
 

บทที ่2 

แนวความคดิ ทฤษฎ ีเกีย่วกบัปัญหาการพจิารณาอุทธรณ์ 
และการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายบญัญตัิข้ึน 
เพื่อควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนอนัเป็นการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนอยา่งหน่ึง อีกทั้ง ยงัเป็นการก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติัของฝ่ายปกครอง
เพื่อให้มีประสิทธิภาพต่อระบบราชการอีกด้วย โดยในบทน้ีจะไดศึ้กษาถึงแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบั
หลกัการพิจารณาภายพยนตร์ การใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิทศัน์ 
วิวฒันาการเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง กระบวนการพิจารณาทางปกครอง รวมถึงแนวคิดเก่ียวกบัระบบคณะกรรมการ เพื่อให้
เขา้ใจถึงหลกัการส าคญั วตัถุประสงค ์และความส าคญัของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการใชดุ้ลพินิจ โดยสามารถแบ่งประเด็นในการศึกษาไดด้งัน้ี 

2.1 แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัหลกัการพจิารณาภาพยนตร์ 

 ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงแนวคิดทัว่ไปซ่ึงเป็นพื้นฐานของการควบคุมและการจดัท าเรตต้ิง
ภาพยนตร์ท่ีประเทศไทยน ามาใช้ในการจดัระบบควบคุมภาพยนตร์ในประเทศของตน โดยการ
ควบคุมส่ือภาพยนตร์มีดงัน้ี1 

 2.1.1 แนวคิดเกีย่วกบัระบบการควบคุมภาพยนตร์ 
 การศึกษาเร่ืองการควบคุมภาพยนตร์นั้น จ  าเป็นต้องศึกษาถึงระบบของการควบคุม
ภาพยนตร์เสียก่อน โดยทัว่ไปแลว้คนส่วนใหญ่มกัจะเขา้ใจกนัวา่การควบคุมภาพยนตร์นั้น คือ การ
ใชร้ะบบเซ็นเซอร์ (Censorship) เพียงอยา่งเดียว แต่แทจ้ริงแลว้ยงัมีการควบคุมภาพยนตร์อีกหลาย
ระบบ ซ่ึงมีวิธีการควบคุมท่ีแตกต่างกนัออกไปหรือบางทีอาจมีการใช้ควบคู่กนัหลายระบบ เช่น 
การบงัคบัหรือสมคัรใจ การควบคุมโดยหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอิสระ การควบคุมจาก
                                                 
1 อิทธิ วราบุศกากุล.  (2554).  กฎหมายเก่ียวกบัภาพยนตร์. ใน คู่มือการเรียนการสอนวชิากฎหมายและจริยธรรม
ส่ือมวลชน.  กรุงเทพฯ: เจริญวทิยก์ารพิมพ.์  หนา้ 77-78. 
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อุตสาหกรรมภาพยนตร์ด้วยกันเอง การควบคุมโดยผูป้กครองของเด็กและเยาวชน2 ซ่ึงอาจจะ
แบ่งเป็นระบบต่างๆไดด้งัต่อไปน้ี3 
 ระบบเซ็นเซอร์ (Censorship) เป็นระบบท่ีใช้มาเป็นระยะเวลานาน ซ่ึงเดิมทีค าว่า 
“เซ็นเซอร์” เป็นค าท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อใช้เรียกต าแหน่งผูพ้ิพากษาหรือผูป้กครองหน่วยงานต่าง ๆ ใน
สาธารณรัฐโรมนัโบราณเจ้าหน้าท่ีเซ็นเซอร์จะท าการส ารวจตรวจตราส ามะโนครัวประชากร 
ในขณะท่ีเจา้หน้าท่ีกลุ่มน้ีนับจ านวนประชากรอยู่ ก็จะคอยตรวจตราศีลธรรม จรรยาและความ
ประพฤติของพลเมืองพร้อมกนัไปดว้ย ดงันั้นช่ือเรียกของการตรวจตราควบคุมจึงเรียกวา่ เซ็นเซอร์ 
นบัตั้งแต่นั้นเป็นตน้มาและแมจ้ะไม่มีการบญัญติัค าว่า “เซ็นเซอร์” ข้ึน การตรวจตราควบคุมโดย
ผ่านอ านาจของรัฐก็เป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีอยู่ในหลายประเทศแล้ว โดยอยู่ในรูปแบบของความไม่
ไวว้างใจและอาจกระทบอ านาจของศาสนาหรืออ านาจของรัฐ  
 ในประวติัศาสตร์การตรวจตราควบคุมหรือการเซ็นเซอร์นั้นไดมี้การยึดถือปฏิบติักนัมา
เป็นระยะเวลานานแลว้ ซ่ึงทั้งหมดลว้นเกิดมาจากความกลวัของรัฐดว้ยกนัทั้งส้ิน ไม่วา่จะเป็นเร่ือง
ของความกลวัในความรู้ใหม่ ศาสตร์ใหม่ ทศันคติใหม่ ความเช่ือทางศาสนาใหม่ จากทั้งหมดท่ีไดก้ล่าว
มานั้น สามารถท าให้สรุปได้ว่า “การเซ็นเซอร์” หมายถึงขั้นตอนหรือวิธีการใด ๆ ท่ีใช้ในการ
ตรวจสอบส่ิงต่าง ๆ “การเซ็นเซอร์” มกัถูกใช้ในการตรวจสอบส่ือทุกประเภทท่ีถูกเผยแพร่ออกสู่
สาธารณะ รวมถึงภาพยนตร์ดว้ย เน่ืองจากในปัจจุบนัส่ือมีความเก่ียวขอ้งกบัทุกดา้นในสังคม จึง
ตอ้งมีการตรวจสอบส่ือเพื่อป้องกนัการเผยแพร่ส่ิงอนัไม่เหมาะสมกบัสภาพสังคม ซ่ึงอาจแตกต่าง
กนัไปตามแต่ละพื้นท่ี ท่ีสภาพสังคมแตกต่างกนั ซ่ึงระบบการเซ็นเซอร์ภาพยนตร์ นั้นตั้งอยู่บน
พื้นฐานของความไม่เช่ือใจวุฒิภาวะของผูช้มภาพยนตร์ ตอ้งอาศยัความคิดของผูมี้อ านาจในการจะ
เลือกภาพยนตร์ใหช้ม4 
 ระบบควบคุมกนัเองของส่ือภาพยนตร์ (Industry Self-Censorship) เป็นการควบคุมโดย
อุตสาหกรรมภาพยนตร์เองซ่ึงอุตสาหกรรมภาพยนตร์จะร่วมกันก าหนดกฎเกณฑ์ ข้อบงัคบั ว่า

                                                 
2 Micheal Mayer.  (1978).  The Film Industries: Practical Business/Legal Problems in Production, Distribution, and 
Exhibition.  New York: Hasting House.  pp. 131-134. อา้งถึงใน ดนุพล เอ่ียมสกลุเวช.  (2553).  ปัญหาทางกฎหมายที่
เกีย่วกบัการประกอบธุรกจิภาพยนตร์.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 31. 
3 อิทธิพล วรานุศุภากูล.  (2552).  ความคิดเห็นต่อการจัดระดับระดับภาพยนตร์สาหรับประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์
วารสารศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 14-15. 
4 เชิดเกียรติ ภวนะวิเชียร.  (2553).  การวิเคราะห์และวิพากษ์การเซ็นเซอร์ภาพยนตร์ไทย.  วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตร 
มหาบณัฑิต สาขาวชิาส่ือศิลปะและการออกแบบส่ือ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่.  หนา้ 6-7. 
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ภาพยนตร์แต่ละเร่ืองจะได้รับการอนุญาตให้เผยแพร่หรือไม่เผยแพร่ วิธีน้ีถูกใช้ในช่วงแรกของ
อุตสาหกรรมภาพยนตร์ใสหรัฐอเมริกา โดยจะก าหนดหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 
 ประการท่ีหน่ึง ค านึงถึงบุคคล (People-Oriented) คือ สร้างภาพยนตร์ท่ีเน้นการควบคุม
เน้ือหาของภาพยนตร์ท่ีเก่ียวกบัความรู้สึกและผลกระทบต่อบุคคลส่วนใหญ่ 
 ประการท่ีสอง ค านึงถึงเหตุการณ์ (Even-Oriented) คือ การให้ความส าคญัต่อเหตุการณ์ 
เน้ือหา เร่ืองราวอนัเป็นขอ้เทจ็จริง เหตุการณ์หรือส่ิงแวดลอ้มเป็นส าคญั 
 ประการท่ีสาม ค านึงถึงธุรกิจ (Business-Oriented) คือ สร้างภาพยนตร์ท่ีมีความตอ้งการ
ในตลาดภาพยนตร์เป็นหลกั 
 ดงันั้นจะเห็นไดว้ ่า การสร้างภาพยนตร์จะตอ้งค านึงถึงเหตุผลสามอย่างดงักล่าว
ขา้งตน้ ซ่ึงถือเป็นจรรยาบรรณวชิาชีพภาพยนตร์เบ้ืองตน้ประกอบกนั เพื่อท่ีจะใหผู้ส้ร้างภาพยนตร์
มีส่วนร่วมรับผดิชอบต่อสังคม (Responsibility to the Society) 
 ระบบการตรวจภาพยนตร์ก่อนฉาย (Prior Restraint Censorship) เป็นการน าภาพยนตร์ไป
ฉายให้กบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อพิจารณาความเหมาะสมของภาพยนตร์ โดยรัฐจะตั้งหน่วยงาน
ผูรั้บผดิชอบในการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ก่อนฉายโดยพิจารณากรอบท่ีก าหนดก่อนจะอนุญาตให้
ฉายในโรงภาพยนตร์ ซ่ึงในสหรัฐอเมริกาใชว้ิธีน้ีในยุคแรกของการควบคุมภาพยนตร์แต่เน่ืองจาก 
วิธีดงักล่าวน้ีขดักบัสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญของประเทศ จึงมีการเปล่ียนแปลงการควบคุม
ในเวลาต่อมา ซ่ึงการตรวจภาพยนตร์ก่อนฉายมีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัการเซ็นเซอร์ (Censor) นัน่เอง 
 ระบบการควบคุมในกฎหมายลามกอนาจาร (Obscenity Law) ภายใตก้ฎหมายของประเทศ
ต่าง ๆ จะมีกฎหมายภายในของประเทศนั้น ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฉายภาพยนตร์โดยถือว่าการฉาย
ภาพยนตร์ท่ีมีภาพโป๊เปลือย ลามก อนาจาร ถือว่าเป็นส่ิงผิดกฎหมาย เม่ือมีการฉายภาพยนตร์ท่ี
ละเมิดต่อกฎหมาย หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจึงฟ้องร้องด าเนินคดีตวัอย่างเช่น ในประเทศไทยก็จะมี
ประมวลกฎหมายอาญาท่ีควบคุมดูเร่ืองส่ือลามก  
 ระบบการใช้อ านาจอย่างไม่เป็นทางการ (Informal Police Power) ระบบการใช้อ านาจ
อย่างไม่เป็นทางการเกิดข้ึนในระหวา่งการตรวจภาพยนตร์ก่อนท่ีจะน าออกฉายและเป็นการควบคุม
โดยใช้กฎหมายลามกอนาจาร โดยรัฐอาจใช้อ านาจของตรวจในการเข้าตรวจสอบเน้ือหาของ
ภาพยนตร์โดยถือวา่เป็นการใชอ้  านาจรัฐอยา่งไม่เป็นทางการ 
 ระบบการควบคุมโดยผูป้กครอง (Parent Restraint) นอกจากวิธีท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ทั้งหมด
แลว้ การควบคุมโดยผ่านทางสถาบนัครอบครัวหรือผูป้กครองน้ีเป็นอีกหน่ึงวิธีในการควบคุมส่ือ
ภาพยนตร์ โดยผูป้กครองมีหนา้ท่ีศึกษาขอ้มูลของภาพยนตร์ก่อนอนุญาตให้ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครอง
รับชมภาพยนตร์ ซ่ึงอาจถือไดว้า่เป็นการควบคุมภาพยนตร์ท่ีส าคญัมากส าหรับการคุม้ครองเด็กและ
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เยาวชนท่ีจะถูกกลัน่กรองเน้ือหาภาพยนตร์ท่ีจะรับชม โดยผูป้กครองจะเป็นผูเ้ลือกภาพยนตร์หรือ
ให้ค  าแนะน าในการรับชมภาพยนตร์ของเด็กและเยาวชน ซ่ึงเป็นระบบการควบคุมภาพยนตร์ท่ีดี
ท่ีสุดในความคิดของผูเ้ขียน เพราะถึงแม้จะมีการควบคุมภาพยนตร์ด้วยระบบอ่ืน ๆ แต่หาก
ผูป้กครองไม่ให้ความร่วมมือหรือใส่ใจในการรับชมภาพยนตร์ของเด็กและเยาวชนในครอบครัวก็
ไม่สามารถท าใหร้ะบบการควบคุมประเภทอ่ืน ๆ ใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพได ้
 ในปัจจุบนัภาพยนตร์มีความหลากหลายและไม่เหมาะสมแก่การรับชมของเด็กและ
เยาวชน ภาพยนตร์บางเร่ืองถ ้ าดูจากช่ือและโปสเตอร์อย่างผิวเผินดูเหมือนว่าจะเป็นภาพยนตร์ท่ี
เหมาะสมส าหรับเด็กและเยาวชน แต่ในเน้ือหาของภาพยนตร์นั้นมีเน้ือหาท่ีส่อไปในเร่ืองทางเพศ
และการใชภ้าษาท่ีไม่เหมาะสม  
 2.1.2 แนวคิดเกีย่วกบัการจัดเรตติง้ภาพยนตร์ 
 ระบบการจดัเรตต้ิงภาพยนตร์ (Film Ratings) เป็นการแบ่งภาพยนตร์ในระดบัท่ีแตกต่าง
กนัออกไปตามาวตัถุประสงค ์กล่าวคือ เป็นการแจง้ให้สาธารณชนทราบและเป็นขอ้แนะน าให้แก่
ผูป้กครองโดยวตัถุประสงค์ของการจดัเรตต้ิงภาพยนตร์คือการแจ้งให้แก่สาธารณชนทราบว่า
ภาพยนตร์เร่ืองดงักล่าวอยูใ่นประเภทใด เพื่อเป็นขอ้มูลให้กบัผูช้มหรือผูป้กครอง ท่ีจะไดน้ าขอ้มูล
ดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาอนุญาตใหเ้ด็กและเยาชนเขา้ชมภาพยนตร์ การจดัเรตต้ิงภาพยนตร์ 
นั้นถือเป็นการควบคุมภาพยนตร์ระบบหน่ึงท่ีไดรั้บความนิยมและใชก้นัอยา่งแพร่หลายในปัจจุบนั 
 การจดัระดบัความเหมาะสมของภาพยนตร์5 ดงัต่อไปน้ี 
 ประการท่ีหน่ึง เป็นแนวทางและสร้างแรงจูงใจในการสร้างสรรค์ภาพยนตร์ท่ีส่งเสริม
การศึกษาและการเรียนรู้ใหก้บัผูช้มภาพยนตร์ 
 ประการท่ีสอง ส่งเสริมและพัฒนาระบบกรก ากับดูแลตนเอง (Self-Regulation) ของ
อุตสาหกรรมภาพยนตร์ 
 ประการท่ีสาม รักษาไวซ่ึ้งสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกและการไดรั้บขอ้มูลข่าวสาร 
 ประการท่ีส่ี ค  านึงถึงประโยชน์สุข ความปลอดภยัและพฒันาการด้านร่างกาย จิตใจ
อารมณ์ของของเด็กและเยาวชน 
 ประการท่ีหา้ สร้างมาตรฐานในการตรวจสอบเน้ือหาและเฝ้าระวงัส่ือบนหลกัเกณฑ ์และความ
เขา้ใจเดียวกนั 
 การจ าแนกเน้ือหาของภาพยนตร์ตามช่วงอายุของผู ้ชมภาพยนตร์ มีแนวคิดในการ
พิจารณาโดยแบ่งเน้ือหาภาพยนตร์แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
                                                 
