
 

 
 

บทที ่2 
แนวความคดิเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

และการด าเนินการทางวนัิยเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหนา้ท่ีในการไต่สวนและวินิจฉยัเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ กระท าความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ ความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าท่ีในการยุติธรรม หรือร ่ ารวยผิดปกติ โดยก าหนดให้หน่วยงานตน้สังกดัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตอ้งลงโทษทางวินยัตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินยั ดงันั้น เพื่อให้มีความ
เขา้ใจเก่ียวกบัการด าเนินการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงสมควรศึกษาแนวความคิด 
หลกัการพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและการด าเนินการทางวินยัเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ ซ่ึงผูเ้ขียนขอน าเสนอเป็นล าดบั ดงัน้ี  
 
2.1  แนวความคิด หลกัการพืน้ฐานในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

รัฐในยคุเร่ิมตน้ เป็นรัฐท่ีมีการปกครองในระบบกษตัริย ์กษตัริยท์รงใชอ้ านาจรัฐในการ
ปกครองประเทศและประชาชนดว้ยพระองค์เอง ต่อมาเม่ือภารกิจทางปกครองเพิ่มข้ึน กษตัริยไ์ด้
ทรงมอบอ านาจในภารกิจท่ีไม่ค่อยจะส าคัญให้แก่บรรดาขุนนางใกล้ชิดท่ีไวว้างพระทัยไป
ปฏิบติัการแทน โดยท่ีกษตัริย์ยงัทรงควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของขุนนางอย่างใกลชิ้ด ต่อมาการ
ปกครองในระบบกษตัริย์ได้วิวฒันาการไปสู่การปกครองท่ีราษฎรได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ปกครองประเทศ โดยเฉพาะรูปแบบการปกครองแบบกระจายอ านาจท าให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐในส่วน
ภูมิภาคและในทอ้งถ่ินมีอ านาจในการบริหารงานเองไดม้ากข้ึน แต่การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐฝ่ายปกครองยงัคงเป็นการกระท าในนามของกษตัริย ์ดงันั้น หลกักฎหมายคอมมอนลอวท่ี์ถือ
วา่ “กษตัริยจ์ะทรงกระท าผิดมิได”้ (The King can do no wrong) จึงมีอิทธิพลไปถึงเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงหมายถึง ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหายจะฟ้องร้องกล่าวโทษมิได ้อ านาจในการ
ควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีและการลงโทษฝ่ายปกครองจึงอยูท่ี่กษตัริยโ์ดยตรง ดว้ยเหตุน้ี  ประชาชน
จึงไดรั้บการด าเนินการทางปกครองท่ีไม่เป็นธรรมมากข้ึน ส่งผลให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ระหวา่ง
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบัประชาชนมากข้ึน จนกระทัง่ไดมี้การจลาจลลม้ลา้งรัฐบาลข้ึนใน
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หลายประเทศ ผลของการปฏิวติัล้มล้างรัฐบาลดังกล่าว ท าให้คณะผูก่้อการได้สร้างระบบการ
ควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐข้ึน โดยไดบ้ญัญติักฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัวาง
หลกัเกณฑแ์ละมาตรการส าหรับการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 1  
        2.1.1  หลกัการพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ  

2.1.1.1  หลกันิติรัฐ  
ความคิดในเร่ืองหลักนิติรัฐเป็นความคิดของประชาชนท่ีฝักใฝ่ในลัทธิปัจเจกนิยม 

(Individualism) และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีต้องมีบทบญัญติัในประการท่ีส าคญัถึง
เสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญา และในการประกอบ
อาชีพในฐานะรัฐน้ีจึงมีสภาพเป็นคนรับใชข้องสังคมโดยถูกควบคุมอยา่งเคร่งครัด จะเห็นไดว้า่ การ
ท่ีรัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่างๆ ของราษฎรได้ มีอยู่วิธีเดียวคือ รัฐยอมตนอยู่ภายใต้บงัคบัแห่ง
กฎหมาย โดยเคร่งครัดเท่านั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยู ่กฎหมายนั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ และ
โดยท่ีรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติให้ราษฎรเป็นองค์การ (Organ) ของรัฐในการบัญญัติกฎหมาย
โดยตรงการท่ีรัฐจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดก้็ดว้ยความยินยอมของราษฎรให้จ  ากดั

สิทธิและเสรีภาพเอง2 
สาระส าคญัของหลักนิติรัฐมีวตัถุประสงค์ขั้นสุดทา้ย อยู่ท่ีการประกันสิทธิเสรีภาพ  

ของราษฎรจากการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ มีดงัน้ี3  
บรรดาการกระท าทั้งหลายของฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงตราข้ึนโดย

องคก์รฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงหมายความว่า ในความสัมพนัธ์ระหว่างตนเองกบัราษฎรนั้น องค์กรฝ่าย
บริหารจะมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดต่้อเม่ือมี
บทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชดัแจง้ และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้

บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายบริหารล่วงล ้ าแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

                                                 
1 อุสาห์  โกมลปาณิก, เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน 41201 Public Law, เล่มท่ี 2, หน่วยท่ี 8 – 

15, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2540), น. 857-858.  
2 หยดุ  แสงอุทยั, ค  าบรรยายชั้นปริญญาโท คณะรัฐศาสตร์ หลกัรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งทัว่ไป, 

(ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2513), น. 95. 
3 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานทางกฎหมายมหาชน,” รวมบทความบางเร่ือง

เก่ียวกบักฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2540), น. 5-6. 
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จะตอ้งมีบทบญัญติัระบุไวอ้ย่างชดัเจนในกรณีใด ขอบเขตใด และตอ้งไม่เกินขอบเขต แห่งความ
จ าเป็นเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ 

การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมาย หรือการควบคุม
กฎหมายไม่ให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ จะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีของตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจาก
องคก์รฝ่ายบริหารและองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั  

หลกันิติรัฐเป็นหลกัใหญ่ท่ีเป็นหลกัการพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐ ซ่ึงสามารถแบ่งหลกัย่อยของหลกันิติรัฐท่ีเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได ้6 
หลกัยอ่ย ดงัน้ี  

1)  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักนิติรัฐไม่

สามารถจะสถาปนาข้ึนมาได้ในระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุม
ตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหว่างอ านาจภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัการแลว้ตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ี 
เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนัเพื่อให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดรั้บการคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ี จะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจเหนือ
อีกอ านาจหน่ึงอยา่งเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงรับภาระหนา้ท่ีของรัฐทั้งหมดและ
ด าเนินการเพื่อใหบ้รรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว4 

หลกัการแบ่งแยกอ านาจน้ีมีมาตั้งแต่สมยักรีก โดยอริสโตเติล ไดจ้  าแนกอ านาจหน้าท่ี
ของรัฐออกเป็นองคก์รปกครองต่างๆ กนั เช่น แบ่งเป็นสภาประชาชน (Ecclesia) เป็นศาลประชาชน
และเป็นคณะมนตรีผูบ้ริหารรัฐ5 ซ่ึงแนวความคิดของอริสโตเติล มิไดเ้น้นเก่ียวกบัรูปแบบการจดั
องค์กรของรัฐ หากแต่มุ่งไปทางดา้นการสร้างความสมดุลทางสังคมว่า ชนชั้นใดควรจะเขา้ไปมี
ส่วนร่วมในภารกิจใดเป็นจ านวนเท่าใด ส่วนแนวความคิดท่ีเนน้ดา้นการจดัการองคก์ร ในส่วนของ
การควบคุมและลดความเขม้ขน้ของการใช้อ านาจ มีแนวความคิดของเพลโต 6 และหลงัจากนั้นก็
ตามมาด้วยแนวความคิดของโพลีบิอุส ได้สร้างหลกัท่ีว่า ควรแบ่งสถาบนัการปกครองออกเป็น
หลายสถาบนั ให้แต่ละสถาบนัมีอ านาจถ่วงดุลกนั  นกัปรัชญาในสมยัต่อมา เช่น เจมส์ แฮริงตนั  
จอหน์ ลอ้ค  ฌาง โบแดง ปูฟเฟนดอร์ฟ  โกรติอุส  ต่างก็เคยพูดถึงการแยกอ านาจแต่ในบรรดานกั

                                                 
4 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “การควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ,” รวมบทความกฎหมายมหาชน, 

จาก www.pub-law.net. (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2545), น. 343. 
5 วษิณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2523),  น. 222. 
6 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2552), น. 429. 

http://www.pub-law.net/
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คิดทั้งหลาย ท่ีส าคญัท่ีสุดคือ มองเตสกิเออ ไดเ้รียบเรียงต าราส าคญัเล่มหน่ึงคือ  “เจตนารมณ์ของ
กฎหมาย” โดยมองเตสกิเออ  อธิบายวา่ ในทุกรัฐจะมีอ านาจอยู ่ 3 ประเภท คือ  

(1)  อ านาจนิติบญัญติั คือ อ านาจเก่ียวกบัการวางระเบียบบงัคบัทัว่ไปในรัฐ ซ่ึงอาจเรียก
ไดว้า่ เป็นอ านาจในการตรากฎหมาย 

(2)  อ านาจปฏิบติัการ ซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายมหาชน คือ อ านาจในการใชห้รือบงัคบัการ
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงสมยัน้ีเรียกวา่ อ านาจบริหาร 

(3)  อ านาจปฏิบติัการต่างๆ ซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายแพ่ง คือ อ านาจในการวินิจฉยัอรรถ
คดี ซ่ึงเรียกกนัต่อมาวา่คือ อ านาจตุลาการ7  

โดยมองเตสกิเออเห็นวา่ “เป็นธรรมชาติท่ีเม่ือบุคคลมีอ านาจ ผูน้ั้นมกัจะใช้อ านาจเกิน
เลยเสมอ ตอ้งจดัให้มีอ านาจหน่ึงหยุดย ั้งอีกอ านาจหน่ึง8 เพราะหากปล่อยให้อ านาจนิติบญัญติั และ
อ านาจบริหารรวมอยู่ท่ีคนคนเดียว องคก์รเดียวโดยเด็ดขาด เสรีภาพของประชาชนอาจจะไม่มีได้
เลย  เพราะกษตัริยห์รือรัฐสภาเดียวกนัอาจจะสร้างกฎหมายข้ึนและใช้กฎหมายนั้นกดข่ีข่มเหง
ประชาชน ในท านองเดียวกนัหากให้อ านาจตุลาการรวมอยูก่บัอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหาร  
ชีวติและอิสภาพของคนก็จะถูกควบคุมตามอ าเภอใจ เพราะฝ่ายตุลาการเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายตดัสิน
คดีตามกฎหมายเอง ดงันั้น ถา้หากคนหรือองคก์รเดียวกนัใชอ้  านาจทั้ง 3 น้ี อยา่งเด็ดขาดทุกส่ิงทุก
อยา่งจะถึงกาลอวสาน จึงจ าตอ้งหาวิธีให้อ านาจคอยเหน่ียวร้ังอ านาจไว ้ก็เพื่อมุ่งคุม้ครอง และให้
หลกัประกนัแก่ประชาชน” 9 

แนวความคิดของมองเตสกิเออในเร่ืองน้ี ถือเป็นตน้แบบของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
ในปัจจุบัน ดังท่ีปรากฏในข้อ 16 แห่งปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 มีใจความว่า “สังคมท่ีไม่มีหลกัประกนัทางสิทธิ และไม่ไดมี้การ
บญัญติัเร่ืองการแบ่งแยกอ านาจ สังคมนั้นย่อมไม่มีรัฐธรรมนูญ”10 ค  าว่า “รัฐธรรมนูญ” ในท่ีน้ี
หมายถึง รัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตยหรือรัฐธรรมนูญตาม “ลัทธิ รัฐธรรมนูญนิยม” 
(Constitutionalism) อนัเป็นรัฐธรรมนูญท่ีจ ากดัอ านาจของผูป้กครองวา่การแผน่ดิน ไม่ให้มีอ านาจ
มากเกินไปจนเป็นอนัตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน11 ต่อมาในปี ค.ศ. 1791 รัฐธรรมนูญ

                                                 
7 วษิณุ  เครืองาม, เพ่ิงอ้าง, น. 222-223. 
8 สมยศ  เช้ือไทย, ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2547), น. 145. 
9 วษิณุ  เครืองาม, เพ่ิงอ้าง, น. 224. 
10 วรวทิย ์ กนิษฐะเสน, กฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้ ภาคทฤษฎีพ้ืนฐานทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ,  

(ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2521), น. 9. 
11 อมร  จนัทรสมบูรณ์, คอนสติติวชัน่แนลลิสม ์(Constitutionalism) : ทางออกของประเทศไทย,  
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ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสฉบบัแรกก็ไดเ้ดินตามแนวทางการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออ โดย
บญัญติัให้สภาผูแ้ทนราษฎร ใชอ้  านาจนิติบญัญติั ให้รัฐบาลใชอ้ านาจบริหาร และให้ศาลใชอ้ านาจ
ตุลาการ12 นอกจากน้ี เจมส์ แมดิสัน และโธมสั  เจฟเฟอร์สัน ผูร่้างรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาได้
กล่าวว่า การปกครองแบบทรราชย์ คือ การไม่ยอมรับการแบ่งอ านาจ จนอาจกล่าวได้ว่า การ
แบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเป็นหัวใจของรัฐท่ีอยูภ่ายใตก้าร

ปกครองในระบบรัฐธรรมนูญและระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย13  
2)  หลกัการประกนัสิทธิขั้นพื้นฐาน 
การประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นส่ิงท่ีไม่อาจขาดได้ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐในฐานะท่ีเป็น

อ านาจของราษฎรในอนัท่ีจะปกป้องคุม้ครองตนเองจากการล่วงละเมิดเสรีภาพ โดยอ านาจรัฐ สิทธิ
ขั้นพื้นฐานสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นหลายประเภท แต่ท่ีส าคญัคือการแบ่งสิทธิขั้นพื้นฐานออกเป็น 
สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิในเสรีภาพ คือ อ านาจของบุคคลท่ีกฎหมาย
รับรองในอนัท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการใดตามท่ีตนตอ้งการ ส่วนสิทธิในความเสมอภาค 
คือ อ านาจในอนัท่ีเรียกร้องใหรั้ฐปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัให้เหมือนกนัและปฏิบติัต่อ
ส่ิงท่ีมีสาระส าคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันออกไปตามสภาพของส่ิงนั้นๆ โดยทั่วไปแล้ว
รัฐธรรมนูญจะบญัญติัคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานแต่ละประเภทไวใ้นระดบัท่ีแตกต่างกนัไป ดงัน้ี14 

(1)  สิทธิขั้นพื้นฐานประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัไดโ้ดยไม่มีเง่ือนไขพิเศษ
ส าหรับการออกกฎหมายฉบบันั้น หมายความวา่ แมรั้ฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพเป็นหลกั 
แต่องคก์รนิติบญัญติัอาจออกกฎหมายมาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดต้ามท่ีเห็นสมควร แต่องคก์รนิติ
บญัญติัไม่อาจออกกฎหมายมาลบลา้งสิทธิน้ีได ้ท าไดเ้พียงแต่ตรากฎหมายจ ากดัสิทธิเท่านั้น  

(2)  สิทธิขั้นพื้นฐานประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัไดก้็แต่โดยการปฏิบติัตาม
เง่ือนไขพิเศษท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้เง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้อาจเป็นสถานการณ์อยา่งใด
อยา่งหน่ึง หรือวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึง เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 มาตรา 63 ซ่ึงบญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 

การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะ

                                                                                                                                            

อ้างไว้ วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัศาลปกครอง, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2539), น. 83. 
12 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2557), น. 170. 
13 วษิณุ  เครืองาม, เพ่ิงอ้าง, น. 225. 
14 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เพ่ิงอ้าง, น. 181.  
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ใชท่ี้สาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม หรือ
ในระหวา่งท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก” 

ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเง่ือนไขพิเศษไวเ้ช่นน้ี องคก์รนิติบญัญติัยอ่มตรากฎหมาย

ล่วงล ้าแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเ้ฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต15  
(3)  สิทธิขั้นพื้นฐานประเภทท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยเด็ดขาดไม่อนุญาตให้องค์กร

นิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากดัสิทธิได ้เช่น เสรีภาพในการถือศาสนา16  
ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐนั้น การใช้อ านาจรัฐไม่วา่จะเป็นอ านาจในลกัษณะใดกา้วล่วงเขา้ไป

ในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรย่อมไม่อาจท าได้โดยง่ายตามอ าเภอใจ แม้องค์กรนิติ
บญัญติัจะเป็นองคก์รท่ีความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยมากท่ีสุด แต่ในการใช้อ านาจตรา
กฎหมายกา้วล่วงสิทธิของราษฎรนั้น องค์กรนิติบญัญติัตอ้งค านึงถึงหลกัการต่างๆหลายประการ 
ไดแ้ก่ 

ก.  หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
ในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น  รัฐธรรมนูญ จะเรียกร้องให้

ฝ่ายนิติบญัญติั “กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น” ซ่ึงหมายถึง ตอ้งตรากฎหมายให้พอเหมาะพอประมาณหรือ
พอสมควรแก่เหตุ หลกัดงักล่าวมีข้ึนเพื่อจ ากดัการใช้อ านาจรัฐไม่ให้เป็นไปโดยอ าเภอใจ การตรา
กฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควร
แก่เหตุ ดงัน้ี 

มาตรการท่ีองค์กรนิติบัญญัติตราข้ึนเป็นกฎหมายจะต้อง “เหมาะสม” ท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการ หลกัความเหมาะสมน้ีเรียกร้องความสัมพนัธ์ระหวา่งมาตรการท่ีรัฐใชจ้  ากดั
หรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกบัผลท่ีจะได้รับจากการใช้มาตรการนั้น มาตรการต่างๆ ท่ีได้
ก าหนดข้ึนและตราไวใ้นกฎหมายนั้น อยูใ่นวิสัยท่ีจะท าให้ผลท่ีตอ้งการบรรลุไดห้รือไม่ กฎหมาย
ใดก็ตามท่ีก าหนดมาตรการ ซ่ึงเห็นประจกัษ์ชดัว่าไม่อาจบรรลุผลท่ีตอ้งการไดอ้ยา่ง   แน่แท ้ย่อม

ถือไดว้า่กฎหมายนั้นไม่เหมาะสม ดงันั้น จึงขดัต่อรัฐธรรมนูญ17  
มาตรการท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึนเป็นกฎหมายนั้น จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่

การด าเนินการเพื่อให้วตัถุประสงค์ท่ีต้องการส าเร็จลงได้  หลักความจ าเป็นน้ีเรียกร้องให้
เปรียบเทียบมาตรการต่างๆ กล่าวคือ ในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายมาตรการ องค์กรนิติ

                                                 
15 เพ่ิงอ้าง, น. 182. 
16 เพ่ิงอ้าง, น. 183. 
17 เพ่ิงอ้าง, น. 184. 
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บญัญติัจะตอ้งเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุดมา
บญัญติัเป็นกฎหมาย หากองค์กรนิติบญัญติัเลือกเอามาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพอย่าง
รุนแรงมาบัญญัติเป็นกฎหมายทั้ งๆ ท่ีอาจเลือกมาตรการท่ีรุนแรงน้อยกว่าได้แล้ว ย่อมถือว่า
กฎหมายฉบบันั้นขดัต่อหลกัความจ าเป็น ดงันั้น จึงขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

มาตรการท่ีองค์กรนิติบัญญัติตราข้ึนในกฎหมายเพื่อใช้บังคับนั้น นอกจากจะเป็น
มาตรการท่ีเหมาะสมและจ าเป็นแล้ว จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุอีกดว้ย หลกัความ
พอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบน้ี เรียกร้องให้องค์กรนิติบญัญติัชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ท่ี
มหาชนจะไดรั้บกบัประโยชน์ท่ีเอกชนจะตอ้งสูญเสียไป อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัตามมาตรการ
แห่งกฎหมายท่ีเหมาะสมและจ าเป็นนั้น ในการวนิิจฉยัวา่กฎหมายนั้นขดัต่อหลกัความพอสมควรแก่
เหตุในความหมายอย่างแคบน้ีหรือไม่ ให้เร่ิมพิจารณาส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุม้ครอง
ปัจเจกชนก่อน เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หลงัจากนั้นจึงพิจารณาระดบัความเขม้ขน้
รุนแรงของมาตรการตามกฎหมายท่ีล่วงละเมิดส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งประสงคจ์ะคุม้ครองนั้น เช่น การ
จ ากดัมิให้แจกใบปลิวในท่ีสาธารณะเพื่อประโยชน์ในการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
ถนนหนทาง เม่ือพิจารณาส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งประสงคจ์ะคุม้ครองปัจเจกชนและระดบัความเขม้ขน้
รุนแรงของมาตรการตามกฎหมายแล้ว จึงวินิจฉัยว่า ความเขม้ขน้รุนแรงของมาตรการนั้นยงัคง
พอสมควรแก่เหตุหรือไม่ หากการละเมิดส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุม้ครองยงัอยู่ในระดบัท่ี

พอสมควรแก่เหตุ องคก์รนิติบญัญติัยอ่มตรากฎหมายนั้นข้ึนใชบ้งัคบัได้18 
ข.  หลกัการมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปของกฎหมายและหลกัการห้ามตรากฎหมายใช้

บงัคบัเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล 
ในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะตอ้งให้มีผลใชบ้งัคบัเป็นการ

ทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการ
เฉพาะเจาะจง  หลกัการน้ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานของเหตุผลอยา่งนอ้ย 2 ประการ ประการแรก เหตุผลใน
เร่ืองการแบ่งแยกอ านาจ และประการท่ีสอง เหตุผลในแง่การป้องกนัมิให้เกิดเอกสิทธิและการเลือก
ปฏิบติัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ 

การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้กฎหมายซ่ึงจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตอ้งมีผลใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไปนั้น ก็เน่ืองจากไม่ตอ้งการใหอ้งคก์รนิติบญัญติัออกค าสั่งทางปกครองเองในรูป
ของกฎหมาย เพราะเหตุว่าค าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือหลกัท่ีองค์กรฝ่ายปกครองใช้ในการ
ด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ หากพิจารณาระบบการกระท าของรัฐแล้วจะ

                                                 
18 เพ่ิงอ้าง, น. 185. 
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พบวา่กฎหมาย และค าสั่งทางปกครองมีจุดท่ีเหมือนกนั คือ เป็นการกระท าของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิหน้าท่ีของประชาชนในรัฐ อย่างไรก็ตามกฎหมายแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองใน
สาระส าคญั คือ กฎหมายนั้น มุ่งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนไม่จ  ากดัจ านวนและ
กบับุคคลไม่จ  ากดัจ านวน ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นใช้บงัคบักบับุคคลคนหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลท่ี
ระบุจ านวนไดแ้น่นอนกลุ่มหน่ึงและกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณี  

นอกจากหลกัการมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปของกฎหมายและการห้ามตรากฎหมายใช้
บงัคบัเฉพาะบุคคลและเฉพาะกรณี จะมีผลเป็นการคุม้ครองมิให้ฝ่ายนิติบญัญติัล่วงล ้าเขา้มาในเขต
อ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารแลว้หลกัการดงักล่าวยงัช่วยคุม้ครองปัจเจกชนมิ
ใหรั้ฐเลือกปฏิบติัโดยการตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใชบ้งัคบัดว้ย กฎหมายท่ีมีผลทัว่ไปเป็นเคร่ือง
ประกนัความเสมอภาคและความเท่าเทียมกนัในผลทางกฎหมาย ส าหรับขอ้เทจ็จริงหรือสถานการณ์
ท่ีเหมือนกนั การปฏิบติัท่ีเท่าเทียมกนัน้ีถือเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัของความยติุธรรม 

กฎหมายท่ีจะถือไดว้่าเป็นกฎหมายท่ีไม่มีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปแต่เป็นกฎหมาย
เฉพาะบุคคลและเฉพาะกรณีซ่ึงตอ้งห้ามตามหลกันิติรัฐ อาจเกิดข้ึนได ้ดงัน้ี คือ กรณีแรก เป็นกรณี
ท่ีองคก์รนิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพให้มีผลใชบ้งัคบัเฉพาะบุคคลคนหน่ึงหรือ
กลุ่มบุคคลจ านวนแน่นอนจ านวนหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลท่ีอาจค านวณจ านวนไดก้ลุ่มหน่ึง  กรณีท่ีสอง 
เป็นกรณีท่ีองคก์รนิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีแมมี้ลกัษณะเป็นนามธรรม ใช้
บงัคบักบับุคคลทัว่ไป แต่ในทางขอ้เท็จจริงแลว้มุ่งประสงค์ให้ใช้บงัคบักบับุคคลเฉพาะรายหรือ
เฉพาะกลุ่ม 

ในกรณีท่ีเกิดเหตุการณ์หรือขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงข้ึนและองคก์รนิติบญัญติัเห็น
ว่าจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล องค์กรนิติบญัญติัอาจตรา
กฎหมายลกัษณะน้ีข้ึนใชบ้งัคบัไดโ้ดยไม่ถือวา่ขดัต่อหลกัการห้ามมิให้ตรากฎหมายใชบ้งัคบัเฉพาะ
กรณี ถ้าหากว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนนั้ นไม่ได้มีผลเฉพาะเหตุการณ์นั้ นแต่ได้รับการบัญญัติให้
ครอบคลุมเหตุการณ์ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตและมีผลใชบ้งัคบักบับุคคลไม่จ  ากดัจ านวนดว้ย 

กฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีไดรั้บการตราข้ึนโดยไม่มีผลใชบ้งัคบัเป็น
การทั่วไป มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการ

เฉพาะเจาะจงยอ่มถือวา่ขดัต่อรัฐธรรมนูญใชบ้งัคบัมิได้19 
3)  หลกัการประกนัคุม้ครองสิทธิในทางศาล  

                                                 
19 เพ่ิงอ้าง, น. 186-188. 
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หลกัการส าคญัอีกประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ คือ การท่ีรัฐยอมให้สิทธิพลเมืองในการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาลว่าองค์กรของรัฐใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการใช้อ านาจ
หนา้ท่ีโดยไม่ชอบดงักล่าวท าให้ประชาชนไดรั้บความเสียหาย การยอมรับหลกัการดงักล่าวส่งผล
ใหพ้ลเมืองของรัฐมีฐานะเป็นประธานแห่งสิทธิไดอ้ยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากพลเมืองของรัฐสามารถใช้
เคร่ืองมือทางกฎหมายในการต่อสู้กับอ านาจรัฐได้ ในการต่อสู้ในคดีในชั้นศาลนั้น ทั้ งรัฐและ
พลเมืองจะมีฐานะเท่าเทียมกนั คือเป็นคู่ความในคดีต่อหนา้ศาล20  

หลกัการดงักล่าว ถือวา่เป็นสาระส าคญัของการให้ความคุม้ครองสิทธิ และเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระท าของรัฐ เพื่อใหอ้งคก์รศาลซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลางเขา้
มาควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้วา่ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 

4)  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการ21 
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการ หรือหลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่าย

ตุลาการ มีความเช่ือมโยงกบัหลกัประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน กล่าวคือ การใช้กฎหมายของฝ่าย
ตุลาการจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็นองค์กรท่ีมี
พื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบ
ต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้นจะกระท าได้โดยเฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ
โดยผา่นความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนก่อน ดงันั้น การใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการท่ีเป็น 
การจ ากัดสิทธิของประชาชนจึงมีผลมาจากกฎหมายท่ีได้รับความเห็นชอบจากตัวแทนของ
ประชาชนแลว้  

ความผกูพนัของฝ่ายตุลาการต่อการใชก้ฎหมายเป็นไปตามหลกัความเสมอภาคของการ
ใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั โดยถือวา่เป็นหลกัความเสมอภาคในการคุม้ครองสิทธิ และเสรีภาพ 
รูปแบบของการใชก้ฎหมายตามหลกัความเสมอภาคดงักล่าว มี 3 รูปแบบ ดงัน้ี  

(1)  ฝ่ายตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้แตกต่างไปจาก
บทบญัญติัของกฎหมายหรือเรียกวา่ความผกูพนัของฝ่ายตุลาการในทางปฏิเสธ กล่าวคือ เป็นความ
ผูกพนัท่ีจะตอ้งไม่พิจารณาพิพากษาให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมายซ่ึงหมายความว่า 
บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องมิให้มีการใช้กฎหมายให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็น
บทบญัญติัในลกัษณะของการบงัคบัในเร่ืองนั้นๆ กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการจะตอ้งใชก้ฎหมายให้เป็นไป
ตามองคป์ระกอบและผลของกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ  

                                                 
20 เพ่ิงอ้าง, น. 176. 
21 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกัการพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ 

(ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2558), น. 25. 



