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หลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

นายสมชัย เลิศสุทธิวงค0๑ 

บทคัดยอ 

 

รายงานฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาความเชื่อมโยงระหวางหลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจใน

การออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากกฎหมาย เปนกฎเกณฑ ขอบังคับท่ีใชควบคุมความประพฤติของ

มนุษยในสังคม  จึงตองมีการกําหนดกรอบท่ีชัดเจนเพ่ือใหสามารถบังคับใชกับทุกคนในสังคมไดอยาง

เปนธรรมและเทาเทียมโดยไมมีการเลือกปฏิบัติ อยางไรก็ตาม เนื่องจากขอเท็จจริงในแตละกรณีท่ีมี

ความแตกตางกันออกไป การออกคําสั่งทางปกครองยังคงจําเปนตองมีการใชดุลพินิจของฝายปกครอง

ใชเปนเครื่องมือท่ีในการบังคับใชกฎหมาย หรือการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง เพ่ือใหสามารถ

ปรับใชขอกฎหมายใหตรงกับขอเท็จจริงในแตละเรื่อง อันเปนการอํานวยความยุติธรรมใหแก

ประชาชน แตในทางกลับกันดุลพินิจก็เปนพ้ืนท่ีท่ีเปดโอกาสผูใชกฎหมายสามารถใชอํานาจไดสุด

ขอบเขตหรือกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงอาจมีปญหาในเรื่องความเหมาะสม เกินสมควรหรือไมควร

จะเปนเชนนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีกฎหมายมีลักษณะปลายเปด เชน การพิจารณาเรื่องใดๆ ได

กําหนดระยะเวลาข้ันต่ําไมแตไมกําหนดระยะเวลาข้ันสูงไว หรือการกําหนดโทษทางปกครองซ่ึง

กําหนดข้ันต่ําแตไมกําหนดข้ันสูง เปนตน 

ดังนั้น หลักนิติธรรม ซ่ึงเปนเครื่องมือในการจํากัดอํานาจทางปกครองใหอยูในกรอบของ

กฎหมายจึงมีความจําเปนประการหนึ่งท่ีจะสรางสมดุลระหวางอํานาจดุลพินิจ เสรีภาพของประชาชน 

 

คําสําคัญ หลักนิติธรรม, ดุลพินิจ, คําสั่งทางปกครอง 

 

 

 

 

                                                           
๑ ประธานเจาหนาที่บริหาร บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จาํกัด (มหาชน) 
 



หลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

บทนํา 

 

        เนื่องจากในปจจุบันมีหนวยงานของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง ไมวาจะเปนหนวยงานกํากับ
ดูแล หรือสวนงานราชการ  ท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายในการออกคําสั่งใหเอกชน หรือประชาชนทํา
การอยางหนึ่งอยางใด หรือหยุดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดหรือเปนคําสั่งท่ีใหสิทธิหรือตัดสิทธิ ซ่ึง
คําสั่งเหลานั้นมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ หรือกอใหความเสียหายตอเอกชน หรือประชนอยาง
หลีกเลี่ยงไมได แมวาคําสั่งนั้นจะอยูในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดก็ตามแตไมไดหมายความวา คําสั่ง
ดังกลาวชอบธรรม เพราะในทุกครั้งท่ีมีคําสั่งทางปกครอง เครื่องมืออยางหนึ่งท่ีตองมีการนํามาใชคือ 
อํานาจดุลพินิจ เพ่ือปรับใชขอกฎหมายใหตรงกับขอเท็จจริงในแตละเรื่อง อันเปนการอํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชน ซ่ึงในอีกทางหนึ่งคือ “การเลือกปฎิบัติ และตัดสินใจดวยตนเองในขอบเขต
แหงกฎหมาย โดยการตัดสินใจไมวาผลจะเปนอยางไร ยอมชอบดวยกฎหมายท้ังสิ้น”1

๒   

ดังนั้น ผูใชอํานาจทางปกครองจึงตองมีการใชดุลพินิจในการออกคําสั่งดวยความรอบครอบ 
ใหมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพตอประชาชนเทาท่ีจําเปน สมเหตุสมผล และท่ีสําคัญตองไมกอใหเกิด
ภาระเกินสมควรตอเอกชน หรือประชาชนท่ีตองกระทําการ หรือไมตองกระทําการตามคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาว หรือกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติ จึงตองมีการนํา “หลักนิติธรรม” มีเปาหมายท่ีจะ
จํากัดอํานาจของผูปกครองเขามาสรางสมดุลระหวางอํานาจดุลพินิจ เสรีภาพของประชาชน  

 

หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป ๒๕๖๐ อันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศไดมีการ
กําหนดเรื่องนิติธรรมไว มาตรา ๓ และมาตรา ๒๖  

“มาตรา ๓ อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใช
อํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม” 

“มาตรา ๒๖ การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไป
ตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาว
ตองไมขัดตอหลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุและ

                                                           
๒

 ศาสตราจารย์ ดร. วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ๒๕๔๔,  กฎหมายปกครองภาคทัว่ไป, ครัง้ท่ี ๑, สํานกัพิมพ์นิติราษฎร์, ห้างหุ้นสว่น

จํากดั ภาพพิมพ์, หน้า๗๕ 



จะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพไวดวย 

กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง” 

 

โดยหลักนิติธรรมเริ่มปรากฏเปนรูปธรรมมากข้ึนในประเทศไทย มีการนําเอาหลักนิติธรรมมา
บัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเปนครั้งแรก โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
๒๕๕๐ จากการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญในสวนของมาตรา ๓ นั้น มีการบันทึกเจตนารมณไววา 

