
บทที่ 2 
แนวความคิดทฤษฏีและหลักการเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองและ 

การด าเนินการทางวินัย 
 

 การด าเนินการทางวินัย เป็นการกระท าทางปกครองที่น าไปสู่การออกค าสั่งลงโทษทาง
วินัยซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง ที่ผู้บังคับบัญชามีต่อผู้ใต้บังคับบัญชาการด าเนินการทางวินัยต้องมี
ความโปร่งใส เป็นธรรมต่อผู้ใต้บังคับบัญชา และต้องสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครอง
ของผู้บังคับบัญชาว่าได้กระท าตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ อันเป็นกระบวนการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจากภายในองค์กร อันเป็นหลักประกันของผู้ใต้บังคับบัญชาว่าจะ
ไม่ถูกด าเนินการทางวินัยหรือการปฏิบัติต่อตนอย่างไม่ชอบธรรม ซึ่งการตรวจสอบการกระท าทาง
ปกครองของผู้บังคับบัญชาวิธีหนึ่งคือ ระบ บการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย หากผู้ถูกสั่งลงโทษ
ทางวินัยเห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม ไม่เหมาะสมหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย สามารถใช้สิทธิ
อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวได้ ดังนั้นในการศึกษาเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัย ระบบการอุทธรณ์  จึง
จ าเป็นต้องทราบถึงแนวคิด ความหมายและทฤษฎีทาง กฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้ทราบถึงความมุ่ง
หมายและเจตนารมณ์เกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัย และระบบอุทธรณ์ต่อไป  
 
2.1 ทฤษฎีและหลักการพื้นฐานในการตรวจสอบการกระท าของรัฐ 
 2.1.1  ทฤษฏีสัญญาประชาคม 
        2.1.1.1  โทมัส ฮอบส์ 

ตามแนวคิดของโทมัส ฮอบส์  ซึ่งเป็นนักปรัชญาการเมือง ชาวอังกฤษให้ความเห็นว่า  
สังคมเป็นสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้น มิใช่เกิดขึ้นมาตามธรรมชาติ และสังคมมีความขัดแย้งกันเพราะ
มนุษย์มีความเห็นแก่ตัวและมีแนวโน้มที่จะประพฤติชั่วตลอดเวลา ด้วยเหตุนี้สังคมจึงต้องมีรัฐหรือ
สถาบันเพื่อท าหน้าที่รักษาสันติภาพและพิทักษ์ปกป้องคนในสังคม โดยคนในสังคมต่างยินยอมท า
สัญญาสละสิทธิบางประการเพื่อให้ได้พบกับความสงบและมั่นคงปลอดภัย2 

โทมัส ฮอบส์  กล่าวอีกว่า ตาม สภาวะตามธ รรมชาติของมนุษย์นั้นเปรียบเสมือนเป็น
หมาป่าที่จะต้องดิ้นรนเพื่อความอยู่รอดของตนเองโดยธรรมชาติของตัวมันเองเปรียบดังมนุษย์ต่างมี
ธรรมชาติของการอยู่รอดด้วยตนเองดังเช่นหมาป่าที่ออกล่าเหยื่อ ดังนั้น โดยสัญชาติ ญาณของ
                                                           

2 ปรัชญาและพัฒนาการกฎหมายมหาชน (น.89),โดย ภูริชญา วัฒนรุ่ง, 2543, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.   
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มนุษย์ย่อมมีความเห็นแก่ตัวเป็นที่ต้ัง มีความเลวห ยาบช้าและโหดร้าย ต่างก็ไม่มีความไว้วางใจซึ่ง
กันและกันและต่างก็ต้องระวังว่าตนเองจะถูกท าร้ายจากอีกฝ่ายหนึ่ง ทุกคนต่างปกป้องและรักษา
ชีวิตของตนเองเพื่อให้มีชีวิตด ารงอยู่ต่อไปได้ ในสังคมนั้น ต่างก็ก าหนดกฎเกณฑ์ของตนเอง ต่างก็
เป็นผู้ที่ท าหน้าที่ตัดสินข้อขัดแย้งขอ งตนเองกับผู้อื่น ดังนั้นฮอบส์ได้กล่าวไว้ว่า “สิ่งที่คนเราชอบ
ย่อมถือว่าดี ส่วนสิ่งที่คนเราเกลียด ถือว่าเลว ซึ่งในสภาวะธรรมชาติแล้ว จะขึ้นอยู่ที่แต่ละบุคคลจะ
ตัดสินใจเอาเอง จะไม่มีสิ่งใดดีหรือเลวบริสุทธิ์และไม่มีกฎที่จะใช้ร่วมกันได้ ” ดังนั้นการที่จะต้อง
อยู่ในภาวะดังกล่าวนี้จึงท าให้ทุกคนเปรียบเสมือนตกอยู่ในภาวะที่ต้องสงครามต่อกัน ภาวะดังกล่าว
ถือว่าเป็นภาวะตามธรรมชาติของมนุษย์ ดังนั้น ทุกคนจึงมีสิทธิตามธรรมชาติที่จะรักษาตัวเองให้อยู่
รอดด้วยการคุกคาม การท าร้าย การประหัตประหารผู้อ่ืนที่มาล่วงละเมิดสิทธิของตน 

ตามความเห็นของฮอบส์แล้ว จะเห็นได้ว่าพันธสัญญาดังกล่าวนี้เป็นพันธสัญญาที่ทุกๆ 
คนในประชาคมนั้นต่างหันหน้าเข้ามาท าสัญญากันเองไม่ใช่พันธสัญญาที่ประชาชนแห่งประชาคม
นั้นท ากับรัฐ  รัฐเข้ามาเกี่ยวข้องเป็นผู้ใช้อ านาจตามพันธสัญญาและเป็นผู้ได้รับมอบหมายให้รักษา
ตามพันธสัญญาดังกล่าวเท่านั้นไม่ใช่ในฐานะผู้ร่วมก่อพันธสัญญา ดังนั้น รัฐจึงเป็นผู้มีอ านาจสูงสุด
และเด็ดขาดเหนือทุกๆ คนในประชาคมนั้นและเป็นนิรันดร์ ไม่มีอ านาจใดมาจ ากัดได้3 

กล่าวโดยสรุป โทมัส ฮอบส์  ให้ความเห็นว่า โดยปกติมนุษย์จะมีความเลวร้าย 
ความเห็นแก่ตัวอยู่ด้วยกันทุกคน การที่มนุษย์รวมตัวกันอยู่ในสังคมนั้นเกิดจากความกลัวในการอยู่
ร่วมกัน ท าให้เกิดข้อตกลงกันว่ามนุษย์ต้องสร้างหลักและกติกาขึ้นมาเพื่อเป็นหลักการในการใช้
ชีวิตอยู่ร่วมกันในสังคมท าให้เกิดอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข โดย โทมัส ฮอบส์  ให้อ านาจรัฐในการ
สร้างกติกาดังกล่าวขึ้ น และมนุษย์ยอมอยู่ภายใต้กติกานั้น เพื่อความปลอดภัยในการใช้ชีวิตอยู่
ภายในสังคม  

 2.1.1.2  จอห์น ล็อค 
ตามแนวคิดของจอห์น ล็อค ซึ่งเป็นนักปรัชญา ชาวอังกฤษ ในคริสต์ศตวรรษที่ 17 ได้

ให้แบ่งลักษณะของการที่มนุษย์รวมตัวกันภายในสังคมไว้ 2 ประการดังนี้4 
ประการแรก ล็อ คจะมองในแง่ที่ดีกว่าฮอบส์ที่ว่าสภาวะธรรมชาติของมนุษย์นั้นไม่ได้

เป็นภาวะของการต่อสู้แข่งขันรบรากันเพื่อที่จะให้บรรลุถึงความปรารถนาของตนเองแต่เป็นสภาวะ
ที่มีแต่ความเสมอภาค มีสันติภาพ ทุกๆ คนต่างก็ตระหนักถึงกฎหมายธรรมชาติและเมื่อเกิดความ
ขัดแย้งระหว่างกันแล้ว ต่ างก็บังคับการตามสิทธิของตนมีอยู่ตามธรรมชาติและลงโทษผู้กระท าผิด
ด้วยตนเอง 
                                                           

3 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น.69),โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.   
4 แหล่งเดิม.   
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ประการที่สอง ตามความคิดของล็อคแล้ว มีสองพันธสัญญาที่ประชาชนท าขึ้น (ในขณะ
ที่ ฮอบส์มองว่ามีหนึ่งพันธสัญญาเท่านั้น ) พันธสัญญาแรกเป็นพันธสัญญาที่ประชาชนท ากันเอง
เพื่อหาหนทางแก้ไขความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างกันเองและเพื่อความมั่นคงแห่งชีวิตของแต่ละคน 
ในกรณีดังกล่าวตรงกับแนวคิดของฮอบส์ ส่วนพันธสัญญาที่สองนั้น เป็นพันธสัญญาที่ประชาชน
ท ากับรัฐ ในกรณีดังกล่าวเป็นจุดที่แตกต่างกับฮอบส์ กล่าวคือ ฮอบส์ไม่ได้มองว่าการที่ประชาชน
มอบอ านาจให้รัฐไปนั้นเป็นการที่ประชาชนเข้าท าพันธสัญญากับรัฐ แต่เป็นกรณีที่ประชาชนนั้นหา
คนกลางมาใช้อ านาจสูงสุดดังกล่าว รัฐเป็นคนกลางที่ถูกสมมติขึ้นมาเพื่อใช้อ านาจดัง กล่าวโดยมีตัว
แทนที่เรียกว่ารั ฏฐาธิปัตย์ ซึ่งเป็นการส่งเสริมระบอบสวามิภักดิ์ รัฐจึงมิใช่คู่พันธสัญญาเพราะรัฐมี
อ านาจเหนือกว่าทุกๆ คนในประชาคม ดังที่ได้กว่ามาแล้วข้างต้น 

กล่าวโดยสรุปคือ จอห์น ล็อค เห็นว่า ที่สร้างรัฐขึ้นมาก็เพื่อให้มนุษย์อยู่ภายใต้กฎหมาย 
ถ้าไม่มีกฎหมายก็ไม่มีเสรีภาพ เสรีภาพ หมายถึง การพ้นจากการบีบบังคับหรือการท าร้ายโดยคน
อ่ืน และกฎหมายเท่านั้นที่ประกันเสรีภาพได้5 ดังนั้น ความคิดของล็อค รัฐเกิดขึ้นมาเพื่อให้มนุษย์อยู่
ภายใต้กฎหมาย ถ้าไม่มีกฎหมาย ก็ไม่มีเสรีภาพ การมีเสรีภาพนั้นคือการพ้นจากการบีบบังคับหรือ
การท าร้ายโดยคนอ่ืน กฎหมายจึงเป็นหลักประกันแห่งเสรีภาพ ความเห็นดังกล่าวของล็อคแสดงว่า
เสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย์นั้นต้องถูกจ ากัดโดยกฎหมายเพื่อความสงบและมั่นคงในชีวิตของ
ทุกคน ถ้าไม่มีการท าสัญญาประชาคมกันแล้ว มนุษย์ก็จะใช้เสรีภาพอย่างไม่มีขอบเขตจนอาจ
ก่อให้เกิดความขัดแย้งขึ้นในประชาคมนั้นได้ รัฐจึงเข้ามาเป็นคู่กรณีในพันธสัญญากับปราชนก็
เพื่อที่จะมาควบคุมและคุ้มครองเส รีภาพดังกล่าวตามกฎหมายและถ้ารัฐไม่เคารพสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนก็เท่ากับรัฐละเมิดพันธสัญญาดังกล่าวและประชาชนสามารถยกเลิกเพิกถอนรัฐได้ 

 2.1.1.3  ฌอง ฌาคส์ รุสโซ 
ตามแนวคิดของ ฌอง ฌาคส์  รุสโซ  ซึ่งเป็นนักปรัชญา ชาวฝร่ังเศส ได้ให้ความเห็นว่า 

ในสภาวะธรรมชาติ ทุกๆคนมีเสรีภาพแห่งการด ารงอยู่ทั้งสิ้นทุกคนเป็นนายของตัวเองไม่อยู่ภายใต้
อาณัติของใครถ้าเขาไม่ยินยอม  แต่อย่างไรก็ตามในสภาวะดังกล่าวทุกคนต่างก็ไม่มีความปลอดภัย 
ไม่มีความมั่นคงในชีวิตและเสรีภาพ ก็หมายความว่าทุกคนไม่มีหลักประกันที่แน่นอน จากจุดน้ีที่
รุสโซเห็นว่าเป็นสถานการณ์ที่บังคับให้ทุกๆ คนจ าต้องมารวมตัวกันเพื่อให้บรรลุตามวัตถุประสงค์
ของทุกๆ คนในประชาคมนั้นโดยการท าสัญญาประชาคม ดังที่รุสโซได้เขียนไว้ว่า “มนุษย์เกิดมามี
เสรี แต่มนุษย์ทุกคนแห่งเขาอยู่ในเคร่ืองพันธนาการ เป็นการสะท้อนถึงความคิดของรุสโซเป็นอย่าง
ดีว่าเขาย อมรับเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย์ทุกคนมีอย่างไม่จ ากัด เมื่อไม่มีการจ ากัดเสรีภาพ
ตามธรรมชาติดังกล่าว ทุกคนก็พยายามใช้เสรีภาพตามธรรมชาติของตนเองอย่างไร้ขอบเขต จน
                                                           

5 ปรัชญาและพัฒนาการกฎหมายมหาชน. เล่มเดิม (น.109). 
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ก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในชีวิตของแต่ละคน ดังน้ัน จึงมีความจ าเป็นที่ว่าทุกคนในประชาคมนั้น
ต้องหันหน้า เข้าหากันท าข้อตกลงวางกฎเกณฑ์ของการอยู่ร่วมกันในสังคมนั้นขึ้นมา กฎเกณฑ์
ดังกล่าวจึงเป็นกฎเกณฑ์ที่จ ากัดการใช้เสรีภาพอย่างไร้ขอบเขตของทุกคน ดังนั้น เสรีภาพที่แท้จริง
ของรุสโซนั่นคือเสรีภาพที่เกิดขึ้นตามกฎเกณฑ์ของประชาคมนั้นๆ ซึ่งเรียกว่าเสรีภาพในฐานะ
พลเมือง สัญญาประชาคมของรุสโซจึงเป็นสัญญาเชิงศีลธรรม ซึ่งเป็นสัญญาที่ก่อก าเนิดมาจากทุกๆ 
คนในประชาคมนั้น แต่ละคนมีข้อผูกพันสองประการด้วยกัน คือ ประการแรก เป็นข้อผูกพันกับ
ตนเอง และประการที่สอง เป็นข้อผูกพันกับรัฐ6 

ฌอง  ฌาคส์  รุสโซ  ยึดถือหลัก ที่มาของอ านาจอธิปไตยของปวงชน โดย รุสโซ ไม่
ต้องการให้เจตนารมณ์ร่วมกันที่ทุกคนจะแสดงออกต้องโอนไปให้กับผู้แทน  แต่ต้องเป็นเจตจ านง
ของประชาชนในชาติซึ่งแสดงออกร่วมกัน 7 โดยรุสโซให้ความส าคัญกับประชาชนในสังคม
มากกว่าผู้แทนคนหนึ่งคนใดของรัฐ 

รัฐที่เกิดขึ้นนี้ทุกคนควรมีเสรีภาพและไม่เป็นรัฐที่ประชาชนอ ยู่ใต้ปกครองของใคร 
สมาชิกแต่ละคนในสังคมจึงท าสัญญากันคนอ่ืนๆ ทุกคนว่า เราทุกคนจะยอมมอบร่างกายและ
อ านาจทุกอย่างที่มีอยู่ร่วมกันให้แก่สังคมภายใต้อ านาจสูงสุดของเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม และ
เราก็จะได้รับส่วนในฐานะที่เป็นสมาชิกที่แยกจากกันมิได้ของส่วนรวม ผู้เข้าร่ วมแต่ละคนรวมกัน
ทุกคนไม่ใช่คนใดคนหนึ่งโดยนัยนี้คนแต่ละคนไม่ต้องเชื่อฟังใครนอกจากตัวเองและยังคงมี
เสรีภาพอยู่ตามเดิม ไม่โอนเสรีภาพของตนให้แก่ผู้ใดแต่โอนให้แก่ส่วนรวม เป็นเจตนารมณ์ร่วมกัน
ของประชาชนทั้งหมด ดังนั้น ผู้ปกครองที่แท้จริงก็คือผู้อยู่ใต้การปกครองนั่น เอง โดยผ่านมาในรูป
ของเจตจ านงทั่วไป8 

จากลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่า แนวความคิดของ โทมัส ฮอบส์  จะยินยอมให้รัฐใช้
อ านาจการปกครองลักษณะเด็ดขาดได้ ส่วนแนวความคิดของจอห์น ล็อค กับฌอง ฌาคส์ รุสโซ นั้น
ยอมให้รัฐให้อ านาจการปกครองภายใต้กรอบกติกาที่มนุษย์ในสังคมยอมรับ โด ยมนุษย์ในสังคม
ต้องมีสิทธิและเสรีภาพร่วมอยู่ด้วย ไม่ให้รัฐใช้อ านาจเกินขอบเขตที่มนุษย์ตกลงกัน ซึ่งหลักการ
ดังกล่าวเรียกว่า ทฤษฏีสัญญาประชาคม นั่นเอง 

กล่าวโดยสรุป ทฤษฏีสัญญาประชาคม  เป็นรากฐานของการอยู่ร่วมกันของมนุษย์ใน
สังคมที่ต้องอยู่รวมกันภายใต้กรอบกติกาที่ม นุษย์ในสังคมให้การยอมรับ ซึ่งเป็นจุดก าเนิดของการ
เกิดรัฐน่ันเอง 

                                                           
6 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน.เล่มเดิม (น.70). 
7 ปรัชญาและพัฒนาการกฎหมายมหาชน. เล่มเดิม (น.113). 
8 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น.171).โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.     
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       2.1.2  หลักนิติรัฐ  
หลักนิติรัฐเกิดขึ้นเพื่อจ ากัดอ านาจของรัฐหรือผู้ปกครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย 

หมายถึง รัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย์ และถือว่าเป็นหลักการส าคัญในการปกครองที่
ในสั งคมรัฐต่างเรียกร้องให้มี ให้ปรากฏ และบังเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ หลักดังกล่าวมี
ความสัมพันธ์กับทฤษฎีอ านาจอธิปไตยทั้งในทางลบและในทางบวก กล่าวคือ ในทางลบนั้นเป็น
หลักที่โต้แย้งทฤษฎีอ านาจอธิปไตยดั้งเดิมของฌอง โบแดง ซึ่งเป็นผู้เรียกอ านาจสูงสุดในการ
ปกครองว่า อ าน าจอธิปไตย โดยให้ลักษณะของอ านาจอธิปไตยว่า ปราศจากขอบเขต ถาวร สูงสุด
ล้นพ้นและแสดงออกโดยการออกและยกเลิกกฎหมาย อ านาจอธิปไตยจึงแบ่งแยกมิได้และนิรันดร์ 
ผู้ใช้อ านาจอธิปไตยจึงอยู่เหนือกฎหมาย 

 2.1.2.1  หลักนิติรัฐมีหลักการส าคัญดังต่อไปนี้9 
 1)  พิจารณาในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการดังต่อไปนี้ 

 (1)  หลักการแบ่งแยกอ านาจ โดยเรียกร้องมิให้อ านาจของรัฐรวมศูนย์อยู่ที่
องค์กรใดองค์กรหน่ึง แต่ให้มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจหรือการกระจายการใช้อ านาจของรัฐให้
องค์กรต่างองค์กรกันเป็นผู้ใช้ เพื่อให้เกิดการดุลและคานอ านาจกัน 

ลักษณะส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจ นักปรัชญาการเมือง ชาวฝร่ังเศสที่ให้ก าเนิด
แนวความคิดการแบ่งแยกอ านาจที่ส าคัญ คือ มองเตสกิเออ  เห็นว่าอ านาจปกครองสูงสุดหรืออ านาจ
อธิปไตยแบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย โดยพิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและ
อ านาจตุลาการ  ซึ่งหลักการดังกล่าวได้รับการพัฒนาแนวความคิดมาจากอริสโตเติลที่เป็นผู้เสนอ
แนวคิดหลักนิติธรรม ซึ่งผู้เขียนจะกล่าวในบทต่อไป มองเตสกิเออ  กล่าวไว้ว่า “เพื่อไม่ให้เกิดการ
ใช้อ านาจอันเกินขอบเขต จ าต้องใช้อ านาจเพื่อหยุดยั้งอ านาจด้วยกันเอง ” ตามแนวความคิดของมอง
เตสกิเอ อ ได้แบ่งองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ คือสภาที่ท า
หน้าที่ประชุมและปรึกษาในเร่ืองการเมือง องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหารหรือข้าราชการ และ
องค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาลนั่นเอง10 ซึ่งได้มีการยึดหลักการแบ่งแยกอ านาจโดยได้กล่าวว่ารัฐมีก าร
ใช้อ านาจอยู่สามประการด้วยกัน คือ 

                                                           
9 โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ สืบค้นเมื่อวันที่  29 เมษายน 2557. จาก http://www.pub-law.net/publaw/view. 

aspx?ID=1866.                            
10 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป  (น.23),โดย วิษณุ วรัญญูและคณะ ,2551,

กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=1866%20วร
http://www.pub-law.net/publaw/view
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(1.1)  รัฐมีอ านาจออกกฎหมายมาบังคับการด าเนินชีวิตของประชาชน
ทั่วไป อ านาจในการออกกฎหมาย การแก้ไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคือ อ านาจนิติ
บัญญัต ิ

(1.2)  รัฐมีอ านาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ 
และใช้ก าลังเพื่อให้ป ระชาชนเคารพกฎหมาย ภารกิจน้ีเป็นภารกิจที่เป็นการปฏิบัติตามบทบัญญัติ
ของกฎหมาย อ านาจดังกล่าวคือ อ านาจบริหาร 

(1.3)  รัฐจ าเป็นต้องจัดให้มีการลงโทษบุคคลเมื่อมีการกระท าผิดกฎหมาย 
และจัดให้มีการพิพากษาวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกชนที่อยู่ใต้กฎหมาย อ านาจนี้คืออ านาจตุล า
การ 

การแบ่งแยกอ านาจหมายถึง การแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อ านาจ เพื่อไม่ให้องค์กรใดองค์กร
หนึ่งของรัฐมีอ านาจมากจนเป็นการผูกขาด โดยมีการแบ่งองค์กรผู้ใช้อ านาจออกดังนี้ 

(1.1.1)  องค์กรนิติบัญญัติ เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการตรากฎหมาย                  
ซึ่งใช้อ านาจนิติบัญญัติ 

(1.1.2)  องค์กรบริหาร เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจในการปกครองประเทศ 
(1.1.3)  องค์กรตุลาการ เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจในการอ านวยความ

ยุติธรรมเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น 
โดยหลักการและทฤษฎีนั้นการแบ่งแยกอ านาจไม่จ าเป็นเสมอไปที่จะต้องมีองค์กรและ

อ านาจทั้งสามมีความเท่าเทียมกัน  อ านาจใดอ านาจหน่ึงอาจอยู่เหนืออีกอ านาจได้ แต่มิใช่อยู่
เหนือกว่าในลักษณะที่เด็ดขาดสมบูรณ์ กล่าวคือ  จะต้องมีมาตรการที่เป็นหลักประกันในการ
ด าเนินการตามอ านาจในแต่ละองค์กร คือมีการคานอ านาจและดุลอ านาจระหว่างกัน ถ้าพิจารณาดู
ระหว่างอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหาร ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย อ านาจนิติบัญญัติ
เป็นตัวแทนของประชาชน ส่วนอ านาจบริหารน้ันมิได้เป็นตัวแทนของประชาชน ความส าคัญของ
อ านาจนิติบัญญัติจึงมีมากกว่าอ านาจบริหารแต่มิใช่หมายความว่าปราศจากการควบคุมและ
ตรวจสอบ เมื่อฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ ในทา งกลับกันฝ่ายบริหารก็สามารถ
ตรวจสอบฝ่ายนิติบัญญัติได้เช่นกัน และถือได้ว่าหัวใจส าคัญอีกประการหนึ่งของการแบ่งแยกการ
ใช้อ านาจก็คือการคานและดุลอ านาจนั่นเอง 

การแบ่งแยกอ านาจจะมีเฉพาะในการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยมีการแบ่งแยก
ผู้ใช้อ านาจหน้าที่ สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 รูปแบบ ดังนี้11 
                                                           

11 กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง  (น.114), โดย  พรชัย เลื่อนฉวี , 2554, กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.   
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 (1.1.1.1)  การแบ่งแยกอ านาจ เด็ดขาดหรือเกือบเด็ดขาด
การแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยนั้น สามารถแบ่งรูปแบบของการแบ่งแยกการใช้อ านาจออกเป็น
การแบ่งแยก อย่างเด็ดขาดหรือเกือบเด็ดขาด ซึ่งก่อให้เกิดรูปของรัฐบาลแบบประธานาธิบดี 
กล่าวคือ จะมีลักษณะเป็นการจั ดให้ประชาชนเป็นผู้ท าหน้าที่เลือกผู้ท าหน้าที่ฝ่ายบริหาร คือ 
ประธานาธิบดี และให้ประชาชนเลือกฝ่ายนิติบัญญัติ คือ สมาชิกสภานิติบัญญัติ ควบคู่กันไป ซึ่ง
ผู้ใช้อ านาจดังกล่าวนี้จะแยกออกจากกันรับผิดชอบในหน้าที่ของตน และรับผิดชอบต่อประชาชนผู้
เลือกขึ้นมา อ านาจของทั้งสองฝ่ายนี้จะเห็นได้ว่าไม่มีอ านาจใดเหนือกว่า ฝ่ายนิติบัญญัติจะท าหน้าที่
ด าเนินการทางนิติบัญญัติเท่านั้น โดยไม่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการท างานของฝ่ายบริหาร 
ส่วนฝ่ายบริหารก็ท าหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารประเทศอย่างเดียว โดยไม่มีอ านาจที่จะไปยุบ
สภานิติบัญญัติ ห รือแม้แต่จะเสนอร่างกฎหมายเข้าสภาโดยตรงก็ไม่ได้ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา 
เป็นต้น 

(1.1.1.2)  การแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาดหรือไม่เคร่งครัด 
การแบ่งแยกอ านาจ ไม่เด็ดขาดน้ี จะก่อให้เกิดรัฐบาลในระบบรัฐสภา เช่น ประเทศ 

สหราชอาณาจักร ไทย อินเดีย เป็นต้น การแบ่งแยกการใช้อ านาจในรูปแบบนี้จะมีลักษณะที่ตัวแทน
ผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งหลายสามารถเกี่ยวข้องกันได้ เช่น ฝ่ายนิติบัญญัติอาจบีบบังคับให้ฝ่ายบริหาร
ต้องลาออกจากต าแหน่งได้ โดยการต้ังกระทู้ถามให้ฝ่ายบริหารตอบชี้แจงในที่ประชุมสภา หรือ
สามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป เพื่อลงมติไ ม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ
ได้ ขณะเดียวกันฝ่ายบริหารก็สามารถโต้ตอบฝ่ายนิติบัญญัติได้โดยการยุบสภา เพื่อจัดให้มีการ
เลือกตั้งใหม่ หรือฝ่ายบริหารมีสิทธิเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่สภานิติบัญญัติได้โดยตรง เป็นต้น 

การแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาดหรือไม่เคร่งครัดนี้ เป็นลักษณะของการให้อ านาจฝ่ายนิติ
บัญญัติมีอ านาจควบคุมและตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ ก่อให้เกิดรัฐบาลแบบรัฐสภา 3 รูปแบบ 
กล่าวคือ  

ก. รัฐบาลในระบบรัฐสภา เช่น ประเทศไทย เป็นต้น 
ข. รัฐบาลในระบบประธานาธิบดี เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศเมกซิโก เป็นต้น 
ค. รัฐบาลในร ะบบผสม กึ่งประธานาธิบดี กึ่งรัฐสภา เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศ

ฟินแลนด์ ประเทศโปรตุเกสเป็นต้น 
หลักการแบ่งแยกอ านาจนั้น บุคคลในแต่ละองค์กร ซึ่งเป็น ผู้ใช้อ านาจตามหลักการ