18 

(2)  ฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะตอ้งใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั กล่าวคือ บุคคล
ย่อมมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกนัในการท่ีจะให้ฝ่ายตุลาการใช้บทบญัญติักฎหมายให้ตรงกบั
ขอ้เท็จจริงในกรณีของตน ในกรณีน้ีเป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการยอมรับการผูกพนัตนอย่าง
เคร่งครัดต่อกฎหมาย แมว้า่กฎหมายจะอนุญาตให้ค  านึงถึงขอ้เท็จจริงอนัเป็นลกัษณะพิเศษในกรณี
ใดกรณีหน่ึงก็ตาม 

(3)  ฝ่ายตุลาการมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่อง ในกรณีน้ี
หมายความว่า บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกันต่อฝ่ายตุลาการในกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้มีการใช้ดุลพินิจโดยเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการใช้ดุลพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่องใดๆ 
ทั้งส้ิน22 

5)  หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา 
หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษานั้นมีอยูใ่นทุกยุคทุกสมยัไม่วา่จะเป็นการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราช หรือระบอบประชาธิปไตย  แม้แต่ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราช                    
ท่ีกษตัริยท์รงมีพระราชอ านาจมากมาย แต่ก็มิอาจกา้วล่วงความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาได้ ดงัเช่น
กรณีท่ีเกิดในสหราชอาณาจกัรในรัชสมยัของพระเจา้เจมส์ท่ี 1 แห่งราชวงศ์สจ๊วต ในปี ค.ศ. 1603 
ซ่ึงอา้งสิทธิในการปกครองประชาชนโดยไดรั้บอ านาจจากพระผูเ้ป็นเจา้ ในวนัหน่ึงพระเจา้เจมส์ท่ี 
1 ทรงโปรดให้ผูพ้ิพากษาเขา้เฝ้าและทรงรับสั่งแก่ผูพ้ิพากษาทั้งหลายวา่ หากมีคดีใดๆ ท่ีพระองค์
ทรงโปรดและสนพระทยั ก็จะรับสั่งให้ผูพ้ิพากษาน าคดีนั้นๆ มาให้พระองคท์รงพิจารณาตลอดจน
วินิจฉัยด้วยพระองค์เอง โดยอา้งว่า ได้รับมอบอ านาจดงักล่าวจากพระผูเ้ป็นเจา้ในการปกครอง
ประเทศตามท่ีปรากฏในพระคมัภีร์ แต่ Sir Edward Coke ซ่ึงเป็นประธานศาลสูง กล่าววา่ กษตัริยไ์ม่
มีอ านาจท่ีจะกระท าเช่นนั้นและคดีทุกคดีตอ้งถูกพิจารณาโดยศาลยุติธรรม นอกจากน้ี Sir Edward 
Coke ยงัได้แสดงความกล้าหาญในการปรปักษ์รักษาความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาไวใ้นคดี 
Commedan Caseซ่ึงคดีน้ี พระเจา้เจมส์ท่ี 1 ไดท้รงรับสั่งแก่ผูพ้ิพากษาวา่ ห้ามมิให้ด าเนินกระบวน
พิจารณาใดๆ จนกวา่  จะไดป้รึกษากบัพระองคก่์อน แต่ Sir Edward Coke ไดป้ฏิเสธและกล่าววา่ 
“การเช่ือฟังค าสั่งของกษตัริยเ์ป็นการหน่วงความยุติธรรมและเป็นการขดัแยง้ต่อกฎหมายและค า
ปฏิญาณของผูพ้ิพากษา”23  

ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัความเป็นอิสระของ ผูพ้ิพากษา มีปรากฏ
เป็นบทบญัญติัคร้ังแรกในประมวลกฎหมายทัว่ไปแห่งแควน้ปรัสเซีย (ALR) ซ่ึงประกาศใช้ในปี 

                                                 
22 เพ่ิงอ้าง, น. 26-27. 
23 อภิสัคค์  พรหมสวาสด์ิ, “ความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา,” วารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ปีท่ี 22, ฉบบัท่ี 3, น. 355-357(กนัยายน 2535). 
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ค.ศ. 1794 โดยประกนัความเป็นอิสระในส่วนบุคคล ส่วนหลกัความเป็นอิสระในภาระหนา้ท่ีนั้น
ไดรั้บอิทธิพลมาจาก The Acts of Settlement ปี ค.ศ. 1701 ของประเทศองักฤษ โดยรัฐธรรมนูญ
ฉบบัแรกๆ ไดมี้การบญัญติัหลกัการดงักล่าวในท านองวา่ “ศาลยอ่มตดัสินคดีให้เป็นไปตามตวับท
และกฎหมายโดยปราศจากการแทรกแซงจากภายนอก” ซ่ึงอาจสรุปได้ว่าการแทรกแซงจาก
ภายนอก อาจมาไดจ้าก 3 ทาง คือ จากองคก์รรัฐต่างๆ จากคู่ความ และจากกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
ในสังคม24 ซ่ึงลว้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหเ้กิดความมัน่คงต่อความเป็นกลางของผูพ้ิพากษา  

หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาอาจแบ่งแยกไดเ้ป็น 2 ประการ ดงัน้ี 
(1)  ความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาในส่วนของภาระหนา้ท่ี 
หลกัดงักล่าวมุ่งคุม้ครองการท าภาระหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพ้ิพากษา

จากอิทธิพลภายนอกทั้งหลาย หลกัความอิสระในการท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษามิไดคุ้ม้ครองผู ้
พิพากษาเฉพาะต่อการแทรกแซงจากองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐองค์กรอ่ืนเท่านั้น หากแต่ยงัคุม้ครองผู ้
พิพากษาจากการแทรกแซงโดยทางออ้มดว้ย ซ่ึงอาจมีผลต่อการท าหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษา
คดีของผูพ้ิพากษา ทั้งน้ี เพราะผูพ้ิพากษาย่อมผกูพนัตนเองเฉพาะภายใตบ้งัคบัของบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายเท่านั้น25 
ศาสตราจารย ์มารานีนี อดีตคณบดีของคณะรัฐศาสตร์แห่งมหาวิทยาลยัโฟล์เรนซ์ ได้

อธิบายวา่ “อธิปไตย” ของตุลาการในการปฏิบติัภารกิจหนา้ท่ี เป็นเง่ือนไขท่ีจ าเป็น  ถา้ตุลาการไม่มี
อธิปไตยในการปฏิบติัภารกิจหนา้ท่ีแลว้ กฎหมายก็จะไม่มีคุณค่าหรือประโยชน์อนัใด เพราะอ านาจ
ทางการเมืองจะใชบ้งัคบัเอาตามชอบใจ26  

(2)  ความเป็นอิสระในส่วนบุคคลของผูพ้ิพากษา 
หลกัดงักล่าวหมายความวา่ โดยหลกัแลว้การถอดถอน และการโยกยา้ยผูพ้ิพากษาไม่

อาจกระท าได ้หากขดักบัความประสงคข์องผูพ้ิพากษา เวน้แต่กระท าโดยค าพิพากษาของศาล ความ
อิสระในทางส่วนบุคคลมีความมุ่งหมายเพื่อให้เกิดความมัน่คงต่อความอิสระของการท าหน้าท่ี
ในทางตุลาการของผูพ้ิพากษา ซ่ึงการก่อให้เกิดผลกระทบต่อความอิสระของผูพ้ิพากษานั้น มิใช่
เกิดข้ึนเฉพาะกรณีท่ีมีค าสั่งโดยตรงต่อผูพ้ิพากษาเท่านั้น หากแต่กรณีอาจเป็นการกระทบต่อความ
เป็นอิสระของผูพ้ิพากษาด้วยเช่นกัน หากผูพ้ิพากษาท่ีวินิจฉัยตดัสินคดีนั้นกลวัว่า หากวินิจฉัย

                                                 
24 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, “หลกัแห่งความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาในเยอรมนั,” วารสารนิติศาสตร์  

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ปีท่ี 22, ฉบบัท่ี 3, น. 366-367(กนัยายน 2535). 
25 บรรเจิด  สิงคะเนติ. เพ่ิงอ้าง, น. 31. 
26 จ าปี โสตถิพนัธ์ุ,“คณะกรรมการสูงสุดทางตุลาการของอิตาลี,” วารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ปีท่ี 22, ฉบบัท่ี 3, น. 381(กนัยายน 2535). 
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ในทางใดทางหน่ึงแลว้จะเกิดผลกระทบต่อสถานะในทางต าแหน่งของผูพ้ิพากษา ดงันั้น ดว้ยเหตุน้ี 
จึงจ าเป็นตอ้งให้หลกัประกนัแก่ผูพ้ิพากษาในการอยูใ่นต าแหน่งของผูพ้ิพากษา27  นอกจากน้ี ความ
เป็นอิสระในส่วนบุคคลของผูพ้ิพากษายงัหมายถึง การคุม้ครองสถานภาพของความเป็นผูพ้ิพากษา
ดว้ย กล่าวคือ มีการคุม้ครองในสายการบงัคบับญัชาด้วย โดยมาตรา 26 แห่งกฎหมายว่าด้วยผู ้
พิพากษาเยอรมนั (Drig) ก าหนดให้การบงัคบับญัชาจะกระทบถึงความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา
ไม่ได ้และหากมีกรณีดงักล่าวเกิดข้ึน ผูพ้ิพากษาซ่ึงไดรั้บผลกระทบนั้นอาจร้องต่อศาลท่ีระบุไวใ้น

กฎหมายได้28  
หลักความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาดังกล่าวข้างต้นนั้น ได้รับการรับรองในฐานะ

หลกัการพื้นฐานขององคก์ารสหประชาชาติวา่ดว้ยความเป็นอิสระของศาล (United Nation’s Basic 
Principles on the Independence of the Judiciary) ทั้งเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีนานาประเทศรับรอง                       
ไวใ้นระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ มีสาระส าคญัไดแ้ก่  

ก าหนดใหก้ารพิจารณาพิพากษาคดีเป็นอ านาจของศาลโดยเฉพาะ 
ก าหนดให้ผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไป

ตามกฎหมาย 
ห้ามมิให้ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารตั้งคณะกรรมการเพื่อสอบสวนการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาล 
หา้มมิใหส้ภานิติบญัญติัออกกฎหมายใชบ้งัคบัแต่เฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงไม่ได ้
ก าหนดให้ตอ้งมีกฎเกณฑ์ท่ีเป็นหลกัประกนัในการโยกยา้ย  ถอดถอน เล่ือนต าแหน่ง 

และเล่ือนขั้นเงินเดือนของผูพ้ิพากษาและตุลาการ29 
6)  หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เป็นหลกัการท่ีส าคญัหลกัการหน่ึงใน

การธ ารงอยูข่องหลกันิติรัฐ โดยตามทศันะของ Maunz เห็นวา่ หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญนั้นเป็นส่วนยอดสุดของหลักนิติรัฐหรือเป็นมงกุฎของหลักนิติรัฐ หมายความว่า
รัฐธรรมนูญไดรั้บการยอมรับให้เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น                 
และหากกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีต ่ากว่าขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายดงักล่าวย่อมไม่มีผล                     

                                                 
27 บรรเจิด  สิงคะเนติ. เพ่ิงอ้าง, น. 31-32. 
28 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ. เพ่ิงอ้าง, น. 367-368. 
29 อุดม  รัฐอมฤต และคณะ ร่วมกบัสถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, รายงาน

วิจยัโครงการศึกษาความเหมาะสมในการปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี  
ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2555), น. 23-24. 
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บงัคบัใช้ การยอมรับหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดวา่เป็นสาระส าคญัส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐนั้น              
เป็นลกัษณะพิเศษของระบบกฎหมายเยอรมนั ซ่ึงเป็นการท าให้หลกัความชอบดว้ยกฎหมายมีความ
ชดัเจนมากข้ึนเป็นพิเศษ ซ่ึงเป็นความแตกต่างกนัในทางเน้ือหาของหลกันิติรัฐของประเทศต่างๆ                 
ในยุโรป ในขณะท่ีประเทศองักฤษซ่ึงเป็นประเทศท่ีไม่มีรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร จึงมิได้
เรียกร้องจากหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะท่ีในสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีความเขา้ใจถึงหลกันิติรัฐถือวา่เป็นหลกัตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีบทบญัญติัอยา่งนอ้ย 2 มาตรา
ท่ีรับรองถึงหลกัการดงักล่าว กล่าวคือ ตามมาตรา 20 วรรคสาม ไดก้ าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนถึงหลกั
ความก่อนหรือหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีมาตรา 79 วรรคสาม ยงัได้
บญัญติัรับรองว่าบทบญัญติัของมาตรา 1 และมาตรา 20 ของรัฐธรรมนูญเป็นบทบญัญติัท่ีไม่อาจ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงได้30 

หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญซ่ึงปฏิเสธกฎหมายท่ีมีเน้ือหาขดัหรือแยง้
กบัรัฐธรรมนูญนั้นไดรั้บการยอมรับคร้ังแรกในบริบทของการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนโดยองค์กรตุลาการ ในคดี Marbury V. Madisonใน
สหรัฐอเมริกา อยา่งไรก็ตาม รากฐานของแนวความคิดดงักล่าวน้ีไดป้รากฏข้ึนก่อนหนา้นั้นในยุโรป 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศองักฤษ เม่ือ ค.ศ. 1610  ในคดีนายแพทยโ์ธมสั  บอนแฮม ในคดีน้ี 
นายแพทย ์บอนแฮม ไดเ้ปิดสถานพยาบาลโดยฝ่าฝืนขอ้บงัคบัของแพทยสภาแห่งกรุงลอนดอน ศาล
ของแพทยสภาพิพากษาลงโทษปรับและกกัขงันายแพทย ์บอนแฮม ตามขอ้บงัคบัของแพทยส์ภา 
โดยค่าปรับคร่ึงหน่ึงท่ีไดจ้ากนายแพทย ์บอนแฮม ตอ้งตกเป็นของประธานแพทยสภาและประธาน
ศาลแห่งแพทยสภา Sir Edward Coke ซ่ึงเป็นผูพ้ิพากษาในคดีน้ี พิพากษาวา่ขอ้บงัคบัของแพทยสภา                 
ขดัต่อหลกั Common Law ท่ีวา่ ไม่มีใครเป็นผูพ้ิพากษาในเร่ืองท่ีตวัเองมีส่วนไดเ้สียได ้บทบญัญติั                
แห่งกฎหมายท่ีขดัต่อหลกั Common Law ย่อมไม่มีผลใช้บงัคบัและศาลทรงไวซ่ึ้งอ านาจในการ
วินิจฉยัวา่กฎหมายใดขดัต่อหลกั Common Law หรือไม่ หลกัท่ีวา่ Common Law เป็นกฎหมายใน
ล าดบัชั้นท่ีสูงกว่ากฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาหรือท่ีรัฐสภารับรอง และหลกัการตรวจสอบความ
สอดคลอ้งของกฎหมายธรรมดาท่ีมีต่อ Common Law ซ่ึงปรากฏในคดีน้ี มีอิทธิพลอยา่งมากต่อคดี 

Marbury V. Madison ของสหรัฐอเมริกาในเวลาต่อมา31  
2.1.1.2  หลกันิติธรรม  
นกัคิด นกัปรัชญาทั้งหลายในโลกน้ีไดคิ้ดคน้รูปแบบการปกครองท่ีดีเพื่อน าไปสู่สังคม

ท่ีสามารถอยู่ร่วมกนัได้อย่างปกติสุข เป็นธรรมมานับเป็นพนัๆ ปี จากประวติัศาสตร์อนัยาวได้
                                                 

30 บรรเจิด  สิงคะเนติ. เพ่ิงอ้าง, น. 33-34. 
31 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. เพ่ิงอ้าง, น. 172. 



