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บทคดัย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคใ์นการศึกษาการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ เพื่อศึกษาอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
ในการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ศึกษาลกัษณะคดีพิพาทเก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าว เพ่ือทาํใหท้ราบและเขา้ใจในลกัษณะคดีและอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองใน
การตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
 จากการศึกษาคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดพบว่ามีปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีคาํวินิจฉยัว่า การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด โดยเห็นว่าพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีลกัษณะท่ีเป็นบทบญัญติัท่ี
มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่บุคคลใดหรือกรณีใดเป็นการเฉพาะอนัมี
ลกัษณะเป็นกฎ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  แต่ก็มีคาํวินิจฉัยอีกแนวหน่ึงท่ีวินิจฉัยว่า พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเป็น
พระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ 
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง การใชพ้ระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยน้ี์ไม่อยู่ในฐานะ
ของฝ่ายปกครอง และมิใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาได ้
 จากการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวคาํวินิจฉัยของประเทศไทยก่อนมีการจัดตั้ งศาล
ปกครอง และกฎหมายต่างประเทศพบวา่ แนวคาํวินิจฉยัของศาลยติุธรรมและคณะกรรมการวินิจฉยั
ร้องทุกข์ไม่พบเก่ียวกับกรณีฟ้องเพิกถอนบทบัญญัติของพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน 
อภยัโทษ มีเพียงการฟ้องโตแ้ยง้เก่ียวกบัการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในการลดโทษว่าไม่ถูกตอ้ง  และ
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กรณีท่ีผูร้้องทุกขป์ระสงคจ์ะขอโอกาสน้อมรับพระมหากรุณาธิคุณในการพระราชทานอภยัโทษ  
ซ่ึงกรณีน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขว์ินิจฉัยว่าการพระราชทานอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยต์ามรัฐธรรมนูญ ไม่อยูใ่นอาํนาจของคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขท่ี์จะรับไว้
พิจารณาได ้ ส่วนประเทศสเปนคณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนัวินิจฉยัเร่ืองศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการ
พิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษว่าอยู่ใน
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมแผนกคดีปกครองโดยเห็นว่าการอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริย  ์ซ่ึงกระทาํในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ท่ีเสนอช่ือ 
ผูส้มควรไดรั้บอภยัโทษโดยกระทรวงยุติธรรม ย่อมตอ้งอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมาย ภายใตอ้าํนาจของการระงบัขอ้พิพาททางคดีปกครอง และการใชอ้าํนาจในการอภยัโทษ
ของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรมเป็นการใชอ้าํนาจร่วมระหวา่งอาํนาจบริหารและอาํนาจตุลาการ  
ส่วนประเทศฝร่ังเศสการใหอ้ภยัโทษเป็นอาํนาจของประธานาธิบดีท่ี มิใช่การใชอ้าํนาจในทางบริหาร
แต่เป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลาการ ดงัน้ีศาลปกครองจึงไม่อาจควบคุมตรวจสอบการให้อภยัโทษ
ของประธานาธิบดีได ้
 จากการศึกษาอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไทยพบว่า คดีพิพาทเก่ียวกบั

ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

สูงสุด ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ตอ้งเป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีตราโดยอาศยัอาํนาจของพระราชบญัญติั หรือพระราชกาํหนดท่ีให้ไว ้

เพื่อกําหนดรายละเอียดสําคัญของกฎหมาย  ส่วนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  

เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช 2550 ประกอบกับมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  

เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใช้พระราชอาํนาจในฐานะประมุขของรัฐ 

ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรงอนัเป็นพระราชอาํนาจเฉพาะของพระมหากษตัริย ์การฟ้องโตแ้ยง้

ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษจึงไม่อยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบ

ของศาลปกครอง 

 ดงันั้น วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงเสนอให้มีการพฒันาความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัการตรา
พระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย หลักทฤษฎีของกฎ หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ รวมถึง
วตัถุประสงคใ์นการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ มาเป็นหลกัในการพิจารณาเขต
อาํนาจศาลปกครองในการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ในระบบกฎหมาย
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ไทย เพื่อให้การตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาของศาลปกครองไทยเป็นไปโดยถูกตอ้งตามหลกั
วิชาการ และเพื่อใหคุ้ม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
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ABSTRACT 
 

This thesis aims to study the judicial review of legality of royal pardon decrees and the 
competence of the administrative courts to review the royal pardon decrees. In addition, the 
nature of cases related to the royal pardon decrees is included for the sake of understanding the 
nature of cases and the competence of the administrative courts reviewing the royal pardon 
decrees.     

From surveying the decisions of the Supreme Administrative Court, there is a problem 
with the competence of the administrative courts. The Supreme Administrative Court held that the 
litigation related to the legality of the royal pardon decree is within the competence of the 
Supreme Administrative Court. The Supreme Administrative Court suggests that the royal pardon 
decree is the provisions enforceable generally, not intended to use with the particular individual 
or case. It is considered as a rule in accordance with article 3 of the Act on Establishment of 
Administrative Courts and Administrative Procedures B.E. 2542. However, the other case law 
held that the royal pardon decree is the decree enacted by the King using his prerogative power as 
the head of the State prescribed by the Constitution directly. The prerogative power of the King is 
not exercised as the administrative agency and not the administrative official according to article 
3 of the Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Procedures B.E. 
2542. The administrative courts have no power to review the royal pardon decree. 

From the comparative study of courts’ decisions in Thailand before establishing the 
administrative courts and laws of other countries, it is found that the case law of the Court of 
Justice and the decisions of the Complaint Commission  had no the action for cancellation of the 
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royal pardon decree. There were only the litigation against the act of the officials for incorrect 
mitigation of punishment and the complaints requesting the opportunity to receive the royal 
mercy for pardon.   In this case, the Complaint Commission held that the royal pardon is the 
prerogative power of the King according to the Constitution. It is beyond the competence of the 
Complaint Commission. In Spain, the Committees on Determination of the Power and Duties 
among Courts decided that the disputes related to the royal pardon decree are in the power of the 
Administrative Division within the Court of Justice. The Committee held that the pardon is the 
prerogative power of the King acting in the form of the royal decree of the Cabinet by proposing 
the persons who should receive the pardon by the Ministry of Justice. By its nature, the royal 
pardon decree is, therefore, subject to the judicial review of legality under the administrative 
dispute resolution. The pardon power of the Minister of Justice is the joint exercise of power 
between the executive and judicial powers. In France, the pardon is in the power of the President, 
not the executive power but the judicial power instead. Therefore, the French administrative 
courts do not examine the legality of the presidential pardon. 

From the study of the decisions of the Thai administrative courts, it found that the 
disputes related to the legality of the royal pardon decree which are within the competence of the 
administrative courts, according to article 11 of the Act on Establishment of Administrative 
Courts and Administrative Procedures B.E. 2542, must be the royal decree relied on the power of 
the Act or Rescript to specify the important details of law. The royal pardon decree, enacted 
according to article 191 of the Constitution in connection with article 261 bis. of the Criminal 
Procedural Code, is the decree enacted by using the prerogative power of the King as the head of 
the State prescribed by the Constitution directly. It is the particular prerogative power of the King. 
Therefore, the litigation against the legality of this kind of royal pardon decree is not within the 
power of the administrative courts. 

Therefore, this thesis suggests that there should be the development of knowledge about 
enactment of the decree in the Thai legal system, principles and theories about rules, principle of 
separation of power as well as the objectives of enacting the royal pardon decree. These can be 
used as the principles for the administrative courts to consider their competence to review the 
royal pardon decree in the Thai legal system. This is for the judicial review of the royal pardon 
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decree to be in the correct direction in accordance with the accepted principles and to protect 
rights and liberties of people.      
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กติติกรรมประกาศ 
 

  วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีสาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี ก็ดว้ยความกรุณาของ รองศาสตราจารย ์ดร. 
วีระ โลจายะ ท่ีรับเป็นท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ และ ดร. ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ท่ีรับเป็นท่ีปรึกษา
วิทยานิพนธ์ร่วม รวมทั้ง ศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ ์พิพฒันกุล ซ่ึงรับเป็นประธานสอบวิทยานิพนธ์  
รองศาสตราจารย์ ประเสริฐ ตัณศิริ และ ดร. เจตน์ สถาวรศีลพร ซ่ึงรับเป็นกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ และใหค้าํแนะนาํท่ีมีคุณค่าอยา่งยิง่ 
 นอกจากน้ี ผูเ้ขียนยงัขอขอบคุณสํานักงานศาลปกครองท่ีให้ทุนในการศึกษาคร้ังน้ี 
รวมทั้งขอขอบคุณ ดร.สุชาติ วงศสิ์นนาค คุณยพุิน บุญพงษ ์และคุณปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์ ซ่ึงให้ความ
ช่วยเหลือดา้นภาษาต่างประเทศ  และขอขอบคุณ คุณศุภกานต ์เหรียญรักวงศ ์และคุณอจัฉริยา รสฉํ่า 
ท่ีให้ความช่วยเหลือในการจดัพิมพแ์ละพิสูจน์อกัษร ตลอดจนเพ่ือน ๆ พี่ ๆ นอ้ง ๆ ซ่ึงห่วงใยและ
เป็นกาํลงัใจให ้กข็อขอบคุณเป็นอยา่งยิง่ 
 สาํหรับคุณงามความดีหรือประโยชน์ใด ๆ ท่ีไดจ้ากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ผูเ้ขียนขอนอ้ม
มอบใหค้รอบครัว ซ่ึงเป็นผูใ้หทุ้กส่ิงตลอดมา หากวิทยานิพนธ์น้ีมีความบกพร่องประการใด ผูเ้ขียน
ขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
 
 

         สุภาวดี  ชยัโยธา 
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บทที ่1 
บทนํา 

 
1.1 ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 การพระราชทานอภยัโทษ เป็นการใชอ้าํนาจของพระมหากษตัริย ์ตามมาตรา 191 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ 
พระราชทานอภัยโทษให้แก่ผูต้ ้องขงัราชทณัฑ์ การพระราชทานอภัยโทษตามกฎหมายไทยมี  
2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ การพระราชทานอภยัโทษตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการพระราชทานอภยัโทษสาํหรับ
กรณีโทษอยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่โทษตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 18 และการพระราชทานอภยัโทษ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงเป็นการพระราชทานอภยัโทษสาํหรับผูต้อ้งโทษ 
ทางอาญา ไม่วา่จะกระทาํความผดิตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายพิเศษอ่ืน  
 การพระราชทานอภยัโทษตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามีวิธีการทาํได้
สองลกัษณะ คือ การพระราชทานอภยัโทษเป็นการเฉพาะรายและการพระราชทานอภยัโทษเป็น
การทัว่ไป  
 ลกัษณะแรก การพระราชทานอภยัโทษเป็นการเฉพาะราย การพระราชทานอภยัโทษ 
ในลกัษณะน้ีเป็นกรณีท่ีผูต้อ้งคาํพิพากษาให้รับโทษหรือผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งทูลเกลา้ฯ ถวาย
เร่ืองราวต่อพระมหากษตัริย ์ตามมาตรา 259 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา หรือผูท่ี้
ต้องคาํพิพากษาซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเห็นสมควรกรณีไม่มีผูใ้ดยื่นเร่ืองราว  
ตามมาตรา 261 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และกรณีนกัโทษเด็ดขาด
ตอ้งคาํพิพากษาให้ประหารชีวิต ตามมาตรา 262 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นผูมี้หน้าท่ีถวายเร่ืองราวต่อพระมหากษตัริย ์พร้อมทั้ง
ถวายความเห็นวา่ควรพระราชทานอภยัโทษหรือไม่   
 ลกัษณะท่ีสอง การพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไป เป็นกรณีท่ีคณะรัฐมนตรี 
มีนโยบายท่ีจะให้มีการพระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษเป็นการทัว่ไป เน่ืองในโอกาสสาํคญัของ
บา้นเมืองหรือในโอกาสสาํคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคพ์ระมหากษตัริย ์โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ เน่ืองในโอกาสสาํคญัของบา้นเมือง ซ่ึงเป็นไปตามพระราชดาํริหรือพระราชประสงค์
ของพระมหากษตัริย  ์โดยตอ้งดาํเนินการตามหลกัเกณฑ์ของกฎหมายหลายฉบบั รวมตลอดถึง 
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พระราชประเพณีนิยมในการพระราชทานอภัยโทษ พระบรมราชโองการพระราชกระแส 
ท่ีเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษ และแบบแผนของทางราชการท่ีสืบต่อกนัมา 
 วิทยานิพนธ์เล่มน้ีเป็นการศึกษาเฉพาะการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไป  
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
แกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ฉบบัท่ี 9 พ.ศ. 2517 ซ่ึงการพระราชทานอภยัโทษ
เป็นการทัว่ไปตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษนั้น จะมีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาเก่ียวกบั
การให้อภัยโทษแก่ผูต้ ้องโทษเป็นแนวทางในการกําหนดว่าผูต้ ้องโทษคนใดท่ีจะได้รับการ
พระราชทานอภัยโทษปล่อยตวัหรือลดโทษ ซ่ึงหลกัเกณฑ์การพิจารณามิได้มีการกาํหนดเป็น
หลกัเกณฑท่ี์แน่ชดัในการใชเ้ป็นแม่แบบในการกาํหนดว่าจะใหอ้ภยัโทษกบัผูต้อ้งโทษกรณีใดหรือ
อยา่งไรบา้ง  แต่อยา่งไรก็ตามในการประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษในแต่ละคร้ัง
ยอ่มมีทั้งผูท่ี้อยูใ่นหลกัเกณฑต์ามพระราชกฤษฎีกาท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษและผูท่ี้ไม่อยูใ่น
หลักเกณฑ์ของพระราชกฤษฎีกาท่ีไม่ได้รับพระราชทานอภัยโทษ จึงเป็นเหตุให้เกิดปัญหา 
ขอ้ร้องเรียนขอความเป็นธรรมของผูต้อ้งขงัเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษอยู่เนือง ๆ โดยอาจ
ฟ้องเป็นคดีต่อศาลยติุธรรมหรือร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์  
 ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดบ้ญัญติัใหพ้ระราชกฤษฎีกาเป็น “กฎ” และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ไดบ้ญัญติั
ให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง
หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไว้
สําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือ 
มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือ
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ และมาตรา 11 (2) บญัญติัให้ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวเป็น
เหตุให้เม่ือมีการฟ้องขอให้เพิกถอนบทบัญญัติแห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ 
รายมาตราหรือทั้งฉบบัโดยอา้งว่าบทบญัญติัดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญเป็น 
คดีพิพาทท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
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 อย่างไรก็ตามศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํวินิจฉัยอีกแนวทางหน่ึงตามคาํพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ .  12/2554 สรุปได้ว่า  พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษเป็น 
พระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยการใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 225 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงการใชพ้ระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยน้ี์ จะไม่อยู่
ในฐานะของฝ่ายปกครอง และมิใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาได ้
และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของผูถู้กฟ้องคดี (คณะรัฐมนตรี) ในการมีมติเห็นชอบให้ออก 
พระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกบัพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกบัการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ การเวนคืนท่ีดิน หรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ และแมก้ารตราพระราชกฤษฎีกาน้ี 
ผูถู้กฟ้องคดีจะใชอ้าํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แต่ก็เป็น
เพียงการถวายคําแนะนํามิใช่ใช้อ ํานาจตัดสินใจและเสนอต่อพระมหากษัตริย์เ พ่ือตรา 
พระราชกฤษฎีกา เม่ือผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาเพิกถอน 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 อนัเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจโดยเฉพาะ 
ของพระมหากษตัริย ์กรณีดงักล่าวจึงไม่อยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษไดห้รือไม่ แค่ไหน เพียงใด นั้น จึงจาํเป็นตอ้งศึกษาเพ่ือให้เกิดความชดัเจน
เก่ียวกบักรณีดงักล่าว   
  
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 1.  เพื่อศึกษาหลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
 2.  เพื่อศึกษาอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
 3.  เพื่อวิเคราะห์คดีปกครองเก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
 
1. 3  สมมตฐิานของการศึกษา 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัให้
พระราชกฤษฎีกาหรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงก็คือ กฎ อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบโดยศาลปกครอง แต่การ
ตราพระราชกฤษฎีกานั้นมี 2 ประเภท คือ ประเภทแรกพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตรา
โดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยประกอบกบักฎหมายท่ีใหอ้าํนาจไวเ้ป็นการ
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เฉพาะ  ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาประเภทน้ีเป็นการใช้อ ํานาจของรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายปกครอง  
กบัประเภทท่ีสอง เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใชพ้ระราชอาํนาจใน
ฐานะประมุขของรัฐ ซ่ึงบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง ท่ีไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดย 
ศาลปกครอง  ส่วนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษนั้ น เ ป็นพระราชกฤษฎีกาท่ี
พระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 แมม้าตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา จะบญัญติัให ้
การพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไปให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แต่ก็ถือว่าการ
พระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยใ์นฐานะประมุขของ
รัฐ อนัเป็นพระราชอาํนาจของพระองคโ์ดยแท ้ท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความเมตตา กรุณาท่ีพระราชทานใหแ้ก่
พสกนิกร  ดงันั้น การฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
ทั้งฉบบัหรือบางมาตรา จึงไม่อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบโดยศาลปกครอง 
 
1. 4  ขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมุ่งศึกษาเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจาณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ ซ่ึงเป็นการพระราชทานอภยัโทษสาํหรับผูต้อ้งโทษทางอาญา 
ไม่ว่าจะกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายพิเศษอ่ืน มีวิธีการทาํ คือ  
การพระราชทานอภัยโทษเป็นการทัว่ไป โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงมุ่งศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน 
การอภยัโทษ และกระบวนการดาํเนินการเพื่อให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว อาํนาจ 
ศาลปกครองในการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยรวมถึงการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษของต่างประเทศ 
 
1.5  วธีิดําเนินการศึกษา 
 วิทยานิพนธ์น้ีเป็นการศึกษาแบบวิจยัเอกสาร (Documentary research) โดยจะศึกษาจาก 
หนงัสือ ตาํรา งานวิจยั บทความต่าง ๆ และเอกสารอ่ืน ๆ ตลอดจนศึกษาเก่ียวกบัแนวคาํวินิจฉยัของ
ศาลปกครอง  
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1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 1.  ทาํใหท้ราบถึงหลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
 2.  ทาํให้ทราบถึงอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
 3.  ทาํใหท้ราบและเขา้ใจในคดีปกครองเก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
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บทที ่2 
แนวความคดิทัว่ไปเกีย่วกบัการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

ของพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภยัโทษ 
 
 บทน้ี เป็นการศึกษาการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษโดยศาลปกครอง  ซ่ึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาแนวความคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการ
อภยัโทษ ความหมาย วตัถุประสงค ์รูปแบบของการพระราชทานอภยัโทษ รวมถึงหลกักฎหมาย 
และทฤษฎีเก่ียวกบัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ   
 
2.1 แนวความคดิเกีย่วกบัการอภัยโทษ 
   การอภยัโทษนั้น ปรากฏข้ึนมาเป็นเวลาชา้นาน มีการนาํการอภยัโทษมาใชต้ั้งแต่ยุคของ 
ชนชาติ Hebrews Greeks และ Roman1 ดว้ยเหตุท่ี การอภยัโทษ มีมาตั้งแต่สมยัโบราณ แสดงใหเ้ห็นถึง
ความเมตตากรุณา ความปรานี ท่ีมีอยูใ่นทุกคร้ังเม่ือมีคาํวินิจฉยัในฐานะประมุขหรือกษตัริยป์กครอง
ประเทศแทบทุกสมยั ดว้ยเหตุท่ีความปรานีย่อมเป็นรากฐานของจิตใจมนุษย ์จึงไม่เป็นท่ีสงสัยแต่
อย่างใดว่าจะมีแนวความคิดในเร่ืองดงักล่าวน้ีปรากฏมาตั้งแต่สมยัโบราณแลว้ ดงัจะเห็นไดจ้าก
หลกัฐานว่า กษตัริยเ์ดวิด (King David) ก็เคยใชอ้าํนาจในการอภยัโทษในสมยักรีก ซ่ึงท่ีประชุม
ประชาชนชาวเอเธนส์มีสิทธิท่ีจะลดโทษได ้หรือกฎหมายของชาวโรมนั (Civil law of Rome) 
ยอมรับสิทธิของจกัรพรรดิในฐานะองคอ์ธิปัตยท่ี์จะใหค้วามกรุณาได ้
  การอภัยโทษ (Pardon) เป็นการผ่อนคลายความตึงเครียดอันเกิดจากการลงโทษ 
ในลกัษณะผอ่นหนกัให้เป็นเบา หรือผอ่นเบาให้หมดไปเป็นหลกัการท่ีไดมี้การปฏิบติัสืบทอดกนั
มานานแลว้ ซ่ึงการอภยัโทษนบัเป็นเคร่ืองมือสาํคญัประการหน่ึงท่ีนานาอารยประเทศไดน้าํไปใช้
ในการบริหารกระบวนการยติุธรรม สาํหรับราษฎรภายใตก้ารปกครองของตน เพื่อใหเ้กิดความเป็น
ธรรม และความมัน่คงในการปกครองประเทศ ประมุขหรือผูน้าํประเทศต่าง ๆ จะถูกกาํหนดให้มี
อาํนาจในการท่ีจะอภยัโทษใหแ้ก่ผูก้ระทาํผดิใหไ้ดรั้บการยกโทษ ลดหยอ่นผอ่นโทษ หรือปล่อยตวัไป 

                                                            

  1Robert G. Galdwell.  Criminology. (U.S.A. : The Ronald Press Company, 1960).  p.647. อา้งใน การอภัยโทษ 
ในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 20), โดย อุมาพร  สิทธิบูรณาญา, 2549, กรุงเทพฯ : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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การอภยัโทษเป็นวิธีการท่ีแสดงถึงความเมตตากรุณาของประมุขของรัฐท่ีมีต่อประชาชนในรัฐของ
ตน การอภยัโทษนั้นมีทั้งการอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํผิดเป็นรายบุคคล และการอภยัโทษให้แก่
ผูก้ระทาํความผิดเป็นหมู่คณะหรือเป็นกลุ่มหรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า การอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํ
ความผิดเป็นการทั่วไป  นอกจากน้ี การอภัยโทษอาจทาํได้ทั้ งการอภัยโทษโดยไม่มีเง่ือนไข 
(absolute pardon) และการอภยัโทษโดยมีเง่ือนไข (conditional pardon)2 
  เหตุผลแห่งการอภยัโทษน้ี มาจากหลกัแห่งความเมตตากรุณา นอกจากจะให้โอกาส 
ผูห้ลงผิดไดรู้้สํานึกและปรับปรุงแกไ้ขกลบัตนเป็นคนดีแลว้ ยงัมุ่งท่ีจะแกไ้ขในความผิดพลาดใน
กระบวนการยติุธรรม หรือความเขม้ขน้แห่งการบงัคบัใชต้ามกฎหมาย ทั้งน้ี เพื่อใหธ้าํรงไวซ่ึ้งความ
สมบูรณ์ตามหลกันิติธรรม รวมทั้งเพื่อรักษาความมัน่คงและความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
 การพระราชทานอภัยโทษเป็นส่วนประกอบอย่างหน่ึงแห่งอาํนาจอธิปไตย ซ่ึงเป็น 
ท่ีรับรู้กันทั่วโลกแก่ผูท่ี้ใช้อาํนาจอธิปไตยนั้ น จะเป็นในฐานะใด ๆ ก็ได้ เช่น พระมหาจักรพรรดิ 
พระมหากษตัริย ์ประธานาธิบดี เฉพาะประเทศไทยในสมยัท่ีมีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
นอกจากพระราชอาํนาจท่ีจะทรงแก้คาํพิพากษาลงโทษประหารชีวิตได้แลว้ พระมหากษตัริย ์
ยงัทรงมีพระราชอาํนาจท่ีจะพระราชทานอภัยโทษไม่ว่าโทษชนิดใดๆ หรือจะทรงลดโทษ 
ให้บางส่วนก็ได้ นับได้ว่าการพระราชทานอภัยโทษเป็นพระราชอาํนาจมีมาแต่โบราณกาล 
สืบเน่ืองมาจนถึงสมยัปัจจุบนั  การพระราชทานอภยัโทษนบัเป็นหลกัสาํคญัส่งเสริมเอ้ืออาํนวยต่อ
นโยบายราชทัณฑ์ และการรักษาความสงบเรียบร้อยเป็นธรรมแก่สังคม โดยการมอบหมาย 
ให้อาํนาจประมุขของรัฐหรือหัวหน้าฝ่ายบริหารแสดงความกรุณาทางบริหาร เพื่อพิจารณา
ปลดปล่อยอภยัยกโทษ หรือลดหยอ่นผอ่นโทษแก่ผูก้ระทาํผดิ ในลกัษณะเป็นการแสดงความเมตตา
หรือกรุณาอภยัโทษ หรือเปล่ียนลดโทษ ดงัเช่นกรณีผูต้อ้งขงัท่ีถูกลงโทษประหารชีวิตจะไดรั้บ
พระราชทานอภยัลดโทษให้เหลือเพียงจาํคุกตลอดชีวิต เป็นตน้ ในประเทศท่ีมีพระมหากษตัริย ์ 
การพระราชทานอภยัโทษ ย่อมเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย  ์หรือในสหรัฐอเมริกา
กาํหนดใหป้ระธานาธิบดีเป็นผูว้ินิจฉยัการอภยัโทษ3 
 

                                                            

 2 Bryan A. Garner.  Black’s Law Dictionary.  Eighth Edition, (U.S.A. : Thomson West Publishing Co., 
2004).  p.1144.  อา้งใน การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 21), โดย อุมาพร  
สิทธิบูรณาญา, 2549, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
  3 การทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาพระมหากรุณาธิคุณในการพระราชทานความเป็นธรรมและการพระราชทาน
อภัยโทษ (น. 126), โดย คณะกรรมการอาํนวยการจัดงานฉลองสิริราชสมบัติครบ 50 ปี, 2539, กรุงเทพฯ : 
อมรินทร์พร้ินต้ิง แอนด ์พบัลิชช่ิง.   
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2.2  ความหมาย  วตัถุประสงค์ และลกัษณะของการอภัยโทษ 
 2.2.1 ความหมายของการอภยัโทษ 
  คาํว่า “อภยัโทษ” (pardon) นั้น ถูกพบเป็นคร้ังแรกในช่วงยคุแรกของกฎหมายฝร่ังเศส
ซ่ึงเป็นคาํท่ีมาจากภาษาละตินคาํว่า “perdonare” ซ่ึงแปลว่า การให้อิสรภาพอนัเป็นของขวญัท่ี
กษตัริยห์รือรัฐาธิปัตยไ์ดม้อบใหแ้ก่ประชาชน4  
  ในทางกฎหมายการอภยัโทษ หมายถึง การแสดงถึงความเมตตา กรุณาของรัฐซ่ึงโดย
ปกติแลว้กระทาํโดยหวัหนา้ฝ่ายบริหารของรัฐ ในการท่ีจะยกโทษใหแ้ก่บุคคลซ่ึงถูกศาลพิพากษาวา่
มีความผดิและตอ้งถูกลงโทษอนัเน่ืองมาจากการกระทาํผดิกฎหมายอาญาของบุคคลนั้น เป็นผลทาํให้
ความรับผดิในทางอาญาของบุคคลผูท่ี้ไดรั้บการอภยัโทษรวมถึงขอ้จาํกดัใด ๆ ท่ีเป็นผลท่ีเกิดจากการ
พิพากษาลงโทษไดส้ิ้นสุดลงอยา่งเดด็ขาด5 
  นอกจากนั้น ศาสตราจารย  ์เอช เอกูต์6 ได้กล่าวว่า “การอภัยโทษ คือ การเมตตาปราณี 
อันมาจากอธิปัตย์ หรือประมุขแห่งรัฐอันมีท่ีประสงค์ท่ีจะมิให้ผู้ ต้องคาํพิพากษาให้ลงโทษน้ัน 
ได้รับโทษท้ังหมด หรือแต่บางส่วน” เหตุผลแห่งการท่ีมีวิธีการเช่นน้ี นอกจากความรู้สึกเมตตา
สงสารทางจิตใจแลว้ อาจใชส้าํหรับแกค้วามบกพร่องหรือความผิดพลาดของศาลได ้ ทั้งน้ี เพราะ
เหตุว่ า  ผู ้ท่ี ถูกศาลพิพากษาให้ลงโทษประหารชีวิตและได้รับอภัยโทษจากอธิปัตย์นั้ น  
อาจแสดงความบริสุทธ์ิของตนได ้และขอใหล้า้งมลทินเสียไดใ้นภายหลงั 
 2.2.2  วตัถุประสงคข์องการอภยัโทษ 
  การอภยัโทษถือว่าเป็นวิธีการแกไ้ข ฟ้ืนฟูผูก้ระทาํความผิดวิธีหน่ึงของแนวความคิด
ทฤษฎีการลงโทษ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อแกไ้ขฟ้ืนฟูผูก้ระทาํความผิดให้เขาสามารถกลบัตวัเป็น
พลเมืองดีและให้โอกาสผู ้กระทําผิดกลับคืนสู่สังคม   การอภัยโทษจึงเป็นวิธี ท่ี รัฐใช้โดยมี
แนวความคิดของการอภยัโทษอยูท่ี่การพิจารณาถึงความเหมาะสมของการลงโทษหลงัมีคาํพิพากษา
ต่อผูก้ระทาํความผิดอาญา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพิจารณาถึงการแกไ้ข ปรับปรุงตวัเป็นคนดีของ
ผูก้ระทาํความผดิไดเ้ร็วกวา่ปกติ ก่อนครบกาํหนดระยะเวลาลงโทษตามคาํพิพากษา 

                                                            

  4 Bryan A. Garner.  Black’s Law Dictionary.  Eighth Edition, (U.S.A. : Thomson West Publishing Co., 
2004).  p.1144.  อา้งใน การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 20), โดย อุมาพร  
สิทธิบูรณาญา, 2549, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
  5 การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 24), โดย อุมาพร  สิทธิบูรณาญา, 
2549, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 6 “พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ,” โดย สุรศกัด์ิ  ลิขสิทธ์ิวฒันกุล, 2552,  วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง, 1, น. 27.  สาํนกังานศาลปกครอง เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
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  จากแนวความคิดของการอภัยโทษดังกล่าวน้ี ทาํให้รัฐนําวิธีการอภัยโทษมาใช้เพื่อ 
ยกโทษหรือลดโทษตามคาํพิพากษาแลว้แต่กรณีให้แก่ผูก้ระทาํความผิดท่ีสามารถแกไ้ข ปรับปรุง
ตนเองไดเ้ร็วกว่าเดิม โดยมีวตัถุประสงคส์ําคญัในการอภยัโทษคือ เพื่อให้ผูก้ระทาํผิดท่ีสามารถ
แกไ้ขปรับปรุงตวัเป็นพลเมืองดีไดก่้อนครบระยะลงโทษตามคาํพิพากษาไดมี้โอกาสกลบัคืนสู่
สังคมไดเ้ร็วข้ึนกว่าเดิม  ทั้งน้ี ก็จะเป็นผลดีต่อทศันคติของผูก้ระทาํความผิดในการท่ีจะพยายาม
แกไ้ขปรับปรุงตนเองในระหว่างรับโทษตามคาํพิพากษา  นอกจากน้ี ยงัเป็นผลดีต่อสังคมเพราะ 
ผูก้ระทาํผิดท่ีไดรั้บการอภยัโทษเป็นผูท่ี้สามารถปรับปรุงตนเองได ้จึงเป็นการลดโอกาสในการ
กระทาํผดิซํ้ าของผูท่ี้ไดรั้บการอภยัโทษในอนาคตดว้ย 
  นอกจากวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของการอภยัโทษดงักล่าวขา้งตน้แลว้ การอภยัโทษยงัถูก
นาํมาใช้เพื่อวตัถุประสงค์อ่ืน ๆ คือ เพื่อเป็นการแก้ไขความผิดพลาดของกระบวนการยุติธรรม  
ซ่ึงอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี กล่าวคือ กรณีท่ีหน่ึง คาํพิพากษาท่ีซ่ึงยงัมีขอ้สงสัยถึงการกระทาํความผดิ
หรือหลกัฐานไม่เพียงพอ และกรณีท่ีสอง คาํพิพากษาท่ีซ่ึงมีขอ้สงสัยถึงความเป็นธรรมของการ
ลงโทษทางอาญา เช่น รัฐ Massachusetts ในคดีความผดิฐานบุกรุกเพ่ือลกัทรัพย ์ซ่ึงต่อมาในปีนั้นเองได้
มีการเปล่ียนแปลงอตัราโทษโดยกฎหมายฉบบัใหม่กาํหนดให้การกระทาํความผิดฐานดงักล่าวมี
อตัราโทษท่ีนอ้ยลงกวา่เดิม ผูต้อ้งโทษในคดีดงักล่าวจึงยืน่เร่ืองราวขออภยัโทษ เพื่อเป็นการบรรเทา
ความแออัด ยดัเยียดของผูต้ ้องโทษในเรือนจํา จึงใช้วิธีการอภัยโทษเพ่ือท่ีจะได้ลดจํานวน 
ผูต้อ้งขงัลง  และ เพื่อเป็นการลดความรุนแรงของโทษตามนโยบายของรัฐในขณะผูต้อ้งโทษกระทาํ
ความผิด เช่น ในช่วงเวลาท่ีนโยบายของรัฐเขม้งวดต่อความผิดฐานลกัทรัพย ์ผูก้ระทาํความผิดอาจ
ถูกตดัสินพิพากษาเต็มอตัราโทษขั้นสูงสุดในคดีความผิดดงักล่าวมาแลว้ แมว้่ามูลค่าของทรัพยจ์ะ
ไม่มีราคาสูงและต่อมารัฐไดผ้อ่นคลายนโยบายท่ีตอ้งการลดการกระทาํผดิตามท่ีกาํหนดไวเ้ดิมลง 
 2.2.3  ลกัษณะของการอภยัโทษ 
  รูปแบบของการอภยัโทษ อาจจะแบ่งจากผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากการอภยัโทษหรือแบ่ง
จากเง่ือนไขของการอภยัโทษ ดงัน้ี 
  2.2.3.1  การแบ่งประเภทจากผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากการอภยัโทษ  
 โดยแบ่งเป็น 2 ประเภท7 คือ 
  1)  การอภยัโทษเฉพาะรายบุคคล 
  หมายถึง การอภยัโทษโดยการยกโทษหรือลดโทษให้แก่ผูก้ระทาํความผิดอาญา โดย
พิจารณาจากตัวผู ้กระทําผิดเป็นรายบุคคลถึงความเหมาะสมท่ีจะได้รับการอภัยโทษ  เ ช่น  
ความประพฤติในขณะตอ้งโทษ ความร้ายแรงของการกระทาํความผิด ความเจ็บป่วยหรืออายุของ
                                                            

  7 การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 26-27).  เล่มเดิม.   
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ผูก้ระทาํความผดิ เป็นตน้ การอภยัโทษประเภทน้ีจะตรงตามแนวคิดและวตัถุประสงคข์องการอภยัโทษ
อยา่งแทจ้ริง และเป็นการใหค้วามเป็นธรรมเฉพาะรายแก่ผูก้ระทาํความผดิดว้ย ทาํใหบุ้คคลท่ีไดรั้บ
การอภยัโทษเม่ือกลบัคืนเขา้สู่สงัคมแลว้จะไม่ค่อยกระทาํผดิซํ้ า เน่ืองจากวา่ไดมี้การแกไ้ขปรับปรุงตน
เป็นคนดีแลว้นัน่เอง 
   2) การอภยัโทษเป็นการทัว่ไป 
  หมายถึง การอภยัโทษโดยการยกโทษหรือลดโทษให้แก่ผูก้ระทาํความผิดอาญาเป็น
กลุ่มหรือโดยทัว่ไป ในประเทศไทยการอภยัโทษเป็นการทัว่ไปท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 261 ทวิ 
 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 7 โดยให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน 
อภยัโทษแก่ผูก้ระทาํความผดิทัว่ไป เน่ืองในโอกาสสาํคญัของประเทศเป็นคร้ังคราวไป  
   2.2.3.2 การแบ่งประเภทจากเง่ือนไขท่ีจะไดรั้บการอภยัโทษ  
 โดยแบ่งเป็น 2 ประเภท8 คือ  
  1)  การอภยัโทษโดยไม่มีเง่ือนไข (absolute pardon) หมายถึง การปล่อยบุคคลผูก้ระทาํ
ความผดิพน้จากการลงโทษโดยปราศจากเง่ือนไขจาํกดัใด ๆ ทั้งส้ิน 
  2)  การอภยัโทษโดยมีเง่ือนไข (conditional pardon) หมายถึง การอภยัโทษท่ียงัไม่
เกิดผลจนกว่าผูก้ระทาํความผิดจะตอ้งปฏิบติัตามส่ิงท่ีไดก้าํหนดไวก่้อน เช่น การกาํหนดเง่ือนไข
ของการอภัยโทษให้บุคคลท่ีจะได้รับการอภัยโทษตอ้งออกไปจากประเทศก่อน หรือกาํหนด
เง่ือนไขให้งดเว้นจากการด่ืมของมึนเมา  ถ้าบุคคลท่ีได้รับการอภัยโทษไม่สามารถปฏิบัติ 
ตามเง่ือนไขได ้การอภยัโทษนั้นกจ็ะไม่มีผลและอาจจะตอ้งกลบัไปรับโทษจาํคุกต่อ 
  สาํหรับประเทศไทยนั้น การอภยัโทษโดยมีเง่ือนไขไม่ค่อยปรากฏ ท่ีพบจะมีตวัอยา่งท่ี
ปรากฏใหเ้ห็นไดช้ดัเจน เช่น ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป พ.ศ. 2542 
ในมาตรา 11 กาํหนดให้นักโทษเด็ดขาดในความผิดต่อกฎหมายว่าด้วยยาเสพติดให้โทษและ
กฎหมายว่าด้วยวัตถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาทจะได้รับการอภัยโทษปล่อยตัว  จะต้อง 
ปฏิบติัตนตามเง่ือนไขสําหรับความประพฤติของนักโทษเด็ดขาดท่ีไดรั้บการพกัการลงโทษหรือ 
การปล่อยตวัก่อนครบกาํหนดตามกฎหมายวา่ดว้ยราชทณัฑเ์สียก่อน 
 
2.3  การกระทาํทีมี่ผลลกัษณะใกล้เคยีงกบัการอภัยโทษ 
 2.3.1 การนิรโทษกรรม 
 การนิรโทษกรรม (Amnesty) เป็นรูปแบบหน่ึงของการให้ความกรุณาแก่ผูก้ระทาํความผิด 
โดยการกาํหนดใหลื้มการกระทาํผดิท่ีผา่นมาแลว้ ถือเสมือนว่ามิไดมี้การกระทาํความผดิเกิดข้ึนเลย 
                                                            

  8  แหล่งเดิม.   
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และการตรากฎหมายนิรโทษกรรมนั้นมีวตัถุประสงคพ์ื้นฐาน คือ การขจดัความผิด (criminality) 
ออกจากการกระทาํ ซ่ึงกฎหมายกาํหนดว่าเป็นความผิด การนิรโทษกรรมเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม
ภายหลงัเกิดความวุน่วายทางการเมือง การทหาร การเศรษฐกิจ และโครงสร้างทางสงัคม9 
 ในต่างประเทศ การนิรโทษกรรมเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีจะลืมการกระทาํความผดิ
ท่ีผา่นมาแลว้ โดยเฉพาะความผิดทางการเมือง ซ่ึงจะมีผลให้ผูก้ระทาํความผดิไม่ถูกดาํเนินคดี และ
หากมีคาํพิพากษาแลว้ คาํพิพากษาลงโทษนั้นกจ็ะถูกลบลา้งไปดว้ย10 
 จุดประสงค์ของกฎหมายนิรโทษกรรมโดยทั่วไป มักตราข้ึนเพื่อผลทางการเมือง 
(political purposes) เพื่อให้เกิดความสงบสุขในสังคมข้ึนภายหลงัการปฏิวติั หรือการเปล่ียนแปลง
ทางการเมือง การแกปั้ญหาทางการเมือง การยติุความขดัแยง้ระหวา่งประเทศ หรือใชเ้ป็นขอ้กาํหนด
ในสนธิสัญญาสันติภาพ  อีกทั้ง ยงัมีวตัถุประสงคท่ี์ใชไ้ดก้บัความผิดธรรมดาดว้ยในบางประเทศ  
ทั้งน้ี เพื่อลดจาํนวนผูต้อ้งโทษในเรือนจาํ ซ่ึงมกัจะกระทาํเพ่ือเป็นการเฉลิมฉลองเหตุการณ์สาํคญั 
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศ11 
 ในประเทศไทยการนิรโทษกรรม  เป็นอํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงจะกระทํา 
ในรูปของพระราชบญัญติั  ทั้งน้ี เน่ืองจากการนิรโทษกรรมมีผลยอ้นหลงัไม่ให้กฎหมายฉบบัหน่ึง
หรือหลายฉบบัใชบ้งัคบัซ่ึงขณะท่ีมีการกระทาํนั้นเป็นความผดิ มีวตัถุประสงคเ์พ่ือใหเ้กิดความสามคัคี
ของคนในชาติและเพื่อใหเ้กิดการปฏิบติัถูกตอ้งตามกฎหมายในภายหนา้ 
 การนิรโทษกรรมเป็นกฎหมายท่ีออกมาภายหลังการกระทาํความผิด โดยให้มีผล
ยอ้นหลงัเพ่ือลบลา้งการกระทาํนั้น ๆ กล่าวคือ ลบลา้งการกระทาํ มิใช่ลบลา้งความผิด เพื่อให้ลืม
เร่ืองราวความขดัแยง้อนัเป็นท่ีมาของความผิด การนิรโทษกรรมเป็นกฎหมายท่ีใชก้บับางความผิด
บางช่วงเวลา  ดงันั้น การนิรโทษกรรมจึงเป็นกฎหมายเฉพาะเร่ือง มิใช่หลกัทัว่ไปท่ีจะนาํไปใชก้บั
ทุก ๆ ความคิด 
 ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายความว่า การกระทาํอนัเป็น
การละเมิดท่ีกฎหมายบัญญัติยกเว้นไม่ต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือการกําหนด 
โดยกฎหมายให้ผูก้ระทาํความผิดอาญามิให้ต้องรับโทษหรือมีความผิดตามคาํนิยามดังกล่าว  

                                                            

  9 พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ (น. 37), โดย อินจนัทร์  
บุราพนัธ์, 2549, กรุงเทพฯ : สาํนกังานศาลยติุธรรม.    
  10 การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป.  หนา้เดิม. 
  11  การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป.  หนา้เดิม. 
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ตามกฎหมายกไ็ดแ้ยกไวเ้ป็น 2 อยา่ง คือ นิรโทษกรรมตามกฎหมายแพ่ง และนิรโทษกรรมตามกฎหมาย
อาญา 
 การนิรโทษกรรมมีลกัษณะสาํคญั คือ 
 1) มีลกัษณะหลากหลาย กฎหมายฉบบัหน่ึง ๆ จะกาํหนดขอบเขตเง่ือนไข และผลท่ี
แตกต่างออกไป  ดังนั้ น จึงต้องดูในกฎหมายแต่ละฉบับเป็นสําคัญ ซ่ึงกฎหมายฉบับหน่ึง ๆ 
อาจไม่เหมือนฉบบัอ่ืน ๆ ก็ได ้การใชก้ฎหมายจะใชส้ลบัหรือไขวก้นัไม่ได ้ตอ้งใชเ้ป็นฉบบั ๆ ไป 
โดยเฉพาะ และการนิรโทษกรรมจะไม่ลบลา้งความรับผดิทางแพง่เพราะเป็นคนละเร่ือง  
 2) การตีความอยู่ ในลักษณะของการตีความโดย เค ร่งครัด  ศาลต้อง ตีความ 
โดยเคร่งครัดจะตีความขยายไม่ได ้
 3) การนิรโทษกรรมจะใชแ้ต่ภายในดินแดนเท่านั้น 
 4) การนิรโทษกรรมเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบ  ดงันั้น แมไ้ม่มีบุคคลใดยกข้ึน
กล่าวอา้ง ศาลกอ็าจยกข้ึนเองได ้
 ความแตกต่างระหวา่งอภยัโทษกบันิรโทษกรรม 
 1) การอภยัโทษเป็นเป็นการกระทาํของฝ่ายบริหาร นิรโทษกรรมเป็นการกระทาํของ
ฝ่ายนิติบญัญติั 
 2) อภัยโทษเป็นเ ร่ืองอาชญากรรม  นิรโทษกรรมเป็นเ ร่ืองความผิด เ ก่ียวกับ 
การดาํเนินการทางการเมือง 
 3) ผลของการอภัยโทษทําให้ผู ้ต้องขังได้รับการปล่อยตัว  เปล่ียนโทษหนักเบา  
หรือลดโทษ แต่ผลของการนิรโทษกรรมทาํให้ผูก้ระทาํความผิดพ้นจากความผิดและความ
รับผดิชอบ 
 4) อภยัโทษมีผูถ้วายเร่ืองราวขอรับพระราชทานอภยัโทษ แต่นิรโทษกรรมเป็นเร่ือง 
ท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยตรง 
 5) อภยัโทษคดีตอ้งถึงท่ีสุดแลว้ แต่นิรโทษกรรมยงัไม่มีการฟ้องร้องหรือฟ้องร้องแลว้ 
กไ็ด ้
 6) ผลของการอภัยโทษและนิรโทษกรรม  อภัยโทษไม่ เ ป็น เห ตุ ให้พ้นผิด  
แต่นิรโทษกรรมเป็นเหตุใหพ้น้ผดิ 
 2.3.2 การลา้งมลทิน 
 การลา้งมลทิน (Rehabilitation) การลา้งมลทินเป็นวิธีการในการแกไ้ขปรับปรุงผูก้ระทาํ
ผิดสําหรับผูก้ระทาํความผิดท่ีพน้โทษไปแลว้ โดยการลบลา้งการกระทาํความผิดและโทษให้แก่
บุคคลดังกล่าว เพื่อให้บุคคลดังกล่าวสามารถกลับคืนสังคมได้ เพราะการล้างมลทินจะมีผล 
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ทาํใหผู้ก้ระทาํความผดิท่ีไดรั้บการลา้งมลทินไดรั้บสิทธิและความสามารถต่าง ๆ ท่ีผูก้ระทาํความผดิ
ไดสู้ญเสียไป เน่ืองจากการกระทาํความผิดและการลงโทษกลบัคืนมา  นอกจากนั้น การลา้งมลทิน
ยงัมีผลทาํให้ผูก้ระทาํความผิดท่ีไดรั้บการลา้งมลทินเปรียบเสมือนบุคคลท่ีไม่เคยกระทาํความผิด
หรือเคยตอ้งโทษมาก่อนและมีผลทาํให้ทะเบียนประวติัอาชญากรของผูก้ระทาํผิดถูกลบลา้งไป  
ซ่ึงเป็นผลให้ในกรณีมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้ก็ถือว่า ผูน้ั้ นไม่เคยตอ้งคาํพิพากษาว่าได้กระทาํ
ความผิด และหากยงัรับโทษอยู่ การลงโทษนั้น ก็ส้ินสุดลงโดยศาลตอ้งสั่งปล่อยผูต้อ้งโทษจาก
เรือนจาํ12 
 การล้างมลทินโดยการลบล้างการกระทําความผิดและโทษให้แก่ผู ้กระทําผิด 
ท่ีพน้โทษแลว้ มีแนวความคิดมาจากหลกัท่ีว่า ไม่เป็นการยุติธรรมท่ียงัคงตดัสิทธิในฐานะพลเมือง
แก่บุคคลท่ีไดรั้บโทษชดใชก้ารกระทาํของเขาแลว้ แต่ควรท่ีจะปฏิบติัต่อเขาเสมือนเขาเป็นผูก้ระทาํผดิ
ท่ีได้รับการแก้ไขปรับปรุงตัวแล้ว เพื่อให้เขากลับมาเป็นสมาชิกใหม่ในสังคมนั้ นได้  ดังนั้ น  
เม่ือมีการรับโทษแลว้เคร่ืองหมายหรือตราบาปท่ีเกิดจากการกระทาํความผดิก็ควรจะถูกลบลา้งไปดว้ย 
เน่ืองจากโทษท่ีจะลงแก่บุคคลใดตอ้งมีวนัส้ินสุดโดยแทจ้ริง ไม่ควรให้ผลอนัเน่ืองจากการลงโทษ
คงเป็นตราบาปหรือรอยมลทินเป็นท่ีทนทุกขแ์ก่เขาตลอดไป ประกอบกบัความถูกตอ้งชอบธรรม 
หากผูก้ระทาํผิดท่ีได้รับการลงโทษตอบแทนความผิดของเขาแลว้จะได้รับการปลดเปล้ืองจาก 
ความทุกข์ความลาํบากของโทษทั้งปวง  ดังนั้น การคงไวซ่ึ้งตราบาปหรือรอยมลทินแห่งโทษ 
อนัเป็นส่ิงกดดนัทางจิตใจของผูพ้น้โทษ จึงไม่เป็นการปลดเปล้ืองความทุกขข์องโทษอย่างแทจ้ริง  
การลา้งมลทินเป็นอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะตรากฎหมายลา้งมลทินให้แก่ผูต้อ้งโทษ ในทาง
ปฏิบติัของประเทศไทยมีการตราพระราชบญัญติัลา้งมลทินในโอกาสท่ีมีเหตุการณ์สําคญัของ
บา้นเมือง13 
 การลา้งมลทินมีปรากฏในหลายประเทศดว้ยกนั ยกตวัอยา่งเช่น 
 การลา้งมลทินของประเทศฝร่ังเศส เป็นวิธีการท่ีทาํให้ผูก้ระทาํผิดท่ีถูกลงโทษไดรั้บ
สถานะทางกฎหมายและสถานะทางสังคมท่ีสูญเสียไป โดยการลงโทษท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย
กลบัคืนมา โดยรัฐจะกาํหนดวิธีการในการลา้งมลทิน หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขของการลา้งมลทิน 
รวมทั้งผลท่ีผูก้ระทาํผิดจะไดรั้บจากการลา้งมลทินไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
หมวดการล้างมลทิน ซ่ึงเร่ิมตั้ งแต่มาตรา 782 ถึงมาตรา 799 สําหรับผูก้ระทาํความผิดอาญา  

                                                            

  12  พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ (น. 38).  เล่มเดิม.   
  13  แหล่งเดิม.  (น. 39).     
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ส่วนผูก้ระทาํความผดิทางวินยัท่ีรัฐจะกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข รวมทั้งผลของการลา้งมลทิน
ในรัฐบญัญติัและรัฐกฤษฎีกาฉบบัต่าง ๆ 
 การล้างมลทินในประเทศอังกฤษ  เ ป็นการแก้ไขปรับปรุงผู ้กระทําความผิด  
โดยมีวตัถุประสงคท่ี์สําคญัคือ เพ่ือให้ผูก้ระทาํความผิดท่ีพน้โทษไปแลว้ไม่หวนกลบัไปกระทาํ
ความผิดอีก และลงโทษผูท่ี้นาํประวติัการกระทาํความผิดของบุคคลอ่ืนท่ีเคยกระทาํความผิด หรือ
เคยตอ้งโทษไปเปิดเผยต่อบุคคลอ่ืน โดยรัฐจะกาํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขของการลา้งมลทิน 
รวมทั้งผลท่ีผูก้ระทาํผิดจะไดรั้บจากการลา้งมลทินในพระราชบญัญติัลา้งมลทิน ปี 1974 (Rehabilitation 
of offenders Act 1974) 
 แต่สําหรับประเทศไทยนั้ น โทษท่ีจะล้างมลทินนั้ น ต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติ 
ลา้งมลทิน ซ่ึงให้ถือว่าไม่เคยตอ้งคาํพิพากษาว่าไดก้ระทาํผิดมาก่อน พระราชบญัญติัลา้งมลทิน 
ท่ีได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราข้ึนไวส่้วนใหญ่จะบัญญัติให้ล้างมลทินให้แก่บรรดา 
ผูต้อ้งคาํพิพากษาให้ลงโทษในกรณีความผิดต่าง ๆ ซ่ึงไดก้ระทาํก่อนหรือในวนัท่ีกฎหมายบญัญติั
ไว ้โดยใหถื้อว่าผูน้ั้นมิไดเ้คยตอ้งคาํพิพากษาว่าไดก้ระทาํความผิดในคดีนั้น ๆ มาก่อนซ่ึงเป็นโทษทาง
อาญา ส่วนโทษทางวินยักฎหมายกบ็ญัญติัลา้งมลทินใหแ้ก่บรรดาผูถู้กลงโทษทางวินยั ซ่ึงไดก้ระทาํ
ก่อนหรือในวนัท่ีระบุไว ้โดยไดรั้บโทษหรือรับทณัฑท์ั้งหมดหรือบางส่วนไปแลว้ โดยใหถื้อวา่ผูน้ั้น
มิไดเ้คยถูกลงโทษหรือลงทณัฑ์ทางวินัยในกรณีนั้น ๆ กฎหมายลา้งมลทินจะมีท่ีมาจากหลกัการ
อภัยทานขององค์พระมหากษตัริยห์รือของรัฐท่ีให้แก่ผูก้ระทาํความผิด โดยการทาํหน้าท่ีของ 
ฝ่ายนิติบญัญติัจะเป็นผูต้รากฎหมายลา้งมลทินออกมาลบลา้งการกระทาํความผิด หรือโทษให้แก่
ผูก้ระทาํผิด ทั้งผูก้ระทาํผิดท่ีพน้โทษแลว้และผูก้ระทาํผิดท่ีกาํลงัรับโทษหรือรับโทษทณัฑ์อยู ่
เฉพาะเป็นคร้ังคราว โดยเฉพาะเน่ืองในโอกาสสาํคญัหรือเหตุการณ์สาํคญัของบา้นเมือง  ทั้งน้ี การลา้งมลทิน
ของไทย จึงมีวตัถุประสงคเ์พ่ือคืนสิทธิให้แก่ผูก้ระทาํความผิดเช่นเดียวกบักฎหมายการลา้งมลทิน
ของต่างประเทศ 
 ความแตกต่างระหวา่งอภยัโทษกบัลา้งมลทิน 
 1) อภยัโทษเป็นการกระทาํของฝ่ายบริหาร ลา้งมลทินเป็นการกระทาํของฝ่ายนิติบญัญติั 
 2) อภยัโทษมีผูถ้วายเร่ืองราวขอรับพระราชทานอภยัโทษ แต่ลา้งมลทินเป็นเร่ืองท่ีมี
กฎหมายบญัญติัไว ้
 3) อภยัโทษเป็นการอภยัโทษในการกระทาํความผิดทางอาญา แต่การลา้งมลทินเป็น
การลา้งมลทินในความผดิทางอาญาและวินยั 
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2.4  ประเภทของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภัยโทษ 
 2.4.1  กรณีสามารถตรวจสอบได้โดยองค์กรตุลาการในฐานะท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ชนิดหน่ึง 
 2.4.1.1  ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
 นิติกรรมทางปกครองนั้น เป็นประเภทหน่ึงของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงการกระทาํ
ทางปกครองอาจจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง และ ปฏิบติัการทางปกครอง  
การกระทาํทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมนั้น เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
ท่ีจะมุ่งผกูนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล หรือนยัหน่ึงเป็นการกระทาํท่ีองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อตั้งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหน้าท่ีระหว่างองค์กรของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบัเอกชน 
 นิติกรรมทางปกครองมีความหมายอย่างกวา้ง ความหมายอย่างกลาง และความหมาย
อยา่งแคบ ดงัน้ี14 
 ในความหมายอย่างกว้าง “นิติกรรมทางปกครอง”  หมายถึง การกระทาํทางปกครอง 
ท่ีเป็นนิติกรรมทั้งหมดโดยรวมทั้งนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวและนิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย
คือสญัญาทางปกครองดว้ย 
 ในความหมายอย่างกลาง “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การกระทาํทางปกครอง 
ท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวโดยหมายความรวมถึงกฎหมายลําดับรองด้วย แต่ไม่
หมายความรวมถึงสญัญาทางปกครอง  
 ในความหมายอย่างแคบ “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การกระทําทางปกครอง 
ท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะเฉพาะเท่านั้น โดยไม่หมายความรวมถึงนิติกรรม
ทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะทัว่ไปดว้ย 
 ลกัษณะของ “นิติกรรมทางปกครอง”  นิติกรรมทางปกครองมีลกัษณะสาํคญั ๆ อยู ่4 
ประการประกอบกนัดงัต่อไปน้ี15 
 1)  เป็นการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชน 
ท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั 

                                                            

