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บทคัดย่อ 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลกัการและความ

เป็นมาของการด าเนินการทางวินยั การพิจารณาโทษทางวินยั และการพิจารณาอุทธรณ์ของขา้ราชการครู  
2) ศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาโทษทางวินยั การพิจารณาลงโทษทางวินยั และ
การอุทธรณ์ของข้าราชการครู 3) วิเคราะห์และเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
ด าเนินการทางวินัย และการอุทธรณ์ของข้าราชการครูของประเทศไทยและต่างประเทศ 4) เสนอแนะ
มาตรการด าเนินการทางวนิยั การลงโทษวนิยัและอุทธรณ์ท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ขา้ราชการครู   
  การศึกษาค้นควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยวิธีวิจยัจากเอกสารโดยรวบรวม
ขอ้มูลทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งไดแ้ก่ กฎหมายของประเทศไทย กฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส รวมถึงหนงัสือ บทความ วารสาร เอกสารทางวชิาการ งานวิจยั วทิยานิพนธ์ และขอ้มูล
จากเครือข่ายอินเตอร์เน็ตในส่วนของการวิเคราะห์ผูว้ิจยัไดว้ิเคราะห์ขอ้มูลเชิงคุณภาพจากขอ้มูลท่ีไดจ้าก
เอกสารขา้งตน้ เพื่อจดัท าขอ้เสนอแนะต่อไป 
  ผลการศึกษาพบว่า 1)  แนวคิด ทฤษฎี หลกัการการด าเนินการทางวินัย การลงโทษทาง
วินัย และการอุทธรณ์ ของข้าราชการครูตามการช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้ น              
มีหลักประกันความมัน่คงและมาตรฐานความเป็นธรรมในการลงโทษวินัยต ่ากว่าการลงโทษวินัยโดย
องค์กรบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครู  2) ระบบฏฎหมายประเทศไทย สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ต่างมีกฎหมายท่ีใช้ในเร่ืองการลงโทษทางวินัยและการอุทธรณ์โดยองค์กร
บริหารงานบุคคล 3) จากการเปรียบเทียบการด าเนินการทางวินัยและการอุทธรณ์สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส พบวา่ทั้งสองประเทศ มีด าเนินการทางวินยัโดยองคก์รบริหารงานบุคคล
เช่นเดียวกนั ส่วนระบบอุทธรณ์สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะเป็นการอุทธรณ์ในระบบบงัคบัให้อุทธรณ์
ในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ แต่ระบบอุทธรณ์สาธารณรัฐฝร่ังเศสให้เลือกอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือจะ
เลือกฟ้องต่อศาลปกครองเลยก็ได ้4) ควรแกไ้ขมาตรการด าเนินการทางวินยัจากให้อ านาจคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เป็นใหอ้ านาจองคก์รบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครู  

ค าส าคัญ  การลงโทษวนิยั นิติกรรมทางปกครอง ค าสั่งทางปกครอง   
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Abstract 
 This independent research aimed to ( 1 )  study concepts and theories principles and 

backgrounds relating to the civil-service teachers’ trial of disciplinary actions and appeals (2)study legal 
standards relating to the civil-service teachers’ trial of disciplinary actions and appeals (3)  analyze and 
compare legal standards relating to both Thai and international civil-service teachers’ trial of disciplinary 
actions and appeals ( 4)  suggest appropriate and fair disciplinary measures and actions as well as 
appealing for civil-service teachers   
  The research is conducted by qualitative method with documentary research, gathering 
all relevant information which includes Thailand’s, Federal Republic of Germany’s, and French 
Republic’s laws as well as books, articles, journals, academic documents, research, dissertation, and 
information from the internet. The researcher has applied the qualitative analysis approach with the data 
gained from aforementioned documents to further provide suggestions. 
  Findings suggested that (1)concept, theory, and basic principle relating to civil-service 
teachers’ discipline actions and appeals, conducted based on NACC’s disciplinary guilt grounding, which 
are assured of security and fairness standard lower than disciplinary actions of civil-service teachers’ 
personnel administration (2)Thailand’s, Federal Republic of Germany’s, and French Republic’s legal 
systems are bound with related laws related to disciplinary actions and appeal by personnel 
administration (3) Comparing Federal Republic of Germany’s and French Republic’s discilplinary and 
appealing systems, the disciplinary actions by personnel administration of the two countries are the same. 
For appealing system, Federal Republic of Germany would always begin with Administrative authority, 
while  French Republic would allow the choice between appealing to Administrative authority and 
Administrative court (4) Disciplinary measures should be revised from authorizing NACC to authorizing 
civil-service teachers’ personnel administration  

Keywords Disciplinary actions, administrative jurisprudence, administrative order 
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กติติกรรมประกาศ 
 
 การศึกษาอิสระฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี เน่ืองจากไดรั้บความช่วยเหลือจากบุคคลหลาย
ท่าน ทั้งในดา้นวชิาการ ก าลงัใจ ความหวงัดี ตลอดจนการใหค้  าแนะน า ซ่ึงผูเ้ขียนรู้สึกซาบซ้ึงในพระคุณน้ี
เป็นอยา่งยิง่ 

