
 

บทที ่2 

แนวคดิและทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  

และการด าเนินการทางวนัิยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 

 การศึกษาวเิคราะห์ถึงปัญหาการลงโทษทางวนิยัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีพน้จากต าแหน่งไป
แล้วก่อนท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีท่ี
เก่ียวข้องกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ หลักกฎหมายห้ามมีผลยอ้นหลัง  และ 
การด าเนินการทางวินยัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ โดยมีหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของรัฐ อนัไดแ้ก่ หลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) หลกัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐ 
หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  (Principe de l'égalité)  ทั้งน้ี เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบ
วเิคราะห์ต่อไป    

2.1  หลกันิติรัฐทีใ่ช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  

 หลกันิติรัฐ1 (Rechtsstaat) ในภาษาเยอรมนันั้นเป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมนั 
(สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐออสเตรีย และบางส่วนของสมาพนัธรัฐสวิส) เป็นค าท่ีรู้จกักนั
ในศตวรรษท่ี 19 ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 เป็นหลักพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคัญของประเทศ 
ในภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือภาษาฝร่ังเศสเรียกวา่ État de Droit และ
หลกันิติรัฐซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษวา่ Legal State 

 2.1.1  ความหมายของหลกันิติรัฐ 
 นบัแต่อดีตมีการให้ค  านิยามและความหมายของค าวา่ นิติรัฐอยา่งมากมายตามแนวความคิด
ของผูเ้ช่ียวชาญแต่ละท่านซ่ึงมีความหลากหลายและสอดคลอ้งกนั ดงัต่อไปน้ี 
 Robert  Von  Molh  กล่าวว่า  นิติรัฐ  คือ  รัฐแห่งความมีเหตุผลอนัเป็นรัฐที่ปกครองตาม
เจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผลและมีวตัถุประสงค์เพื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทั่วไป  
                                                 
1 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลกัพื้นฐานเกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 21.   
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จากการให้ความหมายดงักล่าวสรุปไดว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยหลกัแห่งเหตุผลเพื่อให้การอาศยั
อยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปไดด้ว้ยความสงบสุข2 
 หยดุ แสงอุทยั ใหค้วามเห็นไวว้า่ นิติรัฐ เป็นความคิดของประชาชนท่ีศรัทธาในลทัธิปัจเจกนิยม 
(Individualism) และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีจะต้องมีบทบัญญัติในประการส าคญัถึง
เสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญาและในการประกอบอาชีพ
ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุมอย่างเคร่งครัดซ่ึงจะเห็นได้ว่าการท่ี 
รัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรไดมี้วธีิเดียวก็คือการท่ีรัฐยอมตนอยูใ่ตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย
โดยเคร่งครัดเท่านั้นและตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยูก่ฎหมายนั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ3 
 มานิตย ์จุมปา กล่าวสรุปวา่ นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพ (Rights and Freedoms) ขั้นพื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ทั้งน้ี ท่ีราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิ
เช่นวา่นั้นเพื่อพฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร  ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็น
รัฐท่ีมีอ านาจจ ากดัโดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายอย่างเคร่งครัด รัฐท่ีก าหนดเป้าหมายท่ีจะคุม้ครอง
เสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผอิ่ทธิพลเขา้ไปถึงได ้
ในรัฐดงักล่าวน้ีการใชอ้  านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น4 
 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์กล่าวสรุปวา่ นิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีออกกฎหมายอยา่งมีเหตุผลหรือ
รัฐท่ีใหค้วามส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม (Justice) หมายถึง วิธีการหรือการท าเป้าหมายหรือเน้ือหา
ของรัฐให้เป็นรูปธรรม  มนัคือรูปแบบท่ีก่อให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใช้
อ านาจของรัฐหรือการลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวักฎหมาย5 
 จากนิยามของนิติรัฐขา้งตน้สามารถสรุปไดว้า่ หลกันิติรัฐอาจแยกไดเ้ป็นสองความหมาย 
คือ ความหมายของนิติรัฐในความหมายอยา่งแคบและนิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง 
 นิติรัฐในความหมายอยา่งแคบ คือ รัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมาย การกระท าของเจา้หน้าท่ี
ตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายโดยไม่จ  ากดัว่ากฎหมายนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีถูกตราออกมาโดยตวัแทน 
ของประชาชนหรือไม่ ขอเพียงมีความสามารถบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริงของกฎเกณฑน์ั้น ๆ ประชาชน

                                                 
2 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 21.   
3 หยดุ แสงอุทยั.  (2538).  หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 127.   
4 มานิตย ์จุมปา.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลักทั่วไป.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั.  หนา้ 62 - 63.   
5 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2537).  พื้นฐานความรู้ทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมนั.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  
หนา้ 92.   
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หรือบุคคลทัว่ไปตอ้งเช่ือฟังและปฏิบติัตามกฎหมายท่ีออกมา แมรั้ฐธรรมนูญจะไดม้าจากการใช้
ก าลงับงัคบัหรือการกระท าการปฏิวติัรัฐประหารก็เป็นกฎหมายสามารถอา้งไดว้า่อยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐ 
 กล่าวโดยสรุปว่า นิติรัฐในความหมายอย่างแคบจะพบว่าการกระท าของเจา้หน้าท่ีรัฐ 
ไม่ว่าจะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ (Rights and Freedoms) ของประชาชนหรือไม่ก็ตาม หากกระท า
ตามท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวน้ั้นย่อมเท่ากบัวา่ไม่ขดัต่อหลกันิติรัฐโดยไม่ค  านึงว่ากฎหมายท่ีใช้ใน
ขณะนั้นจะเป็นกฎหมายท่ีออกมาโดยกระบวนการท่ีชอบธรรมหรือไม่ โดยมองแค่กฎหมายมีสภาพ
บงัคบัใชโ้ดยไม่มองถึงกระบวนการและเหตุผลในการตรากฎหมาย 
 นิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง คือ รัฐยอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมายและกฎหมายนั้นจะตอ้ง
มีความชอบด้วยกฎหมาย ความชอบธรรมของกฎหมายในกรณีน้ีก็คือ กฎหมายแสดงออกซ่ึง
เจตจ านงร่วมกนัของประชาชน กฎหมายตอ้งค านึงถึงความมีเหตุมีผลประกอบดว้ยศีลธรรมและ
ชอบธรรมด้วยในกระบวนการตรากฎหมายนั้น  โดยเน้นไปในการรับรองและส่งเสริมสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนหากจะมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งกระท าโดยอาศยั
อ านาจของกฎหมายท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นตอ้งเป็น
กฎหมายท่ีออกโดยสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงเป็นตวัแทนประชาชนเท่านั้น 
 นิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้งน้ีอาจอธิบายไดโ้ดยหลกัศีลธรรม (Moral) และหลกัแห่ง
ความเป็นเหตุเป็นผลและได้สัดส่วน  กล่าวคือ  บรรดาการกระท าทั้ งหลายขององค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารจะตอ้งมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการ หรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใด
ไดต่้อเม่ือบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใช้อ านาจนั้นภายในกรอบท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้
 ฝ่ายนิติบญัญัติได้ตรากฎหมายข้ึนมาใช้บงัคบัประชาชนจะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่ง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งมีกฎหมายระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรวา่ให้องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารองคก์รใด มีอ านาจล่วงล ้า (Intrusive) เขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้
ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐ
ฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเข้าไปในเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษา
ผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
 การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมาย การควบคุมไม่ให้
รัฐธรรมนูญขดักบักฎหมายจะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็น
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อิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั องค์กรรัฐฝ่ายตุลาการจึงท า
หนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
 ดงันั้น นิติรัฐ ในความหมายอย่างกวา้งน้ีจึงหมายถึง รัฐและองคก์รของรัฐจะตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย การกระท าท่ีก่อให้เกิดการกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จะตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ กล่าวโดยสรุปวา่ นิติรัฐ คือ ทุกคนไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือ
องค์กรรัฐ หรือประชาชนทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเดียวกนัทั้งส้ิน รัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐจะกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดต่้อเม่ือมีกฎหมาย
ใหอ้ านาจไว ้ไม่สามารถใชว้ิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น กฎหมายจึงเป็นท่ีมาของ
อ านาจและขอ้จ ากดัของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและตอ้งท า
ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้นเป็นการจ ากดัอ านาจรัฐมิใหใ้ชอ้  านาจโดยมิชอบ6 
 2.1.2  ความเป็นมาของหลกันิติรัฐ 
 ค าว่า Rechtsstaat ไดรั้บการกล่าวถึงคร้ังแรกใน ค.ศ. 1798 โดยนกัปรัชญาชาวเยอรมนัช่ือว่า 
John Wilhelm Placidus ท่ีใช้ค  าน้ีเพื่อโตแ้ยง้แนวคิดเร่ืองรัฐต ารวจหรือรัฐท่ีปกครองตามอ าเภอใจ
ของผูป้กครองโดยไม่ค  านึงถึงหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในเวลาต่อมาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐ 
ก็ได้รับการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญของเยอรมนัหลงัจากนั้นช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ต่อตน้ศตวรรษ 
ท่ี 20 ฝร่ังเศสไดรั้บเอาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐของเยอรมนัเป็นของตนโดยสร้างค าวา่ État de droit ข้ึนมา
เป็นค าแปลของ Rechtsstaat ในภาษาฝร่ังเศสแปลวา่รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย (State Governed by Law) 

และเช่ือมโยงกับแนวคิดดั้ งเดิมของตนเร่ืองการพิทักษ์สิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ  
ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส (Declaration of the Rights of Man and of the 
Citizen in 1789) ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ท่ีรับรองวา่สิทธิของบุคคลเป็นส่ิงท่ีผูใ้ดจะล่วงละเมิด
มิได้ เวน้แต่ จะจ ากดัเพื่อให้ผูอ่ื้นได้ใช้เสรีภาพเหล่าน้ีได้เช่นกนัและขอ้จ ากดัเสรีภาพน้ีมีได้ก็แต่ 
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงหลกัการในค าประกาศน้ีไดรั้บการกล่าวถึงอยูเ่สมอวา่เป็นรากฐาน
ของหลกันิติรัฐ 
 ต่อมาหลักนิติรัฐได้รับการยอมรับจากประเทศอ่ืน  ๆ  แล้วยงัเป็นระบบกฎหมายของ
ประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรปดว้ย นอกเหนือจากค าวา่ Rechtsstaat ยงัปรากฏใชค้  าวา่ Gesetzesstaat  
(รัฐแห่งกฎหมาย) ค าวา่ Verfassungsstaat (รัฐแห่งรัฐธรรมนูญ) หรือศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนัก็เคย
ใชค้  าวา่ Gerechtigkeitsstaat (รัฐแห่งความเป็นธรรม) ซ่ึงค าวา่ รัฐแห่งรัฐธรรมนูญ หมายถึง หลกัท่ีรัฐ
ตอ้งเคารพรัฐธรรมนูญเป็นใหญ่ ยิ่งไปกว่านั้นในการเน้นเน้ือหาสาระของความเป็นกฎหมายท่ีดี 
                                                 
6 วิสิฐ ญาณภิรัต.  (2557).  บริบทหลกันิติธรรมในต่างประเทศ.  ส านักปลดักระทรวงยุติธรรม.  รายงานวิจัย.  
หนา้ 33 – 34.   
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กฎหมายเยอรมนัจึงเรียกว่าเป็น รัฐแห่งความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงมีความหมายแตกต่างจากรัฐ
ต ารวจ (Polizestaat) ในส่วนของความแตกต่างของประเทศในภูมิภาคน้ีคือรายละเอียดในเร่ืองของ
องคป์ระกอบในทางรูปแบบและทางเน้ือหาของแต่ละประเทศกล่าวคือ ในทางรูปแบบมีการพฒันา
หลกัการแบ่งแยกอ านาจรวมทั้งเพิ่มเร่ืองการตรวจสอบการละเมิดหลกันิติรัฐโดยศาลซ่ึงแต่เดิมเห็นว่า
ศาลแพ่งและศาลอาญาในระบบเดิมสามารถตรวจสอบเร่ืองน้ีได้ แต่ในปัจจุบันในยุโรปเร่ิมมี 
ศาลพิเศษท่ีดูแลเร่ืองการละเมิดสิทธิของประชาชนเพิ่มข้ึน เช่น ศาลปกครอง (Conseil d'État) ของฝร่ังเศส 
หรือศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนั อย่างไรก็ตาม ท่ีอาจจะแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญ
เยอรมนั คือ รัฐธรรมนูญออสเตรียมิไดบ้ญัญัติในเร่ือง นิติรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญอยา่งชดัเจน หากแต่
ถือวา่เป็นหลกัการท่ีอยูเ่บ้ืองหลงักฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง7 
 2.1.3  หลกันิติรัฐกบัการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 หลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัในการปกครองท่ีในสังคมรัฐต่างเรียกร้องให้มี ให้ปรากฏและ
บงัเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติ เพราะหลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีจ  ากัดการใช้อ านาจสูงสุดของรัฐหรือ 
ฝ่ายปกครอง และการจ ากดัการใชอ้  านาจรัฐดงักล่าวกระท าโดยกฎหมายของรัฐท่ีตราข้ึนโดยประชาชน 
การจ ากดัอ านาจดงักล่าวมีข้ึนเพื่อความอยู่รอดของรัฐ  ดงันั้น กฎหมายของประชาชนจึงเป็นส่ิง
ก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของรัฐ หลกันิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน     
ในอีกมุมหน่ึงก็ปกป้องฝ่ายรัฐดว้ยเช่นกนั 
 R. Carré de Malberg นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส กล่าววา่8 
 นิติรัฐ เป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนวา่ เม่ือใดก็ตามท่ีรัฐละเมิดหลกัน้ีปัจเจกชน
สามารถไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกการกระท า
นั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึน 
เพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ
ของเจา้หน้าท่ีของรัฐและเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได้ก็มีความจ าเป็นท่ีประชาชน 
ตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ และท าใหปั้จเจกชนเสียหาย  
 ดงันั้น ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ (Legal State) จึงหมายถึงรัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเป็นแนวคิด
ท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐมิให้ด าเนินไปตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจ 
ทางการเมือง การใชอ้  านาจของรัฐตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายท่ีไดว้างไวล่้วงหนา้บนพื้นฐาน
ความเช่ือว่าการกระท าในลกัษณะดงักล่าวน้ีจะช่วยสามารถปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้
ด ารงไดอ้ยา่งมัน่คง  
                                                 
7 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 35.   
8 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชนเล่ม 3  :  ทีม่าและนิตวิธีิ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 297 – 280.  
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 จึงกล่าวไดว้า่ องคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ ไม่วา่จะเป็นศาลยุติธรรม     
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจ
เงินแผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รวมถึงคณะกรรมการก่ึงตุลาการ (Quasi judicial 
Committee) ไดแ้ก่ คณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ จึงมีข้ึนเพื่อควบคุมการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ
ใหเ้คารพต่อหลกันิติรัฐและเท่ากบัเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน9 

2.2  แนวคดิเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ   

 โดยท่ีรัฐ (State) เป็นนิติบุคคล (Juristic Person) รัฐจึงไม่สามารถกระท าการใด ๆ ดว้ยตนเอง
ไดก้ารกระท าทั้งหลายของรัฐจึงตอ้งกระท าการโดยผา่นบุคคลธรรมดาทั้งหลายท่ีด ารงต าแหน่งเป็น
บุคคลของรัฐทั้งส้ิน เพียงแต่กฎหมายให้ถือวา่การกระท าของบุคคลธรรมดาเหล่านั้น หากไดก้ระท า
ภายในขอบเขตและเง่ือนไข หรือวิธีท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ใหถื้อวา่การกระท านั้นเป็นการกระท าของรัฐ 
ซ่ึงหมายความวา่ หากการกระท านั้นก่อให้เกิดสิทธิใด ๆ สิทธิดงักล่าวนั้นยอ่มตกไดแ้ก่รัฐและใน
ขณะเดียวกนัหากการกระท านั้นก่อให้เกิดหนา้ท่ีบางประการ หนา้ท่ีดงักล่าวนั้นก็ตกเป็นหนา้ท่ีของรัฐ
มิใช่หนา้ท่ีเป็นการส่วนตวัของบุคคลผูก้ระท าการแทนรัฐ 
 การกระท าท่ีจะถือวา่เป็นการกระท าของรัฐมีลกัษณะส าคญั 3 ประการ คือ 
 (1) การกระท าของรัฐต้องเป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาซ่ึงได้รับแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งเป็นองคก์รของรัฐ 
 (2) ต้องเป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาซ่ึงด ารงต าแหน่งหน้าท่ีเป็นองค์กรของรัฐ       
อนัได้ท าลงในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐ กล่าวคือ เป็นการกระท าท่ีเก่ียวเน่ืองกบัต าแหน่งหน้าท่ี 
ท่ีตนด ารงอยู ่
 (3) การกระท าท่ีเก่ียวเน่ืองกับหน้าท่ีนั้ นจะต้องกระท าลงเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
ส่วนรวม โดยท่ีการกระท าของรัฐหรือการใชอ้  านาจของรัฐเป็นการใชอ้  านาจมหาชนโดยผา่นบุคคล
ธรรมดา ดว้ยเหตุน้ีเองการใช้อ านาจรัฐดงักล่าวจึงอาจมิได้กระท าการอยู่ภายในขอบเขต เง่ือนไข 
หรือวธีิการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หรือการใชอ้  านาจรัฐโดยผา่นบุคคลธรรมดานั้น อาจจะกระท า
โดยมีเจตนาท่ีจะทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระท าท่ีไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์อง
กฎหมาย หรือพยายามบิดเบือนการใช้อ านาจรัฐเพื่อตนเองหรือกลุ่มของตนเอง การใช้อ านาจรัฐ 

                                                 
9 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ ์      
วญิญูชน.  หนา้ 114 – 115.   
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ในลักษณะดังกล่าว ล้วนแต่เป็นการกระท าท่ีมีความบกพร่องทั้ งส้ิน  ด้วยเหตุน้ี  จึงจ าเป็นต้องมี 
การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในแง่หน่ึงเพื่อควบคุมให้การใช้อ านาจรัฐด าเนินไป 
เพื่อบรรลุภารกิจของรัฐ ทั้งหลาย ในอีกแง่หน่ึงก็เพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจอยา่งบิดเบือน การใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจ  ทั้งน้ี ก็เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจรัฐดงักล่าว10 

 2.2.1  หลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 หากพิจารณาถึงบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจะพบวา่ มีหลกัการท่ีส าคญั 2 หลกัการ 
กล่าวคือ11 หลกัประชาธิปไตย (Das Demokratische Prinzip) และหลกันิติรัฐ (Das Rechtsstaatsprinzip)
หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีมีความเก่ียวพนัซ่ึงกันและกัน จนอาจกล่าวได้ว่า   
หลกัประชาธิปไตยเป็นหลกัท่ีเอ้ือให้หลกันิติรัฐ และขณะเดียวกนัหลกันิติรัฐก็เป็นหลกัท่ีส่งเสริม
สนบัสนุนต่อหลกัประชาธิปไตย แต่หากจะกล่าวถึงประเด็นเร่ืองการควบคุมและตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐนั้น หลักการท่ีเป็นบทบาทส าคญัคือหลกันิติรัฐโดยท่ีหลักนิติรัฐเป็นหลกัใหญ่ท่ีเป็น
หลกัการพื้นฐาน ในท่ีน้ีจึงสามารถแบ่งหลักย่อยของหลักนิติรัฐท่ีเก่ียวกบัเร่ืองการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐได ้3 หลกัยอ่ย ดงัน้ี 
 1. หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Das Prinzip Der Gewaltentrennung) 
 การปกครองระบอบประชาธิปไตย (Democracy) ท่ีรัฐใช้อ านาจอธิปไตยไดอ้ย่างอิสระ
ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะใช้อ านาจตามใจชอบอย่างไรก็ได้ ต้องมีกรอบจ ากัดการใช้อ านาจ
อธิปไตย12 เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ให้ถูกล่วงละเมิด หลกัส าคญัหลกัหน่ึง 
ท่ีก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจอธิปไตยของรัฐ คือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Deconcentration)  
 หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกันิติรัฐไม่สามารถ
ท่ีจะสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ
ซ่ึงกนัและกนัระหวา่งอ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจฝ่ายนิติบญัญติั (Puissance Legislative) 
อ านาจฝ่ายบริหาร (Puissance Exécutrtive) และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัการแลว้ตอ้งสามารถควบคุม 

                                                 
10 สัญชยั ศิริเดช.  (2556).  ปัญหาการใช้ดุลพินิจเกี่ยวกับการออกค าส่ังลงโทษทางวินัยของข้าราชการพลเรือน : 
กรณีศึกษาที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย.  วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต.  หนา้ 41 – 42.   
11 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2547).  การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ. (ออนไลน์) เข้าถึงได้จาก 
http://www.pub-net/publaw/view.aspx?id=241.  [2560, 10 พฤษภาคม] 
12 สมภพ โหตระกิตย.์  (2512).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (ภาค 2).  กรุงเทพฯ: น ่าเซียการพิมพ.์  หนา้ 131.  อา้งถึงใน
นุกูล สัญฐิติเสรี.  (2546).  การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  กบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล.  รัฐสภาสาร.  51 (6), หนา้ 15.   

http://www.pub-net/publaw/view.aspx?id=241
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ตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ ทั้งน้ี เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด
หากแต่มีการถ่วงดุลซ่ึงและกนั (Checks and Balances) เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความคุ้มครอง ด้วยเหตุน้ี จะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจเหนืออีกอ านาจหน่ึงอย่าง
เด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหนา้ท่ีของรัฐทั้งหมดและด าเนินการเพื่อให้
บรรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว  ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดงใหเ้ห็นถึง
การอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจการตรวจสอบอ านาจและการถ่วงดุลอ านาจ13 
 หากพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอ านาจอยา่งเป็นระบบ อาจแยกพิจารณาการแบ่งแยกอ านาจ
ในแง่ของความแตกต่างตามอ านาจหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงก่อให้เกิดการแบ่งแยกองคก์รตามขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนั หรือเรียกกนัวา่ การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ  (Funktionelle Gewaltenteilung) และ
การแบ่งแยกอ านาจในแง่ของตวับุคคล (Personelle Gewaltenteilung) ซ่ึงเรียกร้องให้อ านาจหนา้ท่ีของรัฐ
ท่ีมีการแบ่งแยกนั้นตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีของตนเอง อนัมิใช่เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐองคก์รอ่ืนดว้ยโดยวิธีการ
แบ่งแยกอ านาจของรัฐเช่นน้ี รวมทั้งการก าหนดให้องค์กรอ่ืน ๆ เขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ
แต่งตั้งบุคคลเขา้สู่อ านาจใดอ านาจหน่ึง หรือการให้มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นอ านาจอ่ืนหรือสิทธิใน 
การควบคุมตรวจสอบทั้งในแง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจและในแง่ของตวับุคคลแลว้กรณี 
ก็จะก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างอ านาจต่าง ๆ ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั และท าให้เกิดความ
สมดุลระหวา่งอ านาจไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจโดยเบ็ดเสร็จในขณะเดียวกนัก็จะไม่ท า
ให้อ านาจใดอ านาจหน่ึงอยู่ภายใตอ้  านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ด้วยสภาพการณ์เช่นน้ีจะท าให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดรั้บวามคุม้ครองอนัเป็นความมุ่งหมายประการส าคญัของหลกันิติรัฐ 
 2. หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von 
Verwaltung und Justiz) 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองหรือเรียกวา่ หลกัความผูกพนั
ต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง หลกัในเร่ืองน้ีเป็นการเช่ือมโยงหลกัความผูกพนัต่อ
กฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเขา้กบัหลกัประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน กล่าวคือการใช้
กฎหมายของฝ่ายตุลาการก็ดี หรือฝ่ายปกครองก็ดี จะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออก
โดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็นองค์กรท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้นจะกระท าได้
เฉพาะภายใต้เง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนก่อน  
ดงันั้น การใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนจึงมีผล
                                                 