“เพ่ือเปนการกําหนดท่ีมาของอํานาจอธิปไตยและหลักการแบงแยกอํานาจ ท้ังนี้ การใช
อํานาจนั้นตองสอดคลองกับนิติธรรม และเพ่ือใหเปนไปตามหลักนิติธรรม การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตองอยูบนพ้ืนฐานของ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้และบทบัญญัติแหงกฎหมายทีม่ีความเปนธรรม สามารถอธิบายและให
เหตุผลได และจะใชอํานาจโดยปราศจากบทบัญญัติแหงกฎหมายรองรับนั้นไมได”๓ 

 โดยจากมาตรา ๓ และมาตรา ๒๖ แสดงใหเห็นวา ไมวาการดําเนินการใดๆ ของทุกภาคสวน 
ท้ังในการปฏิบัติหนาท่ี การตรากฎหมาย ลวนตองเปนไปตาม หรือไมขัดแยงตอหลักนิติธรรม แต
รัฐธรรมนูญกลับมิไดใหคํานิยามหรืออธิบายหลักนิติธรรมไวแตอยางไร 

 

“หลักนิติธรรม”หรือ “The Rule of Law” ซ่ึงเปนหลักการพ้ืนฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ
ในประเทศอังกฤษ ความคิดท่ีวามนุษยไมควรตองถูกปกครองโดยมนุษยแตควรจะตองถูกปกครองโดย
กฎหมาย 3

๔ โดยมีเปาหมายท่ีจะจํากัดอํานาจของผูปกครองใหอยูในกรอบของกฎหมาย กลาวอีกนัย
หนึ่งท้ังหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมตางก็ไมตองการใหมนุษยปกครองมนุษยดวยกันเอง แตตองการให
กฎหมายเปนผูปกครองมนุษย ซ่ึงหมายความวาผูท่ีทรงอํานาจบริหารปกครองบานเมืองจะกระทําการ
ใดๆก็ตาม การกระทํานั้นจะตองสอดคลองกับกฎหมาย จะกระทําการใหขัดตอกฎหมายไมได 4 ๕ ซ่ึงโดย
หลักท่ัวไปแลว หลักนิติธรรม หมายถึง การปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงการใชอํานาจของรัฐตอองคกร
ภายในรัฐดวยตนเอง และประชาชน ยอมตองเปนตามกฎหมาย ท้ังนี้ หลักนิติธรรมตองบังคับใชในทุก
ระดับ ไมวาจะเปนกระบวนการในการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมายรวมถึงการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมก็ตองเปนไปตามหลักยุติธรรมดวย  

ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ อธิบายวา “องคประกอบของหลักนิติธรรมมีอยู 4 
ประการคือ  

1. องคประกอบดานสาระ หมายถึง หลักความเสมอภาคทางกฎหมาย 

                                                           
๓

 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ,เจตนารมณรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, หนา ๒.                      
๔ ศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน ,๒๕๕๕,  จุลนิติ ม.ค. - ก.พ. ๕๕, หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม,หนา ๕๗ 
๕ศาสตราจารย ดร.วรเจตน ภาคีรัตน, ๒๕๕๓, public-law.net  http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1431 

http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1431


2. องคประกอบดานกระบวนการในการใชกฎหมาย หมายถึง รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐตอง
ใชอานาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหไว ตามวิธีการ รูปแบบ เวลา และสถานท่ี 

3. องคประกอบดานองคกร หมายถึง การแบงแยกอํานาจและความเปนอิสระของตุลาการ 
และ  

4. องคประกอบดานเปาหมาย หมายถึง การใชการตีความกฎหมายและการตัดสินคดีนั้น
จะตองมุงสรางความยุติธรรมใหเกิดข้ึนโดยเท่ียงธรรม”๖  

โดยมีมาตรฐานหลักนิติธรรมในระดับรัฐมี ๑๐ ประการ ดังนี้ 

• รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 

• บังคับเปนการท่ัวไป ชัดเจน ไมมีผลยอนหลัง และมีความม่ันคงในทางนิติฐานะ 
(Publicity, clarity, non-retroactivity and stability) 

• ความรับผิดชอบพิเศษของรัฐสภา (A special responsibility of parliaments) 

• การใชดุลพินิจ (Discretion) 

• การแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) 

• ฝายตุลาการ (The Judiciary) 

• การแกไขปญหาขอขัดแยงแบบทางเลือก (Alternative dispute resolution) 

• ผูมีอํานาจการตัดสินใจอ่ืน (Other decision-makers) 

• การบังคับใชท่ีเพียงพอ (Adequate enforcement) 

• ขอพึงระวัง (Cautions)๗ 
 

ดุลพินิจของฝายปกครอง 

อํานาจดุลพินิจของฝายปกครองเปนแดนอิสระในการปรับใชกฎหมายใหเหมาะสมกับ
ขอเท็จจริงเฉพาะกรณี ซ่ึงฝายนิติบัญญัติเฉพาะกรณีซ่ึงฝายนิติบัญญัติตั้งใจมอบใหแกฝายปกครอง
เพ่ือใชเปนเครื่องมือสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมเฉพาะกรณีดวยเหตุนี้อํานาจดุลพินิจของฝาย
ปกครองจึงเปนสิ่งจําเปนท่ีขาดเสียมิไดในการดําเนินภารกิจของรัฐ7