22 

ขอ้สรุปอนัเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป ก็คือ สังคมอนัชอบธรรมท่ีวา่น้ีจะเกิดข้ึนไดต้อ้งเป็นสังคมท่ี
ใชก้ฎหมายเป็นหลกัในการปกครอง (Rule by Law) เป็นหลกัในการอยูร่่วมกนัของคนในสังคม 
ไม่ใช่สังคมท่ีมีบุคคลคนเดียวหรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ (Rule by Men) เป็นผูใ้ชอ้  านาจโดยอ าเภอใจ

โดยปราศจากการควบคุม32  
หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานในระบบกฎหมายองักฤษซ่ึงมีแนวความคิดวา่มนุษย์

ไม่ควรถูกปกครองโดยมนุษย ์แต่ควรจะตอ้งถูกปกครองดว้ยกฎหมาย โดยแนวความคิดดงักล่าวได้
เกิดข้ึนในยคุกลาง ในปี ค.ศ. 1215 ซ่ึงเป็นปีท่ีพระเจา้จอห์น กษตัริยอ์งักฤษในเวลานั้นไดล้งนามใน
เอกสารส าคญัท่ีช่ือวา่ Magna Carta หรือกฎบตัรอนัยิง่ใหญ่ ซ่ึงเป็นพนัธะสัญญาท่ีกษตัริยอ์งักฤษให้
ไวแ้ก่บรรดาขนุนางในการจ ากดัอ านาจของพระองค ์ซ่ึงถือเป็นกา้วส าคญัท่ีน าไปสู่การปกครองโดย
กฎหมายเป็นใหญ่ เน่ืองจากเป็นเอกสารฉบบัแรกท่ีท าให้หลกัการปกครองโดยกฎหมายไดรั้บการ
บนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และการประกนัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นไปอยา่งชดัแจง้ ต่อมา
ในปี ค.ศ. 1628 ในยคุสมยัพระเจา้ชารลท่ี์ 1 แห่งราชวงศส์จ๊วต รัฐสภาไดต้รา Petition of Rights ข้ึน
เพื่อปกป้องคุ้มครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยประกาศว่าผูป้กครอง 
รัฐบาล ตลอดจนศาลตอ้งเคารพในสิทธิดงักล่าว ในเวลาต่อมาเอกสารฉบบัน้ีได้ถูกเพิ่มเติมโดย
เอกสารอีกฉบบัหน่ึงท่ีช่ือวา่ Habeas Corpus Act (ค.ศ. 1679) ซ่ึงถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการประกนั
สิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงมีเน้ือหาเป็นการให้สิทธิแก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจับ 

กล่าวคือ ในกรณีท่ีบุคคลใดถูกจบักุม บุคคลนั้นยอ่มมีสิทธิจะฟ้องร้องปกป้องตนเองต่อศาล33 และ
เม่ือหลงั Glorious Revolution ค.ศ. 1688 กษตัริยอ์งักฤษก็ยนิยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของรัฐสภาและ
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัโดยศาล โดยการออกกฎหมาย “Bill of Right 1689” เขา้สู่ยุคสมยัของการ
ปกครองโดยกฎหมายขององักฤษตามความเป็นจริง ซ่ึงการปกครองโดยกฎหมายได้น าไปใช้
เรียกร้องในสังคมท่ีตกอยู่ภายใตอ้  านาจเผด็จการเพื่อให้การปกครองเป็นไปตามกฎหมาย มิใช่
เป็นไปตามความพึงพอใจโดยอิสระของผูป้กครอง ต่อมาเจมส์  แฮริงตัน ได้เสนอแนวคิดใน
หนงัสือช่ือ “The Common Wealth  of Oceana” วา่รัฐจะตอ้งปกครองโดยกฎหมายท่ีทุกคนในสังคม
ร่วมกนัท าข้ึน และไม่มีใครท่ีถูกปกครองโดยผูอ่ื้น เวน้แต่โดยกฎหมายเพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั

เพื่อใหเ้ป็น “การปกครองโดยกฎหมายและมิใช่การปกครองโดยมนุษย”์34  
                                                 

32 ก าชยั  จงจกัรพนัธ์, “หลกันิติธรรม,” บทบณัฑิตย,์ เล่มท่ี 68, ตอน 4, น. 26(ธนัวาคม 2555). 
33 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม.” วารสารจุลนิติ, ปีท่ี 9, ฉบบัท่ี 1,  

น. 58-59(มกราคม – กมุภาพนัธ ์2555). 
34 สมฤทธ์ิ  ไชยวงค,์ “หลกันิติธรรม : การคุม้ครองหลกันิติธรรมโดยศาลรัฐธรรมนูญ,” 

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, ปีท่ี 15, เล่มท่ี 45, น. 36-37(กนัยายน – ธนัวาคม 2556). 
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นักนิติศาสตร์ชาวองักฤษท่ีช่ือ อลัเบิร์ต เวนน์ ไดซีย ์ซ่ึงมีบทบาทมากท่ีสุดคนหน่ึง            
ในการช่วยพฒันาหลกันิติธรรม ไดเ้ขียนไวใ้นต าราหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญช่ือ “Introduction to 
the Study of Law of the Constitution” โดยกล่าวถึงลกัษณะพิเศษของรัฐธรรมนูญองักฤษก็คือ                   
เป็นการปกครองท่ีมีอ านาจสูงสุดของกฎหมายหรือหลกันิติธรรม และอธิบายว่า หลกันิติธรรม               
มีความหมาย 3 ประการ คือ  

ประการแรก คือ การปกครองท่ีฝ่ายบริหารไม่ มีอ านาจตามอ าเภอใจ กล่าวคือ                   
การปกครองซ่ึงบุคคลไม่อาจถูกลงโทษหรือถูกบงัคบัตามกฎหมายให้ต้องรับโทษทางร่างกาย                     
หรือทางทรัพยสิ์น นอกจากจะเป็นผลของการละเมิดกฎหมายอยา่งชดัแจง้ ซ่ึงไดรั้บการพิสูจน์แลว้              
ตามวธีิพิจารณาทางกฎหมายต่อหนา้ศาลยติุธรรมของประเทศ 

ประการท่ีสอง คือ บุคคลทุกคนอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันและศาลเดียวกัน                   
เป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา หมายความว่า ตามทฤษฎีแห่งความเสมอภาคทางกฎหมายหรือท่ีว่า                 
คนทุกชั้นควรอยู่ภายใต้กฎหมายอนัหน่ึงเดียวกัน ซ่ึงศาลหน่ึงศาลเดียวกันเป็นผูพ้ิจารณาไม่ว่า                          
ผูก้ระท าผดิกฎหมายนั้น จะเป็นนายกรัฐมนตรีลงมาจนถึงราษฎรสามญัก็ตาม  

ประการท่ีสาม หลักทั่วไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นผลของกฎหมายสามัญ               
ของแผน่ดิน กล่าวคือ หลกัทัว่ๆ ไปแห่งรัฐธรรมนูญ ส าหรับคนองักฤษเป็นผลของค าพิพากษาของ

ศาลซ่ึงช้ีขาดเก่ียวกบัเอกชนในคดีต่างๆ ท่ีไดน้ ามาข้ึนศาล35 
กล่าวโดยรวมแลว้ ไดซีย ์เห็นวา่ บรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและ ฝ่าย

ปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บงัคบัของกฎหมาย จะต้องไม่กระท าการก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพ              
ของราษฎรตามอ าเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมาย                 
การกระท าดงักล่าวย่อมตอ้งถูกฟ้องคดียงัศาลยุติธรรม เพราะรัฐบาลหรือเจา้หน้าท่ีย่อมไม่มีสิทธิ                 
พิเศษใดๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได้ และบรรดาสิทธิทั้งหลายทั้งปวงของราษฎรนั้นย่อมเกิดจาก
กฎหมายท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึนและเกิดจากกฎหมายจารีตประเพณีท่ีพฒันามาโดยศาล อาจกล่าวไดว้่า                          
สิทธิขั้นพื้นฐานของราษฎรองักฤษไม่ไดรั้บการคุม้ครองและปกป้องโดยรัฐธรรมนูญ แต่ไดรั้บการ
ปกป้องและคุม้ครองโดยรัฐสภาและศาล 

แมว้า่ในปัจจุบนั การให้ค  าอธิบายเก่ียวกบัเน้ือหาของหลกันิติธรรม อาจจะแตกต่างกนั
อยู่บ้างในรายละเอียด แต่องค์ประกอบส าคญัของหลักนิติธรรมนั้น ต าราต่างๆ ก็ไม่ได้อธิบาย                 
ความแตกต่างกนัมากนกั องค์ประกอบท่ีส าคญัของหลกันิติธรรมคือ ความคาดหมายไดข้องการ
กระท าของรัฐ ความชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของ
                                                 

35 กลุพล  พลวนั, “หลกันิติธรรมและหลกัสิทธิมนุษยชนกบักระบวนการยติุธรรมทางอาญา,”  
วารสารนิติศาสตร์ศรีปทุม, ปีท่ี 6, น. 78(มกราคม – ธนัวาคม 2556). 
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กฎหมาย ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติตลอดจนความ
สะดวกในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม ในยุคหลงัมีผูอ้ธิบายลกัษณะของกฎหมายท่ีจะช่วยสร้าง
ให้เกิดการปกครองตามหลกันิติธรรม ดงัเช่น ค าอธิบายของลอน แอล ฟุลเลอร์ นกันิติศาสตร์ชาว

อเมริกนั ท่ีเห็นวา่ กฎหมายท่ีจะท าใหห้ลกันิติธรรมปรากฏเป็นจริงไดน้ั้น ตอ้งมีลกัษณะส าคญั36 คือ  
กฎหมายจะตอ้งใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่องค์กรเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐ 
กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย 
กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนใหมี้ผลบงัคบัไปในอนาคต ไม่ใช่ตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบั

ยอ้นหลงัไปในอดีต 
กฎหมายจะตอ้งได้รับการตราข้ึนโดยมีขอ้ความท่ีชัดเจน เพื่อหลีกเล่ียงมิให้เกิดการ

บงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 
กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง 
กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้
กฎหมายตอ้งมีความมัน่คงตามสมควร แต่ก็จะตอ้งเปิดโอกาสให้แก้ไขสอดคลอ้งกบั

สภาพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้
2.1.1.3  หลกัความเสมอภาค 
แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาค ในสมยัดั้ งเดิมเกิดจากค าสอนของศาสนาคริสต ์            

ท่ีส่งผลกระทบต่อโครงสร้างทางเศรษฐกิจและระบบทาสท่ีมีอยู่ในยุคของอาณาจักรโรมัน                             
ต่อมาในสมยักลาง ระบบศกัดินาไดย้กเลิกแนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคและสร้างล าดบัชั้นของ
สังคมข้ึน แปรผนัตามสภาพของท่ีดินและบุคคล ในทางศาสนา ศาสนาคริสตนิ์กายโรมนัคาทอลิก
เป็นศาสนาเดียวท่ีไดรั้บการยอมรับในทางกฎหมาย อย่างไรก็ตามความไม่เสมอภาคในสมยักลาง
ดงักล่าวค่อยๆ เปล่ียนไป เม่ือเกิดชนชั้นกลางท่ีสะสมความเขม้แข็งข้ึนจนน าไปสู่การเรียกร้องให้
เปล่ียนแปลงความไม่เสมอภาคดงักล่าว ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง  

แม้ก่อนหน้าปี ค.ศ. 1789 จะมีเอกสารทางประวติัศาสตร์หลายช้ินท่ีระบุถึง                       
ความเสมอภาคไวก้็ตาม แต่เอกสารท่ีแสดงออกถึงเร่ืองน้ีได้ดีท่ีสุดก็คือ ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิพลเมือง ซ่ึงตราข้ึนภายหลงัการปฏิวติัใหญ่ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 
สิงหาคม 1789 โดยไดบ้ญัญติัรับรองไวด้งัน้ี  

                                                 
36 Lon L, Fuller, The Morality of Law, Revised Edition, New Haven : Yale University Press, 1969.  

pp. 46-91. อ้างไว้วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เพ่ิงอ้าง, น. 60-62. 
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มาตรา 1 “มนุษยก์ าเนิดและด ารงชีวิตอยู่อย่างมีอิสระและเสมอภาคกนัตามกฎหมาย 
การแบ่งแยกทางสังคมจะกระท าไดก้็แต่เพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัของส่วนรวม” 

มาตรา 6 “กฎหมายคือการแสดงออกของเจตนารมณ์ร่วมกัน .กฎหมายจะต้อง
เหมือนกนัส าหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครองหรือลงโทษก็ตาม พลเมืองทุกคนเท่าเทียมกนั           
เบ้ืองหน้ากฎหมายและไดรั้บการยอมรับอย่างเท่าเทียมกนัในเร่ืองศกัด์ิศรี สถานะและงานภาครัฐ
ตามความสามารถโดยปราศจากความแตกต่าง เวน้แต่เฉพาะพลงัและพรสวรรคข์องแต่ละคน” 

หลักจากนั้นเป็นต้นมา รัฐธรรมนูญของเกือบทุกประเทศก็บญัญติัรับรองหลักการ

ดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้37 

หลกัความเสมอภาค อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท38 คือ  
1)  หลกัความเสมอภาคทัว่ไป  
หลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนท่ีอาจกล่าวอา้งกบัการ

กระท าใดๆ ของรัฐได้ หากเร่ืองนั้ นมิได้มีการก าหนดไว้ในหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง                
แต่หากเร่ืองใดท่ีมีความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองก าหนดไวแ้ลว้ก็ให้พิจารณาไปตามหลกัความเสมอ
ภาคเฉพาะเร่ืองนั้นๆ กล่าวคือ หลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นสิทธิของบุคคลท่ีจะเรียกร้องไม่ให้รัฐ                   
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ การใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจโดยไม่พิจารณาถึง              
เน้ือหาหรือไม่มีเหตุผลสนบัสนุนท่ีจะรับฟังได ้ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาคทัว่ไป  

2)  หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง คือ หลกัความเสมอภาคท่ีใชเ้ฉพาะภายในขอบเขตเร่ือง

ใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ เช่น หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองเก่ียวกบัชาย และหญิง เป็นตน้ 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งหลกัความเสมอภาคทัว่ไปกบัหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้น 

ถือได้ว่าหลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแต่หลกัความ
เสมอภาคทัว่ไปนั้นสามารถน าไปใช้ไดก้บัทุกๆ เร่ือง โดยไม่จ  ากดัขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและ
บุคคลทุกๆ คน ย่อมอ้างหลักความเสมอภาคทั่วไปได้ ส่วนหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง            
อาจถูกจ ากดัโดยใช้เฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุ่มบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองเท่านั้น โดยหลกั
ความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้นยงัถือเป็นหลกักฎหมายพิเศษซ่ึงย่อมมาก่อนหลกัความเสมอภาค
ทัว่ไปถา้เกณฑ์ใดไดรั้บการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแลว้ ก็ไม่จ  าตอ้งน ามาพิจารณา
ตามหลกัความเสมอภาคทัว่ไปอีก  
                                                 

37 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ : หลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2540, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2548), น. 71-72.  