5 อิทธิพล ปรีติประสงค.์  (2550).  รายงานวจิยัและพฒันาการจดัระดบัความเหมาะสมของภาพยนตร์.  กรุงเทพฯ:  
กระทรวงวฒันธรรม.  หนา้ 3. 
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 ประเภทท่ีหน่ึง เน้ือหาท่ีควรมีการจ ากดั เป็นระบบการจ าแนกเน้ือหาตามช่วงอายขุองผูช้ม
เพื่อปกป้องเด็กและเยาวชนจากภาพ เสียง และเน้ือหาของภาพยนตร์ท่ีมีลกัษณะไม่เหมาะสมต่อ
พฒันาการหรือการเรียนรู้ของเด็กและเยาวชนและเป็นแนวทางแก่ผูป้ระกอบการอุตสาหกรรม
ภาพยนตร์ในการพิจารณาจดัสถานท่ีในการฉายภาพยนตร์ให้เหมาะสมกบักลุ่มผูช้มภาพยนตร์ ซ่ึง
เน้ือหาท่ีควรจ ากดัน้ีถือเป็นขอ้ควรพิจารณาท่ีส าคญัในการก าหนดว่าภาพยนตร์เร่ืองใดจะอยู่ในเร
ตไหน ซ่ึงจะกล่าวโดยละเอียดในหวัขอ้ต่อไป 
 ประเภทท่ีสอง เน้ือหาท่ีควรมีการส่งเสริม เป็นระบบการพิจารณาเน้ือหาของภาพยนตร์ท่ี
สนบัสนุนดา้นการศึกษาและการพฒันาการเรียนรู้ของเด็กและเยาวชน อนัจะน าไปสู่การสร้างสรรค์
ภาพยนตร์ท่ีส่งเสริมการเรียนรู้ให้กับเด็กและเยาวชนและก าหนดทิศทางเพื่อการสนับสนุน
ภาพยนตร์ท่ีส่งเสริมการเรียนรู้ให้กบัเด็กและเยาวชน รวมทั้งเป็นการให้ความรู้กบับิดามารดาหรือ
ผูป้กครองในการเลือกภาพยนตร์ท่ีมีประโยชน์ใหเ้ด็กและเยาวชนไดรั้บชม  
 การจดัเรตต้ิงภาพยนตร์มีการจดัท่ีแตกต่างกนัออกไปตามแต่ละสภาพสังคมของประเทศ
ต่าง ๆซ่ึงการจัดเรตต้ิงภาพยนตร์ท่ีเป็นระบบสากลเป็นเรตต้ิงภาพยนตร์ของสหรัฐอเมริกา 
TheMotion Picture Association of America หรือ MPAA 
 2.1.3 แนวคิดเกีย่วกบัการพจิารณาระดับความเหมาะสมของภาพยนตร์ 
 หลกัเกณฑข์องระบบการจ าแนกเน้ือหาท่ีควรมีการจ ากดั ตอ้งพิจารณาจากภาพ เสียง และ
เน้ือหาในภาพยนตร์ประกอบกบัเจตนาในการสร้างภาพยนตร์ วตัถุประสงค์และวิธีการในการ
น าเสนอภาพหรือเสียง น ้ าหนกัของการด าเนินเร่ือง รวมทั้งมุมกลอ้งของการถ่ายท าที่ท  าให้ผูช้ม
รับรู้ในทางท่ีไม่เหมาะสมและอาจมีผลต่อการพฒันาค่านิยมและพฤติกรรมในดา้นลบ โดยพิจารณา
ใน 3 ประเด็นคือพฤติกรรม และความรุนแรง เพศและภาษา ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นท่ีหน่ึง พฤติกรรมและความรุนแรง พิจารณาจากภาพ เสียงและเน้ือหาท่ีอาจท าให้
เกิดการเรียนรู้ท่ีไม่เหมาะสมในเร่ืองพฤติกรรมท่ีมีความรุนแรง หรือน าไปสู่ความรุนแรงและ
อนัตรายประกอบดว้ย 
 ประการท่ีหน่ึง การแสดงพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมรวมทั้ งการน าเสนอเน้ือหาท่ีจะ
ก่อให้เกิดผลท่ีรุนแรงต่อจิตใจของผูช้มภาพยนตร์ ซ่ึงท าให้เกิดความรู้สึกทางจิตใจ เช่น ความหดหู่ 
ความเศร้า ความเครียด ความสะเทือนใจอยา่งรุนแรง รวมตลอดถึงองคป์ระกอบของภาพยนตร์ท่ีท า
ใหผู้ช้มภาพยนตร์ตกใจกลวั ความน่าเกลียด สยดสยอง ขยะแขยง เป็นตน้ 
 ประการท่ีสอง การใชค้วามรุนแรงกระท าต่อตนเอง วตัถุหรือต่อบุคคลอ่ืน 
 ประการท่ีสาม การใชอ้าวุธ ยาเสพติด การแสดงภาพของการกระท าความผิดในรูปแบบ
ต่างๆ รวมถึงเน้ือหาท่ีขดัต่อศีลธรรมและความสงบสุขของสังคม 
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 ประการท่ีส่ี การน าเสนอท่ีก่อหรือชกัน าใหเ้กิดความอคติ การเลือกปฏิบติัอนัน ามาซ่ึงการ
ต่อตา้น หรือล่วงละเมิด รวมถึงการส่งเสริมการสร้างทศันคติ ความเช่ือ การชักจูงใจให้เกิดการ
ละเมิดหรือการต่อตา้น การดูหม่ินเหยียดหยาม การลดทอนหรือการละเมิดศกัด์ิศรีของความเป็น
มนุษย ์ละเมิดสิทธิมนุษยชน ตลอดจนการส่งเสริมหรือชักจูงให้เกิดการต่อตา้น ดูหม่ินหรือสร้าง
ทศันคติดา้นลบ การลอ้เลียนให้เกิดความอายกลายเป็นความอบัอายในสังคมท่ีมีผลต่อตวับุคคลหรือ
กลุ่มบุคคล ทั้งในประเด็นของเช้ือชาติ สัญชาติ ชาติพนัธ์ุ เพศ รสนิยมทางเพศ ชนชั้น สถานะ สภาพ
ทางเศรษฐกิจ อาย ุศาสนา สีผวิ จิตใจสติปัญญาหรือใหก้รณีอ่ืนใดก็ตาม 
 ประเด็นท่ีสอง เพศ พิจารณาจากภาพ เสียงหรือเน้ือหาท่ีอาจท าให้เกิดการเรียนรู้ท่ีไม่
เหมาะสมในดา้นการแต่งกาย การแสดงออกทางเพศ การแสดงท่าทางหรือกิริยาท่ีไม่เหมาะสมใน
เร่ืองทางเพศ การล่วงละเมิดทางเพศ เน้ือหาท่ีมุ่งเนน้เร่ืองเพศสัมพนัธ์ การสนทนาหรือการใช้ค  าพูด
เก่ียวกบัเร่ืองทางเพศท่ีล่อแหลมหรือไม่เหมาะสม การสร้างทศันคติทางลบเก่ียวกบัเร่ืองทางเพศใน
ประเด็นต่าง ๆ เช่น การเหยยีดเพศ การทารุณกรรมทางเพศ เป็นตน้ 
 ประเด็นท่ีสาม ภาษา พิจารณาจากภาพ เสียงหรือเน้ือหาท่ีอาจท าให้เกิดการเรียนรู้ท่ีไม่
เหมาะสมในเร่ืองของการใช้ภาษา ไวยากรณ์ทางภาษา การใช้ภาษาท่ีล่อแหลมหม่ินเหม่ ส่ือ
ความหมายในเชิงลบ การใชภ้าษาท่ีหยาบคาย รวมถึงการใชภ้าษาท่ีกา้วร้าว ดูหม่ิน ซ่ึงน ามาซ่ึงการ
ลดทอนศกัด์ิศรีของผูช้มภาพยนตร์ 
 2.1.4 แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกบัการตรวจพจิารณาภาพยนตร์ 
 การตรวจพิจารณาภาพยนตร์ในหัวข้อน้ี จะพิจารณากับแนวคิดทั่วไปของการตรวจ
พิจารณาส่ือทัว่ไป ซ่ึงถือเป็นแนวคิดพื้นฐานในการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ลกัษณะและประเภท
ของการตรวจพิจารณานั้นอาจจ าแนกโดยใชห้ลกัเกณฑ์เก่ียวกบัส่ือกล่าวคือ การพิจารณาอาจแยกได้
เป็นการตรวจพิจารณาตามส่ือต่าง ๆ เช่น การตรวจพิจารณาส่ือวิทยุ โทรทศัน์ ส่ือส่ิงพิมพ์ ส่ือ
อินเทอร์เน็ต (Internet) รวมทั้งภาพยนตร์ดว้ย นอกจากน้ี การตรวจพิจารณาอาจใช้หลกัเกณฑ์ด้าน
ตวัผูต้รวจพิจารณา เม่ือใช้หลกัเกณฑ์น้ี จะเห็นไดว้่าขอ้มูลข่าวสารอาจถูกตรวจสอบและห้ามการ
เผยแพร่ในสองระดบั กล่าวคือ ในระดบัรัฐและในระดบัองคก์ร 
 การตรวจพิจารณาขอ้มูลข่าวสารในระดบัของภาครัฐ (State Censorship) รัฐอาจเขา้มาท า
การตรวจสอบหรือตรวจพิจารณาขอ้มูลข่าวสารที่ส่งผ่านทางส่ือแขนงต่าง ๆ ในกรณีของส่ือ
ภาพยนตร์ ก็เป็นอีกส่ือหน่ึงท่ีภาครัฐเขา้มาตรวจสอบอาจหา้มเผยแพร่โดยทัว่ไปแลว้การตรวจสอบ
พิจารณาขอ้มูลข่าวสาร เป็นการกระทบถึงสิทธิเสรีภาพตามกฎหมาย ซ่ึงการเขา้ตรวจและห้ามการ
เผยแพร่ไดก้ระท าโดยอาศยัขอ้ยกเวน้ตามรัฐธรรมนูญกล่าวคือ จะตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั
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แห่งกฎหมาย เพื่อเหตุต่าง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้หากพิจารณาโดยทัว่ไปแลว้จะพบวา่ เหตุผลท่ี
รัฐเขา้มาตรวจพิจารณาขอ้มูลข่าวสาร มีดงัต่อไปน้ี 
  1) การหา้มเผยแพร่ดว้ยเหตุผลทางศีลธรรม (Moral Censorship) ซ่ึงมกัเก่ียวขอ้งกบัส่ือ
ลามกอนาจาร 
  2) การห้ามเผยแพร่ส่ือท่ีอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีกฎหมายตอ้งการคุม้ครองเป็น
พิเศษ เช่น เด็กและเยาวชน 
  3) การหา้มเผยแพร่ดว้ยเหตุผลทางการทหาร (Military Censorship) 
  4) การหา้มเผยแพร่ดว้ยเหตุผลทางการเมือง (Political Censorship) 
  5) การหา้มเผยแพร่ดว้ยเหตุผลทางศาสนา (Religion Censorship) 
  การตรวจพิจารณาขอ้มูลข่าวสารในระดบัองค์กรหรือการตรวจพิจารณาตนเอง (Self-
Censorship) นอกจากการควบคุมการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารโดยรัฐแลว้ขอ้มูลข่าวสารอาจถูกควบคุม
หรือห้ามการเผยแพร่โดยองค์กรภาคเอกชน เช่น บรรณาธิการหนังสือพิมพ์ตรวจเน้ือหาของ
บทความซ่ึงนักข่าวส่งมาให้ แล้วมีความเห็นให้ตัดทอน แก้ไขข้อมูลข่าวสารนั้น ซ่ึงเป็นการ
ตรวจสอบและขอ้มูลข่าวสารในระดบัองคก์รโดยการกระท าของเอกชน (Corporate Censorship)6 
 2.1.5 แนวคิดเกีย่วกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและส่ือสารมวลชน 
 ภาพยนตร์ถือเป็นส่ือสารมวลชนประเภทหน่ึงท่ีมีอิทธิพลต่อผูช้มภาพยนตร์ในแต่ละยุค
แต่ละสมยัและด้วยเหตุน้ี ภาพยนตร์สามารถเข้าถึงผูช้มภาพยนตร์ได้ง่ายและแพร่หลายอย่าง
กวา้งขวาง ในขณะเดียวกนัก็สร้างค่านิยมให้กบัผูช้มภาพยนตร์ด้วย ดงันั้นการทราบถึงสิทธิและ
เสรีภาพในการรับชมภาพยนตร์จึงเป็นส่วนหน่ึงในการก าหนดแนวทางในการจดัประเภทภาพยนตร์ 
ทั้งในส่วนของการควบคุมภาพยนตร์ (Ban) และการจดัเรตต้ิงภาพยนตร์ (Film Ratings) เพื่อให้เกิด
ความเหมาะสมสอดคลอ้งและไม่ขดัต่อสิทธิเสรีภาพ7 
 สิทธิ  (Right) และเสรีภาพ (Liberty) เป็นค าที่ปรากฏให้เห็นคู่กนัอยู ่เสมอและดู
เหมือนจะมีความผกูพนัซ่ึงกนัและกนัอยา่งมาก จนมีผูเ้ห็นวา่ค าสองค าน้ีสามารถใชแ้ลกเปล่ียนกนั
ได ้แมมิ้ไดมี้ความหมายถึงส่ิงเดียวกนั เปรียบเสมือนคนเราเรียกดา้น 2 ดา้นของเหรียญคนละอย่าง 
แต่ก็หมายถึงเหรียญอนัเดียวกนันัน่เอง8 

                                                 
6 คณาธิป ทองรววีงศ.์  (2555).  กฎหมายเกีย่วกบัส่ือสารมวลชน.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 424. 
7 ดนุพล เอ่ียมสกลุเวช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 31. 
8 วรวทิย ์ฤทธิทิศ.  (2538).  ส่ือมวลชนกบัความรับผดิทางกฎหมาย.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 15. 
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 สิทธิ (Right) หมายถึง อ านาจ (Power) หรือประโยชน์ความตอ้งการ การเรียกร้อง 
(Interest) ที่กฎหมายรับรองและคุม้ครองให้9 อ  านาจท่ีกฎหมายให้นั้นเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย 
“รับรอง” วา่มีอยูแ่ละเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย “คุม้ครอง” คือคุม้ครองมิใหมี้การละเมิดสิทธิ รวมทั้ง
บงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย10เช่น สิทธิไดรั้บขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ
ในครองครองของหน่วยราชการ สิทธิในครอบครัว สิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตวั สิทธิในเกียรติยศ
ช่ือเสียง สิทธิในการเลือกอาชีพ ถ่ินท่ีอยู ่การเดินทาง สิทธิในทรัพยสิ์น เป็นตน้11 
 เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง ประโยชน์ซ่ึงบุคคลไดม้าโดยปราศจากหนา้ท่ีในทางกฎหมาย 
โดยมีกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนบญัญติัรับรองไว้12 กล่าวคือ ส่ิงท่ีบุคคลอาจจะท าไดโ้ดย
จะไม่ถูกป้องกนัขดัขวางโดยกฎหมายหรือความเป็นอิสระท่ีบุคคลสามารถกระท าก ารใด ๆ โดย
ถือเอากรอบท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นขอบเขต13 เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพใน
ร่างกาย เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์การ
โฆษณา การส่ือสารความหมาย เป็นตน้ 
 ตามต าราธรรมศาสตร์ขององักฤษไดแ้ยก “เสรีภาพ” ออกจาก “สิทธิ” ซ่ึงตามกฎหมาย
ภาคพื้นยุโรปไม่ไดแ้ยกเสรีภาพออกไปต่างหากโดยจดัเขา้อยูใ่นจ าพวกสิทธิตามกฎหมายมหาชน 
แต่ตามกฎหมายองักฤษเสรีภาพอาจเป็นเร่ืองกฎหมายเอกชนก็ได้ แซลมอนด์ (Salmond) ได้ให้
ความหมายค าวา่ “เสรีภาพ” ไวว้า่ เป็นประโยชน์ซ่ึงบุคคลไดม้าโดยปราศจากหนา้ท่ีในทางกฎหมาย
ใด ๆ ต่อตนเอง กล่าวคือเป็นส่ิงท่ีบุคคลจะกระท าไดโ้ดยไม่ถูกป้องกนัขดัขวางโดยกฎหมาย เป็น
ประโยชน์ท่ีบุคคลจะกระท าก ารใด ๆ ไดต้ามชอบใจ14 เสรีภาพเป็นเร่ืองส าคญัในการเสนอข่าวหรือ
แสดงความคิดเห็นของส่ือมวลชน รวมถึงการนาเสนอภาพยนตร์และการรับชมภาพยนตร์ดว้ย แต่
การใช้เสรีภาพนั้นมิได้หมายถึงการท่ีส่ือมวลชนมีอานาจกระท าการใด ๆ ตามอ าเภอใจโดยไม่
ค  านึงถึงความรับผิดชอบท่ีพึงมีต่อก ารกระท านั้น ๆ ความรับผิดชอบในการแสดงความคิดเห็นหรือ

                                                 
9 คมกริช วฒันเสถียร.  (2558).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: บณัฑิตไทย.  
หนา้ 106. 
10 หยุด แสงอุทัย.  (2516).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ:โรงพิมพ์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 217. 
11 พิศิษฐ์ ชวาลาธวชั.  (2551).  กฎหมายและจริยธรรมส่ือสารมวลชน (พิมพค์ร้ังท่ี 15).  กรุงเทพฯ: บา้นหนงัสือ
โกสินทร์.  หนา้ 29. 
12 คมกริช วฒันเสถียร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 106. 
13 วรวทิย ์ฤทธิทิศ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 17. 
14 หยดุ แสงอุทยั.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 222. 
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ส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืนใด ย่อมถือว่าเป็นภารกิจส าคญัตามหน้าท่ีของส่ือมวลชนในความเป็น
สถาบนัสาธารณะ ส่ือมวลชนมีอ านาจหรือเสรีภาพท่ีตดัสินใจเหนือตนเองท าหน้าท่ีคุ้มครองหรือ
รักษาผลประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นเร่ืองปกติของการท าหนา้ท่ีอยา่งอิสระโดยสุจริตปราศจากอคติ
ใด ๆ ตราบใดท่ีการเสนอข่าวนั้นเป็นความจริง รักษาประโยชน์ของชาติเป็นส าคญั 
 บุคคลยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพและแสดงความคิดเห็น การพูด การ
เขียนการพิมพ์ การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน ๆ ซ่ึงจะถูกจ ากดัมิได้เวน้แต่อาศยั
อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ เพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ 
เกียรติยศช่ือเสียง สิทธิในครอบครัวหรือความเป็นอยู่ส่วนตวัของบุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อป้องกนัหรือระงบัความเส่ือมทรามทางจิตใจหรือ
สุขภาพของประชาชน15 
 รัฐธรรมนูญรับรองวา่ภาพยนตร์เป็นส่ือ การมีระบบเรตต้ิง เป็นท่ียอมอมรับวา่ภาพยนตร์ 
จะสร้างได้ภายในขอบเขตของเรตต้ิง ส่วนกรอบท่ีกฎหมายควบคุมก็เพื่อไม่ให้กระทบหรือเกิด
ผลเสียต่อรัฐหรือประชาชนส่วนรวม แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนส่วนใหญ่ เกิดจากการตรวจพิจารณาของ
คณะกรรมการซ่ึงมีความเห็นท่ีไม่ตรงกนัวา่ขอบเขตแค่น้ีมนัควรจะเป็นแค่ไหน ซ่ึงควรจะมีการหา
จุดสมดุลว่าควรจะมีขอบเขตแค่ไหนท่ีจะไม่เป็นการไปกระทบสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือรัฐหรือ
ประชาชน 
 สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานจะแยกได  ้2 ส่วน คือ เสรีภาพที่ไม่จ  ากดั เสรีภาพเต็มที่ 
อย่างเช่น การนบัถือศาสนา ไม่มีการจ ากดัวา่มีขอ้ห้ามอะไร ส่วนอีกอนัหน่ึงคือ เสรีภาพท่ีอาจจะตอ้ง
มีขอบเขตบ้าง ไม่ใช่เสรีภาพท าอะไรก็ได้ จะใช้เสรีภาพไปกระทบต่อผูอ่ื้นไม่ได้ เพราะฉะนั้น
กฎหมายเขา้มาจ ากดัส่ิงท่ีเรียกวา่ไปกระทบต่อคนอ่ืนคืออะไร ตวัอยา่งเช่น ถา้เกิดไปพิจารณาวา่บท
ภาพยนตร์เร่ืองหน่ึง อาจจะไปกระทบต่อผูใ้ด โดยการหม่ินประมาท แลว้ผูน้ั้นจะไปฟ้องอาญา แต่
ผูส้ร้างภาพยนตร์บอกว่าน่ีคือเสรีภาพในการท าส่ือ เช่นน้ีผูส้ร้างภาพยนตร์ย่อมกล่าวอา้งไม่ได้ 
เพราะการกระท านั้นไปกระทบต่อผูอ่ื้นหรือวา่สร้างภาพยนตร์มาในลกัษณะรุนแรง เป็นตวัอยา่งท่ี
ไม่ดีให้กบัเด็กและเยาวชน ก็ย่อมตอ้งมีการจ ากดั โดยทัว่ไปกฎหมายมองว่าเป็นสิทธิเสรีภาพของ
ผูช้มภาพยนตร์ท่ีจะชมภาพยนตร์เร่ืองใดก็ได ้ปัญหาอยูท่ี่เด็กและเยาวชน ท่ีอาจจะยงัใชว้จิารณญาณ
ไดไ้ม่เต็มท่ีเหมือนผูใ้หญ่เพราะอายุยงัน้อย ดงันั้น กฎหมายจึงพยายามปกป้องเด็กและเยาวชนจาก
ภาพยนตร์ท่ียงัไม่เหมาะสมกับวยั โดยก าหนดผูช้มตามลักษณะของคนแต่ละกลุ่ม ทั้งน้ีแต่ละ
ประเทศจะก าหนดนิยามความหมายของค าวา่ “เด็กและเยาวชน” แตกต่างกนัออกไป 

                                                 
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 43 และมาตรา 45. 
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2.2 แนวความคิด ทฤษฎี เกีย่วกบัการใช้ดุลพนิิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์
และวดีิทศัน์ 

 ในปัจจุบนั เราสามารถเขา้ถึงส่ือภาพยนตร์ ไดอ้ย่างเสรีมากข้ึนกวา่เดิม แต่ยงัมีขอ้จ ากดั 
บางประการท่ีท าใหก้ารเขา้ถึงส่ือภาพยนตร์มีขอ้จ ากดั ประเด็นท่ีเป็นปัญหาและมีการวพิากษว์ิจารณ์
อยา่งกวา้งขวางคือการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ ในการเขา้ตรวจสอบและ
ควบคุมเน้ือหาของภาพยนตร์ท่ีจะออกฉาย ในเร่ืองน้ีมีประเด็นกฎหมายท่ีน่าสนใจอยูห่ลายเร่ือง เช่น
หลกัเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ การใช้ดุลพินิจอยู่ในข่ายของ
การควบคุมตรวจสอบของหน่วยงานใด เป็นตน้16 

 2.2.1 กระบวนการใช้อ านาจของคณะกรรมการพจิารณาภาพยนตร์และวดีิทศัน์ 
 การศึกษาเร่ืองดุลพินิจนั้น จ  าเป็นตอ้งศึกษาถึงกระบวนการใชอ้ านาจเสียก่อน เพื่อให้ทราบ
ถึงกระบวนการใช้อ านาจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ ซ่ึงจะสามารถท าการแยกแยะให้
ออกว่าอ านาจดุลพินิจนั้ นอยู่ในส่วนใดของกระบวนการใช้อ านาจได้ในหัวข้อต่อไป ซ่ึง
กระบวนการใชอ้ านาจมีดว้ยกนั 3 ขั้นตอน ดงัต่อไปน้ี 
 ขั้นตอนท่ีหน่ึง การตรวจสอบขอ้เท็จจริง เป็นการวินิจฉยัปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน โดย
ตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงว่าอะไรคือความจริงท่ีเกิดข้ึน การวินิจฉยัปัญหาขอ้เท็จจริงในขั้นตอนน้ี 
ในกฎหมายปกครองนั้น คือการท่ีคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์น าภาพยนตร์มาพิจารณาว่ามี
ขอ้เทจ็จริงเกิดข้ึนจริงหรือไม่ ในขั้นตอนน้ีเรามกัจะใชค้  าวา่ “เป็นการใชดุ้ลพินิจในพยานหลกัฐาน”
แต่แทท่ี้จริงแลว้ ถา้พยานหลกัฐานระบุอย่างหน่ึงฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยว่าความจริงเป็นอีกอย่าง
หน่ึงไม่ได ้ในขั้นตอนน้ี ดงันั้น การพิเคราะห์พยานหลกัฐานจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี การท่ีเรียก
กนัวา่ใชดุ้ลพินิจจึงเป็นการน าค าวา่ “ดุลพินิจ” ไปใชไ้ม่ถูกตอ้ง ควรจะใชค้  าวา่วินิจฉยัจึงจะถูกตอ้ง
มากกว่าการวินิจฉัยขอ้เท็จจริงเป็นการวินิจฉัยไปตามพยานหลกัฐานเท่านั้น ดุลพินิจไม่ได้อยู่ใน
ขั้นตอนการใช้กฎหมายขั้นตอนน้ี17 เพื่อให้เห็นภาพขั้นตอนดังกล่าวได้อย่างชัดเจนผูเ้ขียนจะ
ยกตวัอยา่ง มาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิทศัน์ พ.ศ.255118 ซ่ึงวางหลกักฎหมาย
ไวว้่า “ภาพยนตร์ท่ีจะน าออกฉาย ให้เช่า แลกเปล่ียน หรือจ าหน่ายในราชอาณาจกัรตอ้งผ่านการ
                                                 
16 กฤษณ์ วงศว์เิศษธร.  (2562).  การควบคมุฝ่ายปกครอง: กรณีคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดทิศัน์เซ็นเซอร์
ภาพยนตร์.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://kritzw.blogspot.com/2009/04/blog-post_16.html.  [2562, 30 มีนาคม]. 
17 จิรนิติ หะวานนท.์  (2554).  ค าอธิบาย กฎหมายปกครอง (ภาคทัว่ไป) (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมกฎหมาย
แห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 125. 
18 พระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดิีทศัน์ พ.ศ. 2551.  มาตรา 25. 
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ตรวจพิจารณาและไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิทศัน์”จากบทบญัญติั
มาตราดงักล่าว สมมุติวา่หากมีภาพยนตร์เร่ืองใดท่ีจะน าออกฉาย จะตอ้งผา่นการตรวจพิจารณาและ
ไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวดิีทศัน์เสียก่อน 
 ขั้นตอนท่ีสองเป็นขั้นตอนท่ีน าขอ้เท็จจริงท่ีวินิจฉัยแล้วในขั้นตอนแรกมาปรับเข้ากับ
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุในตวับทกฎหมายว่าเข้ากนัได้หรือไม่ ซ่ึงการปรับบท
กฎหมายนั้นมีล าดบัดงัน้ี19  
 ล าดบับท่ีหน่ึง การตีความกฎหมายและการวินิจฉยัเน้ือหาในส่วนขององคป์ระกอบของ
กฎหมาย โดยพิจารณาว่าองค์ประกอบของกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ มีความหมายอย่างไรหรือมี
ขอบเขตเพียงใด20 ครอบคลุมเน้ือหาใดบา้ง ตวัอยา่งมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิ
ทศัน์ พ.ศ. 255121 ซ่ึงวางหลกักฎหมายไวว้า่ 
 ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 ถา้คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และ
วีดิทศัน์เห็นวา่ภาพยนตร์ใดมีเน้ือหาท่ีเป็นการบ่อนท าลาย ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของรัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทย
ใหค้ณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวดิีทศัน์มีอ านาจสั่งใหผู้ข้ออนุญาตแกไ้ขหรือตดัทอนก่อน
อนุญาตหรือจะไม่อนุญาตก็ได ้
 โดยในขั้นตอนน้ี คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ จะตอ้งตีความบทบญัญติัมาตรา 29 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว ค าวา่ “ภาพยนตร์ใดมีเน้ือหาท่ีเป็นการบ่อนท าลาย ขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของรัฐและเกียรติภูมิของ
ประเทศไทย” มีความหมายวา่อยา่งไร กล่าวคือ ค าวา่ “เป็นการบ่อนท าลายขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน” มีความหมายเพียงใด “อาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของ
รัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทย” มีความหมายเพียงใด เป็นตน้ 
 ล าดบัท่ีสอง การปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย ควรพิจารณาว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน
สอดคลอ้งกบัองคป์ระกอบท่ีไดพ้ิจารณาตามขั้นตอนท่ี 1) หรือไม่22 โดยการน าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน
จริงกบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบในตวับทกฎหมายมาเปรียบเทียบกนั ตวัอยา่งเช่นมาตรา 29 
แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิทศัน์ พ.ศ.2551 เช่นเดิม แต่ในขั้นตอนน้ีคณะกรรมการ