 
14 “การกระทาํทางปกครอง,”  โดย สมยศ เช้ือไทย, 2530, วารสารนิติศาสตร์, 3, น. 62-67. คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 15 การกระทาํทางปกครอง เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 1 
(น. 13),  โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์  2543,  กรุงเทพฯ : สาํนกังานศาลปกครอง. 
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ทาํลงแทนและในนามขององค์กรดังกล่าวเพื่อแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือ 
คณะบุคคลคณะหน่ึง 
 2)  เจตนาท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชน ประกาศ
ความตั้งใจว่ากระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึง แสดงให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหน่ึง
ตอ้งเป็นเจตนาท่ีจะก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึงข้ึน เช่น การท่ีอธิการบดีกรม
โยธาธิการประกาศความตั้งใจว่า จะเพิกถอนใบอนุญาตเก็บและจาํหน่ายนํ้ ามนัเช้ือเพลิงของบริษทั
ใดบริษทัหน่ึง  ดงันั้น จึงไม่รวมถึงการท่ีองคก์รดงักล่าวประกาศความตั้งใจว่าจะกระทาํการอย่าง
หน่ึงอยา่งใดหรือเพียงแต่ขอความร่วมมือหรือเตือนใหบุ้คคลหรือคณะบุคคลกระทาํการหรืองดเวน้
กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น ขอใหง้ดจาํหน่ายสุราในวนัธรรมสวนะ หรือเตือนใหย้ืน่คาํขอต่อ
ใบอนุญาต เป็นตน้ 
 3)  ผลทางกฎหมายท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชน
ประสงคจ์ะให้เกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของตนนั้น ไดแ้ก่ การสร้างความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย
หรือนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยฝ่ายหน่ึงมีอาํนาจ (ผูท้รงอาํนาจ) หรือมีสิทธิ
เรียกร้อง (ผูท้รงสิทธิ) ให้อีกฝ่ายหน่ึง (ผูมี้หนา้ท่ี) กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่ง
ใด ซ่ึงการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลจึงยอ่มมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั 
หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณีในนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึน 
เช่น การท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งแต่งตั้งหรือเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแ้ก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา หรือการ
ท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตใหบุ้คคลก่อสร้างอาคาร
ยอ่มมีผลเป็นการสร้างสิทธิหรือหนา้ท่ีใหแ้ก่ผูไ้ดรั้บคาํสัง่ดงักล่าว 
 4)  นิติสัมพนัธ์ดงักล่าวขา้งตน้ตอ้งเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนโดยเจตนาท่ีองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐหรือองคก์รเอกชนแสดงออกมาแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยท่ีบุคคลหรือ
คณะบุคคล ซ่ึงเป็นคู่กรณีในนิติสมัพนัธ์ดงักล่าวไม่จาํตอ้งใหค้วามยนิยอมแต่อยา่งใด 
 สาํหรับนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นกฎ นั้น มีการบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงให้นิยามของกฎไว้ว่า หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผล
บังคับเป็นการทั่วไป  โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
ซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดใ้ห้นิยามของกฎ 
ไวเ้ช่นเดียวกนั   
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 2.4.1.2  ความหมายและลกัษณะของกฎ 
  1)  ความหมายของกฎ 
  ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้คาํนิยามของ “กฎ” ไวว้่า หมายความว่า “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป  
โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ซ่ึงรองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ 
วิศรุตพิชญ ์อธิบายว่า16 คาํนิยามท่ีแทจ้ริงของกฎ คือ ขอ้ความท่ีว่า “บทบญัญติัอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเป็น
การทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ส่วนขอ้ความท่ีว่า 
“พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั” เป็นแต่
เพียงตวัอย่างของ “กฎ” เท่านั้นเอง จากคาํนิยามขา้งตน้จะพบว่า “กฎ” มีลกัษณะเป็นบทบญัญติัหรือ
ขอ้ความเป็นขอ้ ๆ ในเอกสารท่ีเรียกว่าพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือในเอกสารเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมาย
ใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
  ขั้ นตอนของการร่างกฎหมายจัดตั้ งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  
ตามร่างเดิมซ่ึงคณะรัฐมนตรีเสนอ นิยามคาํวา่ “กฎ” ไม่มีถอ้ยคาํวา่ “พระราชกฤษฎีกา” ดว้ย แต่ไดมี้
การเพิ่มคาํว่า “พระราชกฤษฎีกา” ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญัสภาผูแ้ทนราษฎร17 
โดยท่ีประชุมเห็นว่าเพื่อให้สอดคลอ้งกบัคาํนิยามในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญัวุฒิสภา18 ไดมี้การพิจารณากนัอย่าง
กว้างขวาง  ในประเด็นว่ากฎควรหมายความถึงพระราชกฤษฎีกาด้วยหรือไม่  ซ่ึงในท่ีสุด 
ท่ีประชุมได้มีมติให้ “กฎ” หมายความถึงพระราชกฤษฎีกาด้วย โดยให้เหตุผลซ่ึงพอสรุปได ้ 
2 ประการ คือ ประการแรก เห็นวา่เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัคาํนิยามในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประการท่ีสอง เห็นว่าในทางกฎหมายปกครองไดมี้การพยายามท่ีจะให้มี
ศพัท์กลาง ๆ ท่ีหมายถึง rule ซ่ึงหมายถึงส่ิงท่ีออกเป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไป นอกจากน้ีมีประเด็นท่ี

                                                            

  16 การกระทาํทางปกครอง ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาตราจารย์  
ดร. อมร จัทรสมบูรณ์ (น. 148-153),  โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์  2545,  กรุงเทพฯ : เดือนตุลา. 
 17 รายงานการประชุมกรรมาธิการวิสามญัสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 2.  วนัท่ี 30 กรกฎาคม 2541.  อา้งใน 
พระราชกฤษฎีกาท่ีไม่อยู่ภายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง (น. 72),  โดย วชัรินทร์ จันทร์กอง,  2551,  
กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
 18 รายงานการประชุมกรรมาธิการวิสามญัวฒิุสภา คร้ังท่ี 2.  วนัท่ี 17 มีนาคม 2542,  อา้งใน  แหล่งเดิม.  
(น. 72-74). 
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น่าสนใจในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาเก่ียวกับประเด็นท่ีว่าให้ “กฎ” 
หมายความถึงพระราชกฤษฎีกาดว้ย กล่าวคือ ท่ีประชุมเห็นว่าในปัจจุบนัการออกพระราชกฤษฎีกา
อาจกล่าวไดว้่ามีท่ีมาจากกฎหมาย 2 ประเภท คือ พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยับทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญ และพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยับทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัต่าง ๆ โดยท่ี
ประชุมได้มีความเห็นแตกต่างกันในกรณีพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญว่า ควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม่ ซ่ึงมีความเห็นเป็น  
2 ฝ่าย ดงัน้ี 
  ฝ่ายแรก เห็นว่ า ข้อพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
ท่ีออกโดยอาศยับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ไม่ควรอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
ดว้ยเหตุผล 3 ประการ คือ  
  ประการท่ีหน่ึง กรณีท่ีมีการกล่าวอา้งว่าพระราชกฤษฎีกาขดัแยง้กบัรัฐธรรมนูญ หรือ
พระราชกฤษฎีกามีบทบญัญติัเกินไปจากขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญให้อาํนาจไว ้นั้น มาตรา 264 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 กาํหนดให้เป็นอาํนาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ี
จะพิจารณาวินิจฉัยประกอบกับถ้อยคาํในมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไดใ้ชถ้อ้ยคาํว่า “...บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบัขดัหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญ...” ซ่ึงเห็นวา่ถอ้ยคาํดงักล่าวหมายถึงพระราชกฤษฎีกาดว้ย 
  ประการท่ีสอง  มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
กาํหนดให้กรณีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเห็นว่า กฎขดัต่อรัฐธรรมนูญ ให้ผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญ ถ้าการกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐขดัรัฐธรรมนูญ 
ใหเ้สนอเร่ืองต่อศาลปกครอง 
  ประการท่ีสาม  กรณีไม่จาํเป็นตอ้งให้นิยามคาํว่า “กฎ” ไวใ้ห้เหมือนกบันิยาม “กฎ” 
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะตามพระราชบญัญติัดงักล่าว
เป็นเร่ืองของการทาํงานของเจา้หน้าท่ี แต่นิยามของ “กฎ” ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นเร่ืองการแบ่งเขตอาํนาจระหว่างศาลรัฐธรรมนูญ  
ศาลปกครองและศาลยติุธรรม 
  ฝ่ายท่ีสอง เห็นว่า ข้อพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
ท่ีออกโดยอาศยับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
โดยมีเหตุผลซ่ึงพอสรุปได ้2 ประการ คือ  
  ประการท่ีหน่ึง  การนาํเร่ืองเสนอใหศ้าลรัฐธรรมนูญวินิจฉยันั้นสามารถกระทาํไดเ้พียง
สามวิธีการเท่านั้น คือ วิธีการท่ีหน่ึง กรณีสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวฒิุสภาเสนอให ้
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ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยั  วิธีการท่ีสอง กรณีองคก์รในรัฐธรรมนูญเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยั
เก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ี และวิธีการท่ีสาม การเสนอโดยฝ่ายศาลต่าง ๆ  ดงันั้น กรณีพระราชกฤษฎีกา
ขดัต่อรัฐธรรมนูญจะเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยโดยตรงไม่ได้ ตอ้งเสนอโดยผ่านศาลใด 
ศาลหน่ึงมาก่อน ซ่ึงกรณีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาควรหมายถึง 
ศาลปกครอง 
  ประการท่ีสอง  คาํว่า “กฎ” หมายความถึงพระราชกฤษฎีกานั้นจะตอ้งมีผลบงัคบัเป็น
การทัว่ไปและไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาท่ี
อาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่เป็นเร่ืองท่ีมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ 
   2)  ลกัษณะของกฎ 
 จากคาํนิยามดงักล่าวกฎจึงมีลกัษณะสาํคญั 2 ประการ คือ 
   2.1) บุคคลท่ีถูกบงัคบัใหก้ระทาํการ ถูกหา้มมิใหก้ระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาต
ให้กระทาํการต้องเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว์ บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแล้ว  
มีสญัชาติไทย ขา้ราชการพลเรือนสามญั ผูรั้บอนุญาตจดัตั้งสถานบริการ เป็นตน้ ซ่ึงไม่อาจทราบถึง
จาํนวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของขอ้ความท่ีบงัคบัให้กระทาํการหรือห้ามมิให้
กระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตใหก้ระทาํการไดเ้ลย  ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎจะตอ้งไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบั
แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 
   2.2) ลกัษณะของการกระทาํของบุคคลท่ีจะถูกบงัคบัให้กระทาํการ ถูกห้าม 
มิใหก้ระทาํการหรือไดรั้บอนุญาตกระทาํการ ตอ้งกาํหนดใหเ้ป็นนามธรรม (abstract) เช่น หา้มมิให้
ผูใ้ดสูบบุหร่ีบนรถประจาํทาง ผูข้บัข่ีตอ้งคาดเข็มขดันิรภยัในขณะขบัข่ีรถ เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการ
กาํหนดใหมี้ผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
 นอกจากน้ี เน้ือหาสาระของ “กฎ” จะตอ้งไม่มีลกัษณะท่ีเป็นหลกัการท่ีมีความสาํคญั
มากหรือเป็นเร่ืองท่ีจาํกดัสิทธิของบุคคล หรือเป็นบทบญัญติัท่ีมีโทษทางอาญา ซ่ึงเป็นกรณีท่ีจะ
ปรากฏเฉพาะในกฎหมายแม่บทเท่านั้น 
   3)  กฎในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
 ในระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส ฝ่ายบริหาร (reglement) สามารถตรากฎหมายออกมาใช้
บงัคบัเอกชนแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ19 

                                                            

  19 การตรากฎหมายลาํดับรองในประเทศไทย (น. 30-31),  โดย รดาวรรณ  เก้ือกลูเกียรติ,  2533,  กรุงเทพฯ : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.   
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    ประเภทแรก กฎหมายท่ีออกโดยรัฐบาล (ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี) ซ่ึงอาศยั
อาํนาจตามมาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 เรียกว่า “กฤษฎีกา” (decrets) ซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 
ประเภท คือ 
 (1) ข้อบังคับเอกเทศ หรือกฎท่ีออกได้เองโดยอิสระของฝ่ายบริหาร (reglement 
autonome) ไดแ้ก่ ขอ้บงัคบัซ่ึงรัฐบาลมีอาํนาจตราข้ึนโดยอิสระจากรัฐบญัญติั เพื่อใชบ้งัคบัในเร่ือง 
ต่าง ๆ ยกเวน้ในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนด ใหต้ราเป็นรัฐบญัญติัโดยรัฐสภา 
 (2) ข้อบังคับ ซ่ึ ง ไ ม่ เ ป็น เอก เทศ  ได้แ ก่  ข้อบังคับ ซ่ึ งตรา ข้ึน เพื่ อ ใช้บังคับ 
ในเร่ืองท่ีรัฐสภาได้ตรารัฐบญัญัติกาํหนดหลกัการขั้นพื้นฐานไวใ้นมาตรา 34 วรรคสาม ของ
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ขอ้บงัคบัประเภทน้ีจะขดัหรือแยง้กบัหลกัการพื้นฐานท่ีรัฐสภากาํหนดไม่ได ้
 ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารตราขอ้บงัคบัในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจของรัฐสภา ผูมี้ส่วนไดเ้สียอาจ
ขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนขอ้บงัคบันั้นได ้
 ประเภทท่ีสอง กฎหมายท่ีออกโดยรัฐมนตรีและเจ้าหน้าท่ีทางปกครองอ่ืน ๆ20 ซ่ึง
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไม่ได้ให้อ ํานาจในการออกกฎหมายทั่วไปให้แก่รัฐมนตรีเหมือนกับ
ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี แต่รัฐมนตรีก็มีอาํนาจออกกฎหมาย ไดแ้ก่ กฎกระทรวง คาํสั่ง 
หรือหนังสือเวียน นอกจากรัฐมนตรีมีอาํนาจออกกฎหมายไดท้าํนองเดียวกบันายกรัฐมนตรี คือ  
มีอํานาจวางกฎ ข้อบังคับภายในของหน่วยงานนั้ น และรัฐบัญญัติอาจบัญญัติให้เจ้าหน้าท่ี 
ทางปกครอง และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมีอาํนาจออกกฎขอ้บงัคบัสาํหรับประชาชนในเร่ือง
ท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีทางปกครองและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น ๆ ได ้ระบบ
กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสถือว่ากฎหรือกฎหมายลาํดับรองอยู่ในฐานะนิติกรรม 
ทางปกครองหรือการกระทาํในทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองของ 
ฝ่ายบริหารเหล่าน้ีจะอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครอง  
 ระบบกฎหมายประเทศเยอรมัน ได้แยกกฎเกณฑ์ทางกฎหมายตามลาํดับชั้นของ
กฎหมายเป็น 4 ประเภท คือ รัฐธรรมนูญ (Verfassung) รัฐบญัญติั (Formelle Gesetze) กฎหมาย
บริหารบญัญติั (Rechtsverordnung) และกฎหมายองคก์ารบญัญติั (Satzung) ระบบกฎหมายเยอรมนั
ไม่ยอมรับให้องคก์รของฝ่ายบริหารมีอาํนาจนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารจะสามารถออกกฎหมายมาใช้
บงัคบักบัเอกชนไดก้แ็ต่เพียงเท่าท่ีมีกฎหมายของรัฐสภากาํหนดใหส้ามารถกระทาํได ้หรือเป็นกรณี

                                                            

  20 พระราชกฤษฎีกาท่ีไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง (น. 41),  โดย วชัรินทร์  จนัทร์กอง,  
2551,   กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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ท่ีกฎหมายพื้นฐานหรือรัฐธรรมนูญกาํหนดเอาไวเ้ท่านั้น ซ่ึงมาตรา 80 ของกฎหมายพ้ืนฐานหรือ
รัฐธรรมนูญ กาํหนดใหฝ่้ายบริหารสามารถตรากฎหมายลาํดบัรองไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ21 
 (1) กฎหมายลาํดบัรอง (Rechtsverordnungen/Statutory order) ท่ีตราข้ึนโดยองคก์าร
ของรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงเรียกแตกต่างกนัไป เช่น กฤษฎีกา ขอ้บญัญติั ขอ้บงัคบั หรือระเบียบ เป็นตน้ 
 (2) กฎหมายลาํดบัรอง (Satzungen/charter or byelaw) ท่ีตราข้ึนโดยองคก์รอิสระ 
(Autonomous bodies) เช่น ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
 นอกจากน้ี ในระบบกฎหมายเยอรมันได้ยอมรับกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารหรือ
องคก์ารอิสระอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงมีความแตกต่างในเร่ืองของฐานะในทางกฎหมายไปจากกฎหมาย
ลาํดบัรอง คือ คาํสั่งหรือระเบียบภายในของฝ่ายปกครอง (Verwaltungsvorschrift) ซ่ึงเป็นการวาง
ระเบียบ กฎเกณฑ ์ภายในของฝ่ายปกครองท่ีตราข้ึนโดยไม่จาํตอ้งไดรั้บมอบอาํนาจจากองคก์รฝ่ายนิติ
บญัญติั 
 ระบบกฎหมายประเทศเยอรมันถือว่า กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองมีฐานะเป็นกฎหมาย ไม่ถือว่ามีฐานะเป็นนิติกรรมทางปกครอง เพราะเหตุว่าระบบ
กฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันคาํว่า นิติกรรมทางปกครองหรือคาํสั่งทางปกครอง 
(Vewaltungsakt) ซ่ึง เป็นศัพท์เทคนิคในทางกฎหมายและเป็นสถาบันทางกฎหมายท่ีมี ข้ึน 
เพื่อประกนัสิทธิทางศาลให้แก่ประชาชน (Rechtsschutz)22 การร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของกฎในระบบกฎหมายเยอรมนัไดรั้บการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) มาตรา 47 มีวตัถุประสงคใ์ห้การคุม้ครองสิทธิ
ในทางมหาชนเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว ยิง่ไปกวา่นั้นโดยเหตุท่ีคาํพิพากษาในคดีเก่ียวกบั
การร้องขอใหต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎมีผลเป็นการทัว่ไป ไม่ไดมี้ผลเฉพาะคู่ความ
ในคดี จึงช่วยใหไ้ม่ตอ้งมีคดีในลกัษณะทาํนองเดียวกนัข้ึนมาสู่ศาลอีก  อยา่งไรก็ตาม การร้องขอให้
ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎจะตอ้งกระทาํภายในสองปีนบัแต่วนัท่ีมีการ
ประกาศใชก้ฎ หลงัจากระยะเวลาดงักล่าวล่วงพน้ไปแลว้บุคคลใดจะฟ้องขอให้ศาลปกครองแสดง
ความเสียเปล่าหรือความเป็นโมฆะของกฎอีกไม่ได ้แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่าหนทางในการร้อง
ขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎจะหมดไปโดยส้ินเชิง เพียงแต่ปัจเจกบุคคลจะตอ้ง
รอให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของตนก่อน จึงจะสามารถฟ้องขอให ้
ศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยอาจกล่าวอา้งว่ากฎซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีให้อาํนาจ

                                                            

  21 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองและผลในทางกฎหมายของกฎท่ีถูกศาล
ปกครองเพิกถอน (น. 31),  โดย นรินทร์ อิธิสาร,  2546,  กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
  22 หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น. 141-143),  โดย กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์  2544,  กรุงเทพฯ : วญิญูชน.   
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องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่ชอบดว้ยรัฐบญัญติัซ่ึงเป็นกฎหมาย
แม่บท และหากศาลปกครองเห็นว่ากฎท่ีเป็นฐานแห่งการออกคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยรัฐ
บญัญติั ศาลปกครองก็ไดแ้ต่พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น จะกา้วล่วงไปพิพากษา
แสดงความเสียเปล่าของกฎไม่ได้23 
   4) แนวคิดเก่ียวกบัการตราพระราชกฤษฎีกา 
 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ อธิบายว่า24 รัฐธรรมนูญไทยมักบัญญัติว่า 
“พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย” 25

บทบญัญติัน้ีมีท่ีมาจากพระราชอาํนาจดั้งเดิม (Royal Prerogative) ของพระมหากษตัริยท่ี์ทรงออก
กฎหมายในรูปใด ๆ ก็ได ้ให้บงัคบัใชแ้ก่ประชาชน  อยา่งไรก็ตาม การตราพระราชกฤษฎีกาตั้งแต่
เปล่ียนแปลงการปกครอง เป็นตน้มา ถือว่าพระราชอาํนาจน้ีเป็นพระราชอาํนาจท่ีรัฐธรรมนูญถวายไว ้
และการใชพ้ระราชอาํนาจดงักล่าวก็ย่อมเป็นไปตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ พระราชกฤษฎีกา 
จึงเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีพระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของฝ่ายบริหารทรงตราข้ึน 
ตามคาํแนะนาํของคณะรัฐมนตรี และในการใชพ้ระราชอาํนาจน้ีจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายทั้งหมด 
ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชกาํหนดไม่ได ้ตามประเพณีการปกครองในปัจจุบนั
ถือวา่ พระราชกฤษฎีกาอาจตราข้ึนไดใ้น 3 กรณี คือ 
 กรณีแรก  รัฐธรรมนูญกําหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกาในกิจการสําคัญ  ๆ  
ท่ีเก่ียวกบัฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติั เช่น พระราชกฤษฎีกาเปิดหรือปิดสมยัประชุมรัฐสภา  
พระราชกฤษฎีกายบุสภาผูแ้ทนราษฎร พระราชกฤษฎีกาใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ฯลฯ 
 กรณีท่ีสอง เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีตราโดยอาศัยอํานาจท่ีพระราชบัญญัติ หรือ 
พระราชกาํหนดให้ไว ้เพ่ือกาํหนดรายละเอียดสาํคญัของกฎหมาย เช่น กาํหนดทอ้งท่ีท่ีกฎหมายใช้
บงัคบั กาํหนดประเภทกิจการท่ีจะใชก้ฎหมายแม่บทบงัคบั หรือกาํหนดเร่ืองอ่ืนๆ 
 กรณีท่ีสาม เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในราชการ
ฝ่ายบริหารสําหรับเร่ืองสําคญับางเร่ือง ในกรณีน้ีจะไม่มีบทมาตราใดโดยเฉพาะของรัฐธรรมนูญ
กําหนดไว้ดังกรณีแรก  แต่เป็นการใช้อ ํานาจทั่วไปท่ี รัฐธรรมนูญให้ตราพระราชกฤษฎีกา 
ข้ึนใชใ้นฝ่ายบริหาร ไม่มีผลถึงประชาชนโดยตรง โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย เช่น พระราชกฤษฎีกา 
                                                            

  23 “การเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั,”  โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  2548,  วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง.  5,  น. 23.  สาํนกังานศาลปกครอง เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
  24 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (น. 86-87),  โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ,  2538,  กรุงเทพ ฯ : 
นิติธรรม. 
 25 โปรดดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี ๕) พทุธศกัราช 2538 มาตรา 178.  
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วา่ดว้ยเบ้ียประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเบิกค่าเช่าบา้นของขา้ราชการ พระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยการร้องทุกขใ์นพระราชสาํนกั เป็นตน้ 
 จะเห็นไดว้่ากฎในระบบกฎหมายไทยเป็นส่วนหน่ึงของ “การกระทาํทางปกครอง” ซ่ึง
เป็นผลผลิต (product) ของการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง26  ดงันั้น กฎจึงตอ้งตกอยู่
ภายใต ้“หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง”  (Principle of the Legality of 
Administrative Action) เช่นเดียวกบัการกระทาํทางปกครองอ่ืนไม่ว่าจะเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือ
ปฏิบติัการทางปกครอง    
  2.4.1.3  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 
 หลัก  “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  หรือ ท่ี เ รี ยก 
อีกอยา่งหน่ึงว่า “การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมาย
ปกครอง27 ท่ีทาํให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและ
กฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองจะมีผลใน 
ทางปฏิบติัก็แต่โดยการท่ีระบบกฎหมายกาํหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํดงักล่าวได ้
ระบบกฎหมายไทยกาํหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมตรวจสอบความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง28  ทั้งน้ี ภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมาย
กาํหนด หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบสาํคญัของ
หลกันิติรัฐ ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกัการ คือ หลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อ
กฎหมาย” ประการหน่ึง และหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” อีกประการหน่ึง29 
 1)  หลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” 
 หลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” กาํหนดให้องคก์รฝ่ายปกครอง
ต้องผูกพันต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กร
เจ้าหน้า ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีลักษณะ  คือ  กรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง 
ตอ้งปฏิบติั องคก์รฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้เหตุผลพื้นฐาน
                                                            

 26 การกระทาํทางปกครอง ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาตราจารย์ 

ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ (น. 132).  เล่มเดิม.  

  27 ตาํรากฎหมายปกครองของประเทศในสกุลกฎหมายคอมมอนลอวก์เ็ห็นวา่ กฎหมายปกครองมีภารกิจ
หรือมีเป้าหมายในการควบคุมอาํนาจทางปกครองให้ผกูพนัอยูก่บักฎหมายและคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนจาก
การบิดเบือนการใชอ้าํนาจดงักล่าว ดู Bernhard Schwartz, Administrative Law, 3rd ed., 1990, at 1 
  28 โปรดดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 276. 
 29 กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 47),  โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์,  2554,  กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์.  

DPU



24 

ของการกาํหนดให้การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจาก “หลกัความเป็น
เอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย” เพราะหากยอมให้องค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการอันใดท่ีขดัต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว 
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อบงัคบัใชใ้นรัฐก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้ ดว้ยเหตุน้ีเอง องคก์รเจา้หนา้ท่ี 
ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ใน
บา้นเมืองได้30 
 ถึงแมว้่าหลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” จะกาํหนดหนา้ท่ีให้ฝ่าย
ปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายก็ตาม แต่หลกัการดงักล่าวมิไดมี้เน้ือหาเลยไปถึงผลในทางกฎหมาย
ท่ีจะเกิดข้ึนตามมาหากองคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการขดัต่อกฎหมาย การกาํหนดผลในทางกฎหมาย
ดงักล่าวถือเป็นเร่ืองนิตินโยบายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งพิจารณาผลกระทบหลายดา้นประกอบกนั  
อยา่งไรก็ตาม เป็นท่ีเห็นประจกัษช์ดัอยูใ่นตวัว่าหากระบบกฎหมายตอ้งการให้หลกัการกระทาํทาง
ปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายมีผลบงัคบัแลว้ ระบบกฎหมายนั้น ๆ จะตอ้งกาํหนดผลร้ายท่ีจะ
เกิดข้ึน หากองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกัการดงักล่าวไวด้ว้ย ในทางวิชาการและในทาง
ระบบกฎหมายไทย การกระทาํทางปกครองท่ีขดัต่อกฎหมายอาจเกิดผลในทางกฎหมายไดแ้ตกต่าง
กนัไดห้ลายกรณี เช่น การกระทาํทางปกครองนั้นอาจตกเป็นโมฆะหรือไม่ก่อใหเ้กิดผลใด ๆ ในทาง
กฎหมายตามท่ีผูก้ระทาํการดงักล่าวตอ้งการ หรือการกระทาํทางปกครองนั้น มีผลในทางกฎหมาย  
แต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงัได ้เป็นตน้ 
 2)  หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ”   
 หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” กาํหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ไดก้็
ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองในการกระทาํนั้น ในขณะท่ีหลกัการกระทาํทาง
ปกครองนั้ นต้องไม่ขัดต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระทําการ 
อยูใ่นกรอบของกฎหมายเท่านั้น เหตุผลเบ้ืองหลงัของหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” อาจอธิบาย
ไดโ้ดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ และหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
 ตามหลกัประชาธิปไตยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมาตรา 2 และ
มาตรา 3 นั้น ตอ้งถือว่ารัฐสภาซ่ึงสมาชิกไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเป็นองคก์รท่ีมี
ความชอบธรรมมากท่ีสุดในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ท่ีสําคญัอนักระทบต่อการอยู่ร่วมกันของ
ราษฎร  ทั้งน้ี ภายใตก้รอบของรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎกติกาพื้นฐานแห่งรัฐ  ด้วยเหตุผลเช่นน้ี  
                                                            

 30 แหล่งเดิม.  (น. 47-50). 
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หากจะยอมให้องคก์รฝ่ายปกครองเป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์ดงักล่าวแลว้ ก็จะตอ้งมีการมอบอาํนาจ
จากรัฐสภาจะยอมใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกาํหนดกฎเกณฑข้ึ์นใชบ้งัคบัตามอาํเภอใจหาไดไ้ม่ 
 แมค้าํว่า “นิติรัฐ” จะไม่ปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แต่หาก
พิจารณามาตรา 29 ให้ดีแลว้ จะพบว่าหลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี
อยา่งชดัเจนยิง่กวา่ฉบบัใด ๆ ก่อนหนา้น้ี หลกันิติรัฐเรียกร้องใหมี้การกาํหนดนิติสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐ
กบัประชาชนในรูปของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  ทั้งน้ี เพื่อท่ีประชาชนจะคาดหมายได้
ล่วงหน้าก่อนท่ีจะกระทาํการใด ๆ ลงไปว่ากฎหมายต้องการให้ตนประพฤติปฏิบัติอย่างไร  
การกาํหนดกฎเกณฑท่ี์มีผลทัว่ไปดงักล่าว จะกาํหนดโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่
องคก์รฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐสภาให้กาํหนดกฎเกณฑ์ให้รายละเอียด ซ่ึงอยู่ใน
กรอบท่ีองค์กรนิติบัญญัติได้ตราไว้ล่วงหน้าแล้วในรูปกฎหมายหรือได้รับมอบอํานาจ 
ใหอ้อกคาํสัง่เพื่อท่ีจะบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใหป้ระชาชนรู้ล่วงหนา้แลว้นั้น 
 ในท่ีสุดแลว้เรายงัอาจใหเ้หตุผลสาํหรับการยอมรับหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” ได้
จากหลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ซ่ึงปรากฏในรัฐธรรมนูญเช่นกัน หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหมวดท่ีว่าด้วยสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยแล้ว พบว่า 
รัฐธรรมนูญบัญญัติคุม้ครองเสรีภาพต่าง ๆ ของประชาชนเป็นหลัก  ทั้ งน้ี โดยให้รัฐสภาตรา
กฎหมายจาํกัดหรือล่วงลํ้ าสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวน้ั้ นภายใตเ้ง่ือนไข 
ท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ ดงันั้น องคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่อาจกระทาํการล่วงลํ้าแดนแห่งสิทธิ  
 2.4.2  กรณีไม่สามารถตรวจสอบไดเ้น่ืองจากเป็นการกระทาํของรัฐบาล 
  ภายใตห้ลกั “ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง” หรือท่ีเรียกอีกอยา่ง
หน่ึงว่า “การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง 
ท่ีทาํใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎเกณฑท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑท่ี์ตนเอง
ตราข้ึน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบติักแ็ต่โดยการท่ี
ระบบกฎหมายกาํหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํดงักล่าวได ้ อยา่งไรก็ตามหลกัการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยศาลนั้นไม่เป็นจริงเสมอ
ไป เพราะมีการกระทาํของฝ่ายปกครองบางลกัษณะท่ีไม่อาจใชว้ิธีการควบคุมหรือตรวจสอบโดยใช้
วิธีการทางนิติศาสตร์ได ้หรืออาจจะเป็นเร่ืองท่ีไม่สมควรใหอ้ยูใ่นการควบคุมของอาํนาจตุลาการได ้
เช่น หลกักฎหมายวา่ดว้ยการกระทาํของรัฐบาล 
 2.4.2.1  ความหมายและองคป์ระกอบของการกระทาํของรัฐบาล 
  1)  คาํนิยามของการกระทาํของรัฐบาล 
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  การกระทํา ของ รั ฐบาล มีก าร เ รี ยกแตก ต่ า งกันออกไปในประ เทศ ต่ า ง  ๆ  
ทั้งในทวีปอเมริกาและทวีปยโุรป เช่น ในฝร่ังเศสเรียกว่า Acte de gouvernement องักฤษเรียกว่า 
Act of state ในสหรัฐอเมริกาเรียกว่า Political Question ในเยอรมนัเรียกว่า Regierungsakt และใน
ญ่ีปุ่นเรียกวา่ Tochikoi31 
  การกระทาํของรัฐบาลเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนโดยการกระทาํของมนุษย ์(Act of man) 
พจนานุกรมของศพัท์กฎหมาย Moziey and Whitely ไดใ้ห้ความหมายของการกระทาํ 
ของรัฐบาลไวว้่า หมายถึง การกระทาํท่ีได้รับมอบหมายจากอาํนาจอธิปไตยของรัฐ ซ่ึงไม่อาจ 
ถูกโตแ้ยง้หรือคดัคา้นใด ๆ ในศาล เช่น การกระทาํตามพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์(Royal 
Prerogative) ส่วนพจนานุกรมของศพัท์กฎหมายของ Black ก็ไดอ้ธิบายในความหมายเดียวกนั  
โดยขยายเพิ่มเติมว่าเป็นการกระทาํของอาํนาจอธิปไตยของรัฐหรือท่ีอาํนาจอธิปไตยมอบหมาย 
ใหก้ระทาํภายในขอบเขตจาํกดั32  ในขณะเดียวกนัพจนานุกรมของศพัทก์ฎหมายทั้งสองเล่มดงักล่าว 
ก็ได ้อธิบายถึงความหมายของ Royal Prerogative ว่าเป็นอาํนาจพิเศษของพระมหากษตัริยท่ี์มีอยู่
เหนือบุคคลอ่ืนๆ ทุกคน เป็นความชอบธรรมท่ีเป็นอิสระทั้งจากฎหมายและศาล33 
   ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร  กาญจนดุล อธิบายว่า การกระทาํของรัฐบาลหมายถึง การ
กระทาํบางอย่างของรัฐ ซ่ึงรัฐไม่ตอ้งรับผิด และเอกชนไม่อาจจะนาํไปฟ้องร้องต่อศาลได ้แมว้่าจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อเอกชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองกต็าม34 
  ศาสตราจารย ์ดร.อมร  จนัทรสมบูรณ์ ในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใ้ห้
ความ เ ห็นไว้ตั้ ง แ ต่ ปี  พ .ศ .  2528  ในคํา วิ นิ จฉั ยของคณะกรรมการวิ นิ จฉั ย ร้อง ทุกข ์
ท่ี 40/2528 ว่า “ในระบบรัฐสภารัฐจะมีอาํนาจตรวจสอบการทาํงานของคณะรัฐมนตรีในส่วน 
ท่ีเก่ียวกับงานประจาํ แต่จะไม่สามารถตรวจสอบการทาํงานของคณะรัฐมนตรีได้ในเร่ืองท่ีมี
ลกัษณะเป็นงานนโยบาย  ทั้งน้ี เพราะว่าสถาบนัรัฐสภาจะควบคุมงานนโยบายของคณะรัฐมนตรี
ตามวิถีทางระบอบประชาธิปไตยอยูแ่ลว้” 
  ศาสตราจารย  ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายถึง “การกระทาํทางปกครอง” และ “การ
กระทาํทางรัฐบาล” ไวอ้ยา่งละเอียดในคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2550 โดยสรุปว่า ในกรณีท่ี

                                                            

  31 Kisaburo yokota. (1968). Political question and jurisdiction review : a comparison The constitution 
of japan its first twenty year 1947-1967. อา้งใน การควบคุมการกระทาํของรัฐบาลโดยรัฐสภา (น. 59),  โดย สาโรช 
โชติพนัธ์,  2541,  กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
  32 H.C. Black, op. cit., footnote 3. p.33.  อา้งใน แหล่งเดิม.  (น. 61). 
  33 H.N. Mozley, op. cit., footnote p.353., and H.C. Black, op. cit., footnote. P.1330. 61 อา้งใน แหล่งเดิม. 
  34  “คดีปกครอง,”  โดย ประยรู  กาญจนดุล,  2523,  ดุลพาห,  5.  น. 26.  สาํนกังานศาลยติุธรรม. 
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คณะรัฐมนตรีใชอ้าํนาจทางบริหารของรัฐบาลตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั
เทียบเท่าเช่นพระราชบญัญติั การกระทาํไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด เพ่ือให้
การดาํเนินการทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวบ้รรลุผล ถือไดว้่าคณะรัฐมนตรีเป็นเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐตามกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แต่ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอ้าํนาจทางบริหารของรัฐจากรัฐธรรมนูญกระทาํการ
ใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นการกระทําในความสัมพันธ์กับรัฐสภาหรือการกระทําในเร่ืองท่ีเก่ียวกับ
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีหาไดก้ระทาํในฐานะท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ 
แต่กระทาํในฐานะท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง 
 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ ให้ความหมายการกระทําของรัฐบาลว่า 
หมายความถึง การกระทาํบางอย่างของรัฐซ่ึงรัฐไม่ตอ้งรับผิดและเอกชนไม่อาจจะนําไปฟ้อง 
ต่อศาลได ้แมว้่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนผูอ้ยู่ใตก้ารปกครองก็ตาม กล่าวคือ เอกชนจะ
ฟ้องรัฐวา่กระทาํนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี และขอใหส้ัง่เพิกถอนการกระทาํนั้น หรือขอใชค่้าเสียหาย
ไม่ได ้การฟ้องคดีเช่นว่าน้ีศาลจะไม่รับฟ้อง ทั้งน้ี เพราะการกระทาํของรัฐบาลมีลกัษณะพิเศษท่ี
แตกต่างกบัการกระทาํในทางปกครอง ผูไ้ดรั้บความเสียหายจึงไม่อาจถือเป็นเหตุฟ้องรัฐได ้
 หลักกฎหมายว่าด้วยการกระทาํของรัฐบาลเป็นท่ีรู้จักกันในหลายประเทศภายใต ้
ช่ือเรียกท่ีต่างกนั โดยในฝร่ังเศสเรียกว่า การกระทาํของรัฐบาล (Act of Government) หรือใน
ประเทศองักฤษเรียกว่า การกระทาํของรัฐ (Act of state) หรือในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกว่า  
การกระทาํท่ีเก่ียวกบัปัญหาทางการเมือง (Political Questions) การกระทาํต่าง ๆ ในลกัษณะน้ีลว้น
เป็นการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร ท่ีมิใช่การกระทาํในฐานะองคก์รฝ่ายปกครอง แต่จะ
เป็นการกระทาํในฐานะรัฐบาลท่ีมีลกัษณะทางการเมืองอนัจาํตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภา ในการใช้
อาํนาจตามรัฐธรรมนูญ35 และการกระทาํของรัฐบาลน้ี ส่งผลในทางกฎหมายคือเป็นการจาํกัด
อาํนาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองในการควบคุมการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร 
เน่ืองจากเม่ือการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารใดเป็นการกระทาํของรัฐบาลแลว้ยอ่มไม่ใช่
การกระทาํทางปกครอง ศาลปกครองหรือแมก้ระทัง่ศาลยุติธรรมไม่มีอาํนาจรับพิจารณาคดีท่ี
เอกชนฟ้องขอให้เพิกถอนการกระทาํดงักล่าวได ้ซ่ึงแต่เดิมในทางปฏิบติัองคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร
มกัจะอา้งวา่การสัง่การโดยเหตุผลทางการเมืองต่าง ๆ เป็นการกระทาํของรัฐบาลเพ่ือแสดงว่าการใช้

                                                            

 35 การควบคุมการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองในประเทศไทย (น. 27),  โดย สุเจตน์ สถาพรนานนท,์  
2545,   กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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อาํนาจดงักล่าวไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรมหรือศาลปกครอง เพ่ือตดัอาํนาจ
ฟ้องคดีนัน่เอง 
   2)  องคป์ระกอบของการกระทาํของรัฐบาล 
  การจะพิจารณาว่าการกระทาํใดเป็นการกระทาํทางรัฐบาลหรือไม่ จาํเป็นท่ีจะตอ้ง
พิจารณาจากองคป์ระกอบ36 ดงัต่อไปน้ี 
    2.1)  องคก์รผูก้ระทาํ 
  การกระทาํของรัฐบาล (Act of government) เป็นการกระทาํของรัฐท่ีไดก้ระทาํโดย
องคก์รฝ่ายบริหาร ประเภทท่ีเรียกวา่ รัฐบาล 
  สาํหรับประเทศไทยมีรัฐบาลในระบบรัฐสภา ซ่ึงมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข และ
ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนประกอบกนั คณะรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีบริหารราชการ
แผ่นดินโดยรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา ในขณะท่ีพระมหากษตัริยมี์อาํนาจกระทาํการต่าง ๆ  
ในทางบริหารโดยคาํแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรี และมีพระราชอํานาจต่าง ๆ ท่ี เก่ียวกับ 
การบริหารราชการแผน่ดินตอ้งมีรัฐมนตรีเป็นผูรั้บสนองพระบรมราชโองการอนัหมายความวา่รัฐมนตรี
ผูน้ั้นเป็นผูรั้บผดิชอบทางการเมืองแทนพระมหากษตัริยใ์นการกระทาํนั้น ๆ  ส่วนการกระทาํอ่ืน ๆ  ก็ตอ้งมี
ผูล้งนามสนองพระบรมราชโองการในทุก ๆ เร่ือง โดยเฉพาะพระมหากษตัริยไ์ม่ตอ้งทรงรับผดิชอบใด 
ๆ อนัไปเป็นตามหลกั “พระมหากษตัริยจ์ะทรงกระทาํผิดไม่ได”้ (The King can do no wrong)  
ดงันั้น รัฐบาลในระบบรัฐสภาจะประกอบดว้ย 4 ส่วน ดงัน้ี    
 ส่วนท่ีหน่ึง  ได้แก่  พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของประเทศและประมุขของ 
ฝ่ายบริหาร ทรงใชอ้าํนาจบริหารโดยผา่นทางคณะรัฐมนตรี และถือว่าเป็นส่วนประจาํ และจะทรง
อยูใ่นตาํแหน่งพระมหากษตัริยไ์ปตลอดจนส้ินพระชนมชี์พ หรือจนกว่าจะสละราชสมบติั โดยจะมี
ผูม้าดาํรงตาํแหน่งดว้ยการสืบราชสมบติั ตามกฎมณเฑียรบาล วา่ดว้ยการสืบราชสนัติวงศ ์สืบต่อไป
โดยไม่มีส้ินสุด 
  ส่วนท่ีสอง  ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหน้ารัฐบาลท่ีมาจากการคดัเลือกของสภา
ผูแ้ทนราษฎร และโดยการแต่งตั้งของพระมหากษตัริยจ์ะอยู่ในตาํแหน่งตามวาระ หรือตราบเท่าท่ี
รัฐสภามีความไวว้างใจในการทาํหนา้ท่ีบริหารประเทศ 
  ส่ วน ท่ี สาม   คณะรั ฐมนตรี  ในฐานะ ท่ี เ ป็ นองค์ กรก ลุ่ ม  การกระทํา ต่ าง   ๆ 
ตามอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ กาํหนดโดยจะตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภา 
จะอยูใ่นตาํแหน่งตามวาระ หรือตราบเท่าท่ีรัฐสภามีความไวว้างใจในการทาํหนา้ท่ีบริหารประเทศ 
                                                            

  36 การกระทาํทางรัฐบาล : ศึกษาจากแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (น. 38-40),  โดย ณัฐพล คาํภีระ,   
2554,  กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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 ส่ วน ท่ี ส่ี   รั ฐมนตรี  การกระทํา ต่ าง  ๆ  โดย รับผิ ดชอบต่ อสภาผู ้แทนราษฎร 
ในหน้า ท่ีของตน  และมาจากการคัด เ ลือกของนายกรัฐมนตรี  และโดยการแต่งตั้ งของ
พระมหากษัตริย์ อยู่ในตาํแหน่งตามวาระ หรือตราบเท่าท่ีนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี 
ใหด้าํรงตาํแหน่งอยู ่หรือตราบเท่าท่ีรัฐสภามีความไวว้างใจในการทาํหนา้ท่ีบริหารประเทศ 
     2.2) ท่ีมาของอาํนาจ 
  องค์กรฝ่ายบริหารท่ีเรียกว่ารัฐบาล สามารถท่ีจะกระทาํการโดยอาศัยกฎหมายได ้
2  ระดับ  คือ  อํานาจจากรัฐธรรมนูญ  และอํานาจจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน 
ท่ีมีค่าบงัคบัเท่าพระราชบญัญติั 
  ถา้หากพระมหากษตัริย ์นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี กระทาํการโดย
อาศยัอาํนาจจากรัฐธรรมนูญ การกระทาํน้ีก็จะเป็นการกระทาํทางรัฐบาล และในทางกลบักนั  
ในกรณีท่ีพระมหากษตัริย ์นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีกระทาํการโดยอาศยัอาํนาจจาก
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเทียบเท่าพระราชบญัญติั การกระทาํน้ีย่อมเป็นการ
กระทาํในฐานะท่ีเป็น “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” หรือเป็นฝ่ายปกครองและการกระทาํนั้นก็จะเป็นการ
กระทาํทางปกครอง  ดงันั้น การกระทาํขององคก์รรัฐบาล ท่ีจะถือว่าเป็นการกระทาํของรัฐบาลนั้น
จะตอ้งเป็นการกระทาํท่ีไดรั้บอาํนาจจากรัฐธรรมนูญ 
  ตวัอย่างเช่น การตราพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร รัฐธรรมนูญให้อาํนาจ
พระมหากษตัริยย์ุบสภาได ้แต่พระมหากษตัริยจ์ะใชพ้ระราชอาํนาจโดยลาํพงัพระองคเ์องไม่ได ้
ตามหลกัจะตอ้งใชร่้วมกบัคณะรัฐมนตรีและมีรัฐมนตรีคนหน่ึงเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราช
โองการ แต่โดยท่ีเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองของการใชพ้ระราชอาํนาจท่ีเป็นกลางของประมุขของรัฐ และเป็น
ประเพณีปฏิบติัของรัฐธรรมนูญไทยท่ีนายกแต่ผูเ้ดียวเป็นผูถ้วายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์น
การใชอ้าํนาจน้ี ถือเป็นการกระทาํของรัฐบาล เป็นตน้  การกระทาํของรัฐบาล จึงเป็นเร่ืองของการ
ใชดุ้ลพินิจขององคก์รรัฐบาลผูมี้อาํนาจโดยอาศยัอาํนาจท่ีมาจากรัฐธรรมนูญ 
     2.3) ลกัษณะหรือเน้ือหาของการกระทาํ 
  องค์กรฝ่ายบริหารท่ีเรียกว่ารัฐบาลนั้ นสามารถท่ีจะกระทําการได้ใน 2 ลักษณะ  
ถา้กระทาํการในลกัษณะท่ีเป็นการเมือง (Political Action) หรือเป็นการกระทาํในเชิงนโยบาย ถือว่า
องค์กรเหล่านั้ นกระทําการในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล37 และการกระทําของรัฐบาลเหล่าน้ี ก็คือ  
“การกระทาํของรัฐบาล”  และในทางกลบักนั ในกรณีท่ีพระมหากษตัริย ์คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี 
                                                            

  37 คาํบรรยายวิชากฎหมายปกครองช้ันสูง 2 (น. 17),  โดย วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์  2537,  กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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หรือรัฐมนตรี กระทาํการในลกัษณะท่ีเป็นงานประจาํ ถือว่าองคก์รเหล่าน้ีกระทาํการในฐานะท่ีเป็น
องคก์รฝ่ายปกครอง และการกระทาํเหล่าน้ีกเ็ป็น “การกระทาํทางปกครอง” 
  การกระทาํของรัฐบาล จึงเป็นเร่ืองของการใชอ้าํนาจดุลพินิจเพื่อเลือกตดัสินใจกระทาํ
การอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ีมีลกัษณะเป็นนโยบายชั้นสูงหรือนโยบายทัว่ไป หรืออีกนยัหน่ึงเป็นกิจกรรมท่ีมี
ลกัษณะเป็นไปในทางการเมือง เพราะเป็นเร่ืองท่ีรัฐบาลจะตอ้งรับผิดชอบในทางการเมืองร่วมกนั
ต่อรัฐสภา 
 การจะพิจารณาว่า การกระทาํใดเป็นการกระทาํของรัฐบาลหรือไม่นั้น จาํเป็นตอ้งพิจารณา
จากองคป์ระกอบทั้งสามประกอบกนั38 โดยจะตอ้งพิจารณาองคก์รผูก้ระทาํเป็นอนัดบัแรก หากเป็น
การกระทาํท่ีกระทาํโดยรัฐบาล ก็ตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ไดก้ระทาํโดยอาศยัอาํนาจจากรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ ถา้ไดก้ระทาํโดยอาศยัอาํนาจจากรัฐธรรมนูญ ก็ไปพิจารณาต่อว่าเน้ือหาของการกระทาํนั้น
เป็นการกระทาํในเชิงนโยบายหรือมีลกัษณะเป็นงานประจาํ ถา้มีลกัษณะเป็นงานนโยบายหรือ 
เร่ืองทางการเมือง กจ็ะถือวา่การกระทาํน้ีเป็นการกระทาํทางรัฐบาล 
  2.4.2.2  การกระทาํของรัฐบาลของต่างประเทศ 
    1) การกระทาํของรัฐบาลในประเทศฝร่ังเศส 
  การกระทาํของรัฐบาล (l’acte de gouvernement) เป็นการกระทาํท่ีอยูน่อกอาํนาจการ
ควบคุมของอาํนาจตุลาการ (le contrÔe juridictionnel) ทั้งจากศาลปกครองและศาลยุติธรรม  
ซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่ท่ียุง่ยากท่ีสุดอยา่งหน่ึง ในคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส หลกัการกระทาํของ
รัฐบาลเกิดจากคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) และคาํพิพากษาของศาลระงบัความ
ขดัแยง้ หรือศาลช้ีขาดขอ้พิพาท (Tribunal des conflits) ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีปฏิเสธเขตอาํนาจไม่รับ
พิจารณากรณีท่ีเป็น “การกระทาํของรัฐบาล” สําหรับผูท่ี้ได้ยินคร้ังแรกอาจเกิดความสับสน 
ถอ้ยคาํได ้เพราะฝร่ังเศสเรียกการกระทาํจริง ๆ ของรัฐบาลวา่ การกระทาํของฝ่ายบริหาร39  ส่วนการ
กระทาํของรัฐบาล (l’acte de gouvernement) มีความหมายเป็นพิเศษแตกต่างออกไป ซ่ึงมี 
นกักฎหมายหลายคนพยายามท่ีจะหาคาํจาํกดัความและให้ความหมายไดห้ลายอย่างหลายประการ
แตกต่างกนัออกไปในรายละเอียด แต่ส่ิงท่ีเห็นเช่นเดียวกนัคือวตัถุประสงคข์องแนวคิดการกระทาํ
ของรัฐบาล โดยถา้การกระทาํท่ีเขา้ลกัษณะของการกระทาํของรัฐบาลแลว้ ไม่สมควรท่ีจะมีการ
ควบคุมโดยอาํนาจตุลาการ ดงัเช่น ศาสตราจารย ์ดูเอ ้(Duez) ไดก้ล่าวไวว้่า “การกระทาํของรัฐบาล

                                                            

  38 แถลงการณ์ของ 5 อาจารยป์ระจาํคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. (2551).  “ความเห็นต่อคาํสั่ง
ศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดาํท่ี 984/2551.” สืบคน้เม่ือ 1 กรกฎาคม 2551, จาก httc://www.prachatai.com. 
 39 อมร จนัทรสมบูรณ์. แปลจาก Brown & Garner, The French Administrative Law (London : 
utterworth, 1973). 
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ก็คือ การกระทาํท่ีปลอดจากการควบคุมจากอาํนาจศาล ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองดุลพินิจ หรือเร่ือง
ความชอบด้วยกฎหมายก็ตาม เพราะในสังคมภายใตร้ะบบการเมืองในปัจจุบนั ย่อมตอ้งมีการ
กระทาํหรือกิจการบางอยา่งท่ีมีความสาํคญัอยา่งยิ่ง เม่ือพิจารณาจากความมัง่คงและเพ่ือความดาํรง
อยู่ของสังคมนั้ น ซ่ึงการกระทําหรือกิจการเหล่าน้ีไม่ควรต้องถูกจํากัดโดยข้อพิจารณาทาง
นิติศาสตร์ เน่ืองจากถือว่าเป็นเร่ืองราวท่ีมีความอ่อนไหวและไม่สมควรท่ีจะมีการควบคุม หรือ
ร้องเรียนต่อศาลปกครอง หรือศาลยติุธรรม40 
 หลักการท่ีว่าด้วยการกระทําของรัฐบาล มีวิว ัฒนาการเร่ิมในศตวรรษท่ี  18 ซ่ึง
แนวความคิดเดิมท่ีว่าฝ่ายปกครองจะต้องตอบคําถามต่อหน้าศาลในทุก  ๆ  การกระทํา ท่ี 
ฝ่ายปกครองได้กระทาํไปนั้ นเป็นเร่ืองท่ีไม่จาํเป็นเสมอไป โดยศาลปกครองได้พยายามวาง
หลกัเกณฑท่ี์จะอธิบายถึงการกระทาํบางอยา่งท่ีศาลไม่อาจเขา้ควบคุมการกระทาํในเร่ืองนั้น ๆ ได ้
โดยถือวา่เป็นความรับผดิชอบของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ ในอดีตการกระทาํท่ีถือว่าเป็นการกระทาํ
ของรัฐบาลตั้งอยู่บนพื้นฐานทางการเมืองชั้นสูง การกระทาํน้ีแสดงออกดว้ยคาํอธิบายว่า เป็นเร่ือง
เหตุผลทางการเมืองหรือปัญหาทางการเมือง ดงัในคดี Laffitte ซ่ึงศาลไดว้ินิจฉยัว่า “การเรียกร้อง
ของนายลฟัฟิต ถือว่าเป็นปัญหาทางการเมืองซ่ึงอยู่ภายใตอ้าํนาจของฝ่ายรัฐบาล” ศาลจึงไม่อาจรับ
ฟ้องในคดีน้ีได้ และในคดี Duc d’ aumale โดยศาลพิจารณาว่า “การกระทาํท่ีเป็นการกระทาํใน 
ทางการเมืองนั้น โดยธรรมชาติของการกระทาํน้ี ไม่สามารถยืน่ฟ้องต่อศาลเป็นคดีในสภาแห่งรัฐได ้
จากกรณีดงักล่าวนับว่าเป็นเร่ืองท่ีอนัตรายอย่างมากท่ีจะอธิบายความหมายของการกระทาํของ
รัฐบาล เพราะการกระทาํในทุก ๆ การกระทาํของรัฐบาล อาจกล่าวอา้งไดว้่าเป็นการกระทาํใน 
ทางการเมืองไดท้ั้งส้ิน ในภายหลงัหลกัการพิจารณาเร่ืองพื้นฐานในทางการเมืองไดถู้กกลบัหลกั
โดยสภาแห่งรัฐในคดีเจ้าชายนโปเลียน โดยศาลพยายามอธิบายว่ามิใช่ว่าเร่ืองใดท่ีเป็นเร่ือง 
ทางการเมืองแลว้จะถือว่าเป็นการกระทาํของรัฐบาลเสมอไป41  ในระยะต่อมาของการพฒันา
ทางดา้นการกระทาํของรัฐบาลไดมี้ความพยายามท่ีจะอธิบายแนวความคิดเร่ืองการกระทาํของ
รัฐบาล โดยนาํแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง และศาลระงบัความขดัแยง้ท่ีไดต้ดัสินไวม้าอธิบาย
เรียบเรียงเพื่อท่ีจะอธิบายหลกัเกณฑท่ี์จะกาํหนดว่าการกระทาํในลกัษณะอย่างไรท่ีเป็นการกระทาํ
ของรัฐบาล โดยสามารถแบ่งประเภทของการกระทาํของรัฐบาลออกไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 
    (1)  การกระทาํท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา โดยคาํว่า 
“รัฐบาล” ในท่ีน้ี หมายถึง ประธานาธิบดี ในฐานะประมุขของรัฐดว้ย  

                                                            