13 มานิตย ์จุมปา.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 55. 
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มาจากกฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนแล้ว ซ่ึงอาจแยกพิจารณาความ
ผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองได ้ ดงัน้ี 
 (1) ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
ฝ่ายตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Justiz) ความผูกพนัของฝ่ายตุลาการต่อการใช้กฎหมายเป็นไปตาม
หลักความเสมอภาคของการใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน  โดยถือว่าเป็นหลักความเสมอภาค 
ในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพรูปแบบของการใช้กฎหมายตามหลกัความเสมอภาคดงักล่าวมี 
3 รูปแบบ ดงัน้ี 
 ก. ฝ่ายตุลาการจะตอ้งไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงใหแ้ตกต่างไปจากบทบญัญติั
ของกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องมิให้มีการใช้กฎหมายให้แตกต่างไปจากบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีเป็นบทบญัญติัในลกัษณะของการบงัคบัในเร่ืองนั้น ๆ กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการจะตอ้งใช้
กฎหมายใหเ้ป็นไปตามองคป์ระกอบและผลของกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ 
 ข. ฝ่ายตุลาการมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งใช้กฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั กล่าวคือ บุคคลยอ่มมี
สิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกัน (Equality) ในการท่ีจะให้ฝ่ายตุลาการใช้บทบญัญัติกฎหมายให้    
ตรงกบัขอ้เทจ็จริงในกรณีของตน 
 ค. ฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะต้องใช้ดุลพินิจโดยปราศจากข้อบกพร่องในกรณีน้ี
หมายความว่า บุคคลยอ่มมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกนัต่อฝ่ายตุลาการในกรณีท่ีกฎหมายก าหนด  
ใหมี้การใชดุ้ลพินิจโดยเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการใชดุ้ลพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่องใด ๆ ทั้งส้ิน 
 (2) ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
ฝ่ายปกครอง (Gesetzmäßigkeit der Verwaltung) ซ่ึงแบ่งเป็นหลกัยอ่ยได ้2 หลกั คือ หลกัความมาก่อน 
ของกฎหมายและหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย   
 ก. หลกัความมาก่อนของกฎหมาย กล่าวคือ การกระท าของรัฐท่ีออกมาในรูปบทบญัญติั
ของกฎหมายย่อมอยู่ในล าดับท่ีมาก่อนการกระท าต่าง ๆ  ของรัฐทั้งหลายรวมทั้งการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองดว้ย  ดงันั้น การกระท าของรัฐ (รวมทั้งการกระท าของฝ่ายปกครอง) ทั้งหลายจึงไม่อาจ
ขดัแยง้กบับทบญัญติัของกฎหมายได ้หลกัน้ีเรียกร้องในทางปฏิเสธวา่การกระท าของฝ่ายปกครอง
หรือมาตรการอันใดอนัหน่ึงของฝ่ายปกครองจะขดัหรือแยง้กับกฎหมายทั้ งหลายท่ีมีอยู่ไม่ได ้ 
ดงันั้น หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอนัใดของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้กบักฎหมาย 
การกระท าหรือมาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ข. หลกัเง่ือนไขของกฎหมาย ในขณะท่ีหลกัความมาก่อนของกฎหมายเรียกร้องในทาง
ปฏิเสธมิให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการอนัใดท่ีเป็นการขดัแยง้กบักฎหมายท่ีมีอยู ่แต่หลกัเง่ือนไข
ของกฎหมายกลบัเรียกร้องวา่ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการอนัใดอนัหน่ึงไดต่้อเม่ือมีกฎหมาย
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ให้อ านาจโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคล
หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการดงักล่าว การกระท าของฝ่ายปกครองนั้นยอ่ม 
ไม่ชอบดว้ยหลกัเง่ือนไขของกฎหมายดงักล่าว 
 3. หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
 หลกันิติรัฐมีความเก่ียวพนักนัอยา่งยิ่งกบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคล (Freiheitsrechte) และ
สิทธิในความเสมอภาค (Gleichheitsrechte) สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ถือว่าเป็นพื้นฐานของ 
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยใ์นรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจก
บุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคข์องบุคคลนั้น  ดงันั้น เพื่อเห็น
แก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคข์อง
บุคคลนั้นรัฐจึงตอ้งใหค้วามเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซง
ในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยอ านาจรัฐจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความ
เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความ
เห็นชอบแลว้เท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได ้เพื่อให้การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล
มีผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง จึงไดมี้การน าหลกัการแบ่งแยกอ านาจมาใชเ้พื่อความมุ่งหมายจะให้
อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัก็เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความรับรองคุม้ครอง นอกเหนือจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจแลว้ไดมี้การบญัญติัหลกัการต่าง ๆ อีก
หลายประการเพื่อเป็นการให้หลกัประกนัแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ 
เช่น การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใด
กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง  (Allgemeinheit und Einzelfallverbot) 
การก าหนดให้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ 
(Zitiergebot) หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ
มิได้ (Wesengehaltagarantie)  และหลักประกันท่ีส าคัญคือหลักประกันการใช้สิทธิในทางศาล 
(Rechtsschutzgarantie) ซ่ึงถือว่าเป็นสาระส าคัญของการให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่
ปัจเจกบุคคล เพราะการคุม้ครองหรือหลกัประกนัทั้งหลายจะปราศจากความหมาย หากไม่ให้สิทธิ
แก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระท าของรัฐ เพื่อใหอ้งคก์รศาลซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลาง  
เขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้ว่าละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก
บุคคล14 
 
 
                                                 
14 สญัชยั ศิริเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 43 – 45.    
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 2.2.2  การควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรภายในของรัฐ 
 การควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กรมี 2 ลกัษณะ15 กล่าวคือ การควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือการกระท าผิด
ต่อต าแหน่งหน้าท่ี ส่วนองค์กรนิติบญัญติั หรือองค์กรตุลาการ การควบคุมภายในองค์กรนั้นจะมี
การควบคุมเฉพาะการควบคุมในแง่ของการทุจริต (Corruption) หรือการกระท าผิดต่อต าแหน่ง
หนา้ท่ี การควบคุมลกัษณะน้ี คือ การควบคุมดว้ยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองอนัเป็นวธีิการ
ก่ึงขอ้พิพาท กล่าวคือ เป็นการควบคุมท่ีด าเนินการโดยฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองผ่านสายงานบงัคบั
บญัชาท่ีเหนือกว่า ถือได้ว่าเป็นรูปแบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบดั้ งเดิม ถึงแม้ว่าใน
ปัจจุบนัการควบคุมภายนอกจะเป็นท่ียอมรับในวงกวา้งมากกวา่แต่การควบคุมภายในก็ยงัมีความ
จ าเป็นเช่นกนั ซ่ึงตอ้งท าควบคู่ไปกบัการควบคุมภายนอก การควบคุมลกัษณะน้ีมีผลดี คือ ประชาชน
เขา้ถึงกระบวนการไดง่้ายกวา่การเสนอขอ้พิพาท (Disputes) ให้ศาลท่ีเป็นองคก์รภายนอกวินิจฉยัอีกทั้ง
องคก์รผูมี้อ านาจบงัคบับญัชาก็สามารถควบคุมการใชดุ้ลพินิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 
 เน่ืองจากการใชอ้ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายมหาชน เป็นการใชอ้ านาจทางการบริหารและ
การปกครองในระดับต่าง ๆ เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการบริการสาธารณะซ่ึงการบริการ
สาธารณะน้ีเป็นการใช้อ านาจทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอ านาจ และการบริหาร
เป็นส าคญั อาทิ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดก้  าหนดให้อ านาจและ
หน้าท่ีแก่หน่วยงานของรัฐและแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ รวมทั้งมีการก าหนดระดบัขั้นตอนต่าง ๆ ของ
การบริหารราชการแผ่นดินและการปกครอง การก าหนดเร่ืองการปฏิบติัราชการแทนในการใช้
อ านาจและเร่ืองการรักษาราชการแทนวา่มีขั้นตอนและการปฏิบติัอย่างไรโดยบทบญัญติัดงักล่าวนั้น 
เป็นเร่ืองของการใช้อ านาจตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายได้บญัญติัไวท้ั้งส้ิน การก าหนดให้องค์กรต่าง ๆ 
เหล่าน้ี มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล (Juristic Person) การก าหนดถึงอ านาจและหนา้ท่ี การก าหนดขอบเขต
ของการกระท าการตามอ านาจและหนา้ท่ีนั้น ๆ รวมทั้งบญัญติัถึงขั้นตอนการก ากบัดูแลในองคก์รดว้ย  
ฉะนั้น การใช้อ านาจตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัประชาชน 
ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการอนุมติั การอนุญาต การออกค าสั่งหรือการออกกฎหมายระเบียบ ฯลฯ 
ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้เม่ือกฎหมายมอบหมายและให้อ านาจไวแ้ก่ฝ่ายปกครองตลอดถึง 
การก าหนดวิธีการควบคุมการใชอ้  านาจดงักล่าวไวด้ว้ย  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกนัการใชอ้  านาจและ
หน้าท่ีโดยมิชอบหรือขาดความยุติธรรมท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนหรือแมก้ระทัง่ 

                                                 
15 ขวญัชนก ตน้กนัยา.  (2559).  ปัญหาการลงโทษทางวินัยของข้าราชการ: ศึกษากรณีคณะกรรมการป้องกัน     
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ช้ีมูลความผิดทางวินัย.  สารนิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต กลุ่มวิชา
กฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม.  หนา้ 33 – 34.   
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ผลของการใช้อ านาจและหน้าท่ีของฝ่ายปกครองนั้นไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย16  
(The Spirit of Laws) ซ่ึงการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองเป็นการเปิดโอกาสให้องคก์รภายใน
ฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึงโดยอาจเป็นการควบคุม  
โดยผูมี้อ  านาจเหนือหรือเป็นการควบคุมโดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ได ้
 1. การควบคุมโดยผูมี้อ านาจเหนือ 
 การควบคุมตรวจสอบโดยผูมี้อ านาจเหนือ เป็นการควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบั
ดูแลก็ได้ ในกรณีท่ีมีความสัมพันธ์ภายในองค์กรฝ่ายปกครองเดียวกันย่อมถูกควบคุมโดย
ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดทุ้กเร่ือง  โดยสามารถควบคุม 
ได้ทั้ งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท านั้ น  และโดยเหตุท่ีอ านาจของ
ผูบ้งัคบับญัชาเป็นอ านาจทัว่ไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง ผูบ้งัคบับญัชา 
จึงสามารถควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้แต่ในกรณีท่ีมี
ความสัมพนัธ์ระหวา่งองค์กรฝ่ายปกครองตั้งแต่สององค์กรข้ึนไปย่อมถูกควบคุมโดยผูก้  ากบัดูแล 
ซ่ึงผูก้  ากบัดูแลมีอ านาจควบคุมผูใ้ตก้  ากบัดูแลไดเ้ท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้โดยสามารถควบคุมได้
เฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 
 การควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชา17 เกิดจากการจดัระเบียบภายในองคก์รฝ่ายปกครองแต่ละ
องค์กรเอง ความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลจะเป็นความสัมพนัธ์ตามล าดบัชั้นของการบงัคบับญัชา    
โดยปกติแล้วผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเหนือการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ในลกัษณะ 4 ประการ
ไดแ้ก่ 
 (1) ผูบ้ ังคบับญัชามีอ านาจสั่งการหรือแนะน าผูใ้ต้บังคบับญัชาให้กระท าการอย่างใด 
อยา่งหน่ึงไดโ้ดยอาจเป็นค าสั่งเฉพาะรายหรือเป็นค าสั่งท่ีมีผลทัว่ไปก็ได ้
 (2) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเพิกถอนการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้
 (3) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่ง หรือค าวนิิจฉยัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
 (4) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจสอดเขา้ไปใช้อ านาจแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในกรณีมีเหตุจ าเป็น
เร่งด่วนหรือในกรณีท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาละเลยไม่ยอมใชอ้ านาจตามกฎหมาย 
 นอกจากนั้น ค าสั่งระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาโดยทัว่ไปแล้ว ถือว่าเป็น
ค าสั่งภายในของฝ่ายปกครอง มิใช่ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่ เป็นค าสั่งลงโทษทางวินยั การบรรจุ
การแต่งตั้ง การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสั่งพกัราชการ (To order a suspension from government service) 

                                                 
16 สุริยา ปานแป้น.  (2556).  คู่มือสอบกฎหมายปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 33.   
17 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร.  (2551).  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมาย
ปกครองทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพด์อกเบ้ีย.  หนา้ 253 - 254.   
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การให้พน้จากต าแหน่ง หรือการให้ออกจากราชการ (Provisional discharge from government service  
pending the result of the inquiry) ตามท่ีกฎหมายเก่ียวกบัระเบียบขา้ราชการก าหนดไว ้ค าสั่งนอกจากน้ี 
ไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองเห็นได้ว่า อ านาจบงัคบับญัชาของผูบ้งัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีอาจ 
ให้คุณและโทษต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้เสมอ ส่วนการขอให้พิจารณาใหม่อนัเน่ืองมาจากเจา้หน้าท่ี
พิจารณาค าร้องขอเร่ืองนั้นใหม่ในประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัไวแ้ลว้ ในค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์
ไดอี้กต่อไป โดยทัว่ไปหากการสั่งการใด ๆ ของฝ่ายปกครองมีขอ้ผิดพลาด คู่กรณียอ่มมีสิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งนั้นได ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองเพิกถอน หรือแกไ้ขค าสั่งท่ีผิดพลาด หากปล่อยให้ล่วงเลยระยะเวลา
ไปอาจไม่มีสิทธิท่ีจะขอเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไดอี้ก 
 ส าหรับการควบคุมแบบก ากับดูแล 18

 มี ท่ีมาจากหลักความเป็นอิสระขององค์กร 
ฝ่ายปกครองทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชน อนัเป็นหลกัการท่ีเกิดจากการท่ีรัฐด าเนินนโยบายกระจาย
อ านาจสู่ทอ้งถ่ินและกระจายอ านาจตามกิจการ กล่าวคือ รัฐโอนกิจการบริการสาธารณะบางอยา่ง 
ซ่ึงแต่เดิมอยู่ในความรับผิดชอบของส่วนกลางไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล
หรือให้องคก์ารมหาชน เช่น การส่ือสารแห่งประเทศไทยและองคก์ารส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
เป็นตน้ โดยจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของตนภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
องค์กรปกครองส่วนกลางมิให้ใช้อ านาจเกินขอบเขต หรือขดัแยง้ต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย         
แต่การควบคุมแบบก ากบัดูแล (Controle de Tutelle) ของส่วนกลางก็มีขอบเขตจ ากดั  ทั้งน้ี เพื่อด ารง
ความเป็นอิสระขององคก์รเหล่านั้นไวต้ามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้ง อยา่งไรก็ตาม หากผูมี้อ านาจ
ก ากบัดูแลควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเหนือการกระท าขององคก์รภายใตก้ ากบัไดต้รวจสอบแลว้ 
พบวา่มีการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจเพียงการให้ความเห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบกบัการกระท า หรือสั่งเพิกถอนการกระท านั้นเท่านั้น ค าสั่งการในการก ากบัดูแล
ดงักล่าว จึงถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง และเพื่อเป็นการคุม้ครององค์กรภายใต้ก ากบัจากการใช้
อ านาจของผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล องคก์รภายใตก้ ากบัจึงมีอ านาจฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของ    
ผูมี้อ านาจก ากบัดูแลได้  ทั้งน้ี เพื่อให้องค์กรตุลาการได้เขา้มาควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจว่า
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ในขณะเดียวกนัศาลก็สามารถตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งในการก ากบัดูแลองคก์รผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เช่นเดียวกนั 
 2. การควบคุมโดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ (Appeal) ในกรณีน้ี หมายถึง การอุทธรณ์ค าสั่งและค าวินิจฉัยทางปกครอง
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง 
                                                 
18 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 255.   
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ท่ีอาจแกไ้ขบรรดาขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัประชาชนให้หมดส้ินไปความมุ่งหมาย
ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้นมีความมุ่งหมาย 3 ประการ  ดงัน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน 
เพื่อควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และเพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล19 
 การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ (Complaint) นั้นจะมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัมากแต่การอุทธรณ์
ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยโดยทั่วไปนั้นจะมีระยะเวลามาเก่ียวข้องด้วย วิธีการร้องทุกข์และวิธีการ
อุทธรณ์ต่างก็เป็นวิธีการในการควบคุม (Control) การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารดว้ยองค์กรภายใน
ของฝ่ายบริหารเอง กล่าวคือ การร้องทุกข์เป็นวิธีการให้ผูบ้ ังคับบัญชาท่ีมีอ านาจเหนือกว่าท า 
การพิจารณาและทบทวนค าสั่งหรือค าวินิจฉยัทางการปกครองบริหารอีกชั้นหน่ึง ส่วนการอุทธรณ์นั้น  
เป็นวธีิการในการขอให้มีการทบทวนค าสั่งหรือค าวินิจฉยัทางการปกครอง แต่ต่างกนัท่ีวา่การอุทธรณ์
นั้นจะตอ้งท าในระยะเวลาท่ีกฎหมายไดก้ าหนดหรือบญัญติัไวเ้ป็นส าคญั 
 การพิจารณาเร่ืองการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายไทยอาจแยกพิจารณาออกเป็นการอุทธรณ์
ตามกฎหมายเฉพาะและการอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง 
 (1) การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ หมายถึง ระบบการอุทธรณ์ตามท่ีพระราชบัญญัติ         
แต่ละฉบบัไดก้ าหนดเง่ือนไข (Condition) ในการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะตามพระราชบญัญติันั้น ๆ 
เร่ืองการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะเป็นเร่ืองท่ีไม่น าหลกัเกณฑ์ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญัติ     
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัคบั ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 320 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว  ดงันั้น เร่ืองการอุทธรณ์ต่าง ๆ จึงเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายนั้น ๆ21 
 (2) การอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง เป็นการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ หลักการเก่ียวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก่อนท่ีจะได้มี 
การตราพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น มีปรากฏอยูบ่า้งแลว้ในกฎหมาย
ฉบบัต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิง่วธีิการและระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง อยา่งไรก็ตาม
กฎหมายเหล่านั้นไม่ได้บัญญัติรายละเอียดเพียงพอท่ีจะช่วยให้การพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและยุติธรรม  ในทางวิชาการจึงไดเ้สนอให้มีการตราพระราชบญัญติั 

                                                 
19

 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2548).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ : 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 106.   
20 มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ 
ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความ
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
21 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19.  หนา้ 108.   
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองข้ึนมาเพื่อใช้เป็น22 “กฎหมายกลาง” หรือ “กฎหมายทัว่ไป” ส าหรับ
การใชอ้ านาจหนา้ท่ีในทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการออกค าสั่งทางปกครอง    
การท่ีกฎหมายฉบับน้ีเป็นกฎหมายทั่วไปย่อมหมายความว่า หากมีกฎหมายเฉพาะก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังานขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง   
ไวอ้ย่างไร เจา้หน้าท่ีก็จะตอ้งปฏิบติัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวน้แต่ กรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังานไว ้หรือมีกฎหมายเฉพาะแต่หลกัเกณฑ์ดงักล่าวมีลกัษณะ  
ท่ีประกันความเป็นธรรมหรือก าหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไว้ต ่ ากว่าหลักเกณฑ ์
หรือมาตรฐานท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองจะใช้กฎหมายเฉพาะฉบับนั้นไม่ได้ แต่จะต้องใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองบงัคบัแก่กรณีดงักล่าว อย่างไรก็ตาม ถ้าเป็นกรณีของขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ 
ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งใชก้ฎหมายเฉพาะนั้น ๆ บงัคบัแก่ขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์เสมอ   ทั้ งน้ี โดยมิพักต้องค านึงว่าขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์นั้ นจะมีหลักประกัน 
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการต ่ากว่าหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองหรือไม่  ดังนั้ น การอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรือ
กฎหมายกลางจึงเป็นการอุทธรณ์ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ
 กล่าวโดยสรุป ภายหลงัจากมีการกระท าทางปกครอง (Administrative acts) อยา่งใดอยา่งหน่ึง
ออกไปแลว้ จะมีการควบคุมแบบล าดบัชั้น อนัเป็นการควบคุมแบบแกไ้ขโดยองค์กรภายในของ 
ฝ่ายปกครอง กล่าวคือ จะมีการควบคุมตรวจสอบโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง  ทั้งน้ี หากมีการร้องเรียน
ต่อฝ่ายปกครอง เพื่อให้มีการทบทวนการตัดสินใจของตนอีกคร้ังและต้องยื่นต่อฝ่ายปกครอง 
(Administration) ผูอ้อกค าสั่งนั้นโดยตรง อาจยืน่ภายในก าหนดเวลา 2 เดือน นบัแต่วนัมีค าสั่งไม่วา่
จะเป็นค าสั่งปฏิเสธโดยชดัแจง้หรือปริยาย ถา้หากฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการใด ๆ ในเวลา  2 เดือน
นบัแต่มีค าขอฝ่ายผูร้้องก็อาจน าคดีไปฟ้องท่ีศาลปกครองได้23 
 2.2.3  การควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรภายนอก 
 1. การควบคุมตรวจสอบโดยทางการเมือง 
 ในรัฐท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมทางผูแ้ทน (Repesentative Democracy) ซ่ึง
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐสภากบัคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามระบบรัฐสภา (Parliamentary System) จะมี
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐสภาเป็นองคก์รหลกัในการท าหนา้ท่ีส าคญั 2 ประการ คือ 

                                                 
22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายวธีิปฏิบตัริาชการทางปกครองส าหรับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น.  
กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 5 – 6.   
23 วษิณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 18 - 20.   
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หน้าท่ีในทางนิติบญัญติัไดแ้ก่การอออกกฎหมาย และหนา้ท่ีในการควบคุมการปฏิบติัราชการของ
ฝ่ายบริหารทั้งในฐานะรัฐบาลและในฐานะฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามนโยบายท่ีแถลงไวต่้อสภา     
โดยการสอดส่องดูแลการปฏิบติัตามนโยบายของฝ่ายปกครอง ดว้ยการตั้งกระทูถ้าม (The Topic) 
การขอเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ หรือการตั้งคณะกรรมการสอบสวน เป็นตน้ การควบคุม
และตรวจสอบทางการเมืองจึงเป็นการเยยีวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการวธีิหน่ึง 
 2. การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รอิสระต่าง ๆ 
 องค์กรอิสระ24 เป็นหน่วยงานของรัฐไม่สังกดักระทรวง ทบวง กรมใด ๆ ในระบบราชการ
หากแต่เป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการด าเนินการต่าง ๆ 
องค์กรอิสระจะท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐในการบริหารงานแผ่นดิน 
เพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับการคุม้ครองตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญภายใน
ขอบเขตอ านาจขององค์กรนั้ น ๆ เช่น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ        
(The Nation Counter Corruption Commission) มีอ านาจหน้าท่ีไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหา
ว่าผู ้ด  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู ้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระผู ้ใด 
มีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขดัต่อบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญ หรือฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรงเพื่อด าเนินการ
ต่อไปตามรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต ก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่ง
ในองค์กรอิสระ ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจา้หน้าท่ีของรัฐยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์น 
และหน้ีสินของตนคู่สมรสและบุตรท่ีย ังไม่บรรลุนิ ติภาวะรวมทั้ งตรวจสอบและเปิดเผย 
ผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของบุคคลดงักล่าว25 เป็นตน้ 

 3. การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการเป็นการควบคุมและตรวจสอบท่ีส าคญั
ท่ีสุด เพราะเป็นระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีให้หลกัประกนักบัประชาชนมากท่ีสุด ด้วยเหตุน้ี      
จึงมีการกล่าวกนัว่า รัฐใดรัฐหน่ึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นนิติรัฐหากรัฐนั้นปราศจากการควบคุมและ

                                                 
24 วรากร แกว้หวาน.  (2545).  ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์ดุลพินิจค าส่ังทางวินัยของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.).  วิทยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 56.  
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560,  มาตรา 234.        
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ตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการ (Judiciary)  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการคุม้ครองความเป็นธรรมใน
การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีดว้ย26 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาลต่อฝ่ายปกครองของไทยนั้ น          
จะเห็นไดว้า่ประเทศไทยไดใ้ชร้ะบบศาลคู่ (Dual Court System) เป็นระบบท่ีให้ศาลยติุธรรมมีอ านาจ
วินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้ น  ส่วนคดีปกครองอยู่ในเขตอ านาจ 
การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อนัเป็นวิธีการท่ีกฎหมายให้เอกชนผูไ้ด้รับความเสียหาย  
อนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครอง มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ศาลพิจารณาและ
พิพากษาวา่ การกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม
ของเอกชน (Private) เป็นการกระท าท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอนการกระท านั้น 
หรือไม่ให้ใช้การกระท าทางปกครองนั้นบงัคบัแก่กรณีของตน หรืออาจขอให้บงัคบัฝ่ายปกครอง
ชดใชค้่าสินไหมทด (Damages) แทนใหแ้ก่ตนดว้ย 
 อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีตอ้ง
อาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะ เช่น การพิจารณาวา่ มีสารพิษอยูใ่นสินคา้หรือไม่ สินคา้มีคุณค่าเพียงไร 
หรือการคิดค่าธรรมเนียม (Fee) เพราะไม่ไดอ้าศยัแต่เพียงการค านวณตน้ทุนและก าไร (Benefit) 
เท่านั้น แต่อาจมีการค านวณความเส่ียงรวมอยู่ด้วย ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรภายนอกท่ีเข้ามา
ควบคุมและตรวจสอบในเชิงการแกไ้ขเยียวยาผลกระทบท่ีเกิดจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
ในการกระท าทางปกครอง รวมถึงสัญญาทางปกครองดว้ย ดงันั้น ศาลปกครองจึงมีบทบาทส าคญั
ในการควบคุมและตรวจสอบ ยบัย ั้งถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอันจะท าให้การ
ปฏิบติังาน หรือการด าเนินกิจกรรมทางปกครองเป็นไปโดยรอบคอบรัดกุม และอยูบ่นพื้นฐานของ
การกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  