                                                 
19 จิรนิติ หะวานนท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 126. 
20 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2554).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วิญญู
ชน.  หนา้ 49. 
21 พระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดิีทศัน์ พ.ศ. 2551.  มาตรา 29. 
22 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20.  หนา้ 49-50. 
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พิจารณาภาพยนตร์จะตอ้งปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการพิจารณา
ภาพยนตร์และวดิีทศัน์จะตอ้งพิจารณาจากองคป์ระกอบของกฎหมาย ดงัน้ี 
 องคป์ระกอบท่ีหน่ึง ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 
 องคป์ระกอบท่ีสอง ถา้คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวดิีทศัน์เห็นวา่ภาพยนตร์ใด 
 องคป์ระกอบท่ีสาม มีเน้ือหาท่ีเป็นการบ่อนท าลาย ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของรัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทย 
 ในการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์จะตอ้งน า
ขอ้เทจ็จริงมาปรับให้เขา้กบัเง่ือนไขในองคป์ระกอบทางกฎหมายทั้ง 3 ประการดงักล่าวขา้งตน้ เพื่อ
แสดงให้เห็นว่าข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นข้อเท็จจริงท่ีได้มีการก าหนดไวใ้นกฎหมายมาตรา
ดงักล่าว 
 ขั้นตอนท่ีสาม การตดัสินใจใชอ้ านาจ การพิจารณาผลของกฎหมายวา่กฎหมายไดก้ าหนด
ผลในทางกฎหมายส าหรับกรณีนั้นว่าอย่างไรและกฎหมายไดก้ าหนดให้คณะกรรมการพิจารณา
ภาพยนตร์สามารถเลือกผลในทางกฎหมายไดห้รือไม่23  
 ขั้นตอนการตดัสินใจใชอ้ านาจน้ี เม่ือคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์วินิจฉยัขอ้เท็จจริง 
โดยน าข้อเท็จจริงมาปรับบทกฎหมายแล้วต้องพิจารณาว่าผลของกฎหมายเป็นอย่างไร ซ่ึง
คณะกรรมการจะตอ้งด าเนินการให้เป็นผลตามท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัไว ้วธีิการเขียนกฎหมายในส่วน
ผลมีสองอยา่งคือเป็นอ านาจผกูพนัหรือเป็นอ านาจดุลพินิจ ถา้เป็นอ านาจผกูพนัก็ตอ้งท าตามนั้น ถา้
เป็นอ านาจดุลพินิจก็มีอ านาจท่ีจะเลือกไดมี้อยูส่องประเภทคือ เลือกท่ีจะใชอ้  านาจหรือไม่ ถา้เลือกท่ี
จะใชอ้  านาจตามกฎหมายก็จะตอ้งตดัสินใจต่อไปวา่จะใชอ้ยา่งไร ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้24 ซ่ึง
ในเร่ืองอ านาจผูกพนัและอ านาจดุลพินิจ จะกล่าวโดยละเอียดในหัวข้อต่อไป ในขั้นตอนการ
ตดัสินใจใชอ้ านาจกฎหมายไดก้ าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายแบบ เช่น ดุลพินิจตดัสินใจวา่จะใช้
อ านาจหรือไม่ดุลพินิจท่ีจะเลือกกระท าการดุลพินิจเลือกกระท าโดยกฎหมายให้กรอบเป็นขอบเขต
กวา้ง ๆ เป็นตน้ดุลพินิจตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจหรือไม่ กฎหมายมกัเขียนวา่มีอ านาจมีสิทธิ อาจจะ ก็
ได ้ควรจะหรือสามารถ เพื่อให้เห็นภาพขั้นตอนดงักล่าวไดอ้ยา่งชดัเจนผูเ้ขียนจะยกตวัอยา่ง มาตรา
29 แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดิีทศัน์ พ.ศ. 2551 ซ่ึงวางหลกักฎหมายไวว้า่ 
 ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 ถา้คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิ
ทศัน์เห็นวา่ภาพยนตร์ใดมีเน้ือหาท่ีเป็นการบ่อนท าลาย ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของรัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทยให้
                                                 
23 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20.  หนา้ 50. 
24 จิรนิติ หะวานนท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 129. 
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คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิทศัน์มีอ านาจสั่งให้ผูข้ออนุญาตแกไ้ขหรือตดัทอนก่อน
อนุญาตหรือจะไม่อนุญาตก็ได ้
 หลงัจากคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ไดป้รับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัขอ้กฎหมายแลว้ 
จะตอ้งตรวจสอบผลของกฎหมายวา่ กฎหมายไดก้ าหนดผลในทางกฎหมายในกรณีน้ีไวอ้ยา่งไรซ่ึง
จากบทบญัญติัมาตราดงักล่าวก าหนดผลในทางกฎหมายไวว้่าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์มี
อ านาจเลือกออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีเห็นสมควรดังน้ี 1) สั่งให้ผู ้ขออนุญาตแก้ไข
ภาพยนตร์ 2) สั่งให้ผูข้ออนุญาตตดัทอนภาพยนตร์ 3) สั่งไม่อนุญาตให้ฉายภาพยนตร์ ถือเป็น
ดุลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ 
 2.2.2 ประเภทของอ านาจทีก่ฎหมายให้แก่คณะกรรมการพจิารณาภาพยนตร์และวดีิทัศน์ 
 ประเภทของอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ในการท่ีจะใช้
อ านาจกระท าการต่าง ๆ ได ้เราสามารถจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ อ านาจผูกพนั(Mandatory 
Power) และอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ซ่ึงไดก้ล่าวมาบา้งแลว้ในหวัขอ้ก่อน 
 อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) เป็นอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่คณะกรรมการ
พิจารณาภาพยนตร์ โดยกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการล่วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง
เกิดข้ึนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้คณะกรรมการจะตอ้งใช้อ านาจกระท าการและกระท าการโดยมี
เน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนด25 โดยท่ีจะตอ้งปฏิบติัโดยเคร่งครัด ไม่มีอ านาจท่ีจะไปเลือกท าอย่าง
อ่ืนได ้ตอ้งท าตามกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น26 ซ่ึงต่างจากอ านาจดุลพินิจ 
 อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เป็นเร่ืองท่ีตรงข้ามกับอ านาจผูกพนัคือ อ านาจ
ดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ โดยบัญญัติให้
คณะกรรมการสามารถท่ีจะเลือกปฏิบติัและตดัสินใจไดด้ว้ยตนเองในความรับผิดชอบของตนเอง
และภายในขอบเขตของกฎหมาย อาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจไดห้ลายอยา่งแต่ละอยา่งก็ชอบ
ดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั27 โดยอาจจะเลือกด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดในหลาย ๆ อยา่งท่ีกฎหมาย

                                                 
25 Ole Krarup.  (1971).  Judicial Control of Administrative Powers.  ScandinavianStudies in Law, 15, pp.145-
147 และ วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2534).  การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ.  บทบัณฑิตย์, 
47 (1), หนา้ 199.  อา้งถึงใน เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกลุ.  (2534).  การควบคุมอ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาล
ไทย.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 20. 
26 จิรนิติ หะวานนท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 122. 
27 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2529).  ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนั.  บทบัณฑิตย์, 42 (3), หนา้ 51. 
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ก าหนดไวใ้ห ้ในท านองเดียวกบักฎหมายอาญาท่ีมีระวางโทษขั้นสูงขั้นต ่า ตวัอยา่งเช่น ในประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 18 วางหลกักฎหมายไวว้า่ 
 โทษส าหรับลงแต่ผูก้ระท าความผิดมีดงัน้ี 1) ประหารชีวิต 2) จ  าคุก 3) กกัขงั 4)ปรับ 5) 
ริบทรัพยสิ์น”28 เป็นตน้ ซ่ึงวิธีการเขียนกฎหมายท่ีให้เป็นอ านาจดุลพินิจจะมีขอ้ความท่ีเห็นไดว้่าฝ่าย
ปกครองสามารถเลือกด าเนินการได้29 ตวัอย่างเช่น มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิ
ทศัน์ พ.ศ. 2551 ซ่ึงวางหลักกฎหมายไวว้่า ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 ถ้า
คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวดิีทศัน์เห็นวา่ภาพยนตร์ใดมีเน้ือหาท่ีเป็นการบ่อนท าลาย ขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของ
รัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทยให้คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิทศัน์มีอ านาจสั่งให้ผู ้
ขออนุญาตแกไ้ขหรือตดัทอนก่อนอนุญาตหรือจะไม่อนุญาตก็ได ้
 จากบทบญัญติัมาตราดงักล่าวจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิ
ทศัน์มีอ  านาจดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงจาก 3 มาตรการ คือ สั่งให้ผูข้ออนุญาต
แกไ้ขหรือตดัทอนก่อนอนุญาต หรือจะไม่อนุญาต ตามท่ีตนเห็นว่าเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริง แต่ก็
ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 
และเป็นไปโดยสุจริต ทั้งตอ้งไม่เลือกปฏิบติั30 ทั้งอ านาจผูกพนัและอ านาจดุลพินิจส่วนใหญ่แล้ว
กฎหมายจะก าหนดให้ใชอ้  านาจทั้งสองน้ีควบคู่ไปดว้ยกนั กล่าวคือ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดเกิดข้ึน
แลว้ องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะตอ้งออกค าสั่งในเร่ืองนั้น ๆ (ซ่ึงเป็นอ านาจผูกพนั) แต่จะออก
ค าสั่งอย่างไรหรือจะเลือกใช้มาตรการอย่างไรนั้นฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจได้อย่างมีอิสระ
ตามท่ีกฎหมายเปิดช่องไว ้(อ านาจดุลพินิจ) ซ่ึงจะเห็นไดว้า่อ านาจดุลพินิจท่ีเราจะท าการศึกษานั้น
ถือเป็นอ านาจท่ีกฎหมายมอบใหแ้ก่คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และเป็นประเด็นท่ีมีปัญหาใน
วิทยานิพนธ์ ว่าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์มีหลกัเกณฑ์ใดในการใช้ดุลพินิจตีความถอ้ยค า
ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิทศัน์ พ.ศ. 2551 ซ่ึงจะไดท้  าการท าการศึกษา
ต่อไปในวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี 
 2.2.3 อ านาจดุลพนิิจในกระบวนการใช้อ านาจของคณะกรรมการพจิารณาภาพยนตร์  
 อ านาจดุลพินิจสามารถปรากฏในขั้นตอนใดของกระบวนการใช้อ านาจ ซ่ึงในเร่ือง
กระบวนการใช้อ านาจผูเ้ขียนไดก้ล่าวมาแลว้ในหัวก่อน หากพิจารณาจากกระบวนการใช้อ านาจ

                                                 
28 ประมวลกฎหมายอาญา.  มาตรา 18. 
29 จิรนิติ หะวานนท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 122. 
30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 19).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 295. 
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แลว้สามารถพิจารณาต าแหน่งแห่งท่ีของอ านาจดุลพินิจได ้ว่าอ านาจดุลพินิจนั้นอยู่ตรงไหนของ
กระบวนการใชอ้ านาจดงัต่อไปน้ี 
 อ านาจดุลพินิจในส่วนที่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ หากพิจารณาจาก
กระบวนการใชอ้ านาจแลว้ จะเป็นในส่วนตั้งแต่ท่ีกฎหมายก าหนดขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงไว้
เป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจ ซ่ึงก่อนท่ีจะใชอ้  านาจน้ี ฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ี
ประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียก่อนวา่มีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนนั้นมีอยูจ่ริงหรือไม่ จากนั้นจึงให้
ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงโดยตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกฎหมายว่ามีอยู่อย่างใด ซ่ึงก็เป็นการ
ตีความกฎหมายนั่นเอง แล้วน าขอ้เท็จจริงท่ีได้ตรวจสอบแล้วว่าได้เกิดข้ึนจริง ๆ มาปรับบทกบั
ขอ้เทจ็จริงในตวับทกฎหมายนั้น ๆ 
 การตรวจสอบข้อเท็จจริงว่าได้เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่นั้น ฝ่ายปกครองสามารถ
ตรวจสอบไดโ้ดยอาศยัพยานหลกัฐานต่าง ๆ แลว้วินิจฉยัวา่พยานหลกัฐานเท่าท่ีมีนั้นเพียงพอท่ีจะ
ท าให้เช่ือวา่ขอ้เท็จจริงนั้นเกิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริงหรือไม่ ฝ่ายปกครองไม่สามารถท่ีจะเลือกตามความ
พอใจว่าขอ้เท็จจริงนั้น ๆ ซ่ึงอ านาจพินิจไม่ไดอ้ยู่ในส่วนน้ี แต่ส าหรับการให้ลกัษณะกฎหมายแก่
ข้อเท็จจริงหรือการตีความและการปรับข้อกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้ น ข้อเท็จจริงอันเป็น
องคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีอยูใ่นตวับทกฎหมายจะเขียนขอ้เท็จจริงท่ีเป็นตวัอยา่งวา่ถา้มีเหตุการณ์หรือ
การกระท าใด ๆ เขา้ขอ้เท็จจริงน้ีเรียกวา่สามารถปรับบทมาตราน้ีได ้ซ่ึงลกัษณะของขอ้เท็จจริงอนั
เป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุจะมีความหมายครอบคลุมกวา้งขวางเพื่อท าให้ตวับทมาตรานั้นน าไปใช้
กบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนจริงไดใ้นหลาย ๆ กรณี31 
 กรณีท่ีกฎหมายบัญญัติข้อเท็จจ ริงอัน เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุด้วยถ้อยค า ท่ี 
มีความหมายเฉพาะเจาะจงแลว้ ยอ่มไม่มีปัญหาใด ๆ กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการให้
ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง อ านาจดุลพินิจจึงไม่อยูใ่นส่วนน้ีเช่นกนั แต่อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจาก
ในการก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุน้ีมีบางกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัโดยใชถ้อ้ยค า
ท่ีมีความหมายไม่เจาะจง ตามท่ีไดก้ล่าวมาบา้งแลว้และจะกล่าวโดยละเอียดในหวัขอ้ต่อไป กรณีท่ี
กฎหมายบญัญติัขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจง ฝ่ายปกครอง
ก็สามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน โดยการตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกบั
ขอ้เท็จจริงเฉพาะรายเป็นกรณี ๆ ไดใ้นส่วนน้ีฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจดุลพินิจท่ีจะตีความถ้อยค า
เหล่าน้ี กฎหมายเปิดช่องไวใ้ห้ อ านาจดุลพินิจในส่วนน้ีเรียกวา่ เรียกวา่ “ดุลพินิจวินิจฉยั” (Margin 
of Judgment-Latitude de Judgment) 

                                                 
31 จิรนิติ หะวานนท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 124. 



23 

 ดุลพินิจวินิจฉัย เป็นกรณีท่ีการใช้ถ้อยค าของกฎหมายท่ีไม่อาจก าหนดความหมายได้
เฉพาะเจาะจง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งถอ้ยค าท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าบางอยา่งบางประการ
ในขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึง
แสดงให้เห็นวา่กฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะปล่อยให้การวินิจฉยัปัญหาวา่ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในกรณี
เฉพาะเร่ืองเป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย32 
 ดุลพินิจวินิจฉัยหรือดุลพินิจท่ีเกิดข้ึนกับข้อเท็จจริงในทางส่วนเหตุของกฎหมาย 
ตวัอยา่งเช่น มาตรา 23 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดีทศัน์ พ.ศ. 255133 วางหลกั
กฎหมายไวว้า่ “ผูส้ร้างภาพยนตร์ตอ้งด าเนินการสร้างภาพยนตร์ในลกัษณะท่ีไม่เป็นการบ่อนท าลาย
ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความ
มัน่คงและเกียรติภูมิของประเทศไทย” 
 จากบญัญติัมาตราดังกล่าว ดุลพินิจวินิจฉัยจะใช้กับข้อเท็จจริงส่วนเหตุในกรณีน้ีจะ
พิจารณาวา่การสร้างภาพยนตร์เร่ืองดงักล่าว เน้ือหาในภาพยนตร์อยูใ่นข่ายเป็นการบ่อนท าลาย ขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คง
และเกียรติภูมิของประเทศไทยหรือไม่ คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์มีอ านาจดุลพินิจในการ
ตีความถอ้ยค าท่ีบญัญติัไม่เฉพาะเจาะจงดงักล่าว ตวัอยา่งเช่น ภาพยนตร์เร่ืองหน่ึงมีฉากร่วมเพศใน
ลกัษณะเป็นการข่มขืนอยูห่ลายฉาก กรณีน้ีคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์อาจมีดุลพินิจวา่เน้ือหา
ในภาพยนตร์ดงักล่าว 1) เป็นการบ่อนท าลาย 2) ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน 3) อาจกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงและเกียรติภูมิของประเทศไทยหรือไม่ ซ่ึงจะเห็น
ไดว้า่การใชดุ้ลพินิจในการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ เป็นดุลพินิจท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจวนิิจฉยั” 
 อ านาจดุลพินิจในส่วนที่เป็นผลทางกฎหมายเป็นส่วนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจใช้
อ านาจโดยพิจารณาวา่ตามบทบญัญติักฎหมายท่ีใหอ้ านาจนั้น ก าหนดผลไวอ้ยา่งไรหากมีขอ้เทจ็จริง
อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการเช่นไรไดบ้า้ง โดยกฎหมาย
อาจก าหนดเน้ือความของการกระท าเพียงประการเดียวหรือเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองสามารถเลือก
เน้ือความจากหลาย ๆ ประการหรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดโดยไม่ไดเ้จาะจงวา่เน้ือความ
นั้นจะเป็นอยา่งไรบา้ง ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้ านาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนั
ใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับทัว่ไปวา่ฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี กล่าวอีกนยัหน่ึง
อ านาจดุลพินิจก็คืออ านาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให้องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐมีอิสระในการตดัสินใจ 
                                                 
32 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20.  หนา้ 57-58. 
33 พระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดีีทศัน์ พ.ศ. 2551.  มาตรา 23 วรรคหน่ึง. 
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เม่ือมีเหตุการณ์หรือมีขอ้เท็จจริงใด ๆ ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้กิดข้ึน อ านาจดุลพินิจในส่วนน้ีเรียกวา่
“ดุลพินิจตดัสินใจ” หรือ “ดุลพินิจบริหาร”34 
 2.2.4 การควบคุมการใช้อ านาจดุลพนิิจของคณะกรรมการพจิารณาภาพยนตร์ 
 ในรัฐเสรีประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติรัฐจ าเป็นตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ การควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจน้ีมาจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นหลกัการย่อย
หลกัหน่ึงของหลกันิติรัฐ ซ่ึงเรียกร้องใหมี้การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองโดย
องคก์รตุลาการ เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิใหแ้ก่ประชาชนในกรณีท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระท า
ของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์35 
 เพื่อเป็นการป้องกนัมิใหค้ณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ใชอ้  านาจดุลพินิจสร้างความไม่เป็น
ธรรมโดยปราศจากเหตุผลทางกฎหมาย ซ่ึงหากมีการใชอ้  านาจดงักล่าวไปแลว้ องคก์รนั้นก็จะตอ้ง
แกไ้ขเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดด้ว้ย องคก์รตุลาการจะท าหนา้ท่ีเขา้มาควบคุมตรวจสอบการ
ใช้กฎหมายของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ไดก้็ต่อเม่ือมีประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อน
หรือถูกกระทบสิทธิยื่นค าฟ้องเป็นคดีต่อองค์กรตุลาการ องค์กรตุลาการไม่อาจก้าวล่วงเขา้ไป
พิจารณาตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองไดห้ากไม่มีค  าฟ้อง 
 อย่างไรก็ตาม การมีองค์กรตุลาการย่อมส่งผลในทางอ้อมให้คณะกรรมการพิจารณา
ภาพยนตร์ใช้อ านาจดุลพินิจด้วยความระมดัระวงั เพราะคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ย่อม
ตระหนกัและคาดหมายไดว้า่หากตนใชอ้ านาจดุลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตนอาจถูกฟ้องได้36 
โดยทั้งองค์กรตุลาการและองค์กรฝ่ายปกครองต่างก็เป็นองค์กรท่ีน าเอาบทกฎหมายไปปรับกบั
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเหมือนกนั ต่างกนัแต่เพียงว่า องค์กรฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีบงัคบัการให้
เป็นไปตามกฎหมายจึงเป็นองคก์รท่ีปรับใชบ้ทกฎหมายต่าง ๆ ก่อน ส่วนองคก์รตุลาการเป็นองคก์ร
ท่ีใชก้ฎหมายทีหลงัในเร่ืองเดียวกนัอีกคร้ังหน่ึง เป็นการตรวจสอบการใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครอง
ไปพร้อมกนัดว้ย หากองคก์รตุลาการเห็นวา่การใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองผิดพลาด เช่น องคก์ร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสรุปขอ้เท็จจริงโดยไม่ถูกตอ้ง หรือตีความบทกฎหมายผิดพลาด องคก์รตุลา
การย่อมตอ้งใช้กฎหมายให้ถูกตอ้งและแสดงให้ปรากฏในแนวค าพิพากษา37 การใช้ดุลพินิจของ
คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ก็เช่นเดียวกนั ยอ่มตอ้งถูกควบคุมโดยศาลปกครอง แต่จากการท่ี