38 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน,์ หลกัการพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2546), น. 133. 
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หลกัแห่งความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั 
แต่โดยการใช้หลักความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบัติ เน่ืองจากสาระส าคัญ           
ของขอ้เทจ็จริงท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้น การปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความเสมอภาคยอ่มแตกต่างกนั
ไป ทั้งน้ี ย่อมตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับได ้ซ่ึงหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัตามหลกัความเสมอ

ภาคเพื่อใหเ้กิดความยติุธรรม มีดงัน้ี39  
(1)  ส่ิงท่ีเหมือนกนัยอ่มไดรั้บการปฏิบติัท่ีเหมือนกนั 
ความเท่าเทียมกันตามหลักความเสมอภาค ไม่จ  าเป็นต้องเท่าเทียมกันทุกประการ 

กล่าวคือ เท่าเทียมกนัในสาระส าคญัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เป็นความเท่าเทียมกันในสายตา                    
ของกฎหมาย หมายความว่า ข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันต้องได้รับผลทางกฎหมายอย่างเดียวกัน                       
ดงันั้น หลกัความเสมอภาคในหลกัเกณฑข์อ้น้ี จึงตอ้งมีการเปรียบเทียบระหวา่งขอ้เท็จจริงสองกรณี 
กลุ่มบุคคลสองกลุ่ม หรือบุคคลสองคน หากพบวา่มีความเหมือนกนัหรือแตกต่างกนัในส่วนท่ีไม่
เป็นสาระส าคญั ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัและผลทางกฎหมายเหมือนกนั 

(2)  ส่ิงท่ีไม่เหมือนกนัยอ่มไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่เหมือนกนั 
ตามหลกัเกณฑ์ขอ้น้ี ขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนั ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัแตกต่างกนั การใช้

หลกัเกณฑ์ขอ้น้ี ตอ้งมีการเปรียบเทียบขอ้เท็จจริงเช่นเดียวกบัหลกัเกณฑ์ขอ้แรก  หากเปรียบเทียบ
แล้วพบว่า มีความแตกต่างกนัในขอ้เท็จจริงแห่งคดี การปฏิบติัต่อส่ิงท่ีอยู่ภายใตข้อ้เท็จจริงหรือ
สถานการณ์ท่ีแตกต่างกนั ตอ้งปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนั โดยค านึงถึงสาระส าคญัของหลกัเกณฑ์ท่ีใชใ้น
การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัดว้ย กล่าวคือ หลกัเกณฑท่ี์ใชต้อ้งมีความสัมพนัธ์กบัขอ้เทจ็จริงแห่งคดี แต่
ถา้มีความแตกต่างกนัในส่วนท่ีไม่ใช่สาระส าคญัแลว้ ตอ้งถือวา่ขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นอยูใ่นสถานะ
ท่ีเหมือนกัน ต้องใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในการปฏิบติั ในทางตรงกันข้ามหากใช้หลักเกณฑ์ท่ี
แตกต่างกนัยอ่มถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติั ขดัต่อหลกัความเสมอภาค  

แต่อย่างไรก็ตาม ส่ิงท่ีเหมือนกันอาจต้องพิจารณาด้วยหลักเกณฑ์ท่ีแตกต่างกัน ท่ี
เรียกวา่ เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรม หากเป็นไปตามขอ้ยกเวน้ดงัต่อไปน้ี  

ก.  การเลือกปฏิบติัท่ีเพื่อผลประโยชน์มหาชน  
หลกัการท่ีส าคญัหลกัการหน่ึงในกฎหมายมหาชนก็คือ ประโยชน์ของส่วนรวม ยอ่มอยู่

เหนือประโยชน์ของปัจเจกชน หลกัการน้ีน ามาปรับใช้กบัการพิจารณาในเร่ืองความเสมอภาคดว้ย  
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมจึงอธิบายถึงการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมได ้ 

                                                 
39 เพ่ิงอ้าง, น. 134. 
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อยา่งไรก็ตาม การเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมจะตอ้งค านึงถึงลกัษณะของบริการสาธารณะ 
และหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการเลือกปฏิบติัด้วย กรณีท่ีบริการสาธารณะเป็นบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรม  และการคา้ (เช่น กิจการประปา บ าบดัน ้ าเสีย ขนส่ง) การก าหนดอตัราค่าธรรมเนียม

หรือราคายอ่มแตกต่างกนัได้40  
ผลประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็นเหตุผลของรัฐ ซ่ึงไดแ้ก่ ศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น ความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคม เป็นตน้ 
หลักความเสมอภาคจึงไม่อาจใช้อ้างต่อเหตุผลของรัฐท่ีกระท าเพื่อผลประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะได ้อยา่งไรก็ดี การอา้งประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ตอ้งเคารพต่อหลกัแห่งความ
เสมอภาคนั้น จะตอ้งไม่เป็นการก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได ้ 

การอ้างประโยชน์สาธารณะในการปฏิบติัให้แตกต่างกันนั้น แม้จะถือว่าเป็นการ
กระทบต่อหลักแห่งความเสมอภาคและก่อให้เ กิดการเลือกปฏิบัติก็ตาม แต่อย่างไรก็ ดี                   
การกระท าดงักล่าวนั้น จะตอ้งไม่ก่อให้เกิดการแย่งแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได ้ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้              
ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ การแบ่งแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได้ท่ีเห็นได้ชัด คือ การ
แบ่งแยกท่ีเป็นการตอ้งห้ามตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ืองแหล่งก าเนิด เช้ือชาติ ศาสนา 

เพศ เป็นตน้41  
ข.  การเลือกปฏิบติัเพื่อมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่
การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้ าท่ีด ารงอยู่ หรือ การปฏิบติัการในทางบวก คือ 

“การด าเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกันในลักษณะชั่วคราวท่ีผู ้มีอ  านาจก าหนดข้ึน โดยมี
วตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมและยกระดบับุคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะดอ้ยกวา่บุคคลอ่ืน 
เพื่อทดแทนความไม่เท่าเทียมกนัท่ีด ารงอยู ่ 

การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเล่ือมล ้าท่ีด ารงอยูน้ี่ เกิดข้ึนจากแนวคิดของประธานาธิบดี
เคนเนด้ี และประธานาธิบดีจอห์นสัน ท่ีมีความปรารถนาอยา่งแรงกลา้ในการสถาปนาความเสมอ
ภาคตามกฎหมายอย่างแทจ้ริงและเป็นรูปธรรมข้ึนในสังคมอเมริกนั ด้วยการตรากฎหมายสิทธิ
พลเมืองข้ึนเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 1964 ซ่ึงต่อมาศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาก็ไดต้อบสนองนโยบาย
ดงักล่าวขา้งตน้ ดว้ยการพิพากษาในคดี Regents of University of California V. Bakke 438 US 265 
(1978) วา่การท่ีมหาวทิยาลยัส ารองท่ีนัง่ 16% ของคณะแพทยศ์าสตร์ให้นกัศึกษาชนกลุ่มนอ้ยต่างๆ 
ถือว่าเป็นการเลือกท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้ าท่ีด ารงอยู่ หรือในค าพิพากษาคดี Weber V. Kaiser 

                                                 
40 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ เพ่ิงอ้าง, น. 79.  
41 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน,์ เพ่ิงอ้าง, น. 136. 
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Aluminium, 463 US 193 (1979) ท่ีศาลฎีกาตดัสินวา่ การท่ีบริษทักนั 50% ของท่ีนัง่ ให้แก่คนผิวด า
ท่ีเขา้ร่วมในการอบรมเพื่อพฒันาบุคลากรโดยไดรั้บความเห็นชอบจากสหภาพแรงงานแลว้นั้น เป็น
เร่ืองท่ีบริษทัสามารถท าได ้เพราะเป็นการด าเนินการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการต่อสู้กบัความไม่เสมอ
ภาคในสีผิว นอกจากน้ี  หลกัการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้ าดงักล่าว ยงัไดรั้บการยอมรับ
จากศาลประชาคมยโุรป โดยศาลประชาคมยโุรปไดน้ ากติกายโุรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนมาตดัสินใน
คดี Affaire Linguistique Belge ลงวนัท่ี 27 กรกฎาคม 1968 วา่ “ความไม่เสมอภาคทางกฎหมายบาง

ประเภทมีข้ึน เพื่อแกไ้ขความไม่เสมอภาคในทางความเป็นจริง”42  
จะเห็นได้ว่า หลักความเสมอภาคได้แผ่ขยายไปสู่รัฐธรรมนูญ และกฎหมายของ

ประเทศต่างๆ และยงัถือเป็นหลกัทัว่ไปของของกฎหมาย จึงอาจกล่าวไดว้า่หลกัความเสมอภาคเป็น

รากฐานหน่ึงของการควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ43 
2.1.2.  ประเภทของการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
หากแบ่งวตัถุหรือส่ิงท่ีมุ่งท่ีจะควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ สามารถแบ่ง

ออกเป็น 2 ลักษณะ คือ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและการควบคุมความชอบด้วย
วตัถุประสงค ์และการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจในแง่ของการทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือการกระท า
ผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หากแบ่งการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐดงักล่าว สามารถ
ท่ีจะแบ่งประเภทของการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐออกไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ 

1)  การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร44 
การควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กร เฉพาะองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้ นท่ีมี                

การควบคุมทั้ง 2 ลักษณะ กล่าวคือ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วย
วตัถุประสงคก์บัการควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือการกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี ส่วนองคก์ร
นิติบญัญติัหรือองคก์รตุลาการ การควบคุมภายในองคก์รทั้งสองดงักล่าวจะมีการควบคุมเฉพาะการ
ควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือการกระท าผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ี 

2)  การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก 
การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก อาจแบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะ คือ 
(1)  การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง 

                                                 
42 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ เพ่ิงอ้าง, น. 79-80. 
43 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน,์ เพ่ิงอ้าง, น. 136. 
44 สถาบันพระปกเกล้า, รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2551), น. 23-24. 
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การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง เป็นการเยียวยาความบกพร่องในการ
ปฏิบัติราชการวิธีหน่ึง เพราะโดยหลักการแล้วองค์กรนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าท่ี ท่ีส าคัญ                         
2 ประการ คือ หน้าท่ีในทางนิติบญัญติั อนัไดแ้ก่ การออกกฎหมายและหน้าท่ีควบคุมการปฏิบติั
ราชการของฝ่ายบริหารทั้งในฐานะรัฐบาลและในฐานะฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามนโยบายท่ีแถลง
ไวต่้อรัฐสภาและตามกฎหมาย บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัในเร่ืองการควบคุม
และตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ โดยข้ึนอยู่กบัลกัษณะ
ของระบอบการปกครองของแต่ละประเทศเป็นส าคญั เช่น ในระบบรัฐสภาอาจใช้วิธีการขอเปิด
อภิปรายเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ การตั้ งคณะกรรมการสอบสวนหรือการตั้ งกระทู ้ถาม เป็นต้น 
อยา่งไรก็ตาม การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมืองมีขอ้จ ากดัอยูห่ลายประการ เช่น การท่ีฝ่าย
บริหารคุมเสียงขา้งมากในสภาก็ดี หรือการท่ีพรรคฝ่ายคา้นจะสนใจต่อความบกพร่องเฉพาะท่ีจะท า
ให้เกิดปัญหาต่อเสถียรภาพของรัฐบาลเท่านั้น ดงันั้น  การควบคุมตรวจสอบโดยทางการเมืองจึงมี
ความเหมาะสมเฉพาะกบัการตรวจสอบเชิงนโยบาย หรือควบคุมตรวจสอบเฉพาะประเด็นท่ีเป็น
ปัญหาส าคญัเท่านั้น  

(2)  การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ  
การควบคุมในลกัษณะดงักล่าวเป็นการควบคุมและตรวจสอบท่ีส าคญัท่ีสุด เพราะเป็น

ระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีให้หลกัประกนักบัประชาชนมากท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ีจึงมีการกล่าว
กนัวา่รัฐใดรัฐหน่ึงไม่อาจถือไดว้า่เป็น “นิติรัฐ” หากรัฐนั้นปราศจากการควบคุมและตรวจสอบโดย
องคก์รตุลาการ ทั้งน้ี เพราะองคก์รตุลาการมีการประกนัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา นอกจากน้ี 
องคก์รตุลาการยงัมีวธีิพิจารณาเพื่อเป็นการคุม้ครองความเป็นธรรมในการด าเนินกระบวนพิจารณา
ต่างๆ การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการนั้น อาจแยกได ้2 ระบบ คือ ระบบศาลเด่ียว
และระบบศาลคู่ นอกจากการแยกเป็นระบบศาลเด่ียวและศาลคู่แล้ว ในบางประเทศยงัก าหนด            
ใหมี้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลพิเศษ ซ่ึงนอกจากศาลรัฐธรรมนูญจะมีภาระหนา้ท่ีหลกัในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแลว้ ศาลรัฐธรรมนูญยงัอาจมีบทบาทส าคญัใน
การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐขององคก์รต่างๆ ดว้ย 

(3)  การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รอิสระต่างๆ  
การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ เป็นการมอบหมายให้องค์กร อ่ืน

นอกเหนือจากองค์กรทางการเมืองและองค์กรตุลาการได้มี อ านาจหน้าท่ีในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐภายในขอบเขตขององค์กรนั้นๆ เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน           
มีอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบเร่ืองการเงินการคลังของหน่วยงานของรัฐต่างๆหรือ
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบเก่ียวกบัการทุจริต การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ    
ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ และตรวจสอบการร ่ ารวยผดิปกติของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เป็นตน้ 
 
2.2  แนวความคิดเกีย่วกบัการด าเนินการทางวินัยเจ้าหน้าทีข่องรัฐ  

ในการด าเนินการขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ โดยทัว่ๆ ไป จะตอ้งมีระเบียบ                       
หรือขอ้บงัคบัส าหรับใช้ในการควบคุมความประพฤติและการปฏิบติัหน้าท่ีของบุคลากรเจา้หนา้ท่ี
ภายในขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปอย่างมีระเบียบและมีประสิทธิภาพเพื่อบรรลุ
จุดมุ่งหมายขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐนั้นๆ ระเบียบหรือขอ้บงัคบัท่ีน ามาใช้ควบคุมความ
ประพฤติและการปฏิบติัหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐดังกล่าว เรียกว่า                  
“วินยั”45  ซ่ึงถือว่ามีความส าคญั เน่ืองจากการบริหารงานในหน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐถือ
เป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญั ถา้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีวินยัดียอ่มท าให้การปฏิบติังานมีประสิทธิภาพ อนัมี
ผล ท าใหป้ระชาชนมีความศรัทธาต่อหน่วยงานของรัฐ ในทางตรงกนัขา้มหากเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่มี
วินยัดีพอ การด าเนินงานของรัฐย่อมมีอุปสรรคและขาดประสิทธิภาพ ท าให้ประชาชนขาดความ
เช่ือถือศรัทธาในตวัหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูป้ฏิบติังาน อนัเป็นผลท าให้ไม่ให้ความ
ร่วมมือแก่ภาครัฐในการบริหารประเทศ46  และยงัส่งผลกระทบถึงตวัเจา้หน้าท่ีของรัฐเอง หาก
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไม่ปฏิบติัตามกฎระเบียบหรือขอ้บงัคบั อาจจะไดรั้บผลจากการกระท าในหลายๆ 
ด้าน เช่น อาจต้องรับผิดทางแพ่งเป็นการส่วนตวัต่อบุคคลภายนอกโดยตรง หรือต้องรับผิดใน
ค่าเสียหายท่ีหน่วยงานตน้สังกดัชดใชใ้หก้บัผูเ้สียหายในกรณีท่ีหน่วยงานตอ้งร่วมรับผิดดว้ย และยงั
อาจถูกด าเนินคดีอาญา เป็นความผิดทัว่ไปหรือความผิดลหุโทษท่ีสืบเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตาม
กฎระเบียบหรือขอ้บงัคบัหรือการกระท านอกหนา้ท่ี และยงัอาจถูกด าเนินการทางวนิยัอีกทางหน่ึง47 
         
 
 
 

                                                 
45 ประนูญ  สุวรรณภกัดี, การสอบสวนเพื่อพิจารณาโทษทางวนิยัของขา้ราชการพลเรือน,  

(ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2529), น. 11. 
46 อุสาห์  โกมลปาณิก, เพ่ิงอ้าง, น. 825. 
47 ปิยะศาสตร์  ไขวพ้นัธ์ุ, การด าเนินการทางวินัยขา้รัฐการในประเทศฝร่ังเศส, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ.