2.3  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง   

 แต่เดิมฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายอย่างจ ากัดโดยมุ่งไปในทางรักษา 
ความสงบเรียบร้อยการรักษาความปลอดภยัในชีวิตร่างกายและทรัพยสิ์นให้กบัประชาชนเป็นหลกั        
แต่ปัจจุบนัอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองขยายออกไปมากข้ึน มีการจดัตั้งฝ่ายปกครองออกเป็น
รูปแบบต่าง ๆ เป็นจ านวนมากเพื่อให้เพียงพอและครอบคลุมตอบสนองต่อการรักษาความสงบ
เรียบร้อย การจดัท าบริการสาธารณะ และเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยใน 

                                                 
26 โชต อศัวลาภสกุล.  (2557).  การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง.  (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก 
http://www.pub-law.net/.  [2560, 15 พฤษภาคม]  
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การด าเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือ (Tool) เพื่อให้การด าเนินการ
กิจกรรมทางปกครองบรรลุผล  ซ่ึงเคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนินกิจกรรมนั้นปรากฏเป็น
รูปแบบและประเภทต่าง ๆ ของการกระท าของฝ่ายปกครอง แต่เน่ืองจากภารกิจในการปกครองมี
ความหลากหลายมากรูปแบบและประเภทขององค์กรฝ่ายปกครองจึงหลากหลายตามไปด้วย27 
กรณีจึงจ าเป็นท่ีจะต้องศึกษาถึงความหมาย ท่ีมา และรูปแบบของการกระท าทางปกครอง
(Administrative acts) ในแต่ละรูปแบบเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบต่อไป 

 2.3.1  ความหมายของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐประเภทหน่ึง การกระท าของรัฐแสดงออก
โดยผ่านทางบุคคลธรรมดาซ่ึงเป็นผูแ้ทนของตนซ่ึงเรียกว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐ (State Official) การแสดง
เจตนาหรือการกระท าของบุคคลธรรมดาท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีผลผูกพนัรัฐในทางกฎหมาย  
แต่มิได้มีผลผูกพนับุคคลธรรมดาท่ีได้แสดงเจตนาหรือกระท าการในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐ 
แต่อยา่งใด  
 การกระท าทางปกครองมีความหมายกวา้งมากรวมถึงการกระท าทุกอยา่ง เช่น การบอกกล่าว 
การจ่ายเงิน การจดัการส่ิงกีดขวางจราจร การยิงปืนของพนกังานต ารวจ การให้ความเห็น การดูแล
อาคาร การสถานท่ีของทางราชการ เป็นตน้ แมใ้นทางปฏิบติัการกระท าทัว่ ๆ ไปทางปกครองจะมี
บทบาทมาก แต่ในทางกฎหมายแลว้ถือวา่การกระท าดงักล่าวเป็นเพียงการกระท าทางปกครองอยา่ง
ธรรมดา28 ไม่มีบทบาทในทางกฎหมายแต่อาจมีผลในทางแพง่ในลกัษณะนิติกรรมหรือนิติเหตุก็ได้29 
 การนิยามค าว่า การกระท าทางปกครองนั้นอาจท าได้ 2 วิธี คือ โดยพิจารณาถึงลกัษณะ
ของการกระท าทางปกครองนั้น ๆ วิธีหน่ึง และโดยการพิจารณาวา่การกระท านั้น ๆ มาจากองคก์ร 
ฝ่ายปกครองอีกวิธีหน่ึง ซ่ึงการให้ความหมายดงักล่าวก็คือการนิยามในเชิงปฏิเสธประการหน่ึง      
ซ่ึงหมายถึงการกระท าของรัฐท่ีมิใช่การกระท าทางนิติบญัญติัหรือทางตุลาการ แต่เป็นอ านาจใน 
ฝ่ายบริหารท่ีเป็นฝ่ายปกครองมิใช่ฝ่ายการเมือง ประการท่ีสองการนิยามในเน้ือหาของการกระท า
ทางปกครอง ซ่ึงก็คือ การกระท าท่ีมีลกัษณะในการก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของประชาชน เปล่ียนแปลง
หรือระงับซ่ึงสิทธิของประชาชนซ่ึงรวมถึงการกระท าให้คุณประโยชน์แก่ประชาชนและ 
                                                 
27วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 67.   
28 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  องค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน .  
กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 141.   
29 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2539).  กฎหมายปกครอง ค าบรรยาย บทความ รายงานการศึกษา.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
หนา้ 13.  
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การวางแผนต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองดว้ย30 การกระท าทางปกครองเหล่าน้ีจะไม่รวมถึงการกระท า
ทางปกครองในทางแพ่งรวมอยูด่ว้ย กล่าวอีกนยัหน่ึง การกระท าทางปกครองก็คือ การกระท าหรือ
การละเวน้การกระท าทุกประเภทขององค์กรทางปกครอง ซ่ึงผลอาจเป็นการเปล่ียนแปลงหรือ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ีของเอกชนหรือก่อให้เกิดความรับผิดขององคก์รทางปกครองได้31 
 2.3.2  หลกัการพืน้ฐานส าคัญของการกระท าทางปกครอง 
 การด าเนินกิจการทางปกครองในนิติรัฐนั้น จ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งค านึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐาน (Foundation) ของกฎหมายปกครอง ดงัต่อไปน้ี 
 1. หลกัความพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Proportionality) 
 หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีหา้มมิให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร และถือเป็น
หลกัการย่อยท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐท่ีเรียกร้องให้การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงกา้วล่วง 
เขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นเพือ่ประโยชน์สาธารณะ32 
 2. หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวท่ี เหนือกว่าของฝ่ายปกครอง 
ในการก าหนดหลกัเกณฑใ์หปั้จเจกชนตอ้งปฏิบติั  ดงันั้น การกระท าของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความ
ชดัเจนแน่นอน และเป็นท่ีคาดหมายไดจ้ากปัจเจกชนผูต้กอยูภ่ายใตอ้  านาจปกครอง ความชดัเจนแน่นอน
ตลอดจนการคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครองถือว่าเป็นสารัตถะท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ
(Rechtsstaat) ท่ีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 2933 
 3. หลกัสุจริต (Good faith)  
 หลกัสุจริตปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 534 ส่วนหลกัการห้ามใช้
สิทธิโดยมิชอบเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้งน ามาใชใ้นกฎหมายปกครองดว้ย ดงัท่ีปรากฏอยูใ่น
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 42135 ดว้ยเหตุน้ี ในการใชอ้ านาจทางปกครองหรืออ านาจ
มหาชนในลกัษณะอ่ืนใด เจา้หนา้ท่ีของรัฐยอ่มจะตอ้งใชอ้ านาจโดยสุจริต การบิดเบือน (Distortion) 

                                                 
30 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14.  
31 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 99.   
32 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2551).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 28-29.   
33 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 35.   
34 มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต 
35 มาตรา 421 การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะใหเ้กิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น ท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย 
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การใช้อ านาจ หรือการใช้อ านาจในลกัษณะท่ีเป็นการกลัน่แกล้งบุคคลอ่ืนให้ไดรั้บความเสียหาย  
จึงเป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบ 
 4. หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ (The protection of the public interest) 
 ประโยชน์สาธารณะเป็นองคป์ระกอบประการส าคญัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึง
เสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องใหก้ารกระท า
ทั้งหลายทั้งปวงของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลกัการท่ีอธิบายได้
จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
ย่อมเป็นหลักการส าคัญในการใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย  อย่างไรก็ตามการกระท า 
ทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น อาจจะเป็นการกระท าท่ีให้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนคนใด
คนหน่ึงพร้อมกันไปด้วยได้ เช่น การท่ีรัฐให้ทุนการศึกษาหรือให้เงินอุดหนุนเกษตรกรกรณี
ดังกล่าวย่อมถือว่า ฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจค่อนข้างกว้างขวางในการด าเนินการก่อตั้ ง 
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครองต่าง ๆ เง่ือนไขในการด าเนินการดงักล่าวก็คือ 
ฝ่ายปกครองจะต้องอธิบายได้อย่างสมเหตุสมผลตามสมควรว่าการกระท าของตนนั้นมีผลเป็น 
การกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณประโยชน์อยา่งไร36 
 5. หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ (The coverage, reliability and trust) 
 หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ คือ การใช้อ านาจในรูปแบบต่าง ๆ ขององค์กร
ของรัฐจะตอ้งไม่ล่วงละเมิดความเช่ือถือและไวว้างใจของบุคคลท่ีมีต่อกฎเกณฑ์หรือการใชอ้  านาจ
ต่าง ๆ ของรัฐ หากประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ท่ีจะได้รับจากการใช้อ านาจหน่ึง ๆ ไม่ได้มี
น ้ าหนกัเหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกชน (Individual Interest) ท่ีจะตอ้งเสียหายจากการใชอ้  านาจนั้น 
ทั้ งน้ี หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจดังกล่าวได้ก่อให้เกิดหลักการตีความกฎหมาย 
ตลอดจนหลักกฎหมายท่ีจะต้องน ามาใช้พิจารณาประกอบการตัดสินใจยกเลิกหรือเพิกถอน
กฎเกณฑ์ มาตรการ หรือค าสั่งต่าง ๆ ของรัฐ และบ่อยคร้ังก็ถูกน าไปปรับใชเ้ป็นเหตุผลพื้นฐานใน
การชดใช้ค่าเสียหายเพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าของรัฐ ดว้ยเหตุน้ี จึงกล่าวไดว้่า 
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ก็คือหลกักฎหมายท่ีคุม้ครองสถานะในทางกฎหมาย
ของบุคคลจากการล่วงละเมิดโดยอ านาจรัฐนัน่เอง37 

                                                 
36

 มานิตย ์วงศเ์สรี.  (2550).  หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน.  วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง.  หนา้ 40 – 41.   
37 วรนารี สิงห์โต.  (2553).  การคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมัน (Der Vertrauensschutz bei der Aufhebung eines Verwaltungs aktes).  วารสารกฎหมายปกครอง,  
27 (2).  หนา้ 88.   
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 6. หลกัความเสมอภาค (Equality) 
 หลกัความเสมอภาคจะก าหนดให้องคก์รต่าง ๆ ของรัฐซ่ึงรวมทั้งฝ่ายปกครอง ตอ้งปฏิบติั
ต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญั
ท่ีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน  การปฏิบัติ ต่อบุคคลท่ี เหมือนกัน 
ในสาระส าคญัแตกต่างกันก็ดี การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัอย่างเดียวกนัก็ดี 
ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาค38 หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัท่ีใชค้วบคุมไม่ให้รัฐหรือฝ่ายปกครอง
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ และใช้ในการตรวจสอบการกระท าทั้งหลายของรัฐไม่ว่าจะเป็นการออก
กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั การกระท าของฝ่ายปกครอง หรือการพิจารณาคดีของศาล 
 2.3.3  รูปแบบของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐหรือฝ่ายปกครองซ่ึงโดยปกติแลว้ยอ่มตอ้ง
ตกอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเช่นเดียวกบัการกระท าอ่ืน ๆ  
ของรัฐ ซ่ึงการกระท าทางปกครองแบ่งประเภทได ้ดงัน้ี 
 1. ปฏิบติัการในทางปกครอง  
 การปฏิบัติการทั่ว  ๆ  ไปของฝ่ายปกครองไม่มีผลในทางปกครองเท่าใดนัก  แต่หากมี 
การละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชนก็จะมีผลในทางแพง่หรือทางอาญา ซ่ึงเรียกวา่ ปฏิบติัการ
ทางปกครองหรือเป็นส่วนหน่ึงส่วนใดของการกระท าท่ี มีว ัตถุประสงค์ในทางปกครองของ 
ฝ่ายปกครอง ปฏิบติัการในทางปกครอง เช่น การตรวจตราว่ามีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ เช่น ตรวจ
โรงงาน แรงงาน อาคาร ซ่ึงไม่มีผลไปกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง แต่ถา้มีการสั่งการจะเร่ิมมี
ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน เพราะฉะนั้น การปฏิบติัการในทางปกครองมกัไม่มีคดีข้ึนสู่ศาล 
เพราะยงัไม่มีขอ้พิพาทแต่อาจร้องทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ได้39 
 2. นิติกรรมทางปกครอง หรืออาจเรียกวา่ค าสั่งในทางปกครอง (Verwaltungsakt) 
 ในปัจจุบนักฎหมายปกครองของประเทศไทยยงัไม่ปรากฏการบญัญติัค านิยามของค าว่า 
นิติกรรมทางปกครองเอาไวอ้ยา่งชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร จึงยงัมีความเห็นสับสนในทางวชิาการ
อยูว่า่ หากกล่าวถึงนิติกรรมทางปกครองแลว้จะมีความหมายกวา้งหรือแคบประการใด นกัวิชาการ
บางท่านเห็นว่า นิติกรรมทางปกครองมีความหมายเท่ากับค าว่าค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงน่าจะเป็น
อิทธิพลมาจากระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั ส่วนนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ นิติกรรมทางปกครอง
มีความหมายครอบคลุมถึงค าสั่งทางปกครองและกฎ แต่ไม่รวมถึงสัญญาทางปกครอง เพราะนิติกรรม

                                                 
38 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2544).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
วญิญูชน.  หนา้ 38.   
39 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32.  หนา้ 36.   
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ทางปกครองตอ้งเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเสมอ นอกจากนั้นยงัมีนักวิชาการบางท่าน   
เห็นว่า นิติกรรมทางปกครองนั้น ควรพิจารณาจากค านิยามของนิติกรรมในทางแพ่งเป็นส าคญั 
ดงันั้น นิติกรรมทางปกครองจึงอาจมีไดท้ั้งท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว คือ กฎและค าสั่ง
ทางปกครองและเป็นนิติกรรมสองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง40 
 ค าสั่งในทางปกครองตามมาตรา  5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 253941 หมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ 
ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต (Allow)    
การอนุมติั (Approval) การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ ซ่ึงกฎในท่ีน้ีหมายความถึงกฎทัว่ ๆ ไป เช่น กฎกระทรวง เพราะกฎมีผลบงัคบัเป็น
การทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ส่วนค าสั่งทางปกครอง  
มีผลบงัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงโดยปกติแลว้กฎหมายมกัจะไม่กระทบสิทธิ
ของประชาชนโดยตรงจนกวา่จะมีการอาศยัอ านาจตามกฎหมายนั้น ๆ สั่งการให้ประชาชนปฏิบติั 
(act) กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ ประชาชนจะถูกกระทบสิทธิในกรณีท่ีมีค าสั่งใหป้ฏิบติั 
 3. สัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag) 
 สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 254242 หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน (Concession Contract)
สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ 

 การแบ่งแยกสัญญาวา่เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญั
อยา่งยิ่ง เน่ืองจากสัญญาทั้งสองประเภทมีความแตกต่างกนั ไม่วา่จะเป็นเร่ืองของหลกักฎหมายท่ีจะ
น ามาปรับใช้ และเม่ือเกิดขอ้พิพาทข้ึน หากเป็นสัญญาทางแพ่งจะอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม     
แต่หากเป็นสัญญาทางปกครองจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยหลกัเกณฑ์ในการแยกสัญญา
ทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งจะตอ้งพิจารณา 2 ประการ คือ สัญญาทางปกครองคู่สัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง และวตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นเร่ืองท่ี

                                                 
40 สมยศ เช้ือไทย.  (2530).  การกระท าทางปกครอง.  วารสารนิตศิาสตร์, 17(3).  หนา้ 62.  
41 ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก), วนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2539.  หนา้ 1.   
42

 ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 116 (ตอนท่ี 94 ก), วนัท่ี 10 ตุลาคม 2542.  หนา้ 1.   
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เช่ือมโยงกฎหมายปกครอง  หรือก่อนิติสัมพันธ์ทางปกครอง  หรือเน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ือง 
ทางปกครองแลว้ สัญญาดงักล่าวยอ่มเป็นสัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag) 
 4. ค าสั่งทัว่ไปทางปกครอง (Allgemeinverfuegung) 
 ค าสั่งทัว่ไปทางปกครองมีลกัษณะเป็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง แต่ไม่เจาะจง
ตวับุคคลไวล่้วงหน้า เช่น ป้ายจราจร ป้ายเหล่าน้ีไม่ใช่กฎหมาย เพราะส่ิงท่ีเป็นกฎหมายอยู่ในตวั
พระราชบญัญติั แต่ป้ายน้ีออกมาจากพระราชบญัญติัแลว้ และเพราะไม่ไดบ้อกวา่ใชบ้งัคบัเฉพาะกบั
นายด า นายแดง แต่เป็นการห้ามโดยทัว่ไป ส าหรับบุคคลท่ีอยูบ่ริเวณนั้น รวมทั้งต ารวจจราจรดว้ย 
เพราะฉะนั้น ป้ายจราจรจึงไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นค าสั่งทัว่ไปเพราะมีลกัษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง 
แต่ไม่ระบุตวับุคคลเม่ือใครมาพบตอ้งปฏิบติัตาม ในทางกฎหมายปกครองค าสั่งทัว่ไปจึงไม่เป็น 
นิติกรรมทางปกครองในตวัเอง แต่กฎหมายให้ถือวา่เป็นนิติกรรมทางปกครอง เพราะมีหลกัเกณฑ์
ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย  การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทัว่ไปในทางปกครอง ฯลฯ 
เช่นเดียวกบันิติกรรมทางปกครอง 
 2.3.4  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลกัความชอบด้วยกฎหมาย43 (Principle of Legality) เป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนต่อเน่ืองมาจาก 
หรือภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีกล่าวว่าเป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงแต่เดิมนั้นหลกัความชอบดว้ย
กฎหมายนั้นใช้บงัคบัเฉพาะผูท่ี้อยู่ภายใตก้ารปกครองเท่านั้นท่ีจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายของรัฐ 
โดยไม่ถือว่าผู ้ปกครองรัฐนั้ นต้องอยู่ภายใต้กฎหมายท่ีตนเองตราข้ึนมา เพราะถือว่ารัฐและ
ผูป้กครองรัฐซ่ึงได้แก่พระเจา้แผ่นดินนั้นมีอ านาจสูงสุดล้นพน้ท่ีเรียกว่า สมบูรณาญาสิทธิราชย ์ 
และอ านาจสูงสุดดงักล่าวนั้นไดแ้ผข่ยายไปถึงขา้ราชการและขา้ราชบริพารของพระเจา้แผน่ดินไปดว้ย 
ดงัท่ีมีการเปรียบเปรยกันว่า “ท างานต่างประเนตรพระกรรณ” ซ่ึงหมายความว่าข้าราชการและ 
ขา้ราชบริพารเหล่านั้นกระท าการแทนพระเจา้แผน่ดิน โดยเปรียบเป็นแขนเป็นขาของพระองคท์่าน  
ดงันั้น บุคคลเหล่าน้ีกระท าการใดไปและก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูท่ี้อยูใ่ตป้กครอง บุคคลเหล่าน้ี
ถูกฟ้องร้องหาได้ไม่ เพราะถ้าฟ้องบุคคลเหล่าน้ีและเอาผิดได้แล้วก็เท่ากับว่าฟ้องและเอาผิดกับ 
พระเจา้แผน่ดิน ซ่ึงขดักบัหลกัท่ีวา่ พระมหากษตัริยท์รงกระท าผิดไม่ได ้(The King can do no wrong) 
ดงันั้น จะเห็นไดว้า่แต่เดิมฝ่ายปกครองนั้นไม่อยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
 ต่อมาเม่ือการเมืองการปกครองเปล่ียนเป็นระบอบประชาธิปไตยในศตวรรษท่ี 18 ตอนปลาย 
ความจ าเป็นท่ีจะต้องให้หน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจด าเนินการกระทบ
ประชาชนโดยตรงนั้นตอ้งด าเนินการให้ชอบดว้ยกฎหมายจึงเกิดข้ึน ซ่ึงก็หมายความวา่ฝ่ายปกครองนั้น 
ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย เช่นเดียวกบัผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครอง ซ่ึงก็หมายความว่า  
                                                 
43 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 128 – 129.   
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ถา้ฝ่ายปกครองไปกระท าการใดอนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองแลว้  
ผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองก็สามารถฟ้องร้องฝ่ายปกครองต่อองค์กรยุติธรรมได้เพื่อให้เยียวยาแก้ไข 
การกระท าของฝ่ายปกครองได้  ดงันั้น การกระท าขององค์กรของรัฐจึงตอ้งมีกฎหมายเป็นหลัก 
ในการปฏิบติัหนา้ท่ี  ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัแก่สิทธิเสรีภาพของประชาชน กฎหมายจึงเป็นทั้ง
แหล่งท่ีมาแห่งอ านาจและขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจกระท าการต่าง ๆ ขององคก์รของรัฐ 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือท่ีเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า         
การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองท่ีท าให้
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน 
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบติัด้วยระบบกฎหมาย
ก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดงักล่าวได ้ระบบกฎหมายไทยก าหนดให้ศาลปกครอง
(The Administrative Court) เป็นองค์กรหลกัในการควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง  ทั้ งน้ี  ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเป็นองค์ประกอบส าคญัของหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaatsprinzip) ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 ประการ44 ไดแ้ก่ 
 1. หลกัการวา่ดว้ยกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้ง
ผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้ง
ปฏิบติัองค์กรฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งมีหน้าท่ีปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ต่หากกฎหมายไม่ได้
ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั กล่าวคือ กรณีองค์กรท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจ
ด าเนินการตามแผนการปกครอง เพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีข้ึน เช่น การสร้าง
สวนสาธารณะและการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม เป็นตน้ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ี
ตอ้งละเวน้ไม่กระท าการดงักล่าวนั้นให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของ
การก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย เน่ืองจากหลกัความเป็นเอกภาพของ
อ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลเสียใด ๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในรัฐ
ก็จะหาความหมายมิไดด้ว้ยเหตุน้ีองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทาง
กฎหมายใด ๆ ใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่
                                                 
44 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2546).  ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกับกฎหมายปกครอง : หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 21 – 28.   
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 2. หลกัการวา่ดว้ยไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
 หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจก าหนดวา่ องคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือ
มีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้น ๆ ในขณะท่ีหลักการกระท า 
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย กล่าวคือ การกระท าท่ีอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายมีกฎหมาย
รองรับเท่านั้น ตามหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม (Rule of Law) และ
หลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานอนัเป็นการคุม้ครองประชาชนจากการกระท าขององคก์ร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของตนเป็นส าคญั โดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่
ฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ได้นั้นตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครอง 
จะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานรองรับในการใช้อ านาจปกครองหาไดไ้ม่ หากกฎหมายประเพณี
ดงักล่าวมีอยูจ่ริง ยอ่มเป็นหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะตรากฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเพื่อรองรับ
กฎหมายประเพณีนั้ น หรือยกเลิกกฎหมายประเพณีนั้ นเสียเพื่อความมั่นคงแน่นอนในระบบ
กฎหมาย (Legal System) 
 หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจนั้น ย่อมมีความเคร่งครัดแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ 
มาตรการใด ๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างภาระ กระทบต่อสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชน จ าเป็นตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับมาตรการดงักล่าว เช่น การใชก้ าลงั
เขา้สลายการชุมนุมประทว้ง การยกเลิกใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการ การเรียกให้บุคคล
ไปเขา้รับราชการทหาร การเขา้ตรวจคน้เคหสถาน และการลงโทษทางวินยั เป็นตน้ ส่วนมาตรการ   
ท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์หรือเป็นคุณกบัประชาชน และไม่มี
กฎหมายก าหนดเง่ือนไขการใชม้าตรการนั้นไวเ้ป็นพิเศษ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจกระท า
การได้แมว้่าจะไม่มีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชัดแจง้ แต่ตอ้งมีความชอบธรรมในทางกฎหมาย     
อนัเป็นผลเน่ืองมาจากการก าหนดกฎเกณฑ์ของรัฐสภาดว้ย เช่น การให้เงินอุดหนุนเกษตรกรและ
การอนุญาตให้กู ้ยืมเงินไปใช้ในการประกอบเกษตรกรรมซ่ึงจะต้องก าหนดวงเงินงบประมาณ       
เพื่อการดงักล่าวไวใ้นกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นตน้  ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นกรอบ
ในการใชอ้ านาจและจ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครองในการกระท าการทางปกครอง45  

2.4  แนวคดิเกีย่วกบัการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง   

 การปกครองในระบบนิติรัฐนั้น เป็นท่ียึดถือกนัว่ากฎหมายเป็นทั้งท่ีมาของอ านาจและ
ขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจของรัฐ กฎหมายจึงมีความส าคญัอยา่งยิง่ต่อการปกครองและต่อการใชอ้  านาจรัฐ 

                                                 
45 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 488.    
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เพื่อให้หลักการท่ีกล่าวมาบรรลุผล กฎหมายจึงควรต้องมีความชัดเจนแน่นอนตามสมควร 
โดยก าหนดกรณีต่าง ๆ เก่ียวกบัการใชอ้  านาจและเง่ือนไขการใชอ้  านาจไวอ้ยา่งชดัเจนโดยไม่เปิดโอกาส
ให้เจา้หน้าท่ีใช้อ  านาจตามอ าเภอใจ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติัองค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรากฎหมาย 
หรือองค์กรนิติบญัญติัไม่สามารถระบุกรณีต่าง ๆ อนัเป็นเง่ือนทางข้อเท็จจริงของการใช้อ านาจ
รวมทั้ งผลตามกฎหมายอันเกิดจากการปรับใช้กฎหมายได้อย่างละเอียดส าหรับทุก  ๆ  กรณีไป 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง ในรัฐสมยัใหม่ท่ีภารกิจของรัฐและภารกิจหนา้ท่ีในการบริหารมีปริมาณมากและ
สลบัซบัซอ้น ความจ าเป็นท่ีองคก์รนิติบญัญติัจะตอ้งเปิดช่องทางใหฝ่้ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจ
เพื่อปรับใช้กฎหมายให้สอดคลอ้งกบัสถานการณ์แต่ละสถานการณ์ก็มีมากยิ่งข้ึน46