แบ่งแยกอ านาจ  ต้องแบ่งอ านาจและแยกตัวบุคคลผู้ใช้อ านาจเป็นคนละคน กัน ตามค ากล่าวที่ว่า 
“ห้ามสวมหัวโ ขนสองใบในขณะเดียวกัน ” เป็นไปตามหลัก Conflict of Interests คือห้ามบุคคล
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เดียวกันด ารงต าแหน่งในองค์ซึ่งผู้ใช้อ านาจอธิปไตย ในขณะเดียวกัน 12 เน่ืองจากอาจเกิดการขัดแย้ง
กันในระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยด้วยกันก็ได้ 
 กล่าวโดยสรุป หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการที่ป้ องกันไม่ให้ผู้ใช้อ านาจ ใช้
อ านาจมากจนเกินไป หากมีการใช้อ านาจมากจนเกินไปจะท าให้เกิดความเสียหาย และเกิดการ
ผูกขาดอ านาจ หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงเกิดขึ้นเพื่อให้องค์กรผู้ใช้อ านาจแต่ละองค์กรท าการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของแต่ละองค์กรกันเอง ให้เกิดการดุลและคานอ านาจซึ่งกัน และกัน ซึ่งถือ
ว่าเป็นหลักการที่ส าคัญอย่างยิ่งในหลักนิติรัฐ 

 (2)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐเรียกร้อง
ให้การกระท าขององค์กรนิติบัญญัติต้องผูกพันอยู่กับรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตรากฎหมายขึ้น
ใช้บังคับในรัฐนั้น องค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายล่ วงกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ไม่ได้ 
หลักการดังกล่าวนี้ยังเรียกร้ององค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการให้ต้องผูกพันต่อกฎหมาย ซึ่ง
หมายถึงต้องผูกพันต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่างๆที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่องค์กรนิติบัญญัติได้ตราขึ้น  กล่าวเฉพาะฝ่ายปกครอง หลักการ
ดังกล่าวนี้เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องกระท าการโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย และในกรณีที่การกระท า
ทางปกครองมีผลก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ย่อมจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง
กระท าการเช่นน้ันได้ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้ว การกระท าทางปกครองนั้ นย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

 (3) หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่และศาล
เรียกร้องให้รัฐต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรได้ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่างๆ
ของรัฐได้อย่างเต็มที่ ด้วยเหตุน้ีระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดให้องค์กรของรัฐต้องรับฟังบุ คคล 
เปิดโอกาสให้บุคคลน าพยานหลักฐานเข้าหักล้างข้อกล่าวหาต่างๆ ก่อนที่จะตัดสินใจก าหนด
มาตรการทางกฎหมายที่เป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้น ทั้งนี้กระบวนการพิจารณาที่ได้รับการออกแบบขึ้น
จะต้องเป็นกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรมด้วย  อนึ่งในกรณีที่ราษฎรได้รับความเสียหายจากการ
ใช้อ านาจมหาชนขององค์กรรัฐ รัฐจะต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรสามารถฟ้ององค์กรของรัฐที่
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ตนต่อศาลได้  

 (4) หลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
นั้น เรียกร้องให้รัฐก าหนดกระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างเอ กชนกับเอกชน
ด้วยกันอย่างมีประสิทธิภาพ  กฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาลจะต้องได้รับการออกแบบให้การ
                                                           

12 ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (น.148),โดย สมยศ เชื้อไทย, 2548, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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พิจารณาคดีเป็นไปอย่างรอบด้านตลอดจนก าหนดผลผูกพันเด็ดขาดของค าพิพากษาไว้เพื่อให้เกิด
ความมั่นคงแน่นอนในระบบกฎหมาย 

 2)  พิจารณาในทางเนื้อหา หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการดังต่อไปนี้ 
 (1)  หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง 13 

โดยเหตุที่การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครอง ก าหนด
กฎเกณฑ์ให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติ การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องมีความชัดเจน
แน่นอนและเป็นที่ คาดหมายได้จากปัจเจกชนผู้ตกอยู่ใต้อ านาจปกครอง ความชัดเจน แน่นอน
ตลอดจนความคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง ถือเป็นสารัตถะที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ ที่
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 อย่างไรก็ตาม ระดับความชัดเจน
แน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอ งนั้น อาจแตกต่างกันออกไปตามสภาพของการ
กระท าทางปกครอง แม้กระนั้นเราอาจกล่าวเป็นหลักการทั่วไปได้ว่า ยิ่งการกระท าขององค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการล่วงล้ าสิทธิ หรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชนมากเท่าใด 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องก าหนดเนื้อหาของกฎเกณฑ์ให้ชัดเจนแน่นอนยิ่งขึ้นเท่านั้น 

 (2)  กฎหมายที่รัฐตราขึ้นมาบังคับใช้ต้องก าหนดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล 
โดยแบ่งออกเป็น 2 มิติ  
 สิทธิขั้นพื้นฐานมีลักษณะเป็นสิทธิหรืออ านาจที่ปัจเจกบุคคลสามารถยกขึ้นใช้ยันรัฐได้ 
โดยทั่วไปสิทธิขั้นพื้นฐานมีลักษณะเป็นสิทธิของปั จเจกบุคคลที่จะป้องกันตนจากการล่วงละเมิด
โดยรัฐ สิทธิขั้นพื้นฐานที่ส าคัญ คือ  สิทธิในชีวิตและร่างกาย และสิทธิในการที่จะได้รับความเสมอ
ภาค 

(2.1)  สิทธิในชีวิตและร่างกาย เป็นสิทธิที่ติดตัวคนมาแต่เกิด เป็นสิทธิ
ของปัจเจกบุคคลที่มีอยู่ในสภาวะธรรมชาติ ซึ่งไม่อาจจะถูกพรากจากบุคคลได้ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของมนุษย์ที่จ าเป็นอย่างยิ่งต่อการด ารงอยู่ของมนุษย์ บุคคลแต่ละคนจึงต้องเคารพในขอบเขตส่วน
บุคคลของแต่ละคน และด้วยเหตุนี้สิทธิในชีวิตและร่างกาย จึงเป็นรากฐานอันส าคัญของ ศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ และเป็นสิทธิที่ติดตัวอยู่ตลอด ไม่อาจสละหรือมอบให้คนอ่ืนได้ เพราะเป็นเร่ือง
ส่วนตัวของคนๆ นั้น14 

                                                           
13 ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง :หลักการพื้นฐานของกฏหมายปกครองและการกระท าทาง

ปกครอง (น.38), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2546, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
14 หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 84), โดย บรรเจิด 

สิงคะเนติ, 2540, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.   
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(2.2)  สิทธิในการที่จะได้รับความเสมอภาค สิทธิในความเสมอภาคเป็น
การแสดงว่ามนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพอย่าง เท่าเทียมกัน ในขณะที่สิทธิในชีวิตและร่างกายเป็น 
การแสดงออกถึงปริมณฑลส่วนบุคคลของปัจเจกบุ คคล แต่ในขณะที่สิทธิในความเสมอภาค เป็น
การแสดงถึงความสัมพันธ์ของปัจเจกบุคคลและต่อสังคม 15 ดังนั้น นอกจากมนุษย์จะมีสิทธิในชีวิต
และร่างกายแล้ว มนุษย์ต้องมีสิทธิในความเสมอภาคติดตัวไปด้วยเสมอ เพื่อให้มนุษย์ทุกคนได้รับ
การปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันทุกคน โดยไม่มีข้อย กเว้น จึงถือว่าหลักความเสมอภาคเป็นรากฐานที่
ส าคัญอีกประการหนึ่งของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  

(2.2.1)  หลักความเสมอภาค  สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดังน้ี16 
(2.2.1.1)  หลักความเสมอภาคทั่วไป 

 หลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนที่อาจกล่าวอ้างกับการ
กระท าใดๆ ของรัฐได้ หากเร่ืองนั้นมิได้มีการก าหนดไว้ในหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แต่หาก
เร่ืองใดมีหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองที่ก าหนดไว้แล้ว ก็ให้พิจารณาไปตามหลักความเสมอภาค
เฉพาะเร่ืองนั้นๆ  

(2.2.1.2) หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
 หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองคือ หลักความเสมอภาคที่ใช้เฉพาะภายในขอบเขตเร่ือง
ใดเร่ืองหนึ่งเป็นการเฉพาะ เช่น หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองเกี่ยวกับชายและหญิง เป็นต้น  
 ความสัมพันธ์ระหว่างหลักความเสมอภาคทั่วไปกับหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้น 
ถือได้ว่าหลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นพื้นฐานของหลักคว ามเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แต่หลักเร่ือง
ความเสมอภาคทั่วไปนั้นสามารถน าไปใช้ได้ทุกๆ เร่ืองโดยไม่จ ากัดขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งและ
บุคคลทุกๆ คนย่อมอ้างหลักความเสมอภาคทั่วไปได้ ส่วนหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองอาจถูก
จ ากัดโดยใช้เฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุ่มบุคคลที่รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองเท่านั้น โดยหลักความเสมอ
ภาคเฉพาะเร่ืองนั้นยังถือเป็นหลักกฎหมายพิเศษซึ่งย่อมมาก่อนหลักความเสมอภาคทั่วไป ถ้า
กฎเกณฑ์ใดได้รับการพิจารณาหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแล้วก็ไม่จ าเป็นต้องน ามาพิจารณา
ตามหลักความเสมอภาคทั่วไปอีก เช่น การคัดเลือกพนักงานคดีปกค รอง เฉพาะบุคคลผู้ได้รับวุฒิ
ปริญญาตรีเกียรตินิยม เป็นต้น 

(2.2.2)  หลักเกณฑ์ของหลักความเสมอภาค17 

                                                           
15 แหล่งเดิม. 
16 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน. เล่มเดิม (น.133). 
17 แหล่งเดิม.  
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(2.2.2.1)  สิ่งที่เหมือนกันย่อมได้รับการปฏิบัติที่เหมือนกัน 
กล่าวคือไม่แตกต่างกัน 
 ความเท่าเทียมกันตามหลักความเสมอภาค ไม่จ าเป็นต้องเท่าเทียมกันทุกประการ 
กล่าวคือ เท่าเทียมกันในสาระส าคัญ ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ เป็นความเท่าเทียมกันในสายตาของ
กฎหมาย หมายความว่าข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันต้องได้รับผลทางกฎหมายอย่างเดียวกัน ดังน้ันหลัก
ความเสมอภาคในหลักเกณฑ์ข้อนี้ จึงต้องมีการเปรียบเทียบระหว่างข้อเท็จจริงสองกรณี กลุ่มบุคคล
สองกลุ่ ม หรือบุคคลสองคน หากพบว่ามีความเหมือนกันหรือแตกต่างกันในส่วนที่ไม่เป็น
สาระส าคัญ ต้องได้รับการปฏิบัติและผลทางกฎหมายเหมือนกัน จะเห็นได้ว่าเป็นเร่ืองที่ยากแก่การ
พิจารณา 

(2.2.2.2)  สิ่งที่ไม่เหมือนกันย่อมได้รับการปฏิบัติที่ไม่
เหมือนกัน กล่าวคือแตกต่างกัน 
 ตามหลักเกณฑ์ข้อน้ี ข้อเท็จจริงที่แตกต่างกันต้องได้รับการปฏิบัติแตกต่างกัน การใช้
หลักเกณฑ์ข้อนี้ ต้องมีการเปรียบเทียบข้อเท็จจริงเช่นเดียวกับหลักเกณฑ์ข้อแรก หากเปรียบเทียบ
แล้วพบว่ามีความแตกต่างกันในข้อเท็จจริงแห่งคดี การปฏิบัติต่อสิ่งที่อยู่ภายใต้ข้อเท็จจริงหรื อ
สถานการณ์ที่แตกต่างกัน ต้องปฏิบัติให้แตกต่างกัน โดยค านึงถึงสาระส าคัญของหลักเกณฑ์ที่ใช้ใน
การปฏิบัติให้แตกต่างกันด้วย กล่าวคือ หลักเกณฑ์ที่ใช้ต้องมีความสัมพันธ์กับข้อเท็จจริงแห่งคดี แต่
ถ้ามีความแตกต่างกันในส่วนที่ไม่ใช่สาระส าคัญแล้ว ต้องถือว่าข้อเท็จจริงใน เร่ืองนั้นอยู่ในสถานะ
ที่เหมือนกัน ต้องใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในทางปฏิบัติ ในทางตรงกันข้าม หากใช้หลักเกณฑ์ที่
แตกต่างกันย่อมถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติ ขัดต่อหลักความเสมอภาค   เช่น การประท้วงหยุดงาน
ของข้าราชการกับเอกชน มีความแตกต่างกัน กล่าวคือ การประท้วงหยุดงานขอ งข้าราชการอยู่
ภายใต้กฎหมายมหาชน ข้าราชการมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ การประท้วงหยุดงานย่อมกระทบ
ต่อความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะซึ่งแตกต่างจากการประท้วงของเอกชน มาตรการที่รัฐจะ
น ามาใช้กับการประท้วงหยุดงานจึงต้องแตกต่างกัน 

(2.2.3)  ข้อยกเว้นของหลักความเสมอภาค18 
 หลักแห่งความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์ที่ต้องปฏิบัติแก่บุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน 
แต่บางคร้ังสิ่งที่เหมือนกันอาจต้องพิจารณาด้วยหลักเกณฑ์ที่แตกต่างกัน ที่เรียกกันว่าการเลือก
ปฏิบัติที่เป็นธรรม  หากเป็นไปตามข้อยกเว้นดังต่อไปนี้ คือ 

(2.2.3.1)  การเลือกปฏิบัติเพื่อผลประโยชน์มหาชน 

                                                           
18 แหล่งเดิม. 
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 การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลตามหลักความเสมอภาคนั้นย่อมต้องค านึงถึงเร่ืองประโยชน์
สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดังน้ีจะอ้างหลักความเสมอภาค
ในการใช้กฎเกณฑ์เพื่อมาคุ้มครองปัจเจกชนโดยไม่ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะนั้นหาได้ไม่ 
 การอ้างประโยชน์สาธารณะในการปฏิบัติให้แตกต่างกันนั้นแม้ว่าจะถือว่าเป็นการ
กระทบต่อหลักแห่งความเสมอภาคและก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติก็ตามที แต่อย่างไรก็ดีการกระท า
ดังกล่าวนั้นจะต้องไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอย่างที่ไม่สามารถยอมรับได้ ถ้าเป็นเช่นนี้แล้วก็ไม่
สามารถใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ การแบ่งแยกอย่างที่ไม่สามารถยอมรับได้นั้นที่เห็นได้ชัดเจนก็คือ 
การแบ่งแยกที่เป็นการต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ือง แหล่งก าหนด เชื้อชาติ 
ศาสนา เพศ เป็นต้น 

(2.2.3.2)  การเลือกปฏิบัติเพื่อมุ่งลดความเหลื่อมล้ าที่ด ารงอยู่ 
 การเลื อกปฏิบัติที่มุ่งลดความเหลื่อมล้ าที่ด ารงอยู่ หรือการเลือกปฏิบัติในทางบวกมี
วัตถุประสงค์เพื่อขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพได้เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน
อันเป็นการยกระดับเพื่อชดเชยหรือทดแทนแก่กลุ่มบุคคลผู้ด้อยโอกาสในสังคม ทั้งในทางกายภาพ 
 ดังนั้นหากเป็นการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุผลทั้งสองประการที่กล่าวมาแล้วถือว่าเป็นการ
เลือกปฏิบัติที่เป็นธรรม การเลือกปฏิบัติจึงมีทั้งการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม อันขัดต่อหลักความ
เสมอภาค และการเลือกปฏิบัติที่เป็นธรรม อันเป็นข้อยกเว้นของหลักความเสมอภาค 

(2.2.4)  หลักเสม อภาค มีความส าคัญกับองค์กรฝ่ายปกครองทุก
องค์กรที่ต้องผูกพัน ประกอบด้วย ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง ) และฝ่ายตุลาการ โดยมี
ลักษณะดังนี้  

(2.2.4.1)  หลักความเสมอภาคในการบัญญัติกฎหมาย 19      
ซึ่งความผูกพันของฝ่ายนิติบัญญัติต่อหลักความเสมอภาค เป็นความเสม อภาคภายในการบัญญัติ
กฎหมาย หรือที่เรียกว่า ความเสมอภาคของกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายจะต้องบัญญัติให้เป็นการ
ทั่วไป มีผลใช้บังคับกับบุคคลทั่วไป ซึ่งถ้าเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพก็ต้องจ ากัดเป็นการทั่วไป โดย
การยึดถือสภาพแวดล้อมหรือสภาพกรณีที่มีลักษณะอย่างเดียวกันย่อมถู กจ ากัดเหมือนกัน ในกรณี
อย่างเดียวกันจะเลือกการจ ากัดไม่ได้ โดยห้ามบัญญัติกฎหมายอันเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือกรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะนั่นเอง 

(2.2.4.2) หลักความเสมอภาคในฝ่ายบริหาร ซึ่งความผูกพัน
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองต่อหลักความเ สมอภาค ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อกฎหมายอย่าง
                                                           

19 กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น.279),โดย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2555,กรุงเทพ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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เคร่งครัด อันเป็นองค์กรที่น ากฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราไว้มาใช้จึงอาจท าให้เกิดการละเมิดต่อ
หลักความเสมอภาคได้  ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้โดยเฉพาะ หากไม่
มีกฎหมายให้อ านาจไว้แล้วฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าก ารน้ันๆ ได้ การละเมิดหลักความเสมอภาค
ของฝ่ายปกครองจะเกิดขึ้นได้ในกรณีที่มีการปฏิบัติต่อกรณีเฉพาะเร่ืองตั้งแต่ 2 เร่ืองขึ้นไป โดย
ปฏิบัติให้แตกต่างกัน เว้นแต่กรณีที่กฎหมายให้อ านาจดุล ยพินิจแก่ฝ่ายปกครองซึ่งการใช้ดุล ยพินิจ
ดังกล่าวอาจท าให้เกิดการปฏิบัติที่แตกต่า งกันได้ ซึ่งจะเกิดในการใช้ดุล ยพินิจคร้ังแรกเมื่อมีกรณี
เดียวกันนี้อีกดุลยพินิจที่ใช้ไปนั้นย่อมผูกพันฝ่ายปกครองที่ต้องให้เป็นไปตามหลักความเสมอภาค 

(2.2.4.3) หลักความเสมอภาคในฝ่ายตุลาการ ซึ่ง ความ
ผูกพันของฝ่ายตุลาการต่อหลักความเสมอภาค โดยต้องประกอบไปด้วย ความเส มอภาคของ
ประชาชนต่อการเข้าถึงศาล สิทธิเรียกร้องในการให้ความคุ้มครองในทางศาล และหลักห้ามมิให้ศาล
ปฏิเสธการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทที่เข้ามาสู่การพิจารณาของศาลนั้น   
 ความเสมอภาคของประชาชนต่อหน้าศาล  คือ การท าให้ประชาชนมีความเท่าเทียมกัน
ในกระบวนพิจารณาต่อหน้าศาล หลักส าคัญคือ สิทธิขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับการรับฟังคู่ความและความ
เสมอภาคในการใช้กฎหมายโดยตุลาการต่อประชาชน ซึ่งเป็นการผูกพันต่อกฎหมายในทางสาร
บัญญัติ เป็นการห้ามใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจ ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาที่เกี่ยวกับความ
เสมอภาคไว้  
 กล่าวโดยสรุป คือ สิทธิ ในชีวิตและร่างกาย และสิทธิในการที่จะได้รับความเสมอภาค  
นั้น เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่รัฐมีหน้าที่ต้องออกกฎหมายเพื่อให้ความคุ้มครองกับประชาชน เป็นสิทธิ
ที่ไม่อาจมีสิ่งใดมาล่วงละเมิดได้ เว้นแต่มีเหตุผลพอสมควรหรือเพื่อประโยชน์ส่วนร่วมของการอยู่
ร่วมกันในสังคมเท่านั้น 

 (3) หลักความพอสมควรแก่เหตุ 20 การกระท าทางปกครองใดเป็นการกระท า
ที่ก้าวล่วงสิทธิหรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชน แม้การกระท าทางปกครองนั้นจะมีกฎหมายอนุญาต
ให้กระท าได้ แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็จะต้องกระท าพอสมควรแก่เหตุ หลักความ
พอสมควรแก่เหตุเป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนที่ห้ามมิให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
กระท าการอันมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับปัจเจกชนเกินสมควร แต่ก าหนดให้องค์กรฝ่าย
ปกครองต้องกระท าการให้พอเหมาะพอประมาณกับสภาพของข้อเท็จจริง หลักความพอสมควรแก่
เหตุเป็นหลักกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ และถือว่า เป็นหลักการย่อยที่ส าคัญของหลักนิติรัฐที่
เรียกร้องให้การใช้อ านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งก้าวล่วงเข้าไปในดินแดนสิทธิเสรีภาพของ
                                                           

20 ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง :หลักการพื้นฐานของกฏหมายปกครองและการกระท าทาง
ปกครอง. เล่มเดิม (น.33). 



 20 

ปัจเจกชน ต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลักการดังกล่าวนี้ไม่ได้ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่ยังเผยตัวให้เห็นในกฎห มายระดับพระราชบัญญัติอย่างชัดเจนด้วย แต่แม้
กฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใดไม่ได้ท าให้หลักความพอสมควรแก่เหตุปรากฏตัวอย่างชัดเจนก็
ไม่ได้หมายความว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ โดยละเลยหลักการดังกล่าวนี้
ได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ง โดยเหตุที่หลักความพอสมควรแ ก่เหตุเป็นหลักการระดับรัฐธรรมนูญ หลัก
ความพอสมควรแก่เหตุจึงเป็นหลักการที่ต้องใช้บังคับเสมอ ไม่ว่าจะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษร
รับรองไว้อย่างชัดเจนหรือไม่ก็ตาม 

 (4) หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ 21 เป็นหลักในทางกฎหมายที่
ก าหนดว่า ปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจรัฐย่อมสามารถเชื่อมั่นในความคงอยู่ส าหรับการตัดสินใจ
ใด ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ และความเชื่อมั่นดังกล่าวนั้นจะต้องได้รับการคุ้มครอง ใน
กฎหมายปกครองหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจเป็นหลักการที่มีบทบาทส าคัญยิ่งใน
การก าหนดว่า ค าสั่งทางปกครองที่องค์กร เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกไปนั้น หากเป็นค าสั่งที่ให้
ประโยชน์กับบุคคลผู้รับค าสั่งแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได้หรือไม่ ในเงื่อนไขเช่นใด  

หากพิเคราะห์ลงไปในรายละเอียดแล้วจะเห็นได้ว่า หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและ
ไว้วางใจมีผลสนับสนุนความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ หรือสิทธิหน้าที่ของบุคคล อย่างไรก็ตาม
หลักการดังกล่าวนี้อาจขัดแย้งกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได้ เช่น
ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ให้
ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง หากผู้รับค าสั่งทางปกครองสุจริต กรณีดังกล่าวย่อมมีปัญหาที่
จะต้องพิเคราะห์ว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายดังกล่าวได้หรือไม่ หากถือหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
อย่างเคร่งครัดแล้ว ย่อมจะต้องตอบว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง จะต้องแก้ไขสิ่งที่ผิดพลาดให้
เป็นสิ่งที่ถูกต้อง ซึ่งหมายความว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น แต่หากพิจารณาในแง่มุมของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ได้รับประโยชน์จาก
ค าสั่ งฯ ดังกล่าว ผู้รับค าสั่งทางปกครองย่อมจะต้องคัดค้านการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ให้
ประโยชน์แก่ตนโดยอ้างหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง ความ
เชื่อมั่นในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองที่ตนได้รับ โดยเหตุที่หลักการทั้งสองประการดังกล่าว
เป็นหลักการที่มีน้ าหนักใกล้เคียงกัน ในการด าเนินงานทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
จึงต้องค านึงถึงหลักการดังกล่าวไว้เสมอ โดยปกติแล้ว หากเป็นเร่ืองค าสั่งทางปกครอง องค์กร
                                                           

21 แหล่งเดิม. 
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมอาศัยกฎเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ในการแก้ปัญหาได้ แต่แม้การกระท าทางปกครองที่ก่อให้เกิดปัญหาไม่ใช่ค าสั่ง
ทางปกครอง หรือเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอ านาจในการออกค าสั่งไม่ตกอยู่
ภายใต้บังคับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น องค์กรเจ้าหน้ าที่ผู้
ทรงอ านาจตัดสินใจออกค าสั่งต้องน าเอาหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ ซึ่งอยู่ในฐานะ
เป็นกฎหมายทั่วไปมาพิจารณาประกอบการวินิจฉัยสั่งการ ทั้งนี้ โดยต้องค านึงหลักการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะที่จะกล่าวต่อไปด้วย 

 (5) หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอ าเภอใจ 22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 30 รับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคล ในการด าเนินการทาง
ปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจหลุดพ้นความผูกพันตามหลักความเสมอภาคไป
ได้ โดยเหตุที่สิทธิในความเสมอภาคเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน สิทธิดังกล่าวจึงผูก พันองค์กรของรัฐทุก
องค์กรในการตรากฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง 

โดยเหตุที่สิทธิในความเสมอภาคมีลักษณะเป็นนามธรรมสูง กรณีจึงอาจมีปัญหาให้
ต้องพิเคราะห์อยู่เสมอว่า การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นการกระท าที่กระทบสิทธิ
ในความเสมอภาค หรือไม่ หลักการเบื้องต้นในเร่ืองดังกล่าวคือองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะ
ปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้แตกต่างกันโดยอ าเภอใจไม่ได้ หรือจะปฏิบัติต่อสิ่งที่มี
สาระส าคัญแตกต่างกันให้เหมือนกันโดยอ าเภอใจก็ไม่ได้เช่นกัน การปฏิบัติโดยอ าเภอใจ หรือการ
เลือกปฏิบัติ หมายถึง การปฏิบัติที่ไม่อาจหา “เกณฑ์แห่งความแตกต่าง” อันมีน้ าหนักส าคัญระหว่าง
สองสิ่งหรือหลายสิ่งมาอธิบายอย่างสมเหตุสมผลได้ 

หลักนิติรัฐสรุปมีสาระส าคัญ ดังนี้23 
1) บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้นจะต้องชอบด้วย

รัฐธรรมนูญโดยเฉพา ะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปใน
แดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรน้ัน จะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจนพอสมควรว่าให้
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ใน
กรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใด  และกฎหมายดังกล่าวจะต้องไม่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารง
รักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ 

                                                           
22 แหล่งเดิม. 
23 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น.64),โดย ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2551, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
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  2) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมายที่
ตราขึ้นโดยองค์ กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องมีอ านาจสั่งการ
ให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้ต่อเมื่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ 
  3) การควบคุมไม่ให้กฎหมาย ขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี การควบคุมไม่ให้การกระท าของ
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ดี จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรฝ่ายตุลาการซึ่งมี
ความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายบริหาร โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ
ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐ ธรรมนูญของกฎหมายหรือองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท า
หน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารอาจเป็นองค์กร
ของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหนึ่งแยกต่างหากจากองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่พิจารณา
พิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได้   
 รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์  ได้สรุปว่า ห ลักนิติรัฐ หมายถึง การปกครอง
โดยกฎหมาย ซึ่งการที่ผู้บริหารประเทศจะมีอ านาจในการกระท าการอันใดในหน้าที่ก็ต้องมี
กฎหมายให้อ านาจ จะกระท านอกเหนือที่กฎหมายให้อ านาจไว้ไม่ได้ซึ่งจะถือว่าเป็นการกระท าโดย
อ าเภอใจปราศจากกฎหมายรองรั บ และส าหรับประชาชนย่อมมีสิทธิเสรีภาพตราบเท่าที่ไม่มี
กฎหมายมาจ ากัด  การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นเร่ืองยกเว้น คือ ต้องจ ากัดเพียงเท่าที่
จ าเป็นอันเป็นการรักษาความสงบภายในสังคม หรือความเป็นระเบียบแบบแผนเท่านั้น และการจะ
จ ากัดต้องอ้างถึงกฎหมายที่ให้อ านาจไว้ด้วยเสมอ  
  จากลักษณะที่กล่าวมาข้างต้น หลักนิติรัฐเป็นหลักการพื้นฐานที่ส าคัญในการที่รัฐซึ่ง
เป็นผู้ใช้อ านาจสูงสุดในทางปกครองต้องยึดถือปฏิบัติโดยเคร่งครัด เน่ืองจากประชาชนได้ยอมที่จะ
สละสิทธิและเสรีภาพส่วนหน่ึงของตนเพื่อให้ผู้ปกครองใช้สิทธิดังกล่าวในการปกครอ งโดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้คนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข และหากเมื่อใดรัฐในฐานะผู้ใช้อ านาจ
ปกครองใช้สิทธิเกินขอบเขต ประชาชนในสังคมก็มีสิทธิเรียกร้องสิทธิการปกครองดังกล่าวกลับคืน
มาได้ตามหลักนิติรัฐน่ันเอง 
       2.1.3  หลักนิติธรรม 