๘  

“อํานาจดุลพินิจ” เปน อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครองโดยบัญญัติไวลวงหนาวา เม่ือมี 
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเกิดข้ึนแลวฝายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติ   

                                                           
๖
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ๒๕๕๙, โครงการศึกษาวิจัย เร่ือง “กรอบแนวคิดและกรอบยุทธศาสตรในการพัฒนาดัชนีชี้วัด

ดานหลักนิติธรรม/นิติรัฐ (Rule of Law Index/Indicators) ในประเทศไทย”สิงหาคม ๒๕๕๙ 
๗ ดร.สุพจน ไขมุกด , ๒๕๕๘, เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย (นธป.) รุนที่ 3 หัวขอวิชา 
มาตรฐานแหงหลักนิติธรรมในมิตความสัมพันธระหวางประเทศ   
๘ นายอนุวัฒน บุญนันท, ๒๕๕๔,  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบ
กฎหมายไทย สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตรม หาวิทยาลัยธรรมศาสตร  



และตัดสินใจไดดวยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตของกฎหมายนี้  อาจมี 
การปฏิบัติและการตัดสินใจไดหลายอยาง แตละอยางก็ชอบดวยกฎหมาย8

๙  

   ในรัฐเสรีประชาธิปไตย(Liberal Democratic State) ท่ีปกครองโดยกฎหมายภายใต
“หลักนิติรัฐ”(Legal State)ดังเชนประเทศไทยหรือภายใต“หลักนิติธรรม”(Rule of Law) ดังเชน
ประเทศอังกฤษลวนแลวแตเรียกรองใหฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายอยางเครงครัดเพ่ือ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครอง โดยฝาย
ปกครองจะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได
ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองไวอยางชัดแจง และฝายปกครองจะตองใชอํานาจกระทํา
การดังกลาวเพียงเทาท่ีไมขัดตอกฎหมายอันเปนไปตาม“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง”(Principle of Legality of Administrative Action) ซ่ึงเปนองคประกอบสําคัญของ
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมดวยเหตุนี้กฎหมายจึงเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจของฝายปกครองท่ีขาด
เสียมิไดในฐานะท่ีเปนท้ัง “แหลงท่ีมา” (Source) และ“ขอจํากัด” (Limitation) ของอํานาจกระทํา
การตางๆ ของฝายปกครอง9

๑๐ 

ข้ันตอนการใชดุลพินิจ10

๑๑ 

การใชดุลพินิจขององคกรฝายปกครอง ไดกําหนดไว ๓ ข้ันตอน  

(๑) การวินิจฉัยขอเท็จจริง    

(๒) การปรับบทกฎหมาย และ  

(๓) การตัดสินใจ   

๑. ข้ันตอนการวินิจฉัยขอเท็จจริง กอนท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจกระทําการใด จะตอง
ตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนกอนวามีขอเท็จจริงเกิดข้ึนหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบนี้ ฝายปกครองตอง
อาศัยพยานหลักฐาน และวินิจฉัยวาพยานหลักฐานเทาท่ีมีอยูเพียงพอตอการพิสูจนขอเท็จจริงวา
เกิดข้ึนหรือมีอยูจริงหรือไม  โดยท่ีฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐานไมใชใช
ดุลพินิจวินิจฉัยไดอยางอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร 

๒. ข้ันตอนการปรับบทกฎหมาย คือ ข้ันตอนการวินิจฉัยวาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน หรือมีอยูนั้น
ตรงกับหลักท่ีกฎหมายบัญญัติในมาตราใด มีวิธีการดังนี้  

(๑) ตีความขอเท็จจริงตามท่ีบัญญัติในตัวบทกฎหมาย  

(๒) แยกแยะขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องออกเปนขอเท็จจริงสําคัญกับขอเท็จจริงรายละเอียด และ  

                                                           
๙

 ผู้ ช่วยศาสตราจารย์ดร.เอกบุญ  วงศ์สวัสด์ิกุล,  อํานาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอํานาจดุลพินิจ 

http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41712-9.pdf 
๑๐

 นายอนวุัฒน บุญนันท, ๒๕๕๔,  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบ

กฎหมายไทย สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตรม หาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
๑๑

 เฉลิมศกัด์ิ วงศ์ศิริวฒัน์, ดลุพินิจในการออกคําสัง่ทางปกครอง, www.stabundamrong.go.th หน้า ๖-๑๐. 

http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41712-9.pdf


(๓) เปรียบเทียบขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องวาเหมือน หรือคลายกับขอเท็จจริงตามท่ีบัญญัติในบท
กฎหมาย หรือไม 

โดยปกติการปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริงเปนปญหาขอกฎหมาย ไมใชปญหาดุลพินิจท่ี     
ฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร ซ่ึงเห็นไดชัดเจนในกรณีกฎหมายบัญญัติ    
ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ โดยใชถอยคําท่ีมีความหมายแนนอนชัดเจน ฝายปกครองยอมไมมี
ดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาถอยคํานั้นมีความหมายเปนอยางอ่ืน  แตในกรณีกฎหมายบัญญัติขอเท็จจริง
อันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําท่ีมีความหมายไมแนนอนชัดเจน คือ ถอยคําท่ีกฎหมายไมไดใหคํา
จํากัดความ และวิญ ูชนอาจเขาใจความหมายแตกตางกันได เชน การกระทําท่ีเปนภัยตอความม่ันคง
ของรัฐ การกระทําท่ีขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม  อาคารหรือโรงเรือนท่ีอยูในสภาพชํารุด
ทรุดโทรมนารังเกียจ ผลิตภัณฑทางเภสัชกรรมท่ีนาจะเปนอันตรายตอสุขภาพของประชาชน สิ่ง
ตีพิมพท่ีนาจะเปนอันตรายตอจิตใจของเยาวชน เปนตน  ซ่ึงยังมีขอถกเถียงกันวาเปน“ปญหาขอ   
กฎหมาย”หรือ  “ดุลพินิจ”ความเห็นหนึ่งวา  ไมวากฎหมายจะใชถอยคําพรรณนาขอเท็จจริงโดยมี
ความหมายแนนอนชัดเจนหรือไมมีความหมายแนนอนชัดเจนก็ตาม ยอมมีคําตอบท่ีถูกตองตาม
กฎหมายเพียงคําตอบเดียว ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายปกครองตองใชวิจารณญาณแสวงหาคําตอบท่ีถูก   
ตองภายใตการควบคุมของศาลอีก ความเห็นหนึ่งเห็นวา การใชถอยคําท่ีไมอาจกําหนดความหมาย   
แนนอนชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งถอยคําท่ีแสดงออกถึงความคิดเก่ียวกับคุณคาของบุคคลและ    
สรรพสิ่ง เปนเครื่องแสดงโดยปริยายวา กฎหมายมีเจตนารมณปลอยใหการวินิจฉัยอยูในดุลพินิจของ   
ฝายปกครอง  

๓.ข้ันตอนการตัดสินใจ 

เม่ือฝายปกครองวินิจฉัยขอเท็จจริงและปรับบทกฎหมายเสร็จแลว ขอพิจารณาตอไป คือ 
กฎหมายกําหนดการใชอํานาจกระทําการของฝายปกครองไวอยางไร กฎหมายอาจกําหนดใหฝาย  
ปกครองกระทําการไดเพียงประการเดียว หรือกฎหมายอาจกําหนดใหฝายปกครองเลือกกระทําการได
หลายประการ เพ่ือใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง ซ่ึงอาจอยูในรูปกระทําการ หรืองดเวน     
ไมกระทําการก็ได หรืออาจกําหนดทางเลือกไวมากกวาสองทางเลือก หรือเลือกกระทําภายในขอบเขต
ท่ีกําหนดก็ได  เพ่ือใหฝายปกครองมีดุลพินิจในการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน  ซ่ึงสามารถ    
แบงออกได ๒ ประการ 

    ๓.๑ ดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไมฝายนิติบัญญัติจะบัญญัติใหอํานาจฝาย   
ปกครอง  โดยใชถอยคําวา “มีอํานาจ” “มีสิทธิ” “อาจ....ก็ได”  “สามารถ” หรือ “ควรจะ”            

    ๓.๒ ดุลพินิจเลือกกระทําการ ฝายนิติบัญญัติอาจบัญญัติกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง
ใชดุลพินิจวาจะเลือกการกระทําประการใด ประการหนึ่งในหลายประการ เพ่ือความเหมาะสมแก      
ขอเท็จจริง หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดแบงออกเปน 

๓.๒.๑ ดุลพินิจเลือกกระทําการอยางหนึ่งในหลายๆ ประการ ท่ีกฎหมายกําหนดเพ่ือ
ใหเกิดความเหมาะสมแกขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง   



๓.๒.๒ ดุลพินิจเลือกกระทําไดเอง ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด ฝายนิติบัญญัติ 
ไมไดกําหนดเจาะจงลักษณะของการกระทําใหแกฝายปกครอง แตกําหนดใหฝายปกครองเลือก
ลักษณะของการกระทําเองตามความจําเปน  

 

คําสั่งทางปกครอง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙  มาตรา ๕ ไดกําหนดนิยามไววา  
“คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธ ข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล กระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง
การออกกฎ และการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

โดยเง่ือนไข และองคประกอบของคําสั่งทางปกครองมีคําสําคัญท่ีสงผลถึงความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองดังนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙  จึง
ไดการกําหนดผูออกคําสั่ง รูปแบบ และผลของคําสั่งทางปกครองไวดังนี้  

๑. เง่ือนไขเก่ียวกับตัวเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง11

๑๒ 

มาตรา ๑๒ บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีใน
เรื่องนั้น” “เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคลคณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบให
ใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้ง
ข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 

๑.๑ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครอง 

เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองตองเปนเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงตามกฎหมายท่ีใหมี
อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองกําหนดไวและการแตงตั้งเจาหนาท่ีนั้นตองดําเนินการ อยา งถูก 
ตองตามกฎหมายท่ีใหอํานาจดังกลาวดวยเพราะหากดําเนินการแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายแลวก็
จะสงผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจในการออกคําสั่ง ทาง
ปกครองมีอยู ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองโดยตรงตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ประเภทท่ี ๒ เจาหนาท่ีผูไดรับมอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

๑.๒ เจาหนาท่ีท่ีออกคําสั่งทางปกครองตองดํารงตําแหนงในขณะท่ีออกคําสั่งทางปกครอง 

๑.๓ การออกคําสั่งทางปกครองในพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีท่ีออกคําสั่งนั้นมีอํานาจตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว 

                                                           
๑๒

 นายวิชญ์ชยั ธรรมประดิษฐ์, ๒๕๕๑,  คูมื่อแนวทางการออกคําสัง่ทางปกครอง  



๑.๔ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองนั้นตองไมมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง 

 