 40 แหล่งเดิม.  (p. 111). 
 41 การกระทาํของรัฐบาล (น. 11-12),  โดย สุวร์ี ตรียทุธนากลุ,  2538,  กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัรามคาํแหง.  
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    (2) การกระทําท่ีเ ก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  การดําเนิน
ความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ ถือเป็นหนา้ท่ีและความรับผดิชอบโดยตรงของรัฐบาล  ดงันั้น หากมี
ขอ้พิพาทเกิดข้ึนศาลจึงไม่อาจเขา้ไปตรวจสอบได ้
    (3)  การกระทาํเก่ียวกบัสงคราม เวน้แต่ในทางเน้ือหาการกระทาํนั้นไม่ไดมี้ผล
โดยตรงจากการกระทาํของสงคราม หรือไม่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการทางการทหาร 
    (4) การให้อภยัโทษของประธานาธิบดี ถือเป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลาการ  
จึงมีลกัษณะเป็นการกระทาํผสม (l’acte mixte) ท่ีกระทาํต่อเจา้หน้าท่ี ซ่ึงไม่อยู่ภายใตก้ารควบคุม 
ของศาล 
 โดยเฉพาะการให้อภัยโทษของประธานาธิบดีน้ี เป็นอาํนาจในการอภัยโทษหรือ 
ลดโทษให้แก่นกัโทษ ไดมี้คาํพิพากษาของศาลปกครองในคดี Combert ท่ีศาลปกครองปฏิเสธท่ีจะ
ตรวจสอบถึงการให้อภยัโทษแก่นกัโทษของประธานาธิบดี ว่าจะเป็นการเหมาะสมถูกตอ้งหรือไม่ 
อยา่งไร เพราะวา่การใหอ้ภยัโทษน้ี มิใช่การใชอ้าํนาจในทางบริหารแต่เป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลา
การ ดงัน้ี ศาลปกครองจึงไม่อาจควบคุมตรวจสอบการใหอ้ภยัโทษของประธานาธิบดีได ้เพราะเป็น
เร่ืองการกระทาํผสม (l’acte mixte) การกระทาํของอาํนาจบริหารในความสัมพนัธ์กบัเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่อยู่
ภายใตก้ารควบคุมของศาล โดยเฉพาะศาลปกครอง42 
    2) สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
  สาระสาํคญัของทฤษฎีการกระทาํทางรัฐบาลในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีน้ี สามารถแบ่งออกเป็นสองประเภท43 หลกั ๆ ดว้ยกนั คือ 

(1)  การใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญ 
  การใชอ้าํนาจของรัฐบาลกลาง (Federal Government) และของประธานาธิบดีในการดาํเนิน
มาตรการต่าง  ๆ  ท่ีได้กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  (อํานาจบริหาร)  ย่อมเป็นการใช้อ ํานาจ 
ท่ีไม่อยู่ภายใตก้ารควบคุมโดยองคก์รตุลาการ แต่ยงัคงตอ้งรับผิดชอบในทางการเมืองต่อรัฐสภา เช่น 
กระบวนการถอดถอนประธานาธิบดีท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน และ 
การลงคะแนนไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี เป็นตน้ 
 

                                                            

 42 “คดีปกครองในฝร่ังเศส,” เอกสารการสัมมนาทางวิชาการเร่ืองการจัดตั้ งองค์กรช้ีขาดขอ้พิพาท 
ทางปกครอง (น. 30),  โดย โภคิน พลกลุ ก,  2532,  กรุงเทพฯ.  
  43 การกระทาํทางรัฐบาล ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมณี สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ (น. xii-xiii),  โดย เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ และคณะ,  2553,  
กรุงเทพฯ : พี เพรส.     
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(2)  การใชอ้าํนาจของรัฐบาลในกิจการต่างประเทศ 
  แท้จริงแล้วการใช้อาํนาจของรัฐบาลกลางในกิจการต่างประเทศก็เป็นอาํนาจของ 
ฝ่ายบริหารตามท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเช่นกัน  แต่ท่ีแยกกิจการต่างประเทศออกมา  
เพื่อแสดงถึงความใกลเ้คียงกนักบัแนวความคิด เร่ืองการกระทาํทางรัฐบาลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
และแนวความคิดเร่ืองการกระทาํของรัฐในประเทศองักฤษ ในท่ีน้ีรวมตลอดถึงการทาํสงครามดว้ย 
 อย่างไรก็ดี ไดมี้นกักฎหมายให้ขอ้สังเกตเก่ียวกบัแนวความคิดในเร่ืองการกระทาํของ
รัฐบาลในระบบกฎหมายของเยอรมนีไวอ้ยา่งน่าสนใจว่า “แนวความคิดดงักล่าวในเยอรมนียงัขาด
ความชดัเจน โดยหากพิจารณาในทางทฤษฎีจะพบว่า ไม่มีแนวความคิดในเร่ืองการกระทาํของรัฐ
ปรากฏอยู่ในเยอรมนีเลย” ทั้งยงัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัระหว่างผูพ้ิพากษากบันักทฤษฎีว่าส่ิงท่ี 
ดูเหมือนการกระทาํของรัฐตามระบบกฎหมายจารีตประเพณีน้ี ควรจะเรียกว่าอะไรระหว่าง  
“การกระทาํของรัฐบาล” (Regierungsakt) หรือ “การกระทาํท่ีไม่สามารถพิจารณาตดัสินโดยศาลได”้ 
(Justizfreie Hoheitsakte) แต่ไม่ว่าจะเรียกว่าอะไร ต่างก็ให้ผลเหมือนกนัคือศาลสามารถปฏิเสธ 
ไม่รับพิจารณา 
   3) สหรัฐอเมริกา44 
   ประเทศสหรัฐอเมริกา ก็มีแนวความคิดในการจาํกดัอาํนาจตุลาการท่ีจะเขา้ไปตรวจสอบ 
“การกระทาํของรัฐบาล” เช่นเดียวกนั โดยเรียกว่า “ทฤษฎีปัญหาในทางการเมือง” (Theory of 
Political Questions) หรือ “หลกัการว่าดว้ยปัญหาทางการเมือง” (The political question doctrine) ซ่ึง
แมใ้นรายละเอียดจะมีความแตกต่างกนักบัทฤษฎีการกระทาํทางรัฐบาลในประเทศฝร่ังเศส แต่โดย
ผลแลว้กเ็ป็นไปในแนวทางเดียวกนั กล่าวคือ เป็นการจาํกดัอาํนาจในการตรวจสอบขององคก์รตุลาการ
ท่ีจะเขา้ไปยุ่งเก่ียวกบัการกระทาํท่ีเป็นทางรัฐประศาสนโยบาย ซ่ึงศาลสูงเห็นว่าเป็นปัญหาท่ีมีความ
เก่ียวขอ้งทางการเมือง และควรจะแกไ้ขดว้ยวิถีทางการเมืองเท่านั้น 
    (1) การกระทาํท่ีถือว่าเป็นปัญหาในทางการเมือง ไดแ้ก่  การใชอ้าํนาจตาม
รัฐธรรมนูญของสภาคองเกรส ในการกาํหนดระยะเวลาสาํหรับการให้สัตยาบนัร่างกฎหมายแกไ้ข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  การใชอ้าํนาจของประธานาธิบดีแต่เพียงฝ่ายเดียวในการยกเลิกสนธิสัญญา  
การใช้อาํนาจของวุฒิสภาตามกระบวนการในการถอดถอนผูด้าํรงตาํแหน่งสําคญั (Impeachment) 
และการแบ่งเขตเลือกตั้งของมลรัฐ 
    (2)  การกระทาํท่ีไม่ถือว่าเป็นปัญหาในทางการเมือง ไดแ้ก่ การใชอ้าํนาจกีดกนั
บุคคลท่ีมีคุณสมบติัครบถว้นตามท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดมิให้เป็นสมาชิกรัฐสภา เป็นกระบวนการ 
ท่ีมิไดบ้ญัญติัไวต้ามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา  การไม่จดัให้มีการแบ่งเขตเลือกตั้งให้สอดคลอ้ง 
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ตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญ จนส่งผลกระทบต่อสิทธิทางการเมืองตลอดจนหลกัความเสมอภาค 
ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญใหก้ารรับรองคุม้ครองไว ้  
  ทฤษฎีปัญหาในทางการเมือง (Theory of Political Questions) เป็นทฤษฎีท่ีศาลฎีกาของ
สหรัฐอเมริกาไดว้างหลกัข้ึน  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการจาํกดัอาํนาจขององคก์รตุลาการหรือศาลเอง มิใหเ้ขา้ไป
ก้าวล่วงต่อเร่ืองท่ีโดยธรรมชาตินั้นตอ้งปล่อยให้ปัญหาดังกล่าวแก้ไขด้วยวิถีทางการเมืองเอง  
โดยการจาํกดัอาํนาจของศาลเองน้ีก็มาจากความเขา้ใจในเร่ืองความสามารถอนัมีอยูอ่ยา่งจาํกดัของ
ศาลท่ีจะเขา้ไปแกไ้ขความขดัแยง้ไดทุ้กกรณีโดยไม่มีขอ้จาํกดั จึงจาํเป็นตอ้งกาํหนดบทบาทหนา้ท่ี
ของศาลไวอ้ย่างเฉพาะเจาะจงและให้มีขอบเขตอยู่เพียงการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น 
    4) ประเทศองักฤษ45 
  สาํหรับประเทศองักฤษนั้น ไม่มีหลกัของการกระทาํของรัฐบาล (Act de gouvernement) 
อยูใ่นระบบกฎหมาย แต่ศาลของประเทศองักฤษไดมี้การจาํกดัอาํนาจในการเขา้ไปพิจารณาขอ้พิพาท
หรือความขดัแยง้ทางการเมืองบางเร่ืองซ่ึงเรียกวา่ “การกระทาํของรัฐ” (Act of State) 
 สําหรับการปกครองของประเทศอังกฤษนั้ นมีหลักการสําคัญท่ีว่า  รัฐบาลหรือ
คณะรัฐมนตรีของประเทศองักฤษนั้นมีความสําคญัน้อยกว่ารัฐสภา (Parliament) และรัฐสภาในท่ีน้ี
หมายถึง การใช้อาํนาจของพระมหากษตัริยร่์วมกับรัฐสภา  ดังนั้น จึงห้ามมิให้พระมหากษตัริย ์
ทรงขดัแยง้กบัรัฐสภา  ดงันั้น ภายใตแ้นวความคิดการจาํกดัอาํนาจของศาลในการพิจารณาขอ้พิพาท
บางเร่ืองจึงมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 
    (1)   แนวความคิดเก่ียวกบัพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์ในระบบ
กฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศองักฤษปัจจุบนัมีแนวความคิดในเร่ืองการใชพ้ระราชอาํนาจของ
พระมหากษตัริย ์(Royal Prerogative) อยูอ่ยา่งมากมาย โดยอาจจาํแนกไดด้งัน้ี 
       (1.1) พระราชอาํนาจทัว่ไป ไดแ้ก่ การกระทาํโดยพระมหากษตัริยภ์ายใต้
คาํแนะนาํหรือยินยอมโดยรัฐบาลเสียก่อน ภายใตห้ลกัการท่ีว่า “พระมหากษตัริยจ์ะทรงกระทาํผิดมิได”้ 
(The King can do no wrong) ซ่ึงเป็นหลกัท่ีสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเช่นกนั 
       (1.2) พระราชอาํนาจในฐานะพระประมุข ในฐานะประมุขของรัฐ (Head 
of State) พระมหากษตัริยข์องประเทศองักฤษจะตอ้งใชอ้าํนาจในดา้นนิติบญัญติั และดา้นบริหาร 
ภายใตก้ฎหมายรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี 
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       ก. อํานาจทางฝ่ายบริหาร เช่น อาํนาจในการแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรี  
ทั้งในกรณีปกติ หรือในกรณีท่ีมีเหตุการณ์พิเศษ การแต่งตั้งและปลดรัฐมนตรี การแสดงเจตนารมณ์ต่าง  ๆ
แทนรัฐในทางระหวา่งประเทศ  
       ข. อาํนาจทางฝ่ายนิติบญัญติั เช่น อาํนาจในการแต่งตั้งสมาชิก
สภาขนุนาง อาํนาจในการเรียกประชุมรัฐสภา การลงพระปรมาภิไธยในร่างกฎหมายเพื่อประกาศใช้
การยบุสภา  
      (1.3)  พระราชอาํนาจในฐานะท่ีทรงเป็นท่ีมาแห่งเกียรติยศและความ
ยุติธรรม ไดแ้ก่ พระราชอาํนาจในการสถาปนาฐานันดรศกัด์ิ เคร่ืองราชฯ และการพระราชทาน 
อภยัโทษ 
    (2)  หลกัอาํนาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา หลกัอาํนาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา 
(Supremacy of Parliament) เป็นแนวความคิดท่ีมีพฒันาการมาจากการจาํกดัพระราชอาํนาจของ
พระมหากษัตริย์ เพื่อก่อให้เกิดการเคารพในสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากข้ึน ซ่ึงหากนับ 
ยอ้นมานบัตั้งแต่ Magna Carta จนถึง Act of Settlement 1701 แลว้ จะเห็นไดถึ้งพฒันาการอยา่งต่อเน่ือง
ในการต่อสู้แยง่ชิงอาํนาจทางกฎหมายระหว่างองคก์รศาล รัฐสภา ฝ่ายหน่ึง กบัราชบลัลงักอี์กฝ่ายหน่ึง 
โดยในปัจจุบนัพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยม์าข้ึนอยูก่บัรัฐสภาและทาํใหรั้ฐสภาขององักฤษ
กลายเป็นองค์กรท่ีทรงอิทธิพลสูงสุด ดังท่ีไดซีย์ (Dicey) ได้กล่าวไวว้่า “รัฐสภาซ่ึงอยู่ภายใต้
รัฐธรรมนูญองักฤษมีสิทธิจะบญัญติัหรือยกเลิกกฎหมายใด ๆ ก็ไดแ้ละตามกฎหมายองักฤษแลว้ 
จะไม่มีบุคคลหรือองค์กรใดมีสิทธิทาํการลบลา้งหรือปฏิเสธการตรากฎหมายของรัฐสภาได้”  
ดงันั้น คาํว่ารัฐสภาในระบบกฎหมายองักฤษจึงหมายถึง พระมหากษตัริยก์บัรัฐสภา (The King of 
Queen in parliament) 
    (3)  หลกัการกระทาํของรัฐ หากพิเคราะห์ดูแลว้จะเห็นไดว้า่มีความใกลเ้คียง
กนักบัหลกัการกระทาํทางรัฐบาล เฉพาะในส่วนท่ีว่าดว้ยความสัมพนัธ์ในทางระหว่างประเทศท่ี
รัฐบาลไดไ้ปมีปฏิสัมพนัธ์ดว้ย โดยมีคาํพิพากษาคดีสาํคญั ๆ เช่น คดี Buron V. Denman (1848) 
เก่ียวกบัการท่ีกองทพัเรือองักฤษทาํลายอาคารของชาวสเปน หรือ คดี Agbor V. Metropolitan Police 
Commissioner (1969) ท่ีเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจภายใตก้ารร้องขอจากหน่วยงาน
ของรัฐอนัเก่ียวกบัความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
  การกระทาํของรัฐ หรือ act of state ในแนวคิดขององักฤษนั้น เป็นเร่ืองพระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยอ์งักฤษโดยตรง (Royal Prerogative) ในส่วนท่ีเป็นกิจการเก่ียวกบัการ
ต่างประเทศ  ทั้งน้ี แนวคิดน้ียงัให้ความคุม้ครองรวมถึงหน่วยราชการ (The Crown) ซ่ึงหมายถึง 
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ขา้ราชการท่ีทาํหนา้ท่ีรับใชพ้ระองค ์และทาํหนา้ท่ีแทนพระองค ์ซ่ึงการกระทาํของรัฐอาจพิจารณา
ไดเ้ป็น 2 ประการ คือ  
  ประการท่ีหน่ึง เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายราชการ ใช้อาํนาจเก่ียวกับนโยบายความสัมพนัธ์กับ
ต่างประเทศ เช่น พระราชอาํนาจในการสถาปนาความสัมพนัธ์ทางการทูต การประกาศสงคราม  
การสงบศึก การทาํสนธิสัญญา การผนวกดินแดน การยกดินแดนใหรั้ฐอ่ืน การยอมรับรัฐ หรือการ
ใหก้ารรับรัฐบาลต่างประเทศ  ประการท่ีสอง การใชห้ลกัการกระทาํของรัฐท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์
กบัปัจเจกชนนั้น อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า การกระทาํของรัฐจะนาํมาใชก้บักรณีท่ีฝ่ายบริหารกระทาํ
การต่าง ๆ ภายในอาํนาจหน้าท่ี และกระทาํต่อบุคคลท่ีมิได้อยู่ภายใตบ้งัคบัขององักฤษ (British 
subject) โดยการกระทาํการนั้นไดก้ระทาํภายนอกอาณาเขตแดนขององักฤษ แมก้ารกระทาํนั้นจะ
เป็นการละเมิดต่อปัจเจกชนก็ตาม (คดี Buron v. Denman) ก็อาจนาํมาอา้งเพ่ือให้ปลอดจากการ
ควบคุมโดยศาลอังกฤษได้  แต่ทั้ งน้ี การกระทํานั้ นต้องเป็นการกระทําโดยไม่เกินกว่าเหตุ  
และภายในขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของตน หรือไม่ก็เป็นเร่ืองนโยบายท่ีไดรั้บมอบจากฝ่ายบริหาร 
(คดี Musgrave v. Pulido และ คดี Nissan v. Attorney-General) และการกระทาํของรัฐ จะใชอ้า้ง
กรณีท่ีเป็นการกระทาํของฝ่ายบริหารท่ีไดก้ระทาํการภายในองักฤษไดเ้ฉพาะกรณีท่ีไดก้ระทาํต่อคน
ต่างดา้วท่ีเป็นศตัรูเท่านั้น (คดี In R. v. Bottrill, exp. Kuechemeister)  
  ดงันั้น หลกัการกระทาํของรัฐขององักฤษ ในกรณีน้ีจึงมีขอ้น่าสังเกตคือ การกระทาํของรัฐ 
ตั้งอยู่บนพื้นฐานในการพิจารณาท่ีตวับุคคลผูถู้กฝ่ายบริหารกระทาํการต่อบุคคลผูน้ั้นเป็นสําคญั  
ซ่ึงจะไม่อาจกล่าวอา้งการกระทาํของรัฐได ้ในกรณีท่ีบุคคลผูถู้กกระทาํนั้นเป็นบุคคลผูอ้ยูใ่นบงัคบั
ขององักฤษ รวมทั้งบุคคลท่ีมีสัญชาติเป็นพนัธมิตรกบัองักฤษดว้ย ดงัในคดี Walker v. Baird และ
คดี Johnstone v. Pedlar 
    2.4.2.3  การกระทาํของรัฐบาลของประเทศไทย 
    1)  ประเภทของการกระทาํของรัฐบาลตามระบบกฎหมายไทย46 
    1.1)  การกระทาํท่ีเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ การใด
ท่ีเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะแลว้ การนั้นก็เป็นการกระทาํของรัฐบาลท่ีไม่
อาจถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ ไดแ้ก่ การแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์
การยบัย ั้งร่างพระราชบญัญติัของรัฐสภา การเลือกและแต่งตั้งองคมนตรีและการให้องคมนตรี 
พน้จากตาํแหน่ง การแต่งตั้งและให้ขา้ราชการในพระองคแ์ละสมุหราชองครักษ ์พน้จากตาํแหน่ง 
และการแต่งตั้งผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์ 

                                                            

 
46 แหล่งเดิม.  (น. xvii). 
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    1.2)  การกระทาํท่ีเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยต์ามแบบพิธี  
เหตุท่ีเรียกว่าเป็นตามแบบพิธีน้ี เน่ืองจากแม้ว่าจะเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย ์
ก็ตาม แต่ก็หาไดเ้กิดจากการมีพระราชดาํริข้ึนเอง หรือเป็นเร่ืองท่ีพระองคจ์ะใชพ้ระราชอาํนาจตาม 
พระราชอัธยาศัยได้โดยตลอด  เพราะจํา เ ป็นต้องมีบุคคลใดเป็นผู ้เสนอเ ร่ือง ข้ึนเพื่อให้
พระมหากษตัริยท์รงใชพ้ระราชอาํนาจดงักล่าวเสียก่อน และจาํตอ้งมีผูรั้บผิดชอบในทางการเมือง
แทนพระองคด์ว้ย จึงจะเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจท่ีมีผลในทางกฎหมาย ในขอ้น้ีโดยส่วนใหญ่แลว้
ก็คือ คณะรัฐมนตรีท่ีจะเป็นผูเ้สนอเพราะเป็นผูมี้หน้าท่ีต้องรับผิดชอบในการบริหารราชการ
แผน่ดินโดยตรง ไดแ้ก่ การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีตามมติของสภาผูแ้ทนราษฎร การแต่งตั้งรัฐมนตรี
และการให้รัฐมนตรีพ้นจากตาํแหน่งตามคาํแนะนําของนายกรัฐมนตรี และการแต่งตั้ งและ 
ให้ขา้ราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ตาํแหน่งปลดักระทรวง อธิบดีและเทียบเท่า พน้จาก
ตาํแหน่งตามคาํแนะนาํของคณะรัฐมนตรี  
    1.3)  การกระทาํท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ ไดแ้ก่ การประกาศใชแ้ละยกเลิก
กฎอยัการศึก และการประกาศสงคราม  
    1.4)  การกระทาํท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ ไดแ้ก่ การแต่งตั้งทูต
ของประเทศไทยและการรับทูตของต่างประเทศและการทาํหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญา 
สงบศึกและสญัญาอ่ืน กบันานาประเทศ หรือกบัองคก์ารระหวา่งประเทศ 
    1.5)  การกระทําอันเป็นท่ีมาแห่งเกียรติยศ  ได้แก่  การสถาปนาและ 
การถอดถอนฐานนัดรศกัด์ิ และการพระราชทานหรือเรียกคืนเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ 
    1.6)  การกระทาํเก่ียวกบัความเป็นธรรม ไดแ้ก่ พระราชทานอภยัโทษ 
    1.7 )   การกระทําเก่ียวกับการดําเนินงานทางรัฐสภา ได้แก่  การยุบสภา  
การเรียกประชุมและเปิดปิดประชุมรัฐสภา  การตราพระราชกําหนดให้ใช้บังคับดังเช่น
พระราชบญัญติั การตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อกฎหมายและการเสนอร่างพระราชบญัญติั
ต่อรัฐสภา การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
  ตามท่ีไดก้ล่าวมาแต่ตน้แลว้ว่าการกระทาํของรัฐบาล เป็นการกระทาํบางอย่างของรัฐ  
ท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผดิ และเอกชนไม่อาจจะนาํไปฟ้องร้องต่อศาลได ้แมว้่าจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อ
เอกชนผู ้อยู่ใต้การปกครองก็ตาม  ซ่ึงการท่ีคณะรัฐมนตรีใช้อ ํานาจทางบริหารของรัฐจาก
รัฐธรรมนูญกระทาํการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นการกระทาํในความสัมพนัธ์กบัรัฐสภาหรือการกระทาํใน
เร่ืองท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีหาได้กระทาํในฐานะท่ีเป็น
เจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ แต่กระทาํในฐานะท่ีเป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญซ่ึงไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง   
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  แมพ้ระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นกฎ โดยหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองแลว้ยอ่มตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยศาลปกครอง 
แต่การฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกานั้น จะตอ้งแยกแยะว่าพระราชกฤษฎีกาท่ีนาํมาฟ้องขอให ้
ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายนั้ นอยู่ในอาํนาจการตรวจสอบโดยศาลหรือไม่ โดยท่ี 
พระราชกฤษฎีกานั้ นอาจแบ่งได้เ ป็นสองประเภท  ประเภทแรกเป็นพระราชกฤษฎีกาท่ี
พระมหากษตัริยต์ราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 187 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550  ประกอบกบักฎหมายท่ีให้อาํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาประเภท
น้ีเป็นการใช้อาํนาจของรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายปกครอง กับประเภทท่ีสอง เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ี
พระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยการใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญโดยตรง เช่น พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ โดยอาศยัอาํนาจตามความใน
มาตรา 191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ซ่ึงเร่ืองการใชพ้ระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยน้ี์ ไม่อยูใ่นฐานะของฝ่ายปกครองและมิใช่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาได ้และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีในการมีมติเห็นชอบให้
ออกพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกบัพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกบัการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจการเวนคืนท่ีดิน หรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ และแมก้ารตราพระราชกฤษฎีกาน้ี
คณะรัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แต่ก็
เป็นเพียงการถวายคาํแนะนํา มิใช่ใช้อาํนาจตัดสินใจและเสนอต่อพระมหากษัตริย์เพื่อตรา 
พระราชกฤษฎีกาดงัเช่นประเภทท่ีหน่ึงขา้งตน้ 
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บทที ่3 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีา 

พระราชทานอภยัโทษของต่างประเทศ 
 

   บทน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษของต่างประเทศโดยศาลปกครอง เน่ืองจากประเทศไทยเป็นประเทศท่ี
ปกครองโดยมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขและเป็นประเทศท่ีมีระบบศาลคู่โดยมีศาลปกรองแยก
ออกจากศาลยติุธรรม  ในบทน้ี จึงจาํเป็นตอ้งศึกษาเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษหรือการอภยัโทษ
และการตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษหรือการอภยัโทษของประเทศองักฤษ ประเทศสเปน  
และประเทศฝร่ังเศส  
 
3.1 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษของ
ประเทศองักฤษ 
 3.1.1 การพระราชทานอภยัโทษของประเทศองักฤษ 
  ในประเทศองักฤษตั้งแต่ดั้งเดิมมานั้น อาํนาจในการอภยัโทษเป็นท่ีรู้จกักนัโดยทัว่ไปว่า
เป็นอาํนาจพิเศษเฉพาะอยา่งหน่ึงของกษตัริย ์และสามารถใชอ้าํนาจไดอ้ย่างกวา้งขวางในการท่ีจะ
ทรงใหค้วามเมตตาต่อประชาชนทั้งใน Great Britain และ The British Empire โดยการปล่อยตวั
บุคคลผูท่ี้ถูกตดัสินว่ากระทาํความผิดและตอ้งรับโทษให้เป็นอิสระ ในปัจจุบนัน้ีอาํนาจการอภยัโทษ
ในประเทศองักฤษยงัคงเป็นอาํนาจของกษตัริยแ์ต่ถูกจาํกดัอาํนาจลง ไม่เป็นไปอย่างกวา้งขวาง  
มีการพระราชทานอภยัโทษให้แก่บุคคลท่ีกระทาํผิดไม่ให้ตอ้งรับโทษในทางอาญา เช่น การทาํให้
คนเสียชีวิตโดยอุบติัเหตุ (by misadventure) หรือการฆ่าคนโดยเจตนาในการป้องกนัตนเอง (Self-
defence)47

                                                 
  47 The Dictionary of English Low (p. 1391),  by Jowitt Earl, 1959,  London : Sweet & Maxwell.  
อา้งใน พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ (น. 9).  เล่มเดิม.   
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 เหมือนแต่เดิมมีการกาํหนดความผิดท่ีอยูใ่นข่ายท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ เช่น กรณีการถูก
กล่าวหาว่ากระทาํผดิต่อรัฐหรือการฟ้องใหอ้อกจากตาํแหน่ง (Impeacment) เป็นตน้47  การอภยัโทษใน
ความผดิใด ๆ ตอ้งกระทาํโดยคาํแนะนาํของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย48 
 ในส่วนของกระบวนการและขั้นตอนในการพระราชทานอภยัโทษแต่เดิมทีเดียวนั้น กระทาํ
ภายใตพ้ระปรมาภิไธยพระมหากษตัริยใ์นรูปของหมาย (warrant) โดยประทบัพระราชลญัจร (Great 
Seal) ซ่ึ งในเวลาต่อมาได้เป ล่ียนมากระทําในรูปของ  “ชายน์  แมนยวล”  (sign manual)  
ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยกฎหมายอาญา ค.ศ. 1827 (The Criminal Law Act, 
1827)49 โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (The Home Secretary) เป็นผูทู้ลเกลา้ฯ ถวาย
เร่ืองราวและคาํแนะนาํในการพระราชทานอภยัโทษ  ดงันั้น เร่ืองการขอพระราชทานอภยัโทษก่อน
นาํความข้ึนกราบบงัคมทูลพระกรุณา จึงตอ้งไดรั้บการกลัน่กรองเป็นอยา่งดี  
 แม้ในทางทฤษฎีพระมหากษัตริย์อาจจะทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืนได ้ 
แต่ในทางปฏิบติัแลว้มกัจะทรงเห็นดว้ยกบัความเห็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสมอ  
อาจกล่าวได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้บทบาทสําคัญยิ่งต่อกระบวนการ
พระราชทานอภยัโทษของประเทศองักฤษ 
 สิทธิการยื่นฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษเป็นสิทธิพื้นฐานท่ีมีกาํหนดไวอ้ย่างชัดแจ้ง 
ตาม Bill of Rights ค.ศ. 1688 ว่า บุคคลผูใ้ชสิ้ทธิน้ี ไดแ้ก่ ผูก้ระทาํผดิเอง หรือบุคคลอ่ืนในนามของ
ผูก้ระทาํผิด (on his behalf)50 ซ่ึงได้รับโทษ ไม่ว่าจะเป็นโทษประหารชีวิต หรือโทษอย่างอ่ืน 
ในกรณีน้ีนักโทษอาจยื่นเร่ืองราวโดยผ่านทางเรือนจาํ ญาติพี่น้อง หรือท่ีปรึกษากฎหมายก็ได ้
ขอบเขตของเร่ืองราวท่ีขอพระราชทานอภยัโทษนั้น เป็นไปตามหลกัทัว่ไปคือ จาํกดัเฉพาะคดีอาญา
เท่านั้น ไม่ครอบคลุมไปถึงคดีแพง่ดว้ย 
 การพระราชทานอภัยโทษในประเทศอังกฤษอาจแบ่งได้เ ป็น  3  ประเภท  คือ  
การพระราชทานอภยัโทษโดยไม่มีเง่ือนไข (Free Pardons) การพระราชทานอภยัโทษโดยมีเง่ือนไข 
(Conditional Pardons) และการพระราชทานลดโทษ (Remissions) 

                                                 
  47 พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ (น. 9) .  แหล่งเดิม.   
  48 พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภัยโทษของพระมหากษัตริย์ไทย (น. 315),  โดย เพญ็จนัทร์  โชติบาล,  
2533,  กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.   
  49 The Dictionary of English Law (p.1923),  อา้งใน พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษา
กรณีการพระราชทานอภัยโทษ.  หนา้เดิม. 
  50 “Pardons And Reprieves,” by Lord Simonds,  Halbury’s Law of England Third Edition, Volume 7 
p. 243.  อา้งใน พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ.  แหล่งเดิม.   
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 ผลของการพระราชทานอภยัโทษ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ไดแ้ก่ พระราชทานอภยัโทษโดยไม่มี
เง่ือนไขนั้น นอกจากผูต้อ้งโทษจะไดรั้บการปล่อยตวัพน้โทษแลว้ ยงัทาํใหผู้น้ั้นพน้จากสภาพท่ีน่า
อบัอาย (Infamy) ขอ้ห้ามขอ้จาํกดัสิทธิ (Disqualification) หรือการประณาม (Obloquy) ทั้งปวงท่ี
เป็นผลตามมาเม่ือมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุด การพระราชทานอภยัโทษทาํใหบุ้คคลนั้น เป็นเสมือนบุคคล
ใหม่ (a new man) และมีอาํนาจท่ีจะฟ้องหม่ินประมาทผูท่ี้สบประมาทตนว่าเป็นผูก้ระทาํผิดตาม 
คาํพิพากษา51  นอกจากนั้น ในบางกรณีอาจจะตอ้งมีการจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งบุคคลซ่ึงตอ้งรับโทษจาํคุก อนัเป็นผลมาจากความผิดพลาดของกระบวนการ
ยติุธรรม (miscarriage of justice)52 
 3.1.2 การตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษของประเทศองักฤษ 
  3.1.2.1 ศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครอง  
  ประเทศองักฤษมีประวติัศาสตร์ท่ีขมข่ืนกบัการก่อตั้งศาลพิเศษ และใชก้ฎหมายพิเศษ  
ดงันั้น จึงปฏิเสธโดยส้ินเชิงท่ีจะให้มีศาลปกครองข้ึนอย่างในประเทศยุโรป และปฏิเสธท่ีจะใช ้
หลกักฎหมายพิเศษดว้ย คดีท่ีเอกชนฟ้องร้องขา้ราชการหรือฝ่ายปกครอง จึงตอ้งข้ึนศาลยุติธรรม 
และใชก้ฎหมายธรรมดาบงัคบัใชก้บัความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัเอกชน เช่นเดียวกบัความสัมพนัธ์
ระหว่างเอกชนต่อเอกชน ด้วยเหตุน้ี ไดซีย  ์จึงได้อธิบายการจาํกัดอาํนาจบริหาร โดยกฎหมาย
ธรรมดาและศาลยติุธรรมในหนงัสือของเขาช่ือ An Introduction to the study of the Law of 
Constitution เก่ียวกบัหลกันิติธรรม (The Rule of Law) ไวว้่า หลกันิติธรรมซ่ึงเป็นหวัใจของระบบ
กฎหมายและศาลองักฤษนั้น ประกอบดว้ยหลกัการใหญ่ 3 หลกัคือ ประการแรก ทุกคนไม่ว่าจะเป็น
เอกชน ขา้ราชการ หรือรัฐบาลตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายธรรมดาของแผน่ดินเสมอเหมือนกนั  ประการท่ีสอง 
รัฐธรรมนูญองักฤษมีท่ีมาจากกฎหมายธรรมดาของแผน่ดินท่ีว่านั้น และไดเ้ป็นหลกัคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้าํนาจโดยมิชอบมาแลว้ในอดีต และประการสุดทา้ย เม่ือเกิด 
ขอ้พิพาทข้ึนทุกคนไม่ว่าจะเป็นประชาชน รัฐมนตรี ขา้ราชการ ก็ตอ้งข้ึนศาลยุติธรรมเสมอกัน  
และศาลยติุธรรมก็จะใชก้ฎหมายธรรมดาของแผน่ดินอนัไดแ้ก่ คอมมอนลอว ์และพระราชบญัญติั
ของรัฐสภาตดัสินเหมือนกนั 
  กฎหมายปกครองขององักฤษ มิไดแ้ยกตวัออกมาเป็นสาขากฎหมายต่างหากจากระบบ
กฎหมายทัว่ไปของประเทศ ซ่ึงต่างกับในประเทศภาคพ้ืนทวีปยุโรป เช่น ฝร่ังเศส ซ่ึงมีระบบ
                                                 
  51 Pardons and Reprieves  (p. 244),  อา้งใน พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการ
พระราชทานอภัยโทษ  (น. 10).  เล่มเดิม. 
  52 The Home Office  (p.122),  Sir Frank Newsaw,  อา้งใน พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : 
ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ.  แหล่งเดิม.  
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กฎหมายปกครอง (Droit administratif) แยกไวส้าํหรับบงัคบัใชก้บัปัญหาดา้นปกครองโดยเฉพาะ  
นอกจากน้ี ประเทศองักฤษยงัไม่มีองคก์รหรือวิธีการเฉพาะสาํหรับควบคุม หรือการตรวจสอบฝ่าย
ปกครองเป็นการทัว่ไปเหมือนอยา่งในฝร่ังเศส ซ่ึงประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากการกระทาํ
หรือการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบของฝ่ายปกครองเกือบทุกรูปแบบ สามารถร้องขอรับการเยียวยาได ้
จากศาลปกครองชั้นตน้ (Tribunal administratif) และศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat)  อยา่งไรก็ตาม 
กฎหมายปกครองของประเทศองักฤษไดพ้ยายามท่ีจะจดัประเภทความเดือดร้อนของประชาชนท่ี
เกิดจากการกระทาํของฝ่ายปกครองไวใ้ห้ชดัแจง้ว่า ความเดือดร้อนประเภทใดบา้งท่ีควรไดรั้บการ
เยียวยา และมีวิธีการเพื่อให้ได้รับการเยียวยาอย่างไร ซ่ึงผูไ้ด้รับความเดือดร้อนอาจจะตอ้งไป
ดาํเนินคดีฟ้องร้องต่อศาลยติุธรรม (the ordinary courts of law) 
  สาํหรับการดาํเนินคดีทางศาลยุติธรรมนั้น ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน หรือไม่พอใจการ
กระทํา  หรือการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบของเจ้าหน้าท่ี  หรือองค์กรทางปกครองในอังกฤษ  
อาจดาํเนินการขอรับการเยียวยาจากศาลยติุธรรมไดใ้น 3 กรณีดว้ยกนั คือ ฟ้องเป็นคดีแพ่งสามญั 
ตามหลกักฎหมายในเร่ืองละเมิด หรือผดิสัญญา ฟ้องขอให้ศาลสูง (High Court) ใชอ้าํนาจตรวจสอบ 
ท่ีมีอยูเ่หนือศาลลาํดบัรอง ทาํการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบ และออกคาํสั่งยกเลิก
เพิกถอนคาํวินิจฉยั หรือการกระทาํทางปกครองนั้น (Certiorari) คาํสัง่หา้มมิใหก้ระทาํการอนัมิชอบ 
(Order of Prohibition) คาํสั่งบงัคบัให้กระทาํการให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย (Mandamus) คาํสั่งตาม
หลกักฎหมายเอคิวต้ี (Equity) ประกาศแสดงสิทธิของผูร้้อง (Declaration) คาํสั่งห้ามกระทาํการ 
(Injunction) หรือคาํสั่งใหป้ล่อยตวัผูท่ี้ถูกกกัขงัไวโ้ดยมิชอบ (Habeas Corpus)  ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัสิทธิ
ของผูร้้องว่ามีอยู่อย่างไร และถูกล่วงละเมิดในลกัษณะใด  และอุทธรณ์คาํสั่ง หรือคาํวินิจฉัยของ
ฝ่ายปกครองต่อศาล ตามท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัใหสิ้ทธิไว ้(Statutory Appeals) 
  อย่างไรก็ตาม ถึงแมว้่าปกติแลว้การกระทาํการ หรืองดเวน้การกระทาํของเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองนั้ น จะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยทางศาลเสมอ เว ้นแต่จะเป็นการกระทําตาม 
พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษ  อย่างไรก็ตาม ได้มีขอ้ยกเวน้จากเขตอาํนาจศาล 
อีกประการหน่ึง ซ่ึงศาลองักฤษได้ตดัสินว่ามีการกระทาํลกัษณะหน่ึงท่ีศาลไม่อาจเขา้ควบคุม
ตรวจสอบการกระทาํ หรือการตดัสินใจของฝ่ายบริหารได้ ก็คือ หลกัว่าด้วยการกระทาํของรัฐ  
(Act of State) นั่นเอง  อันได้แก่  การกระทําของฝ่ายบริหารซ่ึงเ ก่ียวกับความสัมพันธ์กับ
ต่างประเทศ53 เช่น การประกาศสงคราม และการทาํสัญญาสงบศึก การทาํสนธิสัญญา การสร้าง

                                                 
  53 English and Continental System of Administrative (p. 79),  by Nedjati, Zaim M., and J.E. Trici, 
1980,  North-Holland : Publishing Company. 
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ความสมัพนัธ์ทางการทูต การรับรองรัฐและรัฐบาล54 เป็นตน้  ดงันั้น การกระทาํในลกัษณะดงักล่าว
จึงไม่อาจนาํข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาลองักฤษได ้
  3.1.2.2 การตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ 
  พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยอ์งักฤษในปัจจุบนั 
ถูกจาํกัดลงมิได้มีอยู่อย่างกวา้งขวางดังเช่นในสมยัโบราณ แต่ให้เป็นไปโดยกระบวนการของ
กฎหมาย กล่าวคือ พระราชบัญญัติว่าด้วยกฎหมายอาญา ค.ศ. 1827 มาตรา 13 ได้กาํหนดให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (The Home Secretary) เป็นผูทู้ลเกลา้ฯ ถวายเร่ืองราวและให้
คาํแนะนาํประกอบการพระราชทานอภยัโทษ55  แมโ้ดยทางทฤษฎีพระมหากษตัริยอ์าจจะทรงมี 
พระราชวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืนก็ได้ แต่โดยทางปฏิบัติแล้วมักทรงเห็นด้วยกับความเห็นของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสมอ จนอาจกล่าวไดว้่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ของประเทศองักฤษเป็นผูมี้บทบาทอนัสําคญัยิ่งต่อกระบวนการอภยัโทษของประเทศองักฤษ 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งคือการพิจารณาเร่ืองราวท่ีขอพระราชทานอภยัโทษใด ๆ ก่อนนาํความข้ึนกราบ
บงัคมทูล  ดงันั้น การพิจารณาเร่ืองราวขอพระราชทานอภยัโทษจึงตอ้งกระทาํอยา่งรอบคอบรัดกุม 
นอกจากจะตอ้งมีเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งทั้งก่อนและระหว่างพิจารณาของศาลแลว้ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ยงัตอ้งขอความเห็นและปรึกษากบัศาลอุทธรณ์คดีอาญาอีกดว้ย จึงเห็นไดว้่า
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยอ์งักฤษนั้น ไดมี้วิวฒันาการทั้งใน
ด้านรูปแบบและเน้ือหาเพ่ือให้สอดคลอ้งกับระบอบการปกครองของประเทศ ซ่ึงเป็นแม่แบบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ พระราชอาํนาจในการ
พระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยอ์งักฤษมีลกัษณะเป็นแบบพิธีนัน่เอง 
  เห็นได้ว่าการพระราชทานอภัยโทษของประเทศอังกฤษเป็นพระราชอาํนาจของ
พระมหากษตัริย ์เป็นการใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะทรงเป็นท่ีมาแห่งความยติุธรรม 
 
 

                                                 
  54 Judicial Review of Governmental Action and the Requirement of and interest to sue (p. 38)  by P. 
Van Dijk,  1980,  Sijthoff & Noordhoff. 
 55 The Criminal Law Act 1827 Article 13.  อา้งใน การกระทาํทางรัฐบาล ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมณี สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ (น. 151).  เล่มเดิม.  
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3.2 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษของ

ประเทศสเปน56 
 3.2.1 การพระราชทานอภยัโทษของประเทศสเปน 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ไดบ้ญัญติั เร่ืองสิทธิไดรั้บการอภยั57 
(derecho de gracia) ไวใ้นมาตรา 62 ไอ  มาตรา 87.3 และมาตรา 102.3 (artículos 62i, 87.3 y 102.3) 
แต่มิได้มีการให้คาํนิยาม หรือให้ความหมายของคาํว่า “สิทธิได้รับการอภัย” ไวเ้ป็นการเฉพาะ  
นกักฎหมายชาวสเปนจึงไดเ้ทียบเคียงกบัสิทธิในการไดรั้บการอภยัของประเทศอ่ืน ๆ เช่น ประเทศ
ฝร่ังเศส ประเทศอิตาลี ซ่ึงอาจสรุปไดว้่า สิทธิไดรั้บการอภยัมีความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง การ
นิรโทษกรรม (Amnistía) และการอภยัโทษ (Indulto) ทั้งน้ี สิทธิไดรั้บการอภยัในประเทศสเปน
สามารถนาํมาใชไ้ดก้บัความรับผดิหรือโทษ ทั้งในคดีของทหาร คดีแรงงาน คดีปกครอง แต่ส่วนใหญ่
จะนาํมาใชก้บัความรับผดิทางอาญา 
  การนิรโทษกรรม (Amnistía)   ความเป็นมา58 ของการนิรโทษกรรมนั้น ประเทศสเปน
ไดเ้กิดสงครามกลางเมือง (Guerra civil) มาอยา่งต่อเน่ืองและชา้นาน จนกระทัง่สงครามกลางเมือง
ไดย้ติุลงในปี ค.ศ. 1936 โดยชยัชนะของนายพลฟรานซิสโก ้ฟรังโก (Francisco Franco) นายพล 
ฟรังโกไดเ้ป็นผูน้าํประเทศดว้ยการรัฐประหาร และปกครองประเทศสเปนดว้ยระบอบเผด็จการ
ฟาสซิสต ์ ในช่วงระหว่างการปกครองของนายพลฟรังโกนั้น ประเทศสเปนไดต้รากฎหมายและ
ออกคาํสั่งท่ีมีลกัษณะเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนจาํนวนมาก มีการใชก้าํลงัเขา้ปราบปรามผูค้นท่ี
มีแนวความคิดเห็นท่ีแตกต่าง มีการออกมาตรการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และไม่
สนบัสนุนให้มีการเพิ่มจาํนวนประชากร ทาํใหมี้กลุ่มคนไม่พอใจเป็นจาํนวนมาก ทั้งน้ี ในช่วงชีวิต
ตอนปลาย เม่ือนายพลฟรังโกประสบปัญหาสุขภาพอยา่งรุนแรง นายพลฟรังโกตอ้งการใหป้ระเทศ
สเปนกลบัมาใชร้ะบอบกษตัริยอี์กคร้ังหน่ึง โดยนายพลฟรังโกตอ้งการให้เจา้ชายฆวน คาร์ลอส 
(Juan Carlos) แห่งราชวงศบู์ร์บองเป็นทายาททางการเมืองต่อจากตนเอง เจา้ชายฆวน คาร์ลอส 

                                                 
 56 แปลสรุป โดยนางสาวยุพิน บุญพงษ ์พนกังานคดีปกครองชาํนาญการ สาํนกัประธานศาลปกครอง
สูงสุด.  
  57 ผูเ้ขียนขอใชค้าํวา่ “สิทธิไดรั้บการอภยั” แทนคาํวา่ “derecho de gracia” ในภาษาสเปน ซ่ึงคาํวา่ สิทธิ
ไดรั้บการอภยันั้น หมายถึง การเปล่ียนแปลงบทกาํหนดโทษ ไม่วา่จะเป็น การลา้งมลทิน การนิรโทษกรรม หรือการ
อภยัโทษ. 
  58 การทาํลายกฎหมายและคาํพิพากษาในระบอบเผดจ็การ และการไม่ยอมรับรัฐประหารในนานาอารยะ
ประเทศ (ออนไลน์),  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ และ ปิยบุตร แสงกนกกุล,  เขา้ถึงไดจ้าก : http://www.enlightened-
jurists.com/page/237. (วนัท่ีคน้ขอ้มูล: มกราคม 2556). 

DPU



45 
 

จึงตอ้งทาํหนา้ท่ีรักษาการในตาํแหน่งประมุขของรัฐเร่ือยมา จนกระทัง่นายพลฟรังโกเสียชีวิต เม่ือ
วนัท่ี 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 1975 ประเทศสเปนได้เปล่ียนแปลงเข้าสู่การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ภายใตก้ารนาํของกษตัริยฆ์วน คาร์ลอส และกลุ่มการเมืองยคุใหม่ ทั้งน้ี กษตัริยฆ์วน 
คาร์ลอส มิไดด้าํเนินนโยบายแบบเดียวกบันายพลฟรังโก แต่กษตัริยฆ์วน คาร์ลอส ตอ้งการ
เปล่ียนแปลงให้ประเทศสเปนเป็นประเทศประชาธิปไตย  อย่างไรก็ตาม แมป้ระเทศสเปนจะมีความ
มัน่คงและมีเสถียรภาพทางการเมืองมากข้ึน แต่ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการกระทาํต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก
ระบอบฟรังโกก็ไม่ไดรั้บการแกไ้ขเยียวยาเท่าท่ีควร มีประชาชนจาํนวนมากไดรั้บผลกระทบต่าง ๆ 
ทั้งผลกระทบทางการเมือง และไดรั้บโทษทางอาญาในระหว่างการปกครองของนายพลฟรังโก 
เน่ืองจากไดก้ระทาํการต่อตา้นนายพลฟรังโก รัฐบาลและรัฐสภาของประเทศสเปนจึงออกมาตรการ
ต่าง ๆ เพ่ือแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในระหว่างการปกครองของนายพลฟรังโก โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการ
ออกกฎหมายนิรโทษกรรม เพื่อลบลา้งความผิดท่ีเกิดข้ึนทั้งหมดในช่วงการปกครองของนายพล 
ฟรังโก และการนิรโทษกรรมของประเทศสเปนไดก้ลายเป็นตน้แบบใหก้บัหลายประเทศในอเมริกา
ใต ้เช่น ชิลี อาร์เจนตินา  
  การนิรโทษกรรมในประเทศสเปนจะเป็นการนิรโทษกรรมเป็นการทัว่ไป โดยท่ีผลของ
นิรโทษกฎหมายไม่ถือว่าการกระทาํบางการกระทาํเป็นความผดิและโทษซ่ึงเป็นผลสาํหรับการนั้น 
ไม่จาํเป็นตอ้งถูกนาํมาบงัคบัใชแ้มว้่าตามปกติการกระทาํดงักล่าวเป็นความผดิ หรือเป็นการยกโทษ
ใหแ้ก่ผูท่ี้กระทาํความผดินั้นทั้งหมดและถือเสมือนว่าผูน้ั้นมิไดเ้คยตอ้งโทษนั้นมาเลย มีผลเป็นการ
ลบลา้งความผดิ ผลของการนิรโทษกรรมนั้นมุ่งโดยตรงไปท่ีการกระทาํผดินั้นเอง โดยถือว่าไม่เป็น
การกระทาํท่ีผิดกฎหมายแต่อยา่งใด  ดงันั้น โทษของบุคคลผูก้ระทาํความผดิถูกลบลา้งตามไปดว้ย 
การนิรโทษกรรมนั้ นเป็นการกระทําโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  คือ  รัฐสภาโดยจะต้องออกเป็น
พระราชบญัญติั 
  การนิรโทษกรรมในประเทศสเปนมีผลลบลา้งคาํพิพากษาและระงบัการดาํเนินการ
บังคับโทษตามคําพิพากษานั้ น ซ่ึงรวมถึงโทษประธานและโทษอุปกรณ์  แต่จะไม่รวมถึง 
การปลดเปล้ืองความรับผดิทางแพง่ต่อบุคคลท่ีสาม 
  การอภยัโทษ  (Indulto) ตามความหมายในพจนานุกรมของประเทศสเปนนั้น หมายถึง  
การให้อภยัไม่ว่าทั้งหมดหรือแต่บางส่วนหรือการยกเลิกการลงโทษ และหมายถึง การให้อภยัใน
การลงโทษทางอาญา  หรือการให้อภัยด้วยเหตุสมควรอ่ืนไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วนของ 
ผูน้าํรัฐ59 

                                                 
  59 indulto. (Del lat. indultus). 
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  การอภยัโทษเป็นหน่ึงในสิทธิท่ีจะไดรั้บการอภยั ซ่ึงอาจเป็นไปได้ทั้งการอภยัโทษ
ทั้งหมดหรือเพียงบางส่วนของโทษทางอาญา (la pena) จากคาํพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดแลว้ (sentencia 
firme) การอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์ (el Rey) ตามบทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญ จากรายช่ือของนกัโทษท่ีไดรั้บการทูลเกลา้จากกระทรวงยุติธรรม (el Ministro de 
Justicia) ในความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (el Consejo de Ministros) อยา่งไรก็ตาม จากขอ้เทจ็จริง 
ท่ียอมรับกนัมาโดยตลอดพบว่า การอภยัโทษเป็นอาํนาจของรัฐบาลท่ีจะดาํเนินการพิจารณาและ
คดัเลือกนักโทษ การอภัยโทษเป็นการระงับการลงโทษท่ีนักโทษได้รับอยู่แต่มิใช่การลบลา้ง
ความผดิเดิมแต่อยา่งใด การอภยัโทษอาจเป็นการอภยัโทษใหแ้ก่นกัโทษทั้งหมดโดยใหป้ล่อยตวัไป 
หรืออภัยโทษแก่นักโทษให้เป็นบางส่วน เช่น ลดโทษจากประหารชีวิตเป็นจาํคุกตลอดชีวิต  
หรือลดโทษจากกาํหนดระยะเวลาท่ีตอ้งโทษเดิมกไ็ด ้
  ท่ีมาของการอภยัโทษในประเทศสเปนนั้น พบวา่การอภยัโทษเร่ิมมีบทบาทในช่วงศตวรรษ
ท่ี 18 ซ่ึงแต่เดิมถือว่าเป็นพระราชอาํนาจของกษตัริยโ์ดยแทท่ี้จะทรงแกไ้ขคาํพิพากษา (sentencia) 
ของฝ่ายตุลาการ โดยมีลกัษณะท่ีเป็นเอกสิทธ์ิ (prerrogativa) ต่อมาแนวความคิดท่ีว่าการอภยัโทษ
เป็นพระราชอาํนาจของกษัตริย์นั้ นได้เปล่ียนแปลงไป การอภัยโทษได้รับการบัญญัติไวเ้ป็น 
ลายลกัษณ์อกัษรในรัฐธรรมนูญแห่งแควน้ปกครองอิสระกาดิส ค.ศ. 1812 (la Consitución de 
Cádiz) ซ่ึงถือว่าเป็นการนาํธรรมเนียมปฏิบติัหรือจารีตประเพณีเก่ียวกบัการอภยัโทษมาบญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษร เน้ือหาของรัฐธรรมนูญแห่งแควน้ปกครองอิสระกาดิสฉบบัน้ี นับว่าเป็น
ตน้แบบของบทบญัญติัเก่ียวกบัการอภยัโทษของประเทศสเปนในปัจจุบนั เพราะรัฐธรรมนูญแห่ง
แควน้ปกครองอิสระกาดิสไดก้าํหนดให้การอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจท่ีจาํกดัและตรวจสอบได้
โดยรัฐสภา 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัท่ีใช้
บังคับภายหลังการล่มสลายของระบอบฟรังโกนั้ นได้บัญญัติเร่ืองการอภัยโทษไว้ในหมวด
พระมหากษตัริย ์โดยกาํหนดให้การอภยัโทษมีไดเ้ฉพาะการอภยัโทษเป็นรายบุคคล (ก่อนหน้าน้ี
การอภยัโทษมีไดท้ั้งการอภยัโทษเป็นการทัว่ไปและการอภยัโทษเป็นรายบุคคล)  ต่อมา รัฐสภาได้
ตราพระราชบญัญติัว่าดว้ยการอภยัโทษ ค.ศ. 187060 ข้ึนบงัคบัใช ้และนบัไดว้่าพระราชบญัญติัฉบบัน้ี

                                                                                                                                            
     1. m. Gracia por la cual se remite total o parcialmente o se conmuta una pena. 
     2. m. Gracia que excepcionalmente concede el jefe del Estado, por la cual perdona total o 
parcialmente una pena o la conmuta por otra más benigna.  
   60 Ley de 18 de junio de 1870, por la que se establecen reglas para el ejercicio de la Gracia de Indulto 
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เป็นกฎหมายเก่ียวกบัการอภยัโทษฉบบัแรกของประเทศสเปน โดยมีเน้ือหาเก่ียวกบัขั้นตอนและ
กระบวนการในการขออภยัโทษ  นอกจากน้ี การอภยัโทษทางอาญาไดรั้บการบญัญติัไวเ้ฉพาะ 
ในมาตรา 112.4 แห่งประมวลกฎหมายอาญา (Código Penal)  ทั้งน้ี นับจากปี ค.ศ. 1977 จนถึง
ปัจจุบนัจาํนวนนกัโทษท่ีไดรั้บการอภยัโทษไปแลว้ทั้งส้ินรวม 17,620 คน61 
  ผูมี้สิทธิยื่นคาํขออภัยโทษ ได้แก่ ผูต้ ้องคาํพิพากษา หรือผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง  
เช่น บุคคลในครอบครัว หรือตวัแทนของนกัโทษ (ตวัแทนของนกัโทษไม่จาํตอ้งมีเอกสารการมอบ
อํานาจเป็นหนังสือ เพียงแต่มีความน่าเช่ือถือว่าได้กระทําการยื่นคําขอแทนนักโทษ) ผู ้ยื่น 
คาํขอตอ้งยื่นคาํขอและเอกสารต่าง ๆ ท่ีเป็นฉบบัจริง หรือสาํเนาเอกสารท่ีไดรั้บการรับรองความ
ถูกต้องแล้ว โดยยื่นคาํขอต่อกระทรวงยุติธรรม (Ministerio de Justicia) หรือกระทรวงอัยการ  
(Ministerio de Fiscal) หรือศาลท่ีมีคาํพิพากษากไ็ด ้
  ผูไ้ม่มีสิทธิยื่นคาํขออภยัโทษหรือขอ้ยกเวน้ในการอภยัโทษ ไดแ้ก่ 1. ผูต้อ้งหาหรือ
จาํเลยในคดีอาญาท่ีอยูร่ะหว่างการพิจารณาคดีของศาล หรือผูไ้ดรั้บโทษตามคาํพิพากษาท่ียงัไม่ถึง
ท่ีสุด 2. ผูต้อ้งหาหรือจาํเลยในคดีอาญาในการกระทาํความผิดอาญาซํ้ า ไม่ว่าจะเป็นความผิด
เดียวกนั หรือความผิดอ่ืน เวน้แต่ ศาลท่ีมีคาํพิพากษาจะเห็นเป็นการสมควรให้ไดรั้บการอภยัโทษ
ได ้การอภยัโทษไม่เป็นเหตุใหย้กเวน้ค่าธรรมเนียมศาลแต่อยา่งใด 
  เง่ือนไขของการอภัยโทษ  มาตรา 62 ไอ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน  
ค.ศ. 1978 ไดห้้ามมิให้มีการอภยัโทษทัว่ไป อีกทั้งการอภยัโทษนั้นตอ้งไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่บุคคลท่ีสาม ไม่ว่าจะเป็นความเสียหายโดยตรงหรือการเสียสิทธิอย่างใดอย่างหน่ึง และตอ้ง
ไดรั้บฟังความเห็นจากคู่กรณีประกอบการพิจารณาให้อภยัโทษดว้ย  นอกจากน้ี ผูท่ี้จะไดรั้บการ 
อภยัโทษตอ้งมิเคยรับโทษในคดีอ่ืนมาก่อนหนา้น้ี การขออภยัโทษตอ้งแจง้ว่าเป็นการขออภยัโทษ
ทั้งหมดหรือบางส่วนกไ็ด ้
  การดาํเนินกระบวนการพิจารณาคาํขอ การพิจารณาคาํขออภยัโทษของประเทศสเปน
ในปัจจุบนัเป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารโดยแท ้โดยอาจมองไดว้่าเป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารท่ีเป็น
พิเศษ โดยผูพ้ิจารณาคาํขอคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยติุธรรมหรือคณะรัฐมนตรี แต่หากเป็นการ
ขออภยัโทษทางการเมือง การพิจารณาคาํขออภยัโทษจะตอ้งรับฟังความเห็นจากศาลท่ีมีคาํพิพากษา
ก่อน62  ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํขออภยัโทษตอ้งพิจารณาคาํขอให้แลว้เสร็จภายในหกเดือน63 นับแต่