                                                 
34 สมยศ เช้ือไทย.  (2530).  การกระท าทางปกครอง.  วารสารนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 17 (3), หนา้ 57. 
35 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20.  หนา้ 48. 
36 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์.  หนา้ 73. 
37 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 74. 
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ผูเ้ขียนไดท้  าการศึกษามาส่วนใหญ่ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปควบคุมถึงการใชดุ้ลพินิจในการตีความ
ในเร่ืองของความเหมาะสมของส่ิงต่าง ๆ เช่น ในกรณีของความเหมาะสมในเน้ือหาของภาพยนตร์ 
ศาลปกครองจะไม่กา้วล่วงเขา้ไปใช้ดุลพินิจแทนท่ีฝ่ายปกครอง แต่จะดูเพียงว่าการใช้ดุลพินิจนั้น
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
 2.2.5 ลกัษณะและผลของการใช้อ านาจดุลพนิิจโดยมิชอบ 
 การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion)38 หรือท่ีนักกฎหมายบางท่านเรียกว่า 
“การใช้ดุลพินิจท่ีบกพร่อง”39 หรือ “การใช้ดุลพินิจผิดพลาด”40  ซ่ึงมีความหมายเหมือนกนั การใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบน้ีนบัเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประการ
หน่ึง 
 ส าหรับประเทศไทยไดก้ าหนดความไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดี พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ซ่ึงวางหลกักฎหมายไวว้า่ 
 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (1) คดีพิพาทเก่ียวกบั
การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็น
การออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี
หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น
ธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกิน
สมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ41 
 ลักษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ถึงแมว้า่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9วรรคหน่ึง (1) จะได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจ
ควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้หากเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบจากท่ีได้
กล่าวมาแล้วข้างต้น แต่ระบบกฎหมายไทยมิได้มีกฎหมายฉบบัใดก าหนดลักษณะของการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบไว ้สาเหตุอาจเพราะฝ่ายนิติบญัญติัต้องการปล่อยให้องค์กรตุลาการพฒันา
ลกัษณะของการใชดุ้ลพินิจโดยอิสระ จึงท าใหไ้ม่อาจทราบไดว้า่การใชดุ้ลพินิจในลกัษณะใดเป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีไม่ชอบดงัท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว การศึกษา

                                                 
38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 159-160. 
39 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 63, 66. 
40 สมยศ เช้ือไทย.  (2553).  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 247. 
41 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี พ.ศ. 2542.  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1). 
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ลักษณะของการใช้ดุลพินิจท่ีมิชอบจึงจ าเป็นต้องศึกษาจากต าร ากฎหมายปกครองและแนวค า
พิพากษาของศาลปกครองเป็นส าคญั ซ่ึงมีนักวิชาการหลายท่านได้จ  าแนกลักษณะของการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบดงัน้ี 
 ศาสตราจารย ์ดร. สมยศ เช้ือไทย42  เห็นวา่ การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความ
ผิดพลาดข้ึนไดแ้ละถือวา่การกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย โดยการใชดุ้ลพินิจลกัษณะใด
ลกัษณะหน่ึงดงัต่อไปน้ี ถือวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีผดิพลาด  
 ลกัษณะท่ีหน่ึง การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขต ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองเลือกมาตรการทาง
กฎหมายเกินขอบเขตท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
 ลักษณะท่ีสอง การใช้ดุลพินิจบกพร่อง ได้แก่ การท่ีฝ่ายปกครองมิได้เลือกโอกาส
ตดัสินใจใหเ้หมาะสมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพขอ้เท็จจริง ซ่ึงอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อหรือ
ส าคญัผดิคิดวา่ตนมีอ านาจผกูพนัท่ีจะวนิิจฉยัสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจ 
 ลกัษณะท่ีสาม การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือในทางท่ีผิด ได้แก่ การท่ีฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมายหรือไม่ค  านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะ 
 ศาสตราจารย ์ดร. กมลชยั รัตนสกาววงศ์43 กล่าวไวว้า่ ความบกพร่องของการใชดุ้ลพินิจของ
ฝ่ายปกครองในส่วนผลทางกฎหมายเกิดข้ึนเม่ือฝ่ายปกครองมิไดค้  านึงถึงขอบเขตหรือความผูกพนั
ของกฎหมายตามหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยความบกพร่องของการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนผลของกฎหมาย ไดแ้ก่ ลกัษณะการใช้ดุลพินิจอยา่งใดอย่างหน่ึง
ดงัต่อไปน้ี 
 ลักษณะท่ีหน่ึง การใช้ดุลพินิจมากเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด คือ การท่ีฝ่ายปกครอง
เลือกใชดุ้ลพินิจเกินกวา่ขอบเขตท่ีฝ่ายนิติบญัญติัให้อ านาจในส่วนผลของกฎหมาย 
 ลกัษณะท่ีสอง การไม่ใช้ดุลพินิจ คือ การท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจ ในขณะเดียวกนัฝ่าย
ปกครองก็ผูกพนัมีหนา้ท่ีตอ้งใชดุ้ลพินิจ การท่ีฝ่ายปกครองไม่ใชดุ้ลพินิจอาจเกิดจากความสะเพร่า
หรือส าคญัผดิวา่ตนผกูพนัตอ้งวนิิจฉยัเช่นนั้น โดยไม่มีอ านาจใชดุ้ลพินิจ 
 ลกัษณะท่ีสาม การใช้ดุลพินิจอย่างมิชอบหรืออย่างบิดเบือน คือ การท่ีฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจโดยมิไดย้ึดถือวตัถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่ได้น าเอาผลประโยชน์ของมหาชนหรือ
ผลประโยชน์ของเอกชนมาพิจารณาอยา่งเพียงพอหรือเอาผลประโยชน์ส่วนตวัหรืออุดมการณ์ทาง
การเมืองของตนมาเก่ียวขอ้งในการใชดุ้ลพินิจ 

                                                 
42 สมยศ เช้ือไทย  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 40.  หนา้ 246-247. 
43 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 60-62. 
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 ผูช่้วยศาสตราจารย ์ถาวร เกียรติทบัทิว เห็นวา่ การใชดุ้ลพินิจท่ีมิชอบ หมายถึง การท่ีฝ่าย
ปกครองใชดุ้ลพินิจตามท่ีกฎหมายให้อ านาจโดยไม่สุจริตหรืออ าเภอใจหรือไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค์
ของกฎหมาย44 
 จะเห็นได้ว่านักกฎหมายแต่ละท่านได้ก าหนดลักษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
แตกต่างกนัออกไปซ่ึงยงัคงขาดความแน่นอนชัดเจนว่าจะใช้หลกัของนกักฎหมายท่านใด แต่ถ้า
พิจารณาจากหลายลกัษณะท่ีกล่าวมานั้น แต่ละท่านต่างก็เห็นเหมือนกนัว่าลกัษณะท่ีเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบมีดงัน้ี การไม่ใช้ดุลพินิจ การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด การใช้
ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นต้น ในขณะท่ีหากพิจารณาจากแนวค า
พิพากษาของศาลปกครองแลว้ จะเห็นไดว้่าศาลปกครองยงัมิไดว้ินิจฉัยไวเ้ป็นการทัว่ไปว่าการใช้
ดุลพินิจท่ีมิชอบมีลกัษณะอยา่งไรบา้ง แต่วินิจฉัยเป็นรายกรณี ๆ ไปเท่านั้น ทั้งน้ี แนวค าพิพากษา
ของศาลปกครองท่ีวนิิจฉยัวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีมิชอบ เช่น การใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผล การใช้
ดุลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความไดส้ัดส่วน ใชดุ้ลพินิจโดยขดักบัวตัถุประสงค์หรือ
เจตนารมณ์ของกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจโดยไม่พิจารณาจากขอ้เท็จจริงรอบดา้น เป็นตน้45 ซ่ึงในกรณี
ของการใชดุ้ลพินิจของคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ ยงัไม่มีค  าพิพากษาของศาลปกครองวาง
บรรทดัฐานไว ้
 ผลของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ใช้ดุลพินิจ
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมายในการสั่งตดัทอน ไม่อนุญาตให้ฉายหรือหา้ม
ฉายภาพยนตร์ การกระท านั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะ เพราะความมิ
ชอบดว้ยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจมิไดรุ้นแรงและเห็นประจกัษ์ โดยศาลปกครองจะสั่งให้เพิก
ถอนการกระท าอนัเกิดจากการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบดังกล่าวได้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) ซ่ึงวางหลกักฎหมายไวว้า่
ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 
  (1) สั่งใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งหา้มการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วนในกรณีท่ี
มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)..”46 และใหค้ณะกรรมการกลบัไป พิจารณาเร่ืองนั้นใหม่โดยใชดุ้ลพินิจ

                                                 
44 ถาวร เกียรติทบัทิว.  (2551).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองศาลปกครองคดปีกครองและวิธีพจิารณาคดปีกครอง 
(พิมพค์ร้ังท่ี 7)  กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ.  หนา้ 472. 
45 ธีรัญชา สระทองอุ่น.  (2550).  ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 207-208. 
46 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1). 
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ให้ถูกตอ้ง ส่วนในกรณีท่ีคณะกรรมการละเลยไม่ใชดุ้ลพินิจ ถือเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีมิชอบอีกกรณี
หน่ึง กรณีดังกล่าวย่อมถือได้ว่าละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติั โดยศาล
ปกครองมีอ านาจใหผู้น้ั้นปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีก าหนดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง 
  (2) พระราชบญัญติัเดียวกนั กล่าวคือ คณะกรรมการตอ้งกลบัไปใช้ดุลพินิจดงักล่าว 
ส่วนจะใช้ดุลพินิจสั่งการอย่างไรนั้นก็เป็นอีกเร่ืองหน่ึง ซ่ึงศาลปกครองไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปบงัคบั 
สั่งการตามท่ีศาลปกครองเห็นสมควรไดน้อกจากน้ีในกรณีท่ีคณะกรรมการใช้ดุลพินิจ47 โดยมิชอบ
เป็นเหตุใหผู้อ่ื้นไดรั้บความเสียหาย กรณีน้ีถือเป็นการกระท าละเมิดอนัเกิดจากการใชดุ้ลพินิจ โดยศาล
ปกครองมีอ านาจสั่งใหใ้ชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดแก่ผูเ้สียหายไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3)48 

2.3 ววิฒันาการเกีย่วกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 

 วิวฒันาการของการอุทธรณ์ในประเทศไทย อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ช่วง คือ ก่อนพระราชบญัญติั 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้บงัคบั และหลังพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชบ้งัคบั 

 2.3.1 ก่อนพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้บังคับ 
 ก่อนท่ีจะมีการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การ
อุทธรณ์หรือโต้แยง้ร้องเรียนต่อภายในฝ่ายปกครองยงัไม่เป็นระบบท่ีชัดเจนและมีหลักเกณฑ์ 
ท่ีค่อนขา้งกระจดักระจายไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั โดยตอ้งพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น 
ๆ ว่าก าหนดเร่ืองสิทธิอุทธรณ์และขั้นตอนอุทธรณ์ไวห้รือไม่ อย่างไร ในภาพรวมจึงเป็นระบบท่ี 
จะอุทธรณ์หรือไม่อุทธรณ์ก็ได ้หรือท่ีเรียกกนัว่า “ระบบอุทธรณ์แบบทางเลือก”49 ซ่ึงรูปแบบของ
ขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ ดงัน้ี 
 รูปแบบการอุทธรณ์ในระบบการอุทธรณ์ปกติ มีลกัษณะเป็นการร้องเรียนฝ่ายปกครองแบบ
ทัว่ไป อนัเป็นการอุทธรณ์ตามหลกักฎหมายทัว่ไป ตามสายการบงัคบับญัชาท่ีมีหัวหน้าองค์กรเป็น
ผูรั้บผิดชอบโดยหากเร่ืองใดเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นจะตอ้งแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึงขั้นตอนการอุทธรณ์
หรือโต้แยง้ คือ ผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือแม้แต่บุคคลภายนอกท่ีมิได้รับ

                                                 
47 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (2). 
48 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3). 
49 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์  (2551).  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: 
บพิธการพิมพ.์  หนา้ 38. 
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ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองก็สามารถยื่นอุทธรณ์ (ร้องเรียน) ในเร่ืองเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจา้หนา้ท่ีต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือกระท าการทางปกครอง หรือผูบ้งัคบับญัชา
ตามสายงานในระดบัเหนือข้ึนไป โดยผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจในการทบทวนค าสั่งทาง
ปกครองได้ทั้ งข้อเท็จจริง ขอ้กฎหมาย และความเหมาะสมในการออกค าสั ่ง ประกอบกบั
ระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้เป็นระบบการอุทธรณ์ปกติ มิไดก้ าหนดเวลาในการยื่นอุทธรณ์
ไว ้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจะยื่นอุทธรณ์ เม่ือไรก็ได ้แต่เจา้หน้าท่ีอาจจะรับหรือไม่รับเร่ืองดงักล่าวไว้
พิจารณาก็ไดเ้พราะมิไดมี้กฎหมายก าหนดไว ้
 ส่วนการอุทธรณ์ในระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ ในช่วงก่อนมีการบงัคบัใช้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น  มีพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวกบัเร่ืองทาง
ปกครองถูกบญัญติัไวห้ลายฉบบั ซ่ึงพระราชบญัญติัปกครองแต่ละฉบบัได้บญัญติัขั้นตอนและ
ระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์และรายละเอียดท่ี
หลากหลายไม่เป็นเอกภาพ50 โดยมีขั้นตอนการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยเจา้พนกังาน เจา้หนา้ท่ี นายทะเบียน ผูอ้นุญาต พนกังานเจา้หนา้ท่ี อธิบดี เช่น การอุทธรณ์
กรณีไม่ออกใบอนุญาตเก่ียวกบัยาแผนปัจจุบนัตามพระราชบญัญติัยา พ.ศ. 2510 มาตรา 1851 การ
อุทธรณ์กรณีไม่ออกใบอนุญาตเก่ียวกบัการประมงตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 
4652 หรือการอุทธรณ์กรณีไม่ออกใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการตามพระราชบญัญติัสถานบริการ 
พ.ศ. 2509 มาตรา 1153 โดยการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายแต่ละฉบบั

                                                 
50 เสาวนีย ์ภู่พงษ.์  (2560).  ปัญหาการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศึกษากรณีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อน 
หรือยื่นอุทธรณ์แล้ว แต่ไม่รอผลการพจิารณาและน าคดมีาฟ้องภายในระยะเวลาพจิารณาอุทธรณ์. สารนิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม.  หนา้ 117. 
51 มาตรา 18 ในกรณีผูอ้นุญาตไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหต้่ออายใุบอนุญาต ผูข้ออนุญาตหรือผูข้อต่ออายุ
ใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือของผูอ้นุญาตแจง้
การไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหต้่ออายใุบอนุญาต. 
52 มาตรา 46 ในกรณีท่ีเจา้พนักงานผูมี้อ านาจออกประทานบตัร ใบอนุญาตและอาชญาบตัรไม่ยอมออกเอกสารเช่นว่า
นั้น ให้บุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียอุทธรณ์ไปยงัรัฐมนตรีได ้โดยยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้พนกังานเช่นวา่นั้นภายในสามสิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีทราบค าสั่งค  าอุทธรณ์นั้นให้เจา้พนกังานเช่นวา่นั้นเสนอรัฐมนตรีโดยมิชกัชา้ ค  าวินิจฉัยของรัฐมนตรี
ใหเ้ป็นท่ีสุด. 
53 มาตรา 11 ในกรณีพนักงานเจ้าหน้าท่ีไม่ออกใบอนุญาต หรือไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้ตั้ งสถานบริการใน
กรุงเทพมหานครผูข้ออนุญาตหรือผูข้อต่ออายมีุสิทธิอุทธรณ์ต่ออธิบดีกรมต ารวจ ในจงัหวดัอ่ืน ผูข้ออนุญาตหรือผู ้
ขอต่ออายใุบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์ต่อปลดักระทรวงมหาดไทย การอุทธรณ์ใหก้ระท าภายในสามสิบวนันบัแต่วนั
ไดรั้บหนงัสือพนกังานเจา้หนา้ท่ีแจง้การไม่อนุญาตหรือการไม่ต่ออายใุบอนุญาต. 
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ก าหนดไว ้ซ่ึงมีทั้งกรณีท่ีให้ยื่นต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อเสนอผูบ้งัคบับญัชาและให้ยื่นอุทธรณ์ต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาโดยตรง 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการ ท่ีเป็นคณะบุคคลผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง
ตามท่ีก าหนดในกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงมิไดเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีตามสายบงัคบับญัชาภายในฝ่ายปกครอง  แต่
เป็นคณะกรรมการท่ีมีอ านาจตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับ เช่น การก าหนดเขตจดัรูปท่ีดินของ
คณะกรรมการจดัรูปท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 มาตรา 3454 การใช้
อ านาจของคณะกรรมการมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม ตามพระราชบัญญัติมาตรฐาน
ผลิตภณัฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 มาตรา 1955 การให้ค่าทดแทนในการเส่ือมเสียประโยชน์ของ
คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ าจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 มาตรา 1356 โดยการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวส่วนใหญ่จะให้อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีท่ีควบคุม
หรือก ากบัดูแลกระทรวงท่ีเก่ียวกบักฎหมายแต่ละฉบบั 
 ส่วนระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้น การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะมีระยะเวลา
ในการยืน่อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้มีความหลากหลายแตกต่างกนัไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัต่าง ๆ 
เช่น ตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 7 วนั ภายใน 15 วนั ภายใน 30 วนั หรือภายใน 60 วนั เป็นตน้ แต่ส่วน
ใหญ่จะก าหนดระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวภ้ายใน 30 วนั57 
 โดยสรุปในช่วงก่อนพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะใชบ้งัคบันั้น 
ขั้นตอนและการพิจารณาอุทธรณ์เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยเจา้หน้าท่ีเพียงคนเดียว หรือออกในรูปแบบคณะกรรมการก็จะเป็นแบบชั้นเดียว กล่าวคือ การ

                                                 
54 มาตรา 34 ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิขอตรวจสอบเอกสารหลกัฐานและคดัคา้นเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 33 
โดยยืน่ค  าร้องคดัคา้นต่อคณะกรรมการจดัรูปท่ีดินจงัหวดั ภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีปิดประกาศ. 
55 มาตรา 19 บุคคลซ่ึงมีส่วนไดเ้สียเน่ืองจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการตามมาตรา 18 มีสิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉยั
นั้นต่อรัฐมนตรีไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัปิดประกาศ ส าเนาค าวนิิจฉยัไว ้ณ ส านกังาน 
 ค าวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด. 
56 มาตรา 13 เม่ือคณะกรรมการส าหรับป่าสงวนแห่งชาติไดรั้บค าร้องตามมาตรา 12 แลว้ ให้สอบสวนตามค าร้องนั้น  
ถา้ปรากฏวา่ผูร้้องไดเ้สียสิทธิหรือเส่ือมประโยชน์ ให้คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ า
จังหวัดพิจารณาก าหนดค่าทดแทนให้ ทั้ ง น้ี  ตามระเบียบท่ีกรมป่าไม้ก าหนดโดยความเห็นชอบของ
กระทรวงการคลงั 
 ถ้าผูร้้องไม่พอใจในค่าทดแทนท่ีคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ าจังหวดั
ก าหนด ผู ้ร้องมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่ว ันท่ีได้รับแจ้งค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ าจงัหวดั ค  าวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด. 
57 เสาวนีย ์ภู่พงษ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 50.  หนา้ 117. 