หลักนิติธรรมจะควบคู่ไปกับหลักนิติรัฐอยู่เสมอ หลักนิติธรรมเป็นหลักกฎหมายที่มีมาตั้งแต่
สมัยโรมัน โดยยึดหลักว่า บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมต้อง
ตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ซึ่งมีผู้กล่าวถึงหลักนิติธรรมไว้อยู่หลายคน เช่น  
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อริสโตเติล  ได้กล่า วไว้ว่า 24 “รัฐบาลต้องเป็นรัฐบาลที่ปกครองโดยกฎหมาย มิใช่โดยอ าเภอใจ
มนุษย์” หมายความว่า อ านาจของรัฐบาลทุกประการต้องตกอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ทั่วไป 

นักกฎหมายอังกฤษในศตวรรษที่ 19-20 ชื่อว่า ไดซีย์ ได้แยกองค์ประกอบหลักนิติธรรม
ไว้ 3 ประการ ดังต่อไปนี้25 

ประการแรก ไม่มี บุคคลใดจะถูกลงโทษเว้นแต่กระท าการฝ่าฝืนกฎหมาย โดยศาล
ยุติธรรมจะท าหน้าที่พิจารณาพิพากษา ในที่นี้จึงถือว่าหลักนิติธรรมนั้นตรงข้ามกับการปกครองที่
ยินยอมให้เจ้าหน้าที่รัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 

ประการที่สอง ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมายไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่รัฐหรือเอกชน ด้วย
ค ากล่าวนี้ท าให้ไดซีย์ปฏิเสธการจัดตั้งศาลปกครองเฉกเช่นประเทศฝรั่งเศส เน่ืองจากเขาเชื่อว่าการ
ตั้งศาลปกครองเป็นการมอบอภิสิทธิ์ให้ฝ่ายรัฐ ต่างจากระบบกฎหมาย Common law ของประเทศ
อังกฤษซึ่งเจ้าหน้าที่รัฐไม่อาจกล่าวอ้าง “เหตุผลแห่งรัฐ ” มาละเมิดสิทธิของประชาช นได้  ดังนั้น  
ไดซี ย์ จึงสรุปว่า การไม่มีศาลปกครองสามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ดีกว่า 
อย่างไรก็ดี แนวคิดประการนี้ของเขาก็เร่ิมเสื่อมคลายลงในประเทศอังกฤษยุคปัจจุบัน เนื่องจาก
ปริมาณข้อพิพาททางปกครองที่เพิ่มขึ้นได้ท าให้เกิดการต่ืนตัวในเร่ืองของการจั ดต้ังศาลปกครอง
เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการใช้อ านาจโดยมิชอบของเจ้าหน้าที่รัฐ จนท าให้อังกฤษตั้ง
แผนกคดีปกครองในศาล High Court ทั้งยังมีการจัดต้ังคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ระหว่าง
เจ้าหน้าที่รัฐกับประชาชนขึ้นเป็นจ านวนมากอีกด้วย 

ประการสุดท้าย ไดซีย์ เห็นว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษซึ่งเป็นผลพวงมาจากค า
พิพากษาของศาลที่พิจารณาตัดสินคดีเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลผู้น าคดีมาสู่ศาล หรือ  Common law 
เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพที่ดีกว่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร อย่างไรก็ดี แนวความคิดนี้
ของไดซีย์ก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์เช่นกันเนื่องจากสิทธิและเสรีภาพซึ่ง Common law รับรองสามารถถูก
เพิกถอนโดยพระราชบัญญัติตาม “หลักอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา” ทั้งการเป็นสมาชิกของสภา
ยุโรปก็มีส่วนกระตุ้นให้อังกฤษเร่ิมเห็นความจ าเป็นที่ต้องจัดท า “ค าประกาศที่เป็นทางการ ” เพื่อ
ก าหนด “มาตรฐานกลาง” ในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพบางอย่างซึ่งมีก าหนด  “มาตรฐานกลาง” 
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพบางอย่างซึ่งมีสถานะเป็นสิทธิมนุษยชนมากยิ่งขึ้นไปกว่าลักษณะ
การคุ้มครองเป็นรายกรณีๆ เหตุเหล่านี้เป็นแรงกระตุ้นการจัดท าพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน            
ค.ศ.1998 

                                                           
24 กฎหมายมหาชนเบื้องต้น อธิบายหลักกฎหมายไทยและหลักกฎหมายอังกฤษ (น.29), โดย รวินทร์ ลีละพัฒนะ, 

2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
25 แหล่งเดิม. 
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หลักนิติธรรมนั้นย่อมมีเนื้อหาสาระที่ส าคัญ คือ บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้า
กฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ซึ่งบรรดา
ศาลธรรมดาทั้งหลายจะเป็นผู้รักษาไว้ซึ่งกฎหมายดังกล่าว หลักนิติธรรมในความหมายนี้ย่อม
ปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้ง ปวงที่จะยกเว้นมิให้บรรดาเจ้าหน้าที่ทั้งหลายต้องเคารพต่อกฎหมาย 
ก าหนดให้บุคคลทั้งหลายย่อมไม่ต้องถูกลงโทษ หากไม่ได้กระท าการอันผิดกฎหมายและไม่มีผู้ใด
ทั้งสิ้นแม้แต่กษัตริย์ที่จะอยู่เหนือกฎหมายได้ 

ศาตราจารย์ ดร .คณิต ณ นคร 26 กล่าวว่า “หลักนิติธรรม ” หรือ “Rule of Law” เป็นค าที่
ใช้ในประเทศ Common Law ซึ่งบางทีเรียกว่า The supremacy of law หรือ หลักกฎหมายเป็นใหญ่ 
ตามหลักนิติธรรมนั้น การใช้อ านาจรัฐต้องมีพื้นฐานทางกฎหมายรองรับ และการใช้อ านาจรัฐต้อง
ตรวจสอบได้ด้วย ในประเทศ Civil law หลักการที่ว่า “การใช้อ านาจรัฐต้องมีพื้น ฐานทางกฎหมาย
รองรับ และการใช้อ านาจรัฐต้องตรวจสอบได้” เรียกว่า หลักนิติรัฐ 

ดังนั้น หลักนิติรัฐ กับ หลักนิติธรรม ในพื้นฐานความคิดจึงเหมือนกันหรือใกล้เคียงกัน
นิติรัฐต้องมีการตรวจสอบการใช้อ านาจ การตรวจสอบก็เพื่อให้เกิดความรับผิดชอบต่อกันและกัน 
และการตรวจสอบนั้น ต้องเป็นการตรวจสอบในแนวราบ ที่เรียกว่า Accountability คือ ต้องมีความ
รับผิดชอบต่อองค์กรอ่ืน และต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชน  

กล่าวโดยสรุป หลักนิติธรรม คือ หลักการพื้นฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยที่รัฐต้องให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนในสังคมทุกคนโดยเท่าเที ยมกัน ไม่มี
ข้อยกเว้น โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ ประชาชนทุกคนต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายอย่างเสมอภาคกัน 
       2.1.4  สิทธิและเสรีภาพ  

สิทธิและเสรีภาพ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานอีกประการหนึ่งนอกจากหลักนิติรัฐ และหลักนิติ
ธรรมที่ได้กล่าวไว้แล้ว โดยมีลักษณะดังต่อไปนี้  

รองศาสตราจารย์ ดร. โภคิน พลกุล ได้ให้ความหมายไว้ว่า27 
สิทธิ หมายถึง อ านาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ 
เสรีภาพ หมายถึง สถานภาพของมนุษย์ที่จะไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของใคร

หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ เป็นอ านาจที่จะกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดหรือที่จะ ไม่กระท าการอย่าง
หนึ่งอย่างใด 
 ดร. วิษณุ เครืองาม ได้ให้ความหมายไว้ว่า28 

                                                           
26 นิติรัฐและพลเมือง: ทางออกประเทศไทย (The Rule of Law and Citizen: Solutions for Thailand) (น.4),

โดย คณิต ณ นคร, 2553,จดหมายข่าว ยุติธรรม, ฉบับที่ 24 (2).   
27 หลักกฎหมายมหาชน (น.138-139), โดย โภคิน พลกุล, 2539, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 
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 สิทธิ หมายถึง ประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ 
 เสรีภาพ หมายถึง ความมีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
 รองศาสตราจารย์ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายไว้ว่า29 
 สิทธิ หมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท าการ
เกี่ยวข้องกับทรัพย์สินหรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธิ์ ฯลฯ 
 เสรีภาพ หมายถึง ภาวะของมนุษย์ที่ไม่อยู่ภายใต้การครอบง าของผู้อื่น และเป็นภาวะที่
ปราศจากการถูกหน่วงเหนี่ยวขัดขวาง เช่น เสรีภาพในการติดต่อสื่อสาร เสรีภาพในการเดินทาง 
 สิทธิและเสรีภาพ ถูกก าหนดไว้ในรัฐธรร มนูญทุกๆ ฉบับ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ในส่วนที่ 3 โดยหลักสิทธิและเสรีภาพนั้นจะควบคู่
ไปกับศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 26 ซึ่งก าหนดว่า การใช้อ านาจโดยองค์กร
ของรัฐทุกองค์กร ต้องค านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพ ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี ้
 “ศักดิ์ศรี” ในความหมายของชาวโรมัน หมายถึง เกียรติในทางส่วนบุคคลที่ปรากฏต่อ
สาธารณะ ดังนั้นศักดิ์ศรีในความหมายของชาวโรมันจึงไม่ใช่เ ร่ืองของบุคคลทุกคน หากแต่หมาย
เฉพาะบุคคลที่ได้รับเกียรติจากสาธารณะ30 
 Guenter Duerig31 ได้อธิบายค าว่า “ศักดิ์ศรี” ว่า มนุษย์ทุกคนเป็นมนุษย์โดยอ านาจแห่ง
จิตวิญญาณของเขาเอง ซึ่งท าให้เขาแตกต่างจากความเป็นอยู่ในสภาวะธรรมชาติที่ปราศจากความ
เป็นส่วนบุคคล และการท าให้บ รรลุเป้าหมายภายในขอบเขตส่วนบุคคลนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับการ
ตัดสินใจของบุคคลนั้นเอง ในอันที่จะก าหนดตนเองและในการสร้างสภาพแวดล้อมของตนเอง จาก
แนวคิดดังกล่าวนี้อันเป็นการให้ความหมายของ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ซึ่งประกอบด้วยรากฐาน
อันเป็นสาระส าคัญ 2 ประการที่ไม่อาจแยกออกจากกันได้คือ สิทธิในชีวิตและร่างกาย และสิทธิใน
การที่จะได้รับความเสมอภาค 
 กล่าวโดยสรุปได้ว่าสิทธิ ตามความหมายของ รัฐธรรมนูญ หมายถึง อ านาจที่กฎหมาย
สูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่บุคคลในอันที่จะกระท าการใด ไม่กระท าการใด รวมทั้ง

                                                                                                                                                                      
28 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น.67), โดย วิษณุ เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ์. 
29 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.41), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2538,กรุงเทพฯ: เคล็ดไทย. 
30 หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 84), โดย บรรเจิด 

สิงคะเนติ, 2540, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.    
               31 สิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น.13-14), โดย ไพโรจน์ พลเพชร และคณะ, 2546, (รายงาน
ผลการวิจัย) กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) และสถาบันพระปกเกล้า.     
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ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้ องที่จะไม่ให้บุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรของรัฐที่จะเข้ามาแทรกแซง
ในขอบเขตของสิทธิของบุคคลนั้นบางกรณีอาจก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการอย่างใด
อย่างหนึ่ง สิทธิ ตามรัฐธรรมนูญ จึงเป็นสิ่งที่ต้องผูกพันองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐทั้งหมดที่จะต้องให้
ความเคารพ ปกป้อง และคุ้มครองสิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เพื่อให้สิทธิเหล่านั้นมีผล
ในทางปฏิบัต ิ
 ส าหรับสิทธิตามปฏิญญาสากลฯ นั้น จ าแนกออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ สิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมืองและสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม32 
 1) สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  เป็นสิทธิเก่าแก่ดั้งเดิมที่รู้จักกันดีเป็นสิทธิ
ในทางลบ มีเจตนารมณ์เพื่อจ ากัดอ านาจรัฐในการปฏิบัติต่อพลเมืองมิให้ถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตามอ าเภอใจ  
 2)  สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  สิทธิประเภทนี้เพิ่งรู้จักกันเมื่อตอนสมัยมี
การปฏิวัติอุตสาหกรรม ในทวีปยุโรป และท าให้เกิดการคุ้มครองสิทธิของผู้ใช้แรงงาน สตรี เด็ก 
และผู้ด้อยโอกาสในสังคมมากยิ่งขึ้น ประกอบกับความเจริญก้าวหน้าทางด้านเศรษฐกิจและสังคม  
ท าให้เกิดความคิดว่ารัฐควรเป็นรัฐสวัสดิการสังคม โดยต้องมีหน้าที่ยกระดับกฎหมายชีวิตประจ าวัน 
ของประชาชนให้ดียิ่งขึ้นด้วย ดังนั้น จึงเร่ิมให้ความส าคัญแก่สิทธิประเภทนี้มากขึ้นตามล าดับ โดย
ถือเป็นสิทธิในทางบวกโดยเป็นการก าหนดให้รัฐต้องมีหน้าที่ให้บริการแก่ประชาชน เพื่อยกระดับ
ความหมายชีวิตของประชาชนให้สูงขึ้น    
 สิทธิในเสรีภาพ โดยล าพังของเสรีภาพนั้นไม่ก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอ่ืน เช่น เสรีภาพ
ในการนับถือศาสนา ซึ่งบุคคลย่อมมีเสรีภาพในการที่จะนับถือศาสนาหรือไม่นับถือศาสนาใด
ศาสนาหนึ่ง เช่นนี้ก็ไม่ก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอ่ืนแต่อย่างใด แต่หากกล่าวว่า สิทธิในเสรีภาพ นั่น
หมายความว่าบุคคลนั้นย่อมมีสิทธิใช้เสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญรับรองความหมายนี้ ย่อมก่อให้เกิด
ความผูกพันต่อบุคคลอ่ืน กล่าวคือบุคคลย่อมมีหน้าที่จะไม่ไปละเมิดการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
ของบุคคลอ่ืน ดังน้ัน เสรีภาพ ย่อมก่อให้เกิดหน้าที่แก่ผู้อื่นที่จะไม่เข้ามารบกวนการใช้อ านาจใน
การกระท าการหรือไม่กระท าการของบุคคลนั้น33  
 กล่าวโดยสรุปคือ สิทธิและเสรีภาพ เป็นหลักการพื้นฐานของประชาชนที่รัฐเปิดโอกาส
ให้ประชาชนสามารถกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้โดยมีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้สามารถ
กระท าได้ ทั้งนี้ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตตามที่กฎหมายก าหนดไว้ และเป็นหลักประกันว่ารัฐจะออก

                                                           
32 หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่. เล่มเดิม (น.53). 
33  แหล่งเดิม. 
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กฎหมายมีลักษณะมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้ จะท าได้ต่อเมื่อกฎหมายให้อ านาจ
ไว้เท่านั้น 
  
2.2.  ทฤษฎีและหลักการกระท าทางปกครอง  

ค าสั่งลงโทษทางวินัย ถือเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหนึ่ง ซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิ 
หน้าที่ ต าแหน่ง ของข้าราชการผู้ที่ถูกลงโทษทางวินัย ค าสั่งทา งปกครองเกิดจากการออกค าสั่งของ
องค์กรฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ในการด าเนินการเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยกับข้าราชการ ถือว่าเป็น
การกระท าทางปกครองลักษณะหนึ่ง เพื่อให้เข้าใจลักษณะองค์กรทางปกครอง ลักษณะโครงสร้าง
ขององค์กรฝ่ายปกครอง รวมทั้งการกระท าทางปกครอง ผู้เขียนจึงไ ด้ศึกษาทฤษฎีและหลักการ
กระท าทางปกครอง โดยมีรายละเอียดดังน้ี 
       2.2.1  องค์กรของฝ่ายปกครอง 

การกระท าทางปกครอง เกิดจากการที่องค์กรของฝ่ายปกครองได้กระท าการอย่างใด 
อย่างหนึ่ง อันมีผลท าให้กระทบต่อบุคคลภายในฝ่ายปกครองเดียวกัน หรือบุคคลนอกฝ่ายปกครอง 
ซึ่งศาสตราจารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้แยกองค์กรฝ่ายปกครองไว้หลายประเภท ดังต่อไปนี้34  

 2.2.1.1  รัฐ หมายความถึง  สิ่งที่มีสภาพด ารงอยู่ รัฐเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นโดยประชาชน
กลุ่มหนึ่งรวมตัวกันจัดการปกครองตนเองขึ้นเพื่อประโยชน์ร่วมกัน โดยทั่วไปเห็นตรงกันว่าการ
เป็น “รัฐ” นั้นจะต้องประกอบลักษณะ 4 ประการคือ 

 1)  จ านวนราษฎรที่แน่ชัด  
 2)  มีอาณาเขตที่แน่นอน 
 3)  มีการจัดองค์กรในการปกครอง  
 4).  มีอิสระในการปกครองตนเอง 

 2.2.1.2  ราชการส่วนกลาง  มีการจ าแนกไว้โดยมาตรา 4(1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534 และเป็นหน่วยงานของรัฐที่สัมพันธ์ใกล้ชิดที่สุดกับศูนย์อ านาจ
ของรัฐ ราชการส่วนกลาง จะประกอบไปด้วยหน่วยงานที่เป็นฝ่ายปฏิบัติของรัฐบาลและหน่วยงาน
ธุรการของรัฐสภา ศาล และส ถาบันอิสระอื่นด้วย เช่น ส านักพระราชวัง ส านักราชเลขาธิการ 
คณะกรรมการ ป .ป.ป. เป็นต้น ราชการส่วนกลา งมีส่วนงานที่ส าคัญคือส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง ทบวง และกรม ส าหรับส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวงและกรมนั้นจะมีฐานะเป็น
นิติบุคคล(มาตรา 7 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534) 
                                                           

34 กฎหมายวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.62), โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ , 2540, กรุงเทพฯ :          
จิรรัชการพิมพ.์ 
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 2.2.1.3  ราชการส่วนภูมิภาค โดยสภาพจะเป็นการแบ่งอ านาจของราชการส่วนกลางที่อยู่  
ณ  เมืองหลวงมายังการปฏิบัติราชการในพื้นที่ แต่ลักษณะราชการส่วนภูมิภาคของไทยมี
ลักษณะเฉพาะ โดยเห็นกันว่างานส่วนราชการต่าง ๆ ระดับกรมอาจต้ังที่ท าการและก าหนดขอบเขต
งานของแต่ละที่ท าการอย่างไรก็ได้อันเป็นเร่ืองภายในกรม การที่มีหน่วยงานเช่นนั้ นอยู่ในพื้นที่เป็น
เพียงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของผู้ว่าราชการ จังหวัดเท่านั้น ตามมาตรา 57(4) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการ แผ่นดิน พ .ศ. 2534 แต่ถ้าเป็นราชการส่วนภูมิภาคผู้ว่าราชการจังหวัดก็จะมี
ฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรงที่จะสั่งการแก่หน่วยราชการน้ัน ได้ตามความเหมาะสมตามมาตรา 
54 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ค าว่า “ราชการส่วนภูมิภาค” ของ
ไทยจึงความหมายเฉพาะ 

ราชการส่วนภูมิภาคมีการแบ่งแยกออกเป็นจังหวัด อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน 
 2.2.1.4  ราชการส่วนท้องถิ่น เป็นการกระจายอ านาจจากราชการส่ วนกลางให้ประชาชน

ในพื้นที่มีส่ว นร่วมในการด าเนินงานทางปกครอง โดยเคารพ การ ตัดสิ นใจเลือกพัฒนาของ
ประชาชนในพื้นที่เพื่อให้การพัฒนาเป็นไปตรงกับความต้องการของประชาชน สามารถแบ่ง
ออกเป็น 6 ประเภทดังนี้ 

 1)  องค์การบริหาร ส่วนจังหวัด ถือเป็นร าชการส่วนท้องถิ่น โดยจัดต้ั งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ .ศ. 2498 มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่มีทรัพย์สิน
และบุคลากรของตนโดยตรง35 

 2)  เทศบาล  จัดตั้งขึ้นตามหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 การ
จัดตั้งกระท าโดยพระราชกฤษฎีกาเป็นแห่ง ๆ ไป เทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีการจ าแนก
ประเภทของเทศบาลเป็น เทศบาลต าบล  เทศบาลเมือง และ เทศบาลนคร 36 

 3)  สุขาภิบาล จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตสิุขาภิบาล พ.ศ. 249537 
4)  องค์การบริหารส่วน ต าบล มีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นราชการส่วน

ท้องถิ่น38 
 5)  กรุงเทพมหานคร39 

                                                           
35 ปัจจุบันใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540. 
36 ปัจจุบันใช้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 13 พ.ศ.2552. 
37 ปัจจุบันได้ถูกยกเลิกไปโดยพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542. 
38 ปัจจุบันใช้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 6 

พ.ศ.2552. 
39 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528. 
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 6)  เมืองพัทยา40 
 2.2.1.5  หน่วยงานอิสระ  ในที่นี้หมายถึงหน่วยงานที่มีอิสระจากการควบคุมของรัฐบาล

โดยตรง ทั้งนี้ เนื่องจากภารกิจของหน่วยงานนั้นไม่เหมาะสมที่จะอยู่ในระบบควบคุมโดยตรงจาก
ระบบราชการ เพราะมีการตรวจสอบหลายขั้นตอนท าให้ล่าช้า และโดยทั่วไปจะถูกครอบง าโดยทาง
การเมืองระดับหนึ่งด้วย อย่า งไรก็ตาม เมื่อเป็นหน่วยงานของรัฐก็ต้องมีการควบคุมอย่างหนึ่งอย่าง
ใดอยู่บ้างขึ้นอยู่กับระดับความอิสระที่จัดให้ เพราะเมื่อเป็นหน่วยงานของรัฐความรับผิดชอบต่อรัฐ
ยังจะต้องมีอยู่ ความเป็นหน่วยงานอิสระอาจพิจารณาได้ 3 แง่ด้วยกัน คือ  

 1)  อิสระในการจัดการบุคลากร  
 2)  อิสระในทางทรัพย์สิน และ 
 3)  อิสระในการด าเนินงาน 

 2.2.1.6  คณะกรรมการ การจัดตั้งองค์กรทางปกครองแต่เดิมมาจะมีศูนย์รวมอยู่ที่กระทรวง 
ทบวง กรม อันอยู่ในการควบคุมดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี แต่ในระยะหลังการ
จัดองค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการจะมีมากขึ้นตามล าดับ 

การจัดตั้งคณะกรรมการในงานต่าง ๆ อาจมีลักษณะแตกต่างกั นได้ คณะกรรมการใน
องค์กรทางปกครองจึงมีการจัดต้ังและวิธีด าเนินงานหลายรูปแบบ แต่โดยที่คณะกรรมการใ นการใช้
อ านาจทางปกครองนั้นจะต้องมีลักษณะเฉพาะบางประการ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ .ศ. 2539 จึงได้บัญญัติเร่ืองคณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองไว้
โดยเฉพาะ เช่น การแต่งตั้งกรรมการ คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองโดยมากจะตั้งจากผู้
เป็นข้าราชการต าแหน่งต่าง ๆ ตามความรู้ความสามารถในการรับผิดชอบ เพราะข้าราชการจะมีวินัย
ก ากับให้ต้องท า งานด้วยความซื่อสัตย์สุจริต อย่างไรก็ตามในกรณีต้องการความโปร่งใส หรือ
ต้องการส่วนร่วมจากภาคเอกชนก็อาจต้ังบุคคลในภาคเอกชนเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการได้ 

การด ารงต าแหน่งกรรมการ คณะกรรมการอาจมีวาระการด ารงต าแหน่งหลายรูปแบบ
ในกรณีที่เน้นความเป็นอิสระขององค์กรอาจจัดให้มี การหมุนเวียนกันออก โดยมีวาระยาวกว่าวาระ
ของรัฐบาล เพื่อมิให้รัฐบาลใดมีอ านาจแต่งต้ังกรรมการทั้งหมดพร้อมกันได้  

 2.2.1.7  เจ้าหน้าที่รายบุคคล  การจัดตั้งองค์กรทางปกครองนอกจากจัดให้ผู้มีอ านาจ
หน้าที่ด าเนินงานของรัฐในรูปนิติบุคคล หรือคณะบุคคลแล้ว มีหลายกรณีที่เป็ นการก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่บางต าแหน่งโดยตรงและมิได้ผูกพันกับองค์กร เช่น การก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าของผู้ใหญ่บ้าน ก านัน นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด อธิบดี หรือ รัฐมนตรี เป็นต้น 
                                                           

40 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542. 
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 2.2.1.8  รัฐวิสาหกิจ  เป็นรูปแบบองค์กรทางปกครองที่เกิดในระยะหลัง ขอบเขตของ
รัฐวิสาหกิจตามความเข้าใจในหลายประเทศยังไม่ตรงกัน แต่โดยหลักการก็คือองค์กรของรัฐที่แยก
ออกมาเป็นอิสระ ทั้งในแง่บุคคล ทรัพย์สิน และการด าเนินงาน และมีวิธีการด าเนินงานในเชิงธุรกิจ 
โดยจะมีเป้าหมายในกิจการทางการค้าและอุตสาหกรรม หรือธุรกิจอื่นหรือจะเป้าหม ายในทาง
สังคมอยู่ด้วยใ นระดับที่มากหรือน้อยเช่นใดก็ได้ เช่น การจัดการศึกษาหรือการรักษาวัฒนธรรม 
เป็นต้น แต่จะเน้นที่การด าเนินในเชิงธุรกิจ 

 2.2.1.9  เอกชนผู้รับมอบหมาย การด าเนินงานของรัฐบางกรณีมีการมอบหมายให้เอกชน 
เป็นผู้ด าเนินการ มิได้จ าเป็นต้องให้หน่วยงานของ รัฐเป็นผู้จัดท าเสมอไป ส าหรับงานที่มอบหมาย
ให้ท าอาจเป็นงานใดก็ได้ เช่น กรรมการตรวจคะแนนก็เป็นเอกชนผู้มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแล
หน่วยเลือกตั้งตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกผู้แทนราษฎร พ .ศ. 2522 หรือการควบคุม
คุณภาพและมารยาทวิชาชีพของท นายความ โดยสภาทนายคว ามอันเป็นสถาบันเอกชนตาม
พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 252841 

จากลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่า องค์กรฝ่ายปกครองมีหลายหลากรูปแบบแตกต่างกัน
ไป ขึ้นอยู่กับภารกิจหลักขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นว่าต้องการเลือกจัดรูปแบบองค์กรฝ่ายปกครอง
ลักษณะใดเพื่อบรรลุเป้าหมายสูงสุดขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นน่ันเอง 
       2.2.2  หลักการในการจัดรูปแบบโครงสร้างขององค์กรฝ่ายปกครอง 

องค์กรฝ่ายปกครองแต่ละองค์กรจะมีลักษณะรูปแบบการบริหารงานของแต่ละองค์กร
แตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับลักษณะการบริหารงานของแต่ละองค์กรฝ่ายปกครอง เพื่อให้การ
บริหารงานเป็นไปอย่างมีป ระสิทธิภาพและรวดเร็วให้สอดคล้องกับเป้าหมายขององค์กรฝ่าย
ปกครองนั้นเอง ซึ่งเรียกว่า หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน โดยแบ่งได้  2 หลัก คือ 
หลักการรวมอ านาจปกครอง และ หลักการกระจายอ านาจ โดยจะกล่าวในรายละเอียดดังต่อไปนี้  