                                                 
  61 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 12 ธนัวาคม 2555. 
  62 Artículo 29 de la Ley de 18 de junio de 1870. 
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วนัท่ีไดรั้บคาํขอนั้น การอภยัโทษตอ้งมีการตรารัฐกฤษฎีกาอภยัโทษ โดยนายกรัฐมนตรีเป็นผูล้งนาม
รับสนองพระบรมราชโองการ รัฐกฤษฎีกาอภยัโทษจะไดรั้บการลงพิมพเ์ผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษา 
แต่มิไดล้งรายละเอียดเก่ียวกบัผูไ้ดรั้บการอภยัโทษและลกัษณะของโทษแต่อยา่งใด 
 3.2.2 การตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษของประเทศสเปน 
  3.2.2.1 ระบบศาลของประเทศสเปน 
  ประเทศสเปนใชร้ะบบกฎหมายแบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ภายใตบ้ทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ไดบ้ญัญติัว่า อาํนาจตุลาการจะเป็นอิสระจาก
อาํนาจบริหาร และอาํนาจนิติบญัญติั ทั้งน้ี การใชอ้าํนาจตุลาการจะถูกกาํกบัดูแลโดยคณะกรรมการ
ตุลาการ (Consejo General del Poder Judicial-CGPJ) ผา่นกฎหมายแม่บท (Ley Organica del Poder 
Judicial) ซ่ึงจะวางโครงสร้างของการบริหารงานศาลและศาลชาํนัญพิเศษต่าง ๆ และการ
บริหารงานบุคคลของผูพ้ิพากษา ประเทศสเปนเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบศาลเด่ียว ซ่ึงมีศาลยติุธรรม
ทาํหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง คดีอาญา ควบคู่กับการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองด้วย  
โดยมิไดมี้การแบ่งแยกศาล โดยเป็นระบบท่ีมีศาลสูงสุดเพียงศาลเดียว ไดแ้ก่ ศาลฎีกา เป็นผูค้วบคุม
ตรวจสอบคาํพิพากษาของศาลทั้งหลายในชั้นสุดทา้ยของกระบวนพิจารณาคดี  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ไดก้าํหนดให้ศาลมี 3 ประเภทไดแ้ก่ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยติุธรรม และศาลบญัชี อน่ึง ในบางตาํราอาจแยกศาลบญัชีออกจากระบบศาล
รัฐธรรมนูญและศาลยติุธรรมก็ได ้ แต่ในท่ีน้ีจะไม่ขอกล่าวถึงรายละเอียดของศาลบญัชี เพราะศาล
บญัชีจะเก่ียวขอ้งเฉพาะเร่ืองการตรวจสอบเงินแผน่ดิน 
    1)  ศาลรัฐธรรมนูญ (Tribunal constitutional) 
  ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศสเปน เป็นองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย มีอาํนาจหนา้ท่ีพิจารณาการกระทาํทางปกครองและการกระทาํทางตุลา
การท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลท่ีมีอิสระภายใตรั้ฐธรรมนูญ โดยถือว่าไม่อยูภ่ายใตร้ะบบศาล
ยุติธรรม มีอาํนาจหน้าท่ีในการพิจารณาว่ากฎหมายขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยแยก
ภาระหนา้ท่ีได้64 ดงัน้ี 

                                                                                                                                            
 63  Apartado Segundo del Artículo 42 de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, modificada por la Ley 

4/1999, de 13 de enero.  
  64  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน มาตรา 161. 
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     1.1) การขอคุม้ครองจากศาลรัฐธรรมนูญ (Recurso de Amparo) เป็นการ
ขอความคุ้มครองกรณีท่ีรัฐกระทําละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพขั้ นพื้นฐานของประชาชน  
ตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญมาตรา 14 ถึง มาตรา 29 เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย และจิตใจ 
     1.2) ระงบัขอ้พิพาทในการใช้อาํนาจหน้าท่ีระหว่างหน่วยงานราชการ
ส่วนกลางกบัเขตปกครองตนเองอิสระ เพื่อให้เขตปกครองตนเองอิสระกระทาํการภายในขอบ
อาํนาจแห่งรัฐธรรมนูญในเขตปกครองตนเองนั้น 
     1.3) กรณีท่ีหน่วยงานราชการส่วนกลางหรือรัฐบาลร้องขอให้ตรวจสอบ
ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญของเขตปกครองตนเองอิสระ 
    2) ศาลยติุธรรม (Tribunal) 
  การจัดระบบโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ีของศาลยุติธรรมในประเทศสเปนนั้ น  
อยู่ภายใตบ้งัคบัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 พระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
(Ley Orgánica6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial) และกฎหมายวิธีพิจารณาความต่าง ๆ  
ซ่ึงกาํหนดให้อาํนาจตุลาการเป็นอิสระจากอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหาร โดยกาํหนดให ้
ศาลยติุธรรม แบ่งเป็น 3 ชั้นศาลดว้ยกนั  
     2.1) ศาลฎีกา (Tribunal Supremo)  
  ศาลฎีกาของประเทศสเปนจดัตั้งข้ึนโดยบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 123 โดย
กาํหนดให ้ศาลฎีกาเป็นศาลสูงสุด และมีเขตอาํนาจทัว่ราชอาณาจกัร ศาลฎีกาตั้งอยู ่ณ กรุงมาดริด มี
อาํนาจพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลอุทธรณ์แห่งชาติ 
(Audiencia Nacional) หรือศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเอง (Tribunal Superior de Justicia) 
คดีท่ีกฎหมายกาํหนดใหก้ารอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลชั้นตน้ทาํไดโ้ดยตรงต่อศาลฎีกา 
และคดีท่ีกฎหมายอ่ืนกาํหนดให้ศาลฎีกามีอาํนาจพิจารณาพิพากษา รวมทั้งมีอาํนาจวินิจฉัยช้ีขาด
หรือมีอํานาจสั่งค ําร้อง หรือคําขอท่ียื่นต่อศาลฎีกาตามท่ีกฎหมายกําหนด  ทั้ งน้ี  คําสั่งหรือ 
คาํพิพากษาของศาลฎีกานั้นเป็นท่ีสุด 
  ศาลฎีกาของประเทศสเปน แบ่งออกเป็น 5 แผนก65 คือ แผนกคดีแพ่ง (Sala de lo Civil)   
แผนกคดีอาญา (Sala de lo Penal) แผนกคดีปกครอง (Sala de lo Contencioso-Administrativo) แผนกคดี
แรงงานและสงัคม (Sala de lo Social) และแผนกคดีทหาร (Sala de lo Militar) 
 
 

                                                 
  65 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 55. 
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  แผนกคดีปกครองในศาลฎีกามีอาํนาจหนา้ท่ี66 ดงัต่อไปน้ี 
  1.  พิจารณาคดีท่ีอุทธรณ์โตแ้ยง้กฎหมายลาํดบัรองของคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการ
ต่าง ๆ ของคณะรัฐบาล คณะกรรมการตุลาการ รัฐบาล รัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลตรวจเงิน
แผน่ดิน ตลอดจนผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ในฐานะศาลชั้นตน้และชั้นสุดทา้ย 
  2.  พิจารณาคดีท่ีอุทธรณ์ขอ้กฎหมายในคาํพิพากษาท่ีออกโดยแผนกคดีปกครองของ
ศาลระดบัประเทศ 
  3.  พิจารณาคดีท่ีอุทธรณ์ขอ้กฎหมายในคาํพิพากษาท่ีออกโดยแผนกคดีปกครองของ
ศาลอุทธรณ์ภาคแห่งแควน้อิสระ ในฐานะศาลชั้นตน้และชั้นสุดทา้ยเก่ียวกบักฎหมายลาํดบัรองของ
รัฐบาลในแควน้อิสระซ่ึงละเมิดกฎหมายของรัฐบาลส่วนกลางและทอ้งถ่ิน 
  4.  พิจารณาคดีท่ีอุทธรณ์คาํวินิจฉยัของศาลตรวจเงินแผน่ดิน 
  5.  พิจารณาตรวจสอบกฎหมายลาํดบัรองของหน่วยงานทางปกครอง 
     2.2)  ศาลอุทธรณ์แห่งชาติ (Audiencia Nacional) 
  ศาลอุทธรณ์แห่งชาติตั้ งอยู่  ณ  กรุงมาดริด  มีอํานาจทั่วราชอาณาจักรสเปน67  
 ศาลอุทธรณ์แบ่งออกเป็น 4 แผนก ไดแ้ก่  แผนกใหค้าํปรึกษาและแนะนาํ (de Apelación)68  แผนก
คดีอาญา (de lo Penal)69 แผนกคดีปกครอง  (de lo Contencioso – Administrativo) แผนกคดี
แรงงานและสงัคม (de lo Social) 
  แผนกคดีปกครองในศาลอุทธรณ์แห่งชาติมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีเป็นศาลชั้นตน้
ในคดีเก่ียวกบัการฟ้องโตแ้ยง้กฎหมายลาํดบัรองของรัฐมนตรี และพิจารณาพิพากษาอุทธรณ์โตแ้ยง้
คาํสั่งและคาํพิพากษาของศาลปกครองชาํนญัพิเศษกลาง และมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาปัญหาการ
ขดักนัของอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลปกครองชาํนญัพิเศษในส่วนกลางดว้ยกนั 
     2.3)  ศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเองอิสระ (Tribunal Superior de 
Justicia) 
  ศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเองอิสระ70 ตั้งอยู่ในแควน้ปกครองตนเองทั้ง 17 
แควน้ มีเขตอาํนาจเฉพาะในแควน้ปกครองตนเองนั้น ๆ  ศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเอง
                                                 

66 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 58.   
   67 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 62. 
   68 กฎหมายว่าด้วยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial 
มาตรา 64 ทวิ. 
   69 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 65.  
   70 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 70. 
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อิสระ มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาในฐานะศาลสูงระดบัแรกถดัจากศาลชั้นตน้ในแควน้ปกครอง
ตน เ อ ง   ค ดี ทุ กค ดี ท่ี อุ ทธ ร ณ์ ข้ึ นม า จ ากศ าลชั้ น ต้น  ไ ม่ ว่ า จ ะ เ ป็ นค ดี แพ่ ง  ค ดี อ าญ า  
คดีลม้ละลาย  ตอ้งยื่นอุทธรณ์โดยตรงมายงัศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเอง ยกเวน้คดีท่ี
กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งอุทธรณ์ไปยงัศาลฎีกาโดยตรงและคดีท่ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์แห่งชาติ 
โดยแบ่งออกเป็น 3  แผนก ได้แก่ แผนกคดีแพ่งและคดีอาญา71 แผนกคดีปกครอง72 แผนกคดี
แรงงานและสงัคม73 
  แผนกคดีปกครองในศาลอุทธรณ์แห่งแควน้ปกครองตนเองอิสระ มีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาคดีในฐานะศาลชั้นตน้ท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัขอ้บงัคบัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
หน่วยงานทางปกครองของเขตปกครองตนเองอิสระท่ีไม่ไดฟ้้องตรงต่อศาลปกครองชาํนญัพิเศษ 
ระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งของจงัหวดั และของเขตปกครองตนเองอิสระ การพิจารณา
คดีพิพาททางสัญญาของหน่วยงานของรัฐ นอกจากน้ี ยงัพิจารณาในชั้นอุทธรณ์ในการฟ้องโตแ้ยง้
คาํพิพากษาและคาํวินิจฉยัของศาลปกครองชาํนญัพิเศษ ตลอดจนการพิจารณาทบทวนคาํพิพากษาท่ี
ออกโดยศาลปกครองชาํนัญพิเศษ รวมถึงประเด็นท่ีเป็นปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล
ปกครองชาํนญัพิเศษท่ีอยูใ่นเขตปกครองตนเองอิสระ 
     2.4)  ศาลชั้นตน้ (Juzgados) 
  ศาลชั้นต้นในประเทศสเปน แบ่งได้เป็นหลายลักษณะทั้ งการแบ่งตามลักษณะคดี 
จาํนวนทุนทรัพย ์หรือการแบ่งตามเขตอาํนาจศาล ซ่ึงโดยภาพรวม อาจแยกศาลชั้นตน้ไดเ้ป็น 2 
ประเภทดว้ยกนั คือ ศาลจงัหวดั มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาทัว่ไป และศาล
ชาํนญัพิเศษท่ีจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีเฉพาะภายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายและวิธีพิจารณา
ท่ีกําหนดไว้เป็นการเฉพาะ ได้แก่ ศาลประจําเขตเทศบาล (Juzgados de Paz)74  
ศาลแพง่ (Juzgados de Primera Instancia en el orden civil)75 ศาลอาญา (Juzgados de Instruccion en 
el orden penal) 76 ศาลความรุนแรงต่อสตรี (Juzgados de Violencia sobre la mujer) 77 ศาลแรงงาน

                                                 
  71 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 73.  
  72 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 74.  
  73 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 75.  
  74 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 100.  
  75 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 85.  
  76 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 85.  
  77 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 87.  
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และสังคม (Juzgados de Social) 78 ศาลปกครองชาํนญัพิเศษกลาง (Los Juzgados Centrales de lo 
contencioso-administrativo) 79 ศาลปกครองชาํนัญพิเศษ (Los Juzgados de lo contencioso-
administrativo) 80 
  ศาลปกครองชาํนัญพิเศษในส่วนกลาง เป็นศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองเก่ียวกบักฎหมายลาํดบัรองท่ีออกโดยรัฐมนตรี ในประเด็นเก่ียวกบัสถานะของ
บุคคล และพิจารณาคดีท่ีฟ้องโตแ้ยง้ระเบียบขององคก์รกลางท่ีเก่ียวกบังานบริหารทัว่ไปของรัฐ 
  ศาลปกครองชาํนญัพิเศษมีฐานะเป็นศาลปกครองชั้นตน้ โดยพิจารณาคดีท่ีฟ้องโตแ้ยง้
ระเบียบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรท่ีเป็นส่วนหน่ึงขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน แต่ไม่รวมถึงคดีผงัเมือง พิจารณาคดีท่ีฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองของหน่วยงานทาง
ปกครองในแควน้ปกครองตนเอง คดีปกครองท่ีมีโทษปรับไม่เกิน 60,000 ยโูร 
  3.2.2.2 การตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ 
    1)  การควบคุมโดยฝ่ายนิติบญัญติั 
  การตราพระราชกฤษฎีกาอภัยโทษในประเทศสเปน รวมถึงกระบวนการในการ
พิจารณาคาํขออภยัโทษในปัจจุบนัเป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารทั้งส้ิน  ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญติัหรือ
รัฐสภาจึงสามารถใชอ้าํนาจในการตรวจสอบเช่นเดียวกบัอาํนาจในการตรวจสอบการทาํงานของ
ฝ่ ายบ ริหารห รือ รัฐบาลในการปฏิบัติหน้ า ท่ี อ่ืน  เพื่ อ ให้ เ ป็นไปตามหลักการ ถ่วง ดุล 
อาํนาจ ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา สามารถควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐบาลได ้ โดยกระบวนการ
หรือวิธีการในการควบคุมการใชอ้าํนาจฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญติัสามารถกระทาํไดห้ลายวิธี 
เช่น การตั้งกระทูถ้ามรัฐบาล  การเสนอญตัติด่วน การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ หรือการไม่ผา่น
กฎหมาย 
    2) การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ 
  อาํนาจในการอภยัโทษเป็นอาํนาจท่ีมีลกัษณะพิเศษของฝ่ายบริหาร โดยนักกฎหมาย 
ชาวสเปนหลายท่านเห็นว่า กระบวนในการพิจารณาหรือดาํเนินการการอภยัโทษนั้น เป็นการ
กระทาํทางปกครอง (acto administrativo) ตามบทบัญญัติในมาตรา 106.181 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรสเปน บทบญัญติัในมาตรา 58.182 แห่งพระธรรมนูญศาลยติุธรรม  

                                                 
  78 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 92.  
  79 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 90.  
  80 กฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจตุลาการ  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial มาตรา 90.   
  81 Artículo  106. La Constitución Española.  
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และบทบญัญติัในมาตรา 1 และมาตรา 2 เอ83 แห่งพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยเป็น
การใช้อ ํานาจของฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายลําดับรอง หรือการใช้อ ํานาจในการตรา 

                                                                                                                                            
     1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuación administrativa, 
así como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican. 
  82  Artículo 58.1 :Ley Organánica del Poder Judicial 
       La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo conocerá:  
      1) En única instancia, de los recursos contencioso-administrativos que se promuevan contra actos y 
disposiciones emanadas del Consejo de Ministros o de sus Comisiones Delegadas, de los recursos contra los 
actos y disposiciones procedentes del Consejo General del Poder Judicial y contra los actos y disposiciones de 
los órganos de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal 
de Cuentas y del Defensor del Pueblo en materia de personal y actos de administración.  
   83  Artículo 1. Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdicción Contencioso-Administrativa. 
       1. Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo conocerán de las pretensiones 
que se deduzcan en relación con la actuación de las Administraciones públicas sujeta al Derecho 
Administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior a la Ley y con los Decretos legislativos 
cuando excedan los límites de la delegación. 
      2. Se entenderá a estos efectos por Administraciones públicas: 
 a. La Administración General del Estado. 
 b. Las Administraciones de las Comunidades Autónomas. 
 c. Las Entidades que integran la Administración local. 
  d. Las Entidades de Derecho público que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, las 
Comunidades Autónomas o las Entidades locales. 
 3. Conocerán también de las pretensiones que se deduzcan en relación con: 
  a. Los actos y disposiciones en materia de personal, administración y gestión patrimonial sujetos 
al derecho público adoptados por los órganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del 
Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo, así como de las Asambleas 
Legislativas de las Comunidades Autónomas y de las instituciones autonómicas análogas al Tribunal de 
Cuentas y al Defensor del Pueblo. 
  b. Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial y la actividad administrativa 
de los órganos de Gobierno de los Juzgados y Tribunales, en los términos de la Ley Orgánica del Poder 
Judicial. 
  c. La actuación de la Administración electoral, en los términos previstos en la Ley Orgánica del 
Régimen Electoral General. 
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พระราชกฤษฎีกาอยา่งหน่ึง  นอกจากน้ี กระบวนการพิจารณาคาํขออภยัโทษยงัตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบั
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เช่น รัฐมนตรีตอ้งพิจารณาคาํขออภยัโทษใหแ้ลว้
เสร็จภายในหกเดือน  ดงันั้น พระราชกฤษฎีกาจึงตอ้งสามารถตรวจสอบได ้โดยศาลท่ีมีเขตอาํนาจ
ตามบทบัญญัติในมาตรา 106.184 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน และเม่ือพิจารณา
บทบญัญติัในมาตรา 58.185 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม ซ่ึงกาํหนดให้แผนกคดีปกครองใน 
ศาลฎีกา86 มีอาํนาจพิจารณาพิพากษา คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกาหรือกฎ หรือคําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี  ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษในประเทศสเปนจึงถูกตรวจสอบได้โดยศาล
ยติุธรรมแผนกคดีปกครอง เช่นเดียวกบัการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาอ่ืน ๆ  

                                                                                                                                            
  Artículo 2.  
  El orden jurisdiccional contencioso-administrativo conocerá de las cuestiones que se susciten en 
relación con: 
  a. La protección jurisdiccional de los derechos fundamentales, los elementos reglados y la 
determinación de las indemnizaciones que fueran procedentes, todo ello en relación con los actos del Gobierno 
o de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Autónomas, cualquiera que fuese la naturaleza de dichos 
actos.   
  84 Artículo 106. La Constitución Española  
  1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuación administrativa, 
así como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican. 
  85  Artículo 58.1 :Ley Organánica del Poder Judicial 
 La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo conocerá:  
  1) En única instancia, de los recursos contencioso-administrativos que se promuevan contra actos 
y disposiciones emanadas del Consejo de Ministros o de sus Comisiones Delegadas, de los recursos contra los 
actos y disposiciones procedentes del Consejo General del Poder Judicial y contra los actos y disposiciones de 
los órganos de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal 
de Cuentas y del Defensor del Pueblo en materia de personal y actos de administración.  
  86 ศาลฎีกาของประเทศสเปน (The Supreme Court หรือ Tribunal Supremo) เป็นศาลสูงสุด  
มีเขตอาํนาจทัว่ราชอาณาจกัร แบ่งประเภทคดีออกเป็น 5 แผนก คือ แผนกคดีแพง่  แผนกคดีอาญา  แผนกคดี
ปกครอง  แผนกคดีแรงงาน และแผนกคดีศาลทหาร. 
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  โดยคณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนั (Tribunal de Conflicto de Jurisdicción)87 ไดมี้คาํสั่ง
ช้ีขาดเร่ือง การขดักนัแห่งอาํนาจ ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 200188 วินิจฉยั เร่ืองศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการ
พิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ ซ่ึงสรุปรายละเอียด 
ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัอาํนาจตุลาการในการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษได ้ดงัน้ี  
  “1. การอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจของกษตัริย ์ซ่ึงกระทาํในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา
ของคณะรัฐมนตรี ท่ีเสนอช่ือผูส้มควรไดรั้บอภยัโทษโดยกระทรวงยติุธรรมนั้น ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใต้
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ภายใต้อาํนาจของการระงับขอ้พิพาททางคดีปกครอง  
( Jurisdicción Contencioso-Administrativa) ทั้งน้ี ตามบทบญัญติัในมาตรา 1 และมาตรา 2 ของ
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Ley 29/1998)89  
  2. การใชอ้าํนาจในการอภยัโทษของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรม โดยอาศยัอาํนาจ
ตามบทบญัญติัมาตรา 62 ไอ มาตรา 64 และมาตรา 97 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน 
ประกอบกบัมาตรา 23 และมาตรา 30 ของพระราชบญัญติัว่าดว้ยการอภยัโทษ ค.ศ. 1870 แกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญติั ฉบบัท่ี 1/1988 ย่อมเป็นการใช้อาํนาจร่วมระหว่างอาํนาจบริหาร  
(el Poder Ejecutivo) และอาํนาจตุลาการ (el Poder Judicial)” 
  ดังนั้น จึงสรุปได้ว่าศาลยุติธรรมแผนกคดีปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาพิพากษา  
ขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ และไดมี้ขอ้พิพาทท่ีเขา้สู่การพิจารณาของศาลแลว้
หลายกรณีดว้ยกนั ซ่ึงโดยส่วนใหญ่จะเป็นการฟ้องโตแ้ยง้ว่าเน้ือหาของพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ 
เป็นการให้อภยัในส่วนของการกระทาํความผิด ซ่ึงเกินเลยไปกว่าการระงบัโทษแต่เป็นการลบลา้ง
ความผดิ เช่น ขอ้พิพาทท่ีแผนกคดีปกครองในศาลฎีกาของประเทศสเปน ไดรั้บพิจารณาคดีคดีฟ้อง
โตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ ฉบบัท่ี 1753/2011 แก่นาย Miguel Ángel Calama Teixeira และ
พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ ฉบบัท่ี 1761/2011 แก่นาย Alfredo Sáenz Abad90 และศาลฎีกาแผนกคดี

                                                 
 87 คณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนัในประเทศสเปน เป็นคณะกรรมการชุดพิเศษอยูใ่นศาลฎีกา มีอาํนาจ 
ช้ีขาดขอ้ขดัแยง้เร่ืองเขตอาํนาจศาล โดยมีประธานศาลฎีกาเป็นประธานกรรมการ คาํช้ีขาดของคณะกรรมการ 
เป็นท่ีสุด. 
   88 คาํสั่งคณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนั ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 2001 คดีโตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ
ของนาย Francisco Javier Gómez de Liaño y Botella. 

   
89

 คาํสั่งคณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนั ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 2001 คดีโตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ
ของนาย Francisco Javier Gómez de Liaño y Botella ขอ้ท่ี 3. 
   90 คาํพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครองของประเทศสเปนท่ี 165/2012 ลงวนัท่ี 20 กมุภาพนัธ์ 2013.  
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ปกครองไดมี้คาํพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษดงักล่าว ในส่วนท่ีศาลฎีกาเห็นว่าเป็น
การลบลา้งความผดิของนกัโทษทั้งสอง โดยศาลใหเ้หตุผลวา่ 
  “แมว้่าอาํนาจในการอภยัโทษแก่นักโทษนั้น จะเป็นเอกสิทธ์พิเศษของฝ่ายบริหารท่ี
ไดรั้บการรองรับไวใ้นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปนก็ตาม แต่ฝ่ายบริหาร 
ไม่อาจท่ีจะใช้อาํนาจดังกล่าวได้ตามอาํเภอใจ ฝ่ายบริหารย่อมต้องใช้อาํนาจดังกล่าวภายใต้
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย และยอ่มตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รอ่ืน โดยฝ่ายบริหารมีอาํนาจเพียง
ท่ีจะระงบัการลงโทษ ไม่ว่าจะทั้งหมดหรือบางส่วน แต่ไม่มีอาํนาจท่ีจะลบลา้งความผิด หรือลบ
ประวติัอาชญากรรมของผูก้ระทาํผดิแต่อยา่งใด” 

 
3.3 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีาอภัยโทษของประเทศฝร่ังเศส 
 3.3.1   การอภยัโทษของประเทศฝร่ังเศส (Le droit de grâce en France)  
   การอภยัโทษในประเทศฝร่ังเศส 91  เดิมนั้นอาํนาจในการอภยัโทษถือเป็นอาํนาจพิเศษ
ของกษตัริย ์(le roi) ซ่ึงรวมถึงอาํนาจดา้นงานยติุธรรมอ่ืน ๆ เช่น การลงโทษหรือการอภยัโทษ เป็นตน้ 
และดว้ยเหตุผลของระบบการเมืองการปกครองและการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตย สุดทา้ยอาํนาจใน
การอภยัโทษในฝร่ังเศสก็ไดรั้บการยนืยนัว่าเป็นอาํนาจรัฐ (pouvoir étatique) และเป็นอาํนาจของ
กษตัริย ์( l’autorité du souverain) ทาํใหปั้จจุบนัผูมี้อาํนาจในการใหอ้ภยัโทษ คือ ผูน้าํของรัฐ (le chef 
d’Etat) ซ่ึงใชอ้าํนาจน้ีแทนกษตัริย ์รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัปัจจุบนั (1958) มาตรา 
17 บญัญติัว่า ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอาํนาจใหอ้ภยัโทษ “Le Président de la République a le 
droit de faire grâce” แต่ปัจจุบนัมีการแกไ้ขเพ่ิมเติมมาตรา 17 แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวเป็นว่า 
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอาํนาจใหอ้ภยัโทษเป็นการเฉพาะราย เหตุผลท่ีมีการแกไ้ขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญดังกล่าวนั้ นก็เพื่อว่าให้อ ํานาจของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีความเป็น
ประชาธิปไตยมากข้ึน โดยกาํหนดกรอบในการใชอ้าํนาจอภยัโทษของประธานาธิบดีโดยใหก้ระทาํ
ไดเ้ป็นการเฉพาะรายเท่านั้น  อีกทั้ง การใหอ้ภยัโทษเป็นเสมือนเคร่ืองแสดงถึงความรู้สึกผดิชอบชัว่ดี
หรือมโนธรรมของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ 
 ปัจจุบนัอาํนาจอภยัโทษจึงเป็นอาํนาจพิเศษเฉพาะตวัของผูน้าํแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
“une prérogative personnelle du chef de l’Etat” โดยอาํนาจน้ีเป็นอาํนาจท่ีบญัญติัรับรอง 
ไวใ้นมาตรา 17 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 1958 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ หมายเลข 
2008-724 ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2008 ว่าด้วยการทาํให้บรรดาสถาบนัในสาธารณรัฐท่ี 5 ของ

                                                 
  91 http://vosdroits.service-public.fr; http://www.senat.fr; http://www.lepetitjuriste.fr/droit-constitutionnel.  
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ฝร่ังเศสมีความทนัสมยัมากข้ึน (loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 de modernisation des 
institutions de la Ve République) โดยมาตรา 17 บญัญติัว่า ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอาํนาจ
ใหอ้ภยัโทษเป็นการเฉพาะราย “Le Président de la République a le droit de fair grâce à titre 
individuel” การขออภยัโทษเป็นการขอใหย้กเวน้โทษทั้งหมดหรือบางส่วน หรือลดหยอ่นผอ่นโทษ
ลงไปแก่นักโทษผูท่ี้ตอ้งทาํคาํพิพากษาให้รับโทษ โดยยงัถือว่าผูน้ั้ นเป็นผูก้ระทาํความผิดและ 
เคยต้องคาํพิพากษา บุคคลท่ีมีอาํนาจในการให้อภัยโทษ คือ ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ  
และโทษ (une condemnation) ท่ีอาจขออภยัโทษไดน้ั้นอาจเป็นโทษท่ีลิดรอนสิทธิและเสรีภาพ 
โทษจาํคุกหรือกกัขงั (une peine privative de liberté-emprisonnement) หรือโทษต่อทรัพยสิ์น  
(une peine patrimoniale) และโทษท่ีมีลกัษณะเฉพาะ เช่น การบาํเพญ็ประโยชน์ (travail d’intérrêt 
général) และคาํพิพากษาท่ีให้ลงโทษนั้น เป็นคาํพิพากษาท่ีถึงท่ีสุด (définitive) กล่าวคือ ไม่อยู่
ระหว่างการอุทธรณ์หรือฎีกาแต่อยา่งใด และเป็นโทษท่ียงัคงมีบงัคบัใชอ้ยู ่(exécutoire) การอภยัโทษ
จะไม่มีผลแต่อยา่งใด เม่ือผูไ้ดรั้บยืน่อุทธรณ์การลงโทษ (le condamné fait appel) หรือโทษท่ีไดรั้บ
อยู่ระหว่างการรอการลงโทษ (la peine est suspendue) ทั้งอาจเป็นการรอการลงโทษทัว่ไป  
(sursis simple) หรือรอการลงโทษแบบ (sursis avec mise à l’épreuve)  การแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 17 
ท่ีบัญญัติถึงการอภัยโทษนั้ น ส่งผลให้มีการวิพากษ์วิจารณ์บทบัญญัติใหม่น้ีว่า อาจส่งผลต่อ
หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 
 ขั้นตอนและวิธีการยื่นคาํขออภยัโทษและบุคคลท่ีมีสิทธิยื่นคาํขออภยัโทษ : การยื่นขอ
อภยัโทษให้ยืน่คาํขออภยัโทษไปยงัประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ โดยบุคคลท่ีมีสิทธิยื่นคาํขอ คือ  
ผูต้อ้งคาํพิพากษาท่ีคดีถึงท่ีสุด (les personnes condamnées) หรือผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง เช่น บิดา 
มารดา บุตร-ธิดา ฯลฯ หรือโดยพนกังานอยัการ (le Parquet) 
 การดาํเนินกระบวนพิจารณาคาํขอ ให้ดาํเนินการโดยพนักงานอยัการ ประจาํศาลท่ีมี 
คาํพิพากษานั้น หรือดาํเนินการโดยอยัการสูงสุด  ในกรณีท่ีเป็นคาํพิพากษาถึงท่ีสุดของศาลอุทธรณ์  
อย่างไรก็ตาม อยัการสูงสุดประจาํศาลอุทธรณ์จะให้ความเห็นเก่ียวกบัการยื่นคาํขอดงักล่าวในทุก
กรณี สําหรับเอกสารและพยานหลักฐานท่ีเก่ียวกับการยื่นขออภัยโทษนั้ น ถูกส่งไปยงัสํานัก
คดีอาญาและการอภยัโทษ (la direction des affaires criminelles et des grâces (DACG) สังกดั
กระทรวงยติุธรรม พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษลงนามโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ และลงนาม
กาํกบั (หรือเทียบเท่าไดก้บัการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการของไทยโดยนายกรัฐมนตรี) 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม หรือในกรณีฉุกเฉินจาํเป็นอาจลงนามกาํกบัโดยรัฐมนตรีคนใด
คนหน่ึงท่ีพิจารณาคาํขออภยัโทษในเบ้ืองตน้ พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษไม่ไดล้งพิมพเ์ผยแพร่ 
ในราชกิจจานุเบกษา แต่จะแจง้โดยตรงไปยงับุคคลท่ีไดรั้บอภยัโทษ 
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 ผลของการอภัยโทษ :  การให้อภัยโทษส่งผลให้ผูน้ั้ นไม่ต้องได้รับโทษทั้ งหมดหรือ
บางส่วน  รวมถึงมีผลเ ป็นการ เป ล่ียนแปลงโทษให้ได้ รับโทษสถานเบากว่ าโทษเ ดิม 
ท่ีได้รับ (การลดโทษ)  ดังนั้ น การอภัยโทษจึงไม่มีผลต่อหมายหรือคาํสั่งศาลท่ีให้ได้รับโทษ  
(la décision de condamnation) โทษยงัคงถูกบนัทึกอยูใ่นบญัชี casier judiciaire และการอภยัโทษ 
ไม่เป็นการลบล้างคาํสั่งให้ลงโทษ เน่ืองจากคาํสั่งให้ลงโทษยงัคงเขา้สู่กระบวนการทบทวน 
การลงโทษได ้(l’objet d’une procédure de révision)  นอกจากน้ี การอภยัโทษไม่มีผลเป็นการ 
ตดัสิทธิผูเ้สียหายในการเรียกใหช้ดใชค้่าเสียหายฐานละเมิด (le préjudice cause par l’infraction) 
 ความแตกต่างระหว่างการขออภยัโทษ (la grâce présidentielle) และการนิรโทษกรรม 
(l’amnistie) การนิรโทษกรรม  หมายถึง  การตรากฎหมายย้อนหลังเป็นคุณแก่ผู ้กระทําผิด 
ทางการเมืองหรือความผดิอาญาแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคล การนิรโทษกรรมจึงเป็นการใชอ้าํนาจของ
ฝ่ายนิติบญัญติัอนัมีผลเป็นการลบลา้งโทษท่ีไดก้ระทาํไปแลว้ (les condamnations prononcées) นั้น 
จึงมีความแตกต่างจากการขออภัยโทษ เน่ืองจากการขออภัยโทษเป็นมาตรการเฉพาะบุคคล  
(une mesure individuelle) ท่ีเป็นอาํนาจของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเพียงผูเ้ดียวท่ีมีอาํนาจใน
การใช้มาตรการดังกล่าว เม่ือมีการอภัยโทษทาํให้บุคคลท่ีได้รับโทษอยู่นั้ นได้รับงดเวน้โทษ 
 แต่ไม่มีผลเป็นการลบลา้งการลงโทษ  
 3.3.2 ประเภทคดีปกครอง 
  Edouard Laferrière  ไดจ้ดัแบ่งคดีปกครองออกเป็น 4 ประเภท โดยพิจารณาจากสภาพ 
(nature) และขอบเขต (étendue) ของอาํนาจศาลปกครอง92  ไดแ้ก่ 
  3.3.2.1 คดีท่ีศาลมีอาํนาจเพิกถอน (Contentieux de l’annulation)  หมายถึงคดีท่ีศาล 
มีอาํนาจแค่เพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอาํนาจเปล่ียนแปลง
แกไ้ข หรือสัง่แทนคาํสั่งหรือการกระทาํทางปกครอง93 ซ่ึงมีคดีท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการเกินอาํนาจ 
(recours pour excès de pouvoir หรือ R.E.P.) เป็นหลกั94 
  3.3.2.2 คดี ท่ีศาลมีอํานาจ เต็มหรือคดี เ รียก ร้องสิทธิหรือค่า สินไหมทดแทน 
(Contentieux de pleine juridiction)  หมายถึง คดีท่ีศาลมีอาํนาจไม่เพียงแต่เพิกถอนการกระทาํทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎมายเท่านั้น หากมีอาํนาจพิพากษาให้ฝ่ายปกครองใช้ค่าเสียหายหรือ

                                                 
 92 บันทึก เร่ือง ประเภทคดีปกครองและผู้ มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท (น. 4),  โดย บุญอนนัต ์
วรรณพานิชย,์  2543,  กรุงเทพฯ : สาํนกังานศาลปกครอง. 
 93 คดีปกครองในฝร่ังเศส.  หนา้เดิม. 
 94 “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส,”  โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ,  2530,  วารสารกฎหมายปกครอง, 7 
ตอน 3,  น. 742.  สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
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เปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือสัง่แทนคาํสัง่หรือการกระทาํทางปกครองนั้น ๆ ได้95  หรือหมายถึงคดีท่ีศาล
ใชอ้าํนาจของตนอย่างเต็มรูปท่ีสุด โดยการพิพากษาคดีระหว่างฝ่ายปกครองและผูฟ้้องคดี เสมือน
หน่ึงท่ีศาลยติุธรรมกระทาํระหว่างคู่ความทางแพ่ง และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการพิพากษาให้มีการรับ
ผดิในตวัเงิน96  
  3.3.2.3 คดีท่ีศาลมีอาํนาจตีความ (Contentieux de l’interprétation)  หมายถึงคดี 
ท่ีศาลมีอาํนาจกําหนดถึงความหมายและขอบเขตหรือค่าบังคับทางกฎหมายของการกระทาํ 
ทางปกครองเท่านั้น ไม่มีอาํนาจนาํเอาการกระทาํนั้นไปบงัคบัแก่คู่ความในคดี97 
  3.3.2.4 คดีท่ีศาลมีอาํนาจลงโทษ (Contentieux de la répression)  หมายถึงคดีท่ีศาล 
มีอาํนาจลงโทษกรณีท่ีมีการกระทาํผิดกฎหมายท่ีมีเพื่อปกป้องสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เช่น  
ทางสาธารณะ98 
 3.3.3 การตรวจสอบการอภยัโทษ 
 ปัจจุบันประเทศฝร่ังเศสอาํนาจอภัยโทษเป็นอาํนาจพิเศษเฉพาะตัวของผูน้ําแห่ง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส “une prérogative personnelle du chef de l’Etat” โดยอาํนาจน้ีเป็นอาํนาจท่ี
บญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 17 แห่งรัฐธรรมนูญ ฉบบัปัจจุบนั ค.ศ. 1958 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
กฎหมายรัฐธรรมนูญ หมายเลข 2008-724 ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2008 ว่าดว้ยการทาํให้บรรดา
สถาบนัในสาธารณรัฐท่ี 5 ของฝร่ังเศส มีความทนัสมยัมากข้ึน (loi constitutionnelle du 23 juillet 
2008 de modernisation des institutions de la Ve République) โดยมาตรา 17 บญัญติัว่า 
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอาํนาจให้อภยัโทษเป็นการเฉพาะราย “Le Président de la 
République a le droit de fair grâce à titre individuel”  อาํนาจในการอภยัโทษ หรือลดโทษใหแ้ก่
นกัโทษก็ดี ไดมี้คาํพิพากษาของศาลปกครองในคดี Combert ท่ีศาลปกครองปฏิเสธท่ีจะตรวจสอบ
ถึงการให้อภยัโทษแก่นักโทษของประธานาธิบดีว่าจะเป็นการเหมาะสมถูกตอ้งหรือไม่อย่างไร 
เพราะว่าการให้อภยัโทษน้ี มิใช่การใชอ้าํนาจในทางบริหารแต่เป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลาการ 
ดงัน้ีศาลปกรองจึงไม่อาจควบคุมตรวจสอบการให้อภยัโทษของประธานาธิบดีไดเ้พราะเป็นเร่ือง
การกระทาํผสม เน่ืองจากเป็นการกระทาํของอาํนาจบริหารในความสัมพนัธ์กบัเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่อยู่
ภายใตก้ารควบคุมของศาลโดยเฉพาะศาลปกครอง99 

                                                 
 95 การวินิจฉัยชีข้าดคดีปกครอง (ม.ป.ป), โดย โภคิน พลกลุ ข,  น. 1. 
 96 บันทึก เร่ือง ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท.  หนา้เดิม. 
 97 การวินิจฉัยชีข้าดคดีปกครอง.  หนา้เดิม. 
 98 แหล่งเดิม. 
 99 แหล่งเดิม.    
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บทที ่4 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

ของพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภยัโทษของประเทศไทย 
 

   บทน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
พระราชทานอภยัโทษของประเทศไทย ซ่ึงการจะศึกษาเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว จาํเป็นตอ้งศึกษาถึง
วิว ัฒนาการของการพระราชทานอภัยโทษ ตั้ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน และศึกษาเก่ียวกับการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการพระราชทานอภัยโทษโดยศาลยุติธรรม  โดย
คณะกรรมการวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์และโดยศาลปกครอง 
 
4.1 ววิฒันาการของการพระราชทานอภัยโทษ 
 การพระราชทานอภยัโทษเป็นส่ิงท่ีควบคู่มากบัการปกครองของไทยนับตั้งแต่สมยัท่ี
สุโขทยัเป็นราชอาณาจกัร  มีการปกครองท่ีเรียกกนัว่า “พ่อปกครองลูก” สมยันั้นประชาชนมีสิทธิท่ี
จะเขา้ถึงองคพ์ระมหากษตัริยผ์ูท้รงปกครองแผน่ดิน เพื่อร้องทุกขแ์ละขอความเป็นธรรม โดยมีสิทธิ
ท่ีจะไปสัน่กระด่ิงท่ีแขวนไวห้นา้พระราชวงัได ้และเม่ือพระมหากษตัริยท์รงไดย้นิก็จะเสด็จออกมา
ตรัสถามถึงความเดือดร้อนนั้นโดยตรง  ดงัความในศิลาจารึกว่า  “...ในปากประตูมีกระด่ิงอนัหน่ึง
แขวนไวห้ั้น ไพร่ฟ้าหน้าปกกลางเมืองมนัจกักล่าวถึงเจา้ถึงขุนบ่ไร้ไปสั่นกระด่ิงอนัท่านแขวน
ไว ้ พ่อขนุรามคาํแหงเจา้เมืองไดย้นิเรียกเมือถาม  สวนความแก่มนัดา้ยซ่ือ ไพร่ในเมืองสุโขทยัน้ีจ่ึง
ชม...” สิทธิในการร้องทุกขแ์ละขอความเป็นธรรมน้ีเป็นท่ีมาของประเพณีถวายฎีการ้องทุกข ์ และ
ฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษในสมยัต่อมา  
 เม่ือถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา ความสัมพันธ์ระหว่างพระมหากษัตริย์กับราษฎรเป็น
ความสมัพนัธ์ระหวา่ง “เจา้กบัขา้” พระมหากษตัริยมี์พระราชอาํนาจเป็นลน้พน้เสมือนหน่ึงทรงเป็น
เทวราช  ดงันั้น  ความใกลชิ้ดสนิทสนมระหว่างพระมหากษตัริยก์บัราษฎร  จึงยากท่ีจะเกิดข้ึนได ้
ซ่ึงต่างจากสมยัสุโขทยั อีกทั้งสมยักรุงศรีอยุธยามีการก่อกบฏเพื่อโค่นลม้ราชบลัลงัก์ แลว้จบั
พระมหากษตัริยป์ลงพระชนมอ์ยูบ่่อย ๆ จึงทาํใหพ้ระมหากษตัริยมิ์อาจไวว้างพระราชหฤทยัผูใ้ดได้
มากนกั การเขา้ร้องทุกขข์อความเป็นธรรมดงัเช่นสมยัสุโขทยัจึงกระทาํไดย้าก แต่อยา่งไรก็ตามเม่ือ
พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการลงโทษขา้แผ่นดินทุก ๆ  คน ตั้งแต่โทษนอ้ยไป
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จนถึงโทษประหารชีวิต  องคพ์ระมหากษตัริยก์็มีพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ อน่ึง 
การใชพ้ระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษนั้นก็เด็ดขาดเช่นเดียวกบัพระราชอาํนาจในการ
ลงโทษ กล่าวคือ  การพระราชทานอภยัโทษหรือไม่นั้นสุดแลว้แต่พระบรมราชวินิจฉยั ถึงแมจ้ะมี
การกราบบงัคมทูลขอพระราชทานอภยัโทษพระองค์ก็อาจจะไม่พระราชทานอภยัโทษให้ก็ได ้ 
ซ่ึงจะเห็นว่าการใชพ้ระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะ 
"เจา้ชีวิต" มีขอ้สังเกตว่า การใชพ้ระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริย์
สมยัอยุธยานั้น ไม่ไดจ้าํกดัเฉพาะการพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษเป็นรายบุคคลเท่านั้น  
แต่ยงัมีการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไปด้วยโดยถือเป็นโบราณราชประเพณีสําหรับ 
องคพ์ระมหากษตัริย ์เม่ือเสด็จเถลิงถวลัยราชสมบติัจะทรงพระกรุณาแก่ประชาชนทั้งปวง ให้ลด
ส่วยสาอากรขนอนตลาด  และทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ  ปล่อยนกัโทษจากการจองจาํ 
 ต่อมา ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์รัชสมยัพระบาทสมเดจ็พระพทุธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช
ไดมี้พระบรมราชโองการให้ชาํระพระราชกาํหนดบทพระอยัการในแผ่นดินอนัมีอยู่ในหอหลวง
ตั้งแต่พระธรรมศาสตร์ไป โดยจดัเป็นหมวดหมู่และปรับปรุงตวับทกฎหมายใหถู้กตอ้งตามครรลอง
ของความยติุธรรม หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปว่า “กฎหมายตราสามดวง”  ซ่ึงในกฎหมายตราสามดวงมี
บทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษปรากฏอยูด่ว้ย โดยสรุปมีใจความว่าการพิจารณา
พระราชทานอภยัโทษแก่นักโทษนั้น นอกจากจะพิจารณาความดีความชอบของนักโทษเป็น
รายบุคคลไปแลว้ ยงัตอ้งพิจารณาตามชั้นโทษของผูก้ระทาํผดิ โดยแบ่งตามโทษท่ีผูก้ระทาํผดิไดรั้บ
เป็นอุกฤฐ คะรุ และมชิมโทษคร้ันเม่ือพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลา้นภาลยัไดเ้สด็จข้ึนครอง 
ราชสมบติั ก็ได้มีการพระราชทานอภัยโทษแก่นักโทษท่ีถูกจองจาํ และเม่ือมีการสร้างหอ
พระไตรปิฎกกไ็ดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ พระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษซ่ึงตอ้งโทษประหาร
ชีวิตอีกคร้ังหน่ึง  เม่ือเกิดอหิวาตกโรคในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระนัง่เกลา้เจา้อยูห่ัวข้ึนครอง 
ราชสมบติัก็ไดมี้พระมหากรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ปล่อยนักโทษ  นอกจากนั้น ยงัปรากฏว่า มีการ
พระราชทานอภยัโทษโดยมีเง่ือนไขข้ึน โดยพระราชทานอภยัโทษเก่ผูร้้ายท่ีมาลุแก่โทษในความผดิ
ของตน ทั้ งน้ี ได้มีการร่างพระบรมราโชวาทสั่งสอนนักโทษเหล่านั้ นตามแนวคาํสอนทาง
พระพทุธศาสนาเพ่ือใหน้กัโทษกลบัตนยดึมัน่ในความดี  อนัเป็นการสะทอ้นใหเ้ห็นถึงอิทธิพลของ
แนวคิดธรรมราชา ท่ีมีต่อการใชพ้ระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ 
 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว ไดป้รากฏแนวความคิดพื้นฐานท่ี
สาํคญัเก่ียวกบัพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ กล่าวคือ ไดมี้การร่างพระราชกฤษฎีกา
เก่ียวกับการปกครองประเทศข้ึนชุดหน่ึง ซ่ึงมีลักษณะใกล้เคียงกับรัฐธรรมนูญท่ีใช้กันอยู่ใน
ประเทศต่าง ๆ ในยคุสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ โดยในมาตราหน่ึงไดก้ล่าวไวว้่า พระเจา้แผน่ดินมี 
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ราชศกัดานุภาพเป็นอาทิ  คือ เป็นท่ีเกิดของความยติุธรรม  ท่ีระงบัทุกขร้์อน และทรงพระกรุณา 
ยกโทษใหค้นท่ีกระทาํผดิกฎหมาย แต่เป็นท่ีน่าเสียดายท่ีร่างพระราชกฤษฎีกาน้ีไม่ไดมี้การประกาศ
บงัคบัใช้เป็นกฎหมาย อย่างไรก็ดีในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวมีการ
พระราชทานอภยัโทษในรูปของพระบรมราชวินิจฉยัในอรรถคดีต่าง ๆ ในฐานะท่ีทรงเป็นท่ีมาของ
ความยติุธรรม ในอนัท่ีจะพระราชทานความยติุธรรมแก่ไพร่ฟ้าขา้แผน่ดินโดยถว้นหนา้  และยงัมี
การพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษซ่ึงทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกา ตลอดจนมีการพระราชทานอภยัโทษ
เป็นการทั่วไป  ซ่ึงมักจะมีการพระราชทานอภัยโทษในโอกาสสําคัญของบ้านเมือง  เ ช่น   
การประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษก ตลอดจนพระราชพิธีสาํคญัทางพทุธศาสนา 
 เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง พุทธศกัราช 2475 ในระยะแรก เม่ือคณะราษฎร์
ประกาศใชธ้รรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 มีบทบญัญติัท่ีมีผลต่อ
การเปล่ียนแปลงพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริย ์โดยกาํหนดให้
การอภัยโทษเป็นอาํนาจของคณะกรรมการราษฎร  แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือได้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยามฉบบัถาวรในวนัท่ี 10 ธันวาคม 2475 แลว้ รัฐธรรมนูญก็ได้
บญัญติัรับรองอาํนาจในการอภยัโทษใหเ้ป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยดุ์จเดิม โดยถือว่าเป็น
การใชพ้ระราชอาํนาจในทางบริหาร ดงัท่ีปรากฏในมาตรา 50 ว่า “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราช
อาํนาจท่ีจะพระราชทานอภัยโทษ” ซ่ึงถือได้ว่าเป็นคร้ังแรกในการนําพระราชอาํนาจในการ
พระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยม์าบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร  ทั้งน้ี อาจกล่าวไดว้่า
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยใ์นยคุสมบูรณาญาสิทธิราชย ์นั้น 
เม่ือเปล่ียนมาเป็นระบอบประชาธิปไตยแลว้ ก็ยงัคงเป็นพระราชอาํนาจเด็ดขาด และเป็นพระราช
อาํนาจเฉพาะพระองคโ์ดยแท ้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัต่อ ๆ มา ก็ไดรั้บรองพระราช
อาํนาจของพระมหากษตัริยใ์นการอภยัโทษไวด้ว้ยถอ้ยคาํทาํนองเดียวกนั ซ่ึงในปัจจุบนัพระราช
อาํนาจดงักล่าวน้ีกถู็กบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 191 
ซ่ึงบญัญติัวา่ พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ 
 ในรัชกาลปัจจุบนั มีการกาํหนดรูปแบบของการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป
เป็นท่ีแน่นอนลงตัว  โดยได้มีการตราพระราชบัญญัติแก้ไขเ พ่ิมเ ติมประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 โดยให้เพิ่มมาตรา 261 ทวิ ในภาค 7 ว่าดว้ยอภยัโทษ 
เปล่ียนโทษหนกัเป็นเบา และลดโทษ ซ่ึงใหค้ณะรัฐมนตรีเป็นผูถ้วายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริย์
ขอใหพ้ระราชทานอภยัโทษ  ทั้งน้ี การพระราชทานอภยัโทษดงักล่าวใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 นอกจากนั้น บทบญัญติัซ่ึงเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษมีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 191 และในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

DPU



63 
 

ภาค 7 ว่าด้วยการอภัยโทษ เปล่ียนโทษหนักเป็นเบา และลดโทษ มาตรา 259 ถึงมาตรา 267  
โดยกาํหนดให้เป็นไปตามพระราชอธัยาศยัของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัแต่เพียงพระองคเ์ดียว 
ในการท่ีจะพระราชทานพระมหากรุณาลดหย่อนผ่อนโทษเป็นประการใดก็ได ้ ทั้งน้ี ไดท้รงใช ้
พระอจัฉริยภาพ ประกอบพระราชวิจารณญาณอนัรอบคอบลึกซ้ึงวินิจฉยัฎีกาดว้ยพระองคเ์อง 
 สืบเน่ืองจากการท่ีองคพ์ระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทาน
อภัยโทษ ซ่ึงเป็นโบราณราชประเพณี  การดําเนินงานเก่ียวกับการอภัยโทษจึงมีบทบัญญัติ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิ พระไอยการกบถศึก พระบรมราชโองการ ประกาศพระราชหัตถเลขา พระราชกาํหนด 
พระราชกฤษฎีกาวางระเบียบทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกา พ.ศ. 2457 พระราชบญัญติัพระราชนิยมในการ
พระราชทานพระบรมราชวินิจฉยัฎีกา เป็นตน้ คร้ันเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย เม่ือ พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา รัฐธรรมนูญทุกฉบบัก็ยงัคง 
มีบทบญัญติัรองรับพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษไวเ้สมอ100 
 
4.2 ประเภทของการพระราชทานอภัยโทษ  
 การพระราชทานอภัยโทษตามกฎหมายไทย ได้แก่  การพระราชทานอภัยโทษตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการพระราชทานอภยัโทษสาํหรับกรณีโทษอย่างอ่ืนท่ีไม่ใช่โทษตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 18 และการพระราชทานอภยัโทษตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา ซ่ึงเป็นการพระราชทานอภยัโทษสําหรับผูต้อ้งโทษทางอาญา ไม่ว่าจะกระทาํความผิดตาม
ประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายพิเศษอ่ืน โดยอาจแบ่งประเภทของการทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกา ขอ
พระราชทานอภยัโทษ แบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ การขอพระราชทานอภยัโทษเป็นการเฉพาะราย 
และการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป  
 4.2.1 การพระราชทานอภยัโทษเป็นการเฉพาะราย 
  การขอพระราชทานอภยัโทษเป็นรายบุคคลรายใดรายหน่ึง หรือคณะบุคคลคณะใดคณะ
หน่ึง หรือเป็นการเฉพาะรายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 259 และมาตรา 
261 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ไดแ้ก่ 
  1) การทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษของผูต้อ้งคาํพิพากษาเม่ือคดีถึง
ท่ีสุดใหรั้บโทษ หรือผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง 
  ผูต้อ้งคาํพิพากษาเม่ือคดีถึงท่ีสุดให้รับโทษ หรือผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้ง อนัไดแ้ก่ บิดา 
มารดา สามี ภรรยา บุตร ญาติพี่น้องท่ีเก่ียวขอ้งใกลชิ้ดกนั หรือสถานเอกอคัรราชทูต กรณีท่ีเป็น 
ผูต้อ้งโทษชาวต่างประเทศ มีสิทธิท่ีจะยื่นเร่ืองราวทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษ  
                                                 