31 

อุทธรณ์จะส่งไปยงัผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือข้ึนไป โดยมิได้มีการให้เจา้หน้าท่ีหรือคณะกรรมการ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด ส่วนระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ก็เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
เฉพาะแต่ละฉบบัก าหนด ซ่ึงยงัคงมีความแตกต่างกนัไปตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัแต่ละฉบบั 
 2.3.2 หลงัพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้บังคับ 
 การอุทธรณ์ตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนท่ีจะมีการบญัญติั
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2542 ข้ึน คณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ในช่วงน้ีได้วินิจฉัยรับรองขั้นตอนการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา่เป็นขั้นตอนท่ีจะตอ้งมีการด าเนินการก่อนมาร้องทุกข ์ส่วนแนว
ค าพิพากษาของศาลยติุธรรมในช่วงน้ียงัคงมีทั้งกรณีท่ีศาลวนิิจฉยัวา่ โจทกไ์ม่มีอ านาจฟ้องเน่ืองจาก
ยงัไม่ได้ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอนท่ีกฎหมายเฉพาะไดก้ าหนด58 และมี
กรณีท่ีศาลได้รับเร่ืองไวพ้ิจารณาวินิจฉัยโดยท่ีขอ้เท็จจริงในคดีไม่ปรากฏว่าได้มีการยื่นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนการยืน่ฟ้องคดีต่อศาล59 

                                                 
58 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 656/2539 การขอใหเ้พิกถอนค าสัง่ท่ีไม่อนุญาตใหป้ลูกสร้างและใหจ้ าเลยออกใบอนุญาต  
ปลูกสร้างอาคารให้ เป็นกรณีท่ีโจทก์ในฐานะเป็นผูข้อรับใบอนุญาตไม่พอใจค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีมี
ค าสั่งไม่อนุญาตใหโ้จทก์ปลูกสร้างอาคารตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 26 วรรคหน่ึง ซ่ึง
ตามมาตรา 52 บญัญติัใหผู้ข้อรับใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ไดเ้ม่ือ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยแลว้ ถา้ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยให้เสนอคดีต่อศาลภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ การท่ีโจทก์ฟ้องจ าเลยทั้งสามเป็นคดีน้ีทนัทีจึงเป็นการด าเนิน
กระบวนพิจารณาขา้มขั้นตอนของกฎหมายโจทกจึ์งไม่มีอ านาจฟ้อง. 
59 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 54/2539 ก าหนดเวลา 2 ปี ตามมาตรา 10 วรรคหา้ แห่งพระราชบญัญติัศุลกากร พ.ศ. 2469 
นั้น ใชก้บักรณีการเรียกร้องขอคืนเงินอากรท่ีถูกประเมินเรียกเก็บเพ่ิมเติมภายหลงัจากน าของออกจากอารักขาของ
ศุลกากรแลว้ตามมาตรา 112,112 ทว ิทั้งน้ี จะเห็นไดจ้ากบญัญติัในมาตรา 10 วรรคหา้ ดงักล่าว ใหน้บัก าหนดเวลา 
2 ปี ตั้งแต่วนัท่ีน าของเขา้และมิใหรั้บพิจารณาเรียกร้องขอคืนเงินอากรหลงัจากท่ีไดเ้สียอากรและของนั้นๆ ไดส่้ง
มอบแลว้ เวน้แต่ในกรณีท่ีผูน้ าเขา้ไดแ้จง้ความไวต้่อพนักงานเจา้หน้าท่ีก่อนการส่งมอบว่าจะยื่นค าเรียกร้อง
ดงักล่าว ซ่ึงเป็นกรณีตามมาตรา 112, 112 ทวิ แลว้จะไม่อาจใชร้ะยะเวลา 2 ปีนบัจากวนัท่ีน าของเขา้และไม่อาจ
แจง้ความต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีก่อนการส่งมอบของว่าจะยื่นค าเรียกร้องดงักล่าวได ้การท่ีโจทก์เรียกอากรขา
เขา้ตามท่ีถูกประเมินให้ช าระเพ่ิมเติม ในกรณีน้ีมิใช่กรณีใชสิ้ทธิในการเรียกร้องขอคืนเงินอากรขาเขา้เพราะเหตุ
ท่ีไดเ้สียไวเ้กินจ านวนท่ีพ่ึงตอ้งเสียจริงก่อนน าของออกจากอารักขาของศุลกากร สิทธิของโจทกท่ี์จะเรียกเงินอากร
ขาเขา้น้ีคืนจึงมิไดเ้ป็นอนัส้ินไปเม่ือครบก าหนด 2 ปีนับจากวนัท่ีน าของเขา้ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั 
ศุลกากร พ.ศ. 2469 มาตรา 10 วรรคห้า แต่กรณีน้ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีของจ าเลยประเมินและแจง้ให้โจทก์ช าระค่า
อากรขาเขา้เพ่ิมเติมภายหลงัจากโจทก์น าของออกจากอารักขาของศุลกากรแลว้ซ่ึงไม่มีกฎหมายบญัญติัอายคุวาม
ไวโ้ดยเฉพาะ จึงมีอายคุวาม 10 ปี. 
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 แต่หลงัจากท่ีมีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัก าหนดให้ ในกรณีมีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าวเสียก่อน ท าให้อุทธรณ์เป็นระบบ
ท่ีชดัเจนและจะตอ้งปฏิบติัก่อนท่ีจะมีการน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง โดยหากไม่มีกฎหมายเฉพาะ
ไดก้ าหนดขั้นตอนหรือวธีิการอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวก้็ให้อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากคู่กรณีไม่ด าเนินการขั้นตอนดงักล่าวก็ไม่มีสิทธิไปฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองได้60 
 โดยมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้61ในฝ่ายปกครองภายหลงัพระราชบญัญติั 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บงัคบัใช ้กรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
ไม่จ  าตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอีก เน่ืองจากรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายเฉพาะแต่
ละฉบบัจึงถือเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดตามกฎหมายฉบับนั้นแลว้ ดงันั้น หากผูไ้ดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวตอ้งอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง
โดยตรง 
 กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์หรือโต้แยง้
ค าสั่งทางปกครองไวแ้ลว้ ให้ถือปฏิบติัตามท่ีกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก าหนดไว ้เน่ืองจากเจตนารมณ์
ของผูร่้างกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัในเร่ืองการเยียวยาความเสียหายโดยกระบวนการอุทธรณ์ใน
ขั้นตอนต่าง ๆ แล้ว ทั้ งในความเป็นจริงก็มีกฎหมายจ านวนมากท่ีก าหนดขั้นตอนเก่ียวกับการ
อุทธรณ์ไวแ้ลว้ 
 กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ ให้อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆ เป็นองค์กรท่ีไม่อยู่ในสายบงัคบั
บญัชาของผูใ้ด ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดและไม่มีองค์กรใดสูงกว่าท่ีจะ
สามารถพิจารณาอุทธรณ์ได ้

                                                 
60 มูลนิธิวิจยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง.  (2552).  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 149. 
61 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2561).  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 11).  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน.  หนา้ 294-295. 
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 กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมิได้มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ หรือโต้แยง้
ค าสั่ งทางปกครองไว้ให้ ถือปฏิบัติตามขั้ นตอนการอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 62 
 ส่วนระยะเวลาการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดระยะเวลา
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวใ้นกฎหมายเฉพาะผูท่ี้ตอ้งการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต้อง
อุทธรณ์ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายเฉพาะฉบบัแต่ละฉบบั 
 กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมิไดก้ าหนดระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวใ้นกฎหมาย
เฉพาะใหอุ้ทธรณ์หรือโตแ้ยง้ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  

2.4 แนวคดิทัว่ไปเกีย่วกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นวิธีการท่ีบุคคลผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองของเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐใชส้ าหรับ
ยืน่ขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้เรียกร้องต่อเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐใหด้ าเนินการยกเลิกเพิกถอน ระงบั
ยบัย ั้งหรือแกไ้ขค าสั่งหรือการกระท าของเจา้หน้าท่ีรัฐดงักล่าว63 ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายปกครองท่ี
สร้างสภาพบงัคบัและก าหนดความสัมพนัธ์ในการจดัระบบการควบคุมตรวจสอบการกระท าทาง
ปกครองในชั้นฝ่ายปกครอง โดยค านึงถึงหลักความรับผิดชอบตามล าดับสายงานบังคับบัญชา 
(Hierarchy) และหลักความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน (Specialization) ภายในฝ่ายปกครอง เพื่อให้
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือข้ึนไป มีโอกาสตรวจสอบการปฏิบติัราชการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และน า
ความเช่ียวชาญเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการนั้นๆตรวจสอบการกระท าทางปกครองเสียก่อน ซ่ึงเป็น
ตามไปหลกั “Exhaustion of Administrative Remedies” ท่ีก าหนดให้บุคคลท่ีได้รับความเสียหาย
หรือเดือดร้อนตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าวก่อนท่ีจะยื่นฟ้องคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง

                                                 
62 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว. 
63 อภิญญา เกษตรเอ่ียม.  (2558).  ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย.  วารสารวิชาการศาลปกครอง, 
15 (4), หนา้ 29. 
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หรือศาลจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน โดยตดัอ านาจขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือ
ศาลในการพิจารณาเร่ืองท่ียงัไม่ไดด้ าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน64  
 แม้หลัก Exhaustion of Administrative Remedies เป็นหลักกฎหมายปกครองท่ีมีความ
เก่ียวเน่ืองกบัหลกัความรับผิดชอบตามสายการบงัคบับญัชา โดยมุ่งหมายให้หลกัความรับผิดชอบ
ตามสายงานบงัคบับญัชามีผลเป็นรูปธรรมและมีสภาพบงัคบัในทางปฏิบติัก็ตาม แต่หลกัการน้ีก็ไม่
เป็นท่ีตายตวัแน่นอน โดยในทางปฏิบติัจะมีความอ่อนตวั (Flexibility) พอสมควร เน่ืองจากจะตอ้ง
น าหลกัการดงักล่าวมาใช้ให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริง เช่น หากมีการบิดเบือนการใชอ้  านาจภายใน
สายการบงัคบับญัชา หรือเกิดความวกวนจนใช้เวลาในการพิจารณาตามสายการบงัคบับญัชาเกิน
สมควร องคก์รภายในฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจในการพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง ยอ่มท่ีจะเขา้ไป
ตรวจสอบการใชอ้ านาจทางบริหารได้65 
 จากหลักการดังกล่าวน ามาสู่ระบบควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทาง
ปกครอง) และการจดักระบวนการยติุธรรมทางปกครองไดส้องประการ คือ66 
 ประการท่ีหน่ึง ระบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นระบบการตรวจสอบนิติ
กรรมทางปกครองหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงก าหนดให้ผูไ้ด้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตาม
ขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายในเร่ืองนั้นก าหนดไว ้หรือหากกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนด
ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตาม
ขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก่อนท่ีจะ
น าคดีไปสู่การวินิจฉัยขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาลโดยระบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่าย
ปกครอง ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์อาจอยูใ่นรูปของบุคคลคนเดียว เช่น ผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานหรือผูท่ี้มี
อ านาจก ากับดูแลหรืออาจอยู่ในรูปของคณะบุคคล เช่น คณะกรรมกรรมทางปกครองต่าง ๆ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ทั้ งน้ี วิธีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะมีการก าหนด
หลกัเกณฑเ์พื่อความเป็นธรรมของผูอุ้ทธรณ์ เช่น หลกัความเป็นกลาง หลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
และหลกัการใหเ้หตุผลไว ้เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมใหแ้ก่ผูอุ้ทธรณ์ 

                                                 
64 ประเวศ อรรถศุภผล.  (2547).  ปัญหาการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขา
นิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 31. 
65 บนัทึกขอ้สังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา. หลกั Exhaustion of Administrative Remedies (มาตรา 20 (4)) 
แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522.  วารสารกฎหมายปกครอง, 3 (7).  หนา้ 921.  อา้งถึงใน เสาวนีย ์
ภู่พงษ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 50.  หนา้ 117. 
66 ประเวศ อรรถศุภผล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 32. 
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 ประการท่ีสอง การห้ามองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลรับพิจารณาเร่ืองท่ียงัมิได้
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอนหรือวธีิการท่ีก าหนด โดยใหถื้อวา่เป็นเง่ือนไขในการรับคดี
ปกครองไวพ้ิจารณาเพื่อให้เกิดความสอดคล้องกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจและหลกัการความ
รับผดิชอบต่อสายงานของผูบ้งัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี อาจมี
กรณีท่ีใชย้กเวน้หลกัการดงักล่าวได ้เช่น กรณีด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการของฝ่ายปกครองแลว้ 
แต่ฝ่ายปกครองด าเนินการล่าช้าเกินสมควร หรือกรณีเห็นว่าเกิดการบิดเบือนในการใช้อ านาจตาม
สายบงัคบับญัชา หรือขั้นตอนและวธีิการในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองวกวนเกินไป 
 กล่าวโดยสรุปหลกัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีหลกัการส าคญัให้มีการทบทวนตาม
สายการบงัคบับญัชา (Hierarchy) โดยตดัอ านาจขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลในการ
พิจารณาเร่ืองท่ียงัไม่ได้ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน เวน้แต่ การด าเนินการตามสาย
บงัคบับญัชาท าให้เกิดความล่าชา้หรือไม่เป็นธรรม ซ่ึงหลกัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองน้ีมีผล
ต่อการกลัน่กรองคดีปกครอง และช่วยก าหนดประเด็นขอ้พิพาทในคดีปกครองให้ชดัเจนยิง่ข้ึนเพื่อ
เป็นประโยชน์แก่การวินิจฉยัในชั้นองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาล และยงัเป็นการควบคุมตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจของ
เจา้หนา้ท่ี67 ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชน และเป็นมาตรฐานทางปฏิบติัส าหรับฝ่ายปกครอง
ในการควบคุมการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นธรรมแก่
ประชาชน 

 2.4.1 หน้าทีห่รือภารกจิของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 จากการศึกษาถึงแนวความคิดทัว่ไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง จะเห็นได้
ว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีหรือภารกิจ ดงัน้ี68 
 ประการหน่ึง  หนา้ท่ีในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน กล่าวคือ ประชาชนทุก
คนมีสิทธิและเสรีภาพดงัท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ การท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองซ่ึง
เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะต้องกระท าตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดให้
กระท าได ้และจะตอ้งมีความเป็นธรรมแก่ประชาชนดว้ย ดงันั้น การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็เป็น
ส่วนหน่ึงท่ีท าให้ฝ่ายปกครองมีการตรวจสอบอีกคร้ังว่าค าสั่งทางปกครองของตนท่ีกระทบสิทธิ

                                                 
67 มานิตย ์จุมปา.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
หนา้ 586. 
68 ประเวศ อรรถศุภผล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 34. 
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ประชาชนนั้นถูกตอ้งและเป็นธรรมหรือไม่ อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เป็นธรรม 
 ประการสอง  หน้าท่ีในการรวบรวมผูเ้ดือดร้อนหรือได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองท่ีฝ่ายปกครองได้ออกไป ในทั้ งแง่ของข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย เพื่อน าข้อมูลมา
ประกอบการทบทวนค าสั่งและการปฏิบติัราชการของตนให้ถูกต้อง เหมาะสม และเป็นธรรม 
รวมทั้งรวบรวมขอ้มูลเพื่อปรับปรุงแกไ้ขการกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนท่ีมี
จ านวนมาก เพื่อปรับปรุงใหเ้หมาะสมกบัภาระหนา้ท่ีของตนท่ีมีต่อประชาชนในสังคมต่อไป 
 ประการสาม  หน้าท่ีระงบัขอ้พิพาททางปกครองในเบ้ืองตน้ เพื่อให้เอ้ือประโยชน์แก่การ
พิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล โดยฝ่ายปกครองมีโอกาสรับรู้และแกไ้ขปัญหา
เก่ียวกบัการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครองท่ีอาจท าให้ประชาชนเดือดร้อนเสียหายก่อนท่ีจะมีการ
น าคดีไปสู่องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาล อนัจะมีผลท าใหข้อ้พิพาทระงบัลง ดว้ยการแกไ้ขของ
ฝ่ายปกครองเอง รวมทั้งเป็นการกลัน่กรองข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายรวมทั้งประเด็นโต้แยง้ท่ี
ประชาชนไม่พอใจ หรือเห็นวา่ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมให้ชดัเจน อนัเป็นการเอ้ือประโยชน์ใน
การพิจารณาขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลต่อไป 
 ประการส่ี หนา้ท่ีในการจดัระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองนั้นเป็นส่วนหน่ึงซ่ึงท าให้กระบวนการยุติธรรมทางปกครองมีความพิเศษ กล่าวคือ 
สามารถแกไ้ขโดยคู่กรณี (ฝ่ายปกครอง) ไดเ้สียก่อนท่ีจะมีการน าคดีให้ศาลวินิจฉัย และเน่ืองจาก
ฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขในการกระท าของตนท่ีผิดพลาดไดเ้องภายในฝ่ายปกครอง ท าให้ระบบ
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองมีความพิเศษกว่ากระบวนการยุติธรรมปกติ ทั้งน้ี โดยมีการจดั
องค์กรท่ีพิจารณาและวิธีพิจารณาอุทธรณ์ท่ีเหมาะสม ท่ีค านึงถึงความมัน่คงแห่งสิทธิ และความ
แน่นอนในกฎหมาย (Certainty of Law) โดยมีการแยกขอบเขตท่ีชัดเจนระหว่างหน้าท่ีความ
รับผดิชอบของฝ่ายปกครองกบัองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาล 
 ประการห้า หน้าท่ีในการพฒันาหลกักฎหมายปกครอง ในการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองจะตอ้งให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ซ่ึงในเหตุผลดงักล่าวจะประกอบดว้ย
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั และขอ้กฎหมายที่อา้งอิง รวมทั้งขอ้พิจารณาและเหตุผลในการ
ใช้ดุลพินิจดว้ย เมื่อมีค  าวินิจฉัยท่ีสมเหตุสมผลในการพิจารณาออกมาจะเป็นการช่วยพฒันาหลกั
กฎหมายปกครองจากการอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองในแต่ละกรณีอีกทางหน่ึงดว้ย 
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 จากหน้าที่หรือภารกิจของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองที่กล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้
ว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีประโยชน์ท่ีช่วยคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ รวมทั้งพฒันาฝ่าย
ปกครองและกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง ดงัน้ี69  
 ดา้นของประชาชน การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้น ถือเป็นมาตรการเยียวยาอย่าง
หน่ึงที่มีข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชนในกรณีท่ีประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบไม่พอใจค าสั่งทาง
ปกครองจึงไดอุ้ทธรณ์ เพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ดงันั้น “การอุทธรณ์จึงเป็นมาตรการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน” 
 ดา้นของฝ่ายปกครอง การเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ท าให้ฝ่าย
ปกครองมีโอกาสรับรู้และแกไ้ขการสั่งการท่ีผิดพลาดไม่วา่จะในเร่ืองของปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้
กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองของตนเอง ดงันั้น “การอุทธรณ์จึงเป็น
มาตรการในการตรวจสอบและแก้ไขข้อบกพร่องหรือข้อผิดพลาดของฝ่ายปกครองเพื่อให้การ
บริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพ” 
 ดา้นของการด าเนินการคดีในศาล การเปิดโอกาสให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ท าให้
ขอ้พิพาทของคดีท่ีข้ึนสู่องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองมีความเด่นชดัในประเด็นขอ้พิพาทมากข้ึน เพราะ
ไดรั้บการกลัน่กรองจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ อีกทั้ง ยงัมีผลให้จ  านวนคดีท่ีจะข้ึนสู่
ศาลลดลง เน่ืองจากข้อพิพาทบางเร่ืองอาจระงับลงในชั้นอุทธรณ์ ดังนั้น “การอุทธรณ์จึงเป็น
มาตรการอยา่งหน่ึงในการบริหารงานยติุธรรมทางปกครองท่ีดี” 
 2.4.2 ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีก าหนดให้คู่กรณีหรือผูเ้สียหายอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือคณะกรรมการภายในฝ่ายปกครอง เป็นการสร้างระบบ
อุทธรณ์หรือโต้แยง้การใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองต่าง
กฎหมายต่าง ๆ เพื่อพยายามระงบัขอ้พิพาทในเบ้ืองตน้ แต่หากขอ้พิพาทไม่สามารถระงบัได ้ระบบ
อุทธรณ์ก็จะเป็นเคร่ืองมือในการรวบรวมขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมาย ในเบ้ืองตน้ก่อนท่ีคดีทาง
ปกครองจะข้ึนสู่องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาล โดยระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอาจแบ่ง
การพิจารณาได ้ดงัน้ี 
 พิจารณาตามหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์ตามหลกั
กฎหมายทัว่ไป เป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้แต่เป็น 
การอุทธรณ์ (ร้องเรียน) ตามหลกักฎหมายทัว่ไป ท่ีบุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบหรือไดรั้บความเดือดร้อนจาก 
                                                 
69 ฤทยั หงส์ศิริ.  (2539).  รวมบทความทางวชิาการ กฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
หนา้ 109.  อา้งถึงใน มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 60.  หนา้ 98-99. 
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การกระท าของฝ่ายปกครอง สามารถขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนเป็นคร้ังท่ีสองหรือให้
ผูบ้งัคบับญัชาไดต้รวจสอบการกระท าของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงการอุทธรณ์ประเภทน้ีจะไม่มี
รูปแบบ และกระบวนพิจารณา แมเ้ป็นท่ีมิไดมี้ส่วนไดเ้สียก็สามารถอุทธรณ์ได ้และไม่มีอายุความโดย
จะท าการอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้ส่วนการรับพิจารณาหรือไม่ก็อยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี70  
 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ71เป็นระบบการอุทธรณ์ตามท่ีพระราชบญัญติัแต่ละฉบบั
ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ์ไว ้โดยไม่น าหลักเกณฑ์ขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มา
บงัคบัใช ้เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2553 
มาตรา 5272 หรือการอุทธรณ์เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
มาตรา 6673 เป็นตน้ 
 การอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง เป็นการอุทธรณ์ตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้เพื่อให้น ามาใช้กับกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดเร่ือง 
การอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ โดยก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ หรือโตแ้ยง้ไวใ้นมาตรา 44 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว74 