๒. เง่ือนไขเกี่ยวกับข้ันตอนการออกคําส่ังทางปกครอง 

    ๒.๑ เง่ือนไขการริเริ่มออกคําส่ังทางปกครองคําสั่งทางปกครองมี ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ คําส่ังทางปกครองท่ีตองมีคําขอ โดยการออกคําสั่งประเภทนี้จะตองมีคําขอท่ี
สมบูรณเสียกอนเจาหนาท่ีจึงจะมีอํานาจริเริ่มพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองไดการพิจารณาวาคําขอ
นั้นสมบูรณหรือไมจะตองพิจารณาในสวนท่ีเปนสาระสําคัญของคําขอ ถาไมมีคําขอเลยหรือมีแตขาด
ในสวนท่ีเปนสาระสําคัญ ถือวาไมมีคําขอ เจาหนาท่ีก็ไมมีอํานาจริเริ่มในการออกคําสั่งทางปกครอง 
หากเจาหนาท่ีฝาฝนกระทําการจนกระท่ังออกคําสั่งทางปกครองเรียบรอยแลว ถือวาคําสั่งทาง
ปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายหากเปนคดีข้ึนสูศาลปกครอง ศาลจะวินิจฉัยเพิกถอนคําสั่งนั้น ถา
หากเกิดออกคําสั่งไปท้ังท่ีคําขอนั้นไมสมบูรณใหปฏิบัติตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มาตรา 41 ก็จะถือวาคําขอนั้นสมบูรณได 

ประเภทท่ี ๒  คําส่ังทางปกครองท่ีไมตองมีคําขอ คําสั่งทางปกครองประเภทนี้เจาหนาท่ีผูมี
อํานาจออกคําสั่งสามารถออกคําสั่งไดเองโดยไมตองมีคําขอจากบุคคลใดยื่นมากอน  

๒.๒ เง่ือนไขการไดรับคําแนะนํา / ไดรับการอนุมัติจากเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจในการออก
คําสั่งทางปกครองในบางเรื่องท่ีตองมีคําแนะนํา หรือตองไดรับการอนุมัติ หรือไดรับเห็นชอบจาก
เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจกอน จึงจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองได มีขอสังเกตบางประการคือ 
เจาหนาท่ีผูท่ีจะตองใหคําแนะนํา อนุมัติรับรอง หรือ ใหความเห็นชอบ จะตองดํารงตําแหนงท่ีมี
อํานาจในการใหคําแนะนํา รับรอง อนุมัติ หรือ ใหความเห็นชอบ และตองเขาสูตําแหนงอยางถูกตอง
ตามกฎหมายดวย หากฝาฝนจะถือวาคําแนะนํา การรับรองการอนุมัติ หรือ ใหความเห็นชอบนั้นไม
ชอบดวยกฎหมาย อันสงผลใหคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเชนกัน 

 ๒.๓ เง่ือนไขระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครอง ระยะเวลาในการออกคําสั่งทาง
ปกครองมี ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ ระยะเวลาบังคับ คือ ถาเจาหนาท่ีผูมีอํานาจไมออกคําสั่งทางปกครองภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด คําสั่งนั้นจะมีผลเปนไปตามท่ีกฎหมายท่ีใหอํานาจกําหนดไว  

ประเภทท่ี ๒ ระยะเวลาเรงรัด คือ ระยะเวลาท่ีกําหนดไวโดยท่ัวไปวาตองมีการดําเนินการ
ออกคําสั่งใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไว  

 

๓. เง่ือนไขเกี่ยวกับรูปแบบการออกคําส่ังทางปกครอง 

 ๓.๑ รูปแบบของคําสั่ง 

โดยหลักท่ัวไปแลวคําสั่งทางปกครองไมมีแบบ แตถากฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจในการออก
คําสั่งไดกําหนดรูปแบบไว การออกคําสั่งนั้นตองทําตามแบบกําหนดไวถึงแมวาโดยท่ัวไปคําสั่งทาง



ปกครองจะไมมีรูปแบบเวนแตกฎหมายท่ีใหอํานาจจะกําหนดไวก็ตาม ก็ตองอาศัยหลักกฎหมายใน
การทําคําสั่งทางปกครอง หลักกฎหมายท่ีวานั้นก็คือ คําสั่งทางปกครองตองเปนคําสั่งท่ีชัดแจง คือ ผูท่ี
ตองปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองตองรูอยางชัดเจนวาตนตองปฏิบัติตามคํา สั่งทางปกครองอยางไร 
ยกตัวอยางความชัดเจน อยางงายๆ เชน สัญญาณไฟจราจรเม่ือสัญญาณไฟข้ึนมาเราสามารถรูไดทัน
ท่ีวาเราตองหยุดรถ หรือ สามารถขับรถผานไปไดเลยเปนตน ซ่ึงรูปแบบของคําสั่งนั้นสามารถดูไดจาก
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงถาหากคําสั่งทางปกครองไมมีความ
ชัดเจน เม่ือเปนคดีข้ึนสูศาลปกครอง ศาลจะวินิจฉัยเพิกถอนคําสั่งถาเปนในตางประเทศจะถือวาคําสั่ง
เปนโมฆะเลย 