 2.2.2.1  หลักการรวมอ านาจปกครอง 
หลักการรวมอ านาจปกครอง หมายถึง การรวบรวมอ านาจทั้งหมดไว้ที่รัฐส่วนกลาง อัน

ได้แก่ กระทรวง ทบวง  กรม เป็นผู้ด าเนินการปกครองและจัดท าบริการสาธารณะ ในทุกเร่ือง มีการ
จัดระเบียบการปกครองที่ก าหนดให้หน่วยการปกครองในรัฐมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด42 

หลักการรวมอ านาจอาจเป็น ได้ทั้ง “การรวมอ านาจในทางการเมือง ” และ “การรวม
อ านาจในทางการปกครอง ” โดยที่ในทางการเมืองจะน าหลักการรวมอ านาจมาใช้ในการก าหนด

                                                           
41 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. เล่มเดิม(น.96). 
42 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง  (น.174),โดย ประยูร กาญจนดุล , 2538, กรุงเทพฯ  : จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย. 
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รูปแบบของรัฐ โดยเฉพาะรัฐเดี่ ยวที่ต้องมีความเป็นเอกภาพและมีความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน 
ดังนั้น ในรัฐเด่ียวจึงต้องมีศูนย์รวมอ านาจอธิปไตยหรื อมีเอกภาพในการใช้อ านาจรัฐทั้งภายในและ
ภายนอกรัฐโดยสมบูรณ์ มีความเป็นเอกภาพแห่งอ านาจทั้งหลายของรัฐ คือมีสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติเพียงองค์กรเดียว มีรัฐบาลเพียงแห่งเดียวที่มีอ านาจแสดงเจตจ านงในการบริหารประเทศ 
ประชาชนอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญและระบบกฎหมายเดียวกัน 

ในส่วนของการปกครองนั้น การรวมอ านาจปกครองเป็นการจัดระเบียบการปกครอง
ภายในรัฐ โดยให้รัฐแต่ผู้เดียวเป็นผู้ด าเนินการปกครองหรือจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่
ประชาชนทั่วทุกท้องถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตัดสินใจ การวินิจฉัยสั่งการเป็น
ยุติเด็ดขาดอยู่ที่ผู้ปกครองรัฐหรือรัฐบาล และกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ในฐานะเป็นศูนย์กลางใน
การปกครอง โดยเจ้าหน้าที่หรือข้าราชการในราชการส่วนกลางซึ่งอยู่ในอ านาจบังคับบัญชาของ
หัวหน้าในส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินการปกครองทุกท้องถิ่นในอาณาเขตของรัฐ43 

หลักการรวมอ านาจ แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ 44คือ 
 1)  การรวมศูนย์อ านาจปกครอง 

การปกครองลักษณะนี้อ านาจในการตัดสินใจจะอยู่ที่ส่วนกลางทั้งสิ้น จะไม่มีการมอบ
อ านาจการตัดสินใจบางระดับ บางเร่ืองให้แก่เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ถูกส่งออกไปประจ าอยู่ใน
ภูมิภาค และไม่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอ านาจตัดสินใจในระดับท้องถิ่นเลย 

ลักษณะส าคัญของหลักการรวมศูนย์อ านาจปกครองมี 3 ประการ ดังนี้45 
(1) มีการรวมอ านาจในการบังคับหน่วยการปกครองต่างๆ ไว้ที่ส่วนกลาง กล่าวคือ  

ก าลังต ารวจ ก าลังทหาร มีการรวมอ านาจในการสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง เพื่อให้ส่วนกลางสามารถใช้
อ านาจในการบังคับบัญชาได้อย่างเด็ดขา ดและทันต่อสถานการณ์ในการที่จะรักษาความสงบ
เรียบร้อยในบ้านเมืองให้มีความมั่นคงปลอดภัย 

(2) มีการรวมอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง กล่าวคือ หน่วยการปกครอง
ของรัฐส่วนกลางมีอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการในขั้นสุดท้าย เช่น กรมที่ดินมีการจัดตั้งหน่วยงาน
ของกรมที่ ดินตามจังหวัดต่างๆ แต่เมื่อเกิดปัญหาที่ต้องมีการตัดสินใจ อ านาจในการตัดสินใจ

                                                           
43 กฎหมายการปกครองท้องถิ่น  (น.11-12), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์ , 2547, กรุงเทพฯ  : คณะรัฐมนตรี

และราชกิจจานุเบกษา. 
44 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.81).   
45 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร  (น.2), โดย มานิตย์ จุมปา

,2554, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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วินิจฉัย สั่งการขั้นสุดท้าย จะอยู่ที่กรมที่ดินส่วนกลาง ดังนั้น จะเห็นได้ว่า หน่วยการปกครอง
ส่วนกลางจะมีอ านาจในการสั่งการครอบคลุมพื้นที่ทั้งรัฐ 

(3) มีล าดับ ชั้นในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ ในหน่วยการปกครอง  กล่าวคือ 
ความสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่ในหน่วยการปกครองจะมีอยู่อย่างใกล้ชิดและเป็นล าดับขั้น โดย
เจ้าหน้าที่ระดับสูงมีอ านาจสั่งการและบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ใน ระดับที่ต่ ากว่า  และในทางกลับกัน 
เจ้าหน้าที่ในระดับที่ต่ ากว่าต้องเชื่อฟังค าสั่งของเจ้าหน้าที่ระดับสูงที่สั่งการลงมา 

ลักษณะการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจนี้ จะมีความเด็ดขาดในการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชา เน่ืองจากรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางโดยตรง ท าให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาต้องปฏิบัติ
ตามค าสั่งโดยไม่มีข้อโต้แย้งใดๆ  

 2)  การแบ่งอ านาจปกครอง  
หลักการแบ่งอ านาจปกครอง หมายถึง การที่ราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจหน้าที่

ที่เป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วนให้เจ้าหน้าที่ของราชการส่วนกลางที่ส่งไปประจ ายัง
ราชการส่วนภูมิภาค แต่เจ้าหน้าที่ที่ส่งไปประจ าราชการส่วนภูมิภาคนั้น ผู้แต่งต้ังและมีอ านาจใน
การบังคับบัญชาก็ยั งคงเป็นราชการส่วนกลางอยู่ ดังนั้น หลักการแบ่งอ านาจการปกครองจึงเป็น
ส่วนหน่ึงของหลักการรวมอ านาจ46 หรืออาจจะเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า การกระจายการรวมศูนย์อ านาจ 
ซึ่งเป็นรูปแบบที่อ่อนตัวลงมาของหลักการรวมศูนย์อ านาจปกครอง กล่าวคือ เป็นการที่รัฐมอบ
อ านาจในการตัดสินใจบางประการของรัฐในส่วนกลางให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐ
แต่ไปปฏิบัติหน้าที่ประจ าอยู่ในแต่ละท้องที่การปกครอง โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวก็ยังอยู่ใน
ระบบบังคับบัญชาของราชการส่วนกลางอยู่ตลอดเวลา 

ด้วยข้อจ ากัดบางประการของการรวมอ านาจปกครองโดยเฉพาะในเร่ื องของความล่าช้า
ในการวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งท าให้บางครั้งการตัดสินใจที่ล่ าช้าไม่อาจช่วยแก้ไขปัญหาที่มีความจ าเป็น
เร่งด่วนได ้

กล่าวโดยสรุปคือ หลักการแบ่งอ านาจปกครองเป็นหลักการที่ราชการบริหารส่วนกลาง
มอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้แทนของราชการบริ หารส่วนกลางซึ่งส่งไป
ประจ าปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศ แต่เจ้าหน้าที่เหล่านั้นยังคงเป็นผู้ที่
ราชการบริหารส่วนกลางแต่ต้ังทั้งสิ้น และอยู่ในบังคับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลางนั้นเอง 

การแบ่งอ านาจอาจท าได้ 2 ลักษณะ คือ 
(1)  การแบ่งอ านาจโดยกฎหมาย เป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่

ของรัฐ ซึ่งเป็นคนของส่วนกลางไปประจ าอยู่ในท้องที่การปกครองต่างๆ 
                                                           

46 แหล่งเดิม. 
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(2)  การแบ่งอ านาจโดยการมอบอ านาจ เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจนั้นเป็น
ของส่วนกลางเอง แต่คนของส่วนกลางได้มอบอ านาจให้แก่ส่วนภูมิภาคอีกทอดหน่ึง โดยก ารมอบ
อ านาจนี้ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้จึงจะสามารถท าได้ ตัวอย่างขององค์กรผู้ได้รับมอบอ านาจใน
ส่วนภูมิภาคก็คือ จังหวัดและอ าเภอ  

ลักษณะส าคัญของหลักการแบ่งอ านาจปกครองมีลักษณะส าคัญ ดังนี้47 
(1.1)  มีการแบ่งอ านาจที่เป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วนให้แก่ราชการ 

บริหารส่วนภูมิภาค กล่าวคือ อ านาจในการตัดสินใจวินิจฉัยสั่งการในกิจการบางอย่างที่ได้รับ
มอบหมายมานั้น จะมีการสั่งการและสิ้นสุดที่ราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้น ซึ่งจะท าให้สามารถใช้
อ านาจได้ทันต่อสถานการณ์ 

(1.2)  ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของ ราชการ
ส่วนภูมิภาคอย่างใกล้ชิด ไม่ได้มีความเป็นอิสระ เจ้าหน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาคได้รับการแต่งต้ัง
จากราชการส่วนกลาง 

หลักการแบ่งอ านาจปกครองจึงเป็นหลักการที่ช่วยแก้ไขข้อขัดข้องของหลักการรวม
อ านาจที่มีปัญหาในเร่ืองของความล่าช้า และที่ส าคัญหลักการนี้ยังมีส่วนช่วยในการพัฒนาพื้นที่ที่ยัง
ไม่มีความพร้อมในการปกครองตนเองภายใต้หลักการกระจายอ านาจอีกด้วย 

หลักการแบ่งอ านาจปกครองจะมีลักษณะการปกครองบังคับบัญชาดังต่อไปนี้48 
อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ส่วนกลางใช้กับเจ้าหน้าที่ของตน ทั้งในส่วนกลางและ

ส่วนภูมิภาค เป็นลักษณะการก าหนดนิติสัมพันธ์ภายในองค์กร คือ การบังคับบัญชาที่ผู้บังคับบัญชา
มีอยู่เหนือเจ้าหน้าที่ในบังคับบัญชาทุกคน 

อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บริหารหน่วยงานระดับสูงมีอยู่เหนือบุคลากรและการ
ด าเนินกิจกรรมต่างๆ ในหน่วยงานของตน 

ในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจบังคับบัญชาเหนือบุ คลากรนั้น ผู้บังคับบัญชามีอ านาจที่จะจัด
บุคลากรให้ท างานที่ตนเห็นสมควร รวมทั้งก าหนดแนวทางในการท างานของบุคลากรในแต่ละ
ต าแหน่ง ในรูปของการออกหนังสือเวียน และยังมีอ านาจในการลงโทษผู้ใต้บังคับบัญชาที่ฝ่าฝืน
ค าสั่งหรือฝ่าฝืนกฎหมายอีกด้วย 

ส่วนอ านาจบังคับบัญชาเหนือกา รด าเนินการต่างๆ ของบุคล ากรภายในองค์กรของตน
นั้น ผู้บังคับบัญชาสามารถเพิกถอนค าสั่งต่างๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้ด้วยตนเองหรืออาจ
โดยการพิจารณาจากค าร้องเรียนของผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งนั้น 
                                                           

47 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.83).  
48 แหล่งเดิม. 
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อ านาจบังคับบัญชามีอยู่ 2 ประเภท 49 คือ อ านาจเหนือการกระท า และอ านาจเห นือตัว
บุคคล 

ก. อ านาจบังคับบัญชาเหนือการกระท า เป็นการใช้อ านาจวินิจฉัยและสั่งการแก่
เจ้าหน้าที่ที่อยู่ใต้บังคับบัญชา ทั้งที่ประจ าในส่วนกลางหรือภูมิภาคทั่วประเทศได้ ทั้งก่อนและ
วินิจฉัยสั่งการ อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้ควบคุมการใช้อ านาจวินิจฉัยสั่งการก่อนที่เจ้า หน้าที่
เหล่านั้นจะออกค าสั่งวินิจฉัยสั่ งการ  เรียกว่า อ านาจแนะน าและสั่งการ โดยอ านาจดังกล่าว
ผู้บังคับบัญชาอาจสั่งหรือแนะน าให้เจ้าหน้าที่ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาใช้อ านาจออกค าวินิจฉัยสั่งการไป
ในทางใดทางหนึ่ง ค าสั่งหรือค าแนะน าเช่นว่าน้ี อาจเป็นค าสั่งหรือค าแนะน าให้เ จ้าหน้าที่ใช้อ านาจ
หน้าที่ออกค าวินิจฉัยสั่งการในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงไปในทางใดทางหนึ่งก็ได้ หรืออาจเป็น
ค าสั่งหรือค าแนะน าให้เจ้าหน้าที่ออกค าวินิจฉัยสั่งการไปในทางใดทางหนึ่งเป็นการทั่วไป หรือที่
เรียกว่า แนวปฏิบัติ หรือ หนังสือเวียน 

ข. อ านาจบังคับบัญชาเหนือ ตัวบุคคล ประกอบด้วยอ านาจแต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่ง 
อ านาจโยกย้าย อ านาจเลื่อนต าแหน่ง อ านาจเลื่อนขั้นเงินเดือน และอ านาจด าเนินการทางวินัย 
อ านาจต่างๆ เหล่านี้ แม้จะมีขอบเขตจ ากัดในทางกฎหมาย แต่ก็เปิดช่องให้ผู้บังคับบัญชาใช้ดุล ย
พินิจได้อย่างกว้างขวาง สามารถใช้อิทธิพล กดดันให้ผู้ใต้บังคับบัญชาตัดสินใจใช้อ านาจวินิจฉัยสั่ง
การไปตามเจตจ านงของผู้บังคับบัญชาที่ออกมาในรูปแบบของค าสั่งและค าแนะน า 

อ านาจบังคับบัญชา เป็นอ านาจทั่วไปที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในหน่วยงานของรัฐ
ในแต่ละแห่ง ความสัมพันธ์ของบุคคลากรจะเป็นความสัมพันธ์ตามล าดับ ชั้นในรูปปิรามิด 
เจ้าหน้าที่แต่ละคนซึ่งอยู่ที่ฐานปิรามิด จะขึ้นตรงต่อเจ้าหน้าที่ล าดับที่สูงกว่าตนขึ้นไปและต้อง
ปฏิบัติหน้าที่ตามค าสั่งหรือค าบังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้นี้โดยเคร่งครัด และเจ้าหน้าที่ผู้นี้เองก็จะ
ขึ้นตรงและต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนตามค า สั่งผู้บังคับบัญชาที่เหนือตนขึ้นไปอีกเป็นขั้นๆ เช่นนี้
ตลอดสาย จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นซึ่งอยู่ที่ยอดปิรามิด และจะเป็นผู้รับผิดชอบงาน
ทั้งหมดของหน่วยงาน ด้วยเหตุนี้เอง การควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชาโดยผู้บังคับบัญชาจึงไม่
จ าเป็นต้องมีกฎหายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ ง และผู้บังคับบัญชาจะปฏิเสธไม่ตรวจสอบค าวินิจฉัย
สั่งการของผู้ใต้บังคับบัญชา โดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ไม่ได้เช่นเดียวกัน 

อ านาจบังคับบัญชา เป็นอ านาจที่เปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาสามารถควบคุมการ
ปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้อย่างสมบูรณ์ กล่าว คือ สามารถตรวจสอบการกระท า
ต่างๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้ทั้งในแง่ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม 
ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงไม่มีอิสระโดยปราศจากการควบคุมของผู้บังคับบัญชาได้ 
                                                           

49 แหล่งเดิม. 
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อ านาจบังคับบัญชาแบ่งออกเป็น 4 ลักษณะ ดังนี้ 
(1)  อ านาจออกค าสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตาม 
(2)  อ านาจในการควบคุมกิจกรรม การด าเนินการของผู้ใต้บังคับบัญชา 
(3)  อ านาจในการลงโทษทางวินัย 
(4)  อ านาจในการให้บ าเหน็จความดีความชอบ 
อ านาจควบคุมบังคับบัญชานั้น เกิดขึ้นจากความจ าเป็นในการบังคับให้เป็นไปตาม

กฎระเบียบส าหรับการปกครองภายในขององค์กรผู้มีหน้า ที่จัดท าบริการสาธารณะ หรือฝ่าย
ปกครองนั่นเอง อ านาจเช่นน้ีมุ่งไปที่การที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการได้ทุกประการให้
ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ รวมไปถึงการที่จะเพิกถอน เปลี่ยนแปลงหรือกระท าการแทนในเร่ืองที่
ผู้ใต้บังคับบัญชามีหน้าที่ต้องปฏิบัติหรือได้ปฏิบัติไปแล้วอีกด้วย ลักษณะเหล่านี้ของอ านาจควบคุม
บังคับบัญชา แสดงให้เห็นชัดเจนว่าอ านาจเช่นน้ีย่อมไม่สอดคล้องกับการน าไปใช้กับองค์กรที่จัดตั้ง
ขึ้นโดยให้มีความเป็นอิสระแยกออกไปจากฝ่ายปกครอง 

 2.2.2.2  หลักการกระจายอ านาจปกครอง 
หลักการ กระจาย อ านาจปกครอง 50 หมายถึง การที่รัฐมอบอ า นาจในการปกครอง

บางส่วนให้หน่วยการปกครองอื่น (ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ) ที่ไม่ใช่ราชการบริหารส่วนกลาง 
เป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความเป็นอิสระตามสมควร โดยหน่วยงานการปกครอง
อ่ืนนั้นไม่อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง แต่อยู่ในการก ากั บดูแลของ
ราชการส่วนกลางแทน โดยราชการส่วนกลางก ากับดูแลไม่ให้ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นกระท า
เกินกว่าขอบเขตที่กฎหมายก าหนด 

การกระจายอ านาจ  จึงเป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอ่ืน
นอกจากองค์กรบริหารราชการส่วนกลาง  เพื่อจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง โดย มีอิสระตาม
สมควรไม่ต้องขึ้นอยู่กับการบังคับบัญชาของส่วนกลาง เพียงแต่ต้องอยู่ในความควบคุมก ากับ
เท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐมอบอ านาจหน้าที่บางอย่างในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่ง
เจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางเคยเป็นผู้ด าเนินการอยู่ในท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นหรื อองค์การ
อันมิได้เป็นส่วนหน่ึงขององค์กรในราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินด้วยงบประมาณและ
เจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นหรือขององค์การน้ันเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแล
เท่านั้น51 

                                                           
50 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร. เล่มเดิม (น.4). 
51 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น.183). 
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 1)  ลักษณะส าคัญของหลักการกระจายอ านาจ มี 3 ประการ ดังนี้ 52 
 (1)  มีการแยกหน่ วยการปกครองเป็นนิติบุคคลต่างหากจากหน่วยการ

ปกครองของราชการบริหารส่วนกลาง โดยหน่วยการปกครองที่เป็นนิติบุคคลนั้นจะมีความเป็น
อิสระในการจัดท าบริการสาธารณะ มีงบประมาณ ของตนเอง มี เจ้าหน้าที่เป็นของตนเอง ราชการ
บริหารส่วนกลางไม่ได้แต่งต้ังเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

 (2)  มีการเลือกตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่น (องค์กรปกครองท้องถิ่น ) มี
เจ้าหน้าที่ในหน่วยการปกครองที่มาจากการเลือกตั้งของคนใน หน่วยการป้องครองท้องถิ่นนั้น โดย
ถือว่าเจ้าหน้าที่ในหน่วยการปกครองท้องถิ่นเป็นผู้แทนของคนในท้องถิ่นนั้นที่จะเข้าไปท าหน้าที่
ในการเป็นผู้บริหารท้องถิ่น ลักษณะของ หลักการกระจายอ านาจปกครองที่ต้องมีการเลือกตั้ง นี้
นับว่า เป็นหัวใจ ที่ส าคัญของหลักการน้ี จนอาจกล่าวได้ว่า ถ้าไม่มีการเลือกตั้ง ก็ไม่ถือว่ามีการ
กระจายอ านาจ ให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

 (3)  หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีความเป็นอิสร ะในการด าเนินงาน โดย
ราชการบริหารส่วนกลางไม่อาจใช้อ านาจควบคุมบังคับบัญชาสั่งการหน่วย การปกครองท้องถิ่นให้
ท าตามความประสงค์ของตนได้ แม้จะเห็นได้ว่าการด าเนินการของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น
ไม่เหมาะสมก็ตาม  ราชการบริหารส่วนกลาง จะก้าวล่วงเข้าไปดูราชการบริหารส่วนท้อ งถิ่นได้ก็
เฉพาะแต่ในประเด็นที่ว่า การด าเนินงานของ ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น นั้นเป็นไปโดย ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ หรืออีกนัยหนึ่งราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับไม่ให้ราชการบริหาร
ส่วนท้องถิ่นกระท าการใดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เท่านั้น ไม่มีอ านาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุ มถึงความ
เหมาะสมในการด าเนินงาน 

 2)  การกระจายอ านาจแบ่งรูปแบบได้ 2 ลักษณะ กล่าวคือ53 
 (1)  การกระจายอ านาจปกครองทางเขตแดนหรือพื้นที่ 

การกระจายอ านาจปกครองทางเขตแดน หรือการกระจายอ านาจตามพื้นที่ คือการที่รัฐ
มอบอ านาจในการจัดท าบริ การสาธารณะให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่ นจัดท า ทั้งนี้ การจัดท า
บริการสาธารณะที่ได้รับมอบหมายจะถูกจ ากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น การจัดระเบียบ
บริหารราชการลักษณะนี้ เรียกว่า การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น54 

                                                           
52 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร. เล่มเดิม (น.4). 
53 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.88).  
54กฎหมายการปกครองท้องถิ่น. เล่มเดิม (น.18).  
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การกระจายอ านาจ ทางปกครองลักษณะนี้พิจารณาตามอาณาเขต มีการมอบอ านาจใน
การปกครองให้แต่ละพื้นที่ตามอาณาเขต แต่ละเขตมีอ านาจปกครองตนเองภายในเขตนั้นๆ จะใช้
อ านาจนอกเขตไม่ได้ โดยเขตแต่ละเขตมีอิสระในการปกครองตนเอง มีเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นในแต่
ละเขตแยกต่างหากจากราชการบริหารส่วนกลาง55 

ลักษณะส าคัญขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมี 5 ประการ คือ 
(1.1)  มีพื้นที่รับผิดชอบชัดเจน 
(1.2)  มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
(1.3)  มีองค์กรเป็นของตนเอง 
(1.4)  มีภารกิจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของท้องที่ของตนเอง 
(1.5)  มีการก ากับดูแลจากรัฐ 

 (2)  การกระจายอ านาจทางบริการหรือกิจการ  
การกระจายอ านาจทางบริการ  อาจเรียกได้ว่าเป็นการกระจายอ านาจทางเทคนิค 56 คือ 

การที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะในบางเร่ืองให้แก่องค์ก ารของรัฐ  ที่จัดต้ังขึ้น
โดยเฉพาะเป็นผู้จัดท า การกระจายอ านาจทางบริการน้ีมิใช่เป็นการกระจ ายอ านาจปกครอง แต่เป็น
การมอบให้องค์การของรัฐไปจัดท าบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มี
ทรัพย์สินและมีผู้บริหารของตนเอง โดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ ในประเทศไทยปัจจุบันมี 2 
รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน 

การกระจายอ านาจปกครองตามกิจก าร คือ การมอบอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะบางอย่างให้องค์กรที่จัดต้ังขึ้นเป็นนิติบุคคลเป็นผู้ด าเนินการแทน โดยองค์กรดังกล่าวมี
ทรัพย์สิน งบประมาณ และเจ้าหน้าที่เป็นของตนเอง เช่น การมอบอ านาจในการจัดท าบริการ
สาธารณะในการให้บริการไฟฟ้าแก่การไฟฟ้าส่วนภูมิภา ค เพื่อให้บริการไฟฟ้าในส่วนภูมิภาคแก่
ประชาชน 

จากลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่า หลักการกระจายอ านาจนั้นให้อิสระแก่องค์การ
ปกครองท้องถิ่นอย่างเต็มที่ โดยราชการส่วนกลางมีเพียงอ านาจในการก ากับดูแลเท่านั้น ไม่มี
อ านาจควบคุมบังคับบัญชา อ านาจที่ราชการส่วนกลางมีต่อราชการส่วนท้องถิ่นมีลักษณะ ดังนี ้

Jean Rivero นักกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส เห็นว่า การก ากับดูแล คือ “การควบคุมของรัฐ
เหนือองค์กรกระจายอ านาจภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดโดยกฎหมาย ” ในขณะที่ Marcel Waline ให้

                                                           
55 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร. เล่มเดิม (น.7). 
56 กฎหมายการปกครองท้องถิ่น. เล่มเดิม (น.19).  
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ความหมายอย่างกว้างขวางว่า การก ากับดูแลคือ “การควบคุม” ทั้งหมดที่มีต่อองค์ กรกระจายอ านาจ 
และในกรณีพิเศษกว่านั้น ยังรวมถึงการก ากับเหนือบุคคลตามกฎหมายเอกชนด้วย 

ศาสตราจารย์ ดร .สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้อธิบายไว้ว่า อ านาจก ากับดูแล 57 เป็นอ านาจ                 
ที่เกิดขึ้นโดยกฎหมาย กล่าวคือ รัฐซึ่งเป็นองค์กรส่วนกลางจะก ากับดูแลการปกครองส่วนท้อ งถิ่น
หรือองค์การมหาชนได้ต่อเมื่อกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง และเพียงเท่าที่กฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น “ไม่มีการก ากับดูแลโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมาย และไม่มีการก ากับดูแลเกินขอบเขตที่
กฎหมายก าหนดไว้ อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข อ านาจนี้จะมีได้ก็แต่ในกรณี และใน
รูปแบบที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น จึงเป็นอ านาจที่ไม่สามารถออกค าสั่งได้ บุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลนั้น จะต้องรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของตนเอง เจ้าหน้าที่ที่มี
อ านาจก ากับดูแลเพียงแต่ควบคุมว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่เท่านั้น แต่ไม่มีอ า นาจออก
ค าสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนด 

รองศาสตราจารย์ มานิตย์ จุมปา ได้อธิบายไว้ว่า อ านาจในการก ากับดูแล58 หรือบางคร้ัง
เรียกว่าอ านาจควบคุมก ากับ  หมายถึง อ านาจที่องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรอ่ืนใช้ใน
การก ากับให้องค์กรอ่ืนๆ ท างานภายใต้ กรอบกฎหมาย เช่น ราชการบริหารส่วนกลางเป็นองค์กร
ก ากับการท างานของราชการบริ หารส่วนท้องถิ่น ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระใน
การด าเนินงานตามความเหมาะส มที่ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นเห็นสมควร แต่การด าเนินงานน้ัน
ต้องไม่เกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด หากมีการด าเนินการเกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ราชการ
บริหารส่วนกลางในฐานะองค์กรก ากับดูแลก็จะ ก้าวล่วงเข้ามาก ากับให้ราชการ บริหารส่วนท้องถิ่น
ปฏิบัติงานภายใต้กรอบกฎหมาย แต่ราชการบริหารส่วนกลางจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปสั่งการให้ราชการ
ส่วนท้องถิ่นกระท าการใดๆ ที่ราชการบริหารส่วนกลางเห็นว่าเหมาะสม 

อ านาจก ากับดูแล เป็นอ านาจที่ กฎหมายให้รัฐหรือองค์กรส่วนกลางควบคุมก ากับ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน อันประกอบไปด้วย อ านาจเหนือการกระท าของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน และอ านาจควบคุมก ากับเหนือตัวบุคคลผู้ด ารง
ต าแหน่งเป็นองค์กรหรือสมาชิกขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน และอ านาจ
ควบคุมก ากับเหนือองค์กรของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางที่เป็นผู้ใช้อ านาจในนามของรัฐ
หรือองค์กรปกครองส่วนกลาง คือ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีอ่ืน หรือเจ้าหน้าที่อื่นที่
อยู่ในใต้บังคับบัญชาบางต าแหน่ง เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นต้น โดยสามารถแบ่งได้ดังนี้59 