  ทั้งน้ี ก็เพื่อให้
ภารกิจของรัฐนั้นบรรลวตัถุประสงค ์
 อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองเพื่อใช้ในการจดัท าภารกิจทางปกครองท่ีเรียกโดย  
ทัว่ไปวา่อ านาจปกครอง (Administrative Power) อาจจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ อ านาจผูกพนั 
(Mandatory Power) และอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ซ่ึงอ านาจทั้งสองมีสาระส าคญั ดงัน้ี 
 1. อ านาจผกูพนั (Mandatory Power) 
 อ านาจผูกพนั เป็นอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองโดยบญัญัติไวล่้วงหน้าว่า 
เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องใช้
อ านาจกระท าการ และตอ้งกระท าการโดยมีเน้ือหาตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น เม่ือปรากฏว่าชายและ
หญิงซ่ึงยื่นค าร้องขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบติัและปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการสมรสครบถว้น
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ นายทะเบียนครอบครัวจะตอ้งจดทะเบียนสมรสให้แก่ 
ผูร้้องเสมอ จะเห็นไดว้า่อ านาจผูกพนันั้นแทท่ี้จริงแลว้ คือ หนา้ท่ี (Duty) นัน่เอง แต่เหตุท่ียงัคงเรียก
ไดว้่าเป็นอ านาจก็เน่ืองจากการกระท าท่ีเกินจากการปฏิบติัหน้าท่ี กฎหมายรับว่ามีผลสมบูรณ์ใช้
บงัคบัได ้ซ่ึงการก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพนัเน่ืองจากความคิดในเร่ืองความยุติธรรมทัว่ไป 

คือ ความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย 
 2. อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) 
 อ านาจดุลพินิจ เป็นอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองโดยบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง
สามารถเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแห่ง
กฎหมายน้ี อาจมีการปฏิบัติและการตัดสินใจได้หลายอย่างแต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมาย
เช่นเดียวกนั ซ่ึงการก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจเน่ืองจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงค์
หรือความมุ่งหมาย โดยค านึงถึงสภาพแวดลอ้มของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ือง ๆ หรือเป็นกรณี ๆ ไป ท าให้
                                                 
46 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  (2551).  ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป.  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพด์อกเบ้ีย.  หนา้ 65 – 66.   
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การใช้กฎหมายไม่แข็งกระดา้งแต่สามารถยืดหยุ่นปรับให้สอดคลอ้งและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริง
เฉพาะรายได ้เป็นกรณีท่ีค านึงถึงความยติุธรรมเฉพาะคดี47 
 การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ การใช้อ านาจตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือก
กระท าการหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยมีเหตุผลอนัสมควรภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย 
การใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย เร่ิมจากการพิจารณาค าร้องหรือค าขอวา่ไดย้ืน่ถูกตอ้งตามแบบ 
ขั้นตอน และระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ ก่อนมีค าสั่งรับหรือไม่รับค าร้องหรือค าขอ      
เม่ือไดรั้บค าร้องไวพ้ิจารณาแลว้ตอ้งใชดุ้ลพินิจพิจารณาอยา่งอิสระ เป็นกลาง โปร่งใส ไม่บิดเบือน
วตัถุประสงค์ หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ไม่ใช้อ  านาจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ค านึงถึง
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลขณะเดียวกนัจะตอ้งสงวนและรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ของส่วนรวมดว้ย 
นอกจากน้ี การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่ฝ่าฝืนระเบียบภายในของฝ่ายปกครองท่ีวางไว้
เป็นแนวปฏิบติั ตอ้งใช้ดุลพินิจอย่างมีเหตุมีผลและไม่ขดักบัหลักกฎหมาย ส่วนการใช้ดุลพินิจ    
โดยมิชอบเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ไม่สอดคลอ้งเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงและ
พฤติการณ์แต่ละกรณี รวมถึงการใช้ดุลพินิจไม่เป็นไปตามสัดส่วนของการกระท า (Principle of 
Proportionality) ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ของผูใ้ช้อ  านาจปกครองกบั 
ผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจปกครองให้เกิดความสมดุลสมเหตุสมผลพอเหมาะพอควรแก่กรณี ไดแ้ก่ หลกัความ
เหมาะสม (Principle of Suitability) คือการใช้อ านาจให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ตามกฎหมาย  
หลักความจ าเป็น  (Principle of Necessity) ต้องออกค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุดหรือท าให้รัฐเสียหายนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้และหลกัความได้
สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) หากผลของค าสั่ง
ทางปกครองเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมนอ้ยมากเม่ือเทียบกบัความเสียหายท่ีประชาชนไดรั้บ48 

 2.4.1  ข้ันตอนการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 การใชดุ้ลพินิจ (Discretion) ของฝ่ายปกครองประกอบ 3 ขั้นตอน คือ การวินิจฉัยขอ้เท็จจริง 
การปรับบทกฎหมาย และการตดัสินใจ โดยมีรายละเอียดดงัน้ี49 

                                                 
47 สญัชยั ศิริเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 17 – 18.   
48 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความเร่ืองเกี่ยวกับ
กฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังแรก).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 102-107.   
49 เฉลิมศกัด์ิ วงศศิ์ริวฒัน์.  ดุลพนิิจในการออกค าส่ังทางปกครอง.  (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก www.stabundamrong.go.th. 
[2560, 14 พฤษภาคม]   
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 1. ขั้นตอนการวินิจฉัยขอ้เท็จจริง ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจกระท าการใด จะตอ้ง
ตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนก่อนว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนหรือไม่ ซ่ึงการตรวจสอบน้ีฝ่ายปกครอง
ตอ้งอาศยัพยานหลกัฐาน และวินิจฉยัวา่พยานหลกัฐานเท่าท่ีมีอยูเ่พียงพอต่อการพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงวา่
เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ โดยท่ีฝ่ายปกครองตอ้งวินิจฉยัขอ้เท็จจริงไปตามพยานหลกัฐานไม่ใช่
ใชดุ้ลพินิจวนิิจฉยัไดอ้ยา่งอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร 
 2. ขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย คือ ขั้นตอนการวินิจฉัยวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนหรือมีอยู่นั้น
ตรงกบัหลกัท่ีกฎหมายบญัญติัในมาตราใดโดยมีวธีิการ ดงัน้ี 
 (1) การตีความขอ้เทจ็จริงตามท่ีบญัญติัในตวับทกฎหมาย 
 (2) แยกแยะขอ้เทจ็จริงเฉพาะเร่ืองออกจากขอ้เทจ็จริงส าคญักบัขอ้เท็จจริงรายละเอียด 
 (3) เปรียบเทียบขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองว่าเหมือนหรือคลา้ยกบัขอ้เท็จจริงตามท่ีบญัญติัใน
บทกฎหมายหรือไม่ 
 โดยปกติการปรับบทกฎหมายกบัขอ้เท็จจริงเป็นปัญหาขอ้กฎหมาย ไม่ใช่ปัญหาดุลพินิจ
ท่ีฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยได้อย่างอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร ซ่ึงเห็นได้ชัดเจนในกรณีกฎหมาย
บญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบโดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอนชดัเจน ฝ่ายปกครองยอ่ม
ไม่มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยว่าถ้อยค านั้ นมีความหมายเป็นอย่างอ่ืน แต่ในกรณีกฎหมายบัญญัติ
ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบโดยใช้ถ้อยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนชัดเจน คือ ถ้อยค าท่ี
กฎหมายไม่ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความและวิญญูชนอาจเขา้ใจความหมายแตกต่างกนัได ้เช่น การกระท าท่ี
เป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐ (State Security) การกระท าท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน อาคารหรือโรงเรือนท่ีอยูใ่นสภาพช ารุดทรุดโทรมน่ารังเกียจ ผลิตภณัฑ์ทางเภสัชกรรม
ท่ีน่าจะเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของประชาชน ส่ิงตีพิมพท่ี์น่าจะเป็นอนัตรายต่อจิตใจของประชาชน 
เป็นตน้ ซ่ึงยงัมีขอ้ถกเถียงกนัวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายหรือดุลพินิจ (Discretion) ความเห็นหน่ึงว่า
ไม่ว่ากฎหมายจะให้ถ้อยค าพรรณนาข้อเท็จจริงโดยมีความหมายแน่นอนชัดเจนหรือไม่มี
ความหมายแน่นอนชดัเจนก็ตาม ยอ่มมีค าตอบท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายเพียงค าตอบเดียว ซ่ึงเป็นหนา้ท่ี 
(Duty) ของฝ่ายปกครองตอ้งใช้วิจารณญาณแสวงหาค าตอบท่ีถูกตอ้งภายใตค้วามควบคุมของศาล
อีกความเห็นหน่ึงเห็นว่า การใช้ถอ้ยค าท่ีไม่ก าหนดความหมายแน่นอนชัดเจนโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ถอ้ยค าท่ีแสดงออกถึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าของบุคคลและสรรพส่ิง เป็นเคร่ืองแสดงโดยปริยายวา่ 
กฎหมายมีเจตนารมณ์ปล่อยใหก้ารวนิิจฉยัอยูใ่นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
 3. ขั้นตอนการตดัสินใจ เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉยัขอ้เท็จจริงและปรับบทกฎหมายเสร็จแลว้ 
ขอ้พิจารณาต่อไป คือ กฎหมายก าหนดการใช้อ านาจ (Power) กระท าการของฝ่ายปกครองไวอ้ย่างไร 
กฎหมายอาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการได้เพียงประการเดียวหรือกฎหมายก าหนดให ้
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ฝ่ายปกครองเลือกกระท าการไดห้ลายประการเพื่อให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง ซ่ึงอาจอยูใ่น
รูปกระท าการหรืองดเวน้ไม่กระท าการก็ได ้หรืออาจก าหนดทางเลือกไวม้ากกวา่สองทางเลือกหรือ
เลือกกระท าภายในขอบเขตท่ีก าหนดก็ได ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ (Discretion)ในการตดัสินใจ 
(Decision making) ตามความคิดเห็นของตน ซ่ึงสามารถแบ่งออกได ้2 ประการ คือ 
 (1) ดุลพินิจตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจหรือไม่ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติัให้อ านาจฝ่ายปกครอง
โดยใช้ถอ้ยค าวา่ “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได”้ “สามารถ” หรือ “ควรจะ” เช่น พระราชบญัญติั
วา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 มาตรา 850 ท่ีให้อ านาจเจา้หนา้ท่ีมีสิทธิเขา้ไปในท่ีดิน
ท่ีอยูภ่ายในเขตท่ีดินตามแผนท่ีเพื่อกระท ากิจการเท่าท่ีเห็นวา่จ าเป็นเพื่อท าการส ารวจและเพื่อทราบ
ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยท่ี์จะตอ้งเวนคืนท่ีแน่นอน 
 (2) ดุลพินิจเลือกกระท าการ ฝ่ายนิติบญัญติัอาจบญัญติักฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจว่าจะเลือกการกระท าประการใดประการหน่ึงในหลายประการเพื่อความเหมาะสมแก่
ขอ้เทจ็จริง หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดแบ่งออกเป็น 
 ก. ดุลพินิจเลือกกระท าการอย่างหน่ึงในหลาย ๆ ประการท่ีกฎหมายก าหนดเพื่อให ้      
เกิดความเหมาะสมแก่ข้อเท็จจริงเฉพาะเร่ือง เช่น กรณีท่ีผูรั้บใบอนุญาตตั้งสถานบริการคนใด             
คนหน่ึงด าเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 2151 ไดก้  าหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ีสามารถเลือก
เน้ือความวา่สมควรจะออกค าสั่งพกัใชใ้บอนุญาตหรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต เป็นตน้ 
 ข. ดุลพินิจเลือกกระท าได้เองภายในท่ีกฎหมายก าหนด ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้ก าหนด
เจาะจงลกัษณะของการกระท าให้แก่ฝ่ายปกครอง แต่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองเลือกลกัษณะของ 

                                                 
50 มาตรา 8 ภายในก าหนดอายุแห่งพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 เจ้าหน้าท่ีหรือผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจาก
เจา้หนา้ท่ีมีสิทธิเขา้ไปในท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีอยูภ่ายในเขตท่ีดินตามแผนท่ีเพ่ือกระท ากิจการเท่าท่ี
เห็นวา่จ าเป็นเพ่ือท าการส ารวจและเพ่ือทราบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพยท่ี์จะตอ้งเวนคืนท่ีแน่นอน แต่ตอ้ง
แจง้เป็นหนังสือให้ผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอสังหาริมทรัพยด์ังกล่าวทราบถึง
กิจการท่ีจะตอ้งกระท าล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่สิบหา้วนัก่อนเร่ิมกระท ากิจการนั้น และผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครอง
โดยชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอสังหาริมทรัพยด์งักล่าวชอบท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก
กิจการท่ีตอ้งกระท านั้น  
51 มาตรา 21 ผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบติัก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ีหรือฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่ง
พระราชบญัญติัน้ีก็ดี พนกังานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจไม่ต่ออายใุบอนุญาต หรือสั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตก็ได ้
 การสัง่พกัใชใ้บอนุญาต ใหส้ัง่พกัไดค้ร้ังละไม่เกินสามสิบวนั 
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การกระท าเองตามความจ าเป็น เช่น กรณีท่ีสาธารณภยัทางอากาศ หรือการก่อวนิาศกรรมเกิดข้ึนหรือ 
ใกลจ้ะเกิดข้ึน พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 มาตรา 3252 ก าหนดให้ผูอ้  านวยการ
ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนในเขตท้องท่ีรับผิดชอบหรือเจ้าหน้าท่ีป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนท่ีได้รับ
มอบหมายมีอ านาจตามความจ าเป็นในอนัท่ีจะสั่งให้บุคคลใด ๆ ในเขตทอ้งท่ีให้ปฏิบติัการอยา่งใด
อยา่งหน่ึงในการป้องกนัและบรรเทาอนัตรายหรือความเสียหาย เป็นตน้ 
 2.4.2  ขอบเขตการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง มิไดห้มายความว่า
ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจดุลพินิจของตนกระท าการใดก็ได้ตามอ าเภอใจโดยปราศจากขอบเขต
เน่ืองจากระบบกฎหมายปกครองไม่ยอมรับอ านาจดุลพินิจอย่างเสรี ฝ่ายปกครองจึงตอ้งใช้อ านาจ
ดุลพินิจของตนภายในขอบเขตของกฎหมาย มิฉะนั้นแลว้จะเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of 
Discretion)  ทั้งน้ี อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะมีขอบเขตกวา้งแคบเพียงใดยอ่มข้ึนอยูก่บับทบญัญติั
แห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจ (Discretion power) แก่ฝ่ายปกครองประกอบกบัแนวค าพิพากษา
ของศาลเป็นส าคญั โดยมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
 1. พิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมาย53  
 หากพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองแล้ว 
จะเห็นได้ว่า ถ้อยค าท่ีใช้ในบทบญัญติัแห่งกฎหมายมีผลโดยตรงต่อขอบเขตการใช้ดุลพินิจของ              
ฝ่ายปกครอง โดยถอ้ยค าท่ีมีผลต่อขอบเขตการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองมีอยู่ 2 ลกัษณะ ได้แก่ 
ถอ้ยค าท่ีก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ และถอ้ยค าท่ีก าหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึง
ในการใชอ้  านาจดุลพินิจ โดยมีขอ้พิจารณาดงัต่อไปน้ี 

                                                 
52 มาตรา 32 ในกรณีท่ีสาธารณภยั ภยัทางอากาศ หรือการก่อวนิาศกรรมเกิดข้ึนหรือใกลจ้ะเกิดข้ึน ใหผู้อ้  านวยการ
ป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือนในเขตทอ้งท่ีท่ีรับผิดชอบ หรือเจา้หนา้ท่ีป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือนท่ีไดรั้บมอบหมายมีอ านาจ
หนา้ท่ีตามความจ าเป็น ดงัต่อไปน้ี 
 (1) สั่งขา้ราชการฝ่ายพลเรือน สมาชิกหน่วยอาสาสมคัร และบุคคลใด ๆ ในเขตทอ้งท่ีให้ปฏิบติัการอยา่งใด
อยา่งหน่ึงในการป้องกนัและบรรเทาอนัตรายและความเสียหาย  ทั้งน้ี นอกจากบุคคลท่ีรัฐมนตรีประกาศยกเวน้ 
 (2) สั่งใช้สถานท่ี วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือและเคร่ืองใช้ของทางราชการฝ่ายพลเรือน หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจและเอกชนท่ีอยูใ่นเขตทอ้งท่ีนั้น 
 (3) สัง่ใชย้านพาหนะของทางราชการฝ่ายพลเรือน หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจและเอกชน ท่ีอยูห่รือ
เขา้ไปในเขตทอ้งท่ีนั้น 
   ฯลฯ   ฯลฯ    
53 อนุวฒัน์ บุญนนัท์.  (2554).  การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการในระบบกฎหมายอังกฤษ
และกฎหมายไทย.  วทิยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 49 - 50.  
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 (1) ถอ้ยค าท่ีก าหนดใหฝ่้ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ 
 ก. ถอ้ยค าท่ีบญัญติัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ  
 โดยเหตุท่ี ฝ่ายปกครองสามารถมีอ านาจดุลพิ นิจในการให้ลักษณะกฎหมายแก่    
ขอ้เท็จจริงได ้หากขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเป็นถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมาย
ไม่เฉพาะเจาะจง แต่ทว่าถอ้ยค าดงักล่าวมิได้แสดงออกว่าฝ่ายนิติบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ดุลพินิจในขอบเขตท่ีกวา้งหรือแคบ เน่ืองจากถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง
เพียงแต่แสดงออกซ่ึงคุณค่าบางประการโดยฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งน าถ้อยค าดงักล่าวมีตีแผ่ให้
ความหมายพิเศษทางวิชาการหรือทางความเช่ียวชาญ (Expertise) เฉพาะดา้นเท่านั้น เพราะฉะนั้น 
ขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงจึงไม่
สามารถพิจารณาจากถอ้ยค าดงักล่าวได ้
 อย่างไรก็ดี มิได้หมายความว่าอ านาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 
จะไม่มีขอบเขตเลย เพราะหากพิจารณาจากเหตุผลท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมอบอ านาจดุลพินิจให้แก่ 
ฝ่ายปกครอง ก็เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะด้านนั่นเอง ฝ่ายปกครองจึง
จ าเป็นต้องวางกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมายหรือมาตรฐานทั่วไปในการวินิจฉัย  ดังนั้ น 
ขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครองจึงพิจารณาไดจ้ากกฎเกณฑ์ในการประเมิน
ความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปในการวนิิจฉยัท่ีฝ่ายปกครองไดว้างไว ้
 ข. ถอ้ยค าท่ีบญัญติัเป็นองคป์ระกอบส่วนผล 
 ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจดุลพินิจตดัสินใจกวา้งหรือแคบเพียงใดย่อมข้ึนอยู่กับถ้อยค า        
ท่ีบัญญัติในองค์ประกอบส่วนผล โดยถ้อยค าดังกล่าวอาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ
(Discretion) ท่ีจะเลือกด าเนินการหรือไม่ด าเนินการเท่านั้น หากฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการ
แล้วก็ย่อมไม่มีสิทธิเลือกมาตรการด าเนินการ หรืออาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจท่ีจะ
เลือกด าเนินการหรือไม่ด าเนินการโดยฝ่ายปกครองตอ้งตอ้งตดัสินใจด าเนินการเท่านั้น แต่มีดุลพินิจ
เลือกมาตรการด าเนินการ  หรืออาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกด าเนินการหรือ 
ไม่ด าเนินการ หากฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการแลว้ยงัมีดุลพินิจเลือกมาตรการด าเนินการไดอี้ก   
ซ่ึงถ้อยค าในแต่ละกรณีย่อมมีผลให้ขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองแตกต่าง 
กนัออกไป  โดยในกรณีสุดทา้ยฝ่ายปกครองย่อมมีขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจกวา้งท่ีสุดเพราะ 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการเลือกผลทางกฎหมายทั้งในขั้นตอนการตดัสินใจ  (Decided) 
เลือกด าเนินการหรือไม่ด าเนินการ และขั้นตอนการตดัสินใจเลือกมาตรการด าเนินการ54 

                                                 
54 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 51. 
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 ในส่วนของอ านาจดุลพินิจเลือกมาตรการด าเนินการนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัมกัจะก าหนด
มาตรการด าเนินการไวใ้ห้ฝ่ายปกครองเลือกใน 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ กรณีท่ีระบุมาตรการด าเนินการไว้
อย่างชัดเจน เช่น ในกรณีท่ีข้าราชการพลเรือนผูใ้ดกระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง ให้ผูบ้งัคบับญัชา55         
สั่งลงโทษภาคทณัฑ์ (To put on Probation) หรือตดัเงินเดือน (Salary Cut) หรือลดเงินเดือน (Reduction 
in Salary) และกรณีท่ีมิได้ระบุมาตรการด าเนินการไวอ้ย่างชัดเจน เช่น เม่ือมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุ
ภยนัตรายต่อสาธารณชนอนัเน่ืองมาจากภยัธรรมชาติหรือภาวะมลพิษท่ีเกิดจากการแพร่กระจาย 
ของมลพิษ ซ่ึงหากปล่อยไวเ้ช่นนั้นจะเป็นอนัตรายอยา่งร้ายแรงต่อชีวติ ร่างกาย หรือสุขภาพอนามยั
ของประชาชน หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพยสิ์นของประชาชนหรือของรัฐเป็นอนัมาก  
ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการตามท่ีเห็นสมควร56 จะเห็นไดว้า่กรณีหลงัน้ีฝ่ายปกครองมีขอบเขต
การใชดุ้ลพินิจกวา้งกวา่กรณีแรกอยา่งมาก เน่ืองจากฝ่ายปกครองสามารถเลือกมาตรการด าเนินการ
ไดอ้ยา่งอิสระโดยไม่ถูกจ ากดัดงัเช่นกรณีแรก แต่จะตอ้งเลือกมาตรการด าเนินการท่ีสามารถบรรลุ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายไดเ้สมอ 
 (2) ถอ้ยค าท่ีก าหนดใหฝ่้ายปกครองตอ้งค านึงถึงในการใชอ้  านาจดุลพินิจ 
 นอกจากถอ้ยค าท่ีบญัญติัให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ยงัมีกรณีท่ีบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายก าหนดขอบเขตการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยการก าหนดถอ้ยค าท่ีเป็นหลกัเกณฑ ์     
หรือปัจจยัท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งน ามาประกอบการพิจารณาในการใช้อ านาจดุลพินิจ เช่น การก าหนด  
ให้ผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ลงโทษทางวินัยขา้ราชการโดยใช้ดุลพินิจเลือกโทษทางวินัยให้

                                                 
55 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
 มาตรา 96 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง ให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจบรรจุ
แต่งตั้งตามมาตรา 57 สัง่ลงโทษภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน หรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณีใหเ้หมาะสมกบัความผิด 
   ฯลฯ   ฯลฯ    
56 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
 มาตรา 9 เม่ือมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยนัตรายต่อสาธารณชน อนัเน่ืองมาจากภยัธรรมชาติหรือภาวะมลพิษ
ท่ีเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษ ซ่ึงหากปล่อยไวเ้ช่นนั้นจะเป็นอนัตรายอยา่งร้ายแรงต่อชีวิต ร่างกายหรือ
สุขภาพอนามัยของประชาชน หรือก่อความเสียหายต่อทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐเป็นอันมาก 
ใหน้ายกรัฐมนตรีมีอ านาจสัง่ตามท่ีเห็นสมควรใหส่้วนราชการ รัฐวสิาหกิจหรือบุคคลใด ๆ รวมทั้งบุคคลซ่ึงไดรั้บ
หรืออาจไดรั้บอนัตรายหรือความเสียหายดงักล่าว กระท าหรือร่วมกนักระท าการใด ๆ อนัจะมีผลเป็นการควบคุม 
ระงบัหรือบรรเทาผลร้ายจากอนัตรายและความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นไดอ้ยา่งทนัท่วงที ในกรณีท่ีทราบวา่บุคคลใด
เป็นผูก่้อให้เกิดภาวะมลพิษดงักล่าว ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งบุคคลนั้นไม่ให้กระท าการใดอนัจะมีผลเป็น 
การเพ่ิมความรุนแรงแก่ภาวะมลพิษในระหวา่งท่ีมีเหตุภยนัตรายดงักล่าวดว้ย 
   ฯลฯ   ฯลฯ     