,ม.ป.ป.), น. 1.สืบคน้เม่ือ 4 พฤษภาคม 2559, 
จาก www.admincourt.go.th/admincourt/upload/webcms/Academic_191212_163216.pdf. 
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        2.2.1 ความหมายของวนิยั 
พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า “วินยั” ไว ้2 ลกัษณะ 

คือ ขอ้ปฏิบติั และการอยูใ่นแบบแผน48 ซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษค าวา่ “Discipline”  
Webster’ s New World Dictionary of the American Language อธิบาย Discipline 

คือ  
1)  การฝึกอบรมซ่ึงจะพฒันาการควบคุมตนเอง อุปนิสัย หรือความเป็นระเบียบและ

ประสิทธิภาพ 
2)  ผลของการฝึกอบรมดงักล่าว คือ การควบคุมตนเอง ความประพฤติท่ีเป็นระเบียบ 
3)  การยอมรับหรือปฏิบติัตามการบงัคบับญัชาและการควบคุม 
4)  ปฏิบติัการเพื่อแกไ้ขความประพฤติหรือลงโทษ49 
Leon  Megginson อธิบายค าว่า “Discipline” มาจากค าว่า “Disciple” แปลว่า 

“Follower” (ผู ้ปฏิบัติตาม) ซ่ึงมีความหมายบอกเป็นนัยว่า วินัยดีเป็นผลของภาวะผู ้น าท่ี ดี                  
(Good – Leadership) ซ่ึงมีความหมายแตกต่างกนั 3 ลกัษณะ คือ50  

1)  Discipline ในลกัษณะท่ีเป็น “การควบคุมตนเอง” (Self – Control) มีความหมาย
มุ่งเน้นไปท่ีการพัฒนาตนเองเพื่อปรับตัวให้สอดคล้องกับความจ าเป็นและความต้องการ                
ซ่ึงอาจเรียกวา่ “อตัวนิยั” (Self – Discipline) 

2)  Discipline  ในลกัษณะท่ีเป็น “เง่ือนไขท่ีท าให้มีพฤติกรรมอนัเป็นระเบียบ”  มี
ความหมายมุ่งเน้นไปท่ีการควบคุมตนเองในองค์กรให้มีความเป็นระเบียบในพฤติกรรมโดยใช้
วธีิการสร้างเง่ือนไขชกัน าต่างๆ เช่น การสร้างขวญัและความสามคัคี เป็นตน้ 

3)  Discipline ในลกัษณะท่ีเป็น “กระบวนการทางนิติธรรม” มีความหมายมุ่งเนน้ไปท่ี
กระบวนการตามก าหนดกฎเกณฑ์ในการพิจารณาความผิดทางวินัย ซ่ึงจะมีการออกกฎ    หรือ
ระเบียบ ก าหนดการอันพึงปฏิบัติและห้ามไม่ให้ปฏิบัติ ก าหนดโทษของการฝ่าฝืน และการ
ด าเนินการเพื่อลงโทษผูท้  าผดิ  

Joseph  Kingsbury อธิบายว่า “วินัย” หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคล               
อาจท าได ้2 วธีิ คือ  

                                                 
48 ประวณี  ณ นคร, ค าอธิบายพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ.

,ม.ป.ป.), น.109. 
49 ประวณี  ณ นคร. คู่มือการรักษาวนิยัขา้ราชการส าหรับผูบ้งัคบับญัชา, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2525), น. 25. 
50 Leon C. Megginson, Personnel and Human Resources Administration (3 rd ed.; Homewood, III. : 

Richard D. Irwin, 1977), pp. 468 – 470. เพ่ิงอ้าง, น. 26-27. 
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1)  โดยทางกฎขอ้บงัคบั ค าสั่ง และบงัคบัโดยใชก้ารลงโทษเป็นเคร่ืองหนุนหลงั หรือ  
2)  โดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรม และประสบการณ์ในการมีความรับผดิชอบ51 
Paul  Preston และ Thomas  Zimmerer ให้ทศันะไวว้่า วินัยมีความหมาย                      

ท่ีอธิบายกนัไวห้ลายทาง ซ่ึงดูเหมือนวา่ ทุกทางจะเพง่ไปยงัพฤติกรรมท่ีคลอ้ยตามกฎและระเบียบ52 
Jucius ให้ความหมายของค าว่า “วินัย” หมายถึง ทศันคติของพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีมี            

ต่อระเบียบขอ้บงัคบัขององคก์รของผูบ้งัคบับญัชาดว้ยความสมคัรใจ ก็เรียกวา่ บุคคลนั้นมีระเบียบ     
วินยัดี ในทางตรงกนัขา้ม บุคคลใดมีความรู้สึกท่ีจะฝืนใจท่ีจะปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั หรือฝ่า

ฝืนละเมิดแลว้ ยอ่มจะเรียกไดว้า่ บุคคลนั้นขาดระเบียบวนิยั53 
Flippo ให้ความหมายของค าว่า “วินัย” หมายถึง การใช้มาตรการลงโทษพนักงาน               

ท่ีประพฤติในส่ิงท่ีองค์กรไม่พึงปรารถนา การลงโทษเช่นน้ีนับว่าเป็นการจูงใจในทางลบ ท่ีอาจ
กระท าไดโ้ดยการวา่กล่าวตกัเตือน ต าหนิ พกังาน และตดัเงินเดือน เป็นตน้ ซ่ึงเป็นวิธีตรงขา้มกบั
การจูงใจในทางบวกท่ีใชว้ิธีการกล่าวชม เล่ือนต าแหน่ง เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้ แมว้า่องคก์รจะ
ไดคิ้ดหามาตรการป้องกนัและก าหนดโทษในการท่ีมีผูป้ระพฤติละเมิดก็ตาม  แต่ก็ยงัมีผูก้ระท าการ
ฝ่าฝืนอยู่จนได้ ดงันั้น การก าหนดระเบียบขอ้บงัคบัและตลอดจนมาตรการลงโทษไวน้ี้ เรียกว่า 
“วนิยั”54  

นายประวีณ ณ นคร ได้วิเคราะห์และสรุปความหมายของค าวา่ “วินยั” วา่มีความหมาย
ท่ีอธิบายไดเ้ป็น 2 แนวทาง55 คือ  

1)  ความหมายในทางรูปธรรม หมายถึง ขอ้ปฏิบติั หรือแบบ ส าหรับคนในองคก์ร ใน
หมู่ ในเหล่า ท่ีก าหนดไวห้รือท่ีมุ่งหวงั เช่น ทหารก็มีวินยัทหาร ขา้ราชการพลเรือนสามญัก็มีวินยั
ขา้ราชการพลเรือนสามญั เป็นขอ้ปฏิบติั เป็นตน้  

                                                 
51 Joseph B. Kingsbury, Personnel Administration for Thai Students (Bangkok : Institute of Public 

Administration, Thammasat University), 1975, p.52. เพ่ิงอ้าง, น. 26. 
52 Paul Preston and Thomas W. Zimmerer, Management for Supervisors (New Jersey : Prentice Hall, 

Inc., 1978), p.263. เพ่ิงอ้าง, น. 26. 
53 Michael J. Jucius, Personnel Management (Homewood, III. : Richard D. Irwin, Inc., 1968), p.514. 

อ้างไว้ เมตต ์ เมตตก์ารุณ์จิต, ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัวนิยัขา้ราชการพลเรือน (สามญั), (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2525),  
น. 4.  

54 Edwin B. Flippo, Principles of Personnel Management, (New York : Mc Graw – Will Book. Co., 
1966), p.379. เพ่ิงอ้าง, น.4. 

55 ประวณี  ณ นคร, เพ่ิงอ้าง, น. 27-28. 
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2)  ความหมายในทางนามธรรม หมายถึง ลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกมาเป็นการ
ควบคุมตนเอง ยอมรับหรือปฏิบติัตามการน าหรือการบงัคบับญัชา หรือมีระเบียบ หรืออยู่ในแบบ
แผน   

ดังนั้น การด าเนินการทางวินัยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ จึงหมายถึง กระบวนการทั้ งหลาย                     
ท่ีกระท าเป็นพิธีการตามกฎหมาย เม่ือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีกรณีถูกกล่าวหาวา่กระท าผิดวินยั รวมทั้ง                  
การด าเนินการต่างๆ ระหว่างการสอบสวนพิจารณา ซ่ึงได้แก่ การสืบสวน การตั้งเร่ืองกล่าวหา              
การสอบสวน การให้พกัราชการ การให้ออกจากราชการไวก่้อน การพิจารณาความผิดและก าหนด
โทษ รวมถึงการลงโทษ56  
        2.2.2  วตัถุประสงคข์องการลงโทษทางวนิยั 

การลงโทษทางวนิยั มีวตัถุประสงคด์งัน้ี57 
1)  เพื่อรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบข้อบงัคบัเพื่อรักษาความ

ศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายหรือเพื่อให้ผูก้ระท าผิดตระหนักว่าตอ้งไดรั้บโทษเสมอ และปรามไวมิ้ให้
ผูอ่ื้นเอาเยีย่งอยา่ง  

2)  เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ ขวญั และสมรรถภาพของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
การลงโทษทางวินยัตอ้งกระท าให้ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวต้อ้งลงโทษโดย

ยติุธรรม คือพิจารณาโดยถ่องแทว้า่กระท าผดิจริง ลงโทษอยา่งเป็นธรรม คือ เสมอหนา้ไม่เลือกท่ีรัก
มกัท่ีชงั และลงโทษในระดบัท่ีเหมะสมกบัความผิด ซ่ึงจะท าให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความระมดัระวงั
ในการรักษามาตรฐานความประพฤติและรู้สึกว่ามีความเป็นธรรมในราชการท าให้มีขวญัและ
ก าลงัใจในการท่ีจะประพฤติและปฏิบติัตนใหอ้ยูใ่นมาตรฐานท่ีดีและท างานใหดี้ 

3)  เพื่อจูงใจใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน 
การลงโทษทางวินยัแก่ผูก้ระท าความผิด ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งช้ีแจงให้ผูถู้กลงโทษรู้ 

เขา้ใจและยอมรับในความผดิท่ีไดก้ระท า ซ่ึงการท าใหเ้กิดความส านึกในส่ิงท่ีไดก้ระท าลงไปวา่เป็น
ส่ิงท่ีไม่พึงประสงคข์องส่วนรวมและของทางราชการ และผูก้ระท าผิดจะไดรั้บผลสนองการกระท า
ความผดิโดยตอ้งถูกลงโทษเพื่อจูงใจใหผู้ก้ระท าผดิปรับปรุงตนเองใหดี้ข้ึน  

4)  เพื่อรักษาช่ือเสียงของทางราชการและความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อทางราชการ 
หากในหน่วยงานใดมีเจา้หนา้ท่ีของรัฐบกพร่องในเร่ืองวินยัหรือบกพร่องในการปฏิบติั

ราชการ ก็มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีบกพร่องนั้นๆ เพื่อรักษาไวซ่ึ้งช่ือเสียง
ของทางราชการและความเช่ือมั่นของประชาชนต่อทางราชการ เพื่อให้ประชาชนเช่ือมั่น                  
                                                 

56 เพ่ิงอ้าง, น. 110. 
57 เพ่ิงอ้าง, น. 45-47. 
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ในระบบราชการว่าจะมีแต่บุคคลท่ีประพฤติดี มีระเบียบวินัยอนัเป็นการรักษาช่ือเสียงของทาง
ราชการ  
        2.2.3  หลกัการด าเนินการทางวนิยั 

ในการด าเนินการทางวินัย  ผูท่ี้มีหน้าท่ีในกระบวนการด าเนินการทางวินัยจะต้อง
ค านึงถึงหลกัการด าเนินการทางวนิยั ดงัน้ี 

1)  ความยติุธรรม  การพิจารณาความผิดทางวินยัตอ้งมีขอ้เท็จจริงท่ีแน่ชดั และมีเหตุผล
ท่ีจะวนิิจฉยั ก่อนท่ีจะพิจารณาลงโทษควรตอ้งสอบสวนใหไ้ดค้วามจริง เปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหา
ไดช้ี้แจงแกข้อ้กล่าวหา พร้อมทั้งน าพยานหลกัฐานมาพิสูจน์ค าช้ีแจงของคณะผูพ้ิจารณาสั่งลงโทษ
ตอ้งรับฟังพยานหลกัฐานของผูถู้กกล่าวหาดว้ย 

2)  ความเป็นธรรม  การก าหนดโทษตอ้งมีลกัษณะเท่าเทียมกนัในกรณีการกระท าผิด
วินยัอยา่งเดียวกนั แต่การใช้ดุลพินิจในการลงโทษอาจหนกัหรือเบาไดต้ามควรแก่กรณีโดยน าเอา
เหตุลดหยอ่นผอ่นโทษมาประกอบการพิจารณา   

3)  ความฉับพลนั เม่ือมีการกระท าความผิดวินยัเกิดข้ึน การด าเนินการทางวินยัจะตอ้ง
ท าไปโดยรวดเร็วฉับพลัน จึงจะเกิดผลสมความมุ่งหมายในการรักษาวินัย การล่าช้าในการ               
สั่งลงโทษนอกจากจะท าใหว้ินยัขาดความศกัด์ิสิทธ์ิ ผูถู้กลงโทษก็จะไม่มีความส านึกในการกระท า           
และผูอ่ื้นก็จะไม่รู้สึกในทนัทีวา่เม่ือกระท าผดิวนิยัแลว้จะตอ้งไดรั้บโทษ 

นอกจากหลกัท่ีควรพิจารณาในการสั่งลงโทษทั้งสามประการดงักล่าว ผูซ่ึ้งมีอ านาจ
พิจารณาสั่งลงโทษควรตอ้งมีมโนธรรมในการพิจารณาพฤติกรรมแห่งความผิดดว้ย มโนธรรมจะ
เป็นส่ิงช่วยให้การวินิจฉัยลงโทษหนกัเบาตามสมควรแก่กรณีความผิด แต่ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตาม
ระดบัมาตรฐานโทษ การกระท าผิดบางอย่างอาจใช้วิธีการแกไ้ขแทนการสั่งลงโทษได้ เช่น การ
เปล่ียนหนา้ท่ี หรือการงดพิจารณาความชอบ เป็นตน้58  
        2.2.4  การคุม้ครองสิทธิของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการลงโทษทางวนิยั 

การลงโทษทางวินัย เจ้าหน้า ท่ีของรัฐ  ถือว่า เ ป็นการกระท า ฝ่าย เ ดียวของรัฐ                         
ซ่ึงส่งผลต่อสิทธิและเสรีภาพของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูถู้กลงโทษ เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูถู้กลงโทษทางวินยั               
ย่อมอยู่ในฐานะเดียวกับเอกชนท่ีจะได้รับการคุ้มครองสิทธิจากรัฐตามกฎหมาย ในประเทศ                        
เสรีประชาธิปไตยนั้น สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะไดรั้บการคุม้ครอง การท่ีรัฐจะลุกล ้าสิทธิ
เสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชนดังกล่าวจะกระท าได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว้

                                                 
58 อุสาห์  โกมลปาณิก, เพ่ิงอ้าง, น. 838-839. 