                                                           
57 แหล่งเดิม. 
58 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร. เล่มเดิม (น.5). 
59 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม(น.91). 
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1)  อ านาจเหนือการกระท า เป็นอ านาจที่กฎหมายให้องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
องค์กรปกครองส่วนกลางใช้ก ากับดูแลการกระท าขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การ
มหาชน 

 (1)  ให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติ เป็นอ านา จที่กฎหมายให้แก่องค์กรหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางควบคุมความคิดริเร่ิมขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
องค์การมหาชน ทั้งนี้ โดยกฎหมายบัญญัติบังคับให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การ
มหาชนที่ประสงค์จะกระท าการบางอย่าง ต้องเสนอโครงการให้องค์ กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
องค์กรปกครองส่วนกลางพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติก่อนองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือองค์การมหาชนจึงจะสามารถด าเนินการตามโครงการได้ มิเช่นนั้นแล้วการกระท านั้นๆ จะไม่มี
ผลทางกฎหมาย 

 (2)  ยับยั้งหรือเพิกถอนการกระท า เป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรหรือเจ้าหน้าที่
รัฐหรือองค์กรส่วนกลาง ในอันที่จะควบคุมวินิจฉัยสั่งการต่างๆ ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือองค์การมหาชนที่ได้ออกค าสั่งและมีผลบังคับใช้แล้ว ว่าเป็นเร่ืองที่อยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชนหรือไม่ และชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่าค าวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้นอยู่นอกขอบวัตถุประสงค์
ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐขององค์กรปกครองส่วนกลางก็จะสั่งให้มีการตรวจสอบและระงับการวินิจ ฉัยสั่ง
การนั้นๆ จนกว่าการตรวจสอบจะแ ล้วเสร็จ และถ้าพลการตรวจสอบปราก ฎว่าค าวินิจฉัยสั่งการ
เหล่านั้นอยู่นอกขอบวัตถุประสงค์ หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรหรือเจ้าหน้ าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนกลาง ก็จะมีค าสั่งเพิกถอนค าวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้น 

 (3)  อ านาจเข้ากระท าการแท น เป็นอ านาจที่กฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนกลาง 
สามารถเข้ากระท าการอันอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน 
เมื่อองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชนละเลยไม่กระท าการ และการละเลยนั้นน่าจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่บริการสาธ ารณะที่อยู่ในขอบวัตถุประสงค์ขององค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน 

 2)  อ านาจเหนือตัวบุคคล อ านาจเหนือตัวบุคคลขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
องค์การมหาชน มี 2 ประเภท คือ อ านาจที่มีเหนือองค์กรอ านวยการ และอ านาจที่มีเหนือองค์กร
จัดการ 

 (1)  องค์กรอ านวยกา ร ประกอบด้วยคณะบุคคลหลายคนเป็นสมาชิก เช่น สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัด สภาเทศบาล คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีลักษณะเป็นองค์กรกลุ่ม 
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 (2)  องค์กรจัดการ อาจเป็นองค์กรกลุ่มหรือองค์กรเด่ียวก็ได้ เช่น คณะเทศมนตรี 
คณะกรรมการองค์การบริหารส่วนต าบล อาจกล่าวได้ว่าอ านา จที่กฎหมายให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนกลางในการใช้ก ากับดูแลตัวบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน เป็นอ านาจควบคุมความประพฤติของบุคคลเหล่านี้ให้อยู่ในระเบียบ
วินัย อ านาจดังกล่าวประกอบด้วย อ านาจสั่งพักราชการและอ านาจถอดถอนจากต าแหน่ง 

วิธีการก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลก็คือ การที่ส่วนกลางมีอ านาจแต่งต้ังหรือถอดถอนตัว
บุคคลหรือองค์กรที่ถูกควบคุมได้ นอกจากนี้ ยังใช้มาตรการลงโทษทางวินัยแก่ตัวบุคคล หรือใน
กรณีเป็นการใช้อ านาจเหนือองค์กรก็อาจใช้วิธียุบสภาท้องถิ่นเพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ก็ได้60 

กล่าวโดยสรุปคือ หลักการกระจายอ านาจเกิดขึ้นเพื่อให้การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
สามารถกระท าได้อย่างรวดเร็วมากขึ้น โดยไม่ต้องรอการสั่งการจากราชการส่วนกลางเพื่อแก้ไข
ปัญหาความล่าช้าและลดขั้นตอนในการบริหารราชการให้น้อยลง ทั้งนี้เพื่อประโยชน์สูงสุดให้เกิด
กับประชาชนในท้องถิ่นนั้นเอง 

ความแตกต่างระหว่างหลักการแบ่งอ านาจปกครองกั บหลักการกระจายอ านาจปกครอง
มีดังต่อไปนี้61 

ก. ความแตกต่างในด้านเจ้าหน้าที่ขององค์กร กล่าวคือ หลักการแบ่งอ านาจปกครองที่  
มีการแบ่งอ านาจปกครองไปให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคนั้น เจ้าหน้าที่ของราชการบริหาร ส่วน
ภูมิภาคยังคงถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางอยู่ เพราะการแต่งต้ังโยกย้ายต่างก็อยู่
ภายในอ านาจของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนหลักการกระจายอ านาจปกครองนั้น เจ้าหน้าที่ใน
ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นได้รับการเลือกตั้งจากคนในท้องถิ่นนั้น ไม่ใช่แต่งตั้ งโดยราชการ
บริหารส่วนกลาง 

ข. ความแตกต่างในด้านการควบคุมบังคับบัญชาและการก ากับดูแล กล่าวคือ หลักการ
แบ่งอ านาจปกครองนั้นเป็นการแบ่งอ านาจปกครองบางอย่างจากส่วนกลางไปยังส่วนภูมิภาค  แต่
ยังคงถือว่าราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหารส่วนกลางอยู่ ราช การ
บริหารส่วนกลางจึงมีอ านาจในการควบคุมบังคับบัญชาราชการบริหารส่วนภูมิภาคอย่างเต็มที่ ส่วน
หลักการกระจายอ านาจปกครองนั้น ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเอง ราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับดูแลราชการบริหารส่วนท้องถิ่นให้ปฏิบัติการ
ต่างๆ ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น 
       2.2.3  การกระท าทางปกครอง 
                                                           

60 แหล่งเดิม. 
61 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร. เล่มเดิม (น.7). 
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การกระท าทางปกครอง คือ การกระท าหรือการละเว้นกระท าทุกประเภทขององค์กร
ทางปกครอง ซึ่งอาจเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของเอกชนก็ได้
หรือก่อเกิดความรับผิดขององค์กรทางปกครองก็ได้62 

รองศาสตราจารย์ มานิตย์ จุมปา ได้แบ่งการกระท าทางปกครองไว้ 2 ลักษณะ คือ 
ก. การกระท าของรัฐที่ไม่ใช่การกระท าทางนิติบัญญัติ การกระท าทางตุลาการ หรือ            

การกระท าทางรัฐบาล และ 
ข. การกระท าของรัฐน้ันมีลักษณะของการกระท าที่ก าหนด ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน หรือ 

ระงับ ซึ่งสิทธิและหน้าที่ของประชาชน  
โดยแบ่งรูปแบบของการกระท าทางปกครองไว้ 6 รูปแบบ คือ63 

 2.2.3.1  ค าสั่งทางปกครอง 
นิติกรรมทางปกครอง หรือเรียกกันในกฎหมายว่า “ค าสั่งทางปกครอง ” โดยลักษณะ

แล้วเป็นการกระท าทางปกครองที่เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจ้าหน้าที่ฝ่า ยปกครองที่มุ่งจะผูก
นิติสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนในฐานะที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่า 

ในทางทฤษฏีอาจแบ่งการกระท าของฝ่ายปกครองได้เป็น 2 ประเภท คือ 
 1) นิติกรรมทางปกครอง คือ การแสดงเจตนา ออกสู่ภายนอกของฝ่ายปกครอง

ฝ่ายเดียวที่ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหน้าที่บุคคล เช่น การออกใบอนุญาต
ให้ก่อสร้างอาคาร ค าสั่งรื้อถอนอาคาร เป็นต้น 

 2)  ปฏิบัติการทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครองอย่างธรรมดา มิได้มุ่งให้
เกิดสิทธิและหน้าที่แต่อย่างใด เช่น การจัดการสิ่งกีดขวางการจราจร การร้ือถอนอาคารที่สร้างผิด
แบบ การสอนหนังสือ เป็นต้น 

ความแตกต่างที่ส าคัญระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับปฏิบัติการทางปกครอง คือ             
นิติกรรมทางปกครองนั้นมุ่งที่จะก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย ส่วนปฏิบัติการทางปกครองนั้น 
มิได้มุ่งให้เกิดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายแต่ประการใด หากแต่มุ่งป ฏิบัติงานที่อยู่ในความรับผิดชอบ
ให้ส าเร็จลุล่วง แต่ทั้งนิติกรรมทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครองก็มีส่วนสัมพันธ์กัน เช่น ฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งให้ร้ืออาคารที่สร้างผิดแบบแปลน (ค าสั่งนี้เป็นนิติกรรมทางปกครอง ) แต่ผู้รับ
ค าสั่งไม่ด าเนินการร้ือ ฝ่ายปกครองจึงด าเนินการร้ื อถอนอาคารเอง  (การด าเนินการร้ือถอนเป็น
ปฏิบัติการทางปกครอง) 

                                                           
62 กฎหมายวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง. เล่มเดิม (น.99). 
63 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนที่ 1 (น.15), โดย มานิตย์ จุมปา, 2554, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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ในปัจจุบันได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยในมาตรา 5 ได้นิยามขอบเขตของนิติกรรมทางปกครองไว้ว่า  

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
 (1.1)  การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์

ขึ้นต่อบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การ
อนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ ์การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่หายความรวมถึงการออกกฎ 

(1.2)  การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
ค าสั่งทางปกครองในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 

สามารถแยกองค์ประกอบได้ดังนี้64 
(1)  ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย

อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน ซึ่งเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง
ตัวอย่างเช่น การออกใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ .ศ. 2535 
การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่งให้เจ้าของอาคารระงับการก่อสร้างอาคารที่ยังไม่ได้รับใบอนุญาต
หรือให้รือ้ถอนอาคารดังกล่าวเน่ืองจากไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 การวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2527 เป็นต้น 

(2) ค าสั่งทางปกครองต้องออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้นิยามความหมายของ “เจ้าหน้าที่” ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่” 
หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่าง ใดตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการจัดต้ังขึ้นในระบบ
ราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอย่างอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม เมื่อพิจารณาจากการนิยามความหมาย
ของ “เจ้าหน้าที่” ไว้ดังกล่าว จะเห็นได้ว่าเจ้าหน้าที่ที่จะออกค าสั่งทางปกครองนั้น มิได้มีความหมาย
แคบเฉพาะต้องเป็นองค์กรภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่มีความหมายกว้างโดยพิจารณา ถึงการใช้
อ านาจปกครองด้วย ดังนั้น แม้มิใช่ค าสั่งที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ในฝ่ายปกครอง แต่เป็นค าสั่งที่ออกจาก
องค์กรที่ใช้อ านาจปกครอง ก็อาจเป็น ค าสั่งทางปกครองได้ ซึ่งเป็นแนวคิดที่สอดคล้องกับหลัก
ทฤษฏีการจัดท าแบบมหาชน 

                                                           
64 แหล่งเดิม. 
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(3) ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะที่เป็นการแสดงเจต นาของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงว น ระงับ หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 

การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองนี้เป็นการท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนมี
ลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ ทั่วไปและเป็นนามธรรมมาเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการเฉพาะ
และเป็นรูปธรรม ตัวอย่างการแสดงเจตนาของเจ้าหน้าที่ที่สร้างนิติสัมพันธ์ที่ท าให้มีการเคลื่อนไหว
ในสิทธิและหน้าที่ เช่น การที่เจ้าหน้าที่ออกใบอนุญาตย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้รับอนุญาต การที่
เจ้าหน้าที่เพิกถอนใ บอนุญาตย่อมท าให้สิทธิที่ประชาชนได้รับแล้วต้องระงับไป การที่เจ้าหน้าที่
ออกค าสั่งต่อประชาชน ย่อมท าให้ประชาชนมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่ง เป็นต้น 

(4)  ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจปกครอง 
เมื่อพิจารณามาตรา 5 ที่นิยามความหมายของ “ค าสั่งทางปกครอง ” กับ “เจ้าหน้าที่” จะ

เห็นว่าการใช้อ านาจทางกฎหมายของเจ้าหน้าที่นั้นคือ การใช้อ านาจทางปกครอง กล่าวคือ เป็นการ
ใช้อ านาจที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง หากแม้เป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ แต่เป็นการ
กระท าภายในขอบเขตกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายเอกชน ตัวอย่างเช่น การที่เจ้าห น้าที่ซื้อวัสดุ
อุปกรณ์เพื่อใช้ในทางราชการ การซื้อดังกล่าวนี้อยู่ในขอบเขตกฎหมายเอกชนจึงมิใช่ค าสั่งทาง
ปกครองอาจพิจารณาองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองข้อน้ีจึงเป็นการพิจารณาเน้ือหาของการ
กระท าเป็นส าคัญ 

(5)  ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระท าที่มีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก 
องค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองข้อน้ีแสดงให้เห็นชัดว่า ค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ือง

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในฐานะที่รัฐมีอ านาจเหนือเอกชน รัฐจึงสามารถก้าวล่วงเข้าไป
ก าหนดสิทธิหน้าที่ของเอกชนได้ ดังนั้น หากเป็นเร่ืองภายในฝ่ายปกครองที่ยังไม่มีผลโดยตรงออก
สู่ภายนอกก็ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง เช่น หนังสือเวียน ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง แนวทางการใช้
ดุลยพินิจ 

(6)  ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 
องค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองข้อน้ีได้มาจากการพิจารณานิยามของ “ค าสั่งทาง

ปกครอง” กับ “กฎ” ที่ว่า ค าสั่งทางปกครองไม่รวมกฎ โดยม าตรา 5 ได้นิยาม “กฎ” หมายความว่า 
พระราช กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ 
บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ กรณีเฉพาะเร่ืองอาจพิจารณาได้ 2 กรณี กรณีแรก การระบุตัวบุคคลรับค าสั่งทางปกครอง
เฉพาะเร่ืองนี้ไว้ โดยรวมถึงระบุกลุ่มบุคคลที่เจาะจงตัวได้ด้วย  ตัวอย่างเช่น การออกใบอนุญาต
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ให้แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยระบุชื่อเจาะจงไว้ในใบอนุญาต กรณีที่สอง ค าสั่งทางปกครองทั่วไป 
ทั้งนี้ หากพิจารณานิยามในมาตรา 5 จะเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองไม่หมายรวมถึงกฎ โดยนัยกลับกัน
สิ่งใดที่ไม่ใช่กฎก็เป็นค าสั่งทางปกครองจากนิยาม “กฎ” จะเห็นว่า กรณีเป็นค าสั่งที่มุ่งหมายให้ ใช้
บังคับแก่กรณีใดโดยเฉพาะ ไม่ใช่ทั่วไปย่อมไม่ใช่กฎ กรณีนี้แม้ไม่อาจระบุตัวบุคคลที่แน่นอนได้ 
แต่เป็นกรณีเฉพาะเร่ือง ซึ่งถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง 

ค าสั่งทางปกครองจะมีผลสมบูรณ์ซึ่งสามารถบังคับใช้ได้ต้องประกอบด้วยเงื่อนไข
พิจารณาได้ 2 ลักษณะ ดังต่อไปนี้ 

1)  ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองด้วยกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
การออกค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติ

ตามพระร าชบัญญัติวิธีปฏิบัติการทางปกครอง และต้องปฏิบัติตามแบบของการออกค าสั่งทาง
ปกครองแต่ละประเภท ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้ดังน้ี 

(1)  เขตอ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะต้องออกโดยฝ่าย
ปกครองที่มีอ านาจในเนื้อหาเร่ืองนั้น65  

(2)  วิธีพิจารณา  ตามพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ฝ่ายปกครองมี
ดุลยพินิจที่จะด าเนินการอย่างเรียบง่ายและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการออกค าสั่งทางปกครอง 
แต่มีกฎเกณฑ์บางเร่ืองที่ฝ่ายปกครองจะต้องยึดถืออย่างเคร่งครัด เพราะเป็นเงื่อนไขแห่งความ
สมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง เช่น การรับฟังความเห็นของผู้ถูกกระทบสิทธิ66 เป็นต้น 

(3)  แบบ ค าสั่งทางปกครองอาจท าเป็นหนังสือหรือวาจา หรือโดยการสื่อความหมาย            
ในรูปแบบอ่ืนก็ได้แล้วแต่กฎหมายจะก าหนด ซึ่งหมายความว่า ถ้ากฎหมายก าหนดแบบของค าสั่ง
ทางปกครองไว้เป็นหนังสือจะออกค าสั่งทางปกครองด้วยวาจาไม่ได้  

(4)  การฟังข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและประเมินข้อเท็จจริงในการออกค าสั่งทาง
ปกครองอย่างถูกต้อง ตัวอย่างเช่น เมื่อปรากฏว่าหลังประสบอันตรายแล้วลูกจ้างโจทก์ไปท างาน
ตามปกติทุกวัน แต่จ าเลย (กรมแรงงาน ) ฟังข้อเท็จจริงผิดไปว่า ลูกจ้างโจทก์ ไม่สามารถท างานได้
เป็นเวลา 21 วัน จึงได้ออกค าสั่งให้โจทก์จ่ายค่าทดแทนกรณีลูกจ้างไม่สามารถท างานได้ ค าสั่งของ
จ าเลยจึงไม่ชอบ 

(5)  การให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัย ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองก าหนดว่า  ค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ และการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็น
หนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย เหตุผลที่ให้นี้ต้องประกอบด้วย  
                                                           

65 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12. 
66 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30. 
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(5.1)  ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ  
(5.2)  ข้อกฎหมายที่อ้างอิง  
(5.3)  ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลยพินิจ  

แต่บางกรณีได้รับการยกเว้นว่าไม่ต้องใ ห้เหตุผล  เช่น เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้วโดย
ไม่จ าต้องระบุอี ก หรือค าสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นมีผลโดยตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิ
และหน้าที่ของบุคคลอ่ืน 

2)  ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองด้านกฎหมายสารบัญญัติ  แบ่งเป็น 2 เงื่อนไข
กล่าวคือ67 

(1)  เงื่อนไขในการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
เงื่อนไขในการใช้อ านาจในการออกค าสั่ งทางปกครอง คือ การออกค าสั่งทางปกครอง

ใดมีกฎหมายบัญญัติเงื่อนไขไว้ การออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามตัว
บทกฎหมายนั้นเสมอ ลักษณะข้อน้ีได้จากการพิจารณานิยามของค าสั่งทางปกครองมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่ว่า “ค าสั่งทางปกครอง ” หมายความว่า (1) การใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ โดยเฉพาะค าสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองอันมีลักษณะก้าวล่วงเข้าไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การออก
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องมีตัวบทกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง 

(2)  ค าสั่งทางปกครองจะต้องสอดคล้องกับตัวบทกฎหมายและหลักกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง 

ค าสั่งทางปกครองจะต้องสอดคล้องกับกฎหมายเฉพาะเร่ือง กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
รวมถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญด้วย นอกจากการออกค าสั่งทางปกครองจะต้องออกให้ถูกต้องตาม
เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องออกค าสั่งทางปกครองให้สอดคล้องกับ
กฎหมาย68ด้วย 

โดยหลักแล้วเมื่อค าสั่งทางปกครองสมบูรณ์ตามหลักเกณฑ์ดังที่กล่าวมาข้างต้น ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นจะมีผลบังคับใช้ ค าสั่งทางปกครองซึ่งออกโดยฝ่ายปกครองหากได้ส่งไปถึงยังผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว ค าสั่งทางปกค รองนั่นย่อมมีผลบังคับ แม้จะมีการโต้แย้งว่าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองไป
ก่อนจนกว่าจะได้มีการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น 

                                                           
67 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนที่ 1. เล่มเดิม (น.108). 
68 แหล่งเดิม. 
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การสิ้นผลของค าสั่งทางปกครอง จะแบ่งไปตามประเภทค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ 
1)  ค าสั่งทางปกครองประเภทที่มีผลเพียงคร้ังเดียว แล้วไม่มีผลต่อเน่ือง เช่น การที่           

ฝ่ายปกครองให้เงินช่วยเหลือ เมื่อให้เงินช่วยเหลือแล้ว ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมสิ้นผล 
2)  ค าสั่งทางปกครองประเภทที่มีผลต่อเน่ือง ค าสั่งทางปกครองประเภทนี้จะสิ้นผล

ต่อเมื่อสิ้นระยะเวลาที่ก าหนดไว้ เช่น ใบอนุญาต เมื่อหมดอายุที่ก าหนดไว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นก็
ย่อมสิ้นสุดหรือค าสั่งทางปกครองประเภทที่มีผลต่อเน่ืองสิ้นผลเมื่อมีการเพิกถอนท าสั่งทาง
ปกครองนั้น เช่น ใบอนุญาตถูกเพิกถอนโดยฝ่ายปกครองก่อนครบก าหนดอายุ เป็นต้น 

การอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครอง คือ กระบวนการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง
ภายในองค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มีอ านาจในการตรวจสอบ
ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมในเนื้อหา  การใช้อ านาจดุล ยพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองผู้ออกค าสั่งนั้น  ในกรณีที่กฎหมาย เฉพาะเร่ือง มิได้บัญญัติขั้นตอนของการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองไว้ หรือในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้นมิได้ออก
โดยผู้มีอ านาจสูงสุดในกระทรวงหรือหน่วยงานเทียบเท่ากระทรวง (รัฐมนตรี) หากผู้รับค าสั่งทาง
ปกครอง ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งนั้นไม่ว่าจะเป็นการรับฟังข้อเท็จจริง การตีความด้วยข้อกฎหมาย หรือ
การใช้อ านาจดุล ยพินิจผู้รับค าสั่งนั่นย่อมมีสิทธิที่จะยื่นอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านเป็นหนังสือต่อ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นได้69 

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นไปตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีดังต่อไปนี้ 

1)  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ คู่กรณีผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองซึ่งมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ได้นิยามว่า 
“คู่กรณ”ี ว่าหมายถึง ผู้ยื่นค าขอหรือผู้คัดค้านค าขอ ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง และผู้ซึ่งได้
เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผู้น้ันจะถูกกระทบกระเทือนจากผล
ของค าสั่งทางปกครอง จากค านิยามดังกล่าวอาจแยกประเภทของคู่กรณีได้ดังนี้ (1) ผู้ยื่นค าขอ (2)            
ผู้คัดค้านค าขอ (3) ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง (4) ผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจาณา
ทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผู้น้ันจะถูกกระทบกระเทือน70 

                                                           
69 คู่มือศึกษากฎหมายปกครอง (น.343), โดย มานิตย์ จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
70 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 
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2)  ผู้ที่จะรับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  คู่กรณีต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อ
เจ้าหน้าที่ ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง  เพราะ บุคคลดังกล่าวเป็นผู้ทราบเร่ืองและอยู่ในฐานะที่จะ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองของตน71 

3)  ก าหนดเวลาในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน 15 วันนับแต่วันที่ตนได้รับ
แจ้งค าสั่งดังกล่าว 72 แต่หากในค าสั่งนั้นไม่ได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์ และระยะเวลาส าหรับ                
การอุทธรณ์ไว้ในค าสั่งนั้น ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์จะเร่ิมนับใหม่นับแต่ วันที่มีการแจ้ง
หลักเกณฑ์ดังกล่าวแต่ถ้าไม่มีการแจ้งระยะเวลาอุทธรณ์จะขยายเป็น 1 ปี นับแต่วันที่ได้มีการแจ้ง
ค าสั่งทางปกครอง 

4)  รูปแบบของค าอุทธรณ์ ให้ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและ
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่อ้างอิงประกอบด้วย หลักเร่ืองค าอุทธรณ์ ต้องท าเป็นหนังสือ ซึ่งต้องมี
สาระตามที่กล่าวมาแล้วนั้นเป็นการสอดคล้องกับหลักการท าค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ
อย่างน้อยก็ต้องประกอบด้วย ก .ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข . ข้อกฎหมายที่อ้างอิง ค .
ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุล ยพินิจ การที่ต้องระบุสาระส าคั ญดังกล่าวในค าสั่งทาง
ปกครอง เพราะสาระส าคัญในแต่ละเร่ืองอาจมีความบกพร่องหรือไม่ถูกต้อง ซึ่งอาจมีผลท าให้ค าสั่ง
ทางปกครองนั่นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ด้วยเหตุนี้เองเมื่อมีการใช้สิทธิอุทธรณ์โต้ แย้งค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวเพื่อให้เจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองนั้นเอ ง และผู้มีอ านาจในการพิจารณา
อุทธรณ์สามารถที่จะพิจารณาตรวจสอบความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ ได้อย่างถูกต้อง 
ค าอุทธรณ์จึงต้องระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่อ้างอิงประกอบด้วย การโต้แย้ง
เพียงแต่ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยปราศจาก ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่
อ้างอิงย่อมไม่อาจท าให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถตรวจสอบทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นได้
อย่างถูกต้อง การโต้แย้งว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจอาศัยพื้นฐานที่จะท าให้ค าสั่ง
ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายมาเป็นเหตุแห่งการโต้แย้งได้ทั้งสิ้ น เช่น เจ้าหน้าที่ไม่มีอ านาจ 
กระบวนการพิจารณาทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้องในสาระส าคัญ ข้อ
กฎหมายที่น ามาใช้ในการออกค าสั่งทางปกครองไม่ถูกต้อง มีการใช้อ านาจเกินกว่าขอบเขตที่
กฎหมายก าหนดหรือมีการใช้ดุลยพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่
ข้อโต้แย้งนั้นเกี่ยวพันกับข้อเท็จจริง ค าโต้แย้งนั้นจะต้องอ้างข้อเท็จจริงประกอบค าอุทธรณ์ด้วย73 

                                                           
71 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหนึ่ง 
72 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง. 
73 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสอง. 
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5)  การพิจารณาอุทธรณ์ เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองที่ได้รับอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองมีอ านาจพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเอง มีอ านาจสั่งเพิกถอน ค าสั่งทาง
ปกครองเดิมหรือเปลี่ยนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใดภายในขอบเขตอ านาจของตน 74 โดยต้อง
พิจารณาให้แล้วเสร็จและแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบโดยไม่ชักช้า แต่ต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับอุทธรณ์ 75ในกรณีที่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ให้ด าเนินการ
เปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ แต่ถ้าไม่
เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ นอกจากจะต้องแจ้งผลให้แก่ผู้ร้องทุกข์ทราบแล้ว ก็ต้องเร่งรายงานความเห็น
พร้อมด้วยเห็นผลไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าอุ ทธรณ์
ดังกล่าวด้วย ส่วนผู้ใดจะเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์น้ัน เป็นไปตามกฎกระทรวง แต่โดยทั่วไป
ก็คือเจ้าหน้าที่ในระดับสูงขึ้นตามสายงานบังคับบัญชานั่นเอง76 ซึ่งผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต้อง
พิจารณาค าอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ตนได้รับรายงาน แต่ถ้ามีเหตุจ าเป็นไม่
อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ ก็ต้องมีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดระยะเวลา
สามสิบวันดังกล่าว และผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์สามารถขยายเวลาพิจารณาค าอุทธรณ์ออกไป
ได้อีกไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดระยะเวลาสามสิบวันแรก 77 ส่วนขอบเ ขตการ
พิจารณาค าอุทธรณ์นั้นเป็นไปตามขอบเขตพิจารณาค าอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทาง
ปกครองนั่นเอง78 

