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หลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

นายสมชัย เลิศสุทธิวงค0๑ 

บทคัดยอ 

 

รายงานฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาความเชื่อมโยงระหวางหลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจใน

การออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากกฎหมาย เปนกฎเกณฑ ขอบังคับท่ีใชควบคุมความประพฤติของ

มนุษยในสังคม  จึงตองมีการกําหนดกรอบท่ีชัดเจนเพ่ือใหสามารถบังคับใชกับทุกคนในสังคมไดอยาง

เปนธรรมและเทาเทียมโดยไมมีการเลือกปฏิบัติ อยางไรก็ตาม เนื่องจากขอเท็จจริงในแตละกรณีท่ีมี

ความแตกตางกันออกไป การออกคําสั่งทางปกครองยังคงจําเปนตองมีการใชดุลพินิจของฝายปกครอง

ใชเปนเครื่องมือท่ีในการบังคับใชกฎหมาย หรือการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง เพ่ือใหสามารถ

ปรับใชขอกฎหมายใหตรงกับขอเท็จจริงในแตละเรื่อง อันเปนการอํานวยความยุติธรรมใหแก

ประชาชน แตในทางกลับกันดุลพินิจก็เปนพ้ืนท่ีท่ีเปดโอกาสผูใชกฎหมายสามารถใชอํานาจไดสุด

ขอบเขตหรือกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงอาจมีปญหาในเรื่องความเหมาะสม เกินสมควรหรือไมควร

จะเปนเชนนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีกฎหมายมีลักษณะปลายเปด เชน การพิจารณาเรื่องใดๆ ได

กําหนดระยะเวลาข้ันต่ําไมแตไมกําหนดระยะเวลาข้ันสูงไว หรือการกําหนดโทษทางปกครองซ่ึง

กําหนดข้ันต่ําแตไมกําหนดข้ันสูง เปนตน 

ดังนั้น หลักนิติธรรม ซ่ึงเปนเครื่องมือในการจํากัดอํานาจทางปกครองใหอยูในกรอบของ

กฎหมายจึงมีความจําเปนประการหนึ่งท่ีจะสรางสมดุลระหวางอํานาจดุลพินิจ เสรีภาพของประชาชน 

 

คําสําคัญ หลักนิติธรรม, ดุลพินิจ, คําสั่งทางปกครอง 

 

 

 

 

                                                           
๑ ประธานเจาหนาที่บริหาร บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จาํกัด (มหาชน) 
 



หลักนิติธรรม กับ ดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

บทนํา 

 

        เนื่องจากในปจจุบันมีหนวยงานของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง ไมวาจะเปนหนวยงานกํากับ
ดูแล หรือสวนงานราชการ  ท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายในการออกคําสั่งใหเอกชน หรือประชาชนทํา
การอยางหนึ่งอยางใด หรือหยุดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดหรือเปนคําสั่งท่ีใหสิทธิหรือตัดสิทธิ ซ่ึง
คําสั่งเหลานั้นมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ หรือกอใหความเสียหายตอเอกชน หรือประชนอยาง
หลีกเลี่ยงไมได แมวาคําสั่งนั้นจะอยูในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดก็ตามแตไมไดหมายความวา คําสั่ง
ดังกลาวชอบธรรม เพราะในทุกครั้งท่ีมีคําสั่งทางปกครอง เครื่องมืออยางหนึ่งท่ีตองมีการนํามาใชคือ 
อํานาจดุลพินิจ เพ่ือปรับใชขอกฎหมายใหตรงกับขอเท็จจริงในแตละเรื่อง อันเปนการอํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชน ซ่ึงในอีกทางหนึ่งคือ “การเลือกปฎิบัติ และตัดสินใจดวยตนเองในขอบเขต
แหงกฎหมาย โดยการตัดสินใจไมวาผลจะเปนอยางไร ยอมชอบดวยกฎหมายท้ังสิ้น”1

๒   

ดังนั้น ผูใชอํานาจทางปกครองจึงตองมีการใชดุลพินิจในการออกคําสั่งดวยความรอบครอบ 
ใหมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพตอประชาชนเทาท่ีจําเปน สมเหตุสมผล และท่ีสําคัญตองไมกอใหเกิด
ภาระเกินสมควรตอเอกชน หรือประชาชนท่ีตองกระทําการ หรือไมตองกระทําการตามคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาว หรือกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติ จึงตองมีการนํา “หลักนิติธรรม” มีเปาหมายท่ีจะ
จํากัดอํานาจของผูปกครองเขามาสรางสมดุลระหวางอํานาจดุลพินิจ เสรีภาพของประชาชน  

 

หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป ๒๕๖๐ อันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศไดมีการ
กําหนดเรื่องนิติธรรมไว มาตรา ๓ และมาตรา ๒๖  

“มาตรา ๓ อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใช
อํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม” 

“มาตรา ๒๖ การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไป
ตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาว
ตองไมขัดตอหลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุและ

                                                           
๒

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

จํากดั ภาพพิมพ์, หน้า๗๕ 



จะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพไวดวย 

กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง” 

 

โดยหลักนิติธรรมเริ่มปรากฏเปนรูปธรรมมากข้ึนในประเทศไทย มีการนําเอาหลักนิติธรรมมา
บัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเปนครั้งแรก โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
๒๕๕๐ จากการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญในสวนของมาตรา ๓ นั้น มีการบันทึกเจตนารมณไววา 