  100 พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ไทย : ศึกษากรณีการพระราชทานอภัยโทษ (น. 19).  เล่มเดิม.  
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โดยในทางปฏิบติัผูต้อ้งโทษท่ีถูกควบคุมตวัอยูใ่นสถานท่ีคุมขงัของทางราชการจะยืน่ฎีกาทูลเกลา้ฯ 
ผ่านสถานท่ีคุมขงันั้น ทั้งน้ี ผูต้อ้งโทษหรือญาติ หรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งอาจยื่นผ่านหน่วยงานของรัฐ  
อนัไดแ้ก่ กรมราชทณัฑ ์กระทรวงยติุธรรม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงการ
ต่างประเทศ สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หรือสาํนกัราชเลขาธิการ แลว้แต่กรณีก็ได ้โดยเร่ืองราว
ทูลเกล้าฯ เหล่านั้ น จะถูกส่งมาให้กรมราชทัณฑ์ (สํานักทัณฑปฏิบัติ ส่วนอภัยโทษ) ซ่ึงเป็น
หน่วยงานท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการขอพระราชทานอภยัโทษ ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
กรมราชทณัฑ ์กระทรวงยติุธรรม พ.ศ. 2545 
   กรมราชทณัฑ์จะส่งเร่ืองราวทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษไปให้
เรือนจาํ/ทณัฑสถานท่ีผูต้อ้งโทษถูกควบคุมตวัอยู่ดาํเนินการตรวจสอบขอ้เท็จจริงและรวบรวม
เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งของผูต้อ้งโทษส่งกลบัมาท่ีสาํนกัทณัฑปฏิบติั ส่วนอภยัโทษ ทาํหนา้ท่ีรับผดิชอบ
ในการกลัน่กรองขอ้อา้งและวตัถุประสงคก์ารขอพระราชทานอภยัโทษของผูต้อ้งโทษ หรือผูท่ี้มี
ประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีไดย้ื่นเร่ืองราวทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษ สรุปขอ้เท็จจริง
ของการกระทาํผิดจากคาํพิพากษา วิเคราะห์สาเหตุแห่งการกระทาํผดิ พิจารณาให้ความเห็นในการ
ขอพระราชทานอภยัโทษ แลว้นาํเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในฐานะผูมี้หน้าท่ีถวาย
เร่ืองราวทูลเกลา้ฯ ไดพ้ิจารณาถวายความเห็น จากนั้นจะส่งเร่ืองไปท่ีสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
เพื่อนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมายลงนามในหนังสือกราบบงัคมทูลฯ 
และส่งเร่ืองทั้งหมดไปท่ีสํานักราชเลขาธิการ เพื่อนาํความข้ึนทูลเกลา้ฯ ถวายกราบฝ่าละอองธุลี 
พระบาทในโอกาสอันควร เม่ือทรงมีพระบรมราชโองการหรือพระราชกระแสอย่างใดแล้ว  
กรมราชทณัฑก์จ็ะดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามนั้น  
  2) การทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยติุธรรม 
  เม่ือปรากฏว่าไม่มีผูใ้ดถวายเร่ืองราวทูลเกล้าฯ ขอพระราชทานอภัยโทษ ถ้ารัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงยุติธรรมเห็นเป็นการสมควรจะถวายคําแนะนําต่อพระมหากษัตริย์ขอให้
พระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งคาํพิพากษาเม่ือคดีถึงท่ีสุดแลว้รายใดรายหน่ึง หรือคณะใดคณะหน่ึง 
กรมราชทัณฑ์จะเป็นหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบขอ้เท็จจริง รวบรวมเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง 
แลว้ดาํเนินการกลัน่กรองงานในขั้นตน้นาํเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมถวายคาํแนะนาํ 
ต่อพระมหากษัตริย์ ขอให้พระราชทานอภัยโทษให้แก่ผูต้ ้องคาํพิพากษานั้ น แล้วดาํเนินการ 
ตามขั้นตอนเช่นเดียวกบัการทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษของผูต้อ้งคาํพิพากษา 
เม่ือคดีถึงท่ีสุดใหรั้บโทษ หรือผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง 
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  3) การทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษของผูต้อ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดของ
ศาลทหารของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม 
  กรมพระธรรมนูญจะเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดาํเนินการเก่ียวกบัเร่ืองราวทูลเกลา้ฯ 
ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษของผูต้ ้องคาํพิพากษาถึงท่ีสุดของศาลทหารซ่ึงต้องมีตัว 
ถูกควบคุมอยูใ่นเรือนจาํทหาร รวมทั้งผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัผูต้อ้งคาํพิพากษาดว้ย 
  โดยในการขอพระราชทานอภยัโทษน้ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะเป็นผูมี้
อาํนาจและหนา้ท่ีในการเสนอคาํแนะนาํและถวายความเห็นต่อพระมหากษตัริย ์ ทั้งน้ี เป็นไปตาม
บทบญัญติัของพระราชบญัญติัเรือนจาํทหาร พุทธศกัราช 2479 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติั
เรือนจาํทหาร (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2500 มาตรา 22 ท่ีว่า “ให้นําบทบญัญติัในภาค 7 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาวา่ดว้ยอภยัโทษ เปล่ียนโทษหนกัเป็นเบาและลดโทษมาใชบ้งัคบัแก่
กรณีผูต้ ้องคาํพิพากษาของศาลทหาร สิทธิและหน้าท่ีใดท่ีกาํหนดให้เป็นของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ผูบ้ญัชาการเรือนจาํ และพศัดี ในพระราชบญัญติัน้ี ใหเ้ป็นสิทธิและหนา้ท่ีของ
รัฐมนตรี ผูบ้งัคบับญัชาเรือนจาํและเจา้พนกังานเรือนจาํของทหาร แลว้แต่กรณี”   
  การอภัยโทษเป็นวิธีการท่ีรัฐใช้เพื่อเป็นการยกโทษ หรือลดโทษเปล่ียนโทษหนัก 
เป็นเบาให้แก่ผูก้ระทาํความผิดซ่ึงถูกศาลพิพากษาให้มีความผิด และตอ้งรับโทษอนัเน่ืองมาจาก 
การกระทาํความผิดนั้น การอภยัโทษนั้นมีทั้งการอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํความผิดเป็นรายบุคคล 
และการอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํความผิดเป็นหมู่คณะหรือเป็นกลุ่ม  นอกจากนั้น การอภยัโทษ 
อาจกระทาํไดท้ั้งการอภยัโทษโดยไม่มีเง่ือนไข (absolute pardon) และการอภยัโทษโดยมีเง่ือนไข 
(conditional pardon)101 
  เม่ือผูก้ระทาํผดิไดรั้บการอภยัโทษก็เป็นผลทาํใหผู้ก้ระทาํผดิท่ีไดรั้บการยกโทษไม่ตอ้ง
รับโทษในความผิดนั้นอีก หรือได้รับการลดโทษตามคาํพิพากษาลง แลว้แต่กรณี ซ่ึงจะทาํให้
ผูก้ระทาํผดิมีโอกาสในการท่ีจะกลบัคืนสู่สงัคมไดเ้ร็วข้ึน102 
  ตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแกไ้ข ฟ้ืนฟูผูก้ระทาํผิด ซ่ึงเป็นทฤษฎีท่ีรัฐสมยัใหม่นาํมาใช้
ในการลงโทษผูก้ระทาํความผิด มีแนวความคิดว่า ในการลงโทษผูก้ระทาํความผิดจะตอ้งลงโทษ 
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท่ีจะทาํให้เขาสามารถกลับตัวเป็นพลเมืองดี และให้โอกาสผูก้ระทาํผิด 

                                                 
  101 Black’s Law Dictionary (p. 1144),  by Bryan A. Garner (Eighth Edition),  2004,  U.S.A. : Thomson 
West Publishing Co.,  อา้งใน การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 21). เล่มเดิม.  
  102 การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 21).  เล่มเดิม.   
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ไดก้ลบัคืนเขา้สู่สังคม ทฤษฎีน้ีจึงไดเ้สนอแนวทางวิธีการแกไ้ข ฟ้ืนฟูผูก้ระทาํความผิดไวห้ลายวิธี
ดว้ยกนั ซ่ึงการอภยัโทษกเ็ป็นวิธีการหน่ึงของแนวทางดงักล่าวน้ีดว้ย103 
  การอภัยโทษโดยการยกโทษหรือลดโทษเปล่ียนโทษหนักเป็นเบาให้แก่ผูก้ระทาํ
ความผิด จึงมีแนวความคิดมาจากหลักท่ีว่า เม่ือผูก้ระทาํความผิดสามารถปรับตัวเป็นคนดีได ้
ก่อนครบระยะเวลาลงโทษตามท่ีได้กําหนดไวใ้นคาํพิพากษา รัฐก็ควรให้โอกาสแก่ผูก้ระทาํ
ความผิดท่ีจะสามารถกลับคืนสู่สังคมให้ผูก้ระทาํความผิดได้มีโอกาสแก้ไข ปรับปรุงตนเอง  
ในการอยู่ร่วมกับผูอ่ื้นในสังคม ซ่ึงถือว่าเป็นการท่ีรัฐได้มอบความเป็นธรรมเฉพาะตัวให้แก่ 
ผูก้ระทาํความผดิ104 
  จากแนวความคิดดังกล่าวน้ีทาํให้การอภัยโทษเป็นวิธีการท่ีรัฐใช้เพื่อมอบโอกาส
กลบัคืนสู่สังคมไดเ้ร็วข้ึนกว่าเดิมแก่ผูก้ระทาํความผดิท่ีแกไ้ข ปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน  นอกจากนั้น 
การถูกจาํคุกอยูใ่นเรือนจาํเป็นระยะเวลานานอาจก่อให้เกิดผลเสียได ้เช่น การเลียนแบบพฤติกรรม
การกระทาํความผิดของนักโทษดว้ยกนัในระหว่างจาํคุก เป็นตน้  ดงันั้น ประเทศต่าง ๆ จึงไดน้าํ
แนวความคิดของการอภยัโทษมาใชเ้พื่อเป็นวิธีการท่ีจะใหโ้อกาสแก่ผูก้ระทาํผดิท่ีกลบัตวัเป็นคนดี
ไดเ้ร็วกว่าปกติ หลงัจากถูกลงโทษตามคาํพิพากษาคืนสู่สังคมไดเ้ร็วข้ึนโดยการยกโทษให้ หรือ 
ลดโทษตามคาํพิพากษาลง105 
 4.2.2 การพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป  
  เน่ืองจากการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทัว่ไปเท่านั้น ท่ีตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
วิทยานิพนธ์น้ีจึงศึกษาเฉพาะการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป 
  พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปของพระมหากษตัริยไ์ทย 
ในปัจจุบนัน้ีเป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 
ประกอบกบัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 7 ว่าดว้ยการอภยัโทษ เปล่ียนโทษหนกั
เป็นเบา และลดโทษตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจาณาความอาญา โดยกาํหนด 
ให้การพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไปหรือท่ีเรียกกันว่าการอภัยโทษหมู่นั้ นให้ตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษตามคาํแนะนาํของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นเป็นการสมควรใน
การขอพระราชทานอภัยโทษให้แก่ผูต้ ้องโทษ โดยในวิทยานิพนธ์น้ีจะขอยกตัวอย่างการขอ
พระราชทานอภยัโทษในปี พ.ศ. 2547 ซ่ึงมีวิธีการขั้นตอน หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขของการตรา 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ดงัน้ี 

                                                 
  103 แหล่งเดิม.  
  104 แหล่งเดิม.  (น. 22). 
  105 แหล่งเดิม. 
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  การพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปมีวิธีการขั้นตอนของการพระราชกฤษฎีกา ดงัน้ี 
  1)   วิธีการขั้นตอนก่อนการตราพระราชกฤษฎีกา 
   1.1) การริเร่ิมนโยบายขอพระราชทานอภยัโทษ 
  โดยปกติแล้ว หน่วยงานท่ีริเร่ิมนโยบายท่ีจะขอพระราชทานอภัยโทษก็คือรัฐบาล  
ในการท่ีจะกาํหนดวา่ จะขอพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป ในเหตุการณ์สาํคญั ๆ ใด อยา่งไรก็ตาม 
ปรากฏว่า ในปี พ.ศ. 2547 ท่ีมีการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปอนัเน่ืองในโอกาสพระราชพิธี
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ 12 สิงหาคม 2547 รัฐบาลได้มอบหน้าท่ีในการริเร่ิม
นโยบายขอพระราชทานอภัยโทษเป็นคร้ังแรก ซ่ึงทางกรมราชทณัฑ์ก็ได้จัดทาํโครงการเฉลิม 
พระเกียรติสมเด็จพระนางเจา้สิริกิต์ิพระบรมราชินีนาถ เน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิม
พระชนมพรรษา  6  รอบ  12  สิงหาคม  2547 ข้ึนมา  แล้วนําโครงการน้ีส่งต่อไปยังรัฐบาล 
เพื่อพิจารณา106     
  เหตุผลในการตราพระราชกฤษฎีกา ในกรณีท่ีรัฐบาลไดก้าํหนดนโยบายข้ึนมาแลว้จะขอ
พระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปนั้น โดยปกติแลว้การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีเหตุผลอนัสมควร เช่น เก่ียวเน่ืองกบัพระราชประเพณีสาํคญั หรือมีวาระสาํคญั
ต่อเหตุการณ์บา้นเมือง หรือเหตุผลในทางราชทณัฑ์107  
   1.2) หลังจากมีนโยบายแล้วก็จะมีการตั้ งคณะกรรมการยกร่างพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษข้ึนมาชุดหน่ึง ประกอบดว้ยหน่วยงานฝ่ายปกครอง หน่วยงานฝ่ายป้องกนั
ปราบปราม และหน่วยงานในกระบวนการยติุธรรม 
   1.3) กระทรวงมหาดไทยนาํร่างพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเสนอขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี เม่ือได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้วจะส่งร่างพระราชกฤษฎีกา 
ให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบในรายละเอียดก่อนอีกคร้ังหน่ึง ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนาํ
ความข้ึนกราบบงัคมทูลฯ เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
ประกาศใชบ้งัคบัต่อไป108  

                                                 
 106 แบบสรุปโครงการ/กิจกรรมเฉลิมพระเกียรติพระนางเจ้าสิริกิต์ิพระบรมราชินีนาถ เน่ืองในโอกาส
พระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ 12 สิงหาคม 2547,  โดย กรมราชทัณฑ์,  2547, อา้งใน 
 การอภัยโทษในประเทศไทย : ศึกษากรณีการอภัยโทษเป็นการท่ัวไป (น. 95).  เล่มเดิม. 
 107 คู่มือการขอพระราชทานอภัยโทษ (น. 16),  โดย ฝ่ายอภยัโทษ กองนิติการ กรมราชทณัฑ,์  2452,  กรุงเทพฯ 
:  กรมราชทณัฑ,์  อา้งใน แหล่งเดิม. 
 108 แหล่งเดิม. 
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  2) วิธีการขั้นตอนหลงัการประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกา109 
   2.1) เ ม่ื อ มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแล้ว  
กรมราชทณัฑ์จะมีหนังสือสั่งการและระเบียบท่ีเก่ียวกับการพระราชทานอภัยโทษให้เรือนจาํ
และทณัฑสถานต่าง ๆ ทราบและเตรียมการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา 
   2.2) กรมราชทณัฑ์จะประสานงานกับกระทรวงยุติธรรม และสํานักงานอยัการ
สูงสุดเพื่อแต่งตั้งผูพ้ิพากษาและอยัการร่วมเป็นคณะกรรมการตรวจสอบผูท่ี้ไดรั้บการพระราชทาน
อภยัโทษประจาํเรือนจาํ หรือทณัฑสถานต่าง ๆ  
  นอกจากนั้น ยงัประสานงานกับกระทรวงกลาโหม เพื่อการพระราชทานอภัยโทษ
นกัโทษทหารและประสานงานกบั กระทรวงแรงงานฯ รวมถึงกรมประชาสงเคราะห์ เพ่ือเตรียมจดั
ให้มีการสงเคราะห์ผูพ้น้โทษและการจัดหาแหล่งงาน และประสานงานกับสํานักงานตาํรวจ
แห่งชาติ  เพื่อหามาตรการรองรับปัญหาอาชญากรรม รวมทั้ งกับผู ้ว่าราชการจังหวัด  และ
กรุงเทพมหานคร เพื่อรองรับผูพ้น้โทษท่ีจะเขา้ไปอยูใ่นพ้ืนท่ี 
   2.3) เม่ือคณะกรรมการตรวจสอบเสร็จแล้วภายในระยะเวลาท่ีพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษกาํหนด จะดาํเนินการยื่นบัญชีรายช่ือผูท่ี้จะได้รับการอภัยโทษต่อศาล  
โดยแยกประเภทว่าบุคคลใดจะได้รับการปล่อยตวัหรือได้รับการลดโทษ เม่ือศาลได้บญัชีจาก
คณะกรรมการแลว้ ก็จะพิจารณาออกหมายปล่อยหรือลดโทษให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บการอภยัโทษแลว้แต่
กรณี ซ่ึงสาํหรับผูท่ี้ไดรั้บการปล่อยตวันั้นเจา้หนา้ท่ีเรือนจาํ กจ็ะรับหมายปล่อยมาทาํการปล่อยตวั110 
   2.4) เม่ือเรือนจาํและทณัฑสถานต่าง ๆ ดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษเรียบร้อยแลว้ จะส่งบญัชีรายช่ือผูไ้ดรั้บการพระราชทานอภยัโทษพร้อม
รายละเอียดมายงักรมราชทณัฑ์เพื่อตรวจสอบความถูกตอ้ง เม่ือกรมราชทณัฑ์ตรวจสอบแลว้ก็จะ
รวบรวมสถิติผูไ้ดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ เพื่อนาํความข้ึนกราบทูลพระกรุณาทราบฝ่าละออง
ธุลีพระบาทต่อไป111 
 
 
 
 
 

                                                 
 109 แหล่งเดิม. 
 110 ประวติัการราชทัณฑ์ 200 ปี (น. 642),  โดย กรมราชทณัฑ,์ 2525,  กรุงเทพฯ : กรมราชทณัฑ.์   
 111 คู่มือการขอพระราชทานอภัยโทษ (น. 17).  เล่มเดิม.  
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4.3 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษโดยศาล
ยุติธรรม 
  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 218  บญัญติัให้ศาล
ยติุธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบญัญติัให้อยู่
ในอาํนาจของศาลอ่ืน 
  คาํพิพากษาของศาลฎีกาเก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ มีดงัน้ี 
  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 358/2542  คดีน้ีจาํเลยท่ี 6 ยืน่คาํร้องว่า จาํเลยท่ี 6 ตอ้งคาํพิพากษา
ศาลฎีกาให้ลงโทษจาํคุกตลอดชีวิต ซ่ึงตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 
มาตรา 7 (2) บญัญติัว่า ผูต้อ้งโทษจาํคุกตลอดชีวิตใหล้ดโทษลงเป็นจาํคุกส่ีสิบปี จึงเท่ากบัเป็นการ
ยกเลิกบทบญัญติัมาตรา 7 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2530 ท่ีบญัญติัให้
ลดโทษจาํคุกตลอดชีวิตเป็นโทษจาํคุกห้าสิบปี อนัเป็นการตีความเพื่อมิให้สิทธิในการไดรั้บ
พระราชทานอภยัโทษในหนแรกของจาํเลยท่ี 6 ตอ้งถูกลิดรอน จึงตอ้งปรับโทษจาํคุก 50 ปี เป็น
โทษจาํคุก 40 ปี แลว้คิดลดโทษลง 1 ใน 5 คงเหลือโทษจาํคุก 32 ปี  
           ศาลชั้นตน้ (ศาลจงัหวดัตราด) มีคาํสั่งว่าตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 11 กาํหนดใหก้ารพิจารณาอภยัโทษแก่นกัโทษผูใ้ด โดยคณะกรรมการซ่ึงมีหนา้ท่ี
ตรวจสอบผูจ้ะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ และให้ศาลแห่งทอ้งท่ี (ศาลจงัหวดันนทบุรี) พิจารณา
ออกหมายสั่งปล่อยหรือลดโทษ ฉะนั้น หากจาํเลยท่ี 6 เห็นว่า การปรับลดโทษไม่ถูกตอ้งอยา่งไร 
ก็ชอบจะโตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการหรือศาลแห่งทอ้งท่ีเพื่อพิจารณาลดโทษนั้น อย่างไรก็ตาม  
ไดพ้ิจารณาคาํร้องของ จาํเลยท่ี 6 แลว้ เห็นว่า การปรับลดโทษใหจ้าํเลยท่ี 6 และออกหมายลดโทษ
ของศาลจงัหวดันนทบุรีถูกตอ้งตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 แลว้ 
ให้ยกคาํร้อง จาํเลยท่ี 6 อุทธรณ์  
           ศาลอุทธรณ์ภาค 1 พิพากษายกคาํสั่งศาลชั้นตน้ (ศาลจงัหวดัตราด) เป็นไม่รับคาํร้อง
ของ จาํเลยท่ี 6 ไวพ้ิจารณา จาํเลยท่ี 6 ฎีกา  
           ศาลฎีกาวินิจฉยัว่า คดีน้ีศาลอุทธรณ์ภาค 1 เห็นว่าศาลชั้นตน้ (ศาลจงัหวดัตราด) ไม่ใช่
ศาลแห่งทอ้งท่ีซ่ึงพิจารณาออกหมายลดโทษให้แก่จาํเลยท่ี 6 ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษ พ.ศ. 2539 ไม่มีอาํนาจวินิจฉยัคาํร้องของจาํเลยท่ี 6 ชอบท่ีจาํเลยท่ี 6 จะไปยืน่คาํร้องให ้
ถูกทาง พิพากษายกคาํสัง่ศาลชั้นตน้ (ศาลจงัหวดัตราด) เป็นไม่รับคาํร้องของ จาํเลยท่ี 6 ไวพ้ิจารณา
จาํเลยท่ี 6 ฎีกาว่า คณะกรรมการซ่ึงมีหนา้ท่ีตรวจสอบผูท่ี้จะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษและศาล
แห่งทอ้งท่ี (ศาลจงัหวดันนทบุรี) ปรับลดโทษใหจ้าํเลยท่ี 6 ไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน ขอใหศ้าลฎีกา
ปรับลดโทษให้จาํเลยท่ี 6 ใหม่ อนัเป็นประเด็นท่ีศาลอุทธรณ์ภาค 1 ยงัไม่ไดว้ินิจฉัย จาํเลยท่ี 6 
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ไม่ไดฎี้กาโตแ้ยง้วา่ คาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค 1 ไม่ถูกตอ้งดว้ยขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมาย อยา่งใด 
จึงเป็นฎีกาท่ีไม่ชอบ ดว้ยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 195 วรรคหน่ึง ประกอบ
มาตรา 225 ศาลฎีกาไม่รับวินิจฉยั  พิพากษายกฎีกาจาํเลยท่ี 6  
 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6163/2544  คดีสืบเน่ืองมาจากศาลชั้นตน้ไดอ้อกหมายจาํคุก 
เม่ือคดีถึงท่ีสุดลงวนัท่ี 17 สิงหาคม 2535 ให้จาํคุกจาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ตลอดชีวิต ในฐาน
ความผดิพระราชบญัญติัยาเสพติดใหโ้ทษ (เป็นผูส้นบัสนุน) ตามพระราชบญัญติัยาเสพติดใหโ้ทษ 
พ.ศ. 2522 มาตรา 15 มาตรา 66 วรรคสอง ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 86 มาตรา 52 (1)  ต่อมา
จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ยืน่คาํร้องลงวนัท่ี 30 มีนาคม 2543 ขอใหศ้าลชั้นตน้ออกหมายใหม่ ระบุ
เฉพาะฐานความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 86 เพื่อมีผลให้จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 
ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 ศาลชั้นตน้มี
คาํสัง่วา่ไดอ้อกหมายจาํคุกเม่ือคดีถึงท่ีสุดใหจ้าํเลยท่ี 1 และท่ี 2 ตรงตามคาํพิพากษาแลว้ยกคาํร้อง  
           จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 อุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์พิพากษายนื จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ฎีกา 
 ศาลฎีกาวินิจฉยัว่า จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ฎีกาว่า จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ถูกโจทก์
ฟ้องเป็นตวัการ แต่ศาลพิพากษาใหย้กฟ้องโจทกใ์นฐานความผดิดงักล่าว จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 
จึงไม่ใช่ตัวการหรือผูท่ี้เจตนาจะกระทาํความผิดหรือเป็นบุคคลท่ีเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่ง 
การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 มาตรา 10 (1) ไม่ใหไ้ดรั้บพระราชทาน
อภยัโทษนั้น เห็นว่า ในศาลชั้นตน้จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ยื่นคาํร้องขอให้ศาลชั้นตน้ออกหมาย
จาํคุกใหจ้าํเลยท่ี 1 และท่ี 2 เฉพาะความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 86 โดยไม่ตอ้งระบุวา่
จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 มีความผิดฐานพระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ (เป็นผูส้นับสนุน)  
ตอ้งตามกฎหมายพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 15 มาตรา 66 วรรคสอง 
ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 86 มาตรา 52 (1) เพ่ือใหจ้าํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 ไดรั้บประโยชน์
จากการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ศาลชั้นตน้ยกคาํร้อง จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 อุทธรณ์ 
ศาลอุทธรณ์พิพากษายืน ฎีกาของจาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 จึงเป็นขอ้ท่ีมิไดย้กข้ึนว่ากนัมาแลว้ใน
ศาลชั้นตน้และศาลอุทธรณ์ แต่เป็นปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 
ย่อมยกข้ึนฎีกาได ้ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 195 วรรคสอง ประกอบ
มาตรา 225 เม่ือขอ้เทจ็จริงรับฟังเป็นท่ียติุวา่ จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 กระทาํผดิฐานเป็นผูส้นบัสนุน
การจาํหน่ายยาเสพติดใหโ้ทษเฮโรอีนตามพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 15 
วรรคหน่ึง มาตรา 66 วรรคสอง ประกอบดว้ยประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 86 เม่ือศาลชั้นตน้ซ่ึง
ออกหมายจาํคุกคดีถึงท่ีสุดตรงตามคาํพิพากษาแลว้ ไม่มีเหตุท่ีศาลฎีกาจะเปล่ียนแปลงแกไ้ข ส่วน
จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 จะไดรั้บประโยชน์คือไดรั้บการลดโทษจากพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
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อภัยโทษ พ.ศ. 2542 หรือไม่เพียงใดนั้ นจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 และเป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการซ่ึงตั้งข้ึนตามพระราช
กฤษฎีกาดงักล่าวท่ีจะทาํการตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 
ชอบท่ีจะไปร้องให้ถูกทาง ศาลล่างทั้งสองยกคาํร้องของจาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 2 มานั้น ศาลฎีกา
เห็นพอ้งดว้ยในผล  พิพากษายนื  
  เม่ือพิจารณาคาํพิพากษาศาลฎีกาดงักล่าวขา้งตน้แลว้เห็นว่า ในกรณีท่ีจาํเลยโตแ้ยง้ว่า 
การปรับลดโทษให้จาํเลยตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่ถูกตอ้ง หรือกรณีขอให้
ศาลชั้นตน้ออกหมายใหม่ระบุเฉพาะฐานความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 86 โดยไม่ให้
ระบุฐานความผิดตามพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 (เป็นผูส้นบัสนุน) เพื่อมีผลให้
จาํเลยไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ.  2542 นั้น  เห็นว่า 
เป็นการโตแ้ยง้เก่ียวกับการได้รับพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
ซ่ึงศาลฎีกาได้วินิจฉัยว่า จําเลยจะได้รับประโยชน์ คือ ได้รับการลดโทษจากพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ หรือไม่เพียงใดนั้น จะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ และเป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการซ่ึงตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว  
ท่ีจะทาํการตรวจสอบผูซ่ึ้งจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ กรณีท่ีจาํเลยเห็นว่าการปฏิบัติตาม
หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จาํเลยชอบ 
ท่ีจะไปยืน่คาํร้องต่อคณะกรรมการดงักล่าว  
 
4.4 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษโดย
คณะกรรมการวนิิจฉัยร้องทุกข์ 
   ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ได้บัญญัติเร่ืองร้องทุกข์ท่ี
คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไวพ้ิจารณาได ้ตอ้งมีลกัษณะเป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้และความเดือดร้อน
หรือความเสียหายดังกล่าวนั้ น เกิดจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร กระทาํการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือ
วิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการนั้น หรือกระทาํการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มี
เหตุผลอนัสมควร112 ส่วนเร่ืองร้องทุกขท่ี์มีลกัษณะเป็นเร่ืองร้องทุกขท่ี์เป็นไปทางนโยบายโดยตรง 
ซ่ึงรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภา  เร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้า
รัฐบาลมีมติเด็ดขาดแลว้  เร่ืองท่ีมีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาล หรือท่ีศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่ง
                                                 
 112 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 19. 
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เด็ดขาดแลว้  เร่ืองท่ียงัมิไดด้าํเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายกาํหนดไว ้ เร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขไ์ดว้ินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว้ เวน้แต่เป็น
กรณีท่ีมีการพบพยานหลกัฐานใหม่ตามท่ีกาํหนดในมาตรา 50113  เร่ืองท่ีผูร้้องทุกขล์ะท้ิงการร้อง
ทุกข์ตามมาตรา 46  และเร่ืองท่ีขาดอายุความร้องทุกข์ ทั้งน้ีภายใตเ้ง่ือนไขมาตรา 23114 ไม่ให้
คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขรั์บไวพ้ิจารณา115 
   ส่วนเ ร่ืองร้องทุกข์ท่ี เ ก่ียวกับการพระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ ท่ีผูร้้องทุกขไ์ดน้าํมาร้องทุกขข์อความเป็นธรรมต่อคณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกข ์ซ่ึงคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขไ์ดมี้คาํวินิจฉยัในเร่ืองดงักล่าว โดยมีกรณีท่ีรับเร่ืองร้องทุกข์
ไวพ้ิจารณาและไม่รับเร่ืองร้องทุกขไ์วพ้ิจารณา ดงัน้ี 
    กรณีเป็นเร่ืองท่ีรับไวพ้ิจารณาได ้
   คาํวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 84/2542  กรณีผูร้้องทุกข์กระทาํผิดฐาน
ร่วมกบัพวกมีเฮโรอีนไวใ้นครอบครองเพื่อจาํหน่ายโดยไม่ไดรั้บอนุญาต ศาลอาญามีคาํพิพากษาว่า
ผูร้้องทุกขก์ระทาํผดิตามพระราชบญัญติัยาเสพติดใหโ้ทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 66 วรรคสอง พิพากษา
ให้ประหารชีวิต ลดโทษก่ึงหน่ึงตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 78 ประกอบมาตรา 52 (2) ให้
จาํคุก 40 ปี นบัตั้งแต่วนัท่ี 21 ตุลาคม 2532 คดีถึงท่ีสุด เม่ือวนัท่ี 8 มีนาคม 2533  
   ผูร้้องทุกขอ์ยู่ในข่ายเป็นนักโทษเด็ดขาดซ่ึงไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 มาตรา 9 (1) (ข) ชั้นเยีย่ม ลดโทษ 1 ใน 5 ไดล้ดโทษ 8 ปี 

                                                 
 113 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
     มาตรา 50  เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขไ์ดว้ินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว้ ผูร้้องทุกขอ์าจ
เสนอเร่ืองนั้ นเพ่ือพิจารณาใหม่ได้อีกคร้ังหน่ึงภายในเวลาห้าปีนับแต่วนัท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
มีคาํวินิจฉัย แต่ตอ้งพิสูจน์ให้เป็นท่ีพอใจแก่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ว่าไดมี้การพบพยานหลกัฐานใหม่ 
อนัอาจทาํใหข้อ้เทจ็จริงท่ีคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขพิ์จารณาวนิิจฉยัเสร็จเดด็ขาดแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไป 
 114 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
     มาตรา 23 การยื่นคาํร้องทุกขต์อ้งกระทาํภายในกาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การร้องทุกข์ หรือนับแต่วนัท่ีผูร้้องทุกข์ไดมี้หนังสือร้องขอต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้เจา้หน้าท่ีของรัฐปฏิบติั
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด และไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร แลว้แต่
กรณี 
     คาํร้องทุกข์ท่ีได้ยื่นเม่ือพน้กาํหนดอายุความตามวรรคหน่ึง ถ้าคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์
เห็นสมควรเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขอ์าจดาํเนินการ
วนิิจฉยัและเสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการตามพระราชบญัญติัน้ีไดต้ามท่ีเห็นสมควร 
 115 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 20. 
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เหลือกาํหนดโทษ 32 ปี แต่ผูร้้องทุกข์เขา้ใจว่าบทบัญญัติมาตรา 7 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 ท่ีให้ลดโทษจาํคุกตลอดชีวิตเป็นโทษจาํคุก 40 ปี นั้น มีผลเป็น 
การแก้ไขเพ่ิมเติมหลกักฎหมายว่าด้วยการลดโทษตลอดชีวิตตามประมวลกฎหมายอาญาและ 
พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการลดโทษตลอดชีวิตตามประมวลกฎหมายอาญาและพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2535 ท่ีกาํหนดให้ลดโทษจาํคุกตลอดชีวิตเป็นโทษจาํคุก 50 ปี เม่ือผูร้้องทุกข์
ตอ้งโทษจาํคุกตามคาํพิพากษา 40 ปี จึงตอ้งปรับบทลดโทษเหลือ 32 ปีก่อน แลว้จึงลดโทษตามชั้น
นกัโทษชั้นเยี่ยมอีก 1 ใน 5 ตามมาตรา 9 (1) (ข) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539  
ซ่ึงก็จะเหลือโทษจาํคุก 25 ปี 7 เดือน 6 วนั การท่ีคณะกรรมการมีหนา้ท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บการ
อภัยโทษท่ีจัดตั้ งข้ึนตามมาตรา 11116 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2539 
พิจารณาลดโทษให้แก่ผูร้้องทุกขเ์หลือกาํหนดโทษ 32 ปี จึงไม่ถูกตอ้ง ผูร้้องทุกขจึ์งไดโ้ตแ้ยง้คาํสั่ง
ของคณะกรรมการดงักล่าว โดยโตแ้ยง้ต่อศาลอาญาเม่ือวนัท่ี 29 พฤษภาคม 2540 ซ่ึงศาลอาญาได้
พิจารณาคาํร้องของผูร้้องทุกขแ์ลว้มีคาํสั่งว่าการปรับลดโทษเป็นเร่ืองของคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึน
ตามกฎหมาย จึงไม่มีเหตุท่ีศาลจะแกไ้ข ใหย้กคาํร้อง 
   คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขพ์ิจารณาแลว้เห็นว่า  เร่ืองน้ีศาลอาญามิไดว้ินิจฉยัคาํร้อง
ทุกขข์องผูร้้องทุกขใ์นประเด็นท่ีว่า การพิจารณาลดโทษให้แก่ผูร้้องทุกขเ์ป็นไปโดยถูกตอ้งตาม
กฎหมายหรือไม่ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขจึ์งเห็นสมควรพิจารณาในประเด็นน้ีให้เป็นการ
เสร็จส้ิน พิเคราะห์แลว้เห็นว่า พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ี
ออกมาเพื่อใหมี้การพระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษเด็ดขาด ซ่ึงอาจเป็นการปล่อยพน้โทษไปหรือ
เพียงแต่ลดโทษให้ก็ได้ หาใช่เป็นกฎหมายท่ีบญัญัติข้ึนใหม่เพื่อให้การกระทาํท่ีเป็นความผิด 
มาแต่เดิมไม่เป็นความผิดต่อไป หรือเพื่อแกไ้ขวิธีการลดโทษเพ่ือให้เป็นคุณแก่ผูก้ระทาํความผิด 
ตามความในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 2 และมาตรา 3 ไม่ พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 9 (1) (ข) กาํหนดใหน้กัโทษเด็ดขาดชั้นเยีย่มซ่ึงไดก้ระทาํความผดิต่อกฎหมายว่า
ดว้ยยาเสพติดให้โทษ และตอ้งโทษจาํคุกไม่ถึงตลอดชีวิตตอ้งไดรั้บการลดโทษ 1 ใน 5 ผูร้้องทุกข์
เป็นนักโทษเด็ดขาดชั้ นเยี่ยม ถูกจําคุก 40 ปี ตามกฎหมายว่าด้วยยาเสพติดให้โทษต้องตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีจะไดรั้บการลดโทษ 1 ใน 5 ตามบทบญัญติัมาตรา 9 (1) (ข) แห่งพระราชกฤษฎีกา

                                                 
 116 พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 
    มาตรา 11  ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแห่งทอ้งท่ี ผูพิ้พากษาศาลแห่งทอ้งท่ีหรือตุลาการศาลทหารแห่ง
ทอ้งท่ีหน่ึงคน และอยัการแห่งทอ้งท่ีหน่ึงคน รวมสามคนเป็นคณะกรรมการมีหน้าท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บ
พระราชทานอภยัโทษ และส่งรายช่ือต่อศาลแห่งทอ้งท่ีใหเ้สร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาน้ีใช้
บงัคบั เพ่ือความสะดวกแก่ศาลแห่งทอ้งท่ีนั้นพิจารณาออกหมายสั่งปล่อยหรือลดโทษแลว้แต่กรณี 
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พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 พิจารณาลดโทษให้ผูร้้องทุกข ์1 ใน 5 เหลือเป็นโทษจาํคุก 32 ปี 
จึงถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ ไม่มีเหตุท่ีจะแกไ้ขเป็นอยา่งอ่ืน คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจึ์งมีมติ
ใหย้กคาํร้องทุกขน้ี์เสีย 
   คาํวินิจฉยัคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 47/2543  กรณีผูร้้องทุกขก์ระทาํผดิในขอ้หา
มีเฮโรอีนไวใ้นครอบครองและพยายามนาํออกนอกราชอาณาจกัรเพ่ือการจาํหน่าย ศาลอาญามี 
คาํพิพากษาว่าผูร้้องทุกข์กระทาํผิดตามพระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 4  
มาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 15 วรรคสอง มาตรา 65 วรรคสอง มาตรา 66 วรรคสอง และมาตรา 102  
ท่ีแกไ้ขใหม่ ประกอบประมวลกฎหมายอาญามาตรา 80 และตามพระราชบญัญติัมาตรการในการ
ปราบปรามผูก้ระทาํผิดเก่ียวกบัยาเสพติด พ.ศ. 2534 มาตรา 7 จึงลงโทษผูร้้องทุกขต์ามมาตรา 15 
วรรคสอง และมาตรา 65 วรรคสอง พิพากษาใหป้ระหารชีวิต ผูร้้องทุกขรั์บสารภาพ ลดโทษก่ึงหน่ึง
ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 78 ประกอบมาตรา 52 (2) ใหจ้าํคุก 40 ปี คดีถึงท่ีสุด เม่ือวนัท่ี 28 
มีนาคม 2537 ผูร้้องทุกขต์อ้งขงัอยูใ่นเรือนจาํกลางคลองเปรม แดน 1 ในระหว่างตอ้งขงั ผูร้้องทุกข์
ปฏิบติัตนดีจึงไดรั้บการคดัเลือกให้เป็นนกัโทษเด็ดขาดชั้นเยี่ยมตามระเบียบกรมราชทณัฑ ์ว่าดว้ย
การเล่ือนและลดชั้นนกัโทษเดด็ขาด พ.ศ. 2536 
   เม่ือปี พ.ศ. 2539 มีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษใหแ้ก่ผูต้อ้งขงั ผูร้้องทุกขเ์ป็น
บุคคลหน่ึงท่ีอยู่ในข่ายซ่ึงไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 9 (1) (ข) ในฐานะนกัโทษเด็ดขาดชั้นเยี่ยม ไดล้ดโทษ 1 ใน 5 ของกาํหนดโทษ 
คือ ผูร้้องทุกขเ์ขา้ใจว่าบทบญัญติัมาตรา 7 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 
2539 ท่ีให้ลดโทษจาํคุกตลอดชีวิตเป็นโทษจาํคุก 40 ปี นั้น มีผลเป็นการแกไ้ขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก
หลกักฎหมายว่าด้วยการลดโทษตลอดชีวิตตามประมวลกฎหมายอาญาและพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2535 ท่ีกาํหนดให้ลดโทษจาํคุกตลอดชีวิตเป็นโทษจาํคุก 50 ปี เม่ือ 
ผูร้้องทุกขต์อ้งโทษจาํคุกตามคาํพิพากษา 40 ปี จึงตอ้งปรับบทลดโทษเหลือ 32 ปี ก่อนแลว้จึงลด
โทษตามชั้นนักโทษชั้นเยี่ยมอีก 1 ใน 5 ตามมาตรา 9 (1) (ข) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภัยโทษ พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเหลือโทษจาํคุก 25 ปี 7 เดือน 6 วนั การท่ีคณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ี
ตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บการอภยัโทษท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 11 วรรคแรก แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 พิจารณาลดโทษใหแ้ก่ผูร้้องทุกขเ์หลือโทษจาํคุก 32 ปี ผูร้้องทุกข์
เห็นว่าการลดโทษดงักล่าวไม่ถูกตอ้ง ผูร้้องทุกขไ์ดโ้ตแ้ยง้คาํสั่งดงักล่าว แต่กรมราชทณัฑย์งัยืนยนั 
ท่ีจะลดโทษตามชั้นสถานเดียว  ส่วนเร่ืองปรับโทษนั้นผูร้้องทุกขก์ล่าวอา้งว่ากรมราชทณัฑ์มิได้
หยบิยกปัญหาของผูร้้องทุกขเ์สนอต่อคณะกรรมการตามมาตรา 11 วรรคทา้ย แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 แต่กรมราชทณัฑไ์ดเ้สนอเร่ืองของบุคคลอ่ืนให้คณะกรรมการฯ 
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พิจารณา ซ่ึงไม่เป็นธรรมแก่ผูร้้องทุกข ์ผูร้้องทุกขจึ์งร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์ 
ต่อมา เม่ือวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2542 ผูร้้องทุกข์ได้ยื่นคาํร้องขอออกหมายปล่อยตวัต่อศาลอาญา  
โดยผูร้้องทุกขอ์า้งว่า ศาลอาญาไดพ้ิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี 890/2537 เกินกว่าท่ีอยัการได ้
ฟ้องไว ้คาํพิพากษาดงักล่าวจึงเป็นคาํพิพากษาท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย และคณะกรรมการตาม
มาตรา 11 วรรคแรก แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 พิจารณาปรับลดโทษ
ใหแ้ก่ผูร้้องทุกขต์ามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่เป็นธรรม ผูร้้องทุกข์
จึงร้องขอต่อศาลอาญาให้เพิกถอนคาํพิพากษาดงักล่าว ยกเลิกหมายจาํคุกและออกหมายปล่อยตวั 
ผูร้้องทุกข์เสีย ซ่ึงศาลอาญาได้พิเคราะห์คาํร้องของผูร้้องทุกข์แล้ว เห็นว่า คดีน้ีศาลชั้นต้นมี 
คาํพิพากษาเม่ือวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ 2537 แต่ผูร้้องทุกขไ์ม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ คดีถึงท่ีสุดเม่ือวนัท่ี 28 
มีนาคม 2537 กรณีจึงไม่มีเหตุท่ีจะตอ้งเปล่ียนแปลงแก้ไขคาํพิพากษา ศาลจึงยกคาํร้องขอของ 
ผูร้้องทุกข ์
   จากขอ้เท็จจริงดงักล่าวขา้งตน้ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขเ์ห็นว่า การท่ีผูร้้องทุกข์
ร้องขอให้คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขพ์ิจารณาวินิจฉยัในประเด็นท่ีว่าคณะกรรมการตามมาตรา 
11 วรรคแรก แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษพิจารณาปรับลดโทษให้แก่ผูร้้องทุกข ์
ตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่เป็นธรรมนั้น เป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย
บญัญัติขั้นตอนไวเ้ป็นการเฉพาะ กล่าวคือ เม่ือเกิดปัญหาในการปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดก้าํหนดขั้นตอนในการดาํเนินการไว้
ในมาตรา 11 โดยใหเ้สนอปัญหาดงักล่าวไปยงัคณะกรรมการตามมาตรา 11 วรรคทา้ย เพื่อพิจารณา
วินิจฉัยช้ีขาด ฉะนั้น เม่ือผูร้้องทุกขเ์ห็นว่าเร่ืองของผูร้้องทุกขเ์ป็นปัญหาเก่ียวกบัการปฏิบติัของ
คณะกรรมการตามมาตรา  11  วรรคแรก  แล้ว  ผู ้ร้องทุกข์ย่อมมีหน้า ท่ีต้องเสนอเ ร่ืองต่อ
คณะกรรมการดงักล่าวเพื่อพิจารณาวินิจฉยัต่อไป แต่ปรากฏว่าผูร้้องทุกขมิ์ไดด้าํเนินการในขั้นตอน
ดังกล่าวก่อนท่ีจะร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ จึงเป็นกรณีท่ีผูร้้องทุกข์ยงัมิได้
ดําเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ้
คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจึ์งไม่มีอาํนาจรับเร่ืองร้องทุกขน้ี์ไวพ้ิจารณาไดต้ามนยัมาตรา 20 (4) 
แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
   กรณีเป็นเร่ืองท่ีไม่รับไวพ้ิจารณา 
   คาํวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 17/2539 กรณีนายประเทือง กับพวก  
ไดร้้องทุกขว์่า เน่ืองดว้ยโอกาสพระราชพิธีกาญจนาภิเษก วนัท่ี 9 มิถุนายน 2539 ท่ีพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวได้ทรงครองสิริราชสมบัติครบ 50 ปี ผูร้้องทุกข์ประสงค์ท่ีจะมีโอกาสน้อมรับ 
พระมหากรุณาธิ คุณในการพระราชทานอภัยโทษ  เ น่ืองในพระราชพิ ธีกาญจนาภิ เษก  
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ซ่ึงพระเจา้อยู่หัวได้ทรงครองสิริราชสมบติัครบ 50 ปี ผูร้้องทุกข์ประสงค์ท่ีจะมีโอกาสน้อมรับ 
พระมหากรุณาธิคุณในการพระราชทานอภยัโทษเน่ืองในพระราชพิธีกาญจนาภิเษก ซ่ึงผูร้้องทุกข์
กบัพวกไดผ้ดิหวงัจากการพระราชทานอภยัโทษในวาระต่าง ๆ ท่ีผา่นมา คือ การพระราชทานอภยัโทษ
ในปี พ.ศ. 2531 พ.ศ. 2533 และ พ.ศ. 2535 ท่ีนักโทษประหารชีวิตเด็ดขาดคดีความผิดต่อ
พระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 เป็นตน้มา ยงัไม่ปรากฏว่ามีผูต้อ้งโทษคดียาเสพติด 
พน้โทษออกไปแต่อย่างใด ผูร้้องทุกข์กับพวกจึงขอโอกาสน้อมรับพระมหากรุณาธิคุณในการ
พระราชทานอภยัโทษเน่ืองในพระราชพิธีกาญจนาภิเษกท่ีพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวทรงครอง
สิริราชมสมบติัครบ 50 ปี โดยขอใหค้ณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขรั์บคาํร้องทุกขเ์พื่อประกอบการ
พิจารณาในเร่ืองการเสนอขออภยัโทษและการร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
   คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขไ์ดท้าํการพิจารณาตามกระบวนวิธีพิจารณาท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ 
มีปัญหาท่ีต้องพิจารณาเบ้ืองต้นว่า เร่ืองร้องทุกข์น้ีเป็นเร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
มีอาํนาจรับไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่ โดยเห็นวา่เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไว้
พิจารณาได้นั้นตอ้งมีลกัษณะตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522  คือเป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ และความเดือดร้อนหรือความเสียหายนั้ น เกิดจากการท่ี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 
กระทาํการนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย แต่ขอ้เท็จจริงในกรณีน้ี
ปรากฏวา่ คาํร้องทุกขน์ั้นมิไดมี้ลกัษณะเป็นการกล่าวหาหรือโตแ้ยง้การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
ในประการใดประการหน่ึงดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้แต่อย่างใดเน่ืองจากผูร้้องทุกขเ์พียงประสงคจ์ะขอ
โอกาสนอ้มรับพระมหากรุณาธิคุณในการพระราชทานอภยัโทษเน่ืองในพระราชพิธีกาญจนาภิเษก
ท่ีพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัทรงครองสิริราชสมบติัครบ 50 ปี และการพระราชทานอภยัโทษนั้น
ก็เป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยต์ามมาตรา 182 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2534  จึงไม่อยูใ่นอาํนาจของคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขท่ี์จะรับไวพ้ิจารณาไดต้าม
มาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
จึงมีมติไม่รับคาํร้องทุกขไ์วพ้ิจารณา 
   จะเห็นได้ว่า เ ร่ืองท่ี ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัย ร้องทุกข์ท่ี เ ก่ียวกับการ
พระราชทานอภยัโทษนั้น จะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้การกระทาํของคณะกรรมการท่ีมีหนา้ท่ี
ตรวจสอบผูซ่ึ้งจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ โดยโต้แยง้ว่าคณะกรรมการดังกล่าวพิจารณา 
ปรับลดโทษให้แก่ผูร้้องทุกข์ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
ซ่ึงคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ไดว้ินิจฉัยว่า ในกรณีท่ีผูร้้องทุกข์เห็นว่าการปรับลดโทษตาม 
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พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูร้้องทุกขต์อ้งไปดาํเนินการตามท่ี
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวกาํหนดไว  ้คือตอ้งไปร้องต่อคณะกรรมการตามท่ีพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวกาํหนดไว ้การท่ีผูร้้องทุกขน์าํเร่ืองร้องทุกขม์าร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์
เลย ย่อมถือว่าผูร้้องทุกขมิ์ไดด้าํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายกาํหนดไวก่้อน   
   การท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์วินิจฉัยดังกล่าวย่อมแสดงว่าถ้าผูร้้องทุกข์ได้
ดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์
กย็อ่มมีอาํนาจรับเร่ืองร้องทุกขด์งักล่าวไวพ้ิจารณาได ้  
   ส่วนกรณีท่ีผูร้้องทุกข์ประสงค์เพียงให้ตนเองได้รับการพระราชทานอภัยโทษตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเท่านั้น โดยมิไดโ้ตแ้ยง้เก่ียวกบัการกระทาํของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐในการปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาแต่อยา่งใด คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขก์จ็ะไม่รับเร่ือง
ร้องทุกขด์งักล่าวไวพ้ิจารณา 
 
4.5 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษโดย 
ศาลปกครอง 
  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ไดบ้ญัญติัถึง
ประเภทคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ดงัน้ี 
 1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มี
อาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือ
สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ117 
 2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร118 
 3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือ

                                                 
 117 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1). 
 118 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2). 
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คาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร119 
 4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง120 
 5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ 
ศาลเพ่ือบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด121 
   6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง122 
 ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ศาลปกครองชั้นต้นมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู่ในอาํนาจศาล
ปกครอง เวน้แต่คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด123   
 ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัใหศ้าลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 
 (1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด 
 (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 (3)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 
 (4)  คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ของศาลปกครองชั้นตน้ 
  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายท่ีได้บัญญัติถึงอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองดังกล่าวขา้งตน้แลว้ เห็นว่า กรณีฟ้องโตแ้ยง้เก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของ 

                                                 
 119 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3). 
 120 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4). 
 121 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (5). 
 122 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6). 
 123 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 มาตรา 11  ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 
 (1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด 
 (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 (3)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 
 (4)  คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 
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พระราชกฤษฎีกา เป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 
11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อยา่งไรก็ตาม 
การฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาบางฉบบัศาลไดว้ินิจฉัยว่าไม่อยู่ใน
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร  ส่วนการ
ฟ้องโต้แย ้งเ ก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือไม่นั้น ศาลปกครองสูงสุดมีแนวคาํวินิจฉยั ดงัน้ี 
 4.5.1 กรณีฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
   กรณีผู ้ฟ้องคดีนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโต้แย ้งความชอบด้วยกฎหมายของ 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ และมีคาํขอใหศ้าลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอน 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษบางมาตราหรือทั้งฉบบั ศาลปกครองไดมี้แนวคาํวินิจฉัย 
ดงัน้ี 
   4.5.1.1 กรณีท่ีศาลวินิจฉยัวา่สามารถตรวจสอบได ้
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 12/2548 กรณีฟ้องว่า มาตรา 10 และมาตรา 11 (1)  
แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 19/2548 กรณีฟ้องว่า มาตรา 10 และมาตรา 11 (1)  
แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 2/2550 พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549 มีสภาพเป็นกฎซ่ึงตราข้ึน 
โดยอาศยัมาตรา 221 และมาตรา 225124 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
 

                                                 
  124 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
    มาตรา 221 พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อ
กฎหมาย 
    มาตรา 225 พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ 
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กับมาตรา 261  ทวิ125 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 เพื่อ
เป็นกลไกในการบริหารราชการแผน่ดินตามปกติหรือเพ่ือกาํหนดการอนัจาํเป็นแก่การดาํเนินกิจการ
ทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนด กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบั จึงเป็น
คดีพิพาทท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 23/2546 บทบญัญติัมาตรา 9 (3) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 ใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป มิไดบ้งัคบัเฉพาะผูฟ้้องคดีเท่านั้น  อีกทั้ง ได้
ตราข้ึนโดยพระมหากษตัริยท์รงใชพ้ระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระ
ตลอดจนวิธีการออกและวิธีการใชบ้งัคบัอยู่ในขอบเขตแห่งพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรถวายคาํแนะนาํ บทบญัญติัมาตราดงักล่าวขา้งตน้ จึงเป็นพระราชกฤษฎีกา
ท่ีออกโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 31/2553 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษ
เด็ดขาดชั้นเยี่ยมในคดีความผิดตามพระราชบญัญติัวตัถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท พ.ศ. 2518 
ซ่ึงศาลไดมี้คาํพิพากษาลงโทษจาํคุกผูฟ้้องคดีมีกาํหนด 25 ปี 7 เดือน ขณะฟ้องคดีน้ีผูฟ้้องคดีไดรั้บโทษ
จําคุกมาแล้วเป็นเวลา  10 ปี  3  เ ดือน  โดยถูกคุมขังอยู่ ท่ี เ รือนจํากลางคลองเปรม  แดน  4  
ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายซ่ึงได้รับผลกระทบโดยตรงจากการตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549  
ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กบัพวก ตราข้ึนโดยไม่สุจริต ไม่มีความเสมอภาค เลือกปฏิบติัอย่างไม่เป็นธรรม กดข่ี  
ข่มเหง  เ ป็นการละเมิดต่อศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือสิทธิมนุษยชนท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รับรองไวใ้นมาตรา 4 มาตรา 6 มาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 28 
มาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 31 และการจาํกดัสิทธิของผูต้อ้งขงัในคดียาเสพติดท่ีมีอตัราโทษจาํคุก 
เกิน 8 ปี ไม่ใหไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ถือไดว้่าเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2540 มาตรา 26 มาตรา 29 และมาตรา 30 ว่าดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 