   43 

เหมาะสมกับความผิดหรือตามความร้ายแรงแห่งกรณี เป็นตน้ ถ้อยค าดงักล่าวส่งผลให้ขอบเขต 
การใช้อ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองถูกจ ากัดลงโดยปริยาย ซ่ึงมีผลต่างจากกรณีท่ีกฎหมายมิได้
ก าหนดถอ้ยค าท่ีเป็นหลกัเกณฑ์หรือปัจจยัท่ีฝ่ายปกครองตอ้งน ามาประกอบการพิจารณาในการใช้
อ านาจดุลพินิจ เพราะกรณีหลงัน้ีขอบเขตการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะกวา้งกวา่กรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดถอ้ยค าดงักล่าวไว ้ในทางตรงกนัขา้มบางกรณีกฎหมายอาจก าหนดถอ้ยค าท่ีเป็นหลกัเกณฑ์
หรือปัจจยัท่ีฝ่ายปกครองตอ้งละเวน้ไม่น ามาประกอบการพิจารณาในการใชอ้ านาจดุลพินิจ ในกรณี
ท่ีฝ่ายปกครองน าหลักเกณฑ์หรือปัจจยัท่ีถ้อยค าดังกล่าวได้ห้ามไวม้าประกอบการพิจารณาใน 
การใชอ้ านาจดุลพินิจ ยอ่มมีผลเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion) 
 2. พิจารณาจากแนวค าพิพากษาของศาล 
 นอกจากบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองจะเป็นตวัก าหนด
ขอบเขตการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองแลว้ แนวค าพิพากษาของศาลก็มีส่วนในการก าหนด
ขอบเขตการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองดว้ยเช่นกนั โดยแสดงออกผา่นขอบเขตการควบคุม
การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ยิ่งศาลขยายขอบเขตการควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองมากเท่าไหร่ ขอบเขตการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองก็ยิ่งแคบลงเร่ือย ๆ ซ่ึงใน
ประเทศไทยศาลปกครองจะท าหนา้ท่ีควบคุมการใชอ้ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จากการศึกษา
พบวา่ศาลปกครองไดค้วบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองภายใตห้ลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี57 
 (1) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตของกฎหมาย หมายความว่า 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชดุ้ลพินิจดว้ยตนเอง ใชดุ้ลพินิจเม่ือมีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ
เกิดข้ึนแลว้ ใชดุ้ลพินิจโดยมีเน้ือความท่ีกฎหมายก าหนด และใชดุ้ลพินิจให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย (The Spirit of Laws)  
 (2) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจอยา่งแทจ้ริง หมายความวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้ง
ไม่ละเลยการใชดุ้ลพินิจของตนเอง ใชดุ้ลพินิจอยา่งอิสระโดยไม่ผูกพนัตนเองอยา่งเคร่งครัดกบัแนว
ปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาได้ก าหนดไวห้รือการกระท าท่ีมีลกัษณะท านองเดียวกัน และใช้ดุลพินิจ 
โดยค านึงถึงขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีอย่างรอบด้าน  โดยต้องน าข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวข้องมาประกอบ 
การพิจารณาและตอ้งไม่น าขอ้เทจ็จริงท่ีไม่เก่ียวขอ้งมาประกอบการพิจารณา 
 (3) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจอย่างมีเหตุผล หมายความวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้ง
ใชดุ้ลพินิจกระท าการต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งกบัหลกัความไดส้ัดส่วน หลกัความเสมอภาค (Equality) 
และหลกัความสมเหตุสมผล 
 
                                                 
57 อนุวฒัน์ บุญนนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 53.  หนา้ 52.   
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2.5  แนวคดิหลกักฎหมายไม่มผีลย้อนหลงั   

 หลักกฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงัถือได้ว่าเป็นกฎเกณฑ์ของบ้านเมือง ในส่วนท่ีเก่ียวกับ
กฎหมายอาญาเป็นส่วนใหญ่ ดงัท่ีไดบ้ญัญติัในมาตรา 8 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
ค.ศ. 1789 “กฎหมายอาจก าหนดโทษทางอาญาไดก้็แต่เฉพาะเท่าท่ีจ  าเป็นอยา่งยิง่โดยชดัเจนเท่านั้น
และบุคคลหาอาจตอ้งรับโทษทางอาญา เวน้แต่ ไดก้ระท าการอนัฝ่าฝืนกฎหมายนั้นตอ้งชอบด้วย
กฎหมาย”58 แต่มิใช่ว่ากฎหมายอ่ืนจะมิได้ใช้หลักดังกล่าวน้ีเลย เช่น ในประมวลกฎหมายแพ่ง
ฝร่ังเศส มาตรา 2 บัญญัติรับหลักการดังกล่าวไวว้่า กฎหมายบัญญัติไวส้ าหรับอนาคตเท่านั้ น
กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงั หลกัห้ามมิให้กฎหมายมีผลยอ้นหลงัเป็นการเรียกร้องไม่ให้กฎหมาย      
มีผลบงัคบักบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตท่ีผ่านมาโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการยอ้นหลงัไป 
เป็นโทษต่อเหตุการณ์ท่ีไดส้ิ้นสุดไปแลว้59 กฎหมายยอ่มใช้บงัคบัในกาลภายหน้าเท่านั้น เหตุผลก็คือ
ในขณะท่ีคู่กรณีตกลงกนัเพื่อกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดก็ดี หรือในเร่ืองทางอาญาก็ดี ยอ่มจะตอ้ง
พิจารณาว่าสิทธิและหน้าท่ีของตนนั้นขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายท่ีเป็นอยู่ขณะนั้นหรือไม่ บุคคล
สามารถตัดสินใจอย่างอิสระเท่านั้ นตราบเท่าท่ี บุคคลนั้ นสามารถคาดการณ์ได้ว่าจะมีผล 
ทางกฎหมายเกิดข้ึนแก่เขาอย่างไร อย่างไรก็ตาม มีกฎหมายหลายเร่ืองซ่ึงมีผลบงัคบัยอ้นหลงัได ้
ทั้ งในทางแพ่ง ในทางอาญา และในกฎหมายวิธีสบัญญัติ   ทั้ งน้ี  ย่อมแล้วแต่แนวนโยบายของ 
ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารวา่สมควรท่ีจะให้กฎหมายมีผลยอ้นหลงัหรือไม่ แต่โดยหลกัทัว่ไปแลว้
ในทางอาญานั้นยอ่มไม่เป็นธรรมอย่างยิ่งท่ีจะให้กฎหมายมีผลยอ้นหลงั ดว้ยเหตุน้ีเองจึงมีสุภาษิต 
(proverb) กฎหมายส าคญัยิง่บทหน่ึงวา่ “ไม่มีความผดิ ไม่มีโทษ ถา้ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวก่้อนแลว้
ว่าเป็นความผิด” (nullum crimen nulla poena, sine lege: There should be no crime without previous 
law making the deed a crime.)60 
 หลักกฎหมายไม่มีผลยอ้นหลัง มีหลักว่า กฎหมายย่อมไม่มีผลยอ้นหลังไปใช้บังคบักับ
เหตุการณ์ในอดีต แต่หากมีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของมหาชนแล้ว กฎหมายก็สามารถมีผล
ยอ้นหลงัได ้โดยหลกักฎหมายน้ีคือ หลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงตอ้งน าไปใชใ้นทุกระบบกฎหมายไม่ว่าจะ             
เป็นกฎหมายอาญา (Criminal Law) กฎหมายเอกชน (Private Law) กฎหมายมหาชน (Public Law) หรือ
กฎหมายระหวา่งประเทศก็ตาม โดยมีหลกัการเดียวกนัและมีขอ้ยกเวน้เดียวกนัในทุกระบบกฎหมาย 

                                                 
58 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2547).  หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
หนา้ 155.  
59 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 27.   
60 ธานินทร์ กรัยวเิชียร และวชิา มหาคุณ.  (2548).  การตคีวามกฎหมาย.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพช์วนพิมพ.์ หนา้ 279.   
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 ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของมหาชนนั้น61 มิใช่เพียงถอ้ยค าท่ีอา้งข้ึนลอย ๆ หากแต่มี 
หลกัเกณฑใ์นการคน้หาความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของมหาชน กล่าวคือ ฝ่ายนิติบญัญติั หรือองคก์ร
ผูมี้หนา้ท่ีใชห้รือตีความกฎหมาย จะตอ้งพิจารณาชัง่น ้าหนกัระหวา่งประโยชน์ท่ีมหาชนพึงจะไดรั้บ
หากกฎหมายนั้นมีผลยอ้นหลัง  เปรียบเทียบกับ  ประโยชน์บางประการท่ีปัจเจกชนต้องเสียไป 
อนัเน่ืองมาจากการยอ้นหลงัของกฎหมาย กล่าวอีกนยัหน่ึงคือ เม่ือกฎหมายมีผลยอ้นหลงัแลว้มหาชน
ได้รับอะไรบา้ง และปัจเจกชนตอ้งสูญเสียอะไรบา้ง ฝ่ายนิติบญัญติัหรือองค์กรผูมี้หน้าท่ีใช้หรือ
ตีความกฎหมายจะตอ้งพิจารณาเปรียบเทียบกนัหากพิจารณาเปรียบเทียบกนัแลว้พบวา่ประโยชน์ท่ี
มหาชนพึงจะไดรั้บนั้นมีคุณค่ามากกว่าประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งเสียไปเพราะการมีผลยอ้นหลงั
ของกฎหมาย กฎหมายนั้ นก็มี เหตุผลและความจ าเป็นท่ีจะสามารถมีผลยอ้นหลังได้แต่หาก
ประโยชน์ท่ีมหาชนพึงจะไดรั้บจากการมีผลยอ้นหลงัมีคุณค่าน้อยกวา่หรือเท่ากนักบัประโยชน์ท่ี
ปัจเจกชนตอ้งเสียไปเพราะการมีผลยอ้นหลงัของกฎหมาย แสดงวา่ยงัไม่มีเหตุผลและความจ าเป็น
พอท่ีกฎหมายจะมีผลยอ้นหลงัได ้
 การก าหนดมาตรฐานการเปรียบเทียบคุณค่าทางกฎหมาย โดยให้ประโยชน์ท่ีมหาชน
(Public Interest) จะไดรั้บจากการมีผลยอ้นหลงัมีคุณค่ามากกวา่ประโยชน์ท่ีปัจเจกชนจะตอ้งสูญเสีย
ไปเพราะการมีผลยอ้นหลงัของกฎหมาย เน่ืองจากการมีผลยอ้นหลงัของกฎหมายเป็นขอ้ยกเวน้ 
อยา่งยิ่งของกฎหมาย  ดงันั้น การยอ้นหลงัของกฎหมายจึงตอ้งมีประโยชน์มหาชนมากกวา่ประโยชน์ท่ี
ปัจเจกชนตอ้งสูญเสียไป ซ่ึงในอีกมุมหน่ึงก็คือ ภาระท่ีปัจเจกชนนั้นตอ้งแบกรับเพื่อให้มหาชน
ไดรั้บประโยชน์นัน่เอง 
 เม่ือชั่งน ้ าหนักประโยชน์ของคุณค่าทางกฎหมายแล้ว  พบว่ากฎหมายมีเหตุผลและ 
ความจ าเป็นท่ีจะมีผลยอ้นหลงัได ้ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาต่อไป คือ กฎหมายยอ้นหลงันั้นจะมีผลบงัคบั
ยอ้นหลงัเพียงใด หลกัในการพิจารณาก็ตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรม (The Rule of Law) กล่าวคือ 
การมีผลยอ้นหลงันั้นจะตอ้งอยูบ่นเหตุผลท่ีวา่ การยอ้นหลงันั้นเพื่อวตัถุประสงค์ใดก็ตอ้งยอ้นหลงั
ไปเพื่อวตัถุประสงค์นั้น และต้องตรวจสอบบรรดาวิธีการท่ีจะท าให้บรรลุวตัถุประสงค์นั้ นว่า 
วิธีการใดท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนสูงสุดและสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชนน้อยท่ีสุดนั่นเอง  
ซ่ึงหลกัดงักล่าว ก็คือหลกัพอสมควรแก่กรณีอนัเป็นหลักการท่ีสืบเน่ืองมาจากหลกันิติธรรมอีก
นัน่เอง 

                                                 
61 ณฐัพงษ ์บุปผเวช.  (2553).  ปัญหากฎหมายย้อนหลงั.  วทิยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 93 – 95.   
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 หลกัพอสมควรแก่เหตุน้ีมีหลกัเกณฑพ์ิจารณา 3 ขั้นตอน ดงัน้ี62 
 (1) คน้หาวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการส าหรับการออกกฎหมายยอ้นหลงันั้น ๆ 
 (2) ตอ้งพิจารณาว่ากฎหมายจะยอ้นหลงัในวิธีการต่าง ๆ ท่ีสามารถท าให้วตัถุประสงค์
ขา้งตน้บรรลุผลได ้
 (3) ในบรรดาวิธีการท่ีจะท าให้วตัถุประสงค์ขา้งต้นบรรลุผลนั้น ตอ้งเลือกใช้วิธีการท่ี
จ าเป็นท่ีสุด เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชนท่ีได้รับผลกระทบจากกฎหมายยอ้นหลังนั้ น      
นอ้ยท่ีสุด 
 เม่ือฝ่ายนิติบญัญัติหรือองค์กรผูมี้อ  านาจในการใช้หรือการตีความกฎหมายยึดมั่นใน
หลกัการดงักล่าวเบ้ืองตน้ ยอ่มเป็นหลกัประกนัไดว้่ากฎหมายยอ้นหลงันั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์
กับมหาชนสูงสุดและในขณะเดียวกันก็จะสร้างภาระหรือผลร้ายให้แก่ปัจเจกชนน้อยท่ีสุด             
ซ่ึงเท่ากบัว่ากฎหมายยอ้นหลงัก็สร้างหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพให้กบัประชาชน เพื่อเยียวยา
ลกัษณะส าคญัของกฎหมายยอ้นหลงัท่ีไม่อาจแจง้เตือนใหป้ระชาชนสามารถรู้ตวัไดล่้วงหนา้นัน่เอง 

 2.5.1  ค านิยามของกฎหมายย้อนหลงั 
 กฎหมายยอ้นหลังนั้ น มีท่ีมาจากกฎหมายโรมัน ซ่ึงปรากฏอยู่ใน Institute ท่ีบัญญัติไว้
ดงัต่อไปน้ี63 
 (1)  Leges posteriores priores abrogant ซ่ึ งมีความหมายว่า  กฎหมายใหม่ย่อมยกเลิก      
กฎหมายเก่า 
 (2) Nova constitutio futuris forman imponere debet non praeteritis ซ่ึงมีความหมายว่า 
กฎหมายใหม่ตอ้งบงัคบัแต่การท่ีไดก้ระท าลงในอนาคต หาใช่แก่การท่ีไดก้ระท ามาในอดีตไม่ 
 หากเราพิจารณาหลกักฎหมายโรมนัท่ีปรากฏขา้งตน้ เราก็สามารถตีความค านิยามของ
กฎหมายยอ้นหลังได้ว่า กฎหมายใหม่ท่ีน าไปบงัคบัแก่การกระท าท่ีได้กระท าลงในอดีตนั่นเอง      
ซ่ึงค านิยามดังกล่าว ก็เป็นเพียงการนิยามท่ีให้ความหมายตามตวัอกัษร ไม่ได้ให้หลักการใด ๆ 
เพิ่มเติมข้ึนเลย 
 

                                                 
62 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2546).  หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 35 – 40.   
63 “ผลแห่งการประกาศใชก้ฎหมายใหม่ในกรุงสยาม”, ท้ายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พุทธศักราช 2468 
บรรพ 1 และ 2 กับอุทธรณ์ ฉบับกรมร่างกฎหมาย.  จดัพิมพ์โดยส านักอบรมศึกษากฎหมายเนติบัณฑิตยสภา.  
พระนคร: โรงพิมพไ์ทยพิทยา.  หนา้  14.   
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 ต่อมา Savigny ไดเ้สนอสมมติฐานเก่ียวกบักฎหมายยอ้นหลงัออกเป็น 2 ส่วน คือ64 กฎหมาย
ใหม่จะตอ้งไม่มีผลกระทบในลกัษณะยอ้นหลงั และกฎหมายใหม่จะตอ้งไม่ไปกระทบกระเทือน
สิทธิท่ีไดรั้บมาแลว้โดยชอบตามกฎหมายเดิม โดยสมมติฐานขอ้แรกของ Savigny ไดอ้ธิบายว่า เราไม่
สมควรท่ีจะอธิบายความหมายของกฎหมายยอ้นหลงัตามตวัอกัษร เน่ืองจากมนัจะท าให้กฎหมาย
ยอ้นหลงั หมายถึง เหตุการณ์ใดท่ีไดเ้กิดข้ึนแลว้จะตอ้งไม่มีเหตุการณ์นั้นเกิดข้ึน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง
คือ การลบลา้งเหตุการณ์ในอดีต ซ่ึงมนัไม่สามารถเป็นไปไดอ้ยา่งแน่นอน แต่เราตอ้งอธิบายความหมาย
ของกฎหมายยอ้นหลงัตามความส านึกทางกฎหมาย ซ่ึงจะหมายความวา่ กฎหมายยอ้นหลงัมุ่งหมาย
จะมีผลต่อนิติสัมพนัธ์ของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีต65 ส่วนในสมมติฐานข้อท่ีสอง Savigny ได้
อธิบายวา่ นิติสัมพนัธ์ควรจะถูกสงวนรักษาไวใ้นลกัษณะดั้งเดิมและมีผลบงัคบัได้66 และ Savigny 
ยงัมีความเห็นว่าสมมติฐานทั้งสองส่วนน้ีไม่ได้แบ่งแยกออกจากกนัโดยชัดเจน แต่กลบัมีความ
เก่ียวเน่ืองเช่ือมโยงกันอย่างใกล้ชิด67 โดย Savigny ยืนยนัว่า กฎหมายยอ้นหลังไม่สามารถไป
เปล่ียนแปลงข้อเท็จจริงในอดีตจากมีหรือไม่มีหรือจากไม่มีเป็นมีไปได้ แต่ในทางตรงกันข้าม
กฎหมายยอ้นหลงัมีความมุ่งประสงค์ท่ีจะไปเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์ของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนใน 
อดีตนั้นต่างหาก กล่าวคือ ให้เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตนั้นมีนิติสัมพนัธ์เปล่ียนแปลงไปจากท่ี
เป็นอยูเ่ดิม 
 ต่อมา Driedger ได้พยายามศึกษาความเป็นไปได้ของกฎหมายยอ้นหลงัว่าจะออกมารูปแบบ
ใดไดบ้า้ง และไดส้ังเคราะห์ข้ึนเป็นนิยามของกฎหมายยอ้นหลงัโดย Driedger เห็นวา่ กฎหมายยอ้นหลงั
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะใหญ่ คือ 
 (1) กฎหมายยอ้นหลงั (Retroactive Laws) ซ่ึงมีผลบงัคบัใชใ้นเวลาก่อนท่ีกฎหมายฉบบันั้น
จะประกาศใช ้
 (2) กฎหมายยอ้นหลงั (Retrospective Laws) ซ่ึงมีผลบงัคบัใชไ้ปในอนาคตเท่านั้น แต่ไป
ก าหนดนิติสัมพนัธ์ข้ึนใหม่ โดยอาศยัเหตุการณ์ในอดีตท่ีเกิดข้ึนแลว้เป็นองคป์ระกอบของกฎหมาย
ในกฎหมายฉบบันั้น ๆ 

                                                 
64 Von Savigny, F. C., Private International Law and the Retrospective Operation of : Treatise on the Conflict of  
Laws and the Limits of their Operation in Respect of Place and Time. 2nd ed.  (T&T Clark: Edinburgh, 1880) , page  
334.  Cited in Juratowitch, Ben, Retoactivity and the Common Law, (Hart Publishing: Portland, 2008), page 10.   
65 Von Savigny, F. C., Ibid, page  340.  Cited in Juratowitch, Ben, Ibid, page  11.   
66 Von Savigny, F. C., Ibid, page  341.  Cited in Juratowitch, Ben, Ibid, page  11. 
67 Von Savigny, F. C., Ibid, page  339.  Cited in Juratowitch, Ben, Ibid, page  11.    
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 แต่อย่างไรก็ดี การให้นิยามกฎหมายยอ้นหลังโดยแยกออกเป็น  Retroactive Laws กับ 
Retrospective Laws ของ Driedger นั้น ไม่ได้ท  าให้เห็นความแตกต่างในผลทางกฎหมายระหว่าง 
Retroactive Laws กบั Retrospective Laws แต่อย่างใด ในทางตรงขา้ม Driedger ยงัเห็นว่ากฎหมาย
ยอ้นหลงัทั้งสองกรณีนั้น มีลกัษณะร่วมกนัอยู่ประการหน่ึง คือ กฎหมายเหล่าน้ีก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์
ใหม่กบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนก่อนหนา้ท่ีกฎหมายเหล่านั้นจะประกาศใช ้
 Sampford จึงไดเ้สนอนิยามกฎหมายยอ้นหลงัโดยอาศยัลกัษณะร่วมกนัดงักล่าวขา้งตน้ท่ี 
Driedger ได้สรุปไว ้เพื่อใช้เป็นนิยามของกฎหมายยอ้นหลังท่ีสามารถน าไปใช้ได้กับกฎหมาย
ยอ้นหลงัทุกชนิด กล่าวคือ กฎหมายยอ้นหลัง หมายถึง กฎหมายซ่ึงเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์ใน
อนาคตของเหตุการณ์หรือการกระท าท่ีเกิดข้ึนแลว้ในอดีต 
 จะเห็นไดว้่า นิยามกฎหมายยอ้นหลงัของ Sampford นั้นนอกจากจะเน้นหลกัการส าคญั   
ของกฎหมายยอ้นหลงัท่ีวา่ กฎหมายยอ้นหลงัไม่สามารถเปล่ียนแปลงขอ้เทจ็จริงในอดีตแต่สามารถ
เปล่ียนนิติสัมพนัธ์ในอดีตได้แล้ว ยงัแยกปัญหาระหว่างกฎหมายยอ้นหลงักบักฎหมายใหม่ออก  
จากกันได้โดยเด็ดขาด กล่าวคือ กฎหมายใหม่นั้ น คือ กฎหมายซ่ึงเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์ใน
อนาคตของเหตุการณ์หรือการกระท าท่ีเกิดข้ึนในอนาคตเท่านั้น ส่วนการท่ีกฎหมายไปเปล่ียนแปลง         
นิติสัมพันธ์ในอนาคตของเหตุการณ์หรือการกระท าท่ีเกิดข้ึนในอดีตนั้ น นับว่าเป็นกฎหมาย
ยอ้นหลงัทั้งหมด68 
 2.5.2  กฎหมายย้อนหลงัในลกัษณะต่าง ๆ  
 1. กฎหมายใหม่ท่ีบญัญติัโดยแจง้ชดัให้มีผลยอ้นหลงัไปใชก้บัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนและจบส้ิน
ไปแลว้ในอดีต 
 กฎหมายยอ้นหลงัลกัษณะน้ี คือ การท่ีกฎหมายได้บญัญติัโดยแจง้ชัดให้มีผลบงัคบัใช้
ยอ้นหลังกับเหตุการณ์หรือการกระท าท่ีเกิดข้ึนและจบส้ินไปแล้วก่อนวนัท่ีกฎหมายนั้ นจะ
ประกาศใช ้เช่น ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 37 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม พ.ศ. 251569 ขอ้ 1 ซ่ึงบญัญติัวา่ 
ให้ถอนสัญชาติไทยของบรรดาบุคคลท่ีเกิดในราชอาณาจักรไทยโดยบิดาเป็นคนต่างด้าว หรือ     
มารดาเป็นคนต่างดา้วแต่ไม่ปรากฏบิดาท่ีชอบดว้ยกฎหมาย และในขณะท่ีเกิดบิดาหรือมารดานั้นเป็น
 (1) ผูท่ี้ไดรั้บการผ่อนผนัให้พกัอาศยัอยู่ในราชอาณาจกัรไทยเป็นกรณีพิเศษเฉพาะราย
 (2) ผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้อยูใ่นราชอาณาจกัรไทยเพียงชัว่คราว หรือ 
 (3) ผูท่ี้เขา้มาอยูใ่นราชอาณาจกัรไทยโดยไม่ไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง 
 