“เพ่ือเปนการกําหนดท่ีมาของอํานาจอธิปไตยและหลักการแบงแยกอํานาจ ท้ังนี้ การใช
อํานาจนั้นตองสอดคลองกับนิติธรรม และเพ่ือใหเปนไปตามหลักนิติธรรม การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตองอยูบนพ้ืนฐานของ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้และบทบัญญัติแหงกฎหมายทีม่ีความเปนธรรม สามารถอธิบายและให
เหตุผลได และจะใชอํานาจโดยปราศจากบทบัญญัติแหงกฎหมายรองรับนั้นไมได”๓ 

 โดยจากมาตรา ๓ และมาตรา ๒๖ แสดงใหเห็นวา ไมวาการดําเนินการใดๆ ของทุกภาคสวน 
ท้ังในการปฏิบัติหนาท่ี การตรากฎหมาย ลวนตองเปนไปตาม หรือไมขัดแยงตอหลักนิติธรรม แต
รัฐธรรมนูญกลับมิไดใหคํานิยามหรืออธิบายหลักนิติธรรมไวแตอยางไร 

 

“หลักนิติธรรม”หรือ “The Rule of Law” ซ่ึงเปนหลักการพ้ืนฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ
ในประเทศอังกฤษ ความคิดท่ีวามนุษยไมควรตองถูกปกครองโดยมนุษยแตควรจะตองถูกปกครองโดย
กฎหมาย 3

๔ โดยมีเปาหมายท่ีจะจํากัดอํานาจของผูปกครองใหอยูในกรอบของกฎหมาย กลาวอีกนัย
หนึ่งท้ังหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมตางก็ไมตองการใหมนุษยปกครองมนุษยดวยกันเอง แตตองการให
กฎหมายเปนผูปกครองมนุษย ซ่ึงหมายความวาผูท่ีทรงอํานาจบริหารปกครองบานเมืองจะกระทําการ
ใดๆก็ตาม การกระทํานั้นจะตองสอดคลองกับกฎหมาย จะกระทําการใหขัดตอกฎหมายไมได 4 ๕ ซ่ึงโดย
หลักท่ัวไปแลว หลักนิติธรรม หมายถึง การปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงการใชอํานาจของรัฐตอองคกร
ภายในรัฐดวยตนเอง และประชาชน ยอมตองเปนตามกฎหมาย ท้ังนี้ หลักนิติธรรมตองบังคับใชในทุก
ระดับ ไมวาจะเปนกระบวนการในการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมายรวมถึงการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมก็ตองเปนไปตามหลักยุติธรรมดวย  

ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ อธิบายวา “องคประกอบของหลักนิติธรรมมีอยู 4 
ประการคือ  

1. องคประกอบดานสาระ หมายถึง หลักความเสมอภาคทางกฎหมาย 

                                                           
๓

 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ,เจตนารมณรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, หนา ๒.                      
๔ ศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน ,๒๕๕๕,  จุลนิติ ม.ค. - ก.พ. ๕๕, หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม,หนา 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. องคประกอบดานกระบวนการในการใชกฎหมาย หมายถึง รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐตอง
ใชอานาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหไว ตามวิธีการ รูปแบบ เวลา และสถานท่ี 

3. องคประกอบดานองคกร หมายถึง การแบงแยกอํานาจและความเปนอิสระของตุลาการ 
และ  

4. องคประกอบดานเปาหมาย หมายถึง การใชการตีความกฎหมายและการตัดสินคดีนั้น
จะตองมุงสรางความยุติธรรมใหเกิดข้ึนโดยเท่ียงธรรม”๖  

โดยมีมาตรฐานหลักนิติธรรมในระดับรัฐมี ๑๐ ประการ ดังนี้ 

• รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 

• บังคับเปนการท่ัวไป ชัดเจน ไมมีผลยอนหลัง และมีความม่ันคงในทางนิติฐานะ 
(Publicity, clarity, non-retroactivity and stability) 

• ความรับผิดชอบพิเศษของรัฐสภา (A special responsibility of parliaments) 

• การใชดุลพินิจ (Discretion) 

• การแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) 

• ฝายตุลาการ (The Judiciary) 

• การแกไขปญหาขอขัดแยงแบบทางเลือก (Alternative dispute resolution) 

• ผูมีอํานาจการตัดสินใจอ่ืน (Other decision-makers) 

• การบังคับใชท่ีเพียงพอ (Adequate enforcement) 

• ขอพึงระวัง (Cautions)๗ 
 

ดุลพินิจของฝายปกครอง 

อํานาจดุลพินิจของฝายปกครองเปนแดนอิสระในการปรับใชกฎหมายใหเหมาะสมกับ
ขอเท็จจริงเฉพาะกรณี ซ่ึงฝายนิติบัญญัติเฉพาะกรณีซ่ึงฝายนิติบัญญัติตั้งใจมอบใหแกฝายปกครอง
เพ่ือใชเปนเครื่องมือสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมเฉพาะกรณีดวยเหตุนี้อํานาจดุลพินิจของฝาย
ปกครองจึงเปนสิ่งจําเปนท่ีขาดเสียมิไดในการดําเนินภารกิจของรัฐ7

๘  

“อํานาจดุลพินิจ” เปน อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครองโดยบัญญัติไวลวงหนาวา เม่ือมี 
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเกิดข้ึนแลวฝายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติ   