6)  ผลการพิจารณาอุทธรณ์ เมื่อผู้ออกค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์หรือเมื่อผู้ 
มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาค าอุทธรณ์ตามขั้นตอนดังกล่าวแล้ว บุคคลดังกล่าวอา จมีค าสั่ง
แทนค าสั่งเดิมก็ได้ เน่ืองจากการพิจารณาอุทธรณ์โดยผู้บังคับบัญชาตามสายงานปกติ จึงเป็นการ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง หรือจะเพิกถอน เปลี่ยนแปลง  ค าสั่งทาง
ปกครองเดิมก็ตนก็ได้79 

 2.2.3.2  ค าสั่งทางปกครองทั่วไป 
 ค าสั่งทางปกครองทั่วไป เป็นการกระท าทางปกครองที่มีลักษณะเป็นค าสั่งเร่ืองใดเร่ือง
หนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง แต่ไม่ระบุผู้รับค าสั่งไว้ เช่น สัญญาณไฟจราจร เป็นค าสั่งในเร่ืองจราจรโดย

                                                           
74 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 46. 
75 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง. 
76 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม. 
77 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง. 
78 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 46. 
79 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 ถึงมาตรา 53. 
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เฉพาะเจาะจง แต่ไม่ระบุว่าผู้ใดต้องอยู่ภายใต้ค าสั่งนี้ แต่ผู้ที่อยู่ในทางที่ได้รับสัญญาณไม่ว่าจะเป็น
ใครก็ตามต้องปฏิบัติตามค าสั่งนี้ 
 ค าสั่งทางปกครองทั่วไปมีลักษณะเป็นค าสั่งที่ไม่มีการเจาะจงตัวผู้รับค าสั่ง แต่กฎหมาย
ให้ถือว่าค าสั่งทางปกครองทั่วไปเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งด้วยเพราะมีหลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาหลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกันกับค าสั่งทางปกครอง 

 2.2.3.3  ปฏิบัติการทางปกครอง 
ปฏิบัติการทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการใช้ก าลังทาง

กายภาพเข้าไปด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามอ านาจ หน้าที่ของฝ่ายปกครอง เช่น เจ้าหน้าที่กรม
โรงงานออกตรวจโรงงาน หรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตาม กฎหมายควบคุมอาคาร ร้ือถอนอาคารที่
สร้างผิดแบบ เป็นต้น 

ปฏิบัติการทางปกครองเป็นการกระท าในทางข้อเท็จจริงมีการเคลื่อนไหวร่างกายของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง มุ่งหมายปฏิบัติงานที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนให้ส าเร็จ ต่างไปจากค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นการแสดงเจตนาอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

 2.2.3.4  สัญญาทางปกครอง 
สัญญาทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครองที่มีลักษณะเป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครอง

ท าขึ้น เพื่อประโยชน์ในการจัดท าสาธารณะซึ่งเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง 
 2.2.3.5  กฎ 
กฎ เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการก าหนดกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บังคับเป็นการ

ทั่วไป  เช่น  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ โดยไม่
กระทบต่อบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แต่จะมีลักษณะเป็นการทั่วไป 

ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการออก “กฎ” ได้ แต่ต้องออกภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายแม่บท
ให้อ านาจ เช่น การออกกฎกระทรวงตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ ง จะต้องมีบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติน้ันให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกกฎกระทรวง และกฎกระทรวงที่ออกนั้นต้อง
ออกไม่เกินกว่าที่กฎหมายแม่บทให้อ านาจ จึงอาจกล่าวได้ว่า การตรากฎกระทรวงนั้นฝ่ายปกครองก็
ต้องตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย 

การกระท าทางปกครองนอกจากที่กล่าวไ ว้ 5 ประเภทข้างต้นแล้ว ศาสตราจารย์  
ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้ให้ความหมาย การกระท าทางปกครองอีกรูปแบบหนึ่ง เรียกว่า ค าสั่ง
ทางตุลาการ  
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2.2.3.6  ค าสั่งทางตุลาการ  
ค าสั่งทางตุลาการ มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ในแง่ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าสั่งทางตุลาการอยู่ในบังคับหลักเกณฑ์ต่างๆ ในฐานะที่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองอย่างหนึ่ง แต่จะมีหลักเกณฑ์เฉพาะบางอย่างเพิ่มขึ้นในฐานะเป็นค าสั่งทางปกครอง
ประเภทค าสั่งทางตุลาการ โดยมีลักษณะดังต่อไปนี้80  

 1)  มีการจัดองค์กรทางปกครอง ประเภทหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท” โดยมีความเป็นกลาง  มีความเป็นอิสระ  และมีกระบวนการด าเนินงานที่ยึดความเป็นธรรม  
ท านองอย่างองค์ กรศาล ทั้งนี้ เพื่อให้องค์กรประเภทนี้วินิจฉัยขี้ขาดข้อพิพาทระหว่างองค์กรทาง
ปกครองแห่งหนึ่งแห่งใดกับเอกชน เน่ืองจากการที่ เอกชนไปด าเนินคดีในศาล จ ะมีความล่าช้า
เพราะศาลจะไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน การจัดองค์กรประเภทนี้จะท าให้เอกชนได้รับ
การเยียวยาเร็วขึ้นและถูกต้องยิ่งขึ้น โดยถือว่าองค์กรน้ียังเป็น องค์กรทางปกครอง ซึ่งค าวินิจฉัยของ
องค์กรนี้เป็น “ค าสั่งทางตุลาการ” เน่ืองจากมีการด าเนินงานเช่นเดีย วกับการใช้อ านาจของศาล และ
การโต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทบางแห่งกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ไปยัง
ศาลระดับกลางหรือระดับสูงโดยไม่ผ่านศาลชั้นต้น  องค์กรประเภทนี้จึงคล้ายเป็นศาลปกครอง
ชั้นต้นนั่นเอง 

 2)  ในการพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทางตุลาการน้ันจะเร่ิมโด ยการเสนอ “ข้อพิพาท” 
มาให้พิจารณา กล่าวคือ ต้องเป็นปัญหาพิพาทกันอยู่แล้วจริงๆ ระหว่างองค์กรทางปกครองแห่งหนึ่ง
กับเอกชน มิใช่เป็นปัญหาสมมติ และข้อพิพาทนี้ต้องเป็นปัญหาเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย 
มิใช่ปัญหาเฉพาะข้อเท็จจริงหรือนโยบาย ส่วนวิธี พิจารณาก็จะมีกระบวนการแน่ชัดที่ให้ความเป็น
ธรรมแก่คู่กรณีโดยเท่าเทียมกัน โดยแต่ละฝ่ายมีสิทธ์ที่จะน าพิสูจน์พยานหลักฐานฝ่ายของตน เมื่อ
ฟังความเห็นครบถ้วนแล้วก็จะมีค าวินิจฉัยอันเป็นที่ยุติแก่คู่กรณี โดยค าวินิจฉัยนั้นจะต้องตั้งอยู่บน
ข้อเท็จจริงในส านวนการพิจารณา มิใช่น าข้อเท็จจริ งนอกส านวนมาใช้ในค าวินิจฉัย การใช้อ านาจ
ทางตุลาการจึงเน้นความถูกต้องเป็นธรรมที่แน่ชัด 

องค์กรประเภทคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะเป็นองค์กรทางปกครองที่ใช้อ านาจ
ทางตุลาการ ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงเป็นค าสั่งของฝ่ายปกครอง
อย่างหนึ่ง  

โดยสรุป ค าสั่งทางตุลาการจะแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองในหลักการ คือ81 

                                                           
80 กฎหมายวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง. เล่มเดิม (น.114). 
81 แหล่งเดิม. 
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(1)  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรที่มีอ านาจขี้ขาดข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
หน้าที่ของเอกชน คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจ าต้องจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายเท่านั้น 82 เพื่อที่จะได้
มีอ านาจขี้ขาดสิทธิหน้าที่ของบุคคลเช่นน้ันได้ จะใช้กฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกาหรือ
กฎกระทรวงจัดตั้งขึ้นมาไม่ได้ เพราะการชี้ขาดสิทธิหน้าที่ของเอกชนจะต้องมีอ านาจเช่นนั้นตาม
กฎหมาย แต่การจัดตั้งองค์กรทางปกครองอื่นจะไม่เคร่งครัดขนาดน้ีและอาจต้ังโดยกฎหมายล าดับ
รองได้ 

(2)  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องมีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาที่เหมาะสม
ส าหรับการวินิจฉัยขี้ขาดสิทธิหน้าที่ของเอกชน  กล่าวคือ ต้องมีความเป็นกลางและความเป็นอิสระ 
และมีวิธีพิจารณาที่ประกันความเป็นธรรมได้ ขณะที่องค์กรทางปกครองทั่วไปแม้จะมุ่งด าเนินการ
ให้เกิดความเป็นธรรมเช่นกัน แต่วิธีการด าเนินงานจะคลายความเคร่งครัดกว่า เพราะต้องด าเนินการ
โดยรวดเร็วตามสภาพของเร่ืองเพื่อให้สามารถแก้ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ และในกรณีจ าเป็น
เร่งด่วนก็อาจมีการยกเว้นขั้นตอนการพิจารณาบางประการไปก็ได้ 

(3)  ในการทบทวนค าสั่งทางตุลาการน้ันองค์กรวินิ จฉัยคดีปกครองจะไม่ฟังข้อเท็จจริง
ใหม่เพราะเหตุว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีวิธีการท างานที่มีคุณภาพในการรับฟังข้อเท็จจริง
ได้ดีอยู่แล้วในระดับเดียวกับองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง และเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางโดยเป็น
บุคคลภายนอกไม่ได้เกี่ยวข้องกับปัญหาข้อพิพาทนั้ นมาก่อน และมีรูปแบบในการแต่งต้ังและการ
ด ารงต าแหน่งที่แสดงถึงความมีอิสระตามควรในการประกันความเป็นกลางดังกล่าว รวมทั้งมี
กระบวนการคัดค้านการมีส่วนได้ส่วนเสียรวมอยู่ด้วย องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจึงจะควบคุมค าสั่ง
ทาง ตุลาการแต่ในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น คือ (1) ตรวจส อบการใช้บทกฎหมาย และ (2) 
ตรวจสอบทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟังข้อเท็จจริง 

(4)  ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องเป็นที่สุดและผูกมัดคู่กรณี  
เว้นแต่จะมีการอุทธรณ์ต่อไป ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะเปลี่ยนแปลงค าวินิจฉัยใหม่
ไม่ได้ กรณีจะแตกต่างไปจากค า สั่งทางปกครองซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งดังกล่าวอาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงใหม่ได้เองหากมีเหตุสมควรที่จะต้องเปลี่ยนแปลง 

กล่าวโดยสรุปคือ การกระท าทางปกครองมีอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกว่า ค าสั่งทางตุลาการ 
ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง เกิดขึ้นจากองค์กรทางปกครองที่มี ความเป็นกลางและความเป็นอิสระ ค า
วินิจฉัย ขององค์กรดังกล่าวถึงที่สุด และมีลักษณะผูกพันคู่กรณี โดยเรียกองค์กรทางปกครอง
ดังกล่าวว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั่นเอง 
        
                                                           

82 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 
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       2.2.4  หลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
การกระท าทางปกครองเกิดจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้สั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ 

การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน  หรือสิ่งอื่นใดอันมีผลกระทบต่อผู้รับค าสั่ง
ทางปกครอง เพราะฉะนั้นการกระท าทางปกครองต้องมีหลักในการควบคุมตรวจสอบการกระท า
ทางปกครองให้มีความชอบด้วยกฎหมาย เพื่อเป็นหลักประกั นให้กับผู้รับค าสั่งทางปกครองว่าการ
กระท าทางปกครองนั้นถูกต้องตามกฎหมายแล้ว หลักการดังกล่าวเรียกว่า หลักการ ควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระ ท าทางปกครอง  แบ่งออกเป็น 2 ระบบ คือ  ระบบการควบคุม
โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง และ ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง โดยมี
ลักษณะดังต่อไปนี้ 

1)  ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 
ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กร

ภายในฝ่ายปกครองได้ แก่ การควบคุมโดยบังคับบัญชา การควบคุมโดยผู้ก ากับดูแล และการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

 (1)  การควบคุมโดยการบังคับบัญชา 
การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชา เป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจทั่วไปซึ่งตนมีอยู่

เหนือผู้ใต้บังคับบัญชาของตนตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท า
ต่าง ๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชา และหากเห็นว่าการกระท าใดของผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสมแก่กรณี ผู้บังคับบัญชามีอ านาจที่จะสั่งให้เพิกถอนหรือแก้ไข
เปลี่ยนแปลงการกระท านั้นเสียได้ อนึ่ง ผู้บังคับบัญชาอาจใช้อ านาจควบคุมการกระท าของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาโดยพลการก็ได้ หรือเมื่อเอกชนซึ่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจ
เดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้เร่ืองจากการกระท านั้นร้องเรียนก็ได ้

นอกจากนั้น ผู้บังคับบัญชามีอ านาจในการบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนขั้นเงินเดือน เลื่อนระดับ
ต าแหน่ง โยกย้าย ด าเนินการทางวินัย ให้ออกจากราชการ ซึ่งอ านาจบังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชา
เป็นอ านาจที่ให้คุณและให้โทษต่อผู้ใต้บังคับบัญชาได้83 

 (2)  การควบคุมโดยการก ากับดูแล 
การควบคุมโดยการก ากับดูแล เป็นกรณีที่กฎหมายให้อ านาจองค์ก รปกครองส่วนกลาง

หรือองค์กรปกครองส่วนภูมิภาคตรวจสอบการกระท าขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 
กรุงเทพมหานคร องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล ฯลฯ และการกระท าขององค์การมหาชน ซึ่ง
ได้แก่ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย การท่าอากาศยาน
                                                           

83 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.252). 
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แห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การรถไฟมหา
นคร ฯลฯ ในกรณีที่ผู้มีอ านาจที่ก ากับดูแลเห็นว่าการกระท าขององค์กรขององค์ การปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือการกระท าขององค์กรขององค์การมหาชนที่อยู่ภายใต้อ านาจก ากับดูแลของตนขัด
หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ผู้มีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลที่จะยับยั้งหรือเพิกถอนการกระท านั้น 

ผู้มีอ านาจก ากับดูแลมีอ านาจควบคุมได้เฉพาะในเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าขององค์กรภายใต้ก ากับเท่านั้น ผู้มีอ านาจก ากับดูแลไม่มีอ านาจควบคุมความเหมาะสมของ
การใช้ดุลยพินิจขององค์กรภายใต้ก ากับ การควบคุมจึงต้องเป็นไปเท่าที่จ าเป็นและต้องไม่กระทบ
ถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง ผู้มีอ านาจก ากับดูแลมีอ านาจควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายเหนือการกร ะท าขององค์กรภายใต้ก ากับ หากมีการกระท าอันไม่ชอบกฎหมาย ผู้มีอ านาจ
ก ากับดูแลมีอ านาจเพียงให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับการกระท า หรือสั่งเพิกถอนการ
กระท าเท่านั้น84 

 (3)  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  เป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่ส าคัญ ซึ่ง อาจมี

ลักษณะเป็นค าร้องเรียนของผู้มีส่วนได้เสีย หรือผู้ที่ได้รับความเสียหายที่ถูกกระทบต่อสิทธิก็ได้ 
การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองนั้นมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ความคุ้มครองต่อสิทธิของประชาชน โดย
ไม่ต้องน าเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวขึ้นสู่ศาล 

ระบบของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปก ครองได้แยกระบบอุทธรณ์ออกเป็น 3 ระบบ คือ 
ระบบอุทธรณ์ บังคับทั่วไป  ระบบอุทธรณ์บังคับ เฉพาะ และระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ ดังจะกล่าว
ต่อไปนี้85 

(3.1)  ระบบอุทธรณ์บังคับทั่วไป เป็นขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดให้ใช้บังคับ 
ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนในการอุทธรณ์ภายในฝ่ ายปกครองนี้ไว้ ให้ปฎิบัติตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 กล่าวคือ ในกรณีหากไม่มีกฎหมายบังคับ
ไว้เป็นอย่างอื่นก็ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ จะข้ามขั้นตอนหรือไม่ปฎิบัติตาม
กฎหมายก าหนดไม่ได้ และจะท าให้ไม่สามารถน าข้อพิพาทขึ้นสู่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้ 

(3.2)  ระบบอุทธรณ์บังคับ เฉพาะ  เป็นระบบอุทธรณ์ที่บังคับให้คู่กรณีจะร้อง
ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที่จะน าคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่
ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจพิจารณาคดีดังกล่าวได้ การอุทธรณ์ ใน
ระบบบังคับเฉพาะ จึงกลายเป็นเงื่อนไขในการรับเร่ืองไว้พิจารณา ด้วยเหตุนี้เอง จึงถือว่าสถานะ
                                                           

84 แหล่งเดิม. 
85 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. เล่มเดิม (น.114). 
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ในทางกฎหมาย เกี่ยวกับการอุทธรณ์เป็นกฎหมายที่อยู่กึ่งกลางระหว่างกฎหมายสาระบัญญัติและ
กฎหมายวิธีสบัญญัต ิกล่าวคือ การอุทธรณ์เป็นจุดเชื่อมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและ
เป็นเงื่อนไขในการรับฟ้องคดีของศาลในขณะเดียวกัน 

(3.3)  ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ เป็นกรณีที่กฎหมายมิได้ก าหนดว่า หากคู่กรณีจะ
น าคดีมาฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนกฎหมายก าหนดในลักษณะที่
เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที่จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธ รณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องศาลได้โดยตรง 
ดังนั้น ต้องพิจารณากฎหมายเป็นกรณีไป86 

 2)  ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กร

ภายนอกฝ่ายปกครองได้ แก่ การควบคุมโดย ศาลยุติธรรม และการ ควบคุมโดยศาลปกครอง มี
ลักษณะดังต่อไปนี้87 

 (2.1)  การควบคุมโดยศาลยุติธรรม  
  ระบบที่ให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
ส่วนใหญ่ได้แก่ ประเทศกลุ่ม Anglo-Saxon เช่น สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เป็นต้น ซึ่งมีระบบศาลเด่ียว 
หลักกฎหมาย Common Law ไม่ได้ให้ความแตกต่างระหว่าง เอกชนกับฝ่ายปกครอง และถือว่า
เอกชนและฝ่ายปกครองมีฐานะเท่าเทียมกัน จึงต้องถูกควบคุมโดยศาลยุติธรรมอันเดียวกัน ศาล
ยุติธรรมในประเทศอังกฤษ คือ High Court และ Court of Appeal นอกจากจะรับคดีพิพาทระหว่าง
เอกชนกับฝ่ายปกครองโดยตรงแล้วยังพิจารณาคดีที่ผ่านการพิจารณาของศ าลบริหารด้วย อย่างไรก็
ตามประเทศอังกฤษได้มีการจัดตั้งศาลพิเศษขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยคดีปกครองบางประเภทเป็นการ
เฉพาะเช่น คดีเกี่ยวกับการประกันสังคม88 เป็นต้น 

 (2.2)  การควบคุมโดยศาลปกครอง  
ระบบนี้ให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณาคดีปกครองแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม จึง

เรียกว่า ระบบศาลคู่ ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่ถือเป็นแบบแผนของระบบศาลคู่นี้ โดยมีการ
แบ่งแยกให้คดีปกครองขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ส่วนคดีอ่ืนๆอยู่ในอ านาจของศาล
ยุติธรรม 

                                                           
86 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.278). 
87 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนที่ 1. เล่มเดิม (น.567-568). 
88 ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป. เล่มเดิม (น.243). 
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ส าหรับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แม้มีการต้ังศาลปกครองเพื่อพิจารณาคดีปกครอง 
แต่ก็มีศาลพิเศษอ่ื นๆนอกจากศาลยุติธรรม คือ ศาลแรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษีอากร โดยศาล
ยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาคดีแพ่งและอาญา อาจกล่าวได้ว่า ในส่วนของกฎหมายเอกชนนั้นศาล
ยุติธรรมเป็นศาลทั่วไป ศาลแรงงานเป็นศาลเฉพาะ ส่วนด้านกฎหมายมหาชนนั้น ศาลปกครองเป็น
ศาลทั่วไป โดยมีศาลเฉพาะคือ ศาลสังคม และศาลภาษีอากร 89 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
ศาลดังกล่าวจะควบคุมได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่อาจ
ควบคุมความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองได้ 

กล่าวโดยสรุป การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า ทางปกครองไม่ว่าจะ
ควบคุม โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง หรือ โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ก็ตาม ก็มี
วัตถุประสงค์อย่างเดียวกันคือต้องการให้ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่ไปกระทบต่อสิทธิ
ของบุคคลอ่ืนด้วยความระมัดระวังอย่างเคร่งครัด เน่ืองจากมีระบบตรวจสอบอยู่ ทั้งนี้เพื่ อเป็น
หลักประกันให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีความไว้ใจว่าการกระท าของฝ่ายปกครองนั้นถูกต้องตาม
หลักกฎหมายแล้วนั่นเอง 
       2.2.5  หลักการใช้ดุลยพินิจทางปกครอง 

 2.2.5.1  ความหมายของดุลยพินิจทางปกครอง 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล  ได้ให้ความหมายดุลยพินิจทางปกครองไว้

ว่า ดุลยพินิจเป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติ
และตัดสินใจด้วยตนเอง และภายใน ขอบเขตแห่งกฎหมาย อาจมีการปฏิบัติและตัดสินใจได้หลาย
อย่าง  แต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมายทั้งสิ้น เพื่อให้การใช้อ านาจแต่ละคร้ังส อดคล้องกับข้อเท็จจริง
ในแต่ละกรณี  การใช้อ านาจดุล ยพินิจบ่อยๆ อาจท าให้ฝ่ายปกครองเกิดการใช้อ านาจโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายได้  ดังนั้นจึงมีอ านาจผูกพัน ซึ่งถ้าถืออ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติ
ไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งที่กฎหมายบัญญั ติเกิดขึ้นแล้ว ฝ่ายปกครองต้องใช้
อ านาจกระท าการ และกระท าการตามตัวบทที่กฎหมายก าหนด90 

ดร.ฤทัย หงส์สิริ ได้กล่าวไว้ว่า ดุล ยพินิจของฝ่ายปกครอง หมายถึง การที่กฎหมายให้
อ านาจฝ่ายปกครองตัดสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระท าการ หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

                                                           

       89 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุ มการกระท าทาง
ปกครอง ตอนที่ 1. เล่มเดิม (น.568). 

 90โดย เฉลิมศักดิ์ วงศ์ศิริวัฒน.์สืบค้นเมื่อวันที1่ พฤษภาคม 2557. จาก http://www.stabundamrong.go.th.                            
 

http://www./
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หรือกระท าการไปในทางใดทางหนึ่ง ในกรณีที่กฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง ซึ่งหากเลือกกระท า
การไปในทางใดโดยมีเหตุผลอันสมควรแล้ว ก็ล้วนเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้ากฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครอง มีทางเลือกที่ชอบด้วยกฎหมายเพียงทางเดียว ย่อมถือไม่ได้ว่าฝ่ายปกครองมี
ดุลยพินิจ แต่เป็นกรณทีี่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติการตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ 

 2.2.5.2  การใช้ดุลยพินิจสามารถแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ91 กล่าวคือ 
1)  ดุลยพินิจวินิจฉัย เป็นอ านาจของผู้พิพากษาโดยเฉพาะและเป็นบทบาทที่

ส าคัญเพราะท าหน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริงและตีความกฎหมายให้เป็นที่ยุติ แม้ว่ าเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองจะเป็นผู้ใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยเป็นเบื้องต้น เพราะเป็นผู้ใช้กฎหมายหรือปรับใช้กฎหมายก่อน 
แต่ศาลท าหน้าที่เป็นองค์กรตรวจสอบการใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

2)  ดุลยพินิจทางปกครอง หรือ ดุลยพินิจบริหาร เป็นอ านาจที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้
มอบให้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะเดียวกันก็อนุญาต
ให้เลือกมาตรการอันใดอันหน่ึงที่กฎหมายก าหนดไว้หลายประการให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้นเป็นกรณีๆ ไป ดุลยพินิจทางปกครอง คือ ดุลยพินิจในการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองภายในข อบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้นั่นเอง จึงเป็นดุลยพินิจอิสระของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองโดยเฉพาะ หรือเป็นอ านาจโดยแท้ของฝ่ายบริหาร ดังนั้นศาลจะเข้าไปแทรกแซงไม่ได้หรือ
ตรวจสอบไม่ได้ 

 2.2.5.3  ขั้นตอนในการใช้ดุลยพินิจ 
ขั้นตอนในการใช้ดุลยพินิจ สามารถแบ่งออกเป็น 3 ขั้นตอน ดงัต่อไปนี้92 

 1)  การรวบรวมพยานหลักฐานและการรับฟังข้อเท็จจริง ในขั้นตอนนี้เจ้าหน้าที่
มีหน้าที่ในการแสวงหาและรวมรวมพยานหลักฐานต่างๆ ตรวจสอบสถานที่ตลอดจนรับฟังค าชี้แจง
ของคู่กรณี ผู้เชี่ยวชาญ หรือบุคคลอ่ืนๆ ที่เห็นว่าเป็นประโยชน์ในการพิจารณา และตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงต่างๆ ตามความเหมาะสมในเร่ืองนั้นๆ รวมทั้งให้คู่กรณีมีโอกาสในการทราบข้อเท็จจริง 
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการพิจารณาสั่งการ เช่น เมื่อเจ้าหน้าที่ได้รับค าร้องเรียน
ว่าสถานบริการใดประกอบกิจการขัดต่อกฎหมาย เช่น เปิดบริการเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด 
เจ้าหน้าที่ก็มีหน้าที่ที่ต้องตรวจสอบและรวบรวมพยานหลักฐาน ทั้งฟังค าชี้แจงจากผู้ประกอบ
กิจการสถานบริการดังกล่าวและผู้เกี่ยวข้องว่ามีกรณีตามที่ร้องเรียนนั้นเกิดขึ้นหรือไม่ 

                                                           
91 หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น.241), โดย สมยศ เชื้อไทย, 2552, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.    
92 คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น.260), โดย ฤทัย หงส์สิริ, 2545, กรุงเทพฯ  : ส านักอบรมศึกษา

กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.   
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 2)  การปรับบทกฎหมายกับข้อเท็จจริง เมื่อรวบรวมพยานหลักฐานและข้อเท็จจริง            
ได้ทั้งหมดแล้ว เจ้าหน้าที่ต้องน ากฎหมายที่เกี่ยวข้องมาปรับกับข้อเท็จจริงดังกล่าวว่าเป็นกรณีตามที่
กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ เช่น  ในกรณีที่เจ้าหน้าที่จะใช้อ านาจตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติ
สถานบริการ พ .ศ.2509 เจ้าหน้าที่จะต้องมีพยานหลักฐานและข้อเท็จจริงว่าสถานบริการดั งกล่าว
ประกอบกิจการขัดต่อกฎหมายโดยเปิดบริการเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้ หรือเข้าเงื่อนไข
อ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2509 มาตรา 21 หากไม่เข้าเงื่อนไขต่างๆ ที่
กฎหมายก าหนดไว้แล้ว เจ้าหน้าที่ก็ไม่อาจใช้อ านาจต่างๆที่กฎหมายก าหนดไว้ได้ ในกรณี นี้
โดยทั่วไปแล้ว เจ้าหน้าที่ไม่มีดุลยพินิจเพราะเป็นเร่ืองที่เจ้าหน้าที่ต้องน ากฎหมายมาปรับบทกับ
ข้อเท็จจริงที่มีอยู่ว่าเป็นกรณีตามที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ เจ้าหน้าที่ไม่มีอ านาจเลือกตีความ
กฎหมายไปในทางใดทางหนึ่งได้ เพราะหากปรับบทหรือตีความไม่ถูกต้อง ศาลก็จะวิ นิจฉัยว่า
เจ้าหน้าที่ตีความกฎหมายผิดและการกระท าของเจ้าหน้าที่โดยอ้างกฎหมายนั้นเป็นการกระท าที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 

 3)  ใช้ดุลยพินิจพิจารณาสั่งการตามความเหมาะสมแก่กรณี ในกรณีนี้หากเจ้าหน้าที่
ฟังข้อเท็จจริงและปรับบทกฎหมายแล้วว่าเป็นกรณีตามมาตรา 21 เน่ืองจากผู้ประกอบกิจการสถาน
บริการประกอบกิจการขัดต่อกฎหมาย โดยเปิดให้บริการเกินเวลาที่กฎหมายก าหนด เจ้าหน้าที่ต้อง
พิจารณาต่อว่า  