                                                 
68 ณฐัพงษ ์บุปผเวช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 40 – 44.   
69 ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มท่ี 89 (ตอนท่ี 190), ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515,  หนา้ 206.   
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 ทั้งน้ี เวน้แต่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (Minister of Interior) พิจารณาเห็นสมควร
และสั่งเฉพาะรายเป็นประการอ่ืน 
 เม่ือพิจารณาประกาศฉบบัดงักล่าวก็จะพบว่า ก่อนวนัท่ี 13 ธันวาคม 2515 บุคคลท่ีเกิดใน
ราชอาณาจกัรไทยยอ่มไดรั้บสัญชาติไทยตามพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 250870 มาตรา 7 (3) ทั้งน้ี
ไม่ว่าบิดาหรือมารดาของบุคคลนั้นจะเป็นคนต่างดา้ว (alien) หรือไม่ แต่เม่ือถึงวนัท่ี 13 ธันวาคม 2515     
เม่ือประกาศฉบบัน้ีมีผลบงัคบัใช้ ประกาศฉบบัน้ีท าให้บุคคลท่ีเกิดในราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเคย
ไดรั้บสัญชาติตามตามพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 7 (3) แต่บิดาเป็นคนต่างดา้วหรือ
มารดาเป็นคนต่างดา้วในกรณีท่ีไม่ปรากฏบิดาท่ีชอบดว้ยกฎหมายนั้น ตอ้งถูกถอนสัญชาติไทยไป 
ประกาศฉบบัน้ีจึงมีผลไปเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์ในอนาคตของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแล้วในอดีต     
จึงถือเป็นกฎหมายยอ้นหลงัตามค านิยามของ Sampford 
 2. กฎหมายใหม่ท่ีใชบ้งัคบักบัเหตุการณ์ในปัจจุบนั ท่ีเป็นผลต่อเน่ืองมาจากเหตุการณ์ท่ี
เกิดข้ึนในอดีต 
 กฎหมายยอ้นหลงักรณีน้ี คือ กฎหมายท่ีบญัญติัใชก้บัเหตุการณ์ในปัจจุบนั แต่เหตุการณ์
ในปัจจุบนันั้น มิไดเ้พิ่งเกิดข้ึนหลงัจากกฎหมายใหม่ประกาศใช ้หากแต่เหตุการณ์เช่นวา่นั้นไดเ้กิด
ข้ึนมาก่อนท่ีกฎหมายใหม่จะประกาศใช้และยงัไม่จบส้ินลง แต่คงด าเนินต่อเน่ืองมาเร่ือย ๆ 
จนกระทัง่กฎหมายใหม่นั้นได้ประกาศใช้ให้มีผลบังคบัใช้ เช่น กรณีสัญญากู้ยืมเงินท่ีมีการคิด
ดอกเบ้ียกนั หากแต่เดิมก่อนการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 ไดมี้การท า
สัญญากูย้ืมเงินกนัไว ้และคิดดอกเบ้ียกนัไวใ้นอตัราร้อยละ 20 ต่อปี ในระหวา่งท่ีสัญญายงัมีผลบงัคบั
ใชก้นัอยูน่ั้น ปรากฏวา่ไดมี้การประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 โดยมาตรา 65471 
ก าหนดห้ามมิให้คิดดอกเบ้ียเกินร้อยละสิบห้าต่อปี ถ้าในสัญญาก าหนดดอกเบ้ียเกินกว่านั้นก็ให้
ลดลงมาเป็นร้อยละสิบห้าต่อปี ปัญหาก็คือ อตัราดอกเบ้ียนบัแต่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
บงัคบัใช้นั้น ตอ้งคิดกนัในอตัราเดิม คือ ร้อยละ 20 ต่อปี หรือตอ้งคิดในอตัราใหม่โดยลดลงมาเหลือ
ร้อยละ 15 ต่อปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 654 ซ่ึงปัญหาดงักล่าวไดมี้การถกเถียง
กนัมาตั้งแต่เม่ือคร้ังมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ล้ว และได้มีนักกฎหมาย  
แบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ตอ้งคิดดอกเบ้ียตามกฎหมายเดิมส่วนนกักฎหมายอีกฝ่ายหน่ึง   
เห็นวา่ตอ้งคิดดอกเบ้ียตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์(Civil and Commercial Code) 

                                                 
70

 ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มท่ี 82 (ตอนท่ี 62), ลงวนัท่ี 4 สิงหาคม 2508,  หนา้ 1. 
71 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 มาตรา 654 ท่านห้ามมิให้คิดดอกเบ้ียเกินร้อยละสิบห้าต่อปี ถา้ในสัญญาก าหนดดอกเบ้ียเกินกวา่นั้นก็ให้
ลดลงมาเป็นร้อยละสิบหา้ต่อปี 
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 ปัญหาวา่กรณีดงักล่าวเป็นกฎหมายยอ้นหลงัหรือไม่ เห็นว่าการตกลงท าสัญญากูย้ืมเงินนั้น
เป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตก่อนท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 จะมีผลบังคับใช ้       
ซ่ึงนิติสัมพนัธ์ดังกล่าวก็ยงัไม่ได้ส้ินสุดลงทันที  แต่ได้ด าเนินต่อเน่ืองมาจนเม่ือมีการประกาศใช้
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 3 ซ่ึงท าใหมี้ผลไปเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์เก่ียวกบัดอกเบ้ีย
ให้มีผลเปล่ียนแปลงไปจากเดิม กฎหมายดงักล่าวจึงเป็นกฎหมายท่ีมีผลไปเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์
ในอนาคตของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแลว้ในอดีต จึงเป็นกฎหมายยอ้นหลงัตามค านิยามของ Sampford72

 3. การใชแ้ละการตีความกฎหมายเร่ืองเดียวกนักบัเหตุการณ์เดียวกนัท่ีเกิดข้ึนและจบลงไป
แลว้ในอดีตใหมี้นิติสัมพนัธ์แตกต่างกนั 
 กฎหมายยอ้นหลงักรณีน้ี  มีกฎหมายเพียงฉบบัเดียวเท่านั้น แต่วา่มีการตีความ 2 ช่วงเวลา  
ไม่เหมือนกนั ท าให้ผลในทางกฎหมายของเหตุการณ์เดียวกนันั้นแตกต่างกนัไป ซ่ึงการใช้การตีความ
กฎหมายฉบบัเดียวกนัท าให้มีผลไปเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์ในอนาคตของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแล้ว    
ในอดีตตามการใชก้ารตีความเช่นวา่นั้น จึงเป็นกฎหมายยอ้นหลงัตามค านิยามของ Sampford73 

2.6  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิย   

 การด าเนินการทางวินัยขา้ราชการถือเป็นการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของ
ระบบการบริหารงานบุคคลท่ีก าหนดข้ึน เพื่อเป็นกฎเกณฑ์ให้บุคลากรในองค์กรประพฤติปฏิบติั
อย่างเสมอภาคกนัภายใตก้รอบระเบียบปฏิบติัของทางราชการอนัเป็นการใช้อ านาจในทางบริหาร 
และในส่วนของการลงโทษทางวินัยข้าราชการก็เป็นการใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติ ดังนั้ น
กระบวนการในการด าเนินการทางวินยัขององคก์รของรัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบ 
ท่ีกฎหมายก าหนดและให้อ านาจไว  ้โดยค านึงถึงหลักการด าเนินการทางวินัย  ซ่ึงประกอบด้วย 
หลกัความยติุธรรม หลกัความเป็นธรรม และหลกัความรวดเร็ว74  
 
 
 
 
                                                 
72 ณฐัพงษ ์บุปผเวช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 47 – 48.  
73 ณฐัพงษ ์บุปผเวช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 49 – 50.    
74 นวณัฐ  แกว้ขวญั.  (2554).  ปัญหาการพิจารณาและการส่ังลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาตามที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได้มีมติช้ีมูลฐานความผิด.  การศึกษาอิสระหลกัสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั
รามค าแหง.  หนา้ 97.  
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 2.6.1  ความหมายและลกัษณะเฉพาะของวนัิยข้าราชการ 
 ค าวา่ วนิยั75 (Discipline) ไดมี้นกัวิชาการหลายท่านให้ความหมายตลอดจนแสดงความคิดเห็น
และทรรศนะแตกต่างกนัออกไป อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงความมุ่งหมายแลว้ ความคิดเห็นของ
แต่ละท่านนั้นต่างก็ยนือยูใ่นจุดเดียวกนั คือ เพื่อมุ่งไปสู่ความสงบเรียบร้อย  
 1. ความหมายของวนิยั 
 วินัย ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 254276 หมายถึง ระเบียบแบบแผน
และขอ้บงัคบั ขอ้ปฏิบติั เช่น วนิยัทหาร ทหารตอ้งยดึมัน่ในวนิยั สิกขาบทของพระสงฆ ์
 วินัย ตรงกับภาษาองักฤษว่า Discipline ซ่ึง Webster’s New World Dictionary of American 
Language ไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 

 (1) การฝึกอบรมซ่ึงจะพฒันาการควบคุมตนเอง อุปนิสัยหรือความเป็นระเบียบและ
ประสิทธิภาพ (Training that Develops Self-Control, Character, or Orderliness and Efficiency) 
 (2) ผลของการฝึกอบรม คือ การควบคุมตนเอง ความประพฤติท่ีเป็นระเบียบ (The Result 
of Such Training: Self-Control; Orderly Conduct) 
 (3) การยอมรับหรือการปฏิบติัตามการบงัคบับญัชาและการควบคุม (Acceptance of or 
Submission to, Authority and Control) 
 (4) การปฏิบติัการเพื่อแกไ้ขความประพฤติหรือลงโทษ (Treatment that Corrects or Punishes)77 
 Joseph Kingsbury ให้ความหมายวา่ วินยั หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคลอาจ
ท าโดยทางกฎ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง และบงัคบัโดยการลงโทษ หรือโดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรมให้
มีความรับผดิชอบ78 
 Michael J. Jucius กล่าวว่า วินัย หมายถึง ทศันคติของพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีมีต่อระเบียบ
ข้อบังคับขององค์การหรือของผูบ้ ังคับบัญชาด้วยความสมัครใจ บุคคลใดท่ียึดถือต่อระเบียบ

                                                 
75 ปิยพร วยุชยัภูมิ.  (2556).  ความผดิวนิัยอย่างร้ายแรงในกรณีกระท าการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤตช่ัิวอย่างร้ายแรง
ตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน.  สารนิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั
ศรีปทุม.  หนา้ 10.   
76 ราชบณัฑิตยสถาน.  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542.  กรุงเทพมหานคร: นานมีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์.      
77 ฉันทนา ภาคบงกช และคณะ.  (2539).  การปลูกฝังวินัยของคนในชาติ: การส ารวจลักษณะทางวินัยที่พึงประสงค์ 
ในสังคมไทย.  รายงานการวจิยั ฉบบัท่ี 56.  กรุงเทพมหานคร: สถาบนัวิจยัพฤติกรรมศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีนครินทร 
วโิรฒประสานมิตร.  หนา้ 33.  
78 Joseph B. Kingsbury. (1975).  Personnel Administration for Thai Students.  Bangkok: Institue of Public 
dministration. Thammasat University. page 52. 
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ขอ้บงัคบั บุคคลนั้นถือว่ามีระเบียบวินยัดี ในทางตรงกนัขา้ม บุคคลใดมีความรู้สึกท่ีจะฝืนใจท่ีจะ
ปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั หรือกระท าการฝ่าฝืนละเมิดต่อวินยัแลว้ ย่อมจะเรียกไดว้า่บุคคลนั้น
ขาดระเบียบวนิยั79 
 พนัเอกป่ิน มุทุกนัต์ อธิบายว่า วินัย เป็นแบบของคน คนทุกคนท่ีปรับตวัอยูใ่นวินยัแลว้
ถือเป็นคนดี ยกตวัอยา่ง ดิน หิน ปูน หรือเศษโลหะท่ีถูกเหยียบย  ่าหรือโยนทิ้งแลว้ ถา้น ามาป้ันหรือ
หลอมเข้าแบบเป็นพระพุทธรูปแล้วก็กลายเป็นของคนดีท่ีบุคคลเคารพกราบไหว ้มนุษย์ก็มี
แบบอยา่งของการประพฤติตนท่ีเรียกวา่ วนิยั วนิยัจึงเป็นแบบท่ีป้ันหลอมคนใหเ้ป็นคนดี80 
 ฉะนั้ น จึงอาจสรุปได้ว่า วินัย คือ ระเบียบ หรือข้อบังคับ ท่ีได้ก าหนดข้ึนเพื่อใช้ใน 
การควบคุมความประพฤติและการปฏิบติัหนา้ท่ีของราชการให้ยึดถือปฏิบติัตามโดยเคร่งครัดและ
ให้ขา้ราชการทุกคนสามารถปฏิบติัหน้าท่ีร่วมกนัได้โดยสามคัคี อนัจะท าให้การบริหารราชการ
ด าเนินไปสู่วตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะยงัให้บงัเกิดผลดีแก่ประเทศชาติและประชาชน
โดยทัว่ไป ขา้ราชการ (Government Officer) ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามแลว้ ยอ่มถือวา่เป็นการกระท า
ผดิวนิยัและตอ้งไดรั้บโทษตามท่ีก าหนดไว้81 
 ส าหรับการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการ82 หมายถึง กระบวนการทั้งหลายท่ีกระท าเป็น
พิธีการตามกฎหมาย เม่ือขา้ราชการมีกรณีถูกกล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยั รวมทั้งการด าเนินการต่าง ๆ 
ระหวา่งการสอบสวนซ่ึงไดแ้ก่ การสืบสวน การตั้งเร่ืองกล่าวหา การสอบสวน การสั่งให้พกัราชการ 
(To order a suspension from government service) การให้ออกจากราชการไวก่้อน การพิจารณาความผิด
และก าหนดโทษ  ตลอดจนการลงโทษ  โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ได้ความจริงว่าข้าราชการท่ี 
ถูกกล่าวหาไดก้ระท าผิดในกรณีใดหรือไม่ เพื่อให้เป็นไปโดยยุติธรรมและให้การลงโทษเป็นไป
โดยเหมาะสมกบัความผดิเป็นไปโดยสุจริต 
 การด าเนินการทางวินัยข้าราชการนั้ น กฎหมายได้บัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ผู ้บังคับบัญชาท่ีต้องด าเนินการทางวินัยแก่ผู ้อยู่ใต้บังคับบัญชาซ่ึงมีมูลกรณีว่ากระท าผิดวินัย            
เม่ือปรากฏว่ามีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการผูใ้ดกระท าผิดวินัยแมจ้ะยงัไม่มี
พยานหลกัฐาน ผูบ้งัคบับญัชาก็จะตอ้งรีบด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้วา่ กรณีมีมูล 

                                                 
79 Michael J. Jucius.  (1968).  Personnel Management.  Homewood, III: Richard D. Irwin, Inc.  page 514.  
80 ป่ิน มุทุกนัต.์  (2502).  มงคลชีวติ ภาคที ่1 อนุสรณ์นายปรัชญา เอกครพานิช.  พระนคร: โรงพิมพรุ่์งเรืองธรรม. 
หนา้ 379-395.   
81 เมตต์ เมตต์การุณ์จิต.  (2525).  ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับวินัยข้าราชการพลเรือน (สามัญ) (พิมพ์คร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: 
บริษทัส านกัพิมพไ์ทยวฒันาพานิช จ ากดั.  หนา้ 4.  
82 ประวณี ณ นคร.  (2528).  คู่มือการรักษาวนิัยข้าราชการส าหรับผู้บังคบับัญชา.  กรุงเทพฯ: ส านกังาน ก.พ.  หนา้ 102. 
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ท่ีควรกล่าวหาผูน้ั้นกระท าผดิวนิยัหรือไม่ ถา้เห็นวา่กรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระท าผดิวนิยัก็ให้
ยติุเร่ือง แต่ถา้เห็นกรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยั ก็ให้ด าเนินการทางวนิยัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั
บญัชาทนัที ซ่ึงมูลกรณีความผดิวนิยัพอสรุปได ้4 ประการ ดงัน้ี 
 (1)  การกล่าวโทษ หมายถึง กรณี ท่ี มีผู ้กล่าวโทษว่าข้าราชการได้กระท าผิดวินัยโดย                 
ผูก้ล่าวโทษอาจจะมิใช่ผูเ้สียหายโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นขา้ราชการด้วยกันเองหรือราษฎรก็ได้และ 
การกล่าวโทษสามารถกล่าวโทษไดด้ว้ยวาจา หรือกล่าวโทษเป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงคณะรัฐมนตรี
ไดมี้มติเก่ียวกบักรณีร้องเรียนกล่าวโทษเป็นบตัรสนเท่ห์ท่ีก าหนดระเบียบให้ถือปฏิบติัวา่ไม่ให้รับ
พิจารณาบตัรสนเท่ห์ (Ananonymous Letter) เวน้แต่ บตัรสนเท่ห์นั้นจะไดร้ะบุหลกัฐานกรณีแวดลอ้ม
ท่ีปรากฏชดัแจง้ตลอดจนช้ีแจงพยานบุคคลท่ีแน่นอนจึงจะรับไวพ้ิจารณาเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะ
รายเท่านั้น 
 (2) การกล่าวหา หมายถึง ผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากการกระท าผิดวินัยของขา้ราชการ
เป็นผูร้้องเรียนกล่าวหาให้ด าเนินการทางวินัย ซ่ึงการท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะรับพิจารณาให้ในกรณีท่ี
ระบุพฤติการณ์และรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าผิดวินัย พร้อมทั้งอา้งอิงพยานหลกัฐาน
เพียงพอแก่การท่ีจะสืบเสาะแสวงหาขอ้เทจ็จริงได ้
 (3) ผูบ้งัคบับญัชาพบเห็นหรือตรวจพบในการปฏิบติังาน หมายถึง กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ไดพ้บเห็นขา้ราชการผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระท าผิดดว้ยตนเอง หรือจากการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการได้
ตรวจพบวา่มีขา้ราชการกระท าผดิวนิยั 
 (4) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ  ป.ป.ช.)      
ช้ีมูลวา่เป็นความผดิวนิยั โดยไดด้ าเนินการสืบสวนขอ้เท็จจริงในกรณีท่ีไดมี้การร้องเรียนกล่าวหาวา่
ขา้ราชการได้มีการกระท าผิดวินัยท่ีเก่ียวกบัการทุจริต หรือประพฤติมิชอบ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกับ 
การใชจ่้ายเงินของทางราชการ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดด้ าเนินการเสร็จแลว้จะช้ีมูลวา่การกระท า
ผิดวินัยของขา้ราชการท่ีถูกกล่าวหาร้องเรียนมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง (A non-gross 
disciplinary breach) หรือมีมูลความผิดวินัยอย่างร้ายแรง (Gross breaches of disciplines)โดยแจ้งให้
ผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาร้องเรียนทราบเพื่อพิจารณาด าเนินการทางวนิยัต่อไป 
 2. ลกัษณะเฉพาะของวนิยัขา้ราชการ 
 ขอ้ก าหนดทางวนิยัมีความพิเศษแตกต่างจากเร่ืองทัว่ ๆไป เช่น การด าเนินคดีแพ่ง (Civil Case) 
หรือการด าเนินคดีอาญา (Criminal Proceedings) กล่าวคือ การกระท าผิดวินยัไม่มีอายุความซ่ึงหาก
ขา้ราชการผูใ้ดได้กระท าผิดวินัยครบองค์ประกอบของข้อก าหนดวินัยแล้ว ตราบใดท่ีผูน้ั้ นยงัมี
สถานภาพเป็นขา้ราชการ ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจด าเนินการทางวินยัได้ หรือแมภ้ายหลงัจะออกจาก
ราชการไปแล้ว หากก่อนออกจากราชการถูกกล่าวหาเป็นหนังสือว่ากระท าความผิดวินัยร้ายแรง



   54 

หรือถูกฟ้องคดีอาญา ผูบ้งัคบับญัชาก็ยงัมีอ านาจด าเนินการทางวินยักบัขา้ราชการผูน้ั้นได้83 ซ่ึงต่าง
จากการด าเนินคดีอาญาหรือการด าเนินคดีแพ่งเพราะหากไม่ได้ด าเนินการภายในอายุความ 
ก็ไม่สามารถด าเนินคดีอาญาหรือด าเนินคดีแพ่งได ้ซ่ึงในประเด็นน้ีท าให้เกิดช่องวา่งทางกฎหมาย 
(Gap in Law) กล่าวคือ หากขา้ราชการผูห้น่ึงผูใ้ดไดก้ระท าผิดวินยัและเกรงวา่จะถูกลงโทษทางวินยั
จึงไดย้ืน่ใบลาออกจากราชการโดยผูบ้งัคบับญัชาก็ไม่ทราบเร่ืองในมูลเหตุท่ีผูน้ั้นลาออกจากราชการ 
จึงได้อนุญาตให้ลาออกจากราชการ รวมทั้งไม่มีการกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง
ก่อนท่ีจะอนุญาตให้ผูน้ั้นลาออกจากราชการ ผูบ้งัคบับญัชา (Commander) จึงไม่สามารถด าเนินการ
ทางวินยัได ้รวมทั้งแมต่้อมาในภายหลงัผูน้ั้นจะไดข้อกลบัเขา้รับราชการอีกก็ไม่สามารถด าเนินการ
ทางวนิยัได ้เพราะถือวา่ไดมี้การกระท าผดิวนิยัก่อนท่ีจะขอกลบัเขา้รับราชการ 
 2.6.2  ความมุ่งหมายของวนัิยข้าราชการ 
 วนิยั ในราชการตามกฎหมายไทยเป็นระเบียบวินยัท่ีใชก้บัขา้ราชการไทยมีความมุ่งหมาย
ส าคญัก็เพื่อประโยชน์ของทางราชการ เพื่อความเจริญ ความเรียบร้อย และเพื่อประสิทธิภาพใน    
การปฏิบติังาน ไม่ว่าจะเป็นวินัยท่ีก าหนดให้ขา้ราชการพึงปฏิบติัต่อผูบ้งัคบับญัชา ต่อผูร่้วมงาน       
ต่อประชาชนหรือต่อต าแหน่งหน้าท่ี หากพิจารณาให้ถ่องแทแ้ลว้ ก็จะเห็นไดว้่าวินยันั้นลว้นแล้ว   
แต่มีความมุ่งหมายท่ีดีเพื่อประโยชน์ของทางราชการทั้งส้ิน84  
 มนุษยแ์ต่ละคนมีความคิดท่ีแตกต่างกนั มีความสามารถไม่เท่าเทียมกนั เม่ือตอ้งมาอยู่
ร่วมกนัเพื่อการปฏิบติัราชการ หากไม่มีกฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั ก าหนดไวก้็อาจท าใหต่้างคนต่าง
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามความนึกคิดของตน การปฏิบติัราชการยอ่มประสบความยุง่ยาก ไม่อาจปฏิบติังาน

                                                 
83 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
 มาตรา 100 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดมีกรณีถูกกล่าวหาเป็นหนงัสือวา่กระท าความผิดหรือละเวน้
กระท าการใดท่ีเป็นความผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง ถา้เป็นการกล่าวหาต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้น หรือต่อผูมี้หนา้ท่ีสืบสวน
สอบสวนหรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ หรือเป็นการกล่าวหาโดยเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ของผูน้ั้น หรือมีกรณีถูกฟ้องคดีอาญาหรือตอ้งหาวา่กระท าความผิดอาญาอนัมิใช่ความผิดท่ีไดก้ระท าโดยประมาท
ท่ีไม่เก่ียวกบัราชการหรือความผิดลหุโทษ แมภ้ายหลงัผูน้ั้ นจะออกจากราชการไปแลว้โดยมิใช่เพราะเหตุตาย       
ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวนิยัมีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาและด าเนินการทางวินยัตามท่ีบญัญติัไวใ้น
หมวดน้ีต่อไปไดเ้สมือนว่าผูน้ั้นยงัมิได้ออกจากราชการ แต่ทั้ งน้ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจบรรจุตามมาตรา 57     
ตอ้งด าเนินการสอบสวนตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นพน้จากต าแหน่ง 
 ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงก็ให้
งดโทษ 
84 ชูชยั งามวสุลกัษณ์.  (2543).  วนิัยที่ข้าราชการพลเรือนในมหาวทิยาลัยควรทราบ.  กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 8.  
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ให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้เปรียบประดุจการพายเรือแข่ง หากปล่อยให้ต่างคนต่างพาย        
ก็ยอ่มจะไม่สามารถน าเรือสู่หลกัชยัได ้อาจจะล่มเสียกลางทาง85 ระบบขา้ราชการพลเรือนเป็นระบบ
ท่ีเป็นองคก์รขนาดใหญ่ ขา้ราชการเป็นส่ิงส าคญัประการหน่ึงท่ีจะตอ้งช่วยกนัปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บ
มอบหมายให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามนโยบายท่ีก าหนดไว ้จึงจ าเป็นตอ้งมีกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ 
เพื่อเป็นเคร่ืองมือควบคุมความประพฤติ  (Control the Conduct) ของขา้ราชการให้สามารถปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการด าเนินไปด้วยความราบร่ืน86 วินยัของขา้ราชการเปรียบเสมือนกรอบเป็นขอบข่ายใน
การปฏิบติังานราชการเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติของขา้ราชการให้ปฏิบติังาน
ร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์(Achieve objectives) ตามท่ีก าหนดไว ้
 วนิยัขา้ราชการ มีจุดมุ่งหมายเพื่อใหบ้รรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการ 
คือ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ เพื่อความเจริญของประเทศ เพื่อความมัน่คงของชาติ 
และเพื่อความผาสุกของประชาชน การกระท าใดท่ีมีผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการ
ดังกล่าว ก็ควรก าหนดเป็นข้อห้ามหรือข้อพึงปฏิบัติส าหรับข้าราชการ การกระท าใดท่ีไม่มี
ผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการดงักล่าวก็ไม่ควรก าหนดเป็นวินยัขา้ราชการ87 และ
ในกรณีท่ีขอ้ก าหนดวินัยเขียนไวก้วา้ง ๆ ไม่ชัดเจน เช่น ก าหนดไวว้่า ไม่กระท าการอนัได้ช่ือว่าเป็น    
ผูป้ระพฤติชัว่ เม่ือพิจารณาว่าการกระท าอย่างใดเป็นการประพฤติชัว่ท่ีตอ้งห้ามตามนั้นหรือไม่ก็
ตอ้งวิเคราะห์ดูวา่การกระท านั้นกระทบถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ ความเจริญ
ของประเทศ ความมัน่คงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนหรือไม่ ถ้ากระทบก็ต้องห้าม        
ถ้าไม่กระทบก็ไม่ห้าม เช่น การพิจารณาว่าเสพสุราเป็นการประพฤติชั่วหรือไม่ ก็พิจารณาว่า 
การเสพสุรานั้นมีผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการหรือไม่ ถา้เสพแลว้ไม่มีเร่ืองเสียหาย 
ไม่กระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการก็ไม่ถือวา่เป็นการประพฤติชัว่ แต่ถา้เสพแลว้มีเร่ือง
เสียหายถึงทางราชการ กระทบถึงวตัถุประสงค์หลักของทางราชการก็ถือเป็นการประพฤติชั่ว     
อน่ึง ท่ีว่ากระทบถึงวตัถุประสงค์หลักของทางราชการนั้น หมายถึง ทั้ งกระทบทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม  กระทบโดยตรง  เช่น  เสพสุราจนมึนเมาท างานไม่ได้หรือท าให้ผลเสียต่องาน เช่นน้ี  
ยอ่มกระทบถึงผลงานในหน้าท่ีหรือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ ซ่ึงจะส่งผลไป
ถึงความเจริญของประเทศหรือความมัน่คงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนโดยตรง บางกรณี