                                                 
70 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์   อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 369-370. 
71 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2556). หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
หนา้ 98-99. 
72 มาตรา 52 ผูข้อรับใบอนุญาต ผูไ้ดรั้บใบอนุญาต ผูแ้จง้ตามมาตรา 39 ทวิ และผูไ้ดรั้บค าสัง่จากพนกังานทอ้งถ่ิน
ตามพระราชบญัญติัน้ีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่
วนัทราบค าสัง่ 
 การอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึงใหท้ าเป็นหนงัสือและยืน่ต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูอ้อกค าสั่งดงักล่าว และให้
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัส่งอุทธรณ์และเอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดไปยงัคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์. 
73 มาตรา 66 ให้กรณีท่ีเจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีค าสั่งตามมาตรา 21 มาตรา 22 มาตรา 27 วรรคหน่ึง มาตรา 28 วรรคหน่ึง 
หรือวรรคสาม มาตรา 45 มาตรา 48วรรคห้า มาตรา 52 หรือมาตรา 65 วรรคสอง หรือมีค าสั่งในเร่ืองการไม่ออก
ใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหต้่ออายใุบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบญัญติัน้ี หรือในกรณี
ท่ีเจา้พนกังานสาธารณสุขมีค าสั่งตามมาตรา 46 วรรคสอง ถา้ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งไม่พอใจค าสั่งดงักล่าว ผูน้ั้นมีสิทธิ
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบค าสัง่. 
74 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว. 
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 พิจารณาจากบุคคลหรือองคก์รผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ เป็นการจ าแนกระบบการอุทธรณ์
โดยพิจารณาจากสถานะของผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเอง การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง การ
อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการภายในฝ่าย
ปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนด และการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทหรือองค์กร
อิสระตามท่ีกฎหมายก าหนด75   
 พิจารณาจากผลบงัคับต่อผูใ้ช้สิทธิอุทธรณ์ในการน าคดีไปสู่การวินิจฉัยขององค์กร
วนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาล  
 ระบบอุทธรณ์บงัคบั เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนและการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองไว ้และหากผูไ้ด้รับผลกระทบหรือคู่กรณีไม่อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนก็จะไม่
สามารถน าคดีไปสู่การวินิจฉัยขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลได้ ทั้ งน้ี เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง มาตรา 42 วรรคสอง76 
 ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั ซ่ึงเป็นกรณีท่ีอาจมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองไวแ้ต่เป็นการก าหนดแบบไม่บงัคบั หรือเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แต่ก าหนดสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลไว ้เช่น การโตแ้ยง้การออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6077 ในกรณีเช่นน้ีผู ้
ไดรั้บผลกระทบหรือคู่กรณีสามารถน าคดีไปฟ้องศาลปกครองได ้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองก่อน 
 

                                                 
75 ปิยาภรณ์ ชัยวฒัน์.  (2558).  การอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองของฝร่ังเศส: สถานะและผลของค าวินิจฉัย. 
วารสารวชิาการศาลปกครอง, 15 (4), หนา้ 53-54. 
76 มาตรา 42 วรรคสอง ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต้่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอน
และวธีิการดงักล่าว และไดมี้การสัง่การตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสัง่การภายในเวลาอนัสมควร หรือภายใน
เวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด. 
77 มาตรา 60 ในการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ถา้มีผูโ้ตแ้ยง้สิทธิกัน ให้พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังานท่ีดิน แลว้แต่กรณี มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ถา้ตกลงกนัไดก็้ใหด้ าเนินการ
ไปตามท่ีตกลง หากตกลงกนัไม่ไดเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขามีอ านาจพิจารณาสัง่
การไปตามท่ีเห็นสมควร 
 เม่ือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาสัง่ประการใดแลว้ใหแ้จง้เป็นหนงัสือต่อ
คู่กรณีเพ่ือทราบ และใหฝ่้ายท่ีไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องศาลภายในก าหนดหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบค าสัง่. 
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 2.4.3 สถานะทางกฎหมายของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 จากการศึกษาถึงหนา้ที่หรือภารกิจของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง วตัถุประสงค์
ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง จะเห็นได้ว่า การ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีสถานะทางกฎหมาย ดงัน้ี78 
 ประการท่ีหน่ึง เป็นกลไกในการตรวจสอบการปฏิบติัราชการและระงบัขอ้พิพาทในเบ้ืองตน้ 
กล่าวคือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะน าขอ้พิพาทเขา้ระบบการตรวจสอบของฝ่ายปกครอง 
โดยมีการจดัวธีิพิจารณาท่ีเหมาะสมในการตรวจสอบความชอบของค าสั่งทางปกครองท่ีออกไป ทั้ง
ในดา้นขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ซ่ึงหากมีค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดก็สามารถแกไ้ขใหถู้กตอ้ง 
แต่หากตรวจสอบแลว้พบวา่ค าสั่งทางปกครองถูกตอ้งก็ตอ้งมีการอธิบายแสดงเหตุผลถึงความชอบ
ของค าสั่งทางปกครองแก่ผูไ้ด้รับผลกระทบหรือคู่กรณี ซ่ึงอาจจะสามารถระงับข้อพิพาทได้ใน
เบ้ืองตน้ รวมทั้งเม่ือมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะเป็นการตรวจสอบการปฏิบติัราชการไปในตวั
อีกดว้ย  
 ประการท่ีสอง เป็นเง่ือนไขการรับฟ้องคดีปกครองขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาล
ซ่ึงหากคู่กรณีหรือผูไ้ดรั้บผลกระทบไม่ไดอุ้ทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง
หรือศาลจะไม่รับไวพ้ิจารณา ทั้งน้ี เป็นตามหลกั Exhaustion of Administrative Remedies ท่ีเรียกร้อง
ให้องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลตอ้งให้ความส าคญัหรือค านึงถึงความรับผิดชอบตามล าดบั
สายงานบงัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครอง และระมดัระวงัท่ีจะไม่กา้วล่วง
เขา้ไปใชอ้ านาจสั่งการแทนฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีเป็นมีหนา้ท่ีรับผิดชอบโดยตรงในเร่ืองนั้น ๆ จนกวา่
จะไดรั้บการพิจารณาวนิิจฉยัจากเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงของฝ่ายปกครองก่อน 
 ประการท่ีสาม สถานะในทางกฎหมายของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในส่วนขอบเขต 
การควบคุมฝ่ายปกครอง โดยท่ีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้นเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายใน 
ฝ่ายปกครอง จึงสามารถควบคุมไปถึงเร่ืองความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึงแตกต่างไป
จากองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลท่ีมีขอบเขตของการควบคุมจ ากัดอยู่แต่เฉพาะในเร่ือง
ความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคใ์นทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
 กล่าวโดยสรุป การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีสถานะทางกฎหมายท่ีส าคญั คือ เป็น
ขั้นตอนตามกฎหมายท่ีเช่ือมต่อระหว่างการด าเนินการของฝ่ายปกครอง และการด าเนินการของ
องคก์รวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลในการทบทวนและตรวจสอบเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณี
หรือผูไ้ดรั้บผลกระทบจากผลของค าสั่งทางปกครอง 

                                                 
78 ประเวศ อรรถศุภผล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 34. 
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2.5 กระบวนการพจิารณาทางปกครอง 

 กระบวนการออกค าสั่งทางปกครอง หมายถึง ขั้นตอนในการพิจารณาออกค าสั่งทาง
ปกครอง มี 3 ขั้นตอน คือ การเร่ิมกระบวนการพิจารณา การพิจารณาทางปกครอง และการเสร็จส้ิน
กระบวนการพิจารณา ดงัน้ี 
 ขั้นตอนท่ีหน่ึง การเร่ิมกระบวนการพิจารณา ผู ้มีอ  านาจพิจารณาค าสั่งทางปกครอง 
(เจา้หนา้ท่ี) ผูมี้อ  านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครอง คือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึง
ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งท่ีมีอ านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึง
ไดรั้บมอบอ านาจให้พิจารณาเร่ืองทางปกครอง ส่วนเอกชนไม่ใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐโดยปกติจึงไม่
อาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองได ้แต่องคก์รฝายปกครองอาจมอบอ านาจ
ให้เอกชนใชอ้ านาจทางปกครองแทนในบางเร่ืองได ้กรณีน้ีถือวา่เอกชนเป็นเจา้หนท่ี้ในความหมาย
ของฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เอกชนผูรั้บมอบอ านาจจากรัฐจึงมีอ านาจพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองไดแ้ละจะตอ้งพิจารณาในแง่เวลาและสถานท่ีดว้ย โดยผูมี้
อ านาจตอ้งพิจารณาภายในระยะเวลาท่ีตนด ารงต าแหน่งและในเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอ านาจ การใชอ้  านาจ
โดยฝ่าฝืนเง่ือนไขดงักล่าวยอ่มกระทบต่อความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง 
 ผูมี้อ านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง นอกจากจะเป็นบุคคลเดียวท่ีเรียกวา่ “องคก์รเด่ียว” 
เช่นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ปลัดกระทรวง อธิบดี ฯลฯ ยงัมีรูปแบบคณะบุคคล ซ่ึงเรียกว่า 
“องคก์รกลุ่ม” เช่น คณะกรรมการ ซ่ึงตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในหมวด 5 คณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองว ตามมาตรา 75 ถึงมาตรา 84 
ไดบ้ญัญติั 
 การพิจารณาเ ร่ืองทางปกครองของคณะกรรมการ โดยสรุปสาระส าคัญได้ว่า 
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจเร่ืองทางปกครองในเร่ืองใด จะด าเนินการพิจารณาเร่ืองทางปกครองไดก้็
ต่อเม่ือคณะกรรมการนั้นมีองคป์ระกอบครบตามท่ีกฎหมายก าหนด เม่ือมีการแต่งตั้งคณะกรรมการ
ครบแลว้ คณะกรรมการยอ่มมีอ านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองได ้แมว้า่ต่อมาภายหลงัจะปรากฎวา่ 
การแต่งตั้งกรรมการบางคนจะมิชอบด้วยกฎหมายหรือปรากฏว่ากรรมการคนใดคนหน่ึงขาด
คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้าม ก็ไม่ส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของการพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองท่ีกรรมการผูน้ั้นไดก้ระท าไปในฐานะหน้าท่ีของกรรมการแต่อย่างใดคณะกรรมการท่ีมี
อ านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองมีลกัษณะเป็นองคก์รกลุ่ม การพิจารณาของคณะกรรมการจะมีผล
สมบูรณ์ทางกฎหมายก็ต่อเม่ือไดป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติั เช่น การนดัประชุมตอ้ง
ถูกตอ้ง มีการเปิดโอกาสให้กรรมการทุกคนได้แสดงความคิดเห็น กรรมการมาประชุมครบองค์
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ประชุม และมีมติถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด เจา้หนา้ท่ีในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาตอ้งมี
ความเป็นกลางหากเจา้หนท่ี้ผูใ้ดมีความสัมพนัธ์เป็นพิเศษกบัคู่กรณี เช่น เป็นญาติกบัคู่กรณี หรือมี
เหตุอ่ืนใดซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจส่งผลให้การพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีผู ้
นั้นจะท าการพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่ได ้ในกรณีเช่นน้ีให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองไว ้แลว้แจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพื่อท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะไดมี้
ค าสั่งต่อไป กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีดงักล่าวเป็นกรรมกรให้กรรมการคนอ่ืนพิจารณาและลงมติว่าจะให้
กรรมการผูน้ั้นปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะเป็นกรรมการต่อไปหรือไม่ มติท่ีเห็นควรให้กรรมการท่ีมี
ปัญหาเร่ืองความเป็นกลางปฏิบัติหน้ท่ีต่อไป ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของ
กรรมการคนอ่ืนท่ีไม่มีปัญหาดงักล่าว 
 คู่กรณี หมายถึง ประชาชนหรือเอกชนท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการพิจารณาออกค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ ผูย้ื่นค าขอ ผูค้ดัคา้นค าขอ ผูที้่อยูใ่นบงัคบัหรือจะอยูภ่ายในบงัคบัของค าสั่งทาง
ปกครองหรือผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีอาจเป็นผู ้
ก่อให้เกิดการเร่ิมตน้กระบวนการพิจารณา หรือเขา้มาภายหลงัจากท่ีเจา้หน้าท่ีไดเ้ร่ิมกระบวนการ
พิจารณาไปแลว้ คู่กรณีในกระบวนการพิจารณาอาจจะเป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือคณะบุคคล 
ก็ได ้แต่คู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะตอ้งมีความสามารถ ตามมาตรา 2 และมาตรา 
24 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ผูซ่ึ้งบรรลุนิติภาวะ ผูซ่ึ้ง
มีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได้แม้ผูน้ั้นจะยงัไม่
บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจ ากดัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นิติบุคคลหรือ
คณะบุคคลตามมาตรา 21 โดยผูแ้ทนหรือตวัแทน แลว้แต่กรณี และผูซ่ึ้งมีประกาศของนายกรัฐมนตรี
หรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้มีความสามารถกระท าการใน
เร่ืองท่ีก าหนดได ้แมผู้น้ั้นจะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจ ากดัตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์
 คู่กรณีอาจมีหนงัสือแต่งตั้งให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดซ่ึงบรรลุนิติภาวะกระท าการอยา่งหน่ึง
อยา่งใดตามท่ีก าหนดแทนตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใด ๆ ได ้ในการน้ี เจา้หนา้ท่ีจะ
ด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองกบัตวัคู่กรณีไดเ้ฉพาะเร่ืองท่ีผูน้ั้นมีหนา้ท่ีโดยตรงท่ีจะตอ้งท า
การนั้นดว้ยตนเองและตอ้งแจง้ใหผู้ไ้ดรั้บการแต่งตั้งใหก้ระท าการแทนทราบดว้ย 
 ขั้นตอนท่ีสอง การพิจารณาทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีสามารถด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริง
ประกอบการท าค าสั่งทางปกครองโดยรับฟังพยานหลกัฐาน ค าช้ีแจงของคู่กรณี สอบถามพยาน
สอบถามความเห็นจากผู เ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้นๆ หรือขอให้ผูค้รอบครองเอกสารส่งเอกสาร 
และการตรวจสถานท่ีไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของคู่กรณี เจา้หนท่ี้จะตอ้งให้คู่กรณีมี
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โอกาสทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอ โดยสิทธิท่ีคู่กรณีมีสิทธิรับทราบ คือ ขอ้เท็จจริงท่ีส าคญัท่ีเจา้
หน้ท่ีจะใช้เป็นเหตุผล ในการตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้ท่ีท่ีท  าค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งให้โอกาสคู่กรณีในการช้ีแจง โตแ้ยง้ และแสดงพยานหลกัฐาน โดยให้เวลาแก่คู่กรณีตาม
สมควร หากให้เวลาท่ีเห็นชัดว่า คู่กรณีไม่อาจเตรียมข้อมูลได้ท ันกาล อาจส่งผลกระทบต่อ
ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองได ้และคู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจ าเป็นตอ้งรู้เพื่อการ
โตแ้ยง้ ช้ีแจง หรือปกป้องสิทธิของตนได ้
 ขั้นตอนท่ีสาม การเสร็จส้ินกระบวนการพิจารณา (การออกค าสั่งทางปกครอง) เม่ือ
เจา้หนา้ท่ีไดพ้ิจารณาทางปกครองเสร็จส้ินแลง้ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งด าเนินการจดัท าค าสั่งทางปกครอง 
และแจง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวให้คู่กรณีทราบต่อไปรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่ง
ทางปกครองอาจจะท าเป็นหนงัสือหรือท าดว้ยวาจาหรือท าในรูปแบบอ่ืนก็ได ้แต่ตอ้งมีขอ้ความ
หรือการส่ือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ในกรณีท่ีเจา้หนท่ี้ออกค าสั่งทางปกครองดว้ย
วาจา ถา้ผูรั้บค าสั่งร้องขอภายในเจด็วนันบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งดงักล่าวใหย้นืยนัเป็นหนงัสือ 
 เจา้หน้าท่ีตอ้งออกหนงัสือยืนยนัค าสั่งทางปกครองให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็
ตามผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองย่อมเกิดข้ึนแลว้ตั้งแต่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้รับ
แจง้กรณีมีค  าสั่งทางปกครองที่ท  าเป็นหนังสือ ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบ ัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัวา่ เจา้หนา้ท่ีตอ้งค านึงถึงแบบท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 36 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็น
หนงัสืออย่างน้อยตอ้งระบุขอ้ความ คือ วนั เดือน และปีท่ีท าค าสั่ง ช่ือและต าแหน่งของเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่ง ลายมือซ่ือของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นและเหตุผลในการออกค าสั่ง ซ่ึงเหตุผลนั้นอย่าง
น้อยตอ้งประกอบด้วย ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคัญ ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และขอ้พิจารณาและ
ขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 
 กรณีไม่ตอ้งแสดเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง มาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 38 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนดขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ตอ้งแสดง
เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองไว ้ดงัน้ี 
 ขอ้ยกเวน้ท่ีหน่ึง เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน 
 ขอ้ยกเวน้ท่ีสอง เหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จ  าตอ้งระบุอีก 
 ขอ้ยกเวน้ท่ีสาม เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ขอ้ยกเวน้ท่ีส่ี เป็นการออกค าสั่งทางปกครองดว้ยวาจา หรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ตอ้งให้
เหตุผลเป็นลายสักษณ์อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งนั้นร้องขอ 
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 ข้อยกเวน้ท่ีห้า ค  าสั่งท่ีก าหนดในกฎกระทรวงตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง 
 การแจง้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่ง และสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองนั้น การแจง้ค าสั่งทางปกครองเม่ือเจา้หน้าท่ีได้ท าค าสั่งทางปกครองเสร็จส้ินแล้ว 
เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งแจง้ค าสั่งดงักล่าวใหคู้่กรณีหรือผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบ การแจง้เป็นการท าให้
ทราบถึงค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนขั้นตอนการพิจารณาและ การอ่ืนๆ โดยเจา้หนา้ท่ีไดแ้สดงดว้ย
วิธีการต่างๆ ให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบความหมายของค าสั่งได้ เช่น การใช้สัญญาณแสง 
เคร่ืองหมาย สัญญาเสียง ซ่ึงโดยปกติหากไม่มีกฎหมายก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน การแจง้อาจกระท าดว้ย
วาจาก็ได ้ซ่ึงจะเกิดผลทนัทีเม่ือไดรั้บแจง้ส่วนการแจง้เป็นหนงัสือมีวธีิการแจง้ ดงัน้ี 
 วิธีท่ีหน่ึง การแจง้โดยวิธีให้เจา้หนา้ท่ีน าไปส่งต่อหนผูรั้บค าสั่งทางปกครองโดยตรง ใน
กรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ยอมรับหรือไม่พบผูรั้บค าสั่งทางปกครอง และไดมี้การวางหรือปิด
หนงัสือไวต่้อหนา้เจา้พนกังานก็ถือวา่ไดรั้บแจง้แลว้ ซ่ึงเจา้พนกังานท่ีจะเป็นพยานนั้น ไดก้ าหนดไว้
ในกฎกระทรวงฉบบัท่ี 11 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
 วิธีท่ีสอง การแจ้งโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ตอบรับไปยงัภูมิล าเนาของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองหรือไปยงัท่ีอยู่ซ่ึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดมี้การแจง้ไวก้บัเจา้หน้ท่ี กรณีน้ีให้ถือว่าการ
แจง้ไปยงัท่ีอยูด่งักล่าวเป็นการแจง้ไปยงัภูมิล าเนา 
 วิธีท่ีสาม การแจง้โดยวิธีปิดประกาศ ในกรณีท่ีมีผูรั้บเกินห้าสิบคนจ้าหน้ท่ีจะแจ้งให้
ทราบตั้งแต่เร่ิมด าเนินการในเร่ืองนั้นวา่การแจง้ต่อบุคคลเหล่านั้นจะกระท าโดยวธีิปิดประกาศไว ้ณ 
ท่ีท าการของเจา้หนา้ท่ีและท่ีวา่การอ าเภอท่ีผูรั้บมีภูมิล าเนาก็ได ้ในกรณีน้ีใหถื้อวา่ไดรั้บแจง้เม่ือล่วง
พน้ระยะเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้โดยวธีิดงักล่าว 
 วิธีท่ีส่ี การแจง้โดยประกาศในหนงัสือพิมพซ่ึ์งแพร่หลายในทอ้งถ่ินนั้น ในกรณีท่ีไม่รู้ตวั
ผูรั้บหรือรู้ตวัแต่ไม่รู้ภูมิล าเนา หรือรู้ตวัและภูมิล าเนาแต่มีผูรั้บเกินหน่ึงร้อยคน การแจง้เป็นหนงัสือ
จะกระท าโดยการประกาศในหนงัสือพิมพซ่ึ์งแพร่หลายในทอ้งถ่ินนั้นก็ได ้ในกรณีน้ีใหถื้อวา่ไดรั้บ
แจง้เม่ือล่วงพน้ระยะเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้โดยวธีิดงักล่าว 
 ผลของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองมีผลผูกพนัทางกฎหมายทนัทีท่ีได้รับการ
แจ้ง และสามารถใช้ย ันต่อบุคคลทั้ ง คู่กรณีหรือผู ้รับค าสั่งดังกล่าวได้ตามมาตรา 42 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ว่าผูน้ั้นจะรู้เน้ือหาหรือไม่ เพราะ
กระบวนการท าค าสั่งทางปกครองไดจ้บส้ินลงแลว้ และย่อมมีผลตราบเท่าท่ีค  าสั่งนั้นยงัไม่ถูกลบ
ลา้งโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน ในแง่การเกิดผลเพื่อใช้ยนัต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง กฎหมาย
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ถือเอาเวลาท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ไม่ใช่เวลาท่ีบุคคลนั้นไดรั้บทราบค าสั่งทางปกครอง การแจง้
ค าสั่งทางปกครองโดยผูท่ี้ไม่มีอ านาจและผูน้ั้นไดแ้จง้โดยขดักบัเจตจ านงของผูมี้อ  านาจจะถือวา่เป็น
การแจง้ท่ีถูกตอ้งไม่ได ้หรือการท่ีผูรั้บค าสั่งไดล่้วงรู้โดยบงัเอิญก็ไม่อาจถือวา่เป็นการแจง้และจะใช้
ยนับุคคลนั้นไม่ไดเ้ช่นเดียวกนั และเม่ือไดมี้การแจง้ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งนั้นยอ่มมีผลผกูพนัต่อ
ผูรั้บค าสั่ง แมว้่าค  าสั่งทางปกครองจะมิชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม เวน้แต่เจา้หน้ท่ีจะใช้ดุลพินิจเพิก
ถอนค าสั่งดงักล่าว หรือผูรั้บค าสั่งได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีผูรั้บค าสั่งสามารถขอให้
พิจารณาใหม่ไดก้ารส้ินผลของค าสั่งทางปกครองอาจเกิดข้ึนไดโ้ดยเจา้หน้าท่ีไดล้บลา้งค าสั่ง และ
การลบล้างค าสั่งทางปกครองอาจกระท าได้โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบด้วย
กฎหมาย หรือการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายก็อาจเป็นได้79 