                                                 
  125 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 
    มาตรา 261 ทวิ ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นเป็นการสมควรจะถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริย์
ขอใหพ้ระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษกไ็ด ้
     การพระราชทานอภยัโทษตามวรรคหน่ึง ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
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ในหมวด 3  ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษ พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 มาตรา 8 มาตรา 9 และ
มาตรา 10  
   ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีน้ีในส่วนท่ีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  (สํานัก
นายกรัฐมนตรี) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 (กระทรวงยุติธรรม) และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 (คณะกรรมการร่าง 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ) ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 
มิไดมี้ส่วนร่วมในการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 แมจ้ะเป็นผูย้กร่างพระราชกฤษฎีกาทั้งสอง
ฉบับดังกล่าว  แต่การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 5 (คณะรัฐมนตรี) จะเห็นชอบให้ถวายคาํแนะนําให้
พระมหากษตัริยท์รงตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549 ข้ึนใช้บงัคบัตามร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษท่ี 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 ไดจ้ดัทาํข้ึน หรือไม่ ข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 เป็นสาํคญั การกระทาํของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 จึงมิไดก่้อความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายใหเ้กิด
แก่ผูฟ้้องคดีโดยตรงแต่อย่างใด ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 และ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 เป็นคดีน้ี และไม่รับคาํฟ้องคดีน้ีในส่วนท่ีขอใหเ้พิกถอนมาตรา 8 มาตรา 9 มาตรา 10 
และมาตรา 11 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 และเพิกถอนมาตรา 8 มาตรา 9 
และมาตรา 11 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากผูฟ้้องคดี
มิใช่ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของมาตรา 8 มาตรา 9 และมาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2547 และมิใช่ผูอ้ยู่ในบงัคบัของมาตรา 8 มาตรา 9 และมาตรา 11 แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากบทบญัญติัดงักล่าวท่ีจะมีสิทธิฟ้องขอให้
ศาลปกครองเพิกถอนบทบญัญติัดงักล่าวได ้และเน่ืองจากผูฟ้้องคดียืน่ฟ้องขอใหเ้พิกถอนมาตรา 11 
แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ซ่ึงก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดใ้ห้เกิดแก่ผูฟ้้องคดีเม่ือพน้ระยะเวลา
การฟ้องคดีตามท่ีกฎหมายกําหนดแล้ว  คงรับคําฟ้องคดีน้ีในส่วนท่ีฟ้องผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 
(นายกรัฐมนตรี)  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม) และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 และ 
ในส่วนท่ีขอให้เพิกถอนมาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549  
ไวพ้ิจารณา เท่านั้น 
   เม่ือเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปว่าการกระทาํความผดิเก่ียวกบัยาเสพติด เป็นการกระทาํ
ผิดร้ายแรง เน่ืองจากมีผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํความผิดฐานดงักล่าวจาํนวนมาก จนอาจ
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กล่าวไดว้่าการกระทาํความผิดฐานดงักล่าวเป็นการบ่อนทาํลายทรัพยากรมนุษย ์ รัฐจึงมีอาํนาจ
หนา้ท่ีในการปราบปรามผูก้ระทาํความผิดฐานดงักล่าวอยา่งเฉียบขาดปราศจากการผอ่นปรนใด ๆ 
และการไม่พระราชทานอภยัโทษ แก่นกัโทษเด็ดขาดซ่ึงตอ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดในความผิดฐาน
ดงักล่าว หรือพระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษเด็ดขาดดงักล่าว โดยลดโทษจากกาํหนดโทษนอ้ย
กว่านกัโทษเด็ดขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดในความผดิฐานอ่ืน ก็น่าจะทาํใหป้ระชาชน
โดยทัว่ไปเกิดความเกรงกลวัต่อกฎหมาย ยบัย ั้งชัง่ใจท่ีจะกระทาํผิดฐานดงักล่าว อนัจะยงัผล 
ให้การกระทาํผิดดงักล่าวลดจาํนวนลงหรืออย่างน้อยๆ ก็ไม่ทวีจาํนวนมากข้ึน ก็เพื่อประโยชน์ 
ในการป้องกนัและปราบปรามการกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติด การถวายคาํแนะนาํของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ดงักล่าว จึงมิไดเ้ป็นไปตามอาํเภอใจ หากแต่มีเหตุผลอนัควรแก่การรับฟังเป็นอยา่งยิง่ 
ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษเด็ดขาดตามกฎหมายว่าดว้ยราชทณัฑต์อ้งคาํพิพากษาใหจ้าํคุก 25 ปี 7 เดือน 
ในความผดิฐานร่วมกบัผูอ่ื้นมีวตัถุออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาทประเภท 2 (ยาบา้) ไวใ้นครอบครอง
เพื่อขายและจาํหน่ายโดยไม่ไดรั้บอนุญาต จึงเป็นผูอ้ยูใ่นบงัคบัของมาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ท่ีผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้ว่าเป็นบทบญัญติัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
จากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ถวายคาํแนะนาํให้พระมหากษตัริยท์รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตรา 
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าว โดยบญัญติัให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บพระราชทานอภยัโทษลดโทษจากกาํหนด
โทษนอ้ยกวา่นกัโทษเดด็ขาดซ่ึงตอ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุกไม่ถึงตลอดชีวิตในความผดิฐานอนั
เป็นการละเมิดพระบรมเดชานุภาพลิดรอนและบิดเบือนพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ
และเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม จึงฟ้องศาลปกครองขอให้มีมติพิพากษาหรือคาํสั่งให้เพิกถอน 
มาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า มาตรา 10 แห่งพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 มิไดมี้ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัต่อผูฟ้้องคดีและ
นกัโทษเด็ดขาด เช่นผูฟ้้องคดีโดยไม่เป็นธรรม ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พระราชบญัญติั 
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยา่งใด 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2554 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (สํานกันายกรัฐมนตรี) 
ใชดุ้ลพินิจถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์ห้อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 187 และมาตรา 191 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 กบัมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ข้ึนใชบ้งัคบั ไม่เป็นการกา้วล่วงการใชพ้ระราชอาํนาจและละเมิด
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ  อย่างไรก็ตาม ในการใชดุ้ลพินิจถวายคาํแนะนาํต่อ
พระมหากษตัริยน์ั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะใชดุ้ลพินิจดงักล่าวโดยมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่

DPU



83 
 

เป็นธรรมไม่ได้  มิฉะนั้ น จะเป็นการกระทาํท่ีขัดหรือแยง้ต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 และไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 11/2554 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (คณะรัฐมนตรี)  
ใชดุ้ลยพินิจถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์ห้อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 187 และมาตรา 191 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2550 ข้ึนใช้บังคบั จึงไม่เป็นการบิดเบือนพระราชอาํนาจในการ
พระราชทานอภัยโทษแต่อย่างใด   อย่างไรก็ตาม  ในการใช้ดุลพิ นิจถวายคําแนะนําต่อ
พระมหากษตัริยน์ั้ น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะใช้ดุลพินิจดังกล่าว โดยมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั 
ท่ีไม่เป็นธรรมไม่ได ้ มิฉะนั้น จะเป็นการกระทาํท่ีขดัหรือแยง้ต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 22/2554 ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษเด็ดขาดชั้นเยี่ยม 
โดยเป็นผูต้ ้องโทษในคดีความผิดต่อชีวิตตามมาตรา 288 แห่งประมวลกฎหมายอาญา และ 
ตอ้งคาํพิพากษาของศาลอาญากรุงเทพใต ้ในคดีหมายเลขแดงท่ี 7698/2544 ใหจ้าํคุก 20 ปี ผูฟ้้องคดี
จึงเป็นผูอ้ยูใ่นบงัคบัของ มาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ท่ีจะตอ้ง
ไดรั้บการลดโทษ จากการอภยัโทษเหลือเพียง 13 ปี 4 เดือน แต่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีกลบักาํหนดขอ้
กาํจดัไวใ้นมาตรา 6 และ 7 ใหอ้ยูใ่ตบ้งัคบัมาตรา 8 จึงทาํใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บการลดโทษเพียง 1 ใน 5 
เท่านั้น ผูฟ้้องคดีย่อมเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองจากบทบญัญติัดงักล่าว และ
การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายนั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัของศาลตามมาตรา 72 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยสั่ง
ให้เพิกถอนบทบญัญติัดงักล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน จึงมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอน
บทบัญญัติดังกล่าว  โดยฟ้องเ ป็นคดี ต่อศาลปกครองสูงสุด  ตามมาตรา  42  วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่โดยท่ีผูฟ้้องคดีมิใช่ผูอ้ยู่ในบงัคบัของมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 9 
มาตรา 10 มาตรา 11 และมาตรา 12 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ผูฟ้้องคดี 
จึงมิใช่ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองจากบทบญัญติัดงักล่าวท่ีจะมีสิทธิฟ้องขอให้
ศาลปกครองเพิกถอนบทบญัญติัดงักล่าวได ้ นอกจากนั้น แมว้่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 (คณะกรรมการร่าง
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550) จะเป็นผูย้กร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
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อภยัโทษฉบบัดงักล่าว แต่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (คณะรัฐมนตรี) จะเห็นชอบให้ถวายคาํแนะนาํ ให้
พระมหากษตัริยท์รงตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนใชบ้งัคบัตามร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไดจ้ดัทาํข้ึนหรือไม่ข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นสาํคญั การกระทาํ
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงมิไดก่้อความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรืออาจจะก่อความเดือดร้อนหรือ
ความเสียหายใหเ้กิดแก่ผูฟ้้องคดีโดยตรงแต่อยา่งใด ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 เป็น
คดีน้ี  
   การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ใชดุ้ลพินิจถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์หอ้าศยัอาํนาจตาม
ความในมาตรา 187 และมาตรา 191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
กับมาตรา  261  ทวิ  แห่งประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาความอาญา  ซ่ึงแก้ไขเ พ่ิมเติมโดย
พระราชบญัญติัแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517  
ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ข้ึนใชบ้งัคบั 
จึงไม่เป็นการละเมิดพระบรมเดชานุภาพ ลิดรอนและบิดเบือนพระราชอาํนาจในการพระราชทาน
อภยัโทษดงัท่ีผูฟ้้องคดีอา้งมาในคาํฟ้องแต่อยา่งใด  
   กรณีจึงมีปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณาต่อไปว่า มาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษ พ.ศ. 2550 มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมดงัท่ีผูฟ้้องคดีอา้งมาในคาํฟ้อง
หรือไม่ เห็นวา่ การท่ีผูใ้ชอ้าํนาจรัฐปฏิบติัต่อบุคคลแตกต่างกนัเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ือง
ถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุสภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ
หรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขดัต่อ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือ ในเร่ืองอ่ืนใด จะถือว่าเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมได้ก็
ต่อเม่ือการปฏิบติัต่อบุคคล แตกต่างกนัเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองต่าง ๆ ดงักล่าว เป็นไป
ตามอาํเภอใจ ของผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ ปราศจากเหตุผลอนัควรค่าแก่การรับฟังเท่านั้น แต่เป็นท่ียอมรับกนั
โดยทัว่ไปวา่ ความผดิทางอาญาตามบญัชีลกัษณะความผดิทา้ยพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2550 เป็นความผิดท่ีเป็นภยัร้ายแรงต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัร ความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน ความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศ สวสัดิภาพในชีวิต ร่างกาย และ
ทรัพยสิ์นของประชาชนมากกว่าความผิดทางอาญาฐานอ่ืนๆ รัฐจึงมีอาํนาจและหน้าท่ีท่ีจะตอ้ง
ป้องกนัและปราบปรามผูก้ระทาํความผดิทางอาญาอยา่งเฉียบขาดปราศจากการผอ่นปรนอยา่งใด ๆ 
และการไม่พระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษเดด็ขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดในความผดิ
ตามบญัชีลกัษณะความผิดทา้ยพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวหรือพระราชทานอภยัโทษแก่นักโทษ
เด็ดขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดในความผิดตามบญัชีลกัษณะความผิดทา้ยพระราชกฤษฎีกา
เดียวกนั ลดโทษจากกาํหนดโทษน้อยกว่านักโทษเด็ดขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใน
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ความผิดฐานอ่ืน ก็น่าจะทาํให้ประชาชนโดยทัว่ไปเกิดความเกรงกลวัต่อกฎหมาย ยบัย ั้งชัง่ใจท่ีจะ
กระทาํความผิดทางอาญาตามบญัชีลกัษณะความผิดทา้ยพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2550 อนัจะยงัผลให้มีผูก้ระทาํผิดทางอาญาดงักล่าวนอ้ยลงหรืออย่างน้อย ๆ ก็ไม่ทวีจาํนวน
มากข้ึน การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ใชดุ้ลพินิจถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์หท้รงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2550 พระราชทานอภัยโทษแก่ 
ผูต้อ้งราชทณัฑ ์เพ่ือเป็นการถวายพระราชกุศล และเพ่ือให้โอกาสแก่บุคคลเหล่านั้นกลบัประพฤติ
ตนเป็นพลเมืองดี เน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา ในวนัท่ี 5 
ธนัวาคม พทุธศกัราช 2550 จึงมิไดเ้ป็นไปตามอาํเภอใจ หากแต่มีเหตุผลอนัควรค่าแก่การรับฟังเป็น
อยา่งยิ่ง  ดงันั้น มาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 จึงมิไดมี้ลกัษณะ
เป็นการเลือกปฏิบติัต่อผูฟ้้องคดีและนกัโทษเด็ดขาดเช่นผูฟ้้องคดีโดยไม่เป็นธรรมอนัเป็นการขดั
ต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 แต่อยา่งใด 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 7/2555 ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษเด็ดขาดในคดีความผดิ
เก่ียวกบัยาเสพติดตามพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 ตอ้งโทษจาํคุก 33 ปี 4 เดือน 
 ตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดเม่ือวนัท่ี 9 เมษายน 2545 โดยก่อนท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2550 จะมีผลใชบ้งัคบัในวนัท่ี 11 ธนัวาคม 2550 นั้น ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษเด็ดขาดชั้นเยีย่ม 
ตามกฎหมายว่าดว้ยราชทณัฑ ์ผูฟ้้องคดีไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ลดโทษ 1 ใน 8 ตามมาตรา 10 
(2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 จาํนวน 3 ปี 5 เดือน 20 วนั และไดรั้บ
การลดโทษ 1 ใน 6 ตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 จาํนวน 5 ปี 6 
เดือน 20 วนั และไม่ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามมาตรา 11 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยั
โทษ พ.ศ. 2547 เน่ืองจากคดีถึงท่ีสุดหลงัจากท่ีพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542  
ใชบ้งัคบั ผูฟ้้องคดีเห็นว่าพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษทั้งสามฉบบัดงักล่าว กาํหนด
เง่ือนไขจาํกดัสิทธิการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษในคดีความผิดเก่ียวกบัยาเสพติด
แตกต่างจากผูต้อ้งโทษในคดีความผิดอ่ืน และทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บการลดโทษตามพระราช
กฤษฎีกาทั้งสามฉบบันอ้ยกว่าผูต้อ้งโทษในคดีความผดิอ่ืน ทั้งยงันาํระยะเวลาการส้ินสุดของคดีมา
กาํหนดเป็นเง่ือนไขว่าผูต้อ้งโทษในคดีความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ
หรือไม่ บทบญัญติัของพระราชกฤษฎีกาทั้งสามฉบบัจึงไม่เป็นธรรม ขดัต่อหลกันิติธรรม  
ไม่คาํนึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ และขดัต่อความเสมอภาคและความเท่าเทียมกนัในกฎหมาย 
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ตามมาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 29 และมาตรา 32 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2550  
   ผู ้ ฟ้ องคดี จึ งนํ าคดี มาฟ้ อง  ข้อหา ท่ี ห น่ึ ง  ฟ้ องขอให้ เพิ กถอนบทบัญญั ติ ใน 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บสิทธิลดหยอ่นโทษ 1 ใน 3 
เช่นเดียวกับผู ้ต้องโทษในคดีความผิดอ่ืนๆ  ข้อหาท่ีสองฟ้องขอให้เพิกถอนบทบัญญัติใน 
พระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 เพื่อให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บการคืนสิทธิท่ีจะไดรั้บการ
พระราชทานอภยัโทษจากท่ีไดรั้บการลดโทษ 1 ใน 6 เป็นลดโทษ 1 ใน 2 ของโทษ เช่นเดียวกบั 
ผูต้อ้งโทษในคดีความผิดอ่ืน และขอ้หาท่ีสามฟ้องขอให้เพิกถอนบทบญัญติัในพระราชกฤษฎีกา 
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 เพื่อให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บสิทธิในการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ 
ตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว เน่ืองจากถูกจาํกดัสิทธิเพราะคดีของผูฟ้้องคดีไดถึ้งท่ีสุดภายหลงัวนัท่ี
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวใชบ้งัคบั เม่ือไดพ้ิจารณาคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งสามขอ้หาแลว้ คดีน้ีเป็น
คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออก
กฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 
และโดยท่ีคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา จึงเป็นคดีพิพาท
ท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
   เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังได้ว่า ผูฟ้้องคดีเป็นนักโทษเด็ดขาดในคดีความผิดเก่ียวกับยา 
เสพติดตามพระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 ซ่ึงต้องโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุด  
ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูอ้ยู่ในบงัคบัของพระราชกฤษฎีกาทั้งสามฉบบัดงักล่าว และเป็นผูไ้ดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการ
กระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสาม (นายกรัฐมนตรี ท่ี 1 คณะรัฐมนตรี ท่ี 2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยติุธรรม ท่ี 3) ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐและการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น 
ตอ้งมีคาํบงัคบัตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั โดยสั่งให้เพิกถอน
บทบญัญติัในพระราชกฤษฎีกาทั้งสามฉบบัทั้งหมดหรือบางส่วน ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี
ต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว และการฟ้องเพิกถอน
บทบญัญติัในพระราชกฤษฎีกาทั้งสามฉบบัท่ีมีสภาพเป็นกฎน้ี เป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายกาํหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายไวโ้ดยเฉพาะ ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องคดีน้ี
ไดโ้ดยมิตอ้งดาํเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อน
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองแต่อยา่งใด  
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   อย่างไรก็ตาม  ข้อหาท่ีหน่ึงท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนบทบัญญัติพระราชกฤษฎีกา 
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 นั้น เม่ือพระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 11 ธนัวาคม 2550 การท่ีผูฟ้้องคดียืน่ฟ้องโดยส่งคาํฟ้องทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนแก่เจา้พนกังานไปรษณียเ์ม่ือวนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2551 จึงเป็นการยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนั
นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครอง
ฯ ประกอบขอ้ 39 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลปกครองสูงสุดจึงรับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีในขอ้ท่ีหน่ึงน้ี 
ไวพ้ิจารณาได ้ ส่วนคาํฟ้องขอ้หาท่ีสองท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนบทบญัญติัในพระราชกฤษฎีกา 
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 และคาํฟ้องขอ้หาท่ีสามท่ีขอใหเ้พิกถอนบทบญัญติัในพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 นั้น เม่ือพระราชกฤษฎีกาทั้ งสองฉบบัประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 9 มิถุนายน 2549 และวนัท่ี 12 สิงหาคม 2547 ตามลาํดบั  
เม่ือผูฟ้้องคดีส่งคาํฟ้องทางไปรษณียล์งทะเบียนแก่เจา้พนักงานไปรษณียเ์ม่ือวนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 
2551 ยืน่ฟ้องคดี ในขอ้หาท่ีสองและในขอ้หาท่ีสาม จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีเม่ือพน้ระยะเวลาเกา้สิบ
วันนับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองฯ  
   คดีน้ีมีประเด็นท่ีจะต้องวินิจฉัยตามคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีในข้อหาท่ีหน่ึงต่อไปว่า 
บทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ท่ีกาํหนดเง่ือนไขจาํกดัสิทธิ 
การได้รับพระราชทานอภัยโทษแก่ผูต้ ้องโทษในคดีความผิดเก่ียวกับยาเสพติดแตกต่างจาก 
ผูต้อ้งโทษในคดีความผดิอ่ืน และการกาํหนดให้นาํเอาระยะเวลาการส้ินสุดของคดีมาเป็นเง่ือนไข
ในการท่ีผูต้อ้งโทษจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เห็นว่า บทบญัญติั
มาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 บญัญติัใหน้กัโทษเด็ดขาด 
ซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุกเกินแปดปี จาํคุกตลอดชีวิต หรือประหารชีวิต ก่อนหรือ
ในวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ใชบ้งัคบั ในความผิดฐานผลิต นาํเขา้
หรือส่งออก หรือผลิตนาํเขา้หรือส่งออกเพ่ือจาํหน่าย หรือจาํหน่ายหรือมีไวใ้นครอบครองเพ่ือ
จาํหน่าย ตามกฎหมายวา่ดว้ยยาเสพติดใหโ้ทษ กฎหมายว่าดว้ยมาตรการในการปราบปรามผูก้ระทาํ
ผดิเก่ียวกบัยาเสพติด หรือกฎหมายว่าดว้ยวตัถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท ใหไ้ดรั้บพระราชทาน
อภัยโทษลดโทษดังต่อไปน้ี (2) ผูต้ ้องโทษจาํคุกไม่ถึงตลอดชีวิตให้ลดโทษจากกาํหนดโทษ
ตามลาํดับชั้นนักโทษเด็ดขาดตามกฎหมายว่าด้วยราชทณัฑ์หรือกฎหมายว่าด้วยเรือนจาํทหาร 
ดงัต่อไปน้ี ชั้นเยี่ยม 1 ใน 8 คดีจึงมีประเด็นตอ้งวินิจฉยัประการแรกว่า การท่ีมาตรา 10 (2) แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 กาํหนดเง่ือนไขอนัเป็นการจาํกดัสิทธิการไดรั้บ
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พระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษในคดีความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดแตกต่างกนัจากผูต้อ้งโทษใน
คดีความผดิอ่ืน ๆ นั้น ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เห็นว่า การกาํหนดเง่ือนไขการไดรั้บพระราชทาน
อภยัโทษใหก้บัผูต้อ้งโทษในคดีความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดนั้น เป็นการกาํหนดเง่ือนไขการจะไดรั้บ
พระราชทานอภยัโทษจากความจาํเป็นท่ีรัฐตอ้งมีมาตรการเพื่อให้ผูใ้ดก็ตามท่ีจะกระทาํความผิด 
ฐานน้ีไดต้ระหนกัว่า การกระทาํเช่นนั้นรัฐถือเป็นอนัตรายร้ายแรงต่อสังคม ผูฝ่้าฝืนจะตอ้งไดรั้บ
ผลร้ายทั้งจากการถูกลงโทษท่ีหนกักว่าในคดีความผิดฐานอ่ืน ๆ รวมถึงการจะไดรั้บการลดหยอ่น
ผอ่นโทษนอ้ยกว่าหากมีการพระราชทานอภยัโทษ ทั้งน้ี เพ่ือวตัถุประสงคใ์นการยบัย ั้งป้องกนัและ
การปราบปรามอาชญากรรมประเภทน้ี ดว้ยเหตุผลท่ีว่าคดีความผดิเก่ียวกบัการคา้ยาเสพติดเป็นคดี
ความผดิร้ายแรง มีผูไ้ดรั้บผลกระทบเป็นจาํนวนมาก รวมถึงพิษภยัของยาเสพติดนั้นมีผลเป็นการ
บ่อนทาํลายทรัพยากรมนุษย ์ โดยเฉพาะเยาวชนของชาติท่ีตอ้งเจริญเติบโตข้ึนเป็นกาํลงัในการ
พฒันาประเทศ ทั้งการเสพยาเสพติดไดก่้อใหเ้กิดเป็นปัญหาอาชญากรรมและเกิดปัญหาสังคมอ่ืน ๆ 
ตามมาอีกหลายประการพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษซ่ึงตราออกมาใชบ้งัคบั จึงกาํหนด
เง่ือนไขให้นักโทษเด็ดขาดในคดีความผิดเก่ียวกับการคา้ยาเสพติดได้รับพระราชทานอภยัโทษ  
ในสัดส่วนท่ีนอ้ยกว่าคดีความผิดอ่ืน ๆ และมีการกาํหนดว่าจะไม่ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษเลย
หากถูกลงโทษในอตัราท่ีสูงและเพ่ิงรับโทษมาเพียงระยะเวลาไม่นานนกั  ดงันั้น บทบญัญติัใน
มาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ท่ีกาํหนดเง่ือนไขอนัเป็นการ
จาํกดัสิทธิการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษในคดีความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดแตกต่าง
จากผูต้อ้งโทษในคดีความผดิอ่ืน จึงมีเหตุผลความจาํเป็นท่ีหนกัแน่นและเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
ส่วนรวมในการรักษาความสงบและความเรียบร้อยของสังคม และมิใช่เป็นบทบญัญติัท่ีจาํกดัสิทธิ 
เสรีภาพของผูต้อ้งโทษในคดีความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดโดยไม่เป็นธรรม ไม่คาํนึงถึงศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษยแ์ละความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในกฎหมาย และมิใช่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม
ต่อบุคคล หรือขดัต่อหลกัของความเสมอภาคของบุคคล ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ดงันั้น บทบญัญติัในมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 จึงชอบ
ดว้ยกฎหมาย  
   ตามมาตรา 259 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กาํหนดหลกัเกณฑว์่า  
“ผูต้อ้งคาํพิพากษาให้รับโทษอย่างใด ๆ หรือผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง เม่ือคดีถึงท่ีสุดแลว้ ถา้จะ
ทูลเกลา้ฯ ถวายเร่ืองราวต่อพระมหากษตัริยข์อรับพระราชทานอภยัโทษจะยื่นต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ก็ได”้ เท่ากบัเป็นการกาํหนดว่า การขอพระราชทานอภยัโทษนั้น จะกระทาํได้
ต่อเม่ือคดีความผิดของผูข้อพระราชทานอภยัโทษนั้นตอ้งถึงท่ีสุดแลว้ ดังนั้น เม่ือจะมีการ
พระราชทานอภยัโทษให้แก่ผูต้อ้งโทษเง่ือนไขดงักล่าวจึงไดน้าํมาบญัญติัประกอบกนักบัเง่ือนไข
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ท่ีวา่ผูต้อ้งโทษท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษจะตอ้งไดรั้บโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดนั้นมาเป็น
ระยะเวลาหน่ึง อันเป็นหลักการท่ีมีมาตั้ งแต่พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
พ.ศ. 2515 ทั้งน้ี การกาํหนดใหมี้เง่ือนไขวา่ผูจ้ะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษจะตอ้งไดรั้บการลงโทษ
ตามคาํพิพากษาท่ีสุดมาเป็นระยะเวลาหน่ึงโดยคดีถึงท่ีสุดแลว้เป็นประโยชน์ต่อการพระราชทาน
อภยัโทษในแง่ท่ีว่า รัฐนั้นมิไดล้ะเลยต่อการลงโทษผูก้ระทาํความผิดตามโทสานุโทษท่ีกาํหนดไว้
ในกฎหมายขณะท่ีมีการกระทาํผดิ นอกจากนั้น ยงัเป็นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีความแน่นอนแลว้ว่า
คดีของผูก้ระทาํความผดิซ่ึงจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษนั้นไดถึ้งท่ีสุดแลว้ และผูก้ระทาํความผดิ
ไดรั้บการกาํหนดโทษตามกฎหมายในความผิดเร่ืองใดและเป็นจาํนวนท่ีแน่นอน ซ่ึงจาํเป็นต่อการ
คิดคาํนวณสัดส่วนการลดโทษตามเง่ือนไขแห่งพระราชกฤษฎีกา พระราชทานอภยัโทษในแต่ละ
ฉบบั  ดงันั้น บทบญัญติัในมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550  
ท่ีกาํหนดให้นําระยะเวลาการส้ินสุดของคดีมาเป็นเง่ือนไขในการท่ีผูต้ ้องโทษในคดีความผิด
เก่ียวกบัยาเสพติดจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ จึงสอดคลอ้งกบัหลกัการและเหตุผลตามท่ี 
กล่าวมา และไม่ไดเ้ป็นบทบญัญติัท่ีทาํให้เกิดความไม่เป็นธรรม ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่คาํนึงถึง
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์และขดัต่อความเสมอภาคและความเท่าเทียมกนัในกฎหมาย ตามบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแก่ผูต้อ้งโทษในคดีความผดิเก่ียวกบัยาเสพติด  
     เม่ือพิจารณาคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้แลว้เห็นว่า กรณีท่ีมีการ
ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนบทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ศาลปกครองสูงสุด
ไดว้ินิจฉยัว่า พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีลกัษณะเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการ
ทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่บุคคลใดหรือกรณีใดเป็นการเฉพาะอนัมีลกัษณะเป็นกฎ ตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยู่ใน
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และในคาํฟ้องผูฟ้้องคดีอา้งว่าพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษไม่เป็นธรรม ขดัต่อหลกันิติธรรม และความเสมอภาค และความเท่าเทียมกนั
ในกฎหมายตามมาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 32 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พทุธศกัราช 2550 โดยท่ีมาตรา 26 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจโดยองคก์ร
ของรัฐทุกองค์กร ต้องคาํนึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพ ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ  มาตรา 27 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ 
โดยปริยายหรือโดยคาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุม้ครองและผูกพนัรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย 
การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง  มาตรา 29 เป็นบทบญัญติัในเร่ืองการจาํกดั
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สิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระทาํไม่ได ้เวน้แต่อาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไวแ้ละเท่าท่ีจาํเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญั
แห่งสิทธิและเสรีภาพมิได ้และกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจตอ้งเป็นการทัว่ไป ไม่บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคล
ใดเป็นการเจาะจง  มาตรา 30 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัความเสมอภาค ซ่ึงบุคคลยอ่มมีความเสมอภาคกนั
ในกฎหมาย และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั  การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อ
บุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม 
หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้และมาตรา 32 
เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลในชีวิตและร่างกาย ซ่ึงการทรมาน ทารุณกรรม หรือ
การลงโทษดว้ยวิธีการโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม จะกระทาํมิได ้แต่การลงโทษตามคาํพิพากษาของ
ศาลหรือตามท่ีกฎหมายบญัญติัไม่ถือวา่เป็นการลงโทษดว้ยวิธีการโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม และใน
กรณีท่ีมีการกระทาํซ่ึงกระทบต่อสิทธิเสรีภาพดงักล่าว ผูเ้สียหาย พนักงานอยัการหรือบุคคลอ่ืนใด 
เพื่อประโยชน์ของผูเ้สียหาย มีสิทธิร้องต่อศาลเพ่ือใหร้ะงบัหรือเพิกถอนการกระทาํเช่นว่านั้น รวมทั้ง
จะกาํหนดวิธีการตามสมควรหรือการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนดว้ยก็ได ้ นอกจากน้ี การท่ีศาล 
รับคดีไวพ้ิจารณานั้น ศาลได้ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจถวายคาํแนะนําต่อพระมหากษตัริยข์อง 
คณะรัฐมนตรีวา่การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวจะตอ้งไม่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม มิฉะนั้นจะเป็น
การกระทาํท่ีขดัหรือแยง้ต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และไม่ชอบดว้ย
กฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
   4.5.1.2 กรณีท่ีศาลวินิจฉยัวา่ไม่สามารถตรวจสอบได ้
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 12/2554 ผูฟ้้องคดีเป็นนักโทษเด็ดขาดตอ้งโทษ
จาํคุกในความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดใหโ้ทษ มีกาํหนด 25 ปี 12 เดือน ตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดของ
ศาลฎีกาเม่ือวนัท่ี 27 ธันวาคม 2543 ไดย้ื่นคาํฟ้องว่า มาตรา 11 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และมีคาํขอใหศ้าลพิพากษาแกไ้ขมาตราดงักล่าว ซ่ึงสามารถ
อนุมานจากคาํขอดงักล่าวไดว้่าประสงคจ์ะให้ศาลพิพากษาเพิกถอนอนุมาตรา (1) ของมาตรา 11  
ท่ีห้ามมิให้ลดโทษแก่ผู ้ท่ีต้องโทษจําคุกเกินแปดปีในความผิดเก่ียวกับยาเสพติดหลังวันท่ี 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 ใชบ้งัคบันัน่เอง คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยการออกกฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่พระราชกฤษฎีกา
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พระราชทานอภยัโทษพิพาท เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใชพ้ระราชอาํนาจ
ในฐานะเป็นประมุขของรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง โดยอาศยัอาํนาจตามความใน
มาตรา 225 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ซ่ึงเร่ืองการใชพ้ระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยู่ในฐานะของฝ่ายปกครอง และมิใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลจะมีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาได ้และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีในการมีมติเห็นชอบให้
ออกพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกับพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกับการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ การเวนคืนท่ีดินหรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ แมก้ารตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ คณะรัฐมนตรีจะใช้อาํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา แต่ก็เป็นเพียงการถวายคาํแนะนํามิใช่ใช้อาํนาจตัดสินใจและเสนอต่อ
พระมหากษตัริยเ์พื่อตราพระราชกฤษฎีกาขา้งตน้ คดีน้ีจึงไม่อยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง
สูงสุด 
   นอกจากน้ี คาํแถลงการณ์ในคดีดังกล่าว ตุลาการผูแ้ถลงคดีได้จัดทาํคาํแถลงการณ์  
โดยมีความเห็นเก่ียวกบัอาํนาจพิจารณาของศาลปกครองว่า กรณีผูฟ้้องคดีฟ้องว่ามาตรา 11 (1)  
แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากขดัต่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ขอให้เพิกถอนบทบัญญัติมาตราดังกล่าว เป็นคดีพิพาท 
เก่ียวกับการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยการออกกฎไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9  
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
และเน่ืองจากคดีน้ีเป็นการฟ้องขอให้ศาลพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษโดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู ้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ  
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นเป็นการสมควรถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยข์อให้พระราชทาน 
อภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อนัเป็น
พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงเป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
   อยา่งไรก็ตาม แมค้ดีดงักล่าวจะเป็นคดีตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  2542  ก็ตาม  เ ห็นว่า  การฟ้องขอให้เพิกถอน 
พระราชกฤษฎีกาไม่ว่าจะทั้งฉบบัหรือบางส่วนจะตอ้งแยกแยะว่าการตราพระราชกฤษฎีกานั้นมี 2 
ประเภท คือ 
   ประเภทแรกเป็นพระราชกฤษฎีกา ท่ีพระมหากษัตริย์ตราพระราชกฤษฎีกา 
โดยอาศัยอาํนาจตามมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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ประกอบกบักฎหมายท่ีใหอ้าํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะ  ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาประเภทน้ีเป็นการใชอ้าํนาจ
   ประเภทท่ีสองเป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยการใชพ้ระราชอาํนาจ
ในฐานะเป็นประมุขของรัฐ  ซ่ึงบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยตรง  เ ช่น  พระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ  โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  225 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ซ่ึงเร่ืองการใชพ้ระราชอาํนาจขอพระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยูใ่น
ฐานะของฝ่ายปกครองและมิใช่เจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา  3  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาได ้
และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีในการมีมติเห็นชอบให้ออกพระราชกฤษฎีกา
เช่นเดียวกบัพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การเวนคืน
ท่ีดิน หรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ และแมก้ารตราพระราชกฤษฎีกาน้ี คณะรัฐมนตรีจะใช้
อาํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แต่ก็เป็นเพียงการถวาย
คาํแนะนํามิใช่ใช้อาํนาจตัดสินใจและเสนอต่อพระมหากษตัริย์เพื่อตราพระราชกฤษฎีกาเช่น 
ประเภทท่ีหน่ึงขา้งตน้ 
   ในระบบกฎหมายว่าดว้ยคดีปกครองของฝร่ังเศสถือเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปว่าประมุข
ของรัฐ ซ่ึงในท่ีน้ีไดแ้ก่ประธานาธิบดี มีอาํนาจในการตรารัฐกฤษฎีกาอภยัโทษได ้และไม่อยู่ใน
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองท่ีจะรับไวพ้ิจารณาตรวจสอบได ้เพราะถือเป็นขอ้ยกเวน้
อาํนาจของศาลตามทฤษฎีวา่ดว้ย “การกระทาํของรัฐบาล” (acte du gouvernement) เช่นเดียวกบัการ
ออกพระราชกฤษฎีกายบุสภา การทาํสนธิสญัญาหรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ ซ่ึงมีแนวคาํพิพากษา
ของสภาแห่งรัฐยนืยนัหลกัน้ีไวต้ั้งแต่ ค.ศ. 1890 และคงยนืยนัเร่ือยมา (คดี C.E., 16 mai 1890, De 
c., Rec. C.E. 1890, p. 496 ; C.E., 30 juin 1893, G, Rec. C.E. 1893, p. 544) (โปรดดู Jurisclasseur 
fase. 1052, Répartition des compétences en matière de service public de la justice judiciaire, N1. 
101) ฉะนั้น ตุลาการผูแ้ถลงคดี จึงเห็นว่าคดีน้ีเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอาํนาจศาลปกครองท่ีจะรับไว้
พิจารณาพิพากษาได ้และเม่ือวินิจฉัยว่าคดีฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2547 บางส่วนน้ีไม่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองเพราะเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจโดยเฉพาะ
ของพระมหากษตัริย  ์และคดีน้ีมิได้อยู่ในอาํนาจของศาลยุติธรรมตามหลกักฎหมายว่าด้วยการ
กระทาํของรัฐบาล    
   เม่ือพิจารณาคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวแล้วเห็นว่า ศาลได้วินิจฉัย
เก่ียวกบักรณีท่ีมีการฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนบทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
ว่า  พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษเป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษัตริย์ทรง 
ตราข้ึน โดยใช้พระราชอาํนาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง  
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โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเร่ืองการใชพ้ระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยู่ในฐานะของฝ่ายปกครอง และมิใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 
แห่งพระราบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลจะมีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาได ้
  4.5.2  กรณีฟ้องเพิกถอนการกระทําของเจ้าหน้า ท่ีของรัฐตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ 
   กรณีผูฟ้้องคดีนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโตแ้ยง้การกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
ปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ และมีคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือ
คาํสัง่เพิกถอนการกระทาํดงักล่าว ศาลปกครองไดมี้แนวคาํวินิจฉยั ดงัน้ี 
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 673/2546  การไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2539 และพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 จะตอ้ง
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีพระราชกฤษฎีกาทั้ งสองฉบับกําหนดไว้ โดยต้องมีคณะกรรมการ  
อนัประกอบดว้ย ผูว้า่ราชการจงัหวดั ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการศาลทหารหน่ึงคน และพนกังานอยัการ
หรืออยัการทหารหน่ึงคน รวม 3 คน ทาํหน้าท่ีตรวจสอบว่านักโทษเด็ดขาดผูใ้ดควรไดรั้บการ 
ลดโทษแค่ไหนเพียงใด  เ ม่ือคณะกรรมการชุดดังกล่าวตรวจสอบได้รายช่ือผู ้ซ่ึงจะได้รับ
พระราชทานอภยัโทษแลว้ ก็จะส่งรายช่ือบุคคลเหล่านั้นให้ศาลแห่งทอ้งท่ีพิจารณาออกหมายสั่ง
ปล่อยหรือลดโทษแลว้แต่กรณี ซ่ึงศาลแห่งทอ้งท่ีจะตอ้งออกหมายให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการ
เสนอเท่านั้น การพิจารณาการลดโทษดงักล่าวจึงเป็นอาํนาจของคณะกรรมการตามมาตรา 11 และ
มาตรา 13 แห่งพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัตามลาํดบั การฟ้องโตแ้ยง้การพิจารณาลดโทษจึงตอ้ง
ฟ้องการกระทําอันไม่ชอบของคณะกรรมการดังกล่าว ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดี 
(นายกรัฐมนตรี ท่ี 1 รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ท่ี 2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ท่ี 3 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรม ท่ี 4) ตามท่ีระบุในคาํฟ้อง 
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 92/2551  การท่ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องว่า ประกาศการพระราชทาน 
อภัยโทษ ท่ีไม่ปรากฏช่ือผูฟ้้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสอง 
(คณะกรรมการตรวจสอบรายช่ือผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ท่ี 1 ผูบ้ญัชาการเรือนจาํกลางคลอง
เปรม ท่ี 2) ตรวจสอบรายช่ือและเพ่ิมช่ือผูฟ้้องคดี เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความ
รับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจจากกฎ 
คาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตอ้งยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการ
ฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ 
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ฉบบัเดียวกัน ซ่ึงกรณีการอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 นั้น 
ขอ้เทจ็จริงปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดน้าํรายช่ือผูท่ี้ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษมาปิดประกาศให้
ผูต้อ้งขงัทราบเม่ือประมาณเดือนธนัวาคม 2547 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดช้ี้แจงว่า ไดปิ้ดประกาศการ
พระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ให้ผูต้อ้งขงัทราบ 
โดยทัว่กนัเม่ือวนัท่ี 11 กมุภาพนัธ์ 2548 อนัถือไดว้่าผูฟ้้องคดีไดรู้้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการไม่ไดรั้บ
การลดโทษอยา่งชา้ท่ีสุดในวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ 2548 เม่ือผูฟ้้องคดีนาํคดีน้ีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
เม่ือวนัท่ี 7 สิงหาคม 2549 จึงเป็นการฟ้องคดีพน้ระยะเวลาหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรู้้หรือควรรู้
ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  
   สําหรับการอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 นั้น  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดปิ้ดประกาศแจง้ผลการพิจารณาบุคคลผูไ้ดรั้บการลดโทษเม่ือวนัท่ี 17 ตุลาคม 
2549 แต่ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องเม่ือวนัท่ี 7 สิงหาคม 2549 จึงเป็นกรณีท่ีในขณะยื่นฟ้องคดี 
ผูฟ้้องคดียงัไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 104/2554  ขณะท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งโทษจาํคุกตามคาํพิพากษา
ของศาลจงัหวดัระนองตามหมายจาํคุกเม่ือคดีถึงท่ีสุดท่ี 551/2545 อยูท่ี่เรือนจาํกลางนครศรีธรรมราช 
และเรือนจาํกลางเขาบิน ผูถู้กฟ้องคดี (เรือนจาํกลางนครศรีธรรมราช) ไดมี้ประกาศเรือนจาํกลาง
นครศรีธรรมราชเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษ ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2547 และเรือนจาํกลางเขาบินไดมี้ประกาศเก่ียวกบัพระราชทานอภยัโทษ ตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ซ่ึงประกาศดงักล่าวทั้งสองคร้ังปรากฏว่าผูฟ้้องคดีถูกตดัสิทธิ 
รับพระราชทานอภยัโทษเพราะเหตุผูฟ้้องคดีถูกเพิ่มโทษตามมาตรา 93 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 
เม่ือผูฟ้้องคดียื่นคาํร้องขอให้ศาลจงัหวดัระนองตรวจสอบหมายจาํคุก ศาลจงัหวดัระนองแจง้ว่า
หมายจาํคุกดงักล่าวออกตามผลคาํพิพากษาถูกตอ้งมิไดเ้พิ่มโทษผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด การท่ีประกาศ
ดังกล่าวตัดสิทธิการรับพระราชทานอภัยโทษเพราะเหตุผูฟ้้องคดีถูกเพิ่มโทษย่อมขดัแยง้กับ 
คาํพิพากษาของศาลจงัหวดัระนอง และเม่ือประกาศตามมติของคณะกรรมการเก่ียวกับการ
พระราชทานอภยัโทษทั้งสองฉบบัดงักล่าวนั้น เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดียอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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   การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ประกาศตามมติของคณะกรรมการเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษ
ทั้ งสองฉบับดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย  และขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดีปรับบทลงโทษให้แก่ 
ผูฟ้้องคดีตามสิทธิท่ีควรไดต้ามกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงตาม
มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนันั้นกาํหนดใหย้ืน่ฟ้องภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี  แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า  
ผูถู้กฟ้องคดีมีประกาศรายช่ือผูต้อ้งขงัซ่ึงรวมถึงผูฟ้้องคดีท่ีไม่อยู่ในข่ายไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ  
ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 โดยผูถู้กฟ้องคดีไดปิ้ดประกาศดงักล่าวไว้
ภายในเรือนจาํโดยเปิดเผย หลงัจากท่ีไดด้าํเนินการเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษเสร็จแลว้
ภายใน 60 วนัหรือภายใน 90 วนั ตามท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษระบุไว ้ซ่ึงผูฟ้้องคดี
ก็ตอ้งโทษจาํคุกในเรือนจาํดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจึงรู้หรือควรรู้ถึงประกาศตามมติของคณะกรรมการ
ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ดงักล่าว อนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี 
ปรากฏต่อมาว่าผูฟ้้องคดีมีคาํฟ้องยื่นต่อศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 31 พฤษภาคม 2553 จึงเป็นการยื่น
ฟ้องเ ม่ือพ้นกําหนดระยะเวลาหน่ึงปีนับแต่วันท่ี รู้ ถึงประกาศของผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ีแจ้งมติ
คณะกรรมการดงักล่าว ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
   ส่วนกรณีการพระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
พ.ศ. 2549 นั้น คณะกรรมการตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดมี้มติเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษ 
และเรือนจาํกลางเขาบินไดปิ้ดประกาศเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษดงักล่าว โดยผูฟ้้องคดี
ไม่ได้รับสิทธิพระราชทานอภัยโทษ ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549  
เม่ือผู ้ฟ้องคดีทราบ ผู ้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันท่ี 31 สิงหาคม 2550 ถึงคณะกรรมการตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 เพื่อโตแ้ยง้มติดงักล่าว จึงถือไดว้่าวนัท่ี 31 
สิงหาคม 2550 เป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงประกาศตามมติของคณะกรรมการดงักล่าวอนัเป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี ผูฟ้้องคดีจึงตอ้งยื่นฟ้องต่อศาลปกครองภายในหน่ึงปีนับแต่วนัดงักล่าว  
เม่ือผูฟ้้องคดียื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 31 พฤษภาคม 2553 จึงเป็นคาํฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้
กาํหนดระยะเวลาหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นเดียวกนั คาํฟ้องของ 
ผูฟ้้องคดีจึงไม่อยูใ่นเง่ือนไขท่ีศาลปกครองจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาได ้ 
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   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 562/2554 ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นนกัโทษเด็ดขาดท่ีตอ้งโทษตาม 
คาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก ในความผิดฐานเป็นผูส้นับสนุนการกระทาํความผิดฐานจาํหน่าย 
เมทแอมเฟตามีน  ตามพระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ  พ .ศ .  2522 ฟ้องว่าผู ้ถูกฟ้องคดี 
(คณะกรรมการตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ) กระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดีโดยไม่พิจารณา 
ลดโทษให้ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 นั้น เม่ือผูฟ้้องคดีรับในคาํร้อง
อุทธรณ์คาํสั่งว่ารับทราบพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550  
และมาตรา 14 วรรคหน่ึง แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว กาํหนดให้การตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บ
พระราชทานอภยัโทษและส่งรายช่ือต่อศาลแห่งทอ้งท่ีให้แลว้เสร็จภายในเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ี 
พระราชกฤษฎีกาน้ีใชบ้งัคบั  ดงันั้น เม่ือพน้กาํหนดเวลาดงักล่าวผูฟ้้องคดีชอบท่ีจะดาํเนินการ
ฟ้องร้องผูมี้อาํนาจในการพิจารณาสั่งการตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 
โดยผูฟ้้องคดีอาจใช้สิทธิได้อย่างช้าท่ีสุดภายในหน่ึงปีเม่ือพ้นกําหนดเก้าสิบวันนับแต่วันท่ี 
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวใชบ้งัคบั อีกทั้ง ผูฟ้้องคดีรับว่าผูฟ้้องคดีทราบว่ามีพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2550 ในปี พ.ศ. 2550 ผูฟ้้องคดีควรท่ีจะไดรู้้ว่าผูฟ้้องคดีไม่อยูใ่นข่าย
ได้รับพระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวภายในส้ินเดือนธันวาคม 2550  
เป็นอยา่งชา้ และชอบท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัดงักล่าวเช่นกนั 
   การท่ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองทางไปรษณีย์ลงทะเบียนเม่ือวนัท่ี 26 
ตุลาคม 2553 จึงพน้กาํหนดระยะเวลาตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และการท่ีศาลปกครองจะใชดุ้ลพินิจรับคาํฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้
กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ไวพ้ิจารณาไดต่้อเม่ือศาลเห็นว่าคดีนั้นจะเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจาํเป็นอ่ืนเท่านั้น เม่ือการฟ้องคดีน้ีก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี
เท่านั้น จึงไม่อาจถือไดว้่าเป็นการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ส่วนรวม อนัจะทาํให้ศาลปกครองใช้
ดุลพินิจรับคาํฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาไดต้ามท่ีมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 364/2549  พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 
2547 มาตรา 10 กาํหนดให้ผูต้อ้งโทษประหารชีวิตในความผิดฐานผลิต นาํเขา้ หรือส่งออก หรือ
ผลิต นาํเขา้หรือส่งออก เพื่อจาํหน่าย หรือมีไวใ้นครอบครองเพ่ือจาํหน่ายตามกฎหมายว่าดว้ยยาเสพ
ติดใหโ้ทษ กฎหมายวา่ดว้ยมาตรการปราบปรามผูก้ระทาํความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดหรือกฎหมายว่า
ดว้ยวตัถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาทก่อนหรือในวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2542 ใช้บงัคบั ให้ลดโทษเป็นจาํคุกตลอดชีวิต เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบเก้าคนเป็น 
ผูต้อ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้ประหารชีวิตในความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดดงักล่าวภายหลงั
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วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 ใชบ้งัคบั จึงไม่อยูใ่นบงัคบัแห่งบทบญัญติั
มาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 
   ส่วนมาตรา 11 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกาเดียวกนั กาํหนดให้นกัโทษเด็ดขาดตาม 
คาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุกเกินแปดปี ภายหลงัวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 
2542 ใชบ้งัคบัในความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดไม่อยูใ่นข่ายไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ เม่ือผูฟ้้องคดี
ทั้งหา้สิบเกา้คนเป็นผูไ้ดรั้บโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหล้งโทษประหารชีวิต ซ่ึงเป็นโทษสูงสุด
ในความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดดงักล่าวขา้งตน้ จึงเป็นโทษท่ีสูงกว่าโทษจาํคุกแปดปี ซ่ึงไม่อยูใ่นข่าย
ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ การท่ีผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ
สาํหรับเรือนจาํกลางบางขวาง และสถานท่ีกกัขงัจงัหวดันนทบุรี) ไดต้รวจสอบและพิจารณาให ้
ผู ้ฟ้องคดีทั้ งห้าสิบเก้าคนไม่อยู่ในข่ายได้รับพระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 จึงชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
   คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ .  293 /2551  ผู ้ฟ้องคดีเป็นนักโทษเด็ดขาด 
ซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุก 33 ปี 4 เดือน ในความผดิฐานจาํหน่ายเมทแอมเฟตามีน 
ตามมาตรา 15 วรรคหน่ึง และวรรคสอง (เดิม) มาตรา 66 วรรคสอง (เดิม) แห่งพระราชบญัญติั 
ยาเสพติดใหโ้ทษ พ.ศ. 2522 ในฐานะท่ีเป็นผูส้นบัสนุนการกระทาํความผดิฐานดงักล่าว กรณีจึงถือ
ไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นนกัโทษเด็ดขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุกเกินแปดปี ก่อนหรือ
ในวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 ใช้บงัคบั ในความผิดฐานจาํหน่าย  
ตามกฎหมายวา่ดว้ยยาเสพติดใหโ้ทษ ตามนยัมาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2549 ผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ แต่เพียง 1 ใน 6 จากกาํหนดโทษ 33 ปี 
4 เดือน ตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว การท่ีผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการ
ตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549)  
มีมติให้ลดโทษผูฟ้้องคดี 1 ใน 6 จากกาํหนดโทษ ตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 จึงไม่เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการละเมิด 
ผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด    
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 417/2552  คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสองฟ้องว่า การท่ี 
ผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ) ซ่ึงเป็นคณะกรรมการตามมาตรา 
13 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 และเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้มีมติลดโทษ 
ผูฟ้้องคดีทั้งสอง 1 ใน 6 จากกาํหนดโทษตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว เป็นการ
กระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือฟ้องว่าการท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติวินิจฉัยว่าผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็น
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นักโทษเด็ดขาดซ่ึงอยู่ในข่ายท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ลดโทษ 1 ใน 6 จากกาํหนดโทษ
ตามลาํดบัชั้นนกัโทษเดด็ขาดตามกฎหมายวา่ดว้ยราชทณัฑต์ามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าว เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
และ (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยูใ่นอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
   ผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นผูต้อ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุกตลอดชีวิตในความผิด
ฐานจาํหน่ายเฮโรอีน ตามมาตรา 15 มาตรา 66 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ 
พ.ศ. 2522 ในฐานะท่ีเป็นผูส้นบัสนุนการกระทาํความผิดฐานดงักล่าว กรณีจึงถือไดว้่าผูฟ้้องคดี 
ทั้งสองเป็นนกัโทษเดด็ขาดซ่ึงตอ้งโทษตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุกเกินแปดปี ก่อนหรือในวนัท่ี
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ใชบ้งัคบั ในความผดิฐานจาํหน่าย ตามกฎหมาย
วา่ดว้ยยาเสพติดใหโ้ทษ ตามมาตรา 10 แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 แลว้ 
ผูฟ้้องคดีทั้งสองจึงชอบท่ีจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษลดโทษแต่เพียง 1 ใน 6 จากกาํหนดโทษ 
ท่ีไดล้ดลงแลว้โดยการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
พ.ศ.  2547 ทั้งน้ี ตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 เท่านั้น หามีสิทธิ
ได้รับพระราชทานอภยัโทษ ลดโทษ 1 ใน 2 จากกาํหนดโทษ ตามมาตรา 7 (3) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 ไม่  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติใหล้ดโทษใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสอง  
1 ใน 6 จากกาํหนดโทษตามมาตรา 10 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 
จึงไม่เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการละเมิดผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด  
   เม่ือพิจารณาแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้แลว้ เห็นว่า กรณีท่ี
ฟ้องเก่ียวกบัการพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษนั้น มีลกัษณะ 
ขอ้พิพาทท่ีนํามาฟ้องต่อศาลปกครองอยู่สองลกัษณะ กล่าวคือ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการโตแ้ยง้ตวั 
พระราชกฤษฎีกาโดยผูฟ้้องคดีมีคาํขอใหศ้าลเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่ว่า
บางมาตราหรือทั้งฉบบั และขอ้พิพาทเก่ียวกบัการโตแ้ยง้การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีปฏิบติั
ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ภายหลงัจากท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
มีผลใชบ้งัคบั ซ่ึงคดีท่ีฟ้องโตแ้ยง้การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น ศาลวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาท
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 อนัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 
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บทที ่5 
บทวเิคราะห์การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

ของพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภยัโทษโดยศาลปกครอง 
 

 กรณีท่ีมีการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษและขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภัยโทษไม่ว่าบางมาตราหรือทั้ งฉบับต่อศาลปกครอง การพิจารณาว่าศาลปกครองมีอาํนาจ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษหรือไม่นั้น จาํตอ้ง
พิจารณาอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 223 บญัญติัให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่าง
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 
อนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทาง
ปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ร
ตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมทั้ งมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง  พระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) บญัญติัให้ศาล
ปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือคาํสัง่ในเร่ืองคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือ 
การกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไว้
สาํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการ
ใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  มาตรา 11 (2) บญัญติัใหศ้าลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) บญัญติัให้ศาลปกครองมีอาํนาจ
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กาํหนดคาํบงัคบัโดยสั่งให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งห้ามการกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วน ใน
กรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้เห็นไดว้่า กรณีท่ีมี
ขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) 
ประกอบมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งฉบบัหรือ 
บางมาตรา ศาลปกครองย่อมมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
   ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดกรณีการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ศาลปกครองไดมี้คาํวินิจฉัยว่าอยู่ในอาํนาจ
การตรวจสอบของศาลปกครอง แต่ก็มีคาํวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยว่าไม่อยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของ 
ศาลปกครอง ซ่ึงแนวคาํวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยว่าอยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครองตาม 
มาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น  
ศาลวินิจฉยัว่า พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีสภาพเป็นกฎ เม่ือมีการฟ้องว่าพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าทั้งฉบบัหรือบางมาตรา จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (คาํสั่งศาล
ปกครองสูงสุดท่ี 673/2546 ท่ี ฟ.12/2548 ท่ี ฟ.19/2548 ท่ี 22/2554 และท่ี 7/2555) และวินิจฉัยว่า 
การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษเป็นการอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ประกอบมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เพ่ือเป็น
กลไกในการบริหารราชการแผ่นดินตามปกติหรือเพื่อกาํหนดการอนัจาํเป็นแก่การดาํเนินกิจการ 
ทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนด (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.2/2550)  ส่วนกรณีท่ีศาลวินิจฉยั
ว่าไม่อยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง ศาลวินิจฉัยว่าพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน 
อภยัโทษ เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะเป็น
ประมุขของรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 225 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเ ร่ืองการใช้พระราชอํานาจของ
พระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยู่ในฐานะของฝ่ายปกครองและมิใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลจะมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาได ้และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีในการมีมติเห็นชอบใหอ้อกพระราช
กฤษฎีกาเช่นเดียวกับพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  
การเวนคืนท่ีดินหรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ แมก้ารตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยั
โทษ คณะรัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
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แต่ก็เป็นเพียงการถวายคําแนะนํามิใช่ใช้อ ํานาจตัดสินใจและเสนอต่อพระมหากษัตริย์เพื่อตรา 
พระราชกฤษฎีกาขา้งตน้ ไม่อยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครองสูงสุด (คาํพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ี ฟ.12/2554)  
 เม่ือพิจารณาแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้แลว้ มีปัญหาพิจารณา
ว่าพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษจะถือเป็นกฎท่ีอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายโดยศาลปกครอง หรือเป็นพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะท่ีศาล 
ไม่ตรวจสอบ  
 