                                                 
85 มนูญ สะมาลา.  (2539).  ปัญหาเกี่ยวกบัการพจิารณาวนิัยข้าราชการ.  วทิยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต, 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 21.  
86 ส านกังานปฏิรูปการศึกษา.  (2545).  ข้อวิเคราะห์เกี่ยวกับการจดัระบบองค์กรกลางบริหารงานบุคคลในหน่วยงาน
ทางการศึกษา.  กรุงเทพมหานคร: กลุ่มงานกฎหมายส านกังานปฏิรูปกฎหมาย.  หนา้ 5.  
87 ประวณี ณ นคร.  (2530).  วนิัยและคุณธรรมข้าราชการ.  กรุงเทพมหานคร: บริษทัวคิตอรี เพาเวอร์พอยท ์จ ากดั.  หนา้ 8.  
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ไม่กระทบถึงผลงานในหนา้ท่ีแต่อาจท าให้เสียช่ือเสียงได ้เช่น เมาสุราแลว้ไปชกต่อยกนัในท่ีชุมนุม
สาธารณชน อาจท าให้ประชาชนท่ีพบเห็นเส่ือมศรัทธาในขา้ราชการผูน้ั้นไดส่้งผลต่อให้ประชาชน
จะไม่มีความศรัทธาต่อการบริหารงานแผ่นดินด้วย ซ่ึงมีผลท าให้ประชาชนปฏิเสธไม่ให้ความ
ร่วมมือกบัทางราชการ จึงมีผลตามมาท่ีกระทบถึงความมัน่คงของชาติและความเจริญของประเทศ
โดยทางอ้อม การเสพสุราดังกล่าวจึงเข้าข่ายผิดวินัยได้ นอกจากน้ีส าหรับวินัยข้าราชการยงัมี
จุดมุ่งหมายเพื่อธ ารงศกัด์ิศรีของขา้ราชการดว้ย การกระท าใดท่ีเส่ือมเสียศกัด์ิศรีของต าแหน่งหนา้ท่ี
ราชการจึงอยูใ่นขอบข่ายท่ีอาจผดิวนิยัขา้ราชการได้88 
 2.6.3  ความผดิและประเภทความผดิทางวนัิย 
 1. ความผดิทางวนิยั (Disciplinary Offense) 
 ความผดิในความหมายของวนิยั หมายถึง การกระท า หรือการละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึง
อยา่งใด ซ่ึงกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ก าหนดหา้มไวว้า่เป็นความผดิ 
 การกระท าหรือการงดเวน้การกระท าท่ีถือวา่เป็นความผิดวนิยันั้น จะตอ้งประกอบไปดว้ย
องคป์ระกอบ 2 ประการ89 
 (1) ตอ้งมีการกระท าหรือการละเวน้การกระท า 
 (2) มีกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ก าหนดไวว้า่เป็นความผดิ 
 ค าวา่ “ตอ้งมีการกระท า”90 นั้น ในทางราชการเรียกวา่ การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ ซ่ึงหมายถึง 
การกระท าโดยท่ีร่างกายมีการเคล่ือนไหว ส าหรับค าวา่ “ละเวน้การกระท า” หมายความว่ามีหน้าท่ี
ราชการซ่ึงข้าราชการ (Government Officer) ผู ้นั้ นได้รับมอบหมายได้รับค าสั่งจากผู ้บังคับบัญชา 

(Commander) หรือกฎหมายบญัญติัไวว้่าเป็นหน้าท่ีโดยตรง แต่ผูน้ั้นไม่ปฏิบติัหรืองดเวน้เสียท่ีจะ
ไม่ปฏิบติั โดยผลท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าหรือกระท าการโดยละเวน้91 หรือกระท าการโดยงดเวน้ 

                                                 
88 ประวีณ ณ นคร.  (2528).  การรักษาวนิัยข้าราชการส าหรับผู้บังคบับัญชา (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังาน ก.พ.  หนา้ 26-28.  
89 ประวณี ณ นคร.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 87.  หนา้ 8.   
90 การกระท า  หมายความรวมถึง การเคล่ือนไหวร่างกายหรือการไม่เคล่ือนไหวร่างกายโดยรู้ส านึก กล่าวคือ อยูภ่ายใต้
บงัคบัของจิตใจ.  โปรดดู เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  (2551).  ค าอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 1 บทบัญญัติทั่วไป 
(พิมพค์ร้ังท่ี 10).  กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพพ์ลสยาม พร้ินติ้ง.  หนา้ 96. 
91 การกระท าโดยละเวน้ หมายความวา่ ผูก้ระท าไม่กระท าในส่ิงซ่ึงกฎหมายบงัคบัให้กระท าซ่ึงเป็นเร่ืองทัว่ ๆ  ไปมิใช่
กรณีโดยเฉพาะท่ีจะตอ้งป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้นข้ึน 
 การกระท าโดย “ละเวน้” มีหลกัเกณฑ ์คือ 1) เป็นการกระท าโดยการไม่เคล่ือนไหวร่างกาย 2) ผูก้ระท ามี
หน้าท่ีตอ้งกระท า และ 3) หน้าท่ีตามขอ้ 2 เป็นหน้าท่ีโดยทัว่ ๆ ไป.  โปรดดู เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  อา้งแลว้
เชิงอรรถท่ี 90.  หนา้ 120. 
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กระท าการใด ๆ นั้น กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ถือวา่เป็นการกระท าผดิวินยั92 
 2. ประเภทของความผดิทางวนิยั 
 ถา้หากจะพิจารณาลกัษณะวินยัขา้ราชการพลเรือน อาจจ าแนกลกัษณะความผิดออกเป็น
ประเภทใหญ่ ได ้2 ประเภท คือ ความผิดวินยัไม่ร้ายแรง และความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง ส าหรับการท่ี
จะทราบว่าผูก้ระท าผิดจะได้รับโทษตามความผิดประเภทใดนั้น ย่อมข้ึนอยู่กบัผลสอบสวนโดย 
แยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
 (1) ความผิดวินัยไม่ร้ายแรง (A serious breach of discipline) ได้แก่ การกระท าความผิด
เล็ก ๆ น้อย ๆ ซ่ึงอาจเกิดข้ึนเพราะความผิดพลาด ประมาทเลินเล่อ รู้เท่าไม่ถึงการณ์ หรือเป็น
ความผิดคร้ังแรก และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทางราชการท่ีร้ายแรงนกั เช่น การมาท างานสาย 
ใชว้าจาไม่สุภาพต่อผูบ้งัคบับญัชา ด่ืมสุราในเวลาปฏิบติัหนา้ท่ี  ดงันั้น โทษท่ีจะลงแก่ผูท่ี้กระท าผิด
วินัยไม่ร้ายแรงน้ีไม่ถึงกับให้ออกจากราชการ  แต่ลงโทษเพียง  ภาคทัณฑ์  (To put on probation)  
ตดัเงินเดือน (Salary cut) หรือลดเงินเดือน (Reduction in salary) ตามแต่กรณีแห่งความผิดเท่านั้น  
ซ่ึงการกระท าความผิดเล็ก ๆ น้อย ๆ น้ี หรือแมจ้ะเป็นคร้ังแรกก็ตาม ถา้หากไม่มีการลงโทษเลย 
ก็อาจท าให้บุคคลอ่ืนประพฤติปฏิบัติตามหรืออาจเป็นสาเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 
ข้ึนได ้ไม่วนัใดก็วนัหน่ึงในภายหน้า ส าหรับวิธีการพิจารณาโทษในกรณีน้ีพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิไดบ้ญัญติัไวว้่าจะตอ้งตั้งกรรมการสอบสวนข้ึนสอบสวนความผิด  
ดงันั้น ในทางปฏิบติัผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจท่ีจะใช้ดุลพินิจวา่ ควรจะตั้งกรรมการข้ึนท าการสอบสวน
เร่ืองท่ีมีการกล่าวหานั้นหรือไม่ก็ได ้
 (2) ความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง (Guilty of serious discipline) ไดแ้ก่ การกระท าในลกัษณะ
ต่อไปน้ี 
 ก. ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยทุจริต 
 ข. ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนา้ท่ีราชการโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการ
อยา่งร้ายแรง 

                                                 
92 การกระท าโดยงดเวน้ หมายความถึง การใหเ้กิดผลอนัใดอนัหน่ึงข้ึนดว้ยการงดเวน้ไม่กระท าในส่ิงท่ีตนมีหนา้ท่ี
ตอ้งกระท า ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยเฉพาะท่ีจะตอ้งกระท าเพ่ือป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้น 
 การกระท าโดย “งดเวน้” มีหลกัเกณฑ์ คือ 1) เป็นการไม่กระท า  กล่าวคือไม่เคล่ือนไหวร่างกายโดย 
รู้ส านึก 2) ทั้ ง ๆ ท่ีผูก้ระท ามีหน้าท่ีตอ้งกระท า และ 3) หน้าท่ีตอ้งกระท าตามขอ้ 2 เป็นหน้าท่ีซ่ึงตอ้งกระท าเพื่อ
ป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้นข้ึน.  โปรดดู เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90.  หนา้ 104. 
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 ค. ละทิ้งหนา้ท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกนัเป็นเวลาเกินสิบห้าวนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร
หรือโดยมีพฤติการณ์อนัแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบติัตามระเบียบของทางราชการ 
 ง. กระท าการอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 
 จ. ดูหม่ิน เหยยีดหยาม กดข่ี ข่มเหง หรือท าร้ายประชาชนผูติ้ดต่อราชการอยา่งร้ายแรง 
 ฉ. กระท าความผิดอาญาจนไดรั้บโทษจ าคุกหรือโทษท่ีหนกักวา่โทษจ าคุกโดยค าพิพากษา
ถึงท่ีสุดให้จ  าคุกหรือให้รับโทษท่ีหนกักว่าโทษจ าคุก เวน้แต่เป็นโทษส าหรับความผิดท่ีไดก้ระท า
โดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 
 ช. ละเวน้การกระท าหรือกระท าการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามมาตรา 82 หรือฝ่าฝืน
ขอ้หา้มตามมาตรา 83 อนัเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการอยา่งร้ายแรง 
 ซ. ละเวน้การกระท าหรือกระท าการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามมาตรา 80 วรรคสอง
และมาตรา 82 (11) หรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามมาตรา 83 (10) ท่ีมีกฎ ก.พ. ก าหนดให้เป็นความผิดวินยั
อยา่งร้ายแรง93 
 ผูใ้ดกระท าผิดวินยัอยา่งร้ายแรงจะตอ้งไดรั้บโทษปลดออก (Dismiss) หรือไล่ออก (Fire) 
ตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัสมควรลดหย่อน จะน ามาประกอบการพิจารณาโทษก็ได ้  
แต่ห้ามมิให้ลดโทษต ่ากวา่ปลดออก94 โดยขา้ราชการท่ีถูกไล่ออกจากราชการจะไม่มีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
บ าเหน็จ บ านาญใด ๆ ทั้งส้ิน ส่วนขา้ราชการพลเรือนท่ีไดรั้บโทษปลดออกยงัคงมีสิทธิไดรั้บบ าเหน็จ 
บ านาญ ตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 
 2.6.4  จุดมุ่งหมายของการลงโทษทางวนัิย 
 การลงโทษวินยั เป็นมาตรการอยา่งหน่ึงท่ีใชใ้นการรักษาวินยัอนัเป็นมาตรการในทางลบ 
(Negative) เพื่อปราบปรามผูก้ระท าความผิดทางวินยั ในปัจจุบนัทางราชการจะใช้การลงโทษเป็น
มาตรการสุดทา้ยหลงัจากท่ีการส่งเสริมให้ขา้ราชการมีวินยั และการป้องกนัมิให้ขา้ราชการกระท า
ผดิวนิยั ไม่อาจใชไ้ดผ้ลในกรณีนั้น 
 จุดมุ่งหมายการลงโทษทางวินัย95 คือ การท่ีกฎหมายได้บญัญติัขอ้ก าหนดทางวินัยให้
ขา้ราชการรักษาหรือยึดถือ ซ่ึงมีทั้งขอ้บญัญติัให้ถือปฏิบติัและขอ้ห้ามมิให้กระท า เม่ือขา้ราชการ 

                                                 
93 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 85.   
94 มาตรา 97 ภายใตบ้งัคบัวรรคสอง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง ให้ลงโทษปลดออก
หรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหย่อนจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้ 
แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงต ่ากวา่ปลดออก 
95 ส านกังาน ก.พ.  (2530).  คู่มือการด าเนินการทางวนิัย ตามพระราชบัญญัตริะเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518. 
หนา้ 252.  
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ผูใ้ดฝ่าฝืนข้อห้ามหรือข้อท่ีต้องปฏิบัติก็ถือว่า เป็นผูก้ระท าผิดวินัยและจะต้องถูกลงโทษ  โดยมี
จุดมุ่งหมาย ดงัน้ี96 
 1. เพื่อรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนโดยท่ีพระราชบญัญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนก าหนดวา่ขา้ราชการผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามขอ้ปฏิบติัหรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามผูน้ั้น
เป็นผูก้ระท าผิดวินยั และเม่ือมีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการผูใ้ดกระท าผิดวินัย        
ให้ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ถา้ผูบ้งัคบับญัชาผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ี
หรือปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่สุจริต ให้ถือวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวินยั97  ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชา (Commander)  
จึงมีบทบาทหนา้ท่ีรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายโดยการปราบผูก้ระท าผิด และปรามมิให้ผูอ่ื้น
เอาเยีย่งอยา่งผูก้ระท าผดิ  
 2. เพื่อรักษามาตรฐานและควบคุมความประพฤติ ปฏิบติั และสมรรถภาพของขา้ราชการ
โดยท่ีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดวา่ การลงโทษขา้ราชการให้ท า
เป็นค าสั่งผูส้ั่งลงโทษตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกบัความผิด และตอ้งเป็นไปดว้ยความยุติธรรม
และปราศจากอคติ โดยในค าสั่งลงโทษให้แสดงวา่ผูถู้กลงโทษกระท าผิดวินยัในกรณีใดและมาตราใด98 
ซ่ึงการลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการผูก้ระท าผิดตอ้งกระท าโดยฉบัพลนั เป็นธรรม เสมอหนา้ และ
เหมาะสม กล่าวคือ การลงโทษทางวินัยจะต้องกระท าในเวลาใกล้เคียงกับท่ีพบการกระท าผิด       
และได้พิจารณาอย่างถ่องแทแ้ล้วว่า ผูน้ั้นกระท าผิดจริง รวมทั้งการลงโทษจะตอ้งเสมอหน้ากัน              
ไม่เลือกท่ีรักมกัท่ีชงั คือ ผูก้ระท าผิดในลกัษณะเดียวกนัยอ่มไดรั้บโทษในลกัษณะเดียวกนัและจะตอ้ง
ลงโทษในระดบัท่ีเหมาะสม (Appropriately) กบัความผิดดว้ย จึงจะท าให้ขา้ราชการรู้สึกวา่มีความ
เป็นธรรมในระบบราชการและจะมีขวญัก าลงัใจในการประพฤติปฏิบติัตนใหอ้ยูใ่นมาตรฐานท่ีดีได ้

                                                 
96 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 253 – 255.   
97 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
 มาตรา 90 เม่ือมีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัย 
ให้ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีตอ้งรายงานให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทราบโดยเร็ว และให้
ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีโดยเร็วดว้ยความยติุธรรมและ
โดยปราศจากอคติ 
 ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตาม
วรรคหน่ึง หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริตใหถื้อวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยั 
   ฯลฯ   ฯลฯ    
98 มาตรา 89 การลงโทษขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ท าเป็นค าสั่ง ผูส้ั่งลงโทษตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกับ
ความผิดและตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ โดยในค าสั่งลงโทษให้แสดงวา่ผูถู้กลงโทษ
กระท าผิดวนิยัในกรณีใดและมาตราใด 
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 3. เพื่อจูงใจให้ขา้ราชการปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน ซ่ึงการท่ีจะลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการ
ผูก้ระท าผิดวินัยผูใ้ด ผูบ้งัคบับญัชาควรท่ีจะได้ช้ีแจงให้ผูถู้กลงโทษผูน้ั้นรู้เขา้ใจและยอมรับใน
ความผดิท่ีตนไดก้ระท าลงไป ซ่ึงกระท าให้เกิดความส านึกในส่ิงท่ีไดก้ระท าลงไปวา่เป็นส่ิงท่ีไม่พึง
ประสงคข์องส่วนรวมและของทางราชการ และผูท่ี้กระท าผิดจะตอ้งถูกลงโทษเพื่อเป็นการจูงใจให้
ขา้ราชการปรับปรุงตนเองใหดี้ข้ึนและเพื่อมิใหก้ระท าผดิอีกต่อไป 
 4. เพื ่อรักษาชื่อเสียงของทางราชการและความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อทางราชการ     
โดยท าให้ขา้ราชการมีระเบียบวนิยัมีสมรรถภาพในการท างานอยา่งสม ่าเสมอ หากในหน่วยงานใดมี
ขา้ราชการบกพร่องในเร่ืองระเบียบวนิยั หรือบกพร่องในการปฏิบติัราชการก็มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
ลงโทษขา้ราชการท่ีบกพร่องนั้น ๆ ถา้เป็นการกระท าผิดวินยัอยา่งร้ายแรง ซ่ึงแสดงว่าผูก้ระท าผิด 
เป็นบุคคลท่ีไม่สมควรให้อยู่ในราชการต่อไป ก็จะตอ้งลงโทษสถานหนกัคือ  ปลดออก (Dismiss) 
หรือไล่ออก (Fire) จากราชการ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนเช่ือมัน่ในระบบราชการวา่จะมีแต่บุคคลผูมี้
ความประพฤติดีมีระเบียบวินัยดี เป็นขา้ราชการท่ีมีหน้าท่ีให้บริการแก่ประชาชนเท่านั้นอนัเป็น 
การรักษาช่ือเสียงของทางราชการดว้ย 
 2.6.5  สถานะของค าส่ังลงโทษทางวนัิย 
 รูปแบบของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมา
และขอ้จ ากดัอ านาจและหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง ในการใช้อ านาจ
ตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซ่ึงมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ค าสั่งทางปกครอง 
ว่า99 การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีมีผลเป็นสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนต่อบุคคลในอันท่ีก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
การชัว่คราวหรือถาวร เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั (Approval )การวินิจฉยั การอุทธรณ์
(Appeal) การรับรอง การจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ 

                                                 
99 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “ค าสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 
 (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็น
การถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสัง่การ การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการจดทะเบียน 
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
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 ค าสั่งทางปกครองถือว่าเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีความส าคญัมากท่ีสุด 
เน่ืองจากในการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อบงัคบัการตามกฎหมายนั้น เจา้หนา้ท่ีไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้ง
ไดรั้บความยินยอมจากผูท่ี้จะตกอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากในแต่ละวนัเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไดใ้ช้อ  านาจสั่งการในลกัษณะท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองมากมาย และค าสั่งลงโทษทางวินัย
ขา้ราชการก็มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการสั่งการของเจา้หนา้ท่ีนั้นซ่ึงมีทั้งค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคล เช่น การเล่ือนชั้น เล่ือนต าแหน่ง การบรรจุแต่งตั้ง เป็นตน้ 
และค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระหรือเป็นผลร้ายแก่บุคคล เช่น ค าสั่งภาคทณัฑ์ (To put on 
probation) ตดัเงินเดือน (Salary cut) ลดเงินเดือน (Reduction in salary) ปลดออก (Dismiss) ไล่ออก 
(Fire) เป็นตน้ 

2.7  การด าเนินการทางวนัิยแก่เจ้าหน้าทีรั่ฐในต่างประเทศ 

 บทน้ีจะน าเสนอขอ้มูลท่ีเป็นลกัษณะเฉพาะของระบบวินัย อุทธรณ์ และการร้องทุกข ์   
ของเจ้าหน้าท่ีรัฐในประเทศต่าง ๆ  ได้แก่  สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
เพื่อน ามาวิเคราะห์ เปรียบเทียบ ขอ้มูลเก่ียวกบัระบบวินยั อุทธรณ์ และการร้องทุกขก์บัหลกัเกณฑ์
ของประเทศไทย 

 2.7.1  หลักการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยของสาธารณรัฐ  
ฝร่ังเศส 
 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสการด าเนินการทางวินัยขา้ราชการใช้หลกัปราศจากความล าเอียง
(impartiality) และหลกัสิทธิในอนัท่ีจะปกป้องสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัพึงคาดหมายไดข้องตน 
(les droits de la defense) ข้าราชการท่ีไม่ปฏิบัติตามกฎระเบียบหรือภาระหน้าท่ี  จะได้รับผลจาก 
การกระท าในหลาย ๆ ด้าน เช่น  อาจต้องรับผิดทางแพ่งเป็นการส่วนตัว  (les fautes personnelles 
détachables du service) ต่อบุคคลภายนอกโดยตรง หรือตอ้งรับผิดในค่าเสียหายท่ีหน่วยงานตน้สังกดั
ได้ชดใช้ให้กบัผูเ้สียหายไป ในกรณีท่ีหน่วยงานตอ้งรับผิดร่วมด้วย ข้าราชการยงัอาจถูกด าเนิน
คดีอาญาเป็นความผิดทัว่ไปหรือความผิดลหุโทษท่ีสืบเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎระเบียบ 
หรือภาระหนา้ท่ีหรือกระท านอกอ านาจหนา้ท่ี นอกจากน้ี ยงัอาจถูกด าเนินการทางวนิยัควบคู่กนัไป
อีกดว้ย100 ซ่ึงระบบวนิยัและการลงโทษของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 
 
                                                 
100 ขวญัชนก ตน้กนัยา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 107 – 108.   
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 1. องคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ได้แก่ สภาสูงขา้รัฐการแห่งรัฐ    
(Le Conseil supérieur de la fonction publique de l'État) ไดต้ั้งข้ึนตามกฎหมายในปี ค.ศ. 1946 มีอ านาจ
ให้ค  าปรึกษาแก่นายกรัฐมนตรีเก่ียวกบัเร่ืองขา้ราชการของรัฐ หลกัการบริหารจดัการขา้ราชการนั้น 
โดยหลกัเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ 
โดยมีส านักงานฝ่ายปกครองและขา้รัฐการ ซ่ึงมีฐานะเป็นกรม ตั้งข้ึนตามพระรัฐก าหนด ในวนัท่ี   
9 ตุลาคม ค.ศ. 1945 ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี มีหน้าท่ีเป็นฝ่ายธุรการของนายกรัฐมนตรีในเร่ือง
เก่ียวกบัขา้รัฐการ เช่น รวบรวมเอกสารและสถิติเก่ียวกบัขา้รัฐการ จดัสอบแข่งขนัขนัขา้ราชการ 
บางต าแหน่ง เขา้ร่วมเจรจาในเร่ืองเงินเดือน และค่าตอบแทน เป็นตน้101   
 2. องคป์ระกอบขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 สภาสูงของขา้ราชการแห่งรัฐ102

 มีนายกรัฐมนตรีหรือผูท่ี้นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็น
ประธาน และมีสมาชิกจ านวน 38 คน ท่ีไดรั้บแต่งตั้งตามพระราชกฤษฎีกา โดยมีผูแ้ทนของผูบ้ริหาร
ส่วนราชการจ านวน 19 คน และมีผูแ้ทนขององค์กรต่าง ๆ ของขา้ราชการอีกจ านวน 19 คน โดยทั้งหมด
น้ีมีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี และสามรถด ารงต าแหน่งใหม่ไดอี้ก 
 สภาสูงของข้าราชการแห่งรัฐ แบ่งออกเป็น 2 คณะ กล่าวคือ คณะทางปกครองและคณะ     
ขององค์กรขา้ราชการ ซ่ึงทั้งสองส่วนจะประกอบดว้ยสมาชิกทั้งสองประเภทท่ีไดก้ล่าวในขา้งตน้      
การประชุมใหญ่ของสภาจะมีอย่างน้อย 1 คร้ังต่อเดือน โดยการประชุมใหญ่จะเกิดข้ึนในกรณีท่ีมี
ความเห็นแตกต่างระหวา่ง 2 คณะ หรือกรณีท่ีมีการเรียกร้องข้ึนมายงัสภาสูง 
 สภาสูงของข้าราชการแห่งรัฐ ประกอบด้วย คณะกรรมการเพื่อการพัฒนาวิชาชีพ         
และส่งเสริมดา้นสังคม (La commission de la fonmation professionelle ET de la promotion social) 
คณะกรรมการว่าด้วยสถานะของข้าราชการ (La commission Ed’s statuts) คณะกรรมการว่าด้วย 
การรับเร่ืองร้องเรียน (La commission de recours) คณะกรรมการกลางวา่ดว้ยสุขภาพพลานามยัและ
ความมัน่คง (La commission d’hygiene ET de la securite) คณะกรรมการเหล่าน้ีจะมีสมาชิกท่ีเป็น
ตวัแทนฝ่ายผูบ้ริหารและฝ่ายขา้ราชการจ านวนเท่า ๆ กนั คณะกรรมการอ่ืน ๆ อาจไดรั้บการจดัตั้ง
ข้ึนส าหรับพิจารณาปัญหาใดปัญหาหน่ึงโดยเฉพาะ 
 