35 

เท่านั้นไม่สามารถใชอ้ านาจตามอ าเภอใจได้59 และการด าเนินการทางวินยัจะตอ้งเป็นไปโดยชอบ
ดว้ยกฎหมาย และมีหลกัประกนัความเป็นธรรมให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้การด าเนินการทาง
วินัยเป็นไปโดยบริสุทธ์ิ ยุติธรรม ดงันั้น ในการลงโทษทางวินัยจึงมีความเก่ียวขอ้งกบัหลกัการ
พื้นฐานท่ีส าคญัดงัน้ี  

 
1)  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
ในประเทศท่ีมีการพฒันาด้านกฎหมายปกครองมาเป็นเวลานาน เช่น สาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส นั้น การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอยูภ่ายใต ้“หลกัวา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมาย” 
ซ่ึงหมายถึง การกระท าใดๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมาย จะต้องเป็นไปตามท่ี
กฎหมายก าหนดและจะท านอกขอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้ 

หลกัวา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายมีท่ีมาจากแนวคิดของนกักฎหมายเยอรมนัท่ีตอ้งการ
แยกรัฐต ารวจ (Etat de Police) ออกจากนิติรัฐ (Etat de Droit) โดยในรัฐต ารวจนั้น รัฐหลุดพน้จาก
ภาวะท่ีเคารพต่อกฎหมาย  เพราะระบบรัฐต ารวจเป็นระบบท่ีให้อ านาจอย่างมากกบัฝ่ายปกครอง   
ในการด าเนินการต่างๆ ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจของตนในการด าเนินการทุกอยา่งไดห้าก
เห็นวา่จ าเป็น การด าเนินการในรัฐต ารวจของฝ่ายปกครองจึงมกัจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนตามมาอยา่งหลีกเล่ียงมิได ้แต่การด าเนินการของฝ่ายปกครองในรัฐต ารวจท่ี
กล่าวไปก็ไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองจะสามารถใชอ้ านาจตามอ าเภอใจของตนได ้เพราะในรัฐ
ต ารวจก็มีระบบกฎหมาย แต่กฎหมายดงักล่าว รัฐอาจเปล่ียนแปลงไดห้ากตอ้งการ ในขณะท่ีรัฐแบบ
นิติรัฐนั้น ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัพลเมืองอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมาย มีการวางหลกัไวว้า่ องคก์ร
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่อาจใชอ้  านาจของตนได ้หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจ และแมห้ากมีกฎหมาย
ใหอ้ านาจก็ไม่อาจใชอ้  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายใหไ้วไ้ด ้หลกันิติรัฐจึงก่อให้เกิดลกัษณะส าคญัคือ 
มีกระบวนการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง พลเมืองมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีจะ
บงัคบัให้ฝ่ายปกครองเคารพต่อกฎหมาย ซ่ึงก็คือ มีศาลท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายปกครองท่ีจะเขา้มา
ตรวจสอบการฝ่าฝืนกฎหมายของฝ่ายปกครองได ้ 

หลกัว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายความถึงการ
กระท าใดๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมาย จะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด               
และจะท านอกขอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้หลกัดงักล่าวท าให้เกิดผลตามมาคือ การปฏิบติั

                                                 
59 สมยศ  เช้ือไทย และวรพจน์  วิศรุตพิญช์, “แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและ

ประชาธิปไตย,” วารสารนิติศาสตร์, ฉบบัท่ี 3, ปีท่ี 14, น. 42 – 57(2527). อ้างไว้ประนูญ  สุวรรณภกัดี, เพ่ิงอ้าง,  
น. 20. 
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หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อ านาจ และในเม่ือไม่มีกฎหมายให้อ านาจ             
ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการใดๆ ได ้ดงันั้น กฎหมาย จึงเป็นทั้งท่ีมา (Source) ของการ

ใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง และเป็นขอ้จ ากดั (Limitation) ของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองดว้ย60  
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือหลกัการกระท าทาง

ปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ท่ีท าให้องคก์รเจา้หนา้ท่ี                
ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน หลกัดงักล่าว
ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกัการ คือ  

(1)  หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
หลกัดงักล่าวก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ การ

ผกูพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะคือ กรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องคก์รฝ่ายปกครองย่อมมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้แต่หากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดหนา้ท่ีใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือ 
เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่
ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือการด าเนินการจัดกิจกรรมเพื่อส่งเสริม
ศิลปวฒันธรรม ฯลฯ  ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีต้องละเวน้ไม่กระท าการดังกล่าวนั้นให้ขดัต่อ
กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อ
กฎหมาย ก็เน่ืองมาจาก หลักความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบ
กฎหมาย เพราะหากยอมให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มี
ผลร้ายใดๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในรัฐก็จะไม่มีความหมาย ดว้ยเหตุน้ี องคก์ร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ให้ขดัต่อกฎหมายท่ีใช้

บงัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได้61  
(2)  หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ  
หลกัดงักล่าวก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมาย

มอบอ านาจให้แก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระท านั้น ในขณะท่ีหลกัการกระท าทางปกครองตอ้ง
ชอบด้วยกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบของกฎหมาย
เท่านั้น หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เรียกร้องวา่การกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองนั้นตอ้งมี
ฐานทางกฎหมายรองรับการใช้อ านาจดังกล่าว62 เพื่อมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎร         
                                                 

60 นนัทวฒัน์  บรมนานนัท,์ กฎหมายปกครอง, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2553), น. 295-296. 
61 เพ่ิงอ้าง, น. 297. 
62 เพ่ิงอ้าง, น. 297. 
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ท่ีอยู่ใตก้ารปกครองของรัฐ เพราะในระบอบประชาธิปไตย การจ ากดัตดัทอนสิทธิของราษฎร               
จะกระท าได ้เม่ือมีการตรากฎหมายออกมาใชบ้งัคบัในลกัษณะท่ีเป็นกฎเกณฑท์ัว่ไป  

จากหลกัการยอ่ยดงักล่าวขา้งตน้แลว้ อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ การกระท าใดๆ ของฝ่าย
ปกครองจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดและจะกระท านอกขอบอ านาจท่ี
กฎหมายก าหนดไวมิ้ได้ ซ่ึงลักษณะของการกระท าทางปกครองนั้นในทางกฎหมายสามารถ              
แยกออกได ้2 ลกัษณะคือ63 

ก.  ค  าสั่งทางปกครอง หรืออาจเรียกว่า นิติกรรมทางปกครอง ตรงกับค าศพัท์
ภาษาองักฤษว่า “Administrative Act” หรือในภาษาฝร่ังเศส “Acte Admistratif” หรือใน
ภาษาเยอรมนั  “Verwaltungsakt”64 หมายถึง การแสดงออกซ่ึงเจตนาของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่ง
จะผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล หรืออีกนยัหน่ึงเป็นการกระท าท่ีองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อความสัมพันธ์ทางสิทธิและหน้าท่ีระหว่างองค์กรของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัฝ่ายปกครองหรือเอกชน ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองน้ีแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ได้มุ่งใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือ
บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ หรือท่ีเรียกวา่ “กฎ” และนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบ้งัคบั
แก่กรณีใด   กรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ หรือท่ีเรียกวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” 
โดยลกัษณะส าคญัของนิติกรรมทางปกครองนั้น ประกอบดว้ย 4 ประการ ดงัน้ี  

1.  เป็นการกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชน
ท่ีกระท าโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายเพื่อแสดงเจตนาใหป้รากฏต่อบุคคลหน่ึงบุคคลใด 

2.  เจตนาท่ีองค์กรดงักล่าวแสดงให้ปรากฏนั้น จะตอ้งเป็นเจตนาท่ีก่อให้เกิดผลทาง
กฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงข้ึน ดงันั้น การท่ีองคก์รไดป้ระกาศความตั้งใจไวว้า่จะกระท าการอยา่งใด
อยา่งหน่ึง หรือเพียงแค่ขอความช่วยเหลือหรือเตือนให้บุคคลกระท าการ หรือไม่กระท าการ จึงไม่
อยูใ่นความหมายน้ี 

3.  ผลทางกฎหมายท่ีองคก์รประสงคจ์ะให้เกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของตน กล่าวคือ 
การสร้างความสัมพนัธ์ทางกฎหมายหรือนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยฝ่ายหน่ึงมี
อ านาจบงัคบัให้อีกฝ่ายกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงการสร้างนิติสัมพนัธ์
ดงักล่าวย่อมมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณีในนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึน เช่น การออกค าสั่งลงโทษไล่ออก
จากราชการ 
                                                 

63 สมยศ  เช้ือไทย, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2552), น. 225. 
64 เพ่ิงอ้าง, น. 249. 
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4.  นิติสัมพนัธ์ดงักล่าวจะตอ้งเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนโดยเจตนาท่ีองคก์รของรัฐฝ่าย
ปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรเอกชนแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยท่ีบุคคลหรือคู่กรณีในนิติ
สัมพนัธ์ดงักล่าวไม่จ  าเป็นตอ้งใหค้วามยนิยอม 

ข.  ปฏิบติัการทางปกครอง หรือการกระท าทางขอ้เท็จจริง หมายถึง การกระท าของ
องค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงกระท าลงในแดนของกฎหมายฝ่ายปกครองและไม่ได้มุ่งต่อผลในทาง
กฎหมาย  ปฏิบติัการทางปกครองแตกต่างจากการกระท าทางปกครองท่ีมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 
เช่น กฎ ค าสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ตรงท่ีปฏิบติัการทางปกครองเป็นการกระท าท่ีมี
เป้าหมายเพื่อผลส าเร็จในทางขอ้เท็จจริง เช่น การให้ขอ้มูล การให้ค  าแนะน า การประกาศเตือนให้
ประชาชนระมดัระวงัอนัตรายจากการบริโภคอาหารบางประเภท เจ้าพนักงานต ารวจใช้รถยก
รถยนต์ท่ีจอดในท่ีห้ามจอด การร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างในคูคลองสาธารณะท่ีปลูกสร้างผิดกฎหมาย 
เป็นตน้เหตุท่ีการกระท าทางปกครองเป็นการกระท าในขอ้เท็จจริง บางคร้ังจึงเรียกปฏิบติัการทาง
ปกครองวา่ การกระท าทางกายภาพของฝ่ายปกครอง65  

จากลกัษณะดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ค  าสั่งลงโทษทางวินยัเป็นค าสั่งท่ีเกิดจากกระบวนการ
ท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐในฐานะผูบ้งัคบับญัชาไดก้ระท าโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงค าสั่งลงโทษ
ทางวนิยัมีผลในการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐผูถู้กลงโทษ ถือได้ว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองประเภทหน่ึง ดงันั้น                 
การด าเนินการทางวินยัจะตอ้งมีความชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ เม่ือผูบ้งัคบับญัชาจะสั่งลงโทษ               
ทางวินัยจะกระท าได้ก็ต่อเม่ืออาศัยอ านาจตามกฎหมายและต้องกระท าภายใต้กรอบอ านาจท่ี
กฎหมายก าหนด หากผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการทางวนิยัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ศาลปกครองมี
อ านาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองดงักล่าว  

2)  หลกัการรับฟังขอ้เทจ็จริงจากผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิ 
ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐจะออกค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของคู่กรณี 

หน่วยงานของรัฐนั้นจะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีท่ีจะได้รับผลกระทบจากการออกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมีสิทธิช้ีแจงแสดงความเห็นเก่ียวกับข้อเท็จจริงท่ีมีผลส าคญัต่อการตัดสินใจของ
หน่วยงานรัฐ66 หลกัดงักล่าวถือเป็นหลกัประกนัขั้นพื้นฐานในกระบวนพิจารณาทางปกครอง โดย
ใหสิ้ทธิแก่บุคคลในการปกป้องนิติฐานะของตนจากการใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐ 

                                                 
65 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคทัว่ไป, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2554), น. 309. 
66 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2549), 

น. 110. 



39 

หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงจากผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิ มีรากฐานมาจากแนวความคิด 2 
ประการ คือ67 

(1)  แนวความคิดว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีเหตุผล และรู้ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนอย่างไม่
สมบูรณ์ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจจะไม่รู้ถึงประเด็นท่ีควรจะพิจารณา และขอ้เท็จจริงต่างๆ ท่ีได้
เกิดข้ึน ประเด็นหรือขอ้เทจ็จริงเหล่าน้ีอาจจะเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัต่อการวินิจฉยั การไดรู้้ประเด็น 
หรือขอ้เทจ็จริงเหล่าน้ี อาจจะท าใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองวนิิจฉยัไปในทิศทางท่ีตรงกนัขา้มกบัท่ีได้
คิดเอาไวไ้ด ้และบุคคลท่ีรู้ถึงประเด็นและขอ้เท็จจริงท่ีส าคญัก็คือ บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิจากค า
วินิจฉัยของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ฉะนั้น การรับฟังประเด็นหรือข้อเท็จจริงจากบุคคลท่ีจะถูก
กระทบสิทธิก่อนออกค าสั่งจะเป็นรากฐานท่ีจะท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองวินิจฉยัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง
และเหมาะสม 

(2)  แนวความคิดความเคารพในศกัด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแต่ละคน เน่ืองจากบุคคล
ทุกคนมีเหตุผล จึงควรมีโอกาสท่ีจะไดแ้สดงความคิดเห็น นอกจากน้ี ความมีเหตุผลยงัท าให้บุคคล
แต่ละคนสามารถเขา้ใจเหตุผลของค าวินิจฉยัท่ีกระทบสิทธิของเขาและก็พร้อมท่ีจะปฏิบติัตามค า
วินิจฉยัท่ีมีเหตุผล ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งให้โอกาสแก่บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิได้
แสดงความคิดเห็นและรับทราบเหตุผลของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย เพื่อท าให้บุคคลท่ีถูกกระทบ
สิทธิยอมรับในค าวนิิจฉยันั้น 

หลักการรับฟังข้อเท็จจริงดังกล่าว ตอ้งการให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามข้อ
เรียกร้องสองประการ ดงัต่อไปน้ี 68 

ก.  การแจง้ค าบอกกล่าว  
หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงผูถู้กกระทบสิทธิ เรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแจง้ค า

บอกกล่าวให้แก่บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิ ค าบอกกล่าวน้ีจะท าให้บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิมี
โอกาสเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานเพื่อใช้ในการช้ีแจง้ขอ้เท็จจริง ดงันั้น ค าบอก
กล่าวจึงตอ้งแจง้ใหบุ้คคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิทราบถึงขอ้มูลต่างๆ อยา่งเพียงพอบุคคลนั้นก็จะตอ้ง
ทราบถึงขอ้กล่าวหาเพื่อท่ีจะพิสูจน์ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นผลร้ายต่อเขา ค าบอกกล่าวจะตอ้งมีขอ้ความท่ี
ชดัเจนและจะตอ้งให้เวลาแก่บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน
อย่างเพียงพอ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจจะมีค าวินิจฉัยในประเด็นหรือขอ้เท็จจริงท่ีไม่ไดบ้อก
กล่าวให้แก่บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิทราบ แต่การแจง้ค าบอกกล่าวดงักล่าวก็มีขอ้จ ากดั  ถา้การ

                                                 
67 ประสิทธ์ิ  อจัฉริยสกุลชยั, การประกนัสิทธิตามขอ้เรียกร้องของหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติใน

กฎหมายปกครองไทย, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2531), น. 15-16.  
68 เพ่ิงอ้าง, น. 40-42. 
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เปิดเผยแหล่งข้อมูลหรือพยานจะท าให้ขอ้มูลหรือพยานบุคคลได้รับอนัตราย หรือท าให้เกิดผล
เสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวม ฝ่ายปกครองไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งบอกกล่าวถึงแหล่งขอ้มูลหรือพยาน
นั้น 

ข.  การรับฟังขอ้เทจ็จริง 
ในการรับฟังขอ้เทจ็จริงจากบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิ ฝ่ายปกครองจะตอ้งให้โอกาสแก่

บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิแกข้อ้กล่าวหาหรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงต่างๆ อยา่งเพียงพอ นอกจากน้ี ฝ่าย
ปกครองยงัสามารถท่ีจะหาพยานหลกัฐานไดเ้อง รวมทั้งรับฟังพยานหลกัฐานใดก็ตามท่ีสามารถ
พิสูจน์ขอ้เท็จจริงและสามารถใชค้วามรู้ความเช่ียวชาญท่ีมีอยูใ่นการวินิจฉยัไดด้ว้ยแต่ฝ่ายปกครอง
จะต้องแจ้งข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานแก่บุคคลท่ีจะได้รับผลร้ายจากข้อเท็จจริงหรือ
พยานหลกัฐานเหล่านั้น และตอ้งให้โอกาสท่ีจะปฏิเสธหรือคดัคา้นขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐาน
เหล่านั้นดว้ย  ซ่ึงในประเทศองักฤษ มีคดี R.V. Chancellor of Cambridge University (1723) 1 
Star.557 ศาลเห็นว่า การท่ีมหาวิทยาลยัลงมติไม่อนุมติัปริญญาให้แก่ Dr. Bentley นั้นเสียเปล่า 
เพราะไม่ให้โอกาสท่ีจะโตแ้ยง้ โดยผูพ้ิพากษาอา้งเหตุการณ์ในคมัภีร์ไบเบิลของคริสต์ศาสนามา
ประกอบว่า “แมแ้ต่พระเจา้เองก็ยงัไม่พิพากษาลงโทษอดมัฐานกินแอปเป้ิล ก่อนท่ีจะเรียกอดมัมา
เสนอขอ้โตแ้ยง้” 69 

3)  หลกัการตอ้งใหเ้หตุผลประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง 
ส่ิงส าคญัส่ิงหน่ึงท่ีตอ้งมีอยู่ในค าสั่งทางปกครอง คือ การให้เหตุผลโดยฝ่ายปกครอง

จะตอ้งอธิบายเหตุผลทางด้านกฎหมายและทางด้านขอ้เท็จจริงท่ีเป็นท่ีมาของการออกค าสั่งทาง
ปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว โดยมีวตัถุประสงคอ์ยู ่3 ประการ คือ เพื่อหลีกเล่ียงการ
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดธรรมาภิบาลในฝ่ายปกครอง และเพื่อควบคุม
การด าเนินงานของฝ่ายปกครอง70  

ในการออกค าสั่งทางปกครองของรัฐซ่ึงมีผลกระทบสิทธิของบุคคล นอกจากค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ในกรณีท่ีเหตุแห่งการออกค าสั่งทางปกครองไม่อาจเห็นได้
อย่างชดัแจง้ จ  าเป็นอย่างยิ่งท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัยสั่งการ
เพื่อให้ประชาชนมีความเขา้ใจและยอมรับในการปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองดงักล่าว หลกัการ
ตอ้งให้เหตุผลมีหน้าท่ีท านองเดียวกบัหลกัการรับฟังผูท่ี้เก่ียวขอ้งในการสนับสนุนให้เกิดความ
ไตร่ตรองในความถูกต้องและเหตุผลของการวินิจฉัยสั่ งการของฝ่ายปกครองตามหลัก

                                                 
69 O. Hood Phillips, Constitutional and Administrative Law 672 (7th ed., 1987),  

อ้างไว้ชยัวฒัน์  วงศว์ฒัน์ศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2540), น. 268.  
70 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกัพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2547), น. 134-135. 
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ประชาธิปไตย มนัเป็นผลในตรรกวา่ การร่วมพิจารณาถกเถียงปัญหาต่างๆ ระหวา่งฝ่ายปกครองกบั
ประชาชนก็เพื่อใหไ้ดข้อ้สรุปท่ีถูกตอ้งของเร่ืองนั้นๆ และการให้เหตุผลประกอบการวินิจฉยัสั่งการ  
ยงัช่วยใหก้ารกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีความชอบธรรมและพร้อมท่ีจะใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งและ
สาธารณชนตรวจสอบถึงความชอบดว้ยกฎหมายและการใชดุ้ลพินิจของการวนิิจฉยัสั่งการนั้นดว้ย71  

การให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยสั่งการช่วยให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองควบคุมการ
ท างานของตนเอง เพราะการให้เหตุผลดงักล่าวเป็นการบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไตร่ตรอง
โดยละเอียดทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายให้พอเพียง นอกจากน้ียงัช่วยให้ประชาชนมีโอกาส
พิจารณาวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีตนไดรั้บนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ถา้ชอบดว้ยกฎหมายผูรั้บ
นิติกรรม ทางปกครองนั้นก็พอใจและยอมรับปฏิบติัตามดว้ยความเต็มใจ แต่ถา้ไม่เห็นด้วยจะได้
โตแ้ยง้คดัคา้นในประเด็นท่ีฝ่ายปกครองไดแ้สดงไว ้ขณะเดียวกนัการให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉยั
สั่งการยงัช่วยให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองชั้นอุทธรณ์ หรือศาลปกครองตรวจสอบไดว้า่เจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองได้ชั่งน ้ าหนักในการตดัสินใจวินิจฉัยสั่งการนั้นอย่างไร เป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดย
บิดเบือนหรือตามอ าเภอใจหรือไม่ เพื่อประโยชน์ในการควบคุมขององค์กรท่ีเหนือกว่าหรือการ
ตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ72 หลกัการดงักล่าว จึงถือไดว้า่เป็นมาตรการท่ีช่วยให้การท างานของ
ฝ่ายปกครองโปร่งใสและถูกตรวจสอบได้ทั้งโดยประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากนิติกรรมทาง
ปกครองหรือโดยศาลในการกรณีท่ีมีการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเหล่านั้น 

4)  หลกัการกระท าเดียวตอ้งไม่ถูกลงโทษสองคร้ัง 
หลกัดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีอยู่ในขอบเขตของกฎหมายอาญาในเร่ืองของ

การหา้มมิใหล้งโทษบุคคลท่ีเคยถูกลงโทษจากการกระท าเดียวกนันั้นมาแลว้ และหลกัน้ีขยายเขา้มา
ใช้ในขอบเขตของกฎหมายปกครองในเร่ืองการลงโทษทางวินยั ดว้ยขอ้ความคิดพื้นฐานวา่บุคคล
ไม่อาจจะถูกลงโทษซ ้ าจากการกระท าเดียวกนั และเป็นหลกัท่ีศาลตอ้งน ามาใชแ้มจ้ะไม่มีกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรก าหนดไว ้เพื่อเป็นหลกัประกนัหรือพิทกัษ์สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนให้ไดรั้บ
ความเป็นธรรม73  
 

                                                 
71 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2537), น. 117. 
72 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับทาง

กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนั,” (รวมบทความเน่ืองในโอกาสครบรอบ 84 ปี 
ศาสตราจารย ์ดร.ประยรู  กาญจนดุล), น. 54.  

73 บุบผา  อคัรพิมาน, “หลกักฎหมายทัว่ไป,” วารสารวชิาการศาลปกครอง, เล่ม 1, ปีท่ี 5,  
น. 22(มกราคม 2548). 
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        2.2.5  การอุทธรณ์  
การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย (Appeal) ถือเป็นหลักประกันความมั่นคง                        

ในการด ารงสถานภาพและความเป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐตามระบบคุณธรรมเพื่อให้เจา้หนา้ท่ี             
ของรัฐท่ีถูกลงโทษมีหนทางแสวงหาความยุติธรรมตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนด และเป็น
การถ่วงดุลอ านาจของผูบ้งัคบับญัชา และองคก์รบริหารงานบุคคลในการใชดุ้ลพินิจในการลงโทษ
ทางวนิยัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงการด าเนินการทางวนิยัจดัเป็นกระบวนการทางนิติธรรม โดยเลียนแบบ
กระบวนการยุติธรรมในการลงโทษในทางอาญา จึงมีขั้นตอนต่างๆ ตั้งแต่การสอบสวนพิจารณา 
ตดัสิน ลงโทษและอุทธรณ์ท านองเดียวกบักระบวนการยุติธรรม74 ดงันั้น หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีถูก
ลงโทษทางวินยัเห็นวา่ ค  าสั่งลงโทษทางวินยัดงักล่าวไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสม ไม่ว่าจะเป็นการ
รับฟังขอ้เท็จจริง การตีความขอ้กฎหมาย การปรับบทกฎหมาย หรือการใช้อ านาจดุลพินิจ ย่อมมี
สิทธิโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวได ้โดยอุทธรณ์ขอใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาทบทวนการออกค าสั่งลงโทษทาง
วินยันั้นซ่ึงองค์กรผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มีอ านาจในการตรวจสอบทั้งความชอบดว้ย
กฎหมายและความเหมาะสมในเน้ือหาของการใชอ้  านาจดุลพินิจ75 

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น มีความมุ่งหมายส าคญั 3 ประการ ดงัน้ี76  
1)  เพื่อมุ่งคุม้ครองสิทธิของประชาชนผูโ้ตแ้ยง้  
การอุทธรณ์มีวตัถุประสงค์เพื่อเยียวยาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแก่คู่กรณีผูรั้บค าสั่งทาง

ปกครองโดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีโตแ้ยง้ค าสั่งและขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนและเปล่ียนแปลง
แกไ้ขหรือเพิกถอนค าสั่ง โดยนยัน้ี การอุทธรณ์จึงเป็นกระบวนการท่ีคุม้ครองสิทธิของประชาชน
และเป็นวิธีการช่วยแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ดีกว่ากระบวนการทางศาล เพราะการ
ทบทวนภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการพิจารณาท่ีรวดเร็วเรียบง่ายกว่าวิธีพิจารณาคดีของศาล 
นอกจากน้ีในการพิจารณา ฝ่ายปกครองนอกจากสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง ยงัสามารถตรวจสอบความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมี
ความยดืหยุน่ และใหค้วามเป็นธรรมในแต่ละกรณีไดอ้ยา่งเหมาะสม ซ่ึงการตรวจสอบดงักล่าวอาจ
ขจดัภาระท่ีตกไดแ้ก่ผูโ้ตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้แตกต่างกบัศาลท่ีตอ้งวินิจฉยัคดีพิพาท
ไปตามบทกฎหมาย และยึดถือแนวค าพิพากษาเป็นส าคญัยากท่ีจะพิพากษาเป็นรายกรณีไปโดย
ค านึงถึงความเป็นธรรมเฉพาะกรณี เพราะจะท าใหแ้นวค าพิพากษาไม่มีเอกภาพ 

                                                 
74 สุทธาทิพย ์ นาคาบดี, การอุทธรณ์ค าสัง่ลงโทษของขา้ราชการพลเรือน, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2536), 

น. 21-22. 
75 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2551), น. 317- 318. 
76 บรรเจิด  สิงคะเนติ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนั, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2547), น. 87-88. 
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2)  เพื่อใหฝ่้ายปกครองท าหนา้ท่ีในการควบคุมตนเอง  
ในบางกรณีการออกค าสั่งทางปกครองมีความยุง่ยากซบัซ้อน จึงอาจเกิดความผิดพลาด

ได ้ไม่วา่จะในขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย หรือเร่ืองความเหมาะสม การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
จึงเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบการใช้อ านาจของตน  หากเห็นว่าค าสั่งทาง
ปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม ก็อาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือเพิกถอนค าสั่งได ้ซ่ึง
การทบทวนอาจกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง หรือโดยเจา้หนา้ท่ีชั้นเหนือข้ึน
ไปท่ีควบคุมการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งก็ได ้ 

3)  เพื่อเป็นการลดและแบ่งเบาภาระแก่ศาลปกครอง  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองช่วยกลัน่กรองขอ้พิพาทและลดจ านวนคดีพิพาทท่ีจะ

ข้ึนสู่ศาล เน่ืองจากขอ้พิพาทอาจระงบัลงในชั้นอุทธรณ์ โดยฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้เห็นดว้ยกบั
ค าสั่งอุทธรณ์และเปล่ียนแปลงค าสั่งตามค าขอของคู่กรณี หรือคู่กรณีอาจพิจารณาเหตุผลของค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้ยอมรับวา่ ค  าสั่งท่ีฝ่ายปกครองท าข้ึนชอบดว้ยกฎหมายและเหมาะสมแลว้ จึงไม่
ติดใจท่ีจะโตแ้ยง้ค าสั่งต่อไปในชั้นศาลอีก77  

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น อาจจ าแนกได้หลายลักษณะ ทั้งน้ีย่อมข้ึนอยู่กับ
หลกัเกณฑ์ท่ีน ามาใชใ้นการพิจารณาว่าใช้หลกัเกณฑ์ใดมาเป็นหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา ซ่ึงอาจ
จ าแนกไดด้งัน้ี 

(1)  พิจารณาในแง่ของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบการอุทธรณ์ ซ่ึงอาจแบ่งไดด้งัน้ี 
ระบบปกติ เป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ไวโ้ดยตรงและเป็นการเฉพาะ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครองจะทบทวนตรวจสอบและ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองของตน การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงไม่มีรูปแบบ กระบวนพิจารณา ไม่
ตอ้งมีส่วนไดเ้สียก็อุทธรณ์ได ้และไม่มีอายคุวาม โดยจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้ส่วนการจะรับพิจารณา
หรือไม่ก็อยู่ในดุลยพินิจของเจา้หน้าท่ี โดยหลกัจะเป็นระบบเผื่อเลือกหรือระบบอุทธรณ์แบบไม่
บงัคบั คู่กรณีจะใชก้ระบวนการอุทธรณ์ระบบน้ีหรือไม่ก็ได ้

ระบบพิเศษ เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยตรง
และก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณา และระยะเวลาอุทธรณ์ไว้
โดยเฉพาะ ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนท่ีก าหนดไว้
ก่อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่ศาล 78 

                                                 
77 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ.์ การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., ม.ป.ป.), น. 1-2.  

สืบคน้เม่ือ 10 มีนาคม 2559 จาก web.krisdika.go.th/data/activity/act192.pdf 
78 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒัน์ศานต,์ เพ่ิงอ้าง, น. 369-372.  
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(2)  พิจารณาในแง่องคก์รผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ อาจแบ่งไดด้งัน้ี 79 
การอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง  
การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง  
การอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการในฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนด 
การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทตามท่ีกฎหมายก าหนด 
(3)  พิจารณาในแง่ของผลบงัคบัต่อผูใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ในการน าคดีไปสู่การวินิจฉยัของ

องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาล อาจแบ่งได ้ดงัน้ี 
ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั  เป็นกรณีท่ีกฎหมายมิได้ก าหนดไวว้่าหากคู่กรณีจะน าคดีมา

ฟ้องศาล คู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใน
ลกัษณะท่ีเป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องร้อง
ศาลโดยตรง 

ระบบอุทธรณ์บังคับ เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้คู่กรณีต้องด าเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อน คู่กรณีหรือบุคคลผู ้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะต้อง
ด าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามขั้นตอนและวิธีการท่ีก าหนดไวก่้อน โดยถือว่า            
เป็นเง่ือนไขส าคญัและเป็นการบงัคบัให้คู่กรณีจะตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ หากคู่กรณีไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลย่อม
ไม่รับพิจารณาคดีดงักล่าวได ้การอุทธรณ์ในระบบบงัคบัจึงเป็นเง่ือนไขส าคญัในการรับเร่ืองไว้
พิจารณาการอุทธรณ์จึงเป็นจุดเช่ือมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเง่ือนไขใน
การรับฟ้องคดีของศาลในขณะเดียวกนั80 
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