5.1 ผลกระทบต่อหลักกฎหมายว่าด้วยการกระทําของรัฐบาลและต่อพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์อนัเกดิจากการมีอาํนาจตรวจสอบโดยศาลปกครอง 
 กรณีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจตรวจสอบจะถือเป็นการกระทาํท่ีขดัต่อหลักกฎหมาย
เก่ียวกบัการกระทาํของรัฐบาลและพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยห์รือไม่ นั้น จาํตอ้งวิเคราะห์
ถึงสถานะของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษก่อนว่ามีสถานะเป็นการกระทาํทางปกครอง
หรือการกระทาํของรัฐบาล  ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ท่ีบญัญติัวา่ กฎ หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่
กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  เ ม่ือพิจารณาความหมายของกฎตามมาตรา  3 แห่ง
พระราชบญัญติัจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไดใ้หนิ้ยามของกฎไวเ้หมือนกนั คือ กฎ 
หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ  จากคาํนิยามดงักล่าวกฎจึงมีลกัษณะสาํคญั 2 ประการ คือ  
 ประการท่ีหน่ึง  บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระทาํการ ถูกห้ามมิให้กระทาํการ หรือได้รับ
อนุญาตใหก้ระทาํการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแลว้ 
มีสญัชาติไทย ขา้ราชการพลเรือนสามญั ผูรั้บอนุญาตจดัตั้งสถานบริการ เป็นตน้ ซ่ึงไม่อาจทราบถึง
จาํนวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของขอ้ความท่ีบงัคบัให้กระทาํการหรือห้ามมิให้
กระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตใหก้ระทาํการไดเ้ลย  ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎจะตอ้งไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบั
แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง และ 
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 ประการท่ีสอง  ลกัษณะของการกระทาํของบุคคลท่ีจะถูกบงัคบัใหก้ระทาํการ ถูกหา้มมิให้
กระทาํการหรือไดรั้บอนุญาตกระทาํการ ตอ้งกาํหนดใหเ้ป็นนามธรรม (abstract) เช่น หา้มมิใหผู้ใ้ด
สูบบุหร่ีบนรถประจาํทาง ผูข้บัข่ีตอ้งคาดเขม็ขดันิรภยัในขณะขบัข่ีรถ เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการกาํหนดให้
มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป  นอกจากน้ี เน้ือหาสาระของ “กฎ” จะตอ้งไม่มีลกัษณะท่ีเป็นหลกัการท่ีมี
ความสาํคญัมากหรือเป็นเร่ืองท่ีจาํกดัสิทธิของบุคคล หรือเป็นบทบญัญติัท่ีมีโทษทางอาญา ซ่ึงเป็น
กรณีท่ีจะปรากฏเฉพาะในกฎหมายแม่บทเท่านั้น 
 การพิจารณาสถานะของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ โดยพิจารณาเฉพาะ
นิยามความหมายของกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เห็นไดว้่า “พระราชกฤษฎีกา” เป็นความหมายของกฎ  ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้่าพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษมีสถานะเป็น  “กฎ” เ ม่ือมีการฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ จึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 อย่างไรก็ตาม แมว้่าพระราชกฤษฎีกาจะเป็นกฎตามบทนิยามความหมายตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงถา้มีขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาก็ย่อมอยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม 
มาตรา 11 (2)  ประกอบมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กต็าม แต่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 
กาํหนดให้พระราชกฤษฎีกาเป็นบทบญัญติัท่ีออกโดยฝ่ายบริหารเพ่ือการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามปกติ  กล่าวคือ  พระราชกฤษฎีกา เ ป็นกฎหมาย ท่ีออกโดยอาศัยอํานาจบริหารโดย
พระมหากษตัริยต์ามท่ีคณะรัฐมนตรีถวายคาํแนะนาํ ดงัท่ีบญัญติัในมาตรา 187 ว่า พระมหากษตัริย์
ทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาไดโ้ดยไม่ขดัต่อกฎหมาย (รัฐธรรมนูญหรือ
พระราชบญัญติั) ซ่ึงมีศกัด์ิฐานะสูงกว่า เพราะฉะนั้น จึงสามารถบญัญติัในเร่ืองท่ีไม่เกินอาํนาจของ
ฝ่ายบริหาร หรือเกินกว่าอาํนาจท่ีรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติักาํหนดไว ้  แมว้่าศาลปกครองจะ
มีอาํนาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎตามหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ย
กฎหมายก็ตาม แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ของลกัษณะของกฎท่ีไม่อยู่ในการตรวจสอบของศาล กล่าวคือ  
ถา้การออกกฎดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการกระทาํของรัฐบาล กฎนั้นก็ไม่อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาล 
ซ่ึงหลกักฎหมายว่าดว้ยการกระทาํของรัฐบาลน้ีเป็นท่ีรู้จกัในหลายประเทศโดยมีช่ือเรียกต่างกนั 
โดยในฝร่ังเศสเรียกว่า การกระทาํของรัฐบาล (Acte de gouvernement) หรือในประเทศองักฤษ
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เรียกวา่ การกระทาํของรัฐ (Act of State) หรือในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกวา่ การกระทาํท่ีเก่ียวกบั
ปัญหาทางการเมือง (Political Questions) การกระทาํต่าง ๆ ในลกัษณะน้ีลว้นเป็นการกระทาํของ
องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงมิใช่การกระทาํการในฐานะองคก์รฝ่ายปกครอง แต่เป็นการกระทาํใน
ฐานะรัฐบาลท่ีมีลักษณะทางการเมืองอันจําต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา ในการใช้อาํนาจตาม
รัฐธรรมนูญ และการกระทาํของรัฐบาลน้ี ส่งผลในทางกฎหมายคือเป็นการจาํกดัอาํนาจของศาลใน
การควบคุมการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร 
 ดังนั้น การพิจารณาว่าศาลปกครองมีอาํนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษหรือไม่นั้น จาํตอ้งพิจารณาถึงสถานะของพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวว่าถือเป็นการกระทาํของรัฐบาลท่ีเป็นขอ้ยกเวน้การตรวจสอบโดยศาลหรือไม่ ซ่ึงจาก
การศึกษาการกระทาํของรัฐบาล (Acte de gouvernement) พบว่า หลกักฎหมายว่าดว้ยการกระทาํ
ของรัฐบาลเป็นแนวคิดเก่ียวกบัการจาํกดัอาํนาจของศาลในการควบคุมตรวจสอบการกระทาํของรัฐบาล  
อยา่งไรก็ตาม การกระทาํดงักล่าวตกอยู่ในความควบคุมทางการเมืองโดยองคก์รและกระบวนการ
ทางการเมือง เช่น รัฐสภาอาจลงมติไม่ไวว้างใจรัฐบาล ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดน้าํหลกักฎหมายว่า
ด้วยการกระทําของ รัฐบาลมาใช้ เ ป็น เหตุผลในการไม่ตรวจสอบการใช้อ ํานาจ  ตาม 
คาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 9/2549 โดยเห็นว่าพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2549 
ประกอบด้วยบทบญัญติัท่ีเป็นสาระสําคญัสองส่วน คือ ส่วนท่ีหน่ึง มาตรา 3 บญัญติัให้ยุบสภา
ผูแ้ทนราษฎรเพ่ือให้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรใหม่ และส่วนท่ีสอง มาตรา 4 กาํหนด 
ใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นการทัว่ไปในวนัท่ี 2 เมษายน 2549 บทบญัญติัในส่วน
ท่ีหน่ึง ท่ีให้ยุบสภาผู ้แทนราษฎรนั้ น  เ ป็นการกระทําของรัฐบาลเป็นการใช้อ ํานาจของ 
ฝ่ายบริหารโดยแทท่ี้กาํหนดไวใ้นระบบรัฐสภา เพื่อให้ฝ่ายบริหารถ่วงดุลหรือคานอาํนาจกับ 
ฝ่ายนิติบญัญติั เป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐสภาซ่ึงเป็นฝ่ายนิติบัญญัติกับรัฐบาลซ่ึงเป็น 
ฝ่ายบริหาร จึงเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารอย่างแทจ้ริง ไม่อยู่ภายใตก้ารตรวจสอบโดยศาลซ่ึงเป็น
องคก์รตุลาการ ซ่ึงการจะพิจารณาว่าการกระทาํใดเป็นการกระทาํของรัฐบาลหรือไม่ ตอ้งพิจารณา
จากองคป์ระกอบ คือ 1) องคก์รผูก้ระทาํ  2) ท่ีมาของอาํนาจ  และ 3) ลกัษณะหรือเน้ือหาของการ
กระทาํ กล่าวคือ การกระทาํของรัฐบาลเป็นการกระทาํของรัฐท่ีไดก้ระทาํโดยองคก์รฝ่ายบริหาร 
ท่ีเรียกว่ารัฐบาล สําหรับประเทศไทยมีรัฐบาลระบบรัฐสภา ซ่ึงมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข  
ดงันั้น รัฐบาลในระบบรัฐสภาจึงประกอบดว้ย พระมหากษตัริยใ์นฐานะประมุขของประเทศและ
ประมุขของฝ่ายบริหาร นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรี  ถา้รัฐบาลกระทาํการโดยอาศยั
อาํนาจจากรัฐธรรมนูญ การกระทาํนั้นก็จะเป็นการกระทาํของรัฐบาล และลกัษณะหรือเน้ือหาของ
การกระทาํมีลกัษณะท่ีเป็นเร่ืองทางการเมือง (Political Action) หรือเป็นการกระทาํในเชิงนโยบาย 
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ถือว่าเป็นการกระทาํในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล และการกระทาํของรัฐบาลเหล่าน้ีไม่อยู่ภายใตก้าร
ตรวจสอบโดยศาล การจะพิจารณาว่าการกระทาํใดเป็นการกระทาํในทางรัฐบาลหรือไม่นั้นจาํตอ้ง
พิจารณาจากองคป์ระกอบทั้งสามประกอบกนั โดยจะตอ้งพิจารณาองคก์รผูก้ระทาํเป็นอนัดบัแรก 
หากเป็นการกระทาํท่ีกระทาํโดยรัฐบาล ก็ตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ไดก้ระทาํโดยอาศยัอาํนาจตาม
รัฐธรรมนูญหรือไม่ ถา้ไดก้ระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ ก็พิจารณาต่อไปว่าเน้ือหาของ
การกระทาํนั้นเป็นการกระทาํในเชิงนโยบายหรือเร่ืองทางการเมือง หรือมีลกัษณะเป็นงานประจาํ 
ถา้มีลกัษณะเป็นงานนโยบายหรือเร่ืองทางการเมือง ก็จะถือว่าการกระทาํน้ีเป็นการกระทาํของ
รัฐบาล ซ่ึงการกระทาํของรัฐบาลน้ีถือเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ
ทางปกครอง เน่ืองจากหลกัเร่ืองการกระทาํของรัฐบาลไม่ถือว่าเป็นการกระทาํในทางปกครอง  
แต่เป็นการรับผดิชอบทางการเมืองโดยการตรวจสอบผา่นรัฐสภา เช่น การท่ีรัฐบาลดาํเนินนโยบาย
ผดิพลาดรัฐบาลตอ้งรับผดิชอบทางการเมือง   
  ศาลปกครองสูงสุดไดมี้แนวคาํวินิจฉัยเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาว่า  
คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาท่ีจะอยู่ในอาํนาจพิจารณาของ 
ศาลปกครอง หมายถึง คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดย
อาศยัอาํนาจตามกฎหมายเพ่ือเป็นกลไกในการบริหารราชการแผ่นดินตามปกติ แต่ในกรณีของ 
พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2549 นั้น เป็นกลไกอย่างหน่ึงในการดาํเนินการตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 116 ระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญติั 
เพียงแต่รัฐธรรมนูญกาํหนดให้การยุบสภาผูแ้ทนราษฎรกระทาํในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา 
การยุบสภาผู ้แทนราษฎรจึงมิได้เป็นการใช้อ ํานาจทางปกครอง พระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2549 จึงมิใช่พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของ
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าว จึงไม่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุดท่ีพิจารณาพิพากษาได ้(คาํสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.3/2549)  นอกจากน้ี การกระทาํของรัฐบาลในเร่ืองการใชอ้าํนาจเก่ียวกบั
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศก็ไม่อยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง กล่าวคือ การท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้นายกรัฐมนตรีและผูท่ี้เก่ียวข้องดาํเนินการลงนามความตกลง
หุ้นส่วนเศรษฐกิจไทย-ญ่ีปุ่นตามคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2550 เป็นกรณีท่ีคณะรัฐมนตรี 
ใช้อาํนาจทางการบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญในเร่ืองการกระทาํในความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศ เป็นการกระทาํของรัฐท่ีไม่ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง ซ่ึงเป็นข้อยกเวน้ในการ
ตรวจสอบโดยศาลปกครองเพราะถือวา่การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํท่ีอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบ
ทางรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ 
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 เม่ือพิจารณาคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวขา้งต้นแล้วเห็นได้ว่าศาลได้ยอมรับ
หลกัการกระทาํของรัฐบาล โดยศาลไดว้างหลกัในการจาํกดัอาํนาจการตรวจสอบของศาลท่ีจะไม่
ตรวจสอบการกระทาํของรัฐบาล 
  ในส่วนของการตรวจสอบเก่ียวกบัการอภยัโทษในต่างประเทศนั้น เช่น ศาลปกครอง
ประเทศฝร่ังเศสไดมี้คาํพิพากษาในคดี Combert ท่ีศาลปกครองปฏิเสธท่ีจะตรวจสอบถึงการให ้
อภยัโทษแก่นกัโทษของประธานาธิบดีว่าจะเป็นการเหมาะสมถูกตอ้งหรือไม่อยา่งไร เพราะว่าการ
ให้อภยัโทษน้ี มิใช่การใชอ้าํนาจในทางบริหารแต่เป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลาการ ดงัน้ีศาลปกครอง 
จึงไม่อาจควบคุมตรวจสอบการให้อภยัโทษของประธานาธิบดีได ้เพราะเป็นเร่ืองการกระทาํผสม
เน่ืองจากเป็นการกระทาํของอาํนาจบริหารในความสัมพนัธ์กบัเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุม
ของศาลโดยเฉพาะศาลปกครอง  นอกจากน้ี มีแนวคิดว่าการอภยัโทษถือเป็นการกระทาํของรัฐบาล
อนัเป็นขอ้ยกเวน้ในการเขา้ไปตรวจสอบของศาล  
  ส่วนในประเทศสเปนนั้นการตราพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ รวมถึงกระบวนการในการ
พิจารณาคาํขออภยัโทษในปัจจุบนัเป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารทั้งส้ิน  ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญติัหรือ
รัฐสภาจึงสามารถใชอ้าํนาจในการตรวจสอบเช่นเดียวกบัอาํนาจในการตรวจสอบการทาํงานของ
ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลในการปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน เพ่ือให้เป็นไปตามหลกัการถ่วงดุลอาํนาจ ฝ่ายนิติบญัญติั
หรือรัฐสภาสามารถควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐบาลได ้โดยกระบวนการหรือวิธีการในการควบคุม
การใช้อาํนาจฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายนิติบญัญติัสามารถกระทาํได้หลายวิธี เช่น การตั้งกระทูถ้าม
รัฐบาล การเสนอญตัติด่วน การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ หรือการไม่ผ่านกฎหมาย  นอกจากน้ี  
นกักฎหมายชาวสเปนหลายท่านเห็นว่า กระบวนในการพิจารณาหรือดาํเนินการการอภยัโทษนั้น เป็นการ
กระทาํทางปกครอง (acto administrativo) ตามบทบญัญติัในมาตรา 106.1 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรสเปน บทบญัญติัในมาตรา 58.1 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม และบทบญัญติั 
ในมาตรา 1 และมาตรา 2 เอ แห่งพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยเป็นการใชอ้าํนาจของ
ฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายลาํดบัรอง หรือการใชอ้าํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาอยา่งหน่ึง 
ซ่ึงกระบวนการพิจารณาคาํขออภยัโทษยงัตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง เช่น รัฐมนตรีตอ้งพิจารณาคาํขออภยัโทษใหแ้ลว้เสร็จภายในหกเดือน  ดงันั้น พระราชกฤษฎีกา
จึงถูกตรวจสอบได้ โดยศาลท่ีมีเขตอํานาจ ซ่ึงก็คือศาลยุติธรรมแผนกคดีปกครอง เช่นเดียว 
กบัการตรวจสอบพระราชกฤษฎีกาอ่ืน ๆ  ต่อมา คณะกรรมการช้ีขาดคดีขดักนัในศาลฎีกาของ
ประเทศสเปนได้มีคาํสั่งช้ีขาดเร่ืองการขดักันแห่งอาํนาจวินิจฉัย เร่ือง ศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการ
พิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเก่ียวกับการโต้แยง้พระราชกฤษฎีกาอภัยโทษว่า การอภัยโทษเป็น 
พระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย  ์ซ่ึงกระทาํในรูปของพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี  
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ท่ีเสนอช่ือผูส้มควรได้รับอภัยโทษโดยกระทรวงยุติธรรมนั้ น ต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการระงบัขอ้พิพาททางคดีปกครอง จึงเห็นไดว้่า ศาลยติุธรรม แผนกคดี
ปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาพิพากษาขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
ซ่ึงไดมี้ขอ้พิพาทเขา้สู่การพิจารณาของศาลหลายกรณีดว้ยกนั ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นการฟ้องโตแ้ยง้
เก่ียวกบัเน้ือหาของพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษท่ีใหอ้ภยัโทษในส่วนของการกระทาํความผดิ ซ่ึงเกิน
เลยไปกว่าการระงบัโทษ แต่เป็นการลบลา้งความผิด (คดีฟ้องโตแ้ยง้พระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ 
ฉบบัท่ี 1753/2011 แก่นาย Miguel Ángel Calama Teixeira และพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษ ฉบบัท่ี 
1761/2011 แก่นาย Alfredo Sáenz Abad)126 และศาลฎีกาแผนกคดีปกครองได้มี 
คาํพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาอภยัโทษดงักล่าว ในส่วนท่ีศาลฎีกาเห็นว่าเป็นการลบลา้ง
ความผิดของนักโทษทั้งสอง โดยศาลให้เหตุผลว่า แมว้่าอาํนาจในการอภยัโทษแก่นักโทษนั้น  
จะเป็นเอกสิทธ์พิเศษของฝ่ายบริหารท่ีได้รับการรองรับไวใ้นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรสเปนก็ตาม  แต่ฝ่ายบริหารไม่อาจท่ีจะใชอ้าํนาจดงักล่าวไดต้ามอาํเภอใจ ฝ่ายบริหาร
ยอ่มตอ้งใชอ้าํนาจดงักล่าวภายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมาย และยอ่มตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์ร
อ่ืน โดยฝ่ายบริหารมีอาํนาจเพียงท่ีจะระงบัการลงโทษ ไม่วา่จะทั้งหมดหรือบางส่วน แต่ไม่มีอาํนาจ
ท่ีจะลบลา้งความผดิ หรือลบประวติัอาชญากรรมของผูก้ระทาํผดิแต่อยา่งใด 
  ดงันั้น เม่ือพิจารณาถึงการพระราชทานอภยัโทษของประเทศไทย  เห็นว่า เป็นพระราชอาํนาจ
ขององคพ์ระมหากษตัริยไ์ทยมาตั้งแต่โบราณสืบเน่ืองมาจนถึงในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ และเป็น
พระราชอาํนาจท่ีเดด็ขาดและมีอิสระในการพระราชทานอภยัโทษใหก้บัผูก้ระทาํผดิซ่ึงอาจจะไดรั้บ
การปล่อยตวั ยกความผิด ยกโทษ หรือลดโทษให้ตามแต่พระราชประสงค์  ต่อมาภายหลงัการ
เปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 พระราชอาํนาจอภยัโทษเป็นไปตามขอบเขตท่ีกาํหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยรัฐธรรมนูญทุกฉบบัไดบ้ญัญติัถึงพระราชอาํนาจในการ
พระราชทานอภัยโทษไว้โดยบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการ
พระราชทานอภัยโทษเร่ือยมาจนถึงปัจจุบันในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
ภูมิพลอดุลยเดช ซ่ึงนับแต่วันท่ีองค์พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชเสด็จข้ึน
ครองราชยส์มบติั เม่ือ พ.ศ. 2489 เป็นตน้มา การพระราชทานอภยัโทษไดอ้าศยัพระราชอาํนาจ
ตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีบญัญติัให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้ง 
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ ประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ี
กาํหนดให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อ

                                                 
   126 คาํพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครองของประเทศสเปนท่ี 165/2012 ลงวนัท่ี 20 กมุภาพนัธ์ 2013. 
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กฎหมาย  ดงันั้น พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษของพระมหากษตัริยไ์ทยในปัจจุบนั 
จึงเป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ  ต่อมาในปี พ.ศ. 2517 ก่อนมีการแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา ภาค 7 มาตรา 261 ทวิ ไดมี้การก่อความไม่สงบของผูต้อ้งขงัเกิดข้ึนในเรือนจาํบางขวาง
และเรือนจาํคลองเปรมเน่ืองจากรัฐบาลมิไดด้าํเนินการให้มีการพระราชทานอภยัโทษในโอกาสท่ี
ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบัน เหตุท่ีทางรัฐบาลมิได้
ดาํเนินการให้มีการพระราชทานอภยัโทษก็เน่ืองจากรัฐบาลมีนโยบายท่ีจะร่างกฎหมายว่าดว้ย
ราชทณัฑข้ึ์นใหม่ โดยมีหลกัการท่ีจะใหมี้การลดโทษแก่ผูต้อ้งขงัท่ีมีความประพฤติดี และไดก้ระทาํ
ความดีในขณะท่ีอยูใ่นเรือนจาํใหไ้ดพ้น้โทษเร็วข้ึน โดยมีการลดโทษเป็นประจาํทุกเดือน ไม่ตอ้งรอ
โอกาสสําคญั ๆ เป็นพิเศษ แต่ในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นสมควรท่ีจะมีพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษในโอกาสท่ีประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ี  
   อยา่งไรก็ตาม การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษในปี พ.ศ. 2517 น้ี เกิดปัญหา 
ขอ้กฎหมายบางประการ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ไดบ้ญัญติั
ไวใ้นมาตรา 192 ว่า พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกา ตามท่ี
กาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน และในมาตรา 196 ไดบ้ญัญติัแต่เพียงวา่ พระมหากษตัริย์
ทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ โดยมิไดร้ะบุว่า การอภยัโทษเป็นการทัว่ไป
ดังกล่าวน้ีให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและไม่มีกฎหมายอ่ืนใดในขณะนั้ นท่ีบัญญัติให ้ 
การพระราชทานอภยัโทษในลกัษณะเช่นน้ี ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา จึงเกิดปัญหาเร่ืองรูปแบบ
ของกฎหมายข้ึนว่า การพระราชทานอภยัโทษในคราวน้ี จะทาํในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา 
อภยัโทษตามธรรมเนียมท่ีเคยถือปฏิบติัมาไดห้รือไม่ ซ่ึงรัฐบาลไดใ้ห้ท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาทําการวินิจฉัยเ ร่ืองน้ี  โดยท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า ถึงแม้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 จะบญัญติัว่า “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้ง 
พระราชอํานาจในการพระราชทานอภัยโทษ”  แต่ เ น่ืองจากมาตรา  192  ได้บัญญัติว่ า 
“พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาตามท่ีกําหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน”  ฉะนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2517 จึงทาํได้เพียง 2 กรณี คือ กรณีท่ีหน่ึง การตราพระราชกฤษฎีกาตาม
บทบญัญติัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยให้อาํนาจไว ้ซ่ึงไดแ้ก่ การเรียกประชุม ปิดประชุมรัฐสภา 
(มาตรา 141) และการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร (มาตรา 122) และกรณีท่ีสอง คือ การตราพระราชกฤษฎีกา 
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ซ่ึงกาํหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกาได ้เช่น การตราพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตในท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน  ในท้องท่ี  ฯลฯ   เ ม่ือเป็นเช่นน้ีท่ีประชุมใหญ่
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คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงมีความเห็นว่าไม่อาจตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไดด้งัท่ี
เคยปฏิบติัมาแลว้ และท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นว่าการพระราชทาน 
อภยัโทษตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัอาจกระทาํในรูปประกาศพระบรมราชโองการได ้จึงได้
แก้ไขร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  เป็นร่างประกาศพระบรมราชโองการ
พระราชทานอภัยโทษ  อย่างไรก็ตามด้วยเหตุผลบางประการท่ีไม่อาจออกมาในรูปแบบของ
ประกาศกระแสพระบรมราชโองการได ้ ดงันั้น รัฐบาลจึงแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยไดด้าํเนินการ
แกไ้ขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 7 มาตรา 261 โดยเพิ่มมาตราเขา้ไปเป็นมาตรา 
261 ทวิ ทั้งน้ี เพ่ือให้เป็นกฎหมายแม่บทในการท่ีจะตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษได ้
ปัจจุบนัการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไดต้ราข้ึนโดยอาศยับทบญัญติัตามมาตรา 
191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ประกอบ มาตรา 261 ทวิ แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยมิไดก้าํหนดเป็นหลกัเกณฑแ์น่ชดัท่ีจะใชเ้ป็นแม่แบบ
ในการกาํหนดวา่จะใหอ้ภยัโทษกบัผูต้อ้งโทษกรณีใดหรืออยา่งไรบา้ง 
   การพิจารณาว่าพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษอยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบโดย
ศาลปกครองหรือไม่นั้น นอกจากจะวิเคราะห์ในแง่ของความหมายของพระราชกฤษฎีกาแลว้จาํตอ้ง
วิเคราะห์องคก์รผูมี้อาํนาจประกอบดว้ย   
  ก่อนวิเคราะห์องคก์รผูมี้อาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ จะขอ
กล่าวถึงรูปแบบการตราพระราชกฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเห็นได้ว่าตามรัฐธรรมนูญฉบบั
ปัจจุบนั สามารถแบ่งเป็น 3 กรณี คือ  
 กรณีท่ีหน่ึง พระราชกฤษฎีกาท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดใหต้ราพระราชกฤษฎีกาในกิจการท่ี
สําคญัอนัเก่ียวกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงจะเป็นการกาํหนดรายละเอียดปลีกย่อยของ
กฎหมาย เพ่ือให้การปฏิบติัตามกฎหมายมีความชดัเจนเป็นรูปธรรมมากยิ่งข้ึน เช่น พระราชกฤษฎีกา 
เปิดหรือปิดสมยัประชุมรัฐสภา พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแ้ทนราษฎร พระราชกฤษฎีกาให้มีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา และพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เป็นตน้  
 กรณีท่ีสอง พระราชกฤษฎีกาท่ีออกมาเพ่ือใชก้บัฝ่ายบริหารเพียงอยา่งเดียวไม่บงัคบัใช้
กับประชาชนทัว่ไป ซ่ึงเป็นกรณีท่ีรัฐบาลเห็นสมควรตราขอ้บงัคบัใช้ในการบริหารงานทัว่ไป  
ในกิจการของฝ่ายบริหาร เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย เบ้ียประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
การเบิกค่าเช่าบา้นของขา้ราชการ พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการร้องทุกขใ์นราชสาํนกั เป็นตน้   
 กรณีท่ีสาม พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือพระราชกาํหนด 
ท่ีใหอ้าํนาจตราพระราชกฤษฎีกาได ้โดยการวางหลกัเกณฑ ์วิธีการ เง่ือนไข หรือการจดัระเบียบการ
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บริหารราชการไว  ้เช่น พระราชบญัญติัจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั พ.ศ. 2522 กาํหนดว่าการให้
ปริญญาใด ๆ ในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยัตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา กรณีน้ีกฎหมายแม่บทจะ
กาํหนดแต่หลกัการสาระสาํคญัไว ้ส่วนรายละเอียดให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา หรือให้ออกเป็น
กฎกระทรวง  
 การตราพระราชกฤษฎีกา รัฐมนตรีซ่ึงมีหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งจะอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญติั หรือพระราชกาํหนดนั้น ๆ เสนอร่างพระราชกฤษฎีกาต่อคณะรัฐมนตรีใหพ้ิจารณา 
โดยร่างพระราชกฤษฎีกานั้น จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชกาํหนด
ท่ีเก่ียวขอ้ง เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาแลว้ จะตอ้งนําร่างพระราชกฤษฎีกาข้ึนทูลเกลา้ฯ ถวาย
พระมหากษตัริยเ์พ่ือทรงตราพระราชกฤษฎีกานั้น  นายกรัฐมนตรี จะเป็นผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
จากนั้นจึงนาํไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา บงัคบัใชต่้อไป  
 โดยพระราชกฤษฎีกาท่ีอยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครองนั้น จะเป็นกรณีท่ีสาม 
  ส่วนกระบวนการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  ผู ้ริ เ ร่ิมนั้ น  คือ 
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นผูถ้วายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยใ์นกรณีท่ีเห็นเป็นการสมควรท่ีจะขอให้
พระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษ โดยการพระราชทานอภยัโทษดงักล่าวกระทาํโดยตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา โดยไดบ้ญัญติัไวใ้นประมวลกฎมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ  ซ่ึงใน
บทบญัญติัของกฎหมายดังกล่าวมิได้บญัญติัถึงกระบวนการขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษแต่อย่างใด บญัญติัเพียงให้การอภยัโทษโดยทัว่ไปให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
โดยขั้นตอนในการตราพระราชกฤษฎีกาจะเร่ิมจากคณะรัฐมนตรีหรืออาจกล่าวว่าเร่ิมจากรัฐบาล 
มีนโยบาย  เม่ือรัฐบาลได้กาํหนดนโยบายข้ึนมาแลว้ก็จะมีการตั้ งคณะกรรมการยกร่างพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษข้ึนมาชุดหน่ึง ประกอบดว้ยหน่วยงานฝ่ายปกครอง หน่วยงานฝ่ายป้องกนั
ปราบปราม และหน่วยงานในกระบวนการยติุธรรม  ต่อมา กระทรวงมหาดไทยนาํร่างพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวเสนอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว้ 
จะส่งร่างพระราชกฤษฎีกาให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบในรายละเอียดก่อนอีกคร้ังหน่ึง 
ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนาํความข้ึนกราบบงัคมทูลฯ เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษประกาศใชบ้งัคบัต่อไป และนายกรัฐมนตรี จะเป็นผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
จากนั้นจึงนาํไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา บงัคบัใชต่้อไป  
  เม่ือพิจารณาถึงการพระราชทานอภยัโทษของประเทศไทยเห็นไดว้่ามีมาตั้งแต่โบราณ
สืบเน่ืองมาจนถึงในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ และเป็นพระราชอาํนาจท่ีเด็ดขาดและมีอิสระในการ
พระราชทานอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํผิด  ต่อมา ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.  2475 
พระราชอาํนาจอภยัโทษเป็นไปตามขอบเขตท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
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โดยรัฐธรรมนูญทุกฉบบัไดบ้ญัญติัถึงพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษไว ้โดยบญัญติัให้
พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนัใน 
รัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช ซ่ึงนับแต่วนัท่ีองค์พระบาทสมเด็จ 
พระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดชเสดจ็ข้ึนครองราชยส์มบติั เม่ือ พ.ศ. 2489 เป็นตน้มา การพระราชทาน
อภัยโทษได้อาศัยพระราชอํานาจตามท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ท่ีกาํหนดให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ ประกอบกบั
รัฐธรรมนูญท่ีกาํหนดให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกา 
โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย  ดงันั้น พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษขององคพ์ระบาทสมเด็จ
พระเจา้อยู่หัวจึงเป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยการตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  และในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 191  บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการ
พระราชทานอภยัโทษ” ถึงแมว้า่ในปัจจุบนัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ 
จะบญัญติัให้ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นเป็นการสมควรจะถวายคาํแนะนําต่อพระมหากษตัริย ์
ขอให้พระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษก็ได ้และการอภยัโทษดงักล่าวให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาถึงการแกไ้ขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ ในปี 
พ.ศ. 2517 แลว้ จะเห็นไดว้า่กเ็พื่อใหเ้ป็นการชดัเจนในรูปแบบการพระราชทานอภยัโทษแก่นกัโทษ
เป็นการทัว่ไปว่าให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาดงัเช่นท่ีสืบทอดมาตามโบราณกาล และเพ่ือไม่ใหข้ดั
หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ท่ีกาํหนดให้  “พระมหากษตัริย์
ทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย
อ่ืน” ซ่ึงเม่ือรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัใหก้ารอภยัโทษเป็นการทัว่ไปตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ทั้งไม่มี
บทบญัญติัของกฎหมายอ่ืนบญัญติัไวเ้ช่นกนั จึงเกิดปัญหาว่าการพระราชทานอภยัโทษสามารถ
กระทาํในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกาดงัท่ีเคยปฏิบติัมาดงัเดิมไดห้รือไม่  ดงันั้น เพ่ือแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าวจึงไดแ้กไ้ขมาตรา 261 ทวิ ประกอบกบัมาตรา 261 ทวิ มิไดก้าํหนดหลกัเกณฑข์องพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษแต่อย่างใด  ดงันั้น เห็นไดว้่าการพระราชทานอภยัโทษเป็นการ
ทั่วไปจึงเป็นพระราชอาํนาจเฉพาะของพระมหากษัตริย์โดยอาศัยอาํนาจตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในฐานะประมุขของรัฐในการให้ความเมตตากรุณาแก่ราษฎร 
การฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษบางมาตราหรือทั้งฉบบั จึงไม่อยูใ่นอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
  ส่วนกระบวนการขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษนั้ น  
แมห้น่วยงานท่ีริเร่ิมขอพระราชทานอภยัโทษจะไดแ้ก่รัฐบาล ซ่ึงข้ึนอยู่กบันโยบายของรัฐบาลใน
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การท่ีจะกาํหนดว่า จะขอพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป ในเหตุการณ์สาํคญั ๆ ใด โดยปกติแลว้
การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ จะต้องเป็นกรณีท่ีมีเหตุผลอันสมควร เช่น 
เก่ียวเน่ืองกบัพระราชประเพณีสาํคญั หรือมีวาระสาํคญัต่อเหตุการณ์บา้นเมือง หรือเหตุผลในทาง
ราชทณัฑ ์ซ่ึงหลงัจากท่ีรัฐบาลมีนโยบายแลว้ก็จะมีการตั้งคณะกรรมการยกร่างพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษข้ึนมาชุดหน่ึง เม่ือยกร่างเสร็จ กระทรวงมหาดไทยจะนาํร่างพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวเสนอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว้ 
ก็จะส่งร่างพระราชกฤษฎีกาให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบในรายละเอียดก่อนอีกคร้ังหน่ึง 
ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนาํความข้ึนกราบบงัคมทูลฯ เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษประกาศใชบ้งัคบัต่อไป   
  ในขั้นตอนการลงพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ในร่างพระราชกฤษฎีกาน้ี  
ถา้พระมหากษตัริยไ์ม่ทรงเห็นดว้ยกบัร่างพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวผลจะเป็นเช่นใด นั้น กรณีน้ี 
ถือว่ามีข้อขัดแยง้ระหว่างพระมหากษัตริย์กับคณะรัฐมนตรี ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญมิได้กาํหนด 
ทางแกใ้นกรณีน้ีไวด้งัเช่นขอ้ขดัแยง้ระหว่างพระมหากษตัริยก์บัรัฐสภาในการตราพระราชบญัญติั
หรือพระราชกาํหนด ซ่ึงศาสตราจารย ์ดร. หยุด แสงอุทยั ไดอ้ธิบายว่า ถา้บงัเอิญมีขอ้ขดัแยง้ข้ึน  
ทางแกก้ต็อ้งเป็นไปตามวิถีทางรัฐธรรมนูญ127 กล่าวคือ  
  1. ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีถวายคาํแนะนาํให้พระมหากษตัริยท์รงประกอบรัฐกิจอนัใด 
ซ่ึงตอ้งอาศยัพระปรมาภิไธย แต่พระมหากษตัริยไ์ม่ทรงลงพระปรมาภิไธย คณะรัฐมนตรีจะทาํ
อยา่งไร เป็นท่ีเห็นไดแ้น่ชดัว่าในกรณีเช่นว่าน้ีคณะรัฐมนตรีไม่มีทางเลือกอ่ืนเลย นอกจากจะกราบ
ถวายบงัคมลาออกจากตาํแหน่ง  
  2. ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยท์รงรู้สึกว่าไม่สามารถจะพระราชทานพระปรมาภิไธยได ้
พระมหากษัตริย์ก็อาจทรงแจ้งไปยังคณะรัฐมนตรีว่า  ถ้าคณะรัฐมนตรีจะคงยืนย ันให้ได้
พระมหากษตัริยจ์ะสละราชสมบติัแทนท่ีจะลงพระปรมาภิไธย ในกรณีเช่นว่าน้ีคณะรัฐมนตรีจะ
ยอมต่อพระมหากษตัริยห์รือไม่ยอม ข้ึนอยู่ท่ีอาํนาจทางสังคม กล่าวคือ ประชาชนจงรักภกัดีต่อ
พระมหากษตัริยม์ากนอ้ยเพียงใด ขอ้ขดัแยง้มีความสาํคญัมากนอ้ยอยา่งไร ฯลฯ 
  ในส่วนของการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไปนั้ น มีขอ้พิจารณาว่า ถ้าพระมหากษัตริย ์
ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษท่ีรัฐบาลเสนอผลจะเป็นอย่างไร  
ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีควรศึกษาต่อไป 
 
                                                 
 127 คาํอธิบายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 (เรียงมาตรา) (น. 1231-1232), โดย หยดุ แสงอุทยั,  2511, กรุงเทพฯ : 
บาํรุงสาส์น.   
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5.2 ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันเกิดจากการไม่มีอํานาจตรวจสอบโดย 
ศาลปกครอง  
   กรณีศาลปกครองไม่มีอาํนาจตรวจสอบจะทาํให้เกิดช่องว่างให้มีการกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนหรือไม่ นั้น ดงัท่ีไดว้ิเคราะห์ว่าการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
แก่นักโทษเป็นการทัว่ไป ไม่อยู่ในอาํนาจการตรวจสอบโดยศาลปกครอง จึงมีปัญหาพิจารณาว่า 
กรณีท่ีศาลปกครองไม่มีอาํนาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษนั้น จะทาํให้เกิดช่องว่างให้มีการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือไม่  เห็นว่า 
การอภยัโทษเป็นเคร่ืองมือสาํคญัประการหน่ึงท่ีนานาอารยประเทศนาํไปใชใ้นการบริหารดาํเนิน
กระบวนการยติุธรรม แมว้่าในแต่ละประเทศจะมีระบอบการปกครองท่ีแตกต่างกนัไป ประมุขหรือ
ผูน้าํแห่งประเทศหรือรัฐนั้นจะถูกกาํหนดให้มีอาํนาจในการท่ีจะอภยัโทษให้แก่ผูก้ระทาํผิดให้
ไดรั้บการยกโทษ ลดหย่อนผ่อนโทษ หรือปล่อยตวัพน้โทษไป เหตุผลแห่งการอภยัโทษน้ีมาจาก
หลกัแห่งความเมตตากรุณาอนัจะทาํให้ผูก้ระทาํผิดไดมี้จิตสาํนึกในการกระทาํผิดและไดมี้โอกาส
แกไ้ขตนเอง มุ่งในการแกไ้ขความผิดพลาดในกระบวนการยุติธรรมเพื่อธาํรงไวซ่ึ้งความสมบูรณ์
ตามหลกันิติธรรม เอ้ืออาํนวยต่อการปฏิบติัต่อผูก้ระทาํผิดในหลกัการของอาชญาวิทยาและทณัฑวิทยา 
รวมทั้งรักษาความสงบเรียบร้อยในสังคมดว้ย  โดยการอภยัโทษในประเทศไทยซ่ึงมีการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข อาํนาจในการอภยัโทษเป็นพระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยท่ี์จะพระราชทานอภยัโทษยกโทษหรือลดโทษมิให้ผูก้ระทาํผิดตอ้งรับโทษ 
หรือรับโทษแต่เพียงบางส่วนอนัมีการสืบทอดเป็นตามแบบแผนและประเพณีการปกครองอนัมีมา
แต่โบราณกาล นับแต่สมยักรุงสุโขทยัมาจนถึงสมยักรุงรัตนโกสินทร์ นับตั้งแต่พระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชข้ึนครองราชยส์มบติัในปี พ.ศ. 2489 จนถึง พ.ศ. 2555 ได้มีการ
พระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปแก่ผูต้อ้งโทษทางอาญา โดยไดพ้ระราชทานอภยัโทษเน่ืองใน
วโรกาสอันเป็นมงคลต่าง ๆ ของบ้านเมืองถึง 31 คร้ัง โดยได้มีการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ ซ่ึงบุคคลผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษคือนักโทษเด็ดขาดตามกฎหมาย 
ว่าดว้ยราชทณัฑแ์ละนกัโทษตามกฎหมายว่าดว้ยเรือนจาํทหาร ซ่ึงตอ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดหรือตอ้ง
คาํสัง่ท่ีชอบดว้ยกฎหมายใหล้งโทษ หรือผูต้อ้งโทษจาํคุกหรือผูถู้กกกัขงัแทนค่าปรับท่ีมีคาํพิพากษา
หรือคาํสั่งของศาลถึงท่ีสุดก่อนหรือในวันท่ีพระราชทานอภัยโทษ จึงเห็นได้ว่าผูท่ี้จะได้รับ
พระราชทานอภยัโทษตอ้งเป็นผูท่ี้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งถึงท่ีสุดแลว้ ซ่ึงการตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษนั้น ถือเป็นการให้เสรีภาพแก่ผูต้อ้งกกัขงัหรือนกัโทษเด็ดขาดท่ีมีคุณสมบติั
ตรงตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา  
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   ส่วนผูท่ี้ไม่อยูใ่นข่ายการไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกานั้น จะถือว่า
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นหรือไม่ เห็นว่า  
กลุ่มผูท่ี้ไม่ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษส่วนใหญ่จะเป็นผูท่ี้กระทาํผดิติดนิสยั แกไ้ขไดย้าก หรือเป็น
ผูก้ระทาํผิดซํ้ าไม่เข็ดหลาบต่อโทษทณัฑ์ หรือเป็นผูก้ระทาํผิดเก่ียวกบัยาเสพติด โดยเฉพาะผูค้า้ 
ผูผ้ลิต ท่ีถือเป็นบุคคลท่ีเป็นภยัร้ายต่อสังคม เศรษฐกิจ และบัน่ทอนความมัน่คงของประเทศชาติ
และเพิ่งรับโทษมาเป็นระยะเวลาไม่นานนกั รวมทั้งผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์ประพฤติตนผิดระเบียบวินยั
ของทางราชการ ทั้งเม่ือพิจารณาบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550 
มาตรา 26 บญัญติัไวว้่า การใชอ้าํนาจโดยองคก์รของรัฐทุกองคก์รตอ้งคาํนึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
สิทธิและเสรีภาพ ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี  มาตรา 27 บญัญติัว่า สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ี
รับรองไวโ้ดยชดัแจง้ โดยปริยาย หรือโดยคาํวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
และผูกพนัรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคก์รอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้
บงัคบักฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง  และมาตรา 29 บญัญติัไวว้่า การจาํกดัสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎมาย
เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไว้และเท่าท่ีจําเป็นเท่านั้ น และจะกระทบกระเทือน
สาระสําคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปและ 
ไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย โดยให้นาํมาใชบ้งัคบักบักฎ
หรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ย โดยอนุโลม จึงเห็นไดว้่า
รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในการตดัสินใจกระทาํการ หรืองดเวน้
กระทาํการอย่างใด ๆ โดยองคก์รของรัฐจะกระทาํการใด ๆ ให้กระทบกระเทือนต่อสารัตถะของ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายให้อาํนาจไว  ้เช่นเดียวกบัองค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารท่ีมีฐานะเป็นองคก์รฝ่ายปกครองจะใชอ้าํนาจในการตรากฎหมาย หรือกฎ หรือขอ้บงัคบั
ล่วงลํ้าหรือกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ได ้เวน้แต่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ  ดงันั้น การตรา
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษก็เพื่อเป็นการอภยัโทษแก่ผูต้อ้งราชทณัฑ์เพื่อให้โอกาส 
แก่บุคคลท่ีไดรั้บพระราชทานอภยัโทษกลบัประพฤติตนเป็นพลเมืองดีอนัจะเป็นคุณประโยชน์แก่
ประเทศชาติสืบไป จึงเห็นไดว้่าการท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไดต้ราข้ึนมานั้น เป็น
คุณแก่บุคคล มิได้มีลกัษณะเป็นการบั่นทอนหรือจาํกัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลแต่ประการใด  
นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 32 ท่ีบญัญติัใหบุ้คคลยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพ
ในชีวิตและร่ายกาย การทรมาน ทารุณกรรม หรือการลงโทษดว้ยวิธีการโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม 
จะกระทาํมิได ้แต่การลงโทษตามคาํพิพากษาของศาลหรือตามท่ีกฎหมายบญัญติัไม่ถือว่าเป็นการ
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ลงโทษดว้ยวิธีการท่ีโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม การท่ีผูก้ระทาํความผดิถูกศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่ง
ให้จาํคุกหรือผูถู้กกกัขงัแทนค่าปรับก็ยอ่มไม่ถือเป็นการบัน่ทอนหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคล
เช่นกนั  เม่ือมีการนาํคดีมาฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษต่อศาล โดยท่ีศาล
ไม่รับคดีดงักล่าวไวพ้ิจารณาเน่ืองจากเป็นการใชพ้ระราชอาํนาจเฉพาะของพระมหากษตัริย ์ยอ่มไม่
เป็นการบัน่ทอนหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่อยา่งใด  
 