                                                           
๖
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ๒๕๕๙, โครงการศึกษาวิจัย เร่ือง “กรอบแนวคิดและกรอบยุทธศาสตรในการพัฒนาดัชนีชี้วัด

ดานหลักนิติธรรม/นิติรัฐ (Rule of Law Index/Indicators) ในประเทศไทย”สิงหาคม ๒๕๕๙ 
๗ ดร.สุพจน ไขมุกด , ๒๕๕๘, เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย (นธป.) รุนที่ 3 หัวขอวิชา 
มาตรฐานแหงหลักนิติธรรมในมิตความสัมพันธระหวางประเทศ   
๘ นายอนุวัฒน บุญนันท, ๒๕๕๔,  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบ
กฎหมายไทย สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตรม หาวิทยาลัยธรรมศาสตร  



และตัดสินใจไดดวยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตของกฎหมายนี้  อาจมี 
การปฏิบัติและการตัดสินใจไดหลายอยาง แตละอยางก็ชอบดวยกฎหมาย8

๙  

   ในรัฐเสรีประชาธิปไตย(Liberal Democratic State) ท่ีปกครองโดยกฎหมายภายใต
“หลักนิติรัฐ”(Legal State)ดังเชนประเทศไทยหรือภายใต“หลักนิติธรรม”(Rule of Law) ดังเชน
ประเทศอังกฤษลวนแลวแตเรียกรองใหฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายอยางเครงครัดเพ่ือ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครอง โดยฝาย
ปกครองจะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได
ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองไวอยางชัดแจง และฝายปกครองจะตองใชอํานาจกระทํา
การดังกลาวเพียงเทาท่ีไมขัดตอกฎหมายอันเปนไปตาม“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง”(Principle of Legality of Administrative Action) ซ่ึงเปนองคประกอบสําคัญของ
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมดวยเหตุนี้กฎหมายจึงเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจของฝายปกครองท่ีขาด
เสียมิไดในฐานะท่ีเปนท้ัง “แหลงท่ีมา” (Source) และ“ขอจํากัด” (Limitation) ของอํานาจกระทํา
การตางๆ ของฝายปกครอง9

๑๐ 

ข้ันตอนการใชดุลพินิจ10

๑๑ 

การใชดุลพินิจขององคกรฝายปกครอง ไดกําหนดไว ๓ ข้ันตอน  

(๑) การวินิจฉัยขอเท็จจริง    

(๒) การปรับบทกฎหมาย และ  

(๓) การตัดสินใจ   

๑. ข้ันตอนการวินิจฉัยขอเท็จจริง กอนท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจกระทําการใด จะตอง
ตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนกอนวามีขอเท็จจริงเกิดข้ึนหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบนี้ ฝายปกครองตอง
อาศัยพยานหลักฐาน และวินิจฉัยวาพยานหลักฐานเทาท่ีมีอยูเพียงพอตอการพิสูจนขอเท็จจริงวา
เกิดข้ึนหรือมีอยูจริงหรือไม  โดยท่ีฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐานไมใชใช
ดุลพินิจวินิจฉัยไดอยางอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร 

๒. ข้ันตอนการปรับบทกฎหมาย คือ ข้ันตอนการวินิจฉัยวาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน หรือมีอยูนั้น
ตรงกับหลักท่ีกฎหมายบัญญัติในมาตราใด มีวิธีการดังนี้  

(๑) ตีความขอเท็จจริงตามท่ีบัญญัติในตัวบทกฎหมาย  

(๒) แยกแยะขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องออกเปนขอเท็จจริงสําคัญกับขอเท็จจริงรายละเอียด และ  

                                                           
๙

 ผู้ ช่วยศาสตราจารย์ดร.เอกบุญ  วงศ์สวัสด์ิกุล,  อํานาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอํานาจดุลพินิจ 

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

 นายอนวุัฒน บุญนันท, ๒๕๕๔,  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบ

กฎหมายไทย สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตรม หาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
๑๑

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

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


(๓) เปรียบเทียบขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องวาเหมือน หรือคลายกับขอเท็จจริงตามท่ีบัญญัติในบท
กฎหมาย หรือไม 

โดยปกติการปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริงเปนปญหาขอกฎหมาย ไมใชปญหาดุลพินิจท่ี     
ฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร ซ่ึงเห็นไดชัดเจนในกรณีกฎหมายบัญญัติ    
ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ โดยใชถอยคําท่ีมีความหมายแนนอนชัดเจน ฝายปกครองยอมไมมี
ดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาถอยคํานั้นมีความหมายเปนอยางอ่ืน  แตในกรณีกฎหมายบัญญัติขอเท็จจริง
อันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําท่ีมีความหมายไมแนนอนชัดเจน คือ ถอยคําท่ีกฎหมายไมไดใหคํา
จํากัดความ และวิญ ูชนอาจเขาใจความหมายแตกตางกันได เชน การกระทําท่ีเปนภัยตอความม่ันคง
ของรัฐ การกระทําท่ีขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม  อาคารหรือโรงเรือนท่ีอยูในสภาพชํารุด
ทรุดโทรมนารังเกียจ ผลิตภัณฑทางเภสัชกรรมท่ีนาจะเปนอันตรายตอสุขภาพของประชาชน สิ่ง
ตีพิมพท่ีนาจะเปนอันตรายตอจิตใจของเยาวชน เปนตน  ซ่ึงยังมีขอถกเถียงกันวาเปน“ปญหาขอ   
กฎหมาย”หรือ  “ดุลพินิจ”ความเห็นหนึ่งวา  ไมวากฎหมายจะใชถอยคําพรรณนาขอเท็จจริงโดยมี
ความหมายแนนอนชัดเจนหรือไมมีความหมายแนนอนชัดเจนก็ตาม ยอมมีคําตอบท่ีถูกตองตาม
กฎหมายเพียงคําตอบเดียว ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายปกครองตองใชวิจารณญาณแสวงหาคําตอบท่ีถูก   
ตองภายใตการควบคุมของศาลอีก ความเห็นหนึ่งเห็นวา การใชถอยคําท่ีไมอาจกําหนดความหมาย   
แนนอนชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งถอยคําท่ีแสดงออกถึงความคิดเก่ียวกับคุณคาของบุคคลและ    
สรรพสิ่ง เปนเครื่องแสดงโดยปริยายวา กฎหมายมีเจตนารมณปลอยใหการวินิจฉัยอยูในดุลพินิจของ   
ฝายปกครอง  