 (1)  จะใช้อ านาจหรือสั่งการตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้หรือไม่ เน่ืองจาก
กรณีนี้ กฎหมายให้อ านาจเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาว่าจะใช้อ านาจต่างๆที่ก าหนดหรือไ ม่ โดยไม่ได้
บังคับว่าเจ้าหน้าที่ต้องใช้อ านาจดังกล่าว หากเป็นการกระท าผิดคร้ังแรกและเป็นเร่ืองเล็กน้อย 
เจ้าหน้าที่อาจใช้ดุลยพินิจพิจารณาว่ายังไม่สมควรที่จะใช้มาตรการต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 
เจ้าหน้าที่ก็อาจตักเตือนผู้ประกอบกิจการดังกล่าวได้ 

 (2)  จะเลือกใช้มาตรการใดแก่กรณีที่เกิดขึ้น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่เห็นว่าการ
กระท านั้นผิดถึงขนาดที่เจ้าหน้าที่ควรต้องใช้อ านาจตามกฎหมายก าหนด เจ้าหน้าที่ก็ต้องพิจารณาว่า
ควรจะใช้มาตรการใดต่อสถานบริการดังกล่าว โดยพิจารณาความเหมาะสมของมาตรการจาก
ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ในเร่ืองผลก ระทบต่อสังคมและประชาชน และผลกระทบต่อสถาน
บริการที่กระท าผิดดังกล่าวและหลักความได้สัดส่วนระหว่างการกระท าผิดดังกล่าวกับมาตรการที่
จะใช้ด้วย หากเห็นว่าไม่ใช่เร่ืองที่ร้ายแรงมาก เจ้าหน้าที่อาจมีค าสั่งเพียงพักใช้ใบอนุญาต แต่หาก
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เห็นว่าเป็นเร่ืองที่ร้ายแรงมาก เจ้าหน้ าที่อาจใช้ดุลยพินิจสั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต หรือเพิกถอน
ใบอนุญาตก็ได้93 

การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพื่อพิจารณาเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งนั้น เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเหมาะสมในเร่ืองที่ตนต้องใช้ดุลยพินิจ 
โดยต้องไม่เป็ นการใช้ดุลยพินิจที่มีอคติ ล าเอียง หรือเป็นการกลั่นแกล้งบุคคลหนึ่งบุคคลใด หาก
เป็นเช่นนั้นจะเป็นการใช้ดุลยพินิจที่เกินขอบเขตและไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 

 2.2.5.4  ลักษณะการใช้ดุลยพินิจที่เป็นการกระท าไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจเกิดคว ามผิดพลาดได้และถือว่าเป็นการ

กระท าไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย ถ้าเป็นการใช้ดุลยพินิจลักษณะใดลักษณะหนึ่งดังต่อไปนี้94 
 1)  การใช้ดุลยพินิจเกินขอบเขต ได้แก่ กรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจ

เลือกมาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจไว้ เช่น ตามกฎหมายก าหนดให้ เรียก
ค่าธรรมเนียมได้ตั้งแต่ 100 บาท ถึง 500 บาท แต่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม 600 บาท 
เป็นต้น 

 2)  การใช้ดุลยพินิจบกพร่อง เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมิได้ใช้โอกาส
เลือกตัดสินใจให้เหมาะสมหรือสอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริง ซึ่งอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อ 
หรือส าคัญผิดคิดว่าตนมีอ านาจผูกพันที่จะวินิจฉัยสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลยพินิจ 

 3)  การใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบหรือในทางที่ผิด กรณีนี้เป็นกรณีการใช้ดุลยพินิจ 
ผิดพลาดที่เกิดขึ้นบ่อยที่สุด ได้แก่ กรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจโดยไม่ค านึงถึง
วัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่ค านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น ปฏิเสธ
ค าร้องขออนุญาตเพราะผู้ร้องมีเร่ืองขัดแย้งส่วนตัวกับเจ้าหน้าที่ เป็นต้น 

ผลของการใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการ
กระท าอ่ืนใด การกระท านั้นย่อมไม่ชอบ ด้วยกฎหมายแต่ไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะ เพราะความไม่
ชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลยพินิจมิได้รุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด โดยศาลปกครองมีอ านาจสั่ง
ให้เพิกถอนการกระท าอันเกิดจากการใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบดังกล่าวได้ตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.254295 

                                                           
93 คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น.264), โดย ฤทัย หงส์สิริ, 2545, กรุงเทพฯ  : ส านักอบรมศึกษา

กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.   
94 หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น.247), โดย สมยศ เชื้อไทย, 2552, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.   
95 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง. 
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กล่าวโดยสรุป การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งอย่างใดอย่าง
หนึ่ง ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งอนุญาต ค าสั่งอนุมัติ หรือค าสั่งอื่นใด ต้องอยู่ภายใต้
หลักการใช้ดุลยพินิจตามที่ดังกล่าวข้างต้น จึงจะถือว่าเป็นการใช้ดุลยพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายและมี
ผลบังคับใช้ตามกฎหมายได้ หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจเกินขอบเขต หรือนอกเหนือจาก
ที่กฎหมายให้อ านาจไว้ การใช้ดุลยพินิจนั้นอาจเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายส่งผลให้ศาลมี
อ านาจยกเลิก เพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าของฝ่ายปกครองนั้นได้ 
       2.2.6  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองนอกจากต้องชอบด้วยกฎหมายในวิธีปฎิบัติแล้ว ต้องชอบด้วย
หลักการทางทฤษฎีที่เป็นไปตามหลักนิติรัฐด้วย จึงจะถือว่าเป็นการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายอย่างแท้จริง ซึ่งหลักการส าคัญของการกระท าทางปกครองประกอบด้วยดังต่อไปนี้ 

2.2.6.1  หลักแห่งความได้สัดส่วน96 
หลักแห่งความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่ใช้เพื่อเป็นหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายในการใช้อ านาจรัฐ โดยมิให้ใช้อ านาจรัฐเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเกินขอบเขตของความเหมาะสม ความจ าเป็ น ขาดการสร้างดุลยภาพที่มีขึ้นระหว่าง
ประโยชน์ของปัจเจกชนและประโยชน์สาธารณะ หลักแห่งความได้สัดส่วน ประกอบด้วยหลักการ
3 ประการ ดังต่อไปนี้ 

1)  หลักแห่งความสัมฤทธิ์ผล หรือ หลักแห่งความเหมาะสม  เป็นหลักที่บังคับ
ว่าในบรรดามาตรการต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเปิดช่ องให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจ
ก าหนดเพื่อไปจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ ฝ่ายปกครองจะต้องเลือกมาตรการที่
สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น โดยหากกฎหมายมี
เจตนารมณ์มุ่งคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของผู้อื่น หากมาตรการใดไม่สา มารถท าให้จุดประสงค์
ที่ตั้งไว้ปราก ฏเป็นจริงขึ้นมาได้โดยแน่แท้ หรือท าให้สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม ย่อมเป็น
มาตรการที่ขัดต่อหลักแห่งความสัมฤทธิ์ผลและไม่มีผลใช้บังคับ หรือกฎหมายฉบับใดที่ไม่เป็นไป
ตามหลักแห่งความสัมฤทธิ์ผล กฎหมายฉบับนั้นย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

2)  หลักแห่งความจ าเป็น หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลายๆ มาตรการ
ซึ่งล้วนแต่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไป
ได้ แตถ่้าแต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากน้อยแตกต่าง
กัน ฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจเลื อกออกมาตรการที่กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ
                                                           

96 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน. เล่มเดิม (น.103). 
 



 60 

ประชาชนน้อยที่สุดและบรรลุเจตนารมณ์แห่งกฎหมายให้มากที่สุด ความคิดที่เป็นรากฐานของ
หลักการนี้มีอยู่ว่า “ในระหว่างสิ่งที่เลวร้ายสองสิ่งที่จ าต้องเลือก บุคคลควรเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อย
กว่า” ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงมีอ า นาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนได้เพียงเท่าที่จ าเป็นแก่
การด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายเป็น
สิ่งที่ไม่ชอบธรรม 

3) หลักแห่งความได้ สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลักการที่เรียกร้อง
ให้เกิดดุลยภาพขึ้นระหว่างความเสียหายอันจะเกิดขึ้นกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับ
ประโยชน์อันมหาชนพึงได้รับจากการปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตรการหนึ่งมาตรการใดของฝ่าย
ปกครองและเป็นมาตรการที่จะท าให้บรรลุเจตนารมณ์แ ห่งกฎหมายและกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนให้น้อยที่สุดและก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนมากที่สุด หรือกล่าวคือ
ในบรรดามาตรการต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจไป
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากมาตรการอย่างหนึ่งอย่างใดเมื่อได้ลงมือปฏิบัติให้เป็นไป
ตามมาตรการนั้นแล้วจะยังผลให้เกิดประโยชน์กับมหาชนน้อยมากไม่คุ้มกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนที่จะบังเกิดความเสียหายแล้ว ในกรณีเช่นนี้ ฝ่ายปกครองจะต้องไม่ใช้มาตรการนั้นไป
บังคับใช้กับประชาชน หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบนี้ จึงเรียกร้องว่ามาตรการ
ที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตามกฎหมายมาบังคับใช้กับประชาชนต้องก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่า
โทษและถ้าก่อให้เกิดโทษมากกว่าประโยชน์แล้วย่อมถือได้ว่ามาตรการนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ดังนั้นฝ่ายปกครองจะเลือกใช้มาตรการใดที่ก่อโทษให้แก่ประชาชนหรือส่วนรว มมากกว่าก่อ
ประโยชน์ แม้มาตรการนั้นจะเป็นมาตรการที่เมื่อน ามาใช้แล้วจะบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายตามหลักแห่งความสัมฤทธิ์ผลและเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายตามหลักความจ าเป็นก็ตาม มาตรการดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และใช้บังคับไม่ได้ 
 กล่าวโดยสรุปคือ การที่ฝ่ายปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองใดขึ้นมาใช้บังคับมี
ลักษณะไปกระทบต่อสิทธิของผู้รับค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองต้องชั่งน้ าหนักระหว่างการ
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับประโยชน์สาธารณะให้ได้สัดส่วนที่พอเหมาะสมกัน จึงถือ
ว่าเป็นการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 
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2.2.6.2  หลักความชอบด้วยกฎหมาย97 
หลักความชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักที่เกิดขึ้นต่อเน่ืองมาจากหรือภายใต้หลักนิติรัฐที่

กล่าวว่ารัฐที่ปกครองโดยกฎหมายซึ่งแต่เดิมนั้นหลักความชอบด้วยกฎหมายนั้น เน้นเฉพาะผู้ที่อยู่ใต้
การปกครองเท่านั้นที่ ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายของรัฐที่ตราโดยไม่ถือว่าผู้ปกครองรัฐนั้นต้องอยู่
ภายใต้กฎหมายที่ตนเองตราขึ้นมา  ต่อมาให้ความหมายไปถึง ฝ่ายปกครองด้วย หมายความว่าฝ่าย
ปกครองนั้น ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย เช่นเดียวกับผู้ที่อยู่ใต้การปกครอง ถ้าฝ่าย
ปกครองไปกระท าการใดอันเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ที่อยู่ใต้การปกครองแล้ว ผู้ที่
อยู่ใต้การปกครองก็สามารถฟ้องร้องฝ่ายปกครองต่อองค์กรยุติธรรมได้เพื่อให้เยียวยาแก้ไขการ
กระท าของฝ่ายปกครอง แบ่งเป็น 2 ลักษณะคือ  

1)  การกระท าขององค์กรของรัฐไม่ว่าจะเป็นการกระท าทางนิติบัญญั ติทางการ
ปกครองหรือทางตุลาการต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้และการกระท าเหล่านั้นจะต้องชอบด้วย
กฎหมาย ดังนั้น  การกระท าทางนิติบัญญัติ การกระท าทางปกครอง การกระทางตุลาการต้องชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเรียกว่า “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ” 

2)  หากองค์กรของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายและการกระท านั้นท าให้
เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน รัฐจะต้องมีกลไกและกระบวนการที่สามารถท าให้การกระท านั้นไร้ผลไป
และหากเกิดความเสียหายจะต้องเยียวยาชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหาย  กลไกและกระบวนการ
เรียกว่า “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ” 

(1) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติ 
 ตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติจะขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ หมายความว่ากฎหมาย
ที่ตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติจะมีเน้ือหา รูปแบบ หรือกระบวนการตรากฎหมายขัดแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญไม่ได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ ง กฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญซึ่งก็คือต้องเคารพต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของรัฐธรรมนูญ เหตุที่เป็นเช่นนี้ก็
เพราะว่าฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรที่ได้รับการจัดต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ ดังนั้นฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้อง
อยู่ใต้รัฐธรรมนูญไปด้ วยซึ่งรวมไปถึง การตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติอันเป็นการกระท าทาง
นิติบัญญัติก็จะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ 

(2) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางตุลาการ 
 ในบรรดาสามอ านาจของอ านาจอธิปไตย อ านาจตุลาการจะเป็นอ านาจที่อิสระมากกว่า
องค์กรอ่ืน เป็นไปตามหลักความเป็ นอิสระของตุลาการ เพราะเหตุที่ว่าเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่
ควบคุมการกระท าต่างๆ ของบุคคลทั่วไปและองค์กรอ่ืนๆ ในรัฐให้เคารพต่อหลักความชอบด้วย
                                                           

97แหล่งเดิม. 
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กฎหมาย ดังนั้นองค์กรตุลการจึงเป็นองค์กรที่สร้างหลักประกันในการให้ความคุ้มครองหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม และเห็ นผลทางปฏิบัติในการที่ไม่เคารพต่อหลัก
ความชอบด้วยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่องค์กรตุลาการมีอ านาจในการยกเลิกเพิกถอนการ
กระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย ในขณะเดียวกันการท าหน้าที่ขององค์กรตุลาการน้ันก็ต้องเคารพหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน 

(3) หลักความชอบด้วยกฎหมายกับการกระท าทางบริหาร 
ฝ่ายบริหารมีสองส่วน ส่วนแรกเป็นส่วนของฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นรัฐบาล อีกส่วน

หนึ่งนั้นเป็นส่วนของฝ่ายปกครอง การกระท าของฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นรัฐบาลนั้น เรียกว่า การ
กระท าทางรัฐบาล ซึ่งจะไม่ถูกควบคุมโดยศาลแต่จะถูกควบคุมทางการเมืองมากกว่า เช่น  การตั้ง
กระทู้ถาม การลงมติไม่ไว้วางใจ ส่วนการกระท าของฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครองนั้นเป็น
ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับราษฎร ซึ่งฝ่ายปกครองเข้ามาควบคุมตรวจสอบ เมื่อ
กล่าวถึงฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครองนั้นจะมีปฏิสัมพันธ์กับประชาชนมากที่ สุดเพราะฝ่าย
ปกครองเป็นผู้รับนโยบายจากฝ่ายบริหารลงมาปฏิบัติและปฏิบัติการดังกล่าวนั้นก็ต้องมีการสัมพันธ์
กับประชาชน ดังน้ันในความสัมพันธ์ดังกล่าวก็อาจมีการกระทบกระทั่งและอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายเกิดขึ้นได้ ด้วยเหตุนี้ จึงมีแนวคิดว่าการกระท าการปกครองของฝ่ายป กครองนั้นต้องอยู่
ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ซึ่งก็หมายความว่าต้องมีการควบคุมฝ่ายปกครองหรือ
ควบคุมการกระท าการปกครอง 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าฝ่ายปกครองจึงเป็นกรณีที่การกระท าของ
ฝ่ายปกครองหรือผู้ใช้อ านาจเหนือประชาชนจะต้องมีกรอบขอบเขตการใช้อ านาจ มีหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีการคานและดุลการใช้อ านาจรัฐและต้องมีการควบคุมความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ที่อาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อ
มีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องกระท าการดังกล่าวในกรอบที่กฎหมายก าหนด 

ด้วยเหตุดังกล่าวฝ่ายปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้ วยกฎหมาย โดยอยู่
ภายใต้กรอบและวิธีการที่กฎหมายก าหนด การใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกรอบที่
กฎหมายก าหนด และหากการใช้อ านาจนั้นส่งผลให้เกิดความไม่ชอ บด้วยกฎหมาย แสดงว่าการใช้
อ านาจดังกล่าวขัดต่อกฎหมายและหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
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2.3 แนวความคิด หลักการเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัยและการอุทธรณ์คดีวินัย 
การด าเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการ ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารงานบุคคล             

ในองค์กรแต่ละองค์กร  การรักษาวินัยนั้นถือว่าเป็นข้อปฏิบัติ ระเบียบ แบบแผน ที่ข้าราชการต้อง
ยึดถือปฏิบัติให้อยู่ในกรอบอันดีงาม หากข้าราชการประพฤติ ปฏิบัติ แตกต่างไปจากระเบียบ แบบ
แผนที่องค์กรก าหนดไว้ ผู้บังคับบัญชาอาจสั่งให้ด าเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการผู้น้ันได้ การ
ด าเนินการทางวิ นัยลักษณะนี้ ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง และหากข้าราชการผู้ถูกสั่งลงโทษทาง
วินัยไม่พอใจ หรือไม่เห็นด้วยกับค าสั่งลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชา ข้าราชการผู้น้ันก็มีสิทธิ
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นได้ด้วย เพื่อให้เข้าใจในหลักการเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัย  
และการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย จึงมีความจ าเป็นต้องศึกษา ลักษณะของการด าเนินการทาง
วินัย วัตถุประสงค์ของการด าเนินการทางวินัย ประเภทของการด าเนินการทางวินัย และแนวคิด
หลักการการอุทธรณ์คดีวินัย ดังต่อไปนี้ 
       2.3.1.  ลักษณะของการด าเนินการทางวินัย 

ความหมายของวินัย Webster’s New World Dictionary of American Language ได้
อธิบายค าว่าวินัยว่า (1) การฝึกอบรมเพื่อพัฒนาการในการควบคุมตนเองความประพฤติ หรือความ
เป็นระเบียบ และประสิทธิภาพ (2) การฝึกอบรมดังกล่าว คือการควบคุมตนเองและประพฤติที่อยู่
ในระเบียบแบบแผน (3) การยอม รับหรือการปฏิ บัติตามการบังคับบัญชาการควบคุม (4) การ
ปฏิบัติการเพื่อแก้ไขความประพฤติหรือการลงโทษ98 

J.B.Kingsbury99 ได้ให้ค าอธิบายว่า วินัย หมายถึง การควบคุมความประพฤติและการ
ปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานซึ่งอาจจะกระท าได้สองวิธี (1) โดยการออกกฎ ข้อบังคับ ค าสั่ง และค า
บัญชา โดยมีการลงโทษเป็นเคร่ืองมือสนับสนุนอยู่ข้างๆ หรือ (2) โดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรม
และประสบการณ์ในการเข้ารับงานที่ต้องการรับผิดชอบ 

                                                           
98 Treatment that correct or punishes. อ้างถึงใน ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์

ของข้าราชการพลเรือน  (น.99), โดย ศรีนิดา เกิดผล , 2523, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ) กรุงเทพ  : 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

99 J.B.Kingsbury.(1975) Personnel Administration for Thai Students.p.52 อ้างถึงใน วินัยข้าราชการ
รัฐสภากับหลักเกณฑ์ทั่วไปในกระบวนการสอบสวนและการพิจารณาโทษทางวินัย  (น.14), โดย อ าพล เจริญ
ชีวินทร์, 2535, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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Baker W.Alton100 ได้อธิบายค าว่า วินัย  คือ วิธีการที่ใช้เพื่อให้ผู้ปฏิ บัติงานมีความ
รับผิดชอบในการเสริมสร้างและรักษาการปฏิบัตงิานให้เป็นไปด้วยความมีระเบียบเรียบร้อย 

พ.อ. ปิ่น มุทุกันต์ อดีตอนุศาสนาจารย์กองทัพบกและอธิบดีกรมการศาสนาอธิบายว่า 
“วินัย” เป็นแบบของคน คนทุกคนที่ปรับตัวอยู่ในวินัยเป็นคนดีทั้งนั้น ยกตัวอย่าง ดิน หิน ปูน หรือ
เศษโลหะที่เราเหยียบย่ าโยนทิ้งนั้น ถ้าน ามาปั้นมาหลอมเข้าเป็นพระพุทธรูปแล้วก็กลายเป็นของที่ดี
ที่ทุกคนเคารพกราบไหว้ คนเราก็มีแบบของคนเรียกว่า “วินัย” วินัยจึงเป็นแบบที่ปั้นหลอมคนให้
เป็นคนดี101 

การด าเนินการทางวินัย หมายถึง กระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการในการลงโทษ
ข้าราชการ ซึ่งเป็นกระบวนการตามกฎหมายที่จะต้องกระท า  

กล่าวโดยสรุปคือ วินัย หมายถึง ระเ บียบแบบแผนที่ทุกคนต้องยึดถือ ปฏิ บัติ เพื่อท าให้
เกิดความเป็นระเบียบ เรียบร้อยในการปฏิบัติงาน หรือท าหน้าที่สิ่งหนึ่งสิ่งใด ให้บรรลุเป้าหมายซึ่ง
เป็นประโยชน์สูงสุดของการท างาน และหากไม่ปฏิบัติตามวินัยที่ได้วางไว้ อาจถูกผู้ บังคับบัญชา
ด าเนินการทางวินัยได้ 
       2.3.2. วัตถุประสงค์ของการด าเนินการทางวินัย 

ประวีณ   ณ   นคร  ได้กล่าวถึงการลงโทษทางวินัยว่ามีจุดมุ่งหมายส าคัญ  4 ประการ 
ดังนี้102 

1)  เพื่อรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน  โดยข้าราชการต้อง
รักษาวินัยโดยเคร่งครัดอยู่ เสมอ เมื่อปรากฏว่าผู้อยู่ใต้บังคับบัญชากระท าผิดวินั ยผู้บังคับบัญชาต้อง
ด าเนินการทางวินัย ถ้าผู้บังคับบัญชาใดละเลยหรือปฏิบัตโิดยไม่บริสุทธิ์ใจถือว่าผู้นั้นกระท าผิดวินัย 
โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อปราบผู้กระท าผิด และปรามไว้ไม่ให้ผู้อ่ืนเอาเยี่ยงอย่าง 

2)  เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤต ิขวัญ และสมรรถภาพของข้าราชการ  โดยต้องสั่ง
ลงโทษให้เหมาะสมและไม่เป็นไปโดยพยาบาทหรือโทสะจริต  การลงโทษโดยฉับพลัน เป็นธรรม 
เสมอหน้า และโดยเหมาะสม ท าให้ข้าราชการโดยส่วนรวมมีความระมัดระวังในการ รักษา
มาตรฐานความประพฤต ิและรู้สึกว่ามีความเป็นธรรมในราชการ 

                                                           

                   100 Baker W.Alton.(1995) Personnel Management in Small Plant.p.1 อ้างถึงใน ปัญหากฎหมาย
เกี่ยวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของข้าราชการพลเรือน. เล่มเดิม (น.100). 
                    101 มงคลชีวิตภาคที่ 1 (น.379), โดย ปิ่น มุทุกันต์, 2512, อนุสรณ์นายปรัชญา เอครพานิช. 

    102 คู่มือการด าเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชก ารพลเรือน พ .ศ. 2518  (น.254), 
โดย ประวีณ ณ นคร, 2531, กรุงเทพฯ: ไทยพิมพ.์ 
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3)  เพื่อจูงใจให้ข้าราชการปรับปรุงตั วให้ดีขึ้น  การลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการผู้ใด
ควรจะได้ท าให้ผู้นั้นรู้ เข้าใจ และยอมรับในความผิดที่ตนได้กระท านั้น และเป็นการ จูงใจให้
ข้าราชการปรับปรุงตนเองให้ดีขึ้น 

4)  เพื่อรักษาชื่อเสียงของทางราชการ และความเ ชื่อมั่นของประชาชนต่อทางราชการ  
ถ้าข้าราชการมรีะเบียบวินัย มสีมรรถภาพในการท างานโดยสม่ าเสมอก็จะเป็นการรักษาชื่อเสียงและ
ความเชื่อมั่นของประชาชน  เมื่อหน่วยงานใดมีผู้กระท าผิดวินัยก็จ าเป็นต้องมีการลงโทษทางวินัย
เพื่อรักษาชื่อเสียงและความเชื่อมั่นของประชาชน 
       2.3.3  ประเภทของการด าเนินการทางวินัย 

การด าเนินการทางวินัยแบ่งออกได้ 2 ประเภท โดยยึดลักษณะความผิดทางวินัย 
กล่าวคือ การด าเนินการทางวินัยกรณีความผิดอย่างร้ายแรง กับ การด าเนินการทางวินัยกรณี
ความผิดไม่ร้ายแรง  

1)  การด าเนินการทางวินัยกรณีความผิดอย่างร้ายแรง หมายถึง การด าเนินการสอบสวน
ทางวินัยข้าราชการในกรณีที่มีมูลกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซึ่งจะมีบทลงโทษทางวินัย
ที่รุนแรง เช่น การปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ 

2)  การด าเนินการทางวินัยกรณีความผิดไม่ร้ายแรง หมายถึง การด าเนินการสอบสวน
ทางวินัยข้าราชการในกรณีที่ มีมูลกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง ในกรณีที่เป็นความผิดวินัย
เล็กน้อย หรือมีเหตุสมควรลดหย่อนโทษ บทลงโทษทางวินัยไม่ร้ายแรง เช่น ภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน 
หรือลดเงินเดือน 
       2.3.4.  แนวความคิดและหลักการในการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย 

การอุทธรณ์ค าสั่งลงโ ทษทางวินัยเป็นกลไกที่ส าคัญของการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง คือ การที่ผู้ถูกสั่งลงโทษทางวินัยได้ขอให้
พิจารณาค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นใหม่ เป็นการตรวจสอบค าสั่งลงโทษทางวินัยอีกชั้นหนึ่ง และการ
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นเป็นสิทธิและเสรี ภาพที่ผู้ถูกสั่งลงโทษทางวินัยที่จะใช้สิทธิ
อุทธรณ์ดังกล่าวหรือไม่ก็ได้ ไม่มีกฎหมายบังคับไว้เป็นการเฉพาะว่าผู้ถูกสั่งลงโทษทางวินัยจะต้อง
ใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่ง แต่หากผู้ถูกสั่งลงโทษทางวินัยจะใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษต้องใช้สิทธิ
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย 

การอุทธรณ์ มีวัตถุประสงค์ในการตรวจสอบ ถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง เพื่อ
เยียวยาผลกระทบที่เกิดแก่คู่กรณีผู้รับค าสั่งทางปกครอง  โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้งค าสั่งและ
ขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนและเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่ง  โดยนัยนี้ การอุทธรณ์จึงเป็น
กระบวนการที่คุ้ มครองสิทธิของประชาชนและเป็นวิธีการที่ช่วยแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
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ของคู่กรณีได้ดีกว่ากระบวนการทางศาล  เพราะการทบทวนภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการ
พิจารณาที่เรียบง่ายรวดเร็วกว่าวิธีพิจารณาคดีของศาล  นอกจากนี้  ในการพิจารณาอุทธรณ์ฝ่าย
ปกครองยังสามารถทบทวนค าสั่งในแนวทางที่ยืดหยุ่นและให้ความเป็นธรรมแก่ผู้เกี่ยวข้องในแต่ละ
กรณีได้อย่างเหมาะสม  ผิดกับศาลที่ต้องวินิจฉัยคดีพิพาทไปตามบทกฎหมายและยึดถือแนวค า
พิพากษาเป็นส าคัญ ยากที่จะพิพากษาเป็นรายกรณีไปโดยค านึงถึงความเป็นธรรมเฉพาะกรณี  เพราะ
จะท าให้แนวค าพิพากษาไม่มีเอกภาพ 

2.3.4.1  แนวความคิดในการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
1)  หลักความยุติธรรม ประกอบด้วย 4 หลักการ ดังนี้ 