๓.๒ การแจงคําสั่ง 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๖๘ – ๗๔ จะถือเอา
วิธีการแจงเปนสาระสําคัญ หมายความวาเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งตองแจงคําสั่ง ใหชอบดวยกฎหมายไม
วาผูท่ีจะตองถูกบังคับตามคําสั่งจะรับทราบขอความในคําสั่งหรือไมถาการแจงชอบดวยกฎหมายแลวก็
ถือวาผูท่ีจะตองถูกบังคับตามคําสั่งนั้นรับทราบคําสั่งนั้นแลวเม่ือการแจงชอบดวยกฎหมายแลว คือทํา
ตามวิธีท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๖๘ – ๗๔
แลว ถือวาคําสั่งทางปกครองนั้นสามารถใชยันบุคคลท่ีไดรับแจงทันทีไมวาบุคคลนั้นจะไดอานขอความ
ในคําสั่งนั้นหรือไม เพราะกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนดังนั้นสรุปไดวา หากแจงคําสั่งโดยชอบดวย
กฎหมาย ใหถือวาคําสั่งนั้นมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ีแจงเปนตนไป 

๓.๓ การใหเหตุผลประกอบคําสั่ง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๑๗ กําหนดไววาคําสั่งท่ี
ทําเปนหนังสือจะตองมีการใหเหตุผลประกอบเหตุผลในคําสั่งอยางนอยตองมีรายการ ๓ รายการ คือ 

(๑)  ขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญท่ีใชในการออกคําสั่งทางปกครอง  
(๒)  ขอกฎหมายท่ีอางอิง ตองเขียนขอกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการออกคําสั่งในครั้งนั้น 

ๆท้ังหมด หากขอกฎหมายใดไมใชขอกฎหมายท่ีเก่ียวของไมตองเขียนลงไป  
(๓)  ขอพิจารณา หรือ ขอสนับสนุนในการใชดุลยพินิจ คือเหตุผลประกอบคําสั่งนั่นเอง

เหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองอาจจะไมตองเขียนไวในคําสั่ง ก็ได ซ่ึงสามารถเขียนในหนังสือตน
เรื่องก็ได แตท่ัวไปแลวจะเขียนชี้แจง ในคําสั่งเลย  

โดยจะมีเหตุยกเวนไมตองเขียนเหตุผล ในการออกคําสั่งอยู ๔ กรณี คือ 

 กรณีท่ี ๑ คําสั่งทางปกครองนั้นตรงตามความประสงคของผูขอและไมกระทบสิทธิตอบุคคล
อ่ืน 

กรณีท่ี ๒ เหตุผลท่ีจะระบุในคําสั่งเปนท่ีรูกันอยูแลวโดยท่ัวไป 

กรณีท่ี ๓ กรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับ กรณีนี้ใหนําเอาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ทางราชการพ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๑๔ และ มาตรา ๑๕ มาบังคับ 



กรณีท่ี ๕ กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน กรณีนี้ตองใชดุลยพินิจพิจารณาใหรอบคอบวา เปน
ความจําเปนท่ีจะตองรักษาผลประโยชน ของสาธารณะหรือไม 

 

๔. การแจงสิทธิอุทธรณ 

ในกรณีท่ีเปนคําสั่งทางปกครองท่ีผูไดรับคําสั่งมีสิทธิอุทธรณตอไปไดเจาหนาท่ีผูออกคําสั่ง
ตองแจงสิทธิในการอุทธรณเสมอการอุทธรณคําสั่งทางปกครองเปนสิทธิของผูรับคําสั่งทางปกครองวา
จะใชสิทธิหรือไมก็ได แตเจาหนาท่ีตองทําการแจงสิทธิอุทธรณใหผูรับคําสั่งทราบดวยทุกครั้ง ถาผูรับ
คําสั่งทางปกครองจะยื่นฟองตอศาลปกครองผูนั้นตองอุทธรณคํา สั่งนั้นกอนทุกครั้งเชนกันไมวาคํา สั่ง
นั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไม  

เรื่องการแจงสิทธิอุทธรณกับคําสั่งทางปกครองมีอยู ๒ ประการ 

(๑)  คําสั่งทางปกครองท่ีไมแจงสิทธิตองอุทธรณ มี ๔ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ คําสั่งของรัฐมนตรี 

ประเภทท่ี ๒ คําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการไมวาคณะกรรมการชุดนั้นจะจัดตั้ง
ข้ึนโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายหรือหัวหนาสวนราชการแตงตั้งเองก็ตาม 

ประเภทท่ี ๓ คําสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนท่ีสุด 

ประเภทท่ี ๔ คําสั่งทางปกครองท่ีผูถูกบังคับตามคําสั่งไมไดเขาไปรวมในกระบวนการ
พิจารณาในการออกคําสั่งนั้นมาตั้งแตตน 

ถาเปนคําสั่งทางปกครองท้ัง ๔ ประเภทนี้ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งไมตองแจงสิทธิในการ
อุทธรณ 

(๒)  วิธีการแจงสิทธิอุทธรณ ตองแจง ๓ เรื่อง ดังนี้ 

 เรื่องท่ี ๑ ใหระบุวาคําสั่งนั้นเปนคําสั่งท่ีมีสิทธิอุทธรณตอไปได 

เรื่องท่ี ๒ ข้ันตอนวิธีการอุทธรณ คือ อุทธรณกับใครอยางไร 

เรื่องท่ี ๓ ระยะเวลาในการอุทธรณหากกฎหมายท่ีใหอํานาจออกคําสั่งไมไดกําหนด ไวก็ตอง 
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.๒๕๓๙ คือ ภายใน ๑๕ วันนับแตไดรับ
แจงคําสั่งดังนั้นหากการแจงสิทธิอุทธรณไมครบท้ัง ๓ เรื่อง ใหถือวาไมมีการแจงสิทธิอุทธรณในคําสั่ง
แตอยางใด โดยผลของการไมแจงสิทธิอุทธรณไมมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบ ซ่ึงจะทําให
ระยะเวลาในการอุทธรณนั้นขยายออกไป แตผูท่ีไดรับคําสั่งทางปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งนั้น 

ถาหากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณพรอมกับคําสั่งนั้นสิทธิอุทธรณจะมีข้ึนไดดวย ๒ กรณี ดังนี้ 

กรณีท่ี ๑ มีการแจงสิทธิอุทธรณนั้นตามมาภายหลัง ระยะเวลาจะเริ่มนับแตวันท่ีไดรับการ
แจง สิทธิอุทธรณภายหลังนั้น 



กรณีท่ี ๒ หากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณเลย ใหระยะเวลาการอุทธรณนั้นคือ ๑ ป นับแตวันท่ี
ไดรับการแจงคําสั่ง 

 

กรณีศึกษา 

ผูศึกษาขอยกตัวอยางเพ่ือเปนกรณีศึกษาของบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีอํานาจแกฝาย
ปกครองในการกําหนดคาปรับทางปกครองเพ่ือเปนการบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติตามคําสั่งทาง
ปกครอง โดยไมมีอัตราคาปรับข้ันสูงไว และกลายเปนปญหาถึงการใชดุลพินิจของฝายปกครองดังนี้ 

 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕๘ บัญญัติวา 

 “มาตรา ๕๘ คําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของ
คําสั่งทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่ง
อยางใด ดังตอไปนี ้

(๑) เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนโดยผูอยู
ในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของ
คาใชจายดังกลาวแกเจาหนาท่ี 

(๒) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุ แตตองไมเกินสองหม่ืน
บาทตอวัน  

เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ให
เปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
 

 ดังนั้น ในกรณีท่ีไมมีกฎหมายในเรื่องนั้นๆ บัญญัติไวเปนการเฉพาะท่ีแตกตางออกไป การ
กําหนดคาปรับทางปกครองยอมจะตองเปนไปตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

 สําหรับการใหบริการโทรคมนาคม ผูรับใบอนุญาตใหประกอบกิจการโทรคมนาคมจะตอง
ปฏิบัติตาม กฎ ระเบียบ คําสั่ง และเง่ือนไขในใบอนุญาตตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๔ หากฝาฝนและไมปฏิบัติหรือแกไขตามคําสั่งของเลขาธิการ
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม (กสทช.) เลขาธิการ 
กสทช. มีอํานาจพิจารณากําหนดคาปรับทางปกครอง ท่ีบัญญัติไวแตกตางไปจากพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอัตราคาปรับทางปกครองจะตองไมต่ํากวาสองหม่ืนบาท
ตอวัน ตามมาตรา ๖๖ ของพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๔ ซ่ึงบัญญัติ
ไวดังนี้  

“มาตรา ๖๖ ในกรณีท่ีผูรับใบอนุญาตไมปฏิบัติตามคําสั่งของเลขาธิการตามมาตรา ๖๔ และ

พนกําหนดระยะเวลาอุทธรณตามมาตรา ๖๕ หรือคณะกรรมการวินิจฉัยยืนตามคําสั่งเลขาธิการ เม่ือ



เลขาธิการไดมีหนังสือเตือนแลวยังไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งนั้น ใหเลขาธิการพิจารณากําหนดคาปรับ

ทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซ่ึงตองไมต่ํากวาสองหม่ืนบาทตอวัน 

ในกรณีท่ีผูรับใบอนุญาตยังเพิกเฉยไมปฏิบัติการใหถูกตอง หรือฝาฝนคําสั่งพักใชใบอนุญาต

หรือกรณีท่ีมีความเสียหายรายแรงตอประโยชนสาธารณะ ใหคณะกรรมการมีอํานาจพักใชหรือเพิก

ถอนใบอนุญาตได” 

 จะเห็นไดวาตามกฎหมายขางตน ไดใหอํานาจแกฝายปกครองโดยเลขาธิการ กสทช. ในการ
ใชดุลพินิจท่ีจะกําหนดคาปรับทางปกครองตอผูรับใบอนุญาตเปนจํานวนเงินเทาใดก็ไดโดยไมมี
ขอบเขตของอัตราคาปรับตอวันหรือจํานวนเงินคาปรับโดยรวม ซ่ึงท่ีผานมา เลขาธิการ กสทช. ไดใช
อํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองท่ีแตกตางกันไปในกรณีตางๆ ไดแก  

 ๑) กรณีผูประกอบการเปดใหบริการคงสิทธิเลขหมายโทรศัพทเคลื่อนท่ีลาชา ปรับวันละบาท 
๑๖๖,๖๖๖.๖๗ บาท 

 ๒) กรณีผูประกอบการกําหนดเง่ือนไขวันหมดอายุของการใชบริการโทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบ
เติมเงิน (Prepaid Validity) ปรับวันละ ๑๐๐,๐๐๐ บาท 

 ๓) กรณีผูประกอบการไมจัดใหผูใชบริการโทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบเติมเงิน (Prepaid) แสดงตน
กอนใชบริการ ปรับวันละ ๘๐,๐๐๐ บาท 

 ๔) กรณีผูประกอบการสงรายงานบัญชีแยกประเภทในกิจการโทรคมนาคมลาชา ปรับวันละ 
๑๔๐,๐๐๐ บาท 