๓.ข้ันตอนการตัดสินใจ 

เม่ือฝายปกครองวินิจฉัยขอเท็จจริงและปรับบทกฎหมายเสร็จแลว ขอพิจารณาตอไป คือ 
กฎหมายกําหนดการใชอํานาจกระทําการของฝายปกครองไวอยางไร กฎหมายอาจกําหนดใหฝาย  
ปกครองกระทําการไดเพียงประการเดียว หรือกฎหมายอาจกําหนดใหฝายปกครองเลือกกระทําการได
หลายประการ เพ่ือใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง ซ่ึงอาจอยูในรูปกระทําการ หรืองดเวน     
ไมกระทําการก็ได หรืออาจกําหนดทางเลือกไวมากกวาสองทางเลือก หรือเลือกกระทําภายในขอบเขต
ท่ีกําหนดก็ได  เพ่ือใหฝายปกครองมีดุลพินิจในการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน  ซ่ึงสามารถ    
แบงออกได ๒ ประการ 

    ๓.๑ ดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไมฝายนิติบัญญัติจะบัญญัติใหอํานาจฝาย   
ปกครอง  โดยใชถอยคําวา “มีอํานาจ” “มีสิทธิ” “อาจ....ก็ได”  “สามารถ” หรือ “ควรจะ”            

    ๓.๒ ดุลพินิจเลือกกระทําการ ฝายนิติบัญญัติอาจบัญญัติกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง
ใชดุลพินิจวาจะเลือกการกระทําประการใด ประการหนึ่งในหลายประการ เพ่ือความเหมาะสมแก      
ขอเท็จจริง หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดแบงออกเปน 

๓.๒.๑ ดุลพินิจเลือกกระทําการอยางหนึ่งในหลายๆ ประการ ท่ีกฎหมายกําหนดเพ่ือ
ใหเกิดความเหมาะสมแกขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง   



๓.๒.๒ ดุลพินิจเลือกกระทําไดเอง ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด ฝายนิติบัญญัติ 
ไมไดกําหนดเจาะจงลักษณะของการกระทําใหแกฝายปกครอง แตกําหนดใหฝายปกครองเลือก
ลักษณะของการกระทําเองตามความจําเปน  

 

คําสั่งทางปกครอง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙  มาตรา ๕ ไดกําหนดนิยามไววา  
“คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธ ข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล กระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง
การออกกฎ และการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

โดยเง่ือนไข และองคประกอบของคําสั่งทางปกครองมีคําสําคัญท่ีสงผลถึงความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองดังนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙  จึง
ไดการกําหนดผูออกคําสั่ง รูปแบบ และผลของคําสั่งทางปกครองไวดังนี้  

๑. เง่ือนไขเก่ียวกับตัวเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง11

๑๒ 

มาตรา ๑๒ บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีใน
เรื่องนั้น” “เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคลคณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบให
ใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้ง
ข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 

๑.๑ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครอง 

เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองตองเปนเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงตามกฎหมายท่ีใหมี
อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองกําหนดไวและการแตงตั้งเจาหนาท่ีนั้นตองดําเนินการ อยา งถูก 
ตองตามกฎหมายท่ีใหอํานาจดังกลาวดวยเพราะหากดําเนินการแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายแลวก็
จะสงผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจในการออกคําสั่ง ทาง
ปกครองมีอยู ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองโดยตรงตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ประเภทท่ี ๒ เจาหนาท่ีผูไดรับมอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง 

๑.๒ เจาหนาท่ีท่ีออกคําสั่งทางปกครองตองดํารงตําแหนงในขณะท่ีออกคําสั่งทางปกครอง 

๑.๓ การออกคําสั่งทางปกครองในพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีท่ีออกคําสั่งนั้นมีอํานาจตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว 

                                                           
๑๒

 นายวิชญ์ชยั ธรรมประดิษฐ์, ๒๕๕๑,  คูมื่อแนวทางการออกคําสัง่ทางปกครอง  



๑.๔ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองนั้นตองไมมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง 

 