(1)  หลักความได้สัดส่วน   คือ การพิจารณาตามตัวบทกฎหมายว่าด้วยการ
กระท าความผิด อย่างใดถือว่าเป็นความผิดวินัยฐานใด โดยพิจารณาองค์ประกอบของกฎ หมายว่า
การกระท านั้นๆ เป็นการกระท าที่ครบองค์ประกอบความผิดตามกฎหมายแล้วหรือไม่ ถ้าไม่มีบท
กฎหมายก าหนดว่าเป็นความผิดก็ไม่ถือว่าเป็นความผิด ถ้าครบองค์ประกอบความผิดก็ปรับ
บทความผิดไปตามนั้นและลงโทษ 

(2)  หลักมโนธรรม คือการใช้วิจารณญาณของผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
อย่างรอบคอบโดยค านึงถึงความเป็นจริงและความถูกต้อง เหมาะสมตามเหตุผลที่ควรจะเป็นโดย
อาศัยข้อเท็จจริงและพยานแวดล้อมประกอบ เพื่อให้เห็นความเป็นไปได้ในการกระท าความผิด การ
กระท าบางอย่างเข้าองค์ประกอบของความผิดแล้ว แต่ผู้กระท าความผิดอาจท าไปโดย
รู้เท่าไม่ถึงการณ์ก็ได้ ซึ่งผู้พิจารณาอุทธรณ์ต้องใช้หลักการน้ีควบคู่ไปกับหลักความได้สัดส่วน เช่น 
ถ้าเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรง การก าหนดโทษ ภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน หรือลดเงินเดือน ก็อยู่ใน
ดุลยพินิจของผู้พิจารณานั่นเอง 

(3)  หลักความเป็นธรรม หลักการน้ีใช้ประกอบเป็นหลักในการพิจารณา
อุทธรณ์เกี่ยวกับการพิจารณาถึงระดับโทษที่ข้าราชการถูกลงโทษเช่นเดียวกับหลักมโนธรรม ใช้
ส าหรับผู้บังคับบัญชาผู้สั่งลงโทษมากกว่าผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ กล่าวคือ เมื่อมีการกระท า
ความผิดเกิดขึ้นเหมือนกัน ผู้กระท าต้องได้รับโทษเท่ากัน โดยไม่มีข้อยกเว้นใด เว้นแต่จะมี
พฤติการณ์และเหตุผลในการกระท าความผิดที่แตกต่างกัน ย่อมได้รับโทษแตกต่างกันได้ โดย
พิจารณาจากหลักดังนี้ 

 (3.1) ลักษณะของการกระท าความผิด ความผิดอย่างเดียวกัน บางลักษณะ
พฤติการณ์อาจพิจารณาได้ว่าเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง จะต้องลงโทษปลดออก หรือไล่ออก แต่
บางลักษณะเป็นการกระท าความผิดวินัยไม่ร้ายแรงก็ได้ 
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 (3.2)  ผลแห่งการกระท าผิด ความผิดอย่างเดียวกันอาจต้องก าหนดโทษ
ต่างกัน เพราะผลแห่งการกระท าผิดท าให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการหรือแก่ชื่อเสียงของ
ราชการมากน้อยแตกต่างกัน 

 (3.3)  คุณความดี ความผิดอย่างเดียวกันผู้มีประวัติการ ท างานดี ไม่เคย
กระท าผิดมาก่อน อาจได้รับโทษน้อยกว่าผู้ที่เคยกระท าผิดมาก่อนแล้ว ผู้กระท าผิดในเร่ืองเดียวกัน 
คนที่พยายามแก้ไขบรรเทาผลร้าย อาจได้รับโทษน้อยกว่าผู้ที่ไม่ได้พยายามท าเช่นนั้น 

 (3.4)  การให้โอกาสแก้ไขความประพฤติ ถ้าเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรง 
อาจให้โอกาสแก่ผู้กระท าความผิดที่จะแก้ไขความประพฤติอีกครั้ง โดยก าหนดโทษสถานเบาเพียง
ภาคทัณฑ์ หรือถ้าเป็นความผิดเล็กน้อย อาจงดโทษโดยให้ว่ากล่าวตักเตือนก็ได้ แต่ส าหรับคนที่เคย
กระท าผิดเช่นนั้นมาแล้วจะต้องลงโทษหนักกว่า 

 (3.5)  เหตุเบื้องหลังการกระท า การกระท าผิดเพราะควา มจ าเป็น ถูก
บังคับ หรือเพราะถูกยั่วโทสะให้กระท า อาจได้รับโทษน้อยกว่าการะท าผิดเพราะตั้งใจกระท าก็ได้ 

 (3.6)  สภาพของผู้กระท าผิด เช่น การก าหนดโทษโดยค านึงถึงเพศ อายุ
ตัว อายุราชการ การศึกษา ต าแหน่งหน้าที่ และสภาพทางส่วนตัวด้านอ่ืน ๆ ของผู้กระท าผิด ใน
ความผิดอย่างเดียวกันอาจก าหนดโทษแตกต่างกันไปได้หากสภาพของผู้กระท าผิดแตกต่างกัน 

(4)  หลักความรวดเร็ว หรือความฉับพลันในการพิจารณา การที่ข้าราชการ
ถูกลงโทษทางวินัยย่อมท าให้ข้าราชการผู้น้ันต้องเสียสิทธิที่พึงมีพึงได้หลายประการ ไม่ว่าจะเป็น 
การได้รับการแต่งต้ังในต าแหน่งที่สู งขึ้น หรือการปรับขึ้นเงินเดือน โอกาสในการโยกย้ายต าแหน่ง 
เป็นต้น รวมทั้งข้าราชการที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัยนั้นเสียขวัญและก าลังใจในการท างาน หาก
ข้าราชการผู้นั้นใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย ผู้พิจารณาอุทธรณ์ก็ควรจะพิจารณาด้วยความ
รวดเร็ว เน่ืองจากหากปรากฏว่ าข้าราชการผู้นั้นไม่ได้กระท าความผิดทางวินัยจริง ก็จะได้เร่งรีบ
เยียวยาแก้ไขความเสียหายได้ทัน แต่หากการพิจารณาอุทธรณ์เป็นไปด้วยความชักช้าการเยียวยา
แก้ไขก็ไม่สามารถกระท าได้ ประกอบกับหลักการที่ว่า ข้าราชการผู้ใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งนั้นเป็น ผู้ที่
ยังไม่ได้รับการตั ดสินว่าเป็นผู้มีความผิดย่อมมีโอกาสในการแสดงพยานหลักฐานที่แสดงได้ว่า
ตนเองบริสุทธิ์ สามารถตรวจสอบได้ อีกทั้งระยะเวลาในการพิจารณา อุทธรณ์นั้นต้องรวดเร็ว                
ไม่สร้างขั้นตอนยุ่งยาก จนเกินไป ซึ่งหลักการน้ีถูกก าหนดไว้ใน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ .ศ. 2539 มาตร 45103 ได้บัญญัติถึงเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ว่า การพิจารณาอุทธรณ์
ต้องพิจารณาโดยไม่ชักช้าและให้แจ้งผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้าด้วย และได้ก าหนดเวลาในการพิจารณา
ไว้ด้วยว่าต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ซึ่งเป็นการที่ผู้บังคับบัญชาที่ ออกค าสั่ง
                                                           

103 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตร 45. 
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ทางปกครองพิจารณาทบทวนค าสั่งของตนเอง  และไม่ให้ผู้บังคับบัญชาประวิงการพิจารณา ท าให้
เกิดความเสียหายต่อผู้อุทธรณ์ได้  

2)  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ประกอบด้วยหลักการดังนี้  
(1)  หลักบุคคลไม่อาจเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดในคดีของตนเอง หรือหลักความ

ไม่มีอคติของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือหลักการไม่มีส่วนได้เสียในคดีที่ตนเป็นผู้วินิจฉัย กล่าวได้
ว่าเป็นหลักประกันขั้นพื้นฐานของความยุติธรรมส าหรับคู่กรณีพิพาท ไม่ว่าจะอยู่ในระบบศาลใด 
ประเทศใด ซึ่งเป็นหลักการอันเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป เพราะหากมีข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้พิจ ารณา
วินิจฉัยคดีหรือข้อพิพาทหนึ่งๆ มีส่วนรู้ เกี่ยวข้อง หรือมีประโยชน์ได้เสียไม่ว่าในทางใด หรือมีเหตุ
โกรธเคืองกันมาก่อนกับคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ตามธรรมดาผู้ที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยคดีหรือข้อ
พิพาทดังกล่าวมีความเกี่ยวข้องอย่างใดอย่างหนึ่งกับคู่กรณีด้วยเหตุดั งกล่าว โอกาสที่จะท าให้ผู้นั้น
พิจารณาด้วยความเป็นกลางเสียไปย่อมสูงมากขึ้นด้วย  เช่น ความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองหรือผู้วินิจฉัยคดีกับบุคคลที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการวินิจฉัย อาจท าให้มีความคิดเห็น
ล่วงหน้าต่อประเด็นที่ต้องมีการวินิจฉัย โดยเคย วินิจฉัยประเด็นที่จะวินิจฉัยมาแล้ว หรือเป็นผู้
ร้องเรียนกล่าวหาเอง ย่อมท าให้ไม่สามารถวินิจฉัยคดีอย่างเป็นกลางได้ นอกจากนั้นยังหมายถึง การ
ที่เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาที่สั่งลงโทษข้าราชการก็ไม่อาจเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณา
อุทธรณ์ได้ เพราะถือว่าเป็ นผู้วินิจฉัยชี้ขาดในคดีของตนเองในเร่ืองการอุทธรณ์ กรณีดังกล่าวผู้
อุทธรณ์มีสิทธิคัดค้านกรรมการผู้พิจารณาอุทธรณ์ของตนได้ ซึ่งถือว่าเป็นหลักการหนึ่งของหลัก
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ  

หลักความยุติธรรม ตามธรรมชาติ  ได้ถูกน ามาใช้อธิบายในกรณีที่ฝ่ายปกครองต้อง
วินิจฉัย สั่งการในลักษณะกึ่งตุลาการคือ  คณะกรรมการกึ่งตุลาการหรือเจ้าหน้าที่องค์กรอ่ืนที่ท า
หน้าที่ทางตุลาการเท่านั้น ส่วนในกรณีที่เป็นเร่ืองทางปกครองโดยแท้ (คือการกระท าทางปกครองที่
เคร่งครัดตามตัวบทกฎหมาย ) การกระท าที่มีลักษณะเป็นการออกกฎหมายล าดับรอง หรือการ
กระท าเกี่ยวกับเร่ืองสัญญา ย่อมไม่อยู่ในบังคับที่จะต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมโดยธรรมชาติ
นี้แต่อย่างใด  ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งโดยฝ่าฝืนหลักความเป็นกลางถือว่าเป็นการกระท าที่ขัด
ต่อหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติ  ซึ่งศาลอังกฤษอาศัยหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติมาเป็น
เคร่ืองมือในการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยอธิบายว่า  การที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
พิจารณาและมีค าสั่งไปโดยขัดต่อหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติจึงมีผลเป็นโมฆะ  ซึ่งค าสั่งทาง
ปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการด าเนินการพิจารณานั้น  
จะต้องเสียไปเนื่องจากขัดกับหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติ เช่น  การอนุมัติแผนการพัฒนาใน
พื้นที่ที่ตนมีที่ดินอยู่และเห็นได้ว่าจะได้รับประโยชน์  หรือในกรณีที่มีความคลุมเครือในเร่ือง
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ผลประโยชน์เนื่องจากไม่ได้ยื่นรายงานเอาไว้ หรือกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกค าสั่ งทาง
ปกครองในเร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสียเกี่ยวข้องด้วย  ศาลพิพากษาว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นโมฆะ  เน่ืองจาก
เป็นเร่ืองที่ผู้พิจารณามีส่วนได้เสียเกี่ยวข้อง   

หลักความเป็นกลางหรือหลักความไม่มีส่วนได้เสียจึงหมายความถึง การที่ผู้พิจารณา
วินิจฉัยย่อมไม่มีส่วนได้เสียใดๆ  ในข้อพิพาทนั้นหรือไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับคู่กรณีทั้งสอง หาก
บุคคลมีอ านาจสั่งการในเร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสียอยู่  บุคคลนั้นจะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจ
สั่งการโดยปราศจากอคติในเร่ืองนั้นๆ ได้ ดังนั้นหลักความเป็นกลางหรือหลักความไม่มีส่วนได้เสีย
จึงไม่มีลักษณะการรวมอ าน าจ แต่ได้บ่งบอกถึงการแบ่งแยกอ านาจในการพิจารณาทบทวนค าสั่ง
ทางปกครอง หลักการดังกล่าวจึงน ามาใช้กับองค์กรของรัฐที่มีอ านาจในการวินิจฉัยตัดสินใจใน
เร่ืองต่างๆ เช่น ผู้พิพากษา ตุลาการ หรือองค์กรของฝ่ายปกครองที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครอง  
พิจารณาและวินิจฉัยสั่งการ หรือร่วมประชุมและลงมติในเร่ืองใดๆ ที่ตนมีส่วนได้เสียอยู่ 

ผลของค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยหลักความเป็นกลาง ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งโดยฝ่าฝืน
หลักความเป็นกลางถือว่าเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติ ถือว่าค าสั่ง
ดังกล่าวมีผลเป็น 

ส าหรับประเทศไทยได้มีการบัง คับใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ขึ้น ซึ่งถือเป็นกฎหมายกลางที่ได้วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง  เพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการปฏิบัติราชการ โดยเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณา
เร่ืองทางปกครองและผู้ท าค าสั่ งทางปกครองจะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้นเพื่อเป็นการประกัน
ความเป็นธรรม และการพิจารณาต้องกระท าโดยเปิดเผย เหมาะสม โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ต้อง
รับผิดชอบต้องไม่มีส่วนได้เสียในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าว เพราะหากว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
กระท าการเพื่อประโยชน์ ส่วนตนและพิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองในทางปกครองอย่างมีอคติ
หรือไม่เป็นกลางแล้ว ก็จะส่งผลในทางลบต่อการวินิจฉัยอย่างแน่นอน104 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดเหตุหรือพฤติการณ์
ที่ถือว่าเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการผู้มีอ านาจในการ พิจารณาทางปกครองมีส่วนได้
เสีย แบ่งออกเป็น 2 กรณี กล่าวคือ 

 (1.1)  กรณีที่เจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการมีความสัมพันธ์
ส่วนตัวกับคู่กรณี ตามมาตรา 13 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539105 

                                                           
104 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน  (น.139), โดย กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ , 2544, กรุงเทพฯ : ศูนย์ยุโรป

ศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
105 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13. 
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(1.1.1) เป็นคู่กรณีเอง  
 ได้แก่ กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้ นเป็นผู้พิจารณาออกค าสั่งทางปกครองให้แก่ตนเอง เช่น 
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจในการออกใบอนุญาตต้ังโรงงาน เป็นผู้ขออนุญาตต้ังโรงงานเอง หรือกรณีที่ผู้มี
อ านาจในการพิจารณาคัดเลือกผู้รับทุนการศึกษา ลงมติเห็นชอบให้ตนเองเป็นผู้รับทุนการศึกษา
ดังกล่าว106 เป็นต้น 

(1.1.2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี   
คู่สมรส หมายความว่า ผู้ที่จดทะเบียนสมรสกันตามกฎหมาย แต่ในกรณีที่สามีหรือ

ภรรยานอกสมรส อาจถือว่าการพิจารณานั้นขัดต่อหลักความเป็นกลางโดยสภาพอยู่แล้วก็ได้ 
(1.1.3) เป็นญาติของคู่กรณี 

 คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใ ดๆ หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้องนับได้
เพียงภายในสามชั้นหรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 

(1.1.4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือ
ผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี 

(1.1.5) เป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี เป็นต้น 
 (1.2) กรณีที่มีพฤติการณ์อ่ืน ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
(1.2.1) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอันเกิดจากเหตุภายใน  

 เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอันเกิดจากเหตุภายใน เช่น กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจ
ด าเนินการทางวินัยกับผู้ฟ้องคดี  ในขั้นตอนต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวน พิจารณาความผิดและพิจารณาสั่งลงโทษ เคยมีปัญหาความขัดแย้งกับผู้ฟ้องคดีอย่าง
รุนแรง ทั้งในเร่ืองส่วนตัวและหน้าที่ราชการ จนถึงขั้นร้องทุกข์กล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนซึ่ง
กันและกันมาก่อน ถือได้ว่ามีส ภาพร้ายแรงที่อาจท าให้การด าเนินการทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดีอันเป็น
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางโดยสภาพภายในของผู้มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการ
ดังกล่าวได้ กรณีจึงย่อมไม่อาจท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นได้ ตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 107เป็นต้น 

(1.2.2) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอันเกิดจากอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาทางปกครอง 

                                                           
106 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.57/2555. 
107 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.146/2554. 
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 เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอันเกิดจากอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาทางปกครอง  เช่น 
กรณีที่ประธานคณะกรรมการสอบส วนทางวินัยเข้าร่วมประชุมในฐานะ  อ.ก.พ.กรม พิจารณาผล
การสอบสวน ทางวินัยที่ตนได้เคยให้ความเห็นไว้ การที่บุคคลซึ่งเคยเป็นประธานคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัย อย่างร้ายแรงได้เข้าร่วมประชุมเพื่อพิจารณาผลการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง ในฐานะ อ .ก.พ.กรม บุคคลดังกล่าวย่อมยืนยันความเห็น
เดิม อันเป็นความเห็นที่เป็ นปฏิปักษ์ต่อผู้ถูกกล่าวหา ถึงแม้เหตุดังกล่าวจะมิใช่เหตุความมีส่วนได้
เสียตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ก็ตาม แต่กรณี
ดังกล่าวย่อมเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรง อันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตาม
มาตรา 16 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 อันมีผลให้ มติ 
อ.ก.พ.กรมและค าสั่งลงโทษทางวินัยที่เห็นชอบตามมติ อ.ก.พ.กรมดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย108 
 กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาทางปกครองเป็นกรรมการพิจารณาด าเนินการทางวินัยและ
เป็นกรรมการในการพิจารณาอุทธรณ์ การที่เจ้าหน้าที่ที่เคยพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองการด าเนินการ
ทางวินัยกับผู้ฟ้องคดีมาก่อนได้ท าหน้าที่เป็นเจ้าหน้าที่ในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองเดิมนั้นอีก 
การพิจารณาอุทธรณ์โดยใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้นั้น จึงอาจมีความโน้มเอียงไปตามความเห็น
เดิมที่ตนได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้วได้ กรณีนี้จึงถือว่าการกระท าดังกล่าวมีสภาพร้ายแรงที่อาจ
ท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได้109 
 กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าการพิจารณาทางปกครองมีส่วนร่วมทั้งในการเสนอความเห็น การ
พิจารณาเห็นชอบให้ สั่งลงโทษและการพิจารณาอุทธรณ์ เช่น บุคคลที่ ท าหน้าที่เป็นประธานในที่
ประชุมถือว่าได้เป็นบุคคลที่มีบทบาทส าคัญในการควบคุมและก าหนดทิศทางของการประชุม จึง
อาจส่งผลให้ความเห็นของประธานในที่ประชุมมีอิทธิพลเหนือกรรมการคนอ่ืนได้  ดังนั้น การที่ 
นาย ศ.ซึ่งเคยท าหน้าที่เป็นประธานในที่ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาด าเ นินการทางวินัยและ
ให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ เข้าไปมีส่วนร่วมในการเป็นประธานการประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองของ
ผู้ฟ้องคดีในที่ประชุมของ ก .จ.จ. เชียงรายในทุกขั้นตอน ทั้งในการพิจารณาเสนอความเห็น              
การพิจารณาเห็นชอบสั่งลงโทษ และการวินิจฉัยยกอุทธรณ์ รวมทั้ งการให้ข้อมูล ความเห็น หรือ
การด าเนินการใดๆในลักษณะที่เป็นการปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ ที่ตนเองได้เคยท า
หน้าที่ประธานในที่ประชุมมาก่อน กรณีจึงถือว่ากรพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการ
ดังกล่าวมีสภาพร้ายแรงที่อาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง หรือมีเหตุ แห่งความไม่
เป็นกลางในเนื้อหาหรือโดยสภาพภายในของเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่มีส่วนร่วมในการพิจารณา
                                                           

108 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.795/2555. 
109 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.133/2553. 
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ทางปกครอง อันเป็นการพิจารณาทางปกครองที่ไม่ชอบตามมาตรา 16 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539110 

(1.2.3) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอันเกิดจาก การขัดกันของ
ประโยชน์ได้เสียทางปกครอง  เช่น กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาทางปกครองต้องเสนอความเห็นและ
วินิจฉัยสั่งการกรณีที่มีการตรวจสอบการกระท าที่ผ่านมาของตน111 เป็นต้น 
 หลักความเป็นกลาง จึงเป็นหลักทางกฎหมายมหาชนที่ส าคัญในการป้องกันและ
คุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์ เพื่อมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐน าเร่ืองผลประโยชน์หรือความคิดเห็นหรือ
อคติส่วนตัวเข้าแทรกในการปฏิบัติหน้าที่  อันจะท าให้เสียความเป็นกลางและท าให้ข้อเท็จจริงที่ได้
นั้นเปลี่ยนไป อันถือว่าเป็นการกระท าตามอ าเภอใจอันจะท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย อันเป็นเหตุให้ศาลปกครองสูงสุดยกเลิกเพิกถอนค าสั่งที่ไม่ชอบนั้นได้  

(2)  หลักการฟังคู่ความ112 
 หลักการนี้เป็นหลักการพื้นฐานของการคุ้มครองคู่ความในการด าเนินกระบวนพิจารณา 
โดยมีเนื้อหาสาระที่ส าคัญ คือ การวินิจฉัยหรือการพิพากษาคดีจะต้องเกิดขึ้นจากการเปิดเผย
ข้อเท็จจริงทั้งหมดเท่าที่จะเป็นไปได้เพื่อให้ผู้ที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาได้ค้นหาความจริง
ได้ในที่สุด สิ่งเหล่านี้จะเกิดขึ้นน้ันจะต้องมีกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ทั้งสองฝ่ายเสนอข้ออ้าง
หรือข้อต่อสู้ พยานหลักฐาน ความทั้งความเห็นของตนที่เกี่ยวกับคดี ซึ่งถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้ นฐานที่
รัฐจะต้องเคารพต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคล ซึ่งถือว่าเป็นประธานของกระบวนวิธี
พิจารณา มิใช่เป็นเพียงกรรมหรือวัตถุที่ถูกกระท าในกระบวนวิธีพิจารณา 
 หลักการฟังคู่ความนี้ เป็นการเปิดโอกาสให้กับให้ฝ่ายผู้ร้องและฝ่ายที่ถูกร้อง ในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงอั นเห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อฝ่ายตนให้เข้าสู่กระบวนการพิจารณาในแต่ละ
ขั้นตอน และเพื่อเป็นหลักประกันในความโปร่งใส หรือสร้างความเชื่อมั่น หรือเป็นหลักการเพื่อให้
ทุกฝ่ายยอมรับในกระบวนการไต่สวนและผลของการไต่สวนอันอาจมีผลเป็นการกระทบสิทธิของ
ตนได้ หลักดังกล่าวถือว่าเป็นการรวบรวมพยานหลักฐานจากทุกฝ่าย อันเป็นการแสวงหาพยานยาน
หลักฐานกระบวนการหนึ่ง และกระท าโดยเปิดเผย  การให้ข้าราชการผู้ถูกกล่าวหาสามารถใช้สิทธิ
โต้แย้งเพื่อป้องกันตนเองจากข้อกล่าวหาต่างๆ โดยมีสิทธิเสนอข้อเท็จจริง  เข้าถึงทุกพยานหลักฐาน
ที่เป็นประโยชน์และจ าเป็นต่อก ารป้องกันตนเอง  ทั้งนี้รวมถึงการได้รับระยะเวลาที่เหมาะสมและ
เพียงพอ ต่อการเตรียมตัวเพื่อชี้แจ้งแสดงพยานหลักฐานด้วยเช่นกัน  

                                                           
110 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.245-246/2552. 
111 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.147/2552. 
112  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป). เล่มเดิม (น 94). 
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(3) หลักการให้เหตุผลประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง 
 ศาสตราจารย์ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้อธิบายไว้ว่าหมายว่าหมายถึง การรู้เหตุผลของ
ค าสั่งทางปกครองท าให้คู่กรณีใช้สิทธิอุทธรณ์ หรือน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  เพราะทราบถึงเหตุแท้จริงว่าเจ้าหน้าที่มีค าสั่งทางปกครอง
ขึ้นเพราะเหตุใดและเหตุนั้นถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ และขัดกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายอย่ างไร
หรือไม่ ซึ่งมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ได้บังคับให้
แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่งทางปกครองที่เป็นหนังสือด้วย 113 อันเป็นการบังคับโดยผลของกฎหมายให้
หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติ หากไม่ปฏิบัติศาลปกครองย่อมบังคับ
ให้ปฏิบัติตามได้ 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 มาตรา 37 ค าสั่งทางปกครอง
ที่ท าเป็นหนังสือและการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย  และเหตุผล
นั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย  
 (1) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ  
 (2) ข้อกฎหมายที่อ้างอิง  
 (3) ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลยพินิจ  
 นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ก าหนดให้ค าสั่ง ทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดต้องระบุเหตุผลไว้ในค าสั่งนั้นเองหรือในเอกสาร  
แนบท้ายค าสั่งนั้นก็ได ้ 
 บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไม่ใช้บังคับกับกรณีดังต่อไปนี้  
 (1)  เป็นกรณีที่มีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอ่ืน  
 (2)  เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้วโดยไม่จ าต้องระบุอีก  
 (3)  เป็นกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา 32  
 (4)  เป็นการออกค าสั่งทางปกครองด้วยวา จาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน  แต่ต้องให้เหตุผล
เป็นลายลักษณ์อักษรในเวลาอันควร หากผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งนั้นร้องขอ  
 การที่ผู้บังคับบัญชาจะออกค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาในข้อหาดู
หมิ่นเหยียดหยามหรือกดขี่ข่มเหงราษฎรได้น้ันต้องท าค าสั่งเป็นหนังสือและให้เหตุผลประกอบด้วย  
เช่น ข้าราชการผู้นั้นได้กล่าวถ้อยค าใดต่อราษฎรคนใด  ในวันใด เวลาใด  ณ สถานที่ใด  เหตุใดจึงถือ
ว่าค ากล่าวนั้นเป็นค ากล่าวที่ดูหมิ่นเหยียดหยามราษฎร  การที่กฎหมายบังคับให้เจ้าหน้าที่ต้องให้
เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองเช่นน้ี  ก็เพื่อที่ผู้ซึ่งได้รับผลกระทบจากค าสั่งจะได้ตรวจสอบได้
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ว่าเหตุผลที่อ้างมานั้นทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายถูกต้องหรือไม่  ถ้าผู้นั้นเห็นว่าเหตุผลที่อ้างมา
นั้นไม่ถูกต้อง ก็จะได้ใช้สิทธิอุทธรณ์หรือฟ้องศาลต่อไปได้  และการให้เหตุผลประกอบดังกล่าวท า
ให้ผู้อุทธรณ์ไม่หลงประเด็น เพราะในการพิ จารณาวินัยหรือค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นมีรายละเอียด
ที่มากพอสมควรอันอาจท าให้ผู้ที่จะอุทธรณ์หลงประเด็นได้  และเป็นหลักประกันว่าการออกค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยนั้นไม่ได้ออกค าสั่งโดยไม่มีเหตุผล ผู้ออกค าสั่งต้องมีเหตุผลแสดงให้ผู้รับค าสั่ง
ลงโทษทราบเสมอ 
 กล่าวโดยสรุปคือ ค าสั่งลงโทษทางวินัย  ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง ต้องยึดหลักการ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 โดยเคร่งครัด การพิจารณา
ลงโทษทางวินัยต้องเกิดจากการกระท าทางปกครองที่โดยด้วยกฎหมาย รวมทั้งการอุทธรณ์ค าสั่ง
การลงโทษทางวินัยก็ต้องยึดหลักการดัง กล่าวด้วย เพื่อเป็นหลักประกันให้กับผู้ที่ถูกกระทบสิทธิ
จากค าสั่งทางปกครองนั้นว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง 
 