2.6 แนวคดิเกีย่วกบัระบบคณะกรรมการ 

 ในอดีตท่ีผา่นมาจะพบวา่การจดัองคก์รทางปกครองของประเทศไทยจะอยูใ่นหนา้ท่ีและ
อ านาจของกระทรวง ทบวง กรม และอยูใ่นการควบคุมดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
โดยมกัมอบให้เป็นความรับผิดชอบของบุคคลคนเดียว (Individual responbility) เช่น รัชกาลท่ี 5 
มอบอ านาจให้เจ้าพระยาศรีสุริยวงศ์ถือพระแสงดาบอาญาสิทธิ (ดาบตราพระอาทิตยแ์ละตรา
พระจนัทร์(ตราสุริยะมณฑลและจนัทรมณฑล) มีอ านาจตดัสินและส าเร็จโทษคนไดโ้ดยไม่ตอ้งน า
ความกราบบงัคมทูล ผูรั้บผดิชอบคนเดียวดงักล่าวจึงมีอ านาจในการตดัสินใจและรับผิดชอบผลของ
การตดัสินใจนั้นในลกัษณะของการเป็น “เจา้ภาพ” ซ่ึงมีขอ้ดีคือ ท าใหเ้กิดความสะดวกในการเร่งรัด 
ติดตาม ตลอดจนประเมินผลสัมฤทธ์ิของงาน และช่วยให้การท างานเป็นไปอยา่งรวดเร็ว ทั้งยงัเป็น
การประหยดัค่าใชจ่้ายในการบริหารงานดว้ย 
 อยา่งไรก็ตาม การจดัองคก์รทางปกครองโดยมอบให้เป็นความรับผิดชอบของบุคคลคน
เดียวเป็นการเส่ียงต่อการใช้ดุลพินิจโดยไม่รอบคอบ และเส่ียงต่อการใช้หน้าท่ีและอ านาจเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน เน่ืองจากไม่มีการคานอ านาจในการใช้ดุลพินิจ ประกอบกับงานบางอย่าง
จ าเป็นต้องได้รับข้อมูลหรือความรู้หลายด้าน ต้องการให้เกิดการประสานงาน หรือความเป็น
เอกภาพของหน่วยงานหลายหน่วยงาน รวมทั้งไม่มีตวัแทนของกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สีย จึงเร่ิมมีการใช้
การบริหารงานโดยระบบคณะกรรมการข้ึน ในสมยัรัชกาลท่ี 5 เร่ิมมีกรรมการกรมการเมือง ท า
หนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาเจา้เมืองและพฒันาเป็นกิจจะลกัษณะ เรียกวา่ “คอมมิตตี” ให้มีคอมมิตตีจดัการ
                                                 
79 ส านักงานปลดักระทรวงการคลงั.  (2562).  คู่มือปฏิบัติงานการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง.  
(ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.palad.mof.go.th/wp-content/uploads/2018/05/คู่มือปฏิบติังาน%20การ
พิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง%20กกม.pdf.  [2562, 20 กรกฎาคม]. 
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เร่ืองต่างๆ เพื ่อระดมสรรพความรู้เขา้ด้วยกนั ในสมยัรัชกาลท่ี 6 ได้ใช้ค  าว่า “กรรมสัมปาทิก” 
แปลว่า ผูรั้บผิดชอบร่วมกนั เช่น สภาอุณาโลมแดง เนติบณัฑิตยสภา จะมีคณะกรรมสัมปาทิกท า
หนา้ท่ีในเร่ืองต่างๆ และต่อมาจึงเปล่ียนมาใชค้  าวา่ “คณะกรรมการ” 
 การมอบความรับผดิชอบในการก าหนดนโยบายการด าเนินการหรือการตดัสินใจเร่ืองส าคญั ๆ 
ใหแ้ก่ “คณะกรรมการ” ซ่ึงเป็นองคก์รกลุ่ม (collective body) แทนท่ีจะมอบใหเ้ป็นหนา้ท่ีของบุคคล
คนเดียว และลดระดบัความรับผิดชอบของบุคคลผูไ้ดรั้บมอบหมายเหลือเพียงการด าเนินการตาม
มติของคณะกรรมการเท่านั้น โดยรูปแบบการบริหารราชการแผน่ดินโดยคณะกรรมการค่อนขา้งจะ
เป็นท่ีนิยมในประเทศกลุ่มแองโกลแซกซอนเพื่อป้องกันการผูกขาดอ านาจไวใ้นมือของบุคคล
เดียว80 ในปัจจุบนัประเทศไทยน าระบบคณะกรรมการมาใช้อยา่งแพร่หลาย ซ่ึงจากการตรวจสอบ
ขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 12 มีนาคม 2561 พบว่ามีคณะกรรมการประมาณ 841 ชุดอยู่ในกฎหมายประมาณ 
386 ฉบบั โดยมีการเรียกช่ือท่ีแตกต่างกนัไป เป็นตน้วา่ กรรมการชุดใดมีองค์ประกอบเป็นจ านวน
มากเกิน 40 คนข้ึนไป จะเปล่ียนไปใชค้  าวา่  “สภา”  เช่น ในการร่างรัฐธรรมนูญไม่ตอ้งการให้บุคคล
เพียงคนเดียวเป็นผูร่้างจึงเสนอให้มีคณะกรรมการเป็นผูย้กร่าง โดยเรียกว่า สภาร่างรัฐธรรมนูญ 
หรือเม่ือมีการจดัตั้งรัฐบาลแบบรัฐบาลผสม ระบบคณะกรรมการจึงถูกน ามาใชใ้นการแกไ้ขปัญหา
หลาย ๆ  เร่ืองรวมทั้งการยกร่างกฎหมาย 
 อย่างไรก็ดี หลงัจากท่ีมีการเร่ิมใช้ระบบคณะกรรมการเป็นตน้มา ในการร่างกฎหมาย 
หลายฉบบัก็ไดก้  าหนดใหมี้การใชร้ะบบคณะกรรมการในการด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น 
จนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในมาตรา 77 ก็ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ ์
การใชค้ณะกรรมการวา่จะตอ้งใชใ้นกรณีท่ี “จ าเป็น” เท่านั้น ท าให้ตอ้งมีการพิจารณาในส่วนของ
รูปแบบและสาระของระบบคณะกรรมการในการร่างกฎหมาย 

 2.6.1 ความหมายและวตัถุประสงค์ของคณะกรรมการ 
 คณะกรรมการ คือ กลุ่มบุคคลท่ีก าหนดข้ึนมาเพื่อให้ด าเนินการดา้นบริหารหรือกระท า
การบางอย่างโดยมีเป้าหมายร่วมกัน มีความสัมพันธ์ร่วมกันอย่างใดอย่างหน่ึง มีความเป็น
อิสระในการแลกเปล่ียนแนวความคิดระหวา่งกรรมการดว้ยกนั รวมทั้งต่างมีอิทธิพลซ่ึงกนัและกนั
เพื่อน าไปสู่เป้าหมายเดียวกนั โดยสมาชิกในคณะกรรมการมกัจะถูกก าหนดให้การท างานในรูป
คณะกรรมการเป็นพิเศษจากการท างานตามปกติ ซ่ึงในทางการบริหารนั้นเราถือวา่ คณะกรรมการ
เป็นการกระท าของกลุ่ม และถือวา่คณะกรรมการเป็นกลุ่มก่อให้เกิดการรวมพลงั (synergy) ผลรวม

                                                 
80 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต.์  (2526).  คณะกรรมการ: การปฏิบติัใหมี้ประสิทธิภาพ.  วารสารกฎหมายปกครอง, 2, 
หนา้ 63. 
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ของงานท่ีเกิดข้ึนจากการท างานเป็นกลุ่มย่อยมีมากกว่าผลรวมของงานท่ีเกิดจากต่างคนต่างท า
ในทางทฤษฎีคณะกรรมการเป็นกลุ่มบุคคลท่ีเกิดจากการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการ มีหน้าท่ีและ
อ านาจหรือภาระท่ีได้รับมอบหมายอย่างชัดเจน อาจได้รับการแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการถาวร 
(standing committee) หรือคณะกรรมการถาวรเฉพาะกิจ (temporary committee) ก็ได้81 คณะกรรมการ
อาจมีช่ือเรียกแตกต่างกนั เช่น Board,Commission ,Task Force หรือ Team Work 
 วตัถุประสงคข์องการจดัตั้งคณะกรรมการ การก าหนดใหมี้คณะกรรมการ อาจเป็นไปดว้ย
ความมุ่งหมายหลายประการ เช่น มีอ านาจในการบริหารจดัการ มีอ านาจในการตดัสินใจ ท าหนา้ท่ี
แต่เฉพาะศึกษารายละเอียดโดยไม่มีอ านาจท่ีจะตดัสินใจ ใหค้  าแนะน าแก่ผูจ้ดัการหรือผูบ้งัคบับญัชา 
ซ่ึงผูจ้ดัการหรือผูบ้งัคบับญัชาจะตดัสินใจตามท่ีเสนอหรือไม่ก็ได้ สุดทา้ยให้คณะกรรมการรับ
ขอ้มูลข่าวสารโดยไม่มีอ านาจท่ีจะใหค้  าแนะน าหรือตดัสินใจในทางธุรกิจหรือการปฏิบติัราชการ 
 2.6.2 ประเภทของคณะกรรมการ แบ่งเป็น 2 นัย ดังนี ้
  1) การแบ่งประเภทของคณะกรรมการโดยพิจารณาตามหลกัการจดัองค์กรและการ
บริหาร อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ประเภท82 คือ 
  ประเภทท่ีหน่ึง  คณะกรรมการนโยบายเป็นคณะกรรมการท่ีอยู่ในระดบัสูงท่ีสุดใน
องค์กรเน่ืองจากเป็นผูว้างนโยบายหลกัให้แก่องคก์รนั้น ๆ รับไปปฏิบติัตามแนวนโยบายดงักล่าว 
ฉะนั้นคุณสมบติัของกรรมการจึงตอ้งอยูใ่นระดบัสูง เช่น เป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถกวา้งขวาง
ในการก าหนดนโยบายในเร่ืองนั้น ๆ และเก่ียวขอ้งกบัการน านโยบายท่ีก าหนดไวด้งักล่าวไปปฏิบติั 
ซ่ึงมกัก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐในระดบัสูง เช่น รัฐมนตรี ปลดักระทรวง หรืออธิบดี ท่ีมีหน้าท่ี
รับผิดชอบเร่ืองนั้น ๆ หรือผูท่ี้มีประสบการณ์อ่ืนใดเป็นพิเศษ เป็นกรรมการ มิใช้บุคคลในระดบั
ผูแ้ทนหน่วยงานเท่านั้นส าหรับคณะกรรมการเก่ียวกับนโยบายนั้นอาจแบ่งได้เป็น  2 กลุ่ม คือ
คณะกรรมการเก่ียวกบันโยบายระดบัชาติและคณะกรรมการเก่ียวกบันโยบายในระดบัองคก์รฝ่าย
ปกครอง 
  คณะกรรมการเก่ียวกับนโยบายระดับชาติตามท่ีปรากฏในหน้าท่ีและอ านาจของ
คณะกรรมการมกัมิใช่เป็นองค์กรตดัสินใจเร่ืองนโยบายโดยตรง แต่ส่วนใหญ่จะเป็นการพิจารณา
ก าหนดนโยบายท่ีเหมาะสมเสนอแนะต่อคระรัฐมนตรีเพื่อตดัสินใจ ทั้งน้ี เน่ืองจากหน้าท่ีและ
อ านาจในการก าหนดนโยบายของรัฐนั้นเป็นเร่ืองของคณะรัฐมนตรี 