๒. เง่ือนไขเกี่ยวกับข้ันตอนการออกคําส่ังทางปกครอง 

    ๒.๑ เง่ือนไขการริเริ่มออกคําส่ังทางปกครองคําสั่งทางปกครองมี ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ คําส่ังทางปกครองท่ีตองมีคําขอ โดยการออกคําสั่งประเภทนี้จะตองมีคําขอท่ี
สมบูรณเสียกอนเจาหนาท่ีจึงจะมีอํานาจริเริ่มพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองไดการพิจารณาวาคําขอ
นั้นสมบูรณหรือไมจะตองพิจารณาในสวนท่ีเปนสาระสําคัญของคําขอ ถาไมมีคําขอเลยหรือมีแตขาด
ในสวนท่ีเปนสาระสําคัญ ถือวาไมมีคําขอ เจาหนาท่ีก็ไมมีอํานาจริเริ่มในการออกคําสั่งทางปกครอง 
หากเจาหนาท่ีฝาฝนกระทําการจนกระท่ังออกคําสั่งทางปกครองเรียบรอยแลว ถือวาคําสั่งทาง
ปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายหากเปนคดีข้ึนสูศาลปกครอง ศาลจะวินิจฉัยเพิกถอนคําสั่งนั้น ถา
หากเกิดออกคําสั่งไปท้ังท่ีคําขอนั้นไมสมบูรณใหปฏิบัติตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มาตรา 41 ก็จะถือวาคําขอนั้นสมบูรณได 

ประเภทท่ี ๒  คําส่ังทางปกครองท่ีไมตองมีคําขอ คําสั่งทางปกครองประเภทนี้เจาหนาท่ีผูมี
อํานาจออกคําสั่งสามารถออกคําสั่งไดเองโดยไมตองมีคําขอจากบุคคลใดยื่นมากอน  

๒.๒ เง่ือนไขการไดรับคําแนะนํา / ไดรับการอนุมัติจากเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจในการออก
คําสั่งทางปกครองในบางเรื่องท่ีตองมีคําแนะนํา หรือตองไดรับการอนุมัติ หรือไดรับเห็นชอบจาก
เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจกอน จึงจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองได มีขอสังเกตบางประการคือ 
เจาหนาท่ีผูท่ีจะตองใหคําแนะนํา อนุมัติรับรอง หรือ ใหความเห็นชอบ จะตองดํารงตําแหนงท่ีมี
อํานาจในการใหคําแนะนํา รับรอง อนุมัติ หรือ ใหความเห็นชอบ และตองเขาสูตําแหนงอยางถูกตอง
ตามกฎหมายดวย หากฝาฝนจะถือวาคําแนะนํา การรับรองการอนุมัติ หรือ ใหความเห็นชอบนั้นไม
ชอบดวยกฎหมาย อันสงผลใหคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเชนกัน 

 ๒.๓ เง่ือนไขระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครอง ระยะเวลาในการออกคําสั่งทาง
ปกครองมี ๒ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ ระยะเวลาบังคับ คือ ถาเจาหนาท่ีผูมีอํานาจไมออกคําสั่งทางปกครองภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด คําสั่งนั้นจะมีผลเปนไปตามท่ีกฎหมายท่ีใหอํานาจกําหนดไว  

ประเภทท่ี ๒ ระยะเวลาเรงรัด คือ ระยะเวลาท่ีกําหนดไวโดยท่ัวไปวาตองมีการดําเนินการ
ออกคําสั่งใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไว  

 

๓. เง่ือนไขเกี่ยวกับรูปแบบการออกคําส่ังทางปกครอง 

 ๓.๑ รูปแบบของคําสั่ง 

โดยหลักท่ัวไปแลวคําสั่งทางปกครองไมมีแบบ แตถากฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจในการออก
คําสั่งไดกําหนดรูปแบบไว การออกคําสั่งนั้นตองทําตามแบบกําหนดไวถึงแมวาโดยท่ัวไปคําสั่งทาง



ปกครองจะไมมีรูปแบบเวนแตกฎหมายท่ีใหอํานาจจะกําหนดไวก็ตาม ก็ตองอาศัยหลักกฎหมายใน
การทําคําสั่งทางปกครอง หลักกฎหมายท่ีวานั้นก็คือ คําสั่งทางปกครองตองเปนคําสั่งท่ีชัดแจง คือ ผูท่ี
ตองปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองตองรูอยางชัดเจนวาตนตองปฏิบัติตามคํา สั่งทางปกครองอยางไร 
ยกตัวอยางความชัดเจน อยางงายๆ เชน สัญญาณไฟจราจรเม่ือสัญญาณไฟข้ึนมาเราสามารถรูไดทัน
ท่ีวาเราตองหยุดรถ หรือ สามารถขับรถผานไปไดเลยเปนตน ซ่ึงรูปแบบของคําสั่งนั้นสามารถดูไดจาก
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงถาหากคําสั่งทางปกครองไมมีความ
ชัดเจน เม่ือเปนคดีข้ึนสูศาลปกครอง ศาลจะวินิจฉัยเพิกถอนคําสั่งถาเปนในตางประเทศจะถือวาคําสั่ง
เปนโมฆะเลย 

๓.๒ การแจงคําสั่ง 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๖๘ – ๗๔ จะถือเอา
วิธีการแจงเปนสาระสําคัญ หมายความวาเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งตองแจงคําสั่ง ใหชอบดวยกฎหมายไม
วาผูท่ีจะตองถูกบังคับตามคําสั่งจะรับทราบขอความในคําสั่งหรือไมถาการแจงชอบดวยกฎหมายแลวก็
ถือวาผูท่ีจะตองถูกบังคับตามคําสั่งนั้นรับทราบคําสั่งนั้นแลวเม่ือการแจงชอบดวยกฎหมายแลว คือทํา
ตามวิธีท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๖๘ – ๗๔
แลว ถือวาคําสั่งทางปกครองนั้นสามารถใชยันบุคคลท่ีไดรับแจงทันทีไมวาบุคคลนั้นจะไดอานขอความ
ในคําสั่งนั้นหรือไม เพราะกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนดังนั้นสรุปไดวา หากแจงคําสั่งโดยชอบดวย
กฎหมาย ใหถือวาคําสั่งนั้นมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ีแจงเปนตนไป 