 ๕) กรณีผูประกอบการปฏิบัติไมถูกตองตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของบริการคงสิทธิเลข
หมายโทรศัพทเคลื่อนท่ี ปรับวันละ ๑๑,๘๐๑,๕๖๗ บาท สําหรับบริษัท แอดวานซ ไวรเลส เน็ทเวอรค 
จํากัด, วันละ ๖,๑๕๖,๑๘๔ บาท สําหรับบริษัท ดีแทค ไตรเน็ต จํากัด และวันละ ๑๖๙,๒๔๔ บาท 
สําหรับบริษัท ทรู มูฟ เอช ยูนิเวอรแซลฯ จํากัด 

 จากตัวอยางขางตนจะเห็นไดวาอัตราคาปรับทางปกครองท่ีเลขาธิการ กสทช. กําหนดออกมา
นั้น มีอัตราท่ีแตกตางกันออกไป ซ่ึงนาจะเปนการใชดุลพินิจท่ีเลขาธิการ กสทช. ไดพิจารณาตามความ
หนักเบา ความรายแรงหรือผลกระทบตอสาธารณะอันจะมีผลตอการกกํากับดูแล ซ่ึงผูศึกษามี
ความเห็นวาในกรณีท่ี ๒) กรณีท่ีผูประกอบการไดกําหนดเง่ือนไขวันหมดอายุของการใชบริการ
โทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบเติมเงิน (Prepaid) นั้น มีผลกระทบตอผูใชบริการจํานวนมากนับหลายสิบลาน
คนในทันที โดยกําหนดคาปรับทางปกครองในอัตราวันละ ๑๐๐,๐๐๐ บาท ในขณะท่ีกรณีตาม ๔) 
การนําสงรายงานปญชีแยกประเภทเพ่ือท่ีสํานักงาน กสทช. จะนํามาเปนขอมูลประกอบในการกํากับ
ดูแลอัตราคาใชบริการตางๆ ในอนาคต ซ่ึงอาจจะไมมีการใชขอมูลนั้นก็ได กลับกําหนดอัตราคาปรับ
ทางปกครองท่ีมากกวาเปนวันละ ๑๔๐,๐๐๐ บาท 

 ยิ่งไปกวานั้นในความผิดผูประกอบการหลายๆ รายท่ีฝาฝนประกาศหรือคําสั่งในกรณีเดียวกัน
ตามกรณีท่ี ๕) แตมีการกําหนดอัตราคาปรับทางปกครองตอวันท่ีแตกตางกันอยางยิ่งเปนหลายรอย



เทา เพราะเลขาธิการ กสทช. ไดนําจํานวนรายไดของผูประกอบการแตละรายท่ีไมเทากันมาเปนฐาน
ในการคํานวณและกําหนดอัตราคาปรับ ท้ังๆ กระทําการเหมือนๆกัน แตไดรับโทษท่ีแตกตางกันอยาง
สิ้นเชิง ซ่ึงยอมจะเปนประเด็นโตแยงถึงความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของฝายปกครองวาอยูภายใต
หลักนิติธรรมหรือไม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



สรุป 

 

ดังท่ีกลาวไวขางตน การออกคําส่ังทางปกครองนั้น มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และเอกชน จึงมีความจําเปนท่ีตองนําดุลพินิจเขามาเปนเครื่องมือในการปรับใช
กฎหมายท่ีไดมีการกําหนดเปนกรอบไว ไดอยางถูกตองเหมาะสมแกกรณ และไมกอใหเกิดภาระ
เกินสมควรตอผูไดรับผลกระทบจากคําส่ังดังกลาว แตหากใชดุลพินิจซ่ึงเปนเพียง การวินิจฉัยท่ี
เห็นสมควร ตามความหมาย พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ซ่ีงมีขอบเขตการใชงานท่ีกวาง 
เนื่องจากคําวา “เห็นสมควร” เปนเรื่องของบุคคล ซ่ึงมีการตัดสินใจ มุมมองปญหา และความ
รายแรง แตกตางกันไปตามภูมิหลัง ประสบการณ และความเช่ียวชาญ ของแตละบุคคล ซ่ึงแมวา
กฎหมายจะกําหนด ตัวบุคคล ข้ันตอน รูปแบบ รายละเอียด ของการออกคําส่ังทางปกครองไวโดย
ละเอียดเพียงใด ก็สามารถควบคุมไดเพียงความชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตส่ิงท่ีไมสามารถ
ควบคุมไดดวยตัวบทกฎหมาย คือ พ้ืนฐาน อคติท้ังในดานบวก หรือ ลบ ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของผู
ออกคําส่ัง จึงตองมีการนํานิติธรรมซ่ึงเปนหลักในการจํากัดการใชอํานาจทางปกครอง มาควบคุม
การใชดุลพินิจ ซ่ึงแมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป ๒๕๖๐ อันเปนกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศไดมีการกําหนดเรื่องนิติธรรมไว  แสดงใหเห็นวา ไมวาการดําเนินการใดๆ ของทุกภาค
สวน ท้ังในการปฏิบัติหนาท่ี การตรากฎหมาย ลวนตองเปนไปตาม หรือไมขัดแยงตอหลักนิติธรรม 
แตรัฐธรรมนูญกลับมิไดใหคํานิยามหรืออธิบายหลักนิติธรรมไวแตอยางไร รวมถึงการไมปฏิบัติตาม
แลวจะมีผลอยางไร ดังนั้นในทางปฏิบัติอาจเปนเรื่องยากท่ีจะนําหลักนิติธรรมมาใชควบคุมการใช
ดุลพินิจในการออกคําส่ังทางปกครองอยางเปนรูปธรรม 
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