 

                                                 
101 ขวญัชนก ตน้กนัยา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 109. 
102 จนัทร์เพญ็ ตระกลุผิว.  (2550).  ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวนิัยข้าราชการพลเรือน.  
การศึกษาอิสระหลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 53. 
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 3. ขอบอ านาจขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสแบ่งขา้รัฐการ (Le fonctionnaire) ออกเป็น 3 ประเภท คือ ขา้รัฐการแห่งรัฐ 
ขา้รัฐการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และขา้รัฐการในโรงพยาบาล ซ่ึงขา้รัฐการแต่ละประเภทจะมี 
องค์กรกลางบริหารงานบุคคลแยกต่างหากจากกนั สภาสูงของขา้รัฐการแห่งรัฐจะเป็นผูดู้แลเร่ือง
การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการแห่งรัฐเท่านั้น ไม่รวมถึงขา้รัฐการส่วนทอ้งถ่ินและขา้รัฐการ 
ในโรงพยาบาล  
 4. อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 (1) พิจารณาตดัสินใจในปัญหาทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบัขา้รัฐการของรัฐหรือไดรั้บการร้องขอ
จากนายกรัฐมนตรีหรือ 1 ใน 3 ของสมาชิกสภา   
 (2) ให้ความเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัท่ีจะมีผลเปล่ียนแปลงกฎหมายขา้รัฐการของรัฐ
โดยใหเ้สนอความเห็นดงักล่าวต่อนายกรัฐมนตรี 
 (3) ให้ความเห็นเก่ียวกบัการพฒันาวิชาชีพขา้รัฐการ เช่น แนวทางทัว่ไปในการก าหนด
นโยบายในการพฒันาวชิาชีพขา้รัฐการ การก าหนดและการปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดการพฒันาวชิาชีพ  
 (4) ท าหน้าท่ีรับฟังขอ้ร้องเรียนในปัญหาต่าง ๆ เก่ียวกบัขา้ราชการ เช่น เร่ืองวินยั การเล่ือน
ต าแหน่ง การไล่ออกจากงาน ซ่ึงกรณีดงักล่าวจะเป็นอ านาจของคณะกรรมการว่าดว้ยการรับเร่ือง
ร้องเรียนเป็นผูพ้ิจารณา กระบวนการพิจารณาจะตอ้งเป็นกระบวนการท่ีใหคู้่กรณีโตแ้ยง้กนัได ้
 (5) รับฟังรายงานประจ าปีท่ีเก่ียวขอ้งกบัสภาพการของระบบขา้ราชการภาครัฐโดยมีสิทธิ
ในการอภิปรายใหข้อ้เสนอแนะและส่งไปยงัสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา 
 โดยทั้ ง 5 กรณีดังกล่าว สภาสูงของข้ารัฐการแห่งรัฐจะมีบทบาทแต่เพียงในการให้
ค  าปรึกษาเท่านั้น อนัมีบทบาทคลา้ยคลึงกบัสภาสูงของขา้รัฐการทหาร สภาสูงของขา้รัฐการตุลาการ 
และสภาสูงของขา้รัฐการครู   
 5. ประเภทของโทษทางวนิยั103 
 โทษทางวนิยัแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม คือ 
 กลุ่มท่ี 1 เป็นโทษท่ีเบาท่ีสุด ผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งลงโทษโดยไม่จ  าเป็นตอ้งแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวน ไดแ้ก่ ตกัเตือน (Avertissement) ต าหนิ (Blame) 
 กลุ่มท่ี 2 ไดแ้ก่ ตดัช่ือออกจากทะเบียนการเล่ือนต าแหน่งหรือระดบั (la radiation du tableau 
advancement) การลดชั้น (l’abaissement d’echelon) การให้ออกชัว่คราวเป็นเวลาไม่เกิน 15 วนั การยา้ย
ไปด ารงต าแหน่งอ่ืน (le de’placement d’office)  

                                                 
103 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 54.   
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 กลุ่มท่ี 3 ประกอบดว้ยการลดต าแหน่ง (la retrogradation) การให้ออกราชการชัว่คราว 3 เดือน 
ถึง 2 ปี (l’exclution temporaire) 
 กลุ่มท่ี 4 ประกอบดว้ยการให้ออกจากราชการ (la wise a la retaite d’offece) และการไล่ออก
จากราชการ (la revocation) 
 6. กระบวนการสอบสวนและการลงโทษทางวนิยั 
 การลงโทษทางวินยัเป็นกระบวนการลงโทษทางปกครองซ่ึงไม่ใช่กระบวนการทางศาล 
แต่การลงโทษทางวินยัมีผลกระทบอย่างมากกบัขา้ราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการไล่ออก
จากขา้ราชการ  ดงันั้น กฎหมายและค าพิพากษาของศาล จึงเป็นบทบญัญติัและรับรองให้กระบวนการ
ทางวินัย มีหลักประกัน ท่ี ใกล้ เคี ยงกับกระบวนการของศาลมีหลัก เกณฑ์ ท่ีส าคัญ  ดัง น้ี
 ประการแรก คือ หลกัการพิจารณาแบบมีขอ้โตแ้ยง้โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใหผู้ถู้กกล่าวหา
มีสิทธ์ิในการต่อสู้ มีสิทธ์เสนอขอ้เท็จจริง มีสิทธ์ิเสนอขอ้กล่าวหา รวมถึงการมีผูช่้วยหน่ึงคนหรือ
หลายคนท่ีผูถู้กกล่าวหาเลือกมาเอง  ดงันั้น ขอ้มูลส่วนบุคคลในขณะรับราชการของผูถู้กกล่าวหา 
รวมถึงเอกสารท่ีใชใ้นขั้นตอนการพิจารณาทางวินยัจะตอ้งเป็นเอกสารท่ีเปิดเผยได ้ซ่ึงเป็นไปตาม
มาตรา 65 รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 22 เมษายน ค.ศ. 1905 
 ประการสอง คือ ก่อนท่ีจะมีการลงโทษทางวินยัตอ้งมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั  
(conseil de discipline) คณะกรรมการผสมทางบริหาร (commission administrative) ประกอบด้วย
ผูแ้ทนส่วนราชการ และผูแ้ทนข้าราชการในระดับเดียวกัน หรือสูงกว่าผูถู้กกล่าวหา การตั้ ง
คณะกรรมการดงักล่าวไม่จ  าตอ้งกระท าในกรณีท่ีเป็นการลงโทษท่ีไม่ร้ายแรง (ตกัเตือน ต าหนิ)      
ผูถู้กกล่าวหาจะไดรั้บเชิญมาให้ความเห็นต่อหน้าคณะกรรมการโดยคณะกรรมการจะตรวจสอบ
รายงานการลงโทษทางวินัยและพยานหลักฐานอ่ืนด้วย หลังจากนั้นคณะกรรมการสอบสวน 
ทางวินัยจะท าความเห็นว่าควรลงโทษสถานใด ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาไม่จ  าตอ้งผูกมดัสั่งลงโทษตาม
ความเห็นของคณะกรรมการก็ได้104 อยา่งไรก็ตาม มีนอ้ยมากท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะสั่งลงโทษแตกต่าง
ไปจากความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนทางวินั ย แต่ในกรณีท่ีความเห็นแตกต่างไป 
ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งให้เหตุผลกบัคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยด้วย กระบวนการสอบสวน
ดงักล่าวขา้งตน้ เป็นหลกัประกนัให้แก่ขา้ราชการท่ีถูกสอบสวนว่ากระบวนการทางวินัยจะไม่มี 
ลกัษณะท่ีเร่งรีบจนเกินไป อย่างไรก็ตาม กรณีท่ีขา้ราชการผูน้ั้นถูกกล่าวหาวา่กระท าความผิดวินยั  
ท่ีร้ายแรง ผูบ้ ังคบับญัชาก็อาจจะสั่งพกัราชการข้าราชการผูน้ั้ นได้ เป็นเวลาไม่เกินกว่า 4 เดือน     
โดยขา้ราชการผูน้ั้นยงัมีสิทธิรับเงินเดือนต่อไป การสั่งพกัราชการในระหวา่งถูกสอบสวนไม่ถือวา่ 
 
                                                 
104 ขวญัชนก ตน้กนัยา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 111.   
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เป็นโทษทางวินัย แต่เป็นมาตรการท่ีท าให้ข้าราชการผูน้ั้ นพ้นจากการปฏิบัติราชการเพื่อให ้
การสอบสวนเป็นไปอยา่งเต็มท่ี การสั่งพกังานระหว่างการถูกสอบสวนทางวินยั ถือเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีสามารถฟ้องร้องให้ศาลปกครองเพิกถอนได้  ส าหรับต าแหน่งของผูถู้กพกังานจะมี 
ผูเ้ขา้มาด ารงต าแหน่งแทนผูถู้กกล่าวหาว่ากระท าความผิดทางวินัย ถา้มีการช้ีขาดว่าไม่ได้กระท า
ความผิดทางวินยัก็มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน แต่ไม่มีสิทธิกลบัไปด ารง
ต าแหน่งเดิมท่ีมีผูด้  ารงต าแหน่งแลว้ 
 เม่ือคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัสอบสวนเสร็จส้ินแลว้ จะส่งเร่ืองให้ผูบ้งัคบับญัชา 
ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งและสั่งลงโทษทางวินัย ผูบ้ ังคับบัญชามีอิสระท่ีจะลงโทษทางวินัยได ้       
แต่การสั่งลงโทษทางวินัยถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงและเหตุผล  
ของการลงโทษ โดยศาลปกครองมีอ านาจในการตรวจสอบค าสั่งดงักล่าวได ้ศาลปกครองจะตอ้ง
ตรวจสอบวา่การลงโทษทางวนิยันั้นจะตอ้งไดส้ัดส่วนกบัความผดิ105 
 7. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 ค าสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัทนัที ซ่ึงขา้ราชการผูถู้กลงโทษ 
มีสิทธ์ิในการอุทธรณ์ใน 2 กรณี คือ 
 การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งลงโทษ  (le recours gracieux) หรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา
ของผูอ้อกค าสั่งลงโทษ (le recours hiérarchique) ก็ได้ ผูอ้อกค าสั่งลงโทษหรือผูบ้งัคบับญัชาของ 
ผูอ้อกค าสั่งลงโทษมีอ านาจสั่งเพิกถอนค าสั่งลงโทษในกรณีท่ีค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
หรือจะยืนยนัค าสั่งลงโทษดงักล่าวก็ได ้แต่ไม่มีสิทธิเพิ่มโทษ การอุทธรณ์ในกรณีน้ีมีผลค่อนขา้ง
นอ้ยและไม่ท าใหค้  าสั่งลงโทษสะดุดหยดุลงแต่ประการใด  
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยอาจอุทธรณ์ต่อสภาสูง
ของขา้ราชการแห่งรัฐ (Le Conseil supérieur de la fonction publique de l'État) ได ้คณะกรรมการชุดน้ี
จะท าหน้าท่ีสอบสวนผูถู้กกล่าวหาและพยานต่าง ๆ และจะท าความเห็นเสนอแนะต่อผูอ้อกค าสั่ง
ลงโทษทางวินัย โดยข้อเสนอแนะอาจจะเป็นการยืนยนัค าสั่งลงโทษ หรือให้ความเห็นว่าควร
ลงโทษหรือยกเลิกโทษทางวินัยก็ได้ แต่ความเห็นดงักล่าวไม่ผูกมดัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งลงโทษ     
แต่ประการใด การอุทธรณ์น้ีศาลปกครองไม่ถือว่าเป็นขั้นตอนท่ีบังคับก่อนท่ีจะไปฟ้องศาล
ปกครองได ้ 
 

                                                 
105 ปิยพร วุยชยัภูมิ. (2556).  ความผิดวินัยอย่างร้ายแรงในกรณีกระท าการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรง
ตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน.  สารนิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต กลุ่มวิชากฎหมายมหาชน, 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม.  หนา้ 31 – 32.   
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 8. การฟ้องศาลปกครอง 
 ค าสั่งลงโทษทางวินยั ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขา้ราชการ ดงันั้น 
ขา้ราชการสามารถฟ้องศาลปกครองวา่ค าสั่งลงโทษดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อให้
ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวได ้
 ค าสั่งลงโทษทางวินัยอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุท่ี ผูอ้อกค าสั่งไม่มีอ านาจตาม
กฎหมาย เช่น ผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจในการแต่งตั้ง หรือกระบวนการสอบสวนทางวินัยไม่
เป็นไปตามแบบหรือขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไว ้นอกจากน้ี ศาลปกครองยงัท าการตรวจสอบว่า
ผูบ้งัคบับญัชากระท าการท่ีบิดเบือนอ านาจหรือไม่ เช่น ผูบ้งัคบับญัชาสั่งยา้ยผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไป
ด ารงต าแหน่งอ่ืน เพื่อให้มีผลเป็นการลงโทษทางวินยั ทั้งท่ีการสั่งยา้ยดงักล่าวไม่ไดด้ าเนินการตาม
กระบวนการลงโทษทางวินัยแต่ประการใด นอกจากน้ีศาลปกครองยงัท าการตรวจสอบด้วยว่า
ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นหลกัฐานของการลงโทษทางวินัยเกิดข้ึนจริงหรือไม่ ขอ้เท็จจริงดงักล่าวถือเป็น
ความผิดวนิยัท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ รวมตลอดถึงการตรวจสอบวา่โทษท่ีลงกบัความผิดนั้นมี
สัดส่วนกนัหรือไม่106 
 ในกรณีท่ีศาลปกครองตดัสินว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย        
ศาลปกครองจะสั่งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงเท่ากบัว่าไม่มีการออกค าสั่งดงักล่าวเลย ขา้ราชการ
ดงักล่าวจะตอ้งกลบัไปอยูใ่นสถานะเดิมและมีสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนดว้ย 
 2.7.2  หลกัการด าเนินการทางวินัยของผู้บังคับบัญชาในการก ากับดูแลข้าราชการของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ระบบวินัยของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้นเป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยวินัย
ของสหพนัธ์ (Bundesdisziplinarordnung - BDO) ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี107 
 1. องคก์รกลางบริหารงานบุคคลดา้นวนิยั 
 ในกฎหมายวา่ดว้ยวนิยัของสหพนัธ์นั้นไม่ปรากฏวา่มีองคก์รกลางใดท าหนา้ท่ีบริหารงาน
บุคคลดา้นวินยัของขา้ราชการ จะมีก็แต่เพียงศาลวินยัซ่ึงเป็นแผนกหน่ึงในศาลปกครองท่ีท าหน้าท่ี
วนิิจฉยัความผดิวนิยัในบางกรณี 
 
 
                                                 
106 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 75 – 76.   
107 สถาบนัวจิยัและให้ค  าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  (2545).  การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และร้องทุกข์
ของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ.  หนา้ 34-37. 
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 2. ขอบอ านาจขององคก์รกลางบริหารงานบุคคลดา้นวินยั 
 กฎหมายวา่ดว้ยวินยัของสหพนัธ์ใช้บงัคบัส าหรับขา้ราชการทุกประเภท ยกเวน้ ขา้ราชการ
ทหาร ซ่ึงมีกฎหมายวา่ดว้ยวินยัทหารเป็นการเฉพาะ นอกจากนั้น กฎหมายวา่ดว้ยวินยัของสหพนัธ์
ยงัใชบ้งัคบักบัขา้ราชการบ านาญดว้ย 
 3. ประเภทความผดิทางวนิยั 
 ตามกฎหมายฉบบัดังกล่าวมีการก าหนดการกระท าท่ีเป็นความผิดทางวินัยไว้ส าหรับ
ขา้ราชการ 2 กลุ่ม คือ108 
 (1) ขา้ราชการทัว่ไป 
 ตามมาตรา 77 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ (BBG) ไดก้  าหนดวา่ขา้ราชการ
ท่ีกระท าการอนัเป็นการละเมิดหน้าท่ีท่ีผูกพนัความเป็นขา้ราชการถือว่าขา้ราชการผูน้ั้ นกระท า
ความผิดวินยั ในส่วนการกระท าท่ีอยูน่อกขอบเขตหนา้ท่ีราชการนั้นจะเป็นความผิดวินยัไดเ้ฉพาะ
กรณีท่ีการกระท านั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อความเคารพและความน่าเช่ือถือต่อต าแหน่ง
หนา้ท่ีหรือเกียรติของขา้ราชการ โดยหนา้ท่ีของขา้ราชการอาจแบ่งไดอ้อกเป็น 9 เร่ือง ดงัน้ี 
 ก. หนา้ท่ีทัว่ไปของขา้ราชการ  
 ข. หนา้ท่ีในการปฏิญาณตน  
 ค. ขอ้จ ากดัในการกระท าในนามของทางราชการ  
 ง. หนา้ท่ีในการรักษาความลบัของทางราชการ  
 จ. การท างานอ่ืนนอกเหนือจากงานราชการและการประกอบอาชีพหลงัจากส้ินสุดความ
เป็นขา้ราชการ 
 ฉ. ขอ้หา้มในการรับส่ิงของต่าง ๆ  
 ช. เวลาท างาน  
 ซ. ท่ีพกั  
 ฌ. เคร่ืองแบบ 
 (2) ขา้ราชการบ านาญ มาตรา 77 แห่งกฎหมายฉบบัเดียวกนัไดก้ าหนดลกัษณะของการกระท า
ท่ีเป็นความผดิวนิยัส าหรับขา้ราชการบ านาญไว ้ดงัน้ี 
 ก. กระท าการอนัเป็นการต่อตา้นหลกัการพื้นฐานของเสรีประชาธิปไตยในความหมาย
ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
 ข. เขา้ไปมีส่วนร่วมในความพยายามท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อก่อให้เกิดความเสียหายต่อ   
การด ารงอยูห่รือต่อความมัน่คงปลอดภยัของสหพนัธ์  
                                                 
108 ขวญัชนก ตน้กนัยา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 117.    
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 ค. กระท าการละเมิดหน้าท่ีในการรักษาความลับของราชการ ละเมิดข้อห้ามท่ีห้าม
ประกอบอาชีพ หรือละเมิดขอ้หา้มท่ีหา้มมิใหรั้บส่ิงของ 
 4. ประเภทของโทษ 
 ตามมาตรา 5 ของกฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพนัธ์ (BBG) ได้ก าหนดโทษทางวินัยไว้
ส าหรับขา้ราชการทัว่ไป 5 สถาน และขา้ราชการบ านาญ 2 สถาน  
 โทษทางวนิยัส าหรับขา้ราชการทัว่ไป มีดงัน้ี 
 (1) ภาคทณัฑ ์(To put on Probation)   
 (2) ปรับ (Fine) 
 (3) ลดเงินเดือน (Reduction in salary)  
 (4) ยา้ยไปอยูใ่นต าแหน่งท่ีมีสายงานเดียวกนั แต่ มีขั้นเงินเดือนลดลง  
 (5) ใหอ้อกจากราชการ 
 ส่วนโทษทางวนิยัส าหรับขา้ราชการบ านาญ มีดงัน้ี 
 (1) ลดเบ้ียบ านาญ 
 (2) ตดัสิทธิในการรับเบ้ียบ านาญ 
 5. กระบวนการลงโทษทางวนิยั 
 กระบวนการลงโทษทางวินัยนั้นอาจแบ่งได้เป็น 2 กระบวนการ คือ กระบวนการพิจารณา
แบบไม่เป็นทางการ และกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ109 
 (1) กระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็นทางการ (มาตรา 26 BDO) 
 กรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงท่ีก่อให้เกิดความสงสัยว่าจะมีการกระท าความผิดท่ีเป็นโทษทางวินยั
หรือไม่นั้ น ให้ผูบ้ ังคับบัญชาของข้าราชการผูน้ั้ นด าเนินการสอบสวนเพื่อให้เกิดความชัดเจน 
รวมถึงพิจารณาพฤติการณ์ท่ีมีความส าคญัท่ีจะน าไปสู่การลงโทษทางวนิยัดว้ย 
 ในชั้นสอบสวน หากการสอบสวนจะไม่เป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ดงักล่าว จะตอ้งเปิด
โอกาสให้แก่ ขา้ราชการผูน้ั้นได้มีโอกาสช้ีแจงแสดงเหตุผลด้วย ก่อนการเปิดรับฟังความในคร้ัง
แรกจะตอ้งให้ขา้ราชการผูน้ั้นทราบถึงขอ้หาของเขาดว้ย และตอ้งแจง้ให้ขา้ราชการผูน้ั้นทราบดว้ย
วา่ตนอาจให้ความเห็นโดยวาจาหรือโดยลายลกัษณ์อกัษรหรืออาจไม่แสดงความคิดเห็นใด ๆ ก็ได ้
อยา่งไรก็ตาม ตอ้งถามขา้ราชการผูน้ั้นดว้ยวา่ตอ้งการท่ีปรึกษาหรือไม่ 
 ผลการสอบสวนให้แจง้ให้ขา้ราชการผูน้ั้นและอยัการส าหรับเร่ืองวินัยของสหพนัธ์ได้
ทราบขา้ราชการผูน้ั้นอาจยื่นค าร้องขอให้ด าเนินการสอบสวนต่อไปได ้ให้หัวหน้าของหน่วยงาน
นั้ นเป็นผูมี้อ านาจวินิจฉัยว่าจะให้ด าเนินการสอบสวนต่อไปหรือไม่ หากผู ้บังคับบัญชาของ
                                                 
109 สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 107.  หนา้  38.   
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ขา้ราชการผูน้ั้นเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีไม่อาจจะลงโทษทางวินัยไดก้็ให้ยุติการสอบสวนเสีย แต่การให ้
ยุติการสอบสวนไม่ผูกพันผู ้บังคับบัญชาท่ีสูงข้ึนไปท่ีมีอ านาจลงโทษได้หรือเจ้าหน้าท่ีริเร่ิม
กระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการอาจด าเนินการตามกระบวนการต่อไปได ้
 หากผู ้บังคับบัญชาเห็นว่าผลการสอบสวนเป็นกรณีท่ีจะสั่งลงโทษทางวินัยได้ให้
ผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือให้ด าเนินกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการได ้
หรืออาจเสนอเร่ืองเพื่อใหผู้บ้งัคบับญัชาล าดบัสูงข้ึนไปพิจารณาวินิจฉยัได ้
 ค าสั่งลงโทษทางวินัยตามกระบวนการน้ีผูบ้งัคบับญัชาอาจสั่งลงโทษได ้2 สถานเท่านั้น 
คือ โทษภาคทณัฑ ์หรือโทษปรับ 
 (2) กระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ 
 การเร่ิมตน้กระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการเร่ิมตน้ดว้ยการเสนอเร่ืองของเจา้หนา้ท่ี
ริเร่ิมเร่ืองทางวินยั ค าร้องในการเสนอเร่ืองต่อศาลให้ส่งให้กบัขา้ราชการผูน้ั้นและอยัการทางวินยั
ของสหพนัธ์ดว้ย ในกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ แยกออกไดเ้ป็น 2 ส่วนคือ ส่วนท่ีเป็น
การแสวงหาขอ้เทจ็จริงกบัส่วนท่ีเป็นการพิจารณาในศาล โดยมาตรา 41 BDO ก าหนดให้มีศาลวินยั
ของสหพนัธ์ข้ึนส าหรับกระบวนพิจารณาแบบเป็นทางการ 
 6. ระบบอุทธรณ์ 
 ในกระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็นทางการ หากข้าราชการประสงค์จะโต้แยง้ค าสั่ง
ลงโทษทางวินยั ให้โตแ้ยง้ไปยงัผูบ้งัคบับญัชาท่ีออกค าสั่งดงักล่าวภายใน 2 สัปดาห์นบัจากไดรั้บ
ค าสั่งดงักล่าว และผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ท่ีรับเร่ืองจะตอ้งส่งเร่ืองไปยงัผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด
หรือผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีการก าหนดให้มีอ านาจในการวินิจฉัยเร่ืองนั้น ๆ ภายใน 1 สัปดาห์ เม่ือไดมี้
การวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าโตแ้ยง้ของขา้ราชการแลว้ หากขา้ราชการผูน้ั้นยงัไม่พอใจค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ก็
อาจเสนอเร่ืองไปยงัศาลวนิยัแห่งสหพนัธ์ไดภ้ายในระยะเวลา 1 เดือน โดยศาลจะตอ้งเปิดโอกาสให้
อยัการ (Prosecutor) ในเร่ืองทางวนิยัใหค้วามเห็นในเร่ืองดงักล่าวดว้ย 
 ส าหรับกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ กฎหมายได้ก าหนดไว้ว่าหากจะมี 
การอุทธรณ์ค าวนิิจฉยัของศาลวนิยัของสหพนัธ์ก็ใหอุ้ทธรณ์ไปยงัศาลปกครองของสหพนัธ์ 
  
  
 