๓.๓ การใหเหตุผลประกอบคําสั่ง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๑๗ กําหนดไววาคําสั่งท่ี
ทําเปนหนังสือจะตองมีการใหเหตุผลประกอบเหตุผลในคําสั่งอยางนอยตองมีรายการ ๓ รายการ คือ 

(๑)  ขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญท่ีใชในการออกคําสั่งทางปกครอง  
(๒)  ขอกฎหมายท่ีอางอิง ตองเขียนขอกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการออกคําสั่งในครั้งนั้น 

ๆท้ังหมด หากขอกฎหมายใดไมใชขอกฎหมายท่ีเก่ียวของไมตองเขียนลงไป  
(๓)  ขอพิจารณา หรือ ขอสนับสนุนในการใชดุลยพินิจ คือเหตุผลประกอบคําสั่งนั่นเอง

เหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองอาจจะไมตองเขียนไวในคําสั่ง ก็ได ซ่ึงสามารถเขียนในหนังสือตน
เรื่องก็ได แตท่ัวไปแลวจะเขียนชี้แจง ในคําสั่งเลย  

โดยจะมีเหตุยกเวนไมตองเขียนเหตุผล ในการออกคําสั่งอยู ๔ กรณี คือ 

 กรณีท่ี ๑ คําสั่งทางปกครองนั้นตรงตามความประสงคของผูขอและไมกระทบสิทธิตอบุคคล
อ่ืน 

กรณีท่ี ๒ เหตุผลท่ีจะระบุในคําสั่งเปนท่ีรูกันอยูแลวโดยท่ัวไป 

กรณีท่ี ๓ กรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับ กรณีนี้ใหนําเอาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ทางราชการพ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๑๔ และ มาตรา ๑๕ มาบังคับ 



กรณีท่ี ๕ กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน กรณีนี้ตองใชดุลยพินิจพิจารณาใหรอบคอบวา เปน
ความจําเปนท่ีจะตองรักษาผลประโยชน ของสาธารณะหรือไม 

 

๔. การแจงสิทธิอุทธรณ 

ในกรณีท่ีเปนคําสั่งทางปกครองท่ีผูไดรับคําสั่งมีสิทธิอุทธรณตอไปไดเจาหนาท่ีผูออกคําสั่ง
ตองแจงสิทธิในการอุทธรณเสมอการอุทธรณคําสั่งทางปกครองเปนสิทธิของผูรับคําสั่งทางปกครองวา
จะใชสิทธิหรือไมก็ได แตเจาหนาท่ีตองทําการแจงสิทธิอุทธรณใหผูรับคําสั่งทราบดวยทุกครั้ง ถาผูรับ
คําสั่งทางปกครองจะยื่นฟองตอศาลปกครองผูนั้นตองอุทธรณคํา สั่งนั้นกอนทุกครั้งเชนกันไมวาคํา สั่ง
นั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไม  

เรื่องการแจงสิทธิอุทธรณกับคําสั่งทางปกครองมีอยู ๒ ประการ 

(๑)  คําสั่งทางปกครองท่ีไมแจงสิทธิตองอุทธรณ มี ๔ ประเภท คือ 

ประเภทท่ี ๑ คําสั่งของรัฐมนตรี 

ประเภทท่ี ๒ คําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการไมวาคณะกรรมการชุดนั้นจะจัดตั้ง
ข้ึนโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายหรือหัวหนาสวนราชการแตงตั้งเองก็ตาม 

ประเภทท่ี ๓ คําสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนท่ีสุด 

ประเภทท่ี ๔ คําสั่งทางปกครองท่ีผูถูกบังคับตามคําสั่งไมไดเขาไปรวมในกระบวนการ
พิจารณาในการออกคําสั่งนั้นมาตั้งแตตน 

ถาเปนคําสั่งทางปกครองท้ัง ๔ ประเภทนี้ เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งไมตองแจงสิทธิในการ
อุทธรณ 

(๒)  วิธีการแจงสิทธิอุทธรณ ตองแจง ๓ เรื่อง ดังนี้ 

 เรื่องท่ี ๑ ใหระบุวาคําสั่งนั้นเปนคําสั่งท่ีมีสิทธิอุทธรณตอไปได 

เรื่องท่ี ๒ ข้ันตอนวิธีการอุทธรณ คือ อุทธรณกับใครอยางไร 

เรื่องท่ี ๓ ระยะเวลาในการอุทธรณหากกฎหมายท่ีใหอํานาจออกคําสั่งไมไดกําหนด ไวก็ตอง 
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.๒๕๓๙ คือ ภายใน ๑๕ วันนับแตไดรับ
แจงคําสั่งดังนั้นหากการแจงสิทธิอุทธรณไมครบท้ัง ๓ เรื่อง ใหถือวาไมมีการแจงสิทธิอุทธรณในคําสั่ง
แตอยางใด โดยผลของการไมแจงสิทธิอุทธรณไมมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบ ซ่ึงจะทําให
ระยะเวลาในการอุทธรณนั้นขยายออกไป แตผูท่ีไดรับคําสั่งทางปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งนั้น 

ถาหากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณพรอมกับคําสั่งนั้นสิทธิอุทธรณจะมีข้ึนไดดวย ๒ กรณี ดังนี้ 

กรณีท่ี ๑ มีการแจงสิทธิอุทธรณนั้นตามมาภายหลัง ระยะเวลาจะเริ่มนับแตวันท่ีไดรับการ
แจง สิทธิอุทธรณภายหลังนั้น 



กรณีท่ี ๒ หากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณเลย ใหระยะเวลาการอุทธรณนั้นคือ ๑ ป นับแตวันท่ี
ไดรับการแจงคําสั่ง 

 

กรณีศึกษา 

ผูศึกษาขอยกตัวอยางเพ่ือเปนกรณีศึกษาของบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีอํานาจแกฝาย
ปกครองในการกําหนดคาปรับทางปกครองเพ่ือเปนการบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติตามคําสั่งทาง
ปกครอง โดยไมมีอัตราคาปรับข้ันสูงไว และกลายเปนปญหาถึงการใชดุลพินิจของฝายปกครองดังนี้ 

 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕๘ บัญญัติวา 

 “มาตรา ๕๘ คําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของ
คําสั่งทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่ง
อยางใด ดังตอไปนี ้

(๑) เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนโดยผูอยู
ในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของ
คาใชจายดังกลาวแกเจาหนาท่ี 

(๒) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุ แตตองไมเกินสองหม่ืน
บาทตอวัน  

เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ให
เปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
 

 ดังนั้น ในกรณีท่ีไมมีกฎหมายในเรื่องนั้นๆ บัญญัติไวเปนการเฉพาะท่ีแตกตางออกไป การ
กําหนดคาปรับทางปกครองยอมจะตองเปนไปตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

 สําหรับการใหบริการโทรคมนาคม ผูรับใบอนุญาตใหประกอบกิจการโทรคมนาคมจะตอง
ปฏิบัติตาม กฎ ระเบียบ คําสั่ง และเง่ือนไขในใบอนุญาตตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๔ หากฝาฝนและไมปฏิบัติหรือแกไขตามคําสั่งของเลขาธิการ
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม (กสทช.) เลขาธิการ 
กสทช. มีอํานาจพิจารณากําหนดคาปรับทางปกครอง ท่ีบัญญัติไวแตกตางไปจากพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอัตราคาปรับทางปกครองจะตองไมต่ํากวาสองหม่ืนบาท
ตอวัน ตามมาตรา ๖๖ ของพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๔ ซ่ึงบัญญัติ
ไวดังนี้  

“มาตรา ๖๖ ในกรณีท่ีผูรับใบอนุญาตไมปฏิบัติตามคําสั่งของเลขาธิการตามมาตรา ๖๔ และ

พนกําหนดระยะเวลาอุทธรณตามมาตรา ๖๕ หรือคณะกรรมการวินิจฉัยยืนตามคําสั่งเลขาธิการ เม่ือ



เลขาธิการไดมีหนังสือเตือนแลวยังไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งนั้น ใหเลขาธิการพิจารณากําหนดคาปรับ

ทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซ่ึงตองไมต่ํากวาสองหม่ืนบาทตอวัน 

ในกรณีท่ีผูรับใบอนุญาตยังเพิกเฉยไมปฏิบัติการใหถูกตอง หรือฝาฝนคําสั่งพักใชใบอนุญาต

หรือกรณีท่ีมีความเสียหายรายแรงตอประโยชนสาธารณะ ใหคณะกรรมการมีอํานาจพักใชหรือเพิก

ถอนใบอนุญาตได” 

 จะเห็นไดวาตามกฎหมายขางตน ไดใหอํานาจแกฝายปกครองโดยเลขาธิการ กสทช. ในการ
ใชดุลพินิจท่ีจะกําหนดคาปรับทางปกครองตอผูรับใบอนุญาตเปนจํานวนเงินเทาใดก็ไดโดยไมมี
ขอบเขตของอัตราคาปรับตอวันหรือจํานวนเงินคาปรับโดยรวม ซ่ึงท่ีผานมา เลขาธิการ กสทช. ไดใช
อํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองท่ีแตกตางกันไปในกรณีตางๆ ไดแก  

 ๑) กรณีผูประกอบการเปดใหบริการคงสิทธิเลขหมายโทรศัพทเคลื่อนท่ีลาชา ปรับวันละบาท 
๑๖๖,๖๖๖.๖๗ บาท 

 ๒) กรณีผูประกอบการกําหนดเง่ือนไขวันหมดอายุของการใชบริการโทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบ
เติมเงิน (Prepaid Validity) ปรับวันละ ๑๐๐,๐๐๐ บาท 

 ๓) กรณีผูประกอบการไมจัดใหผูใชบริการโทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบเติมเงิน (Prepaid) แสดงตน
กอนใชบริการ ปรับวันละ ๘๐,๐๐๐ บาท 

 ๔) กรณีผูประกอบการสงรายงานบัญชีแยกประเภทในกิจการโทรคมนาคมลาชา ปรับวันละ 
๑๔๐,๐๐๐ บาท 