5.3 ผลทีเ่กดิจากการทีศ่าลปกครองรับไว้ตรวจสอบบางส่วนและไม่รับไว้ตรวจสอบบางส่วน 
   การพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเป็นพระราชอาํนาจ
ของพระมหากษตัริยท่ี์ทรงตราข้ึนในฐานะประมุขของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
แม้บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา  261 ทวิ  จะบัญญัติให ้
คณะรัฐมนตรีถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยข์อพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษ โดยมีเหตุ
อนัสมควรเน่ืองในโอกาสหรือวโรกาสอนัเป็นมงคลของบา้นเมือง ก็เป็นเพียงการถวายคาํแนะนาํ
มิใช่อาํนาจตดัสินใจ ซ่ึงการพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไป มีขั้นตอนการดาํเนินการในการ 
ตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ แบ่งออกเป็น 5 ขั้นตอน ไดแ้ก่  การเตรียมการ  การพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบในหลักการการขอพระราชทานอภัยโทษ   การยกร่างพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ  การดาํเนินงานเม่ือยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเสร็จ
เรียบร้อย  และการดาํเนินงานภายหลงัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลบงัคบัใช ้
   ลักษณะคดีท่ีผูฟ้้องคดีนํามาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองอาจแบ่งได้สองลักษณะ 
กล่าวคือ  
   ลกัษณะท่ีหน่ึง  ฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษ ซ่ึงไดว้ิเคราะห์แลว้ว่า คดีฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่อยู่ใน
อาํนาจของศาลปกครองเพราะเป็นการใช้พระราชอาํนาจโดยเฉพาะของพระมหากษตัริยต์าม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยอนัเป็นไปตามหลกักฎมายวา่ดว้ยการกระทาํของรัฐบาล   
   ลกัษณะท่ีสอง  ฟ้องเก่ียวกบัการดาํเนินงานของเจา้หน้าท่ีภายหลงัพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษมีผลบงัคบัใช้  เพื่อให้เป็นตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
ซ่ึงแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองเก่ียวกบัการดาํเนินงานของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวมีดงัน้ี 
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 673/2546  กรณีฟ้องเก่ียวกบัการดาํเนินการคาํนวณวนัลดโทษ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูท่ี้มีหน้าท่ีตรวจสอบว่านักโทษเด็ดขาดผูใ้ด 
ควรไดรั้บการลดโทษแค่ไหนเพียงใด คือ คณะกรรมการตรวจสอบผูท่ี้ไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ 
ตามท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษบญัญติัไว ้มิใช่เป็นการใชอ้าํนาจในทางตุลาการของ
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ศาลแห่งท้องท่ี  การฟ้องโต้แย ้งการพิจารณาลดโทษว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงต้องฟ้อง
คณะกรรมการดงักล่าว  
   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 92/2551  วินิจฉัยว่ามติและประกาศรายช่ือผูไ้ด้รับการ
พระราชทานอภยัโทษเป็นคาํสั่งทางปกครอง การท่ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องว่า ประกาศการพระราชทาน
อภัยโทษท่ีไม่ปรากฏช่ือผู ้ฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  และขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสอง 
(คณะกรรมการตรวจสอบรายช่ือผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ท่ี 1 และผูบ้ญัชาการเรือนจาํกลาง
คลองเปรม ท่ี 2) เพิ่มช่ือผูฟ้้องคดี เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 
   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 364/2549  กรณีผูฟ้้องคดีฟ้องโตแ้ยง้การใชอ้าํนาจ
ของผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษ สาํหรับเรือนจาํกลางบางขวาง 
และสถานท่ีกกัขงัจงัหวดันนทบุรี) ท่ีใชอ้าํนาจในการตรวจสอบและพิจารณาว่าผูฟ้้องคดีไม่อยู่ใน
ข่ายท่ีจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ ขอให้ศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบัติให้เป็นไปตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
   เม่ือพิจารณาคาํวินิจฉัยของศาลปกครองดงักล่าวแลว้ เห็นว่า คณะกรรมการตรวจสอบ 
ผูซ่ึ้งจะไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงการกระทาํของคณะกรรมการ
ดังกล่าว ถือเป็นการกระทําของเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองท่ีใช้อ ํานาจตามกฎหมาย คือ  
พระราชกฤษฎีกา  เม่ือการใชอ้าํนาจดงักล่าวไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็ยอ่มถูกตรวจสอบโดยศาลได้
ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครอง และการกระทาํของคณะกรรมการ
ดงักล่าวถือเป็นขั้นตอนการดาํเนินงานภายหลงัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลบงัคบั
ใชแ้ลว้  ดงันั้น การท่ีศาลรับขอ้พิพาทดงักล่าวไวพ้ิจารณา จึงตอ้งวิเคราะห์ผลกระทบต่อหลกักฎหมาย
เก่ียวกบัการกระทาํของรัฐบาลและพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์และผลกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
 5.3.1 ผลกระทบต่อหลกักฎหมายเก่ียวกับการกระทาํของรัฐบาลและพระราชอาํนาจของ
พระมหากษตัริย ์
   ดังท่ีได้วิ เคราะห์ว่าการพระราชทานอภัยโทษเป็นการใช้พระราชอํานาจของ
พระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย อนัเป็นไปตามหลกักฎหมาย 
ว่าดว้ยการกระทาํของรัฐบาล การท่ีผูฟ้้องคดีนาํคดีมาฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
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อภัยโทษ จึงไม่อยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของศาล  อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาขั้นตอนการ
ดําเนินการในการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแล้ว เห็นว่า การกระทําของ
คณะกรรมการดงักล่าวเป็นขั้นตอนการดาํเนินภายหลงัจากท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
มีผลใช้บงัคบั โดยขั้นตอนการดาํเนินงานภายหลงัพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผล 
ใชบ้งัคบั มีดงัน้ี 
   1)  เม่ือมีการประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษแลว้ ทางกรมราชทณัฑ ์
จะมีหนังสือสั่งการและระเบียบท่ีเก่ียวกับการพระราชทานอภัยโทษให้เรือนจําและทัณฑสถาน 
ต่าง ๆ ทราบและเตรียมการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา 
   2) กรมราชทณัฑ์จะประสานงานกบักระทรวงยุติธรรม และสํานักงานอยัการสูงสุด 
เพื่อแต่งตั้งผูพ้ิพากษาและอยัการร่วมเป็นคณะกรรมการตรวจสอบผูท่ี้ไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ
ประจาํเรือนจาํ หรือทณัฑสถานต่าง ๆ  
   นอกจากนั้น ยงัประสานงานกับกระทรวงกลาโหม เพื่อการพระราชทานอภัยโทษ
นกัโทษทหารและประสานงานกบั กระทรวงแรงงาน รวมถึงกรมประชาสงเคราะห์ เพื่อเตรียมจดั
ให้มีการสงเคราะห์ผูพ้น้โทษและการจัดหาแหล่งงาน และประสานงานกับสํานักงานตาํรวจ
แห่งชาติ  เพื่อหามาตรการรองรับปัญหาอาชญากรรม รวมทั้ งกับผู ้ว่าราชการจังหวัด  และ
กรุงเทพมหานคร เพื่อรองรับผูพ้น้โทษท่ีจะเขา้ไปอยูใ่นพ้ืนท่ี 
   3) เม่ือคณะกรรมการตรวจสอบเสร็จแลว้ภายในระยะเวลาตามท่ีพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษกาํหนด จะดาํเนินการยื่นบัญชีรายช่ือผูท่ี้จะได้รับการอภัยโทษต่อศาล  
โดยแยกประเภทว่าบุคคลใดจะได้รับการปล่อยตวัหรือได้รับการลดโทษ เม่ือศาลได้บญัชีจาก
คณะกรรมการแลว้ ก็จะพิจารณาออกหมายปล่อยหรือลดโทษให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บการอภยัโทษแลว้แต่
กรณี ซ่ึงสาํหรับผูท่ี้ไดรั้บการปล่อยตวันั้นเจา้หนา้ท่ีเรือนจาํกจ็ะรับหมายปล่อยมาทาํการปล่อยตวั 
   4) เม่ือเรือนจาํและทณัฑสถานต่าง ๆ ดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษเรียบร้อยแลว้ จะส่งบญัชีรายช่ือผูไ้ดรั้บการพระราชทานอภยัโทษพร้อม
รายละเอียดมายงักรมราชทณัฑ์เพื่อตรวจสอบความถูกตอ้ง เม่ือกรมราชทณัฑ์ตรวจสอบแลว้ก็จะ
รวบรวมสถิติผู ้ได้รับการพระราชทานอภัยโทษ  เพื่อนําความข้ึนกราบทูลพระกรุณาทราบ 
ฝ่าละอองธุลีพระบาทต่อไป 
   เม่ือพิจารณาจากขั้นตอนการดาํเนินงานดงักล่าว เห็นว่า เป็นขั้นตอนการดาํเนินการของ
เจา้หน้าท่ีท่ีดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ โดยอาจถือเป็นขั้นตอน 
ท่ีแยกออกจากตวัพระราชกฤษฎีกา  ดงันั้น การท่ีศาลเขา้ไปตรวจสอบการกระทาํของเจา้หน้าท่ี
ดงักล่าวยอ่มไม่กระทบต่อพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยใ์นการพระราชทานอภยัโทษแต่อยา่งใด 
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 5.3.2 ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 60 บญัญติัว่า บุคคลย่อม 
มีสิทธิท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืน
ของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล ให้รับผิดเน่ืองจากกระทาํหรือละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ พนักงาน 
หรือลูกจา้งของหน่วยงานนั้น  มาตรา 218 บญัญติัว่า ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี 
ทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบญัญติัให้อยู่ในอาํนาจของศาลอ่ืน  และมาตรา 223 
บญัญติัว่า ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบั
เอกชน หรือระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครอง 
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั รวมทั้งมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัให้
อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง ประกอบกบัมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วรรคหน่ึง บญัญติัใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมี
คาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจาก
กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดย 
ไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดย
ไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  2) คดี
พิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํ
ละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้
อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร 4) คดีพิพาท
เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 5)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด และ 6) คดีพิพาท
เก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง  
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   แมพ้ระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษตราข้ึนมาโดยมีผลบงัคบัเป็นคุณแก่บุคคล 
มิไดมี้ลกัษณะเป็นการบัน่ทอนหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลแต่ประการใดก็ตาม เม่ือภายหลงั
จากการท่ีได้ตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษข้ึนใช้บังคับแล้ว จะมีกระบวนการ
ดาํเนินงานภายหลงัพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิของผูท่ี้ไดรั้บ
พระราชทานอภยัโทษได ้เช่น การคาํนวณวนัลดโทษของคณะกรรมการตรวจสอบผูไ้ด้รับการ
พระราชทานอภยัโทษผิดพลาด ซ่ึงการกระทาํของคณะกรรมการดงักล่าวน้ีเป็นการใชอ้าํนาจตาม
กฎหมายอาจมีผลต่อสิทธิเสรีภาพของผูไ้ดรั้บการอภยัโทษซ่ึงมีผลต่อวนัจาํคุกของผูต้อ้งขงั  ดงันั้น 
การท่ีศาลมีอาํนาจตรวจสอบการกระทาํของคณะกรรมการตรวจสอบผูไ้ด้รับการอภยัโทษตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ย่อมก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผูท่ี้ไดรั้บการอภยัโทษ  
ทั้งเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้ ในการฟ้องคดีต่อศาล 
เพื่อโตแ้ยง้เก่ียวกบัการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
   นอกจากน้ี มีแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองท่ีวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินงาน
ของคณะกรรมการตรวจสอบผูไ้ดรั้บการอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ใน
การคาํนวณวนัตอ้งโทษ โดยวินิจฉัยว่าขอ้พิพาทดงักล่าวอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยติุธรรม ดงัน้ี 
    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.387/2555 กรณีผูฟ้้องคดีฟ้องว่าการคิดคาํนวณวนั
ตอ้งโทษของผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการพิจารณาพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2550) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให ้
ผูถู้กฟ้องคดีคิดคาํนวณวนัตอ้งโทษให้แก่ผูฟ้้องคดีใหม่ นั้น เห็นว่า ผูถู้กฟ้องคดีมีหน้าท่ีเป็นเพียง 
ผูพ้ิจารณาเบ้ืองตน้เพื่อเสนอความเห็นต่อศาลแห่งทอ้งท่ีนั้ นพิจารณาออกหมายลดโทษให้แก่ 
ผูฟ้้องคดี ซ่ึงการออกหมายลดโทษให้แก่ผูฟ้้องคดีนั้นเป็นอาํนาจของศาลแห่งทอ้งท่ีนั้นโดยเฉพาะ 
คาํฟ้องของผูฟ้้องคดีจึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีความสงสัยในการคาํนวณวนัตอ้งโทษของผูฟ้้องคดี  
จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีสงสัยในการบงัคบัตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลซ่ึงตนมีประโยชน์
เก่ียวขอ้งอยู ่ผูฟ้้องคดีชอบท่ีจะร้องต่อศาลยติุธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่ง จึงไม่อยู่
ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
   คาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 61/2553 กรณีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องผูถู้กฟ้องคดี 
ทั้งส่ีซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ โดยอา้งว่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีคาํนวณวนัตอ้งโทษผดิพลาด เห็นว่า การท่ี
ผูฟ้้องคดีมีความสงสัยในการคาํนวณระยะเวลาการอภยัโทษ จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเกิดความสงสัย
ในการบงัคบัตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาลซ่ึงตนมีประโยชน์เก่ียวขอ้งอยู ่ผูฟ้้องคดีก็ชอบท่ีจะร้อง
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ต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็นศาลท่ีมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีความ
อาญา มาตรา 191 เท่านั้น คดีจึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม 
   เม่ือพิจารณาคาํวินิจฉัยดังกล่าว เห็นว่า มีปัญหาเก่ียวกับอาํนาจศาลในการพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํของคณะกรรมการตรวจสอบผูไ้ด้รับการอภัยโทษตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเก่ียวกบัการคาํนวณวนัตอ้งโทษของผูท่ี้ไดรั้บพระราชทาน
อภยัโทษ ซ่ึงอาจมีปัญหาท่ีตอ้งศึกษาต่อไปวา่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด 
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บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1  บทสรุป 
 พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1)  บญัญติัให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองคดีพิพาท
เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือ
นอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือ
วิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็น
การเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระ 
ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ และมาตรา 11 (2) บญัญติัใหค้ดี
พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ในกรณี
ท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาก็ย่อมอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองอนัเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  
 ในประเทศไทยนั้น พระราชกฤษฎีกาถือเป็นกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายท่ีพระมหากษตัริย์
ในฐานะประมุขของฝ่ายบริหารทรงตราข้ึนตามคาํแนะนําของคณะรัฐมนตรี ตามประเพณี 
การปกครองปัจจุบนัถือวา่พระราชกฤษฎีกาอาจตราข้ึนได ้3 กรณีคือ 
 กรณีแรก  รัฐธรรมนูญกําหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกาในกิจการสําคัญ  ๆ  
ท่ีเก่ียวกบัฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติั เช่น พระราชกฤษฎีกาเปิดหรือปิดสมยัประชุมรัฐสภา  
พระราชกฤษฎีกายบุสภาผูแ้ทนราษฎร พระราชกฤษฎีกาใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ฯลฯ 
 กรณีท่ีสอง เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในราชการ
ฝ่ายบริหารสําหรับเร่ืองสําคญับางเร่ือง ในกรณีน้ีจะไม่มีบทมาตราใดโดยเฉพาะของรัฐธรรมนูญ
กําหนดไว้ดังกรณีแรก  แต่เป็นการใช้อ ํานาจทั่วไปท่ี รัฐธรรมนูญให้ตราพระราชกฤษฎีกา 
ข้ึนใชใ้นฝ่ายบริหาร ไม่มีผลถึงประชาชนโดยตรง โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย เช่น พระราชกฤษฎีกา 
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วา่ดว้ยเบ้ียประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเบิกค่าเช่าบา้นของขา้ราชการ พระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยการร้องทุกขใ์นพระราชสาํนกั เป็นตน้ 
 กรณีท่ีสาม เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีตราโดยอาศยัอาํนาจท่ีพระราชบญัญติั หรือพระราช
กาํหนดให้ไว ้เพื่อกาํหนดรายละเอียดสําคญัของกฎหมาย เช่น กาํหนดทอ้งท่ีท่ีกฎหมายใชบ้งัคบั
กาํหนดประเภทกิจการท่ีจะใชก้ฎหมายแม่บทบงัคบั หรือกาํหนดเร่ืองอ่ืน ๆ 
 พระราชกฤษฎีกาท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจะเป็นพระราช
กฤษฎีกาท่ีตราข้ึนในกรณีท่ีสาม 
 ในส่วนของการฟ้องโตแ้ยง้เก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ ในการพิจารณาของศาลปกครอง ศาลไดเ้คยวินิจฉยัไวโ้ดยอาจแยกเป็นสอง
ความเห็น 
 ความเห็นท่ีหน่ึง  ศาลจะวินิจฉัยว่าการฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ 
บางมาตราหรือทั้งฉบบัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยเห็นวา่พระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษตราข้ึนโดยอาศัยมาตรา 187 และมาตรา  191 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 กบัมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
(ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2517 จึงมีลกัษณะท่ีเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้
ใช้บังคับแก่บุคคลใดหรือกรณีใดเป็นการเฉพาะอันมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา  3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ความเห็นท่ีสอง ศาลวินิจฉัยการฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
บางมาตราหรือทั้งฉบบัไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยเห็นว่าพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษพิพาท เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยใช้
พระราชอาํนาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง โดยอาศยัอาํนาจ
ตามความในมาตรา 191 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงเร่ืองการใช้
พระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยูใ่นฐานะของฝ่ายปกครอง และมิใช่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาล
จะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาได ้และมิใช่กรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีในการมีมติ
เห็นชอบให้ออกพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกบัพระราชกฤษฎีกาอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกาเก่ียวกบัการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ การเวนคืนท่ีดินหรือการกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ แม้การตราพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ คณะรัฐมนตรีจะใช้อาํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งประมวล
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กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แต่ก็เป็นเพียงการถวายคาํแนะนาํมิใช่ใชอ้าํนาจตดัสินใจและเสนอ
ต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อตราพระราชกฤษฎีกาขา้งตน้ ไม่อยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง 
 นอกจากน้ี มีกรณีท่ีฟ้องการกระทําของเจ้าหน้าท่ีภายหลังจากท่ีพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษใชบ้งัคบัแลว้ เช่น  กรณีฟ้องว่าเจา้พนกังานตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภัยโทษพิจารณาลดคาํนวณโทษว่าไม่ถูกต้อง  ฟ้องว่าประกาศการพระราชทานอภัยโทษท่ี 
ไม่ปรากฏช่ือผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   ฟ้องขอใหศ้าลมีคาํสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีปฏิบติัใหเ้ป็นไป
ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  ฟ้องโตแ้ยง้เก่ียวกบัการกระทาํของคณะกรรมการ
ตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษท่ีมีมติให้
ลดโทษผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 จากการศึกษาพบว่าเหตุผลท่ีศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบกรณีท่ีฟ้องโต้แยง้ 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ เน่ืองจากพิจารณาในแง่ของความหมายของกฎ และอาํนาจ
ในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 261 ทวิ แห่งพระราชบญัญติัวิธีพิจารณา
ความอาญา โดยมองว่าตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 191 
บญัญติัให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ และมาตรา 261 ทวิ 
วรรคสอง บญัญติัให้การพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  การตรา 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษจึงเป็นการท่ีพระมหากษัตริย์ใช้อ ํานาจในการตรา 
พระราชกฤษฎีกาทัว่ ๆ ไป ซ่ึงอาจเรียกไดว้่าเป็นเพียงแบบพิธี  ซ่ึงถา้พิจารณาถึงการพระราชทาน
อภยัโทษของประเทศไทยเห็นไดว้่ามีมาตั้งแต่โบราณสืบเน่ืองมาจนถึงในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ 
และเป็นพระราชอาํนาจท่ีเด็ดขาดและมีอิสระในการพระราชทานอภยัโทษใหก้บัผูก้ระทาํผดิ ต่อมา
ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 พระราชอาํนาจอภยัโทษเป็นไปตามขอบเขตท่ี
กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  โดยรัฐธรรมนูญทุกฉบับได้บัญญัติถึง 
พระราชอํานาจในการพระราชทานอภัยโทษไว้โดยบัญญัติให้ พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึง 
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนัในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จ
พระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดช ซ่ึงนบัแต่วนัท่ีองคพ์ระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดชเสดจ็
ข้ึนครองราชยส์มบติั เม่ือ พ.ศ. 2489 เป็นตน้มาการพระราชทานอภยัโทษไดอ้าศยัพระราชอาํนาจ
ตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีกาํหนดให้พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้ง 
พระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษประกอบกบัรัฐธรรมนูญท่ีกาํหนดให้พระมหากษตัริย์
ทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย  ดงันั้น พระราชอาํนาจ
ในการพระราชทานอภยัโทษขององคพ์ระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวจึงเป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษและใน
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ปัจจุบันตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 191  บัญญัติว่า 
“พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ” ถึงแมว้่าในปัจจุบนัตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ จะบญัญติัให้ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็น
เป็นการสมควรจะถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริยข์อใหพ้ระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งโทษก็ได ้
และการอภยัโทษดงักล่าวให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาถึงการแกไ้ขประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 261 ทวิ ในปี พ.ศ. 2517 แลว้ จะเห็นไดว้่าก็เพื่อให้เป็นการ
ชัดเจนในรูปแบบการพระราชทานอภัยโทษแก่นักโทษเป็นการทัว่ไปว่าให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ดังเช่นท่ีสืบทอดมาตามโบราณกาล และเพ่ือไม่ให้ขดักับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2517 ท่ีกาํหนดให้  “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกา
ตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายอ่ืน” ซ่ึงเม่ือรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัให้การอภยัโทษ
เป็นการทัว่ไปตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ทั้งไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายอ่ืนบญัญติัไวเ้ช่นกนั จึงไดแ้กไ้ข
มาตรา 261 ทวิ  ประกอบกับมาตรา  261 ทวิ  มิได้กําหนดหลักเกณฑ์ของพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษแต่อย่างใด  ประกอบกบัเม่ือพิจารณาวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของรัฐบาล 
ท่ี เสนอให้มีการอภัยโทษก็เพื่อเป็นการแผ่พระมหากรุณาธิคุณขององค์พระประมุขท่ีมีต่อ 
พสกนิกรท่ีต้องราชทัณฑ์ตามท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีบัญญัติให ้
“พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการพระราชทานอภยัโทษ” และเป็นไปตามโบราณ
ราชประเพณีท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแผ่เมตตามหากรุณาธิคุณแก่พสกนิกรผู ้ต้องราชทัณฑ ์ 
และเพื่อใหป้ระชาชนชาวไทย ผูต้อ้งราชทณัฑแ์ละญาติพี่นอ้งไดส้าํนึกในพระมหากรุณาธิคุณท่ีทรง
มีต่อพสกนิกร และร่วมกนัเผยแผพ่ระเกียรติคุณและบุญญาธิการของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัว
โดยถว้นหนา้กนั  ดงันั้น การพระราชทานอภยัโทษเป็นการทัว่ไปจึงเป็นพระราชอาํนาจเฉพาะของ
พระมหากษตัริยโ์ดยแท ้
  แมก้ารตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ คณะรัฐมนตรีจะใช้อาํนาจตาม
มาตรา 261 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แต่ก็เป็นเพียงการถวายคาํแนะนาํมิใช่
ใชอ้าํนาจตดัสินใจและเสนอต่อพระมหากษตัริยเ์พ่ือตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว  ดงันั้น การตรา
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษจึงเป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดย
ใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะประมุขของรัฐท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง และการใชพ้ระราช
อาํนาจของพระมหากษตัริยน้ี์จะไม่อยู่ในฐานะของฝ่ายปกครองและมิใช่เจ้าหน้าท่ีของรัฐตาม 
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  การฟ้อง
โตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษจึงไม่อยู่ในอาํนาจการ
ตรวจสอบของศาลปกครอง 
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 ในส่วนของการฟ้องโต้แยง้การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีท่ีได้กระทาํการตามพระราช
กฤษฎีกา เช่น การพิจารณาลดคาํนวณโทษ การประกาศรายช่ือผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ เป็นตน้ 
ซ่ึงเป็นการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีเม่ือพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลใชบ้งัคบัแลว้ 
เพื่อดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงการกระทาํดงักล่าวถือว่าเป็นการกระทาํของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ เม่ือเกิดขอ้พิพาทข้ึนการกระทาํดงักล่าวกอ็าจถูกฟ้องยงัศาลปกครองได ้
 
6.2  ข้อเสนอแนะ 
 แมต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญัติให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ือง 
คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือ
นอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือ
วิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็น
การเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้
เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ และมาตรา 11 (2) บญัญติัให ้
คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองก็ตาม  
ก็ไม่ใช่ว่าพระราชกฤษฎีกาทุกฉบบัศาลปกครองจะมีอาํนาจตรวจสอบได ้และแมว้่าบทบญัญติั
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติั
ว่า กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา... ทาํให้มีการตีความคาํว่ากฎคลาดเคล่ือนไป ว่าการใช ้
พระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยใ์นการตราพระราชกฤษฎีกาแมจ้ะเป็นเพียงแบบพิธีเพื่อมิให้มี
ผลบงัคบัในทางกฎหมาย แต่พระราชกฤษฎีกาทั้งหมดกจ็ะอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง 
ซ่ึงไม่ถูกต้องตามหลักวิชาการ ด้วยความเคารพต่อคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ผูเ้ขียน 
ขอเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาว่า การท่ีศาลปกครองวินิจฉัยอาํนาจในการตรวจสอบ 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษไม่สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายทัว่ไปนั้น ควรมีการพฒันา
และเผยแพร่ความเขา้ใจเก่ียวกบัพฒันาการของการตราพระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย 
หลกัทฤษฎีของกฎ หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ รวมถึงวตัถุประสงค์ในการตราพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ  มาเป็นหลักในการพิจารณาอํานาจศาลปกครองในการตรวจสอบ 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ ในระบบกฎหมายไทย เพื่อท่ีใหก้ารตรวจสอบพระราชกฤษฎีกา
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ของศาลปกครองไทยเป็นไปโดยถูกตอ้งตามหลกัวิชาการ และเพ่ือให้คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน 
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ปี พ.ศ. 2550 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 11/2550 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 2/2550 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 3/2550 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 21/2550 

ปี พ.ศ. 2551 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 44/2551 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ. 293/2551 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  92/2551 

ปี พ.ศ. 2552 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 20/2552 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 43/2552 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ. 417/2552 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 3/2552 

ปี พ.ศ. 2553 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 31/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 5/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 6/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 7/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 8/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 9/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 10/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 11/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 12/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 13/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 14/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 15/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 16/2553 
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คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 17/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 18/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 19/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 20/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 21/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 22/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 23/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 24/2553 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  ฟ. 25/2553 

ปี พ.ศ. 2554 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2554 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 11/2554 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 12/2554 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 22/2554 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 28/2554 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  104/2554 
คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  562/2554 

ปี พ.ศ.  2555 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 7/2555 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 44/2555 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 45/2555 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 46/2555 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ.387/2555 
 

คาํวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าทีร่ะหว่างศาล 

คาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 61/2553 
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ขั้นตอนการดาํเนินการในการตราพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภัยโทษ 
 

  การพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไป เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา 261 ทวิ กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีได้ถวายคาํแนะนาํต่อพระมหากษตัริย ์
ขอพระราชทานอภยัโทษให้แก่ผูต้อ้งโทษ โดยมีเหตุอนัสมควรเน่ืองในโอกาสหรือวโรกาสอนัเป็นมงคล
ของบา้นเมือง ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 และพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 
 ในโอกาสและวโรกาสสาํคญัของบา้นเมืองในปี พ.ศ. 2547 และปี พ.ศ. 2549 รัฐบาลไดก้าํหนด
กรอบแนวทางการจดัทาํโครงการและกิจกรรมร่วม ดงัน้ี 
 1. การเฉลิมฉลองเน่ืองในศุภวาระท่ีสมเด็จพระนางเจา้สิริกิต์พระบรมราชินีนาถทรงเจริญ 
พระชนมพรรษาครบ 6 รอบ ในวนัท่ี 12 สิงหาคม 2547 นบัเป็นมหามงคลสมยัพิเศษยิง่ รัฐบาลเห็นสมควร
จะไดจ้ดังานเฉลิมฉลองให้สมพระเกียรติและถูกตอ้งตามราชประเพณีและคณะรัฐมนตรีไดมี้มติ เม่ือวนัท่ี 
20 สิงหาคม 2545 เห็นชอบให้รัฐบาลจดังานดงักล่าว โดยนายกรัฐมนตรีไดมี้คาํสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี  
ท่ี 331/2545 ลงวนัท่ี 21 ตุลาคม พ.ศ. 2545 แต่งตั้งคณะกรรมการอาํนวยการจดังานเฉลิมพระเกียรติสมเด็จ 
พระนางเจา้สิริกิต์ิพระบรมราชินีนาถ เน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ 12 
สิงหาคม 2547 ข้ึน โดยมีประธานองคมนตรีและรัฐบุรุษ ประธานรัฐสภา ประธานศาลฎีกา ประธานวุฒิสภา 
เป็นท่ีปรึกษา พนัตาํรวจโท ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ รองนายกรัฐมนตรี (ทุกท่าน) 
เป็นรองประธานกรรมการ กรรมการประกอบดว้ย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวฒันธรรม ราชเลขาธิการ 
เลขาธิการพระราชวงั สมุหราชองครั์กษ์ เลขาธิการคณะองคมนตรี ราชเลขานุการ ในพระองคส์มเด็จ
พระบรมราชินีนาถ ปลดักระทรวง (กลาโหม การคลงั การต่างประเทศ การท่องเท่ียวและกีฬา การพฒันาสังคมและ
ความมัง่คงของมนุษย  ์เกษตรและสหกรณ์ คมนาคม ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร พลงังาน พาณิชย ์มหาดไทย ยุติธรรม แรงงาน วฒันธรรม วิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี ศึกษาธิการ สาธารณสุข อุตสาหกรรม) ปลัดทบวงมหาวิทยาลยั เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ผูอ้าํนวยการสํานักงานงบประมาณ ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด ผูบ้ญัชาการทหารบก  
ผูบ้ญัชาการทหารเรือ ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ อธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์ อธิบดี
กรมการศาสนา อธิบดีกรมศิลปากร ปลดักรุงเทพมหานคร ท่ีปรึกษาสาํนกัพระราชวงั ผูช่้วยเลขาธิการพระราชวงั
ฝ่ายพระราชพิธี พนักงานพิเศษสํานักพระราชวงั มีปลดัสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นกรรมการและเลขานุการ  
รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ผูต้รวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรี ผูอ้าํนวยการกองพิธีกร สํานักเลขาธิการ
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นายกรัฐมนตรี  ผู ้อ ํานวยการกองพระราชพิธี  สํานักพระราชวัง  และผู ้แทนสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ มีอาํนาจหนา้ท่ีกาํหนดนโยบายและแนวทางการจดังาน
เฉลิมพระเกียรติฯ ให้สมพระเกียรติและถูกตอ้งตามราชประเพณีพิจารณาและให้ความเห็นชอบ แผนงาน 
โครงการและกิจกรรม  การจัดงานเฉลิมพระเกียรติฯ  แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการและคณะทํางาน  
เพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานตามท่ีเห็นสมควรและดาํเนินการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
 คณะกรรมการการอาํนวยการฯ ได้มีคาํสั่งท่ี 2/2546 ลงวันท่ี 22 มกราคม 2546 แต่งตั้ ง
คณะกรรมการฝ่ายโครงการและกิจกรรม โดยมีรองนายกรัฐมนตรี (นายพรหมินทร์ เลิศสุริย์เดช) 
เป็นประธานกรรมการ มีผูแ้ทนสาํนกังานปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี (ท่ีไดรั้บมอบหมาย) เป็นกรรมการและ
เลขานุการ ใหค้ณะกรรมการฯ มีอาํนาจหนา้ท่ี จดัทาํโครงการ/กิจกรรมเฉลิมพระเกียรติ กาํหนดหลกัเกณฑ์
การพิจารณาโครงการ/กิจกรรมเฉลิมพระเกียรติฯ พิจารณากลัน่กรองโครงการ/กิจกรรมเฉลิมพระเกียรติฯ 
ของหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน ฯลฯ โดยคณะกรรมการฝ่ายโครงการและกิจกรรมไดมี้คาํสั่งแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการพิจารณากลัน่กรองโครงการและกิจกรรม มีปลดัสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน
อนุกรรมการ มีอาํนาจหนา้ท่ีพิจารณากลัน่กรองโครงการ/กิจกรรมท่ีเสนอขอเขา้ร่วมเฉลิมพระเกียติฯ 
 2. การเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วั เน่ืองในงานฉลองสิริราชสมบติั ครบ 60 ปี 
ในวนัท่ี 9 มิถุนายน 2549 นับเป็นมหามงคลสมยัพิเศษยิ่ง รัฐบาลเห็นสมควรจะได้จดังานเฉลิมฉลอง 
ใหส้มพระเกียรติ รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีจึงมีคาํสัง่สาํนกันายกรัฐมนตรี ท่ี 130/2548 ลงวนัท่ี 11 เมษายน 
พ.ศ. 2548 แต่งตั้งคณะกรรมการอาํนวยการจดังานฉลองสิริราชสมบติัครบ 60 ปี  มีประธานองคมนตรีและ
รัฐบุรุษ ประธานรัฐสภา ประธานศาลฎีกา ประธานวฒิุสภา หม่อมเจา้ภีศเดช รัชนี ประธานมูลนิธิโครงการหลวง 
องคมนตรี (นายอาํพล เสนาณรงค)์ องคมนตรี (นายสวสัด์ิ วฒันายากร) เป็นท่ีปรึกษา พนัตาํรวจโท ทกัษิณ 
ชินวตัร นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรีเป็นกรรมการและเลขานุการ คณะกรรมการ
อาํนวยการจดังานฯ ไดมี้คาํสั่งท่ี 2/2548 ลงวนัท่ี 20 มิถุนายน 2548 แต่งตั้งคณะกรรมการฝ่ายโครงการและ
กิจกรรม มีรองนายกรัฐมนตรี (นายพินิจ จารุสมบติั) เป็นประธานกรรมการ และคณะกรรมการฝ่าย
โครงการฯ ไดมี้คาํสั่งท่ี 1/2548  ลงวนัท่ี 5 กรกฎาคม 2548 แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณากลัน่กรอง
โครงการและกิจกรรม โดยมีปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี เป็นประธานอนุกรรมการ 
 คณะกรรมการอํานวยการจัดงานฯ  คณะกรรมการฝ่ายโครงการและกิจกรรม  และ
คณะอนุกรรมการพิจารณากลัน่กรองโครงการและกิจกรรมประกอบดว้ยผูแ้ทนจากหน่วยต่าง  ๆและมีอาํนาจหนา้ท่ี 
ในทาํนองเดียวกนักบัการแต่งตั้งคณะกรรมการและอนุกรรมการเน่ืองในงานเฉลิมพระเกียรติในศุภวาระ 
ท่ีสมเดจ็พระราชินีทรงเจริญพระชนมพรรษา ครบ 6 รอบ ในปี พ.ศ. 2547 
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 ในการท่ีรัฐบาลจดังานเฉลิมฉลองทั้งสองคร้ังดงักล่าว กระทรวงยติุธรรม โดยกรมราชทณัฑไ์ด้
นาํเสนอโครงการพระราชทานอภยัโทษแก่ผูต้อ้งราชทณัฑเ์ฉลิมพระเกียรติ โดยมีวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมาย 
ดงัน้ี 
 (1) เพื่อเป็นการแผ่พระมหากรุณาธิคุณขององคพ์ระประมุขท่ีมีต่อพสกนิกรท่ีตอ้งราชทณัฑ ์
ตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 225 “พระมหากษัตริย ์
ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการพระราชทานอภัยโทษ” และเป็นไปตามโบราณราชประเพณีท่ี
พระมหากษตัริย ์หรือองคร์าชินี ทรงแผพ่ระเมตตามหากรุณาธิคุณแก่พสกนิกรผูต้อ้งราชทณัฑ ์เพื่อเป็นการ
เฉลิมพระเกียรติและถวายเป็นราชสักการะ (ปี 2547) และเน่ืองในวาระท่ีทรงปกครองแผ่นดินยาวนาน  
ไม่เคยปรากฏข้ึนในประวติัศาสตร์ไทยมาก่อน (ปี 2549) 
 (2) เพื่อให้การปฏิบติัต่อผูต้อ้งราชทณัฑ์เป็นไปตามนโยบายอาชญาวิทยาและทณัฑวิทยาท่ี
ผูก้ระทาํผิดซ่ึงไดรั้บโทษมาแลว้ส่วนหน่ึงและไดรั้บการอบรมแกไ้ขพฒันาพฤตินิสัยแลว้ มีโอกาสไดรั้บ
การปล่อยตวัหรือลดโทษลงเพ่ือจะไดรั้บอิสรภาพเร็วข้ึน ทั้งน้ีเพื่อเป็นการให้โอกาสในการกลบัประพฤติ
ตนเป็นพลเมืองดี และร่วมกนัพฒันาสงัคมและประเทศชาติใหมี้คุณภาพต่อไป 
 (3) เพื่อให้ประชาชนชาวไทย โดยเฉพาะผูต้อ้งราชทณัฑแ์ละญาติพี่นอ้งไดส้าํนึกในพระมหา
กรุณาธิคุณท่ีทรงมีต่อพสกนิกร และร่วมกันเผยแผ่พระเกียรติคุณและบุญญาธิการของพระบาทสมเด็จ 
พระเจา้อยูห่วัโดยถว้นหนา้กนั 
 (4) ผูต้อ้งราชทณัฑ์ซ่ึงตอ้งโทษในคดีความผิดท่ีไม่ร้ายแรงหรือไดรั้บโทษมานานจนใกลจ้ะ 
พน้โทษแลว้จะไดรั้บการปล่อยตวั ประมาณ 25,000 คน ส่วนท่ีเหลือจะไดรั้บการลดโทษลงส่วนหน่ึง 
 โดยในการนาํเสนอโครงการฯ ดงักล่าวสาํนกัทณัฑปฏิบติั (ส่วนอภยัโทษ) ซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ี 
ท่ีเก่ียวกบัการขอพระราชทานอภยัโทษเป็นผูรั้บผิดชอบดาํเนินการไดน้าํเสนอกรมราชทณัฑเ์พื่ออนุมติัใน
หลกัการและเสนอกระทรวงยติุธรรมเพ่ือขอความเห็นชอบ แลว้จดัส่งไปท่ีสาํนกันายกรัฐมนตรีเพื่อนาํเขา้สู่
การพิจารณาของคณะอนุกรรมการพิจารณากลัน่กรองโครงการและกิจกรรม คณะกรรมการฝ่ายโครงการ
และกิจกรรมในคณะกรรมการอํานวยการจัดงานเฉลิมพระเ กียรติสมเด็จพระนางเจ้า สิ ริ กิ ต์ิ 
พระบรมราชินีนาถเน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ ในวนัท่ี 12 สิงหาคม 
2547 และงานเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว เน่ืองในงานฉลองสิริราชสมบติัครบ 60 ปี  
ในวนัท่ี 9 มิถุนายน 2549 และคณะกรรมการอาํนวยการจดังานฯ ทั้ง 2 คณะ ตามลาํดบั 
 “โครงการพระราชทานอภยัโทษแก่ผูร้าชทณัฑ์” เน่ืองในโอกาสเฉลิมพระเกียรติฯ ท่ีผ่านมา
ได้รับการสนับสนุนและอนุมัติให้จัดทาํข้ึนทุกคร้ัง เน่ืองจากรัฐบาลได้ตระหนักถึงความสําคญัในการเผยแผ ่
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พระมหากรุณาธิคุณของพระมหากษตัริย  ์ท่ีจะพระราชทานแก่บุคคลผูต้ ้องโทษให้ได้มีโอกาสกลับตัว
ประพฤติปฏิบัติตนเป็นคนดีของสังคมและประเทศ  ไม่เป็นภาระ  แต่กลับเป็นพลังของแผ่นดิน  
โดยมอบหมายใหก้ระทรวงยติุธรรมเป็นผูรั้บผดิชอบดาํเนินการ 
 กระทรวงยติุธรรม ไดม้อบหมายให้กรมราชทณัฑเ์ป็นหน่วยงานรับผิดชอบในการดาํเนินงาน
ตามโครงการฯ ดงักล่าว ซ่ึงรัฐบาลไดใ้หค้วามเห็นชอบแลว้ 
 การดําเนินงานของกรมราชทณัฑ์ 
 การดาํเนินงานแบ่งออกเป็น 5 ขั้นตอน ไดแ้ก่ การเตรียมการ การพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
ในหลกัการขอพระราชทานอภยัโทษ การยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษการดาํเนินงาน 
เ ม่ือยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษเสร็จเรียบร้อย  และการดําเนินงานภายหลัง 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลบงัคบัใช ้
 ขั้นตอนที ่1 การเตรียมการ 
 ลําดับที่ 1   การดาํเนินการให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะทาํงาน 
ดงัน้ี    
 1.  คณะกรรมการพิจารณาการพระราชทานอภยัโทษ ประกอบดว้ย ปลดักระทรวงยุติธรรม  
เป็นประธานกรรมการ ผูแ้ทนจากหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นกรรมการ และผูแ้ทน 
กรมราชทณัฑ ์เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยใหมี้อาํนาจหนา้ท่ี 
           1 .1  กําหนดหลักเกณฑ์ในการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษให้แก่ 
ผูต้อ้งราชทณัฑ์ รวมทั้ งให้ขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะในเร่ืองต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับการพระราชทาน 
อภยัโทษใหแ้ก่ผูต้อ้งราชทณัฑ ์   
     1 .2  รับผิดชอบและดํา เ นินการประสานงานการขอพระราชทานอภัยโทษให้แก่ 
ผูต้อ้งราชทณัฑก์บัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
    1.3 เร่งรัดติดตามผลการดาํเนินงานและรายงานผลใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรม 
   1.4 แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อช่วยเหลือในการปฏิบติังานไดต้ามความจาํเป็น 
   1.5 ดาํเนินการอ่ืนๆ ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรมกาํหนด 
 2 .  คณะอนุกรรมการยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  ประกอบด้วย 
รองปลดักระทรวงยุติธรรม เป็นประธานอนุกรรมการ อนุกรรมการประกอบดว้ยผูแ้ทนจากหน่วยงานท่ี
ดาํเนินงานทางดา้นกฎหมาย และผูแ้ทนจากกรมราชทณัฑเ์ป็นอนุกรรมการและเลขานุการ โดยใหมี้อาํนาจ
หนา้ท่ี 
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     2.1 ยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษตามเจตนารมณ์ท่ีคณะกรรมการพิจารณา
การพระราชทานอภยัโทษใหค้วามเห็นชอบแลว้ 
    2.2 นําเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ ต่อคณะกรรมการพิจารณา 
การพระราชทานอภยัโทษ 
    2.3 ดาํเนินการอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการพิจารณาการพระราชทานอภยัโทษกาํหนด 
  3 .   คณะอนุกรรมการเตรียมความพร้อมก่อนปล่อยตัวผู ้ได้รับพระราชทานอภัยโทษ 
ประกอบด้วยอธิบดีกรมราชทัณฑ์ เป็นประธานอนุกรรมการ ผูแ้ทนจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเป็น
อนุกรรมการ และผูแ้ทนจากกรมราชทณัฑ์เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ โดยให้คณะอนุกรรมการ 
มีหนา้ท่ี 
    3.1 กาํหนดกิจกรรมเพื่อปลุกจิตสาํนึกใหแ้ก่ผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์ไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ
ปล่อยตวั 
    3.2 รับผดิชอบดาํเนินการและประสานงานการเตรียมความพร้อมก่อนปล่อยเก่ียวกบัการให้
คาํแนะนาํและใหค้วามช่วยเหลือผูต้อ้งราชทณัฑ ์
    3.3 ดูแล ติดตาม การใหก้ารสงเคราะห์ช่วยเหลือผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ
ปล่อยตวั ทั้งก่อนและหลงัการปล่อย 
    3.4 กําหนดหลักเกณฑ์ ติดตามและประเมินผลเก่ียวกับผูไ้ด้รับพระราชทานอภัยโทษ 
ปล่อยตวั 
    3 .5 เ ร่งรัดติดตามผลการดําเนินงานและรายงานผลให้คณะกรรมการพิจารณาการ
พระราชทานอภยัโทษทราบเป็นระยะ ๆ 
    3.6 ดาํเนินการอ่ืน ๆ ตามท่ีประธานกรรมการพิจารณาการพระราชทานอภยัโทษมอบหมาย 
  4.  คณะกรรมการอาํนวยการและปฏิบติังานในพิธีปล่อยตวัผูไ้ด้รับพระราชทานอภัยโทษ 
ประกอบด้วยคณะกรรมการฝ่ายอํานวยการ  ซ่ึงมีปลัดกระทรวงยุติธรรม  เป็นประธานกรรมการ
คณะกรรมการฝ่ายพิธีการ คณะกรรมการฝ่ายสถานท่ี คณะกรรมการฝ่ายจดัหาเคร่ืองแต่งกาย คณะกรรมการ
ฝ่ายตอ้งรับและบริการ คณะกรรมการฝ่ายประชาสัมพนัธ์ คณะกรรมการฝ่ายจัดเล้ียง คณะกรรมการ 
ฝ่ายสวสัดิการและสงเคราะห์ผูพ้น้โทษ คณะกรรมการฝ่ายกาํกบัดูแลและจดัระเบียบผูไ้ดรั้บพระราชทาน 
อภยัโทษปล่อยตวั คณะกรรมการฝ่ายบริการทางการแพทย ์คณะกรรมการฝ่ายรักษาความปลอดภยัและ
การจราจร โดยให้คณะกรรมการฯ ปฏิบติังานในพิธีปล่อยตวัผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษให้เป็นไปดว้ย
ความเรียบร้อย 
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  ลาํดับที ่2 การรวบรวมขอ้มูลของผูต้อ้งราชทณัฑ ์
     หน่วยงานท่ีรับผดิชอบในการแจง้ขอ้มูล ประกอบดว้ย 4 หน่วยงาน คือ 
            1. กรมราชทณัฑ ์กระทรวงยติุธรรม สาํหรับนกัโทษเดด็ขาด และผูต้อ้งกกัขงั 
           2. กรมพระธรรมนูญ กระทรวงกลาโหม สาํหรับนกัโทษทหาร 
   3.  กรมคุมประพฤติ กระทรวงยติุธรรม สาํหรับผูไ้ดรั้บการปล่อยตวัคุมประพฤติ และผูท้าํงานบริการ
สงัคมหรือทาํงานสาธารณประโยชน์แทนค่าปรับ 
   4. สํานักงานศาลยุติธรรม สําหรับผูท้าํงานบริการสังคมหรือทาํงานสาธารณประโยชน์แทน
ค่าปรับท่ีไม่อยูใ่นความดูแลของกรมคุมประพฤติ         
   โดยดําเนินการรวบรวม 
   ก. ขอ้มูลของผูต้อ้งราชทณัฑ ์
                    - ตามฐานความผดิ กาํหนดโทษ เพศ อาย ุ
    - ท่ีกาํหนดโทษสูงตามคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหป้ระหารชีวิต และจาํคุกตลอดชีวิต 
    - ท่ีไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษมาแลว้ 
    - ท่ีมีสภาพทางร่างกายและจิตใจไม่สมควรถูกคุมขงัต่อไป อาทิเช่น ผูพ้ิการ ผูมี้อาการป่วย 
ในขั้นร้ายแรงเป็นอนัตรายและอาจติดต่อไปยงัผูอ่ื้น เดก็ และคนชรา      
    - ท่ีมีกาํหนดโทษนอ้ย 
    - ผูก้ลบัมากระทาํผดิซํ้ า 
   ข. การติดตามผูท่ี้ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวัตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
ท่ีผา่นมา 
    - การพกัอาศยัของผูพ้น้โทษ 
    - ลกัษณะท่ีพกั 
    - การประกอบอาชีพหลงัพน้โทษ, รายได ้
    - สภาพปัญหา 
   ขอ้มูลของผูต้อ้งราชทณัฑ์ขา้งตน้เป็นส่วนประกอบสําคญัประการหน่ึงในการพิจารณาการ
ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ 
 
  ขั้นตอนที ่2 การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบในหลกัการการขอพระราชทานอภยัโทษ 

DPU



143 

 

   ลําดับที่ 1 การกาํหนดนโยบายและหลกัเกณฑใ์นการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
ระดบักรมราชทณัฑ ์
   โดยการจดัประชุมร่วมกนัในระหว่างผูบ้ริหารระดบัสูงของกรมราชทณัฑ ์ประกอบดว้ยอธิบดี 
กรมราชทณัฑ ์รองอธิบดีกรมราชทณัฑฝ่์ายพฒันา รองอธิบดีกรมราชทณัฑฝ่์ายแผนการควบคุม รองอธิบดี
กรมราชทณัฑ์ฝ่ายปฏิบติัการ ผูอ้าํนวยการสํานักทณัฑปฏิบติั ผูอ้าํนวยการกองนิติการ ผูอ้าํนวยการส่วน 
อภยัโทษ และหัวหนา้ฝ่ายอภยัโทษ เพื่อกาํหนดนโยบาย แสดงขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะในการอภยัโทษ 
ให้แก่ผูต้อ้งราชทณัฑ์ รวมทั้งประสานขอทราบความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะของกรมพระธรรมนูญ 
(กระทรวงกลาโหม) เก่ียวกบัการขอพระราชทานอภยัโทษใหแ้ก่นกัโทษทหารนาํมาประมวลสรุปผล 
   ลําดับที่ 2 การกาํหนดนโยบายและหลกัเกณฑใ์นการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
ระดบักระทรวงยติุธรรม 
   โดยการจัดประชุมร่วมกันระหว่างผูบ้ริหารระดับสูงของกระทรวงยุติธรรม ประกอบด้วย
ปลดักระทรวงยติุธรรม รองปลดักระทรวงยติุธรรม อธิบดีกรมราชทณัฑ ์อธิบดีกรมคุมประพฤติ รองอธิบดี 
กรมราชทัณฑ์ฝ่ายพัฒนา รองอธิบดีกรมราชทัณฑ์ฝ่ายปฏิบัติการ ผู ้อ ํานวยการสํานักทัณฑปฏิบัติ 
ผูอ้าํนวยการกองนิติการ ผูอ้าํนวยการส่วนอภยัโทษ และหัวหนา้ฝ่ายอภยัโทษกรมราชทณัฑ ์แลว้นาํเสนอ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรมเพ่ือขอรับความเห็นชอบ 
   ส่วนที่ 3 การกําหนดนโยบายและหลักเกณฑ์ในการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน 
อภยัโทษของคณะกรรมการพิจารณาการพระราชทานอภยัโทษ 
   โดยคณะกรรมการฯ จะพิจารณากาํหนดหลกัเกณฑใ์นการตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ  
โดยคาํนึงถึงนโยบายของรัฐบาล ข้อมูลและข้อเท็จจริงเก่ียวกับผูต้ ้องราชทัณฑ์ ความคิดเห็นและ
ขอ้เสนอแนะของกระทรวงยติุธรรม กระทรวงกลาโหมและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง บทบญัญติัของกฎหมาย
ในเร่ืองของการคุม้ครองสิทธิ การติดตามผลการพระราชทานอภยัโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภยัโทษท่ีผ่านมา และผลกระทบอนัจะเกิดต่อสังคมและประเทศชาติ โดยกาํหนดหลกัการในการขอ
พระราชทานอภยัโทษไวด้งัน้ี 
   หลกัการทัว่ไปในการขอพระราชทานอภัยโทษ 
   การขอพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไปในแต่ละคร้ัง จะมีความแตกต่างกัน เป็นไป 
ตามนโยบายของรัฐบาลและสภาวะของบา้นเมืองในขณะนั้น โดยคาํนึงถึงความเหมาะสมภายใตห้ลกั 
นิติธรรม และหลกัอาชญาวิทยาและทณัฑวิทยา การกาํหนดเกณฑ์การพระราชทานอภยัโทษมีหลกัใหญ่อยู่ 4 
ประการ กล่าวคือ 
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  1. การพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวั 
   2. การพระราชทานอภยัโทษลดโทษ 
   3. การพระราชทานอภยัโทษลดโทษแบบมีเง่ือนไข 
   4. การไม่ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ 
   1. การพระราชทานอภัยโทษปล่อยตัว 
    ผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์จะไดรั้บการพิจารณาอภยัโทษปล่อยตวันั้น จะพิจารณาเฉพาะผูต้อ้งราชทณัฑ ์
ท่ีไม่เป็นภยัต่อสงัคมและประเทศชาติแลว้ ไดแ้ก่ ผูต้อ้งโทษท่ียงัไม่ถึงกบัตอ้งรับโทษจาํคุก เช่น ผูต้อ้งกกัขงั 
แทนโทษจาํคุกหรือผูต้อ้งกกัขงัแทนค่าปรับ และผูต้อ้งโทษท่ีกระทาํความผิดในคดีเลก็นอ้ยไม่รุนแรง หรือ 
มีกาํหนดโทษจาํคุกในระยะสั้น หรือเด็ก สตรี คนชรา หรือผูต้อ้งโทษจาํคุกเป็นคร้ังแรก อายนุอ้ย เจ็บป่วย 
หรือผูพ้ิการทุพพลภาพ 
   2. การพระราชทานอภัยโทษลดโทษ 
   การพระราชทานอภยัโทษลดโทษพิจารณาจากลกัษณะความผิดในแต่ละฐานโทษความหนกัเบาแห่งโทษ 
กาํหนดโทษท่ีไดรั้บ การกระทาํผิดเป็นไปโดยเจตนาหรือโดยประมาทพฤติการณ์กระทาํผิดท่ีเป็นภยัต่อ
สงัคมหรือมีลกัษณะรุนแรงมากหรือนอ้ย และคาํนึงถึงความประพฤติของผูต้อ้งราชทณัฑข์ณะถูกคุมขงัดว้ย  
โดยใหไ้ดรั้บการลดโทษตามอตัราโทษมากนอ้ยลดหลัน่กนัไป 
 3. การพระราชทานอภัยโทษลดโทษแบบมีเงื่อนไข 
    การพระราชทานอภยัโทษในลกัษณะน้ีจะมีการกาํหนดเง่ือนไขสาํหรับผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ 
ท่ีจะตอ้งถือปฏิบติั อาจมีไดท้ั้งเง่ือนไขบงัคบัก่อนและเง่ือนไขบงัคบัหลงั อาทิ เช่น การพระราชทานอภยัโทษ
ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2542 มาตรา 11 ท่ีกาํหนดให้นกัโทษเด็ดขาดท่ีตอ้งโทษ
ในคดีความผิดต่อกฎหมายว่าดว้ยยาเสพติดให้โทษและกฎหมายว่าดว้ยวตัถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท 
ซ่ึงไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวั ตอ้งปฏิบติัตนตามเง่ือนไขสาํหรับความประพฤติของนกัโทษ
เด็ดขาดท่ีไดรั้บการพกัการลงโทษหรือการปล่อยตวัไปก่อนครบกาํหนดโทษตามกฎหมายว่าดว้ยราชทณัฑ ์ 
เป็นตน้ 
   4. การไม่ได้รับพระราชทานอภัยโทษ 
   กลุ่มผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์จะไม่ไดรั้บการพิจารณาให้ไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษนั้นจะมีการพิจารณา 
โดยละเอียดรอบคอบเพื่อป้องกันการถูกกล่าวหาว่ามีการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ผูท่ี้จะไม่ได้รับ
พระราชทานอภัยโทษส่วนใหญ่จะเป็นผูท่ี้กระทาํผิดติดนิสัย แก้ไขได้ยาก หรือเป็นผูก้ระทาํผิดซํ้ า 
ไม่เขด็หลาบต่อโทษทณัฑ ์หรือเป็นผูก้ระทาํผิดเก่ียวกบัยาเสพติด โดยเฉพาะผูค้า้ผูผ้ลิต ท่ีถือเป็นบุคคลท่ี
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เป็นภยัร้ายต่อสังคม เศรษฐกิจ และบัน่ทอนความมัน่คงของประเทศชาติและเพ่ิงรับโทษมาเป็นระยะเวลา 
ไม่นานนกั รวมทั้งผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์ประพฤติคนผดิระเบียบวินยัของทางราชการ 
   ขั้นตอนที ่3 การยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
   เม่ือคณะกรรมการพิจารณาการพระราชทานอภยัโทษพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลกัเกณฑ ์
การตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษแลว้ จะมีการพิจารณายกร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของมติท่ีประชุมคณะกรรมการฯ โดยคณะกรรมการฯ อาจพิจารณาแต่งตั้งคณะอนุกรรมการฯ 
เพื่อการยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเป็นการเฉพาะก็ได ้ซ่ึงจะกล่าวถึงรายละเอียดใน
ลาํดบัต่อไป 
   ขั้นตอนที ่4 การดาํเนินงานเม่ือยกร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษเสร็จเรียบร้อย 
   ลําดับที่ 1 กระทรวงยุติธรรม โดยกรมราชทณัฑ์ (ส่วนอภยัโทษ สํานักทณัฑปฏิบติั) จะเสนอ
เร่ืองไปยงัสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อนาํเร่ืองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
   ลําดับที่ 2 เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ความเห็นชอบ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะส่งร่าง 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษฯ ดงักล่าว ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 
ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเชิญส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องไปช้ีแจงให้ความคิดเห็นและ
ขอ้เสนอแนะ ตลอดจนพิจารณาร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ร่วมกนั ต่อจากนั้นสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา
จะส่งร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ดงักล่าวใหส่้วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งยนืยนัความถูกตอ้ง เพื่อแจง้สาํนกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีทราบและดาํเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง 
   ลําดับที่ 3 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยนายกรัฐมนตรีจะนาํความข้ึนกราบบงัคมทูลฯ  
พระกรุณาทราบฝ่าละอองธุลีพระบาทเพ่ือทรงมีพระบรมราชวินิจฉัย และเม่ือทรงมีพระมหากรุณาธิคุณ 
และทรงลงพระปรมาภิไธยในร่างพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษดงักล่าวแลว้ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะนาํพระราชกฤษฎีกาฉบบัท่ีไดท้รงลงพระปรมาภิไธยไวแ้ลว้นั้น ให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา เพื่อใหมี้ผลบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายต่อไป 
   ขั้นตอนที ่5 การดาํเนินงานเม่ือพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลบงัคบัใช ้
   ลําดับที่ 1 ก่อนท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลบงัคบัใช้ คณะกรรมการหรือ
คณะอนุกรรมการเตรียมความพร้อมก่อนปล่อยตวัผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ไดก้าํหนดให้มีการจดั
กิจกรรมเพ่ือปลุกจิตสาํนึกให้แก่ผูต้อ้งราชทณัฑท่ี์จะไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวัโดยการจดั
ฝึกอบรมใหค้าํแนะนาํ และใหค้วามช่วยเหลือ ดูแล ติดตาม และใหก้ารสงเคราะห์ช่วยเหลือทั้งก่อนและหลงั
การปล่อย มิใหผู้รั้บพระราชทานอภยัโทษตกเป็นภาระของสงัคมเม่ือพน้โทษ 
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   ลาํดับที่ 2 “คณะกรรมการอาํนวยการและปฏิบติังานในพิธีปล่อยตวัผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ” 
จัดให้ มีพิ ธีปล่อยตัวผู ้ได้รับพระราชทานอภัยโทษเพื่อ เ ป็นการการเฉลิมและสดุดีพระเ กียรติ  
ใหผู้ไ้ดรั้บการปล่อยตวัไดส้าํนึกในพระมหากรุณาธิคุณขององคพ์ระมหากษตัริย ์
  ลําดับที่ 3 กระทรวงยุติธรรม (กรมราชทณัฑ์) ดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภยัโทษโดย 
  1 .  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมแต่งตั้ ง
คณะกรรมการผูมี้หน้าท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษบางคนท่ีจะไม่สะดวกในการ
ปฏิบติั 
  2 . ประสานหน่วยงาน ท่ี เ ก่ี ย วข้อง  คื อ  กระทรวงกลาโหม  (กรมพระธรรมนูญ ) 
กระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง) สํานักงานศาลยุติธรรม ศาลแห่งทอ้งท่ี สํานักงานอยัการสูงสุด  
เพื่อแจง้คณะกรรมการผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษอนัไดแ้ก่   
      2.1  “คณะกรรมการผู ้มีหน้า ท่ีตรวจสอบผู ้ซ่ึงจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ” 
ประกอบดว้ยผูว้่าราชการจงัหวดัแห่งทอ้งท่ี ผูพ้ิพากษาศาลแห่งทอ้งท่ีหรือตุลาการศาลทหารแห่งทอ้งท่ี 
พนกังานอยัการแห่งทอ้งท่ีหรืออยัการทหารแห่งทอ้งท่ีตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาหรือ 
      2.2 “คณะกรรมการผูมี้หน้าท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะได้รับพระราชทานอภยัโทษ” ตามท่ี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรมหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหมแต่งตั้งตามขอ้ 1 
           3. กรมราชทณัฑ์ โดยเรือนจาํ/ทณัฑสถาน และสถานกกัขงั ทาํการประสานศาลแห่งทอ้งท่ี  
เพื่อพิจารณาออกหมายสั่งปล่อยหรือลดโทษ หรือออกคาํสั่งยกเลิกการทาํงานบริการสังคมหรือทาํงาน
สาธารณประโยชน์แทนค่าปรับ แลว้แต่กรณี 
           4. กรมราชทณัฑก์าํหนดหลกัการและกาํชบัการปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ
สาํหรับหน่วยงานดาํเนินการ ดงัน้ี 
   4.1 สาํนกัทณัฑปฏิบติั ส่วนอภยัโทษ 
           - จดัทาํคาํอธิบายพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 
                 - จดัทาํตารางคาํนวณลดโทษ 
                    - การจดัทาํโปรแกรมคาํนวณการลดโทษสาํเร็จรูป 
   - ออกแบบและจัดส่งรูปแบบการทาํบัญชีรายช่ือผูซ่ึ้งจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ  
และผูไ้ม่ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ ทั้งการจดัพิมพแ์บบสาํหรับการพิมพข์อ้ความ และรูปแบบมาตรฐานท่ี
จดัทาํไดใ้นเคร่ืองคอมพิวเตอร์ 
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    4.2 เรือนจาํ/ทณัฑสถาน/สถานกกัขงั เตรียมความพร้อมก่อนพระราชกฤษฎีกามีผลบงัคบัใช ้
ดงัน้ี 
  4.2.1 เตรียมดาํเนินการแบ่งกลุ่มผูต้อ้งขงั (ผูต้อ้งราชทณัฑ์) ไดแ้ก่ นักโทษเด็ดขาด
และผูต้อ้งกกัขงัท่ีอยูใ่นหลกัเกณฑไ์ดรั้บพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวั อภยัลดโทษแลว้พน้กาํหนดโทษ
และอภยัลดโทษท่ีเหลือกาํหนดโทษตอ้งจาํต่อไป โดย 
  (1) ใหมี้คณะทาํงานเพ่ือการน้ีโดยเฉพาะ 
  (2) จดัแยกทะเบียนประวติัผูต้อ้งขงัเป็นหมวดหมู่ 
  (3) แยกประเภทผูต้อ้งขงัท่ีอยู่ในหลกัเกณฑไ์ดรั้บพระราชทานอภยัโทษท่ีมี
ตวัอยูใ่นการควบคุมและไม่มีตวัอยูใ่นการควบคุม 
  (4) จดัทาํบญัชีผูต้อ้งขงัท่ีไดรั้บพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวั อภยัลดโทษแลว้ 
พน้โทษปล่อยตวั อภยัลดโทษแลว้ตอ้งจาํต่อไป และผูท่ี้ไม่อยูใ่นข่ายไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ 
  4.2.2 เม่ือมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2549  
โดยนบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกามีผลใชบ้งัคบัแลว้ ตอ้งดาํเนินการดงัน้ี 
  (1) จดัให้มีการประชุมคณะกรรมการผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะได้รับ
พระราชทานอภยัโทษ โดยประสานคณะกรรมการผูเ้ก่ียวขอ้งโดยเร็ว 
  (2) เสนอบญัชีรายช่ือผูต้อ้งขงั แบ่งเป็น 
  - ผูท่ี้จะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษปล่อยตวั ซ่ึงตอ้งเร่งดาํเนินการเป็น
ลาํดบัแรก 
  - ผูท่ี้จะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษลดโทษ ท่ีตอ้งจาํมาจนครบกาํหนด
โทษแลว้ในวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษมีผลใชบ้งัคบั 
   - ผูท่ี้จะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษลดโทษโดยมีโทษท่ีเหลือและตอ้งรับโทษ
ต่อไป และ 
   - ผูท่ี้ไม่เขา้ข่ายท่ีจะไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ 
  (3) การดาํเนินการตรวจสอบผูไ้ดรั้บพระมหากรุณาธิคุณพระราชทานอภยัโทษ
ปล่อยตวัตามขอ้ (1) (2) ซ่ึงตอ้งให้คณะกรรมการผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบผูซ่ึ้งจะไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ
พิจารณาตรวจสอบและส่งบญัชีรายช่ือต่อศาลแห่งทอ้งท่ีพิจารณาออกหมายสั่งปล่อยหรือลดโทษแลว้แต่
กรณี ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาฯ 
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  (4) จดัทาํบญัชีผูไ้ดรั้บพระราชทานอภยัโทษ บญัชีรายช่ือผูท่ี้ไม่อยู่ในข่าย
ไดรั้บพระราชทานอภยัโทษ และสรุปงบหนา้บญัชี พิจารณาตรวจสอบการพระราชทานอภยัโทษเพื่อเก็บไว้
ท่ีเรือนจาํ/ทณัฑสถานหน่ึงฉบบั ส่งศาลหน่ึงฉบบั ส่งกระทรวงยติุธรรมหน่ึงฉบบั และทูลเกลา้ฯ ถวายหน่ึงฉบบั 
  (5) สรุปผลการดาํเนินงาน และประเมินผลการดาํเนินงาน   
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ภาคผนวก  ข 
แผนภูมิการดาํเนินการเกีย่วกบัร่างพระราชกฤษฎกีา 

พระราชทานอภัยโทษ 
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แผนภูมิการดาํเนินการ 
เกีย่วกบัร่างพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภยัโทษ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงยติุธรรม 

 
สาํนกัราชเลขาธิการ 

(กองนิติการ) 

สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา) 

สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

นายกรัฐมนตรี (ทูลเกลา้ฯ ถวาย) 

คณะรัฐมนตรีอนุมติัหลกัการ 

สาํนกัเลขาธิการองคม์นตรี 
สาํนกัราชเลขาธิการ 

ทูลเกลา้ฯ ถวายเพ่ือทรงมีพระบรม 
ราชวินิจฉยั และทรงลงพระปรมาภิไธย 

ตรวจสอบ – กลัน่กรอง 
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แผนภูมิการดาํเนินการ 
เกีย่วกบัร่างพระราชกฤษฎกีาพระราชทานอภยัโทษ 

 

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(ประกาศในราชกจิจานุเบกษา) 

สํานักราชเลขาธิการ 

นาํความข้ึนกราบบงัคมทูลฯ พระกรุณา 
ทราบฝ่าละอองธุลีพระบาท ทรงมีพระบรม 
ราชวินิจฉยัและทรงลงพระปรมาภิไธย 

ประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกา 
พระราชทานอภยัโทษ 
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ประวตัิผู้เขียน 

 
ช่ือ-นามสกลุ สุภาวดี  ชยัโยธา 
ประวติัการศึกษา พ.ศ. 2543 ศิลปศาสตรบณัฑิต (รัฐศาสตร์) มหาวิทยาลยั
  รามคาํแหง     
  พ.ศ. 2548 นิติศาสตรบณัฑิต มหาวิทยาลยัรามคาํแหง 
  พ.ศ. 2551 เนติบณัฑิตไทย สมยัท่ี 61 สํานักอบรมศึกษา
  กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา ในพระบรมราชูปถมัภ ์
ตาํแหน่งและสถานท่ีทาํงานปัจจุบนั พนกังานคดีปกครองชาํนาญการพิเศษ สาํนกังานศาลปกครอง DPU
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