                                                 
81 ส านกัหลกันิติบญัญติั ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  (2554).  คู่มือแบบร่างกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ.  
กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.   หนา้ 2-10. 
82 สิริพนธ์ พลรบ.  (2532).  คณะกรรมการในทางปกครองตามพระราชบัญญัติในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 67-69. 
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  ประเภทท่ีสอง คณะกรรมการท่ีปรึกษามีระดบัความส าคญัในองค์กรในระดบัสูงอีก
ประการหน่ึง คือเป็นผูท่ี้ให้ค  าปรึกษา ขอ้เสนอแนะ หรือความเห็นใดๆ ต่อผูมี้อ  านาจตดัสินใจใน
องค์กร ฉะนั้น คุณสมบติัท่ีส าคญัก็คือตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถในเร่ืองนั้น ๆ เป็นอย่างดี 
เช่นนอกจากจะมีกรรมการจากเจ้าหน้าทีของรัฐท่ีเ ก่ียวข้องแล้วก็มักจะต้องมี “ กรรมการ
ผูท้รงคุณวฒิุ” อีกจ านวนหน่ึงเพื่อร่วมใหค้วามรู้ในเร่ืองนั้นๆ 
  คณะกรรมการท่ีปรึกษาในทางปกครองมี 2 ระดบั คือ ระดบัท่ีหน่ึง เป็นทั้งคณะกรรมการ 
ท่ีปรึกษาและผูค้วบคุมการด าเนินงานของฝ่ายปกครองดว้ย คือในเร่ืองส าคญัๆ ผูป้ฏิบติัการจะตอ้ง 
ขอความเห็นชอบหรือจะตอ้งปรึกษากบัคณะกรรมการดว้ย คณะกรรมการประเภทน้ีมีจ านวนมาก
กระจายไปในหน่วยงานของรัฐด้านต่าง ๆ และระดับท่ีสอง เป็นเพียงองค์กรท่ีปรึกษาเท่านั้ น  
ผูป้ฏิบติัการจะปรึกษาหรือไม่ก็แลว้แต่ดุลพินิจ 
  ประเภทท่ีสาม คณะกรรมการบริหาร นอกจากคณะกรรมการทั้ง 2 ประเภทท่ีกล่าวมา
ข้างต้นท่ีจัดอยู่ในระดับส าคัญในหน่วยงานแล้ว ยงัมีคณะกรรมการอีกประเภทหน่ึงได้แก่ 
คณะกรรมการบริหาร ซ่ึงจดัวา่เป็นองคก์ารในระดบัส าคญั เพราะมีความเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงาน
ภายในองค์กรโดยตรง คณะกรรมการประเภทน้ีพบน้อยมากในดา้นการปกครอง แต่มกัจะใช้ใน
องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงินประเภทกองทุนต่าง ๆ องคก์รควบคุมการประกอบวิชาชีพอิสระ และ
สภาการศึกษาระดบัอุดมศึกษา เน่ืองจากองคก์รจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการเป็นผู ้
บริหารงานใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องนิติบุคคลนั้น 
  ประเภทท่ีส่ี คณะกรรมการปฏิบติั คณะกรรมการประเภทน้ีเป็นองคก์รในระดบัล่างท่ี
จะเป็นผูด้  าเนินการต่าง ๆ โดยหลกัแลว้ คุณสมบติัของกรรมการจึงอาจไม่ตอ้งอยูใ่นระดบัสูง ดงัเช่น
คณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการท่ีปรึกษา แต่หากคณะกรรมการเหล่าน้ีท าหน้าท่ีปะปน
กบัหน้าท่ีในสามลกัษณะขา้งตน้คุณสมบติัของคณะกรรมการก็ตอ้งเป็นเร่ืองท่ีตอ้งค านึงถึงเป็น
พิเศษตามลกัษณะหนา้ท่ีดงักล่าวดว้ย 
  2) การแบ่งประเภทของคณะกรรมการโดยพิจารณาตามหลกักฎหมายปกครอง 
  เม่ือพิจารณาในภาพรวมแลว้ ในคณะกรรมการแต่ละประเภท กฎหมายอาจก าหนดให้ 
มีภาระหนา้ท่ีหลายอยา่งก็ได ้เช่น คณะกรรมการท่ีปรึกษา มิไดห้มายความวา่จะมีภาระหนา้ท่ีเฉพาะ
การให้ค  าปรึกษาหรือขอ้เสนอแนะแต่เพียงอยา่งเด่ียว แต่คณะกรรมการท่ีปรึกษาอาจมีภาระหน้าท่ี
ในการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท และมีภาระหนา้ท่ีในการให้ค  าปรึกษาหรือขอ้เสนอแนะพร้อมกนัดว้ย 
ดงันั้นหากพิจาณาตามหลกักฎหมายปกครองแล้ว อาจแบ่งประเภทของ “คณะกรรมการ “ ได้ 2 
ประเภท คือ ประเภทหน่ึง คณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีในทางปกครองโดยทัว่ไป ซ่ึงอาจค านึงไดต้าม
หลกัการจดัองคก์รและการบริหารโดยทัว่ไปดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ เน่ืองจากคณะกรรมการดงักล่าว
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ไดรั้บการจดัตั้งข้ึนเพื่อด าเนินงานในทางปกครอง ซ่ึงก็ข้ึนอยูก่บัลกัษณะวา่เป็นคณะกรรมการระดบั
ใดขององค์กรและประเภทสอง คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท ซ่ึงหน้าท่ีในการ
วินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทในทางปกครองนั้นเป็นหน้าท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษกว่าการด าเนินงานทาง
ปกครองโดยทัว่ไปเน่ืองจากตอ้งเป็นผูท่ี้ประสานประโยชน์โดยส่วนรวมของรัฐและประโยชน์โดย
ส่วนตวัของเอกชนคณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในทางปกครองอาจแบ่ง
ไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ 
  ลกัษณะท่ีหน่ึง คณะกรรมการประเภท  Tribunal  ซ่ึงไดแ้ก่คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ี
ในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทเฉพาะเร่ือง โดยมีกระบวนการพิจารณาโดยแน่นอน คุณสมบติัท่ี
ส าคัญของกรรมการในคณะกรรมการประเภทน้ี คือ จะต้องมีความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน 
(specialization) ตามสาระของขอ้พิพาทตามพระราชบญัญติันั้นๆ โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายผกครอง
แต่งตั้งกรรมการไดต้ามความเหมาะสม ส่วนใหญ่มกัเรียกช่ือเป็นคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
ตามกฎหมายต่างๆ 
  ลกัษณะท่ีสอง คณะกรรมการประเภทท่ีท าหนา้ท่ีในการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในทาง
ปกครองโดยทัว่ไป ไดแ้ก่ คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจดัองคก์รและวิธีพิจารณา
ส าหรับการวนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
 2.6.3 องค์ประกอบของคณะกรรมการ จะประกอบไปด้วยส่วนต่าง ๆ ดังต่อไปนี ้
 ส่วนท่ีหน่ึง ประธานกรรมการ ผูท่ี้อาจก าหนดใหเ้ป็นประธานกรรมการไดมี้ 3 ประเภท ผู ้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่ นายกรัฐมนตรี (หรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรี
มอบหมาย) หรือรัฐมนตรีเป็นประธาน  
 ขา้ราชการประจ า ไดแ้ก่ ปลดักระทรวงเป็นประธาน (หากกฎหมายบางระดบัเห็นว่าผู ้
ด ารงต าแหน่งอธิบดีเหมาะสมท่ีจะเป็นประธานกรรมการก็ก าหนดได ้เช่น พระราชบญัญติัการขุดดิน
และถมดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 11 ใหมี้คณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการการขดุดินและ
ถมดิน” ประกอบดว้ยอธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นประธานกรรมการ) 
 ผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงไดแ้ก่บุคคลซ่ึงนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง เช่น มาตรา 9  
แห่งพระราชบญัญติักองทุนสนบัสนุนการวจิยั พ.ศ. 2535 ใหมี้คณะกรรมการนโยบายกองทุนสนบัสนุน
การวิจยั โดยผูเ้ป็นประธานกรรมการไดแ้ก่ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้และประสบการณ์สูงดา้นการวิจยัซ่ึง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 
 ส่วนท่ีสอง กรรมการโดยต าแหน่ง การท่ีกฎหมายก าหนดใหมี้กรรมการโดยต าแหน่งท่ีมา
จากส่วนราชการเป็นไปเพื่อประโยชน์ในการประสานนโยบายของทางราชการเขา้กบัการท างาน
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หรือการตดัสินใจของคณะกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่งจึงท าหนา้ท่ีเป็นผูส่ื้อสารนโยบายของทาง
ราชการดว้ย 
 ส่วนท่ีสาม กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ (หรือในบางพระราชบญัญติัจะก าหนดให้มีกรรมการท่ี
เป็นผูแ้ทนมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกเป็นกรรมการดว้ย) 
 ส่วนท่ีส่ี เลขานุการ โดยปกติแลว้เลขานุการมกัจะเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย แต่ก็ไม่
เสมอไป บางพระราชบญัญติัอาจก าหนดใหเ้ป็นเพียงเลขานุการโดยไม่เป็นกรรมการดว้ยก็มี 
 อย่างไรก็ตามไม่จ  าเป็นว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการจะตอ้งประกอบดว้ย 4 ส่วน
ขา้งตน้เสมอไป 
 2.6.4 ข้อดีของระบบคณะกรรมการ 
 การคานอ านาจ เป็นการคานอ านาจในกรณีท่ีเห็นวา่เร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีมีประโยชน์ไดเ้สีย
สูง หรือจะมีผลกระทบต่อประชาชนซ่ึงไม่ควรให้ผูใ้ดเป็นผูมี้อ  านาจตดัสินใจในเร่ืองนั้นแต่เพียงผู ้
เดียว แต่ตอ้งการใหมี้การรับฟังความคิดเห็นจากหลายๆ ฝ่าย เน่ืองจากการตดัสินใจของคนๆ เดียวมี
แนวโนม้ของการใชอ้ านาจท่ีเป็นเผด็จการ 
 การกระดมความรู้ความสามารถ เป็นการระดมความรู้ความสามารถในกรณีท่ีเห็นวา่เร่ือง
นั้นเป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งอาศยัความรู้ความสามารถอยา่งหลากหลาย มีลกัษณะสหวทิยาการ (Inter - 
disciplinary) ซ่ึงไม่สามารถจะหาไดจ้ากบุคคลคนเดียว ท าให้ไดท้างเลือกในการตดัสินใจมากกว่า
เพราะมีความหลากหลายของขอ้มูล โดยเฉพาะคณะกรรมการท่ีมาจากหลากหลายอาชีพและความ
เช่ียวชาญหลายสาขา และใหเ้กิดความรับผดิชอบร่วมกนั (collective responsibility)  
 การถ่ายทอดข่าวสาร เป็นการถ่ายทอดข่าวสาร เพื่อทุกฝ่ายท่ีมีกิจกรรมร่วมกนัสามารถท่ี
จะเรียนรู้ในขณะเดียวกนัไดซ่ึ้งอาจจะเรียกไดว้า่เป็นวธีิการหน่ึงของการส่ือสารในองคก์รก็ได ้
 ความเป็นเอกภาพ เป็นการประสานงานเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพและก่อให้เกิดความ
รวดเร็วในการท างานในกรณีท่ีเห็นว่าเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในความรับผิดชอบหรือเก่ียวข้องกบั
หลายฝ่ายจ าเป็นตอ้งสร้างกลไกในการประสานงานเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพและรวดเร็วในการ
ท างาน 
 การมีตวัแทนจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในกรณีตอ้งการให้ตวัแทนจากผูมี้ส่วนไดเ้สียอยูใ่นการ
พิจารณาปัญหา ท าใหก้ารตดัสินใจจากกลุ่มมีความเป็นกลางมากข้ึนโดยผา่นทางตวัแทน นอกจากน้ี
ยงัก่อใหเ้กิดการเช่ือตามและยอมรับค าตดัสินท่ีมีข้ึนนั้น ทั้งน้ีการบริหารองคก์รสมยัใหม่ยอมรับกนั
วา่เป็นการสร้างบรรยากาศการท างานเพื่อให้เกิดผลงานสูงสุด ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บความร่วมมือจากกลุ่ม
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
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 2.6.5 ข้อเสียของระบบคณะกรรมการ 
 เสียเวลาและค่าใชจ่้ายสูง เน่ืองจากการประชุมของคณะกรรมการจะตอ้งมีการเดินทางมา
ประชุม มีการอภิปรายท่ียาวนาน เพราะถา้สามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งรวดเร็วก็คงไม่ตอ้งประชุมและ
บางคร้ังตอ้งประชุมหลายคร้ังกว่าจะไดข้อ้ยุติ ซ่ึงใชเ้วลายาวนานกว่าการตดัสินใจของบุคคลเพียง
คนเดียว และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีท่ีคณะกรรมการระกอบดว้ยกรรมการท่ีมีต าแหน่งระดบัสูง
ซ่ึงกรรมการแต่ละคนต่างมีภารกิจมาก การนดัประชุมก็จะมีความยากล าบากไม่ทนัต่อการแก้ไข
ปัญหา 
 การส่งผู ้แทนมาประชุมแต่ไม่สามารถตัดสินใจแทนได้ ในกรณีท่ีคณะกรรมการ
ประกอบดว้ยบุคคลท่ีมีต าแหน่งระดบัสูง ซ่ึงก็จะเป็นบุคคลท่ีมีภารกิจมากหรือไดรั้บการแต่งตั้งให้
เป็นกรรมการในหลายคณะ อนัจะส่งผลให้บุคคลดงักล่าวไม่สามารถมาร่วมประชุมได้ ซ่ึงก็จะ
แกปั้ญหาโดยการส่งผูแ้ทนมาประชุมแทนและบ่อยคร้ังท่ีพบวา่ผูแ้ทนท่ีมาประชุมแทนไม่สามารถ
ตดัสินใจแทนได ้
 การตดัสินใจท่ีอ่อนแอ ในบางกรณีอาจเป็นการตดัสินใจท่ีอ่อนแอ เน่ืองจากองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการจะมาจากบุคคลท่ีมีความหลากหลายฝ่ายท่ีมีความเป็นอิสระและมีความเท่าเทียม
กนั ดงันั้น ในการตดัสินใจจึงมีความเป็นไปไดสู้งท่ีจะมีความเกรงใจกนั และท าใหเ้กิดการตดัสินใจ
อยา่งประนีประนอมกนัท่ีจุดต ่าสุดท่ีมีส่วนร่วมกนัได ้(least common denominator) ซ่ึงเป็นจุดท่ีไม่
เข้มแข็งเพียงพอเท่ากับการตัดสินใจของบุคคลคนเดียว จนท าให้เกิดการละเลยในการเสนอ
ขอ้เทจ็จริงหรือเสนอแง่มุมอ่ืนในการตดัสินใจ 
 การแบ่งเป็นกลุ่มย่อยและแข่งขนักนัเอง ในบางกรณีอาจมีกรรมการบางคนท่ีเป็นผูท่ี้มี
อ านาจเหนือหรือมีอิทธิพลต่อการตดัสินในฐานะท่ีเป็นการตดัสินใจขององคก์รกลุ่ม ก็จะส่งผลให้
คณะกรรมการท่ีมีฐานะเท่าเทียมกนัเปล่ียนแปลงไป จนกลายเป็นมีผูน้ าและผูต้ามซ่ึงผลของการ
ประชุมก็จะไม่เป็นไปในทางท่ีควรจะเป็น หรือในกรณีท่ีคณะกรรมการมีการแตกแยกเป็นกลุ่มๆ ก็
จะเกิดการต่อสู้ระหวา่งกลุ่มท าให้เกิดสถานการณ์แบบการเมืองซ่ึงอาจท าให้เกิดการตดัสินใจหรือมี
ขอ้แนะน าท่ีไม่เขม้แขง็ยิง่กวา่การประนีประนอมกนัท่ีจุดต ่าสุดท่ีมีส่วนร่วมกนัไดเ้สียอีก 
 การอภิปรายยาวนานและไม่สามารถตกลงกนัได ้ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งอาศยั
ความรู้ในหลายดา้น มีลกัษณะสหวิทยาการ ท่ีตอ้งมีการพิจารณาอยา่งทัว่ถึง จะมีการอภิปรายเก่ียวกบั
เร่ืองของขอบเขตและส่วนท่ีเก่ียวขอ้งอย่างกวา้งขวาง ในท่ีสุดจะเกิดความยุ่งยากจนไม่สามารถจะ
ตกลงกนัได ้และมกัเล่ือนการพิจารณาออกไปโดยไม่มีการปฏิบติัส่ิงใดเลย 
 ไม่ รู้ สึกว่าต้องรับผิดชอบ การท างานในระบบคณะกรรมการ เป็นการท างานท่ี
ประกอบด้วยบุคคลท่ีมาจากหลายฝ่าย ส่งผลให้บุคคลดงักล่าวยากท่ีจะรู้สึกว่าตนจะตอ้งมีความ
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รับผิดชอบเช่นเดียวกบักรรีท่ีตนได้รับมอบอ านาจนั้นมาด้วยตนเองโดยตรง การกระจายความ
รับผิดชอบเป็นขอ้เสียท่ีส าคญัของระบบคณะกรรมการ จะไม่มีผูใ้ดรู้สึกวา่เป็นการกระท าร่วมของ
กลุ่ม ความรับผดิชอบในผลงานจึงไม่ชดัเจนเหมือนการตดัสินใจโดยบุคคลคนเดียว 
 ไม่มีระบบการประเมินผลการปฏิบติังานของคณะกรรมการ โดยท่ีในปัจจุบนัยงัพบวา่ยงั
ไม่มีระบบการประเมินผลการปฏิบติังานของคณะกรรมการ ซ่ึงส่งผลให้ไม่สามารถตรวจสอบ
ประสิทธิผลในการปฏิบติังานของคณะกรรมการวา่มีความส าเร็จตามท่ีมุ่งหมายไวม้ากนอ้ยเพียงไร
และมีความคุม้ค่าหรือไม่ รวมทั้งเม่ือเปรียบเทียบกบัการตดัสินใจโดยบุคคลเดียวจะมีขอ้แตกต่างกนั
อยา่งไรหรือไม่ 
 การแต่งตั้งไม่ไดพ้ิจารณาท่ีความสามารถ การแต่งตั้งคณะกรรมการตามกฎหมายฉบบั
ต่างๆ โดยส่วนใหญ่จะพบว่า เป็นการแต่งตั้ งกรรมการโดยต าแหน่ง แม้จะมีการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการโดยตวับุคคลอยู่บ้างแต่ก็เป็นสัดส่วนท่ีน้อย ซ่ึงอาจถือได้ว่าการแต่งตั้งบุคคลใน
คณะกรรมการส่วนใหญ่ไม่ไดพ้ิจารณาท่ีความสามารถ แต่มกัเป็นการแต่งตั้งโดยดูจากลกัษณะงาน
ในหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งเสียมากวา่ 
 ขอ้เสนอทางทฤษฎีมากเกินไป บางกรณีพบวา่มีกรรมการท่ีมาจากผูท้รงคุณวุฒิ มีแนวคิด
และขอ้เสนอทางทฤษฎีมากเกินไป ซ่ึงท าใหไ้ม่สามารถน ามาปฏิบติัไดจ้ริง 
 2.6.6 ปัญหาทีเ่กดิจากการใช้ระบบคณะกรรมการ 
 ความไม่ไวว้างใจในการบริหารราชการโดยบุคคลคนเดียวดงักล่าวนอกจากจะท าให้มีการ
ตั้ งคณะกรรมการตามกฎหมายจ านวนมากแล้ว ยงัมีผลต่อการก าหนดหน้าท่ีและอ านาจของ
คณะกรรมการตามกฎหมายดว้ย โดยแทนท่ีจะก าหนดให้คณะกรรมการมีหนา้ท่ีและอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายหรือแนวทางปฏิบติัของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง หรือพิจารณาเร่ืองทีมีความส าคญั
หรือท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนอยา่งมากดงักล่าวมาแลว้ขอ้งตน้ แต่กลบัพบวา่กฎหมายหลายฉบบัได้
ขยายหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการไปถึงการปฏิบติังานท่ีมีลกัษณะเป็น  “งานประจ า”  เช่นการ
อนุมติัอนุญาตในเร่ืองต่างๆ ดว้ย ทั้งท่ีงานประจ าน้ีสามารถด าเนินการไดโ้ดยบุคคลเพียงคนเดียว
ภายใตห้ลกัเกณฑ์ ระเบียบหรือแนวปฏิบติัท่ีชดัเจน ท าให้คณะกรรมการตามกฎหมายไม่สามารถ
ปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ตามเจตนารมณ์ของการตั้งคณะกรรมการ และก่อให้เกิดความ
ล่าช้าในการบริการประชาชนด้วยซ่ึงความไม่มีประสิทธิภาพและความล่าช้าดงักล่าวน้ีเน่ืองจาก
สาเหตุ 5 ประการ คือ 
 ประการท่ีหน่ึง ความซ ้ าซ้อนของกรรมการท่ีเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการ การ
ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการตามกฎหมายนั้นต้องค านึงถึงความรู้ประสบการณ์ ความ
รับผิดชอบเก่ียวกบัเร่ืองท่ีอยู่ในหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการเป็นกรรมการโดยต าแหน่งใน
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คณะกรรมการนั้ นด้วย อย่างไรก็ดี การท่ีคณะกรรมการจ านวนมากท าให้องค์ประกอบของ
คณะกรรมการต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรรมการโดยต าแหน่งซ ้ าซ้อนกันมากจากการตรวจสอบ
กฎหมายท่ีบญัญติัให้มีคณะกรรมการ ปรากฏวา่ต าแน่งท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นกรรมการเป็นจ านวน
หลายฉบบัมาก เช่น ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ผูอ้  านวยการส านัก
งบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการ ก.พ. เป็นตน้ 
 เม่ือบุคคลใดไดรั้บแต่งตั้งเป็นกรรมการโดยต าแหน่งตามกฎหมายเป็นจ านวนหลายฉบบั
มากจะท าให้ไม่สามารถเขา้ร่วมประชุมได ้กรรมการโดยต าแหน่งก็จะไม่เขา้ร่วมประชุมโดยอาจส่ง
หรือไม่ส่งผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุมแทน ซ่ึงไม่วา่จะเป็นกรณีใดก็ท าให้วตัถุประสงคใ์นการตั้งกรรมการ
โดยต าแหน่งไม่บรรลุผล เพราะแมก้รรมการโดยต าแหน่งจะสามารถมอบหมายให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไป
ร่วมประชุมแทนตน83 ซ่ึงสามารถแกไ้ขปัญหาเร่ืององคป์ระชุมของคณะกรรมการได ้แต่อาจก่อให้เกิด
ปัญหาดา้นความต่อเน่ืองของการประชุมหากมีการเปล่ียนตวัผูแ้ทนบ่อยมากและผูไ้ปร่วมประชุมแทน
ก็มกัไม่กล้าแสดงความคิดเห็นท่ีมีผลผูกพนัหน่วยงาน หลายกรณีมีการมอบหมายจนถึงเจ้าหน้าท่ี
ระดบัล่างซ่ึงนอกจากจะขาดความรู้ความช านาญอยา่งลึกซ้ึงแลว้ยงัไม่สามารถตดัสินใจแทนหน่วยงาน
ได ้การประชุมเร่ืองต่างๆ จึงมกัไม่สามารถเสร็จส้ินไดใ้นการประชุมเพียงคร้ังเดียวซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบั
เจตนารมณ์ในการตั้งคณะกรรมการ นอกจากน้ี หน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนอยูใ่นคณะกรรมการมกัเล่ียงท่ีจะ
ปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการ หากมตินั้นไม่ตรงความตอ้งการหรือแนวปฏิบติัท่ีหน่วยงานนั้นถือ
ปฏิบติัมาแต่เดิม มติของคณะกรรการส่วนใหญ่จึงไม่มีผลในทางปฏิบติัอย่างจริงจงั และท าให้การใช้
ระบบคณะกรรมการเพื่อสร้างการประสานงานระหวา่งหน่วยงานไม่สามารถเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั 
 ประการท่ีสอง  การก าหนดใหค้ณะกรรมการท างานท่ีเป็นงานบริหาร จากความไม่ไวว้างใจใน
การใช้ดุลพินิจของบุคคลคนเดียว เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีมีประโยชน์ได้เสียสูง หรือเป็นเร่ืองท่ีมี
ผลกระทบต่อประชาชนอยา่งมากซ่ึงไม่ควรใหผู้ใ้ดเป็นผูมี้อ  านาจตดัสินใจในเร่ืองนั้นแต่เพียงผูเ้ดียว 
หรือเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจ าเป็นตอ้งระดมความคิดเห็นจากหลายฝ่ายและให้เกิดความรับผิดชอบร่วมกนั 
หรือเป็นเร่ืองท่ีมีลกัษณะสหวิทยาการและจ าเป็นตอ้งอาศยัความรู้หลากหลายซ่ึงไม่สามารถจะหาได้
จากบุคคลคนเดียว หรือเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบหรือเก่ียวขอ้งกบัหลายฝ่ายซ่ึงจ าเป็นตอ้ง
สร้างกลไกในการประสานงานเพื่อใหเ้กิดความเป็นเอกภาพและรวดเร็วในการท างาน ดงันั้น ระบบ
คณะกรรมการจึงเหมาะสมกบังานท่ีตอ้งการ “การปรึกษาหารือ” ไดแ้ก่การก าหนดนโยบายหรือ
แนวทางในการด าเนินงาน การก ากบัดูแลหรือติดตามการด าเนินงานและการให้ค  าปรึกษาแนะน า
เพราะจะท าใหก้ารตดัสินใจมีความละเอียดรอบคอบมากข้ึน 

                                                 
83 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2535.  มาตรา 38. 
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 การก าหนดให้คณะกรรมการมีหน้าท่ีในการบริหาร เช่น การอนุมติั การอนุญาตจึงไม่
สอดคล้องกบัเจตนารมณ์ในการน าระบบคณะกรรมการมาใช้ในการบริหารราชการ เพราะท าให้การ
อนุมติัหรืออนุญาตต่าง ๆ ท่ีอยูใ่นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการเหล่าน้ีล่าชา้ เน่ืองจากการท างาน
รูปแบบคณะกรรมการมีขั้นตอนในการด าเนินงานมากในขณะท่ีการอนุมติั การอนุญาตมีลกัษณะ
เป็น“งานประจ า” หรืองานซ่ึงเจ้าหน้าท่ีสามารถตดัสินใจด าเนินการได้เองภายใต้ระเบียบและ
กฎเกณฑ์ โดยมีผูรั้บผิดชอบตามล าดบัขั้นตอนของการบริหาร ไม่ใชเ้ร่ืองส าคญัท่ีจ าเป็นตอ้งอาศยั
การปรึกษาหารือ เช่น คณะกรรมการช่างรังวดัเอกชน มาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัช่างรังวดัเอกชน 
พ.ศ. 2535 ในการออกใบอนุญาตเป็นช่างรังวดัเอกชนและใบอนุญาตจดัตั้ งส านักงานช่างรังวดั
เอกชน คณะกรรมการพิจารณาประกอบกิจการโรงมหรสพตามมาตรา 39 เบญจแห่งพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในการออกใบอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต ต่ออายุ ใบอนุญาต โอน
ใบอนุญาต และออกใบแทนใบอนุญาตเพื่อประกอบกิจการโรงมหรสพ คณะกรรมการควบคุมโรงรับ
จ าน า ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505  ในการอนุญาตตั้งโรงรับจ าน า หรือ
หนา้ท่ีตามมาตรา 14 ในการอนุญาตใหย้า้ยโรงรับจ าน าคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค ตามมาตรา 36 
แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 ในการสั่งให้ผูป้ระกอบธุรกิจทดสอบหรือพิสูจน์
สินคา้ 
 ประการท่ีสาม ระบบคณะกรรมการมีขั้นตอนการท างานมากและมีค่าใช้จ่ายสูง การ
ท างานในระบบคณะกรรมการซ่ึงเป็นองค์กรกลุ่มก่อให้เกิดความล่าช้าในการตดัสินใจเน่ืองจาก
มีขั้นตอนการด าเนินการมาก เพราะฝ่ายเลขานุการตอ้งเตรียมการประชุมและนดัประชุม และโดยท่ี
องค์ประกอบของคณะกรรมการซ ้ าซ้อนกนัมากท าให้นัดประชุมได้ยากมากข้ึนนอกจากน้ี การ
เปล่ียนแปลงตัวผู ้แทนบ่อยคร้ังท าให้ผู ้แทนท่ีมาใหม่ต้องศึกษาเร่ืองใหม่ทั้ งหมด บ่อยคร้ังท่ี
คณะกรรมการไม่สามารถหาขอ้ยติุท่ีเหมาะสมไดใ้นการประชุมเพียงคร้ังเดียว ซ่ึงเป็นการส้ินเปลือง
ค่าใช้จ่ายในการประชุมทั้งในรูปของเบ้ียประชุม ค่าใช้จ่ายในการประชุม และค่าจดัท าเอกสารการ
ประชุม 
 ประการท่ีส่ี พฤติกรรมเฉพาะของสังคมไทย (ความเกรงใจ)  การประชุมส่วนใหญ่
กรรมการมกัจะไม่คอยแสดงความคิดเห็นซ่ึงเป็นผลมาจาก “ความเกรงใจ”84 ซ่ึงเป็นพฤติกรรม
สังคม (Social behavior) เฉพาะคนไทยท่ีผูมี้อาวุโสนอ้ยไม่กลา้แสดงความคิดเห็นท่ีไม่เห็นดว้ยกบัผู ้
มีอาวุโสกว่า และจากการท่ีกรรมการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไม่มีความรู้ความช านาญอยา่งแทจ้ริง การ

                                                 
84 ประทาน คงฤทธิศึกษาการ.  (2529).  การบริหารและการจัดระเบียบบริหารราชการไทย.  กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์.  
หนา้ 173. 
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ประชุมจึงขาดการมีส่วนร่วม( Participation) และการระดมความคิดเห็นผลการประชุมจึงมกัเป็นไป
ตามความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของประธานกรรรมการหรือเลขานุการ 
 ประการท่ีห้า ประสิทธิภาพของฝ่ายเลขานุการ การท างานในระบบคณะกรรมการต้อง
อาศยัขอ้มูลและขอ้เสนอของฝ่ายเลขานุการเป็นหลกัในการพิจารณา หากฝ่ายเลขานุการศึกษาเร่ืองท่ี
ประชุมเป็นอยา่งดี เตรียมขอ้มูลประกอบการพิจารณาครบถว้น การประชุมยอ่มสามารถด าเนินไป
ไดอ้ยา่งราบร่ืนและรวดเร็ว แต่หากฝ่ายเลขานุการไม่มีความรู้หรือไม่เอาใจใส่เร่ืองท่ีประชุมรวมทั้ง
เร่ืองอ่ืนท่ีอาจเก่ียวขอ้ง หรือไม่เตรียมเร่ือง ก็จะท าให้การท างานของคณะกรรมการล่าชา้ ทั้งยงัเป็น
ปัจจยัหน่ึงท่ีท าใหก้รรมการเกิดความเบ่ือหน่ายและไม่เขา้ร่วมประชุม 