 ๕) กรณีผูประกอบการปฏิบัติไมถูกตองตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของบริการคงสิทธิเลข
หมายโทรศัพทเคลื่อนท่ี ปรับวันละ ๑๑,๘๐๑,๕๖๗ บาท สําหรับบริษัท แอดวานซ ไวรเลส เน็ทเวอรค 
จํากัด, วันละ ๖,๑๕๖,๑๘๔ บาท สําหรับบริษัท ดีแทค ไตรเน็ต จํากัด และวันละ ๑๖๙,๒๔๔ บาท 
สําหรับบริษัท ทรู มูฟ เอช ยูนิเวอรแซลฯ จํากัด 

 จากตัวอยางขางตนจะเห็นไดวาอัตราคาปรับทางปกครองท่ีเลขาธิการ กสทช. กําหนดออกมา
นั้น มีอัตราท่ีแตกตางกันออกไป ซ่ึงนาจะเปนการใชดุลพินิจท่ีเลขาธิการ กสทช. ไดพิจารณาตามความ
หนักเบา ความรายแรงหรือผลกระทบตอสาธารณะอันจะมีผลตอการกกํากับดูแล ซ่ึงผูศึกษามี
ความเห็นวาในกรณีท่ี ๒) กรณีท่ีผูประกอบการไดกําหนดเง่ือนไขวันหมดอายุของการใชบริการ
โทรศัพทเคลื่อนท่ีแบบเติมเงิน (Prepaid) นั้น มีผลกระทบตอผูใชบริการจํานวนมากนับหลายสิบลาน
คนในทันที โดยกําหนดคาปรับทางปกครองในอัตราวันละ ๑๐๐,๐๐๐ บาท ในขณะท่ีกรณีตาม ๔) 
การนําสงรายงานปญชีแยกประเภทเพ่ือท่ีสํานักงาน กสทช. จะนํามาเปนขอมูลประกอบในการกํากับ
ดูแลอัตราคาใชบริการตางๆ ในอนาคต ซ่ึงอาจจะไมมีการใชขอมูลนั้นก็ได กลับกําหนดอัตราคาปรับ
ทางปกครองท่ีมากกวาเปนวันละ ๑๔๐,๐๐๐ บาท 

 ยิ่งไปกวานั้นในความผิดผูประกอบการหลายๆ รายท่ีฝาฝนประกาศหรือคําสั่งในกรณีเดียวกัน
ตามกรณีท่ี ๕) แตมีการกําหนดอัตราคาปรับทางปกครองตอวันท่ีแตกตางกันอยางยิ่งเปนหลายรอย



เทา เพราะเลขาธิการ กสทช. ไดนําจํานวนรายไดของผูประกอบการแตละรายท่ีไมเทากันมาเปนฐาน
ในการคํานวณและกําหนดอัตราคาปรับ ท้ังๆ กระทําการเหมือนๆกัน แตไดรับโทษท่ีแตกตางกันอยาง
สิ้นเชิง ซ่ึงยอมจะเปนประเด็นโตแยงถึงความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของฝายปกครองวาอยูภายใต
หลักนิติธรรมหรือไม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



สรุป 

 

ดังท่ีกลาวไวขางตน การออกคําส่ังทางปกครองนั้น มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และเอกชน จึงมีความจําเปนท่ีตองนําดุลพินิจเขามาเปนเครื่องมือในการปรับใช
กฎหมายท่ีไดมีการกําหนดเปนกรอบไว ไดอยางถูกตองเหมาะสมแกกรณ และไมกอใหเกิดภาระ
เกินสมควรตอผูไดรับผลกระทบจากคําส่ังดังกลาว แตหากใชดุลพินิจซ่ึงเปนเพียง การวินิจฉัยท่ี
เห็นสมควร ตามความหมาย พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ซ่ีงมีขอบเขตการใชงานท่ีกวาง 
เนื่องจากคําวา “เห็นสมควร” เปนเรื่องของบุคคล ซ่ึงมีการตัดสินใจ มุมมองปญหา และความ
รายแรง แตกตางกันไปตามภูมิหลัง ประสบการณ และความเช่ียวชาญ ของแตละบุคคล ซ่ึงแมวา
กฎหมายจะกําหนด ตัวบุคคล ข้ันตอน รูปแบบ รายละเอียด ของการออกคําส่ังทางปกครองไวโดย
ละเอียดเพียงใด ก็สามารถควบคุมไดเพียงความชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตส่ิงท่ีไมสามารถ
ควบคุมไดดวยตัวบทกฎหมาย คือ พ้ืนฐาน อคติท้ังในดานบวก หรือ ลบ ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของผู
ออกคําส่ัง จึงตองมีการนํานิติธรรมซ่ึงเปนหลักในการจํากัดการใชอํานาจทางปกครอง มาควบคุม
การใชดุลพินิจ ซ่ึงแมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป ๒๕๖๐ อันเปนกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศไดมีการกําหนดเรื่องนิติธรรมไว  แสดงใหเห็นวา ไมวาการดําเนินการใดๆ ของทุกภาค
สวน ท้ังในการปฏิบัติหนาท่ี การตรากฎหมาย ลวนตองเปนไปตาม หรือไมขัดแยงตอหลักนิติธรรม 
แตรัฐธรรมนูญกลับมิไดใหคํานิยามหรืออธิบายหลักนิติธรรมไวแตอยางไร รวมถึงการไมปฏิบัติตาม
แลวจะมีผลอยางไร ดังนั้นในทางปฏิบัติอาจเปนเรื่องยากท่ีจะนําหลักนิติธรรมมาใชควบคุมการใช
ดุลพินิจในการออกคําส่ังทางปกครองอยางเปนรูปธรรม 
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