 ในการน้ีผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ปัณณวชิ ทพัภวมิล ท่ีไดส้ละเวลา
อนัมีค่าเพื่อเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาการศึกษาอิสระและไดใ้ห้ค  าปรึกษาแนะน าในการจดัท าศึกษาอิสระน้ีมา
ตั้ ง แ ต่ ต้น  ทั้ ง รับ เป็ นป ระธ านกรรมก ารสอบ ก าร ศึ กษ าอิส ระฉบับ น้ี  และขอขอบพระคุณ                              
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.วรรณวิภา  เมืองถ ้า เป็นอยา่งยิ่ง ท่ีร่วมเป็นกรรมการสอบ และไดก้รุณาแนะน าในการ
จดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระ พร้อมทั้งให้ค  าแนะน าต่างๆ ท่ีเป็นประโยชน์ให้กบัผูเ้ขียนเป็นอยา่งมาก ขอ
กราบขอบพระคุณรองศาสตราจารย ์ดร.วลัภา  สบายยิ่ง ท่ีช่วยดูแลในฐานะผูอ้  านวยการบณัฑิตศึกษา คณะ
นิติศาสตร์ รวมถึง นายรัชพงศ์  จามรโชติ อดีตนิติกรช านาญการพิเศษ ส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา
ประถมศึกษาบุรีรัมย ์เขต 1 ท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน าสนบัสนุนขอ้มูลปัญหากฎหมายเก่ียวกบัวนิยัและอุทธรณ์
ของขา้ราชการครูโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการจดัท า การศึกษาอิสระเล่มน้ี 

 รวมทั้งคณาจารยส์าขาวิชาเอกกฎหมายมหาชน ทุกท่านท่ีได้ประสิทธิ ประสาทวิชาความรู้
ตลอดหลกัสูตรของการศึกษา จนสามารถจดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระคร้ังน้ี จนสมบูรณ์ และอ านวยความ
สะดวกทุกดา้นจนท าใหก้ารจดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระคร้ังน้ีส าเร็จดว้ยดี 

 สุดท้ายน้ี ผูเ้ขียนขอขอบพระคุณบิดา มารดา รวมถึงพี่น้องท่ีเป็นก าลังใจจนท าให้ผูเ้ขียน
ท าการศึกษาอิสระส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี หากการศึกษาอิสระฉบับน้ีพอจะมีคุณค่าและประโยชน์ใน
การศึกษาอยู่บา้ง ผูเ้ขียนขอมอบคุณประโยชน์น้ีให้แก่บิดา มารดา และคณาจารยแ์ละผูใ้ห้ค  าปรึกษาและ
สนับสนุนทุกท่านท่ีได้ถ่ายทอดให้ความรู้ ตลอดจนนักวิชาการเจา้ของผลงานทุกเร่ือง ทุกเล่ม ท่ีผูเ้ขียน           
ไดใ้ชเ้ป็นขอ้มูลและอา้งอิงในการศึกษาอิสระฉบบันี้ 
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บทที ่1 

บทน ำ 
 
 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 
 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ .ศ. 2547 แบ่งขา้ราชการ 
ออกเป็นข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา1 ข้าราชการครูจึงเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือน
ประเภทหน่ึงท่ีมีบทบาทหน้าท่ีให้บริการสาธารณะดา้นการจดัการศึกษา ท่ีมีบทบาทหน้าท่ีให้การ
สนับสนุนการให้บริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษา หรือข้าราชการประเภทอ่ืน ๆ ได้แก่ 
ขา้ราชการพลเรือนสามญั2 ขา้ราชการต ารวจ3 และพนักงานเจ้าหน้าท่ี ป.ป.ช.4 ขา้ราชการองค์กร
อิสระ เช่น พนักงานเจา้หน้าท่ี ป.ป.ช. ขา้ราชการส านักงานอยัการ และขา้ราชการตุลาการ เป็นตน้ 
ข้าราชการครูจึงเป็นข้าราชการท่ีมีบทบาทหน้าท่ีส าคัญในการจัดการศึกษาให้ความรู้แก่เด็ก        
และเยาวชนของประเทศ ตั้งแต่ระดับปฐมวยัจนถึงระดับมธัยมศึกษาศึกษาตอนปลาย5 เพื่อสร้าง
พลเมืองของประเทศใหเ้ป็นคนดีมีความรู้และมีประสิทธิภาพ  

ประสิทธิภาพของการจัดการศึกษา ข้าราชการครูจึงนับว่า เป็นเคร่ืองมือส าคัญของ         
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐจะมีระบบด าเนินการไปอย่างมีประสิทธิภาพไดน้ั้น ขึ้นอยู่กับ
ปัจจัยส าคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก ปัจจัยในเร่ืองกฎหมายเก่ียวกับการจัดระบบงานของ         

 
 1  “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา             
เล่ม 121, ตอนท่ี 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547), มาตรา 4. 
 2 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551” ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 125, ตอนท่ี 22 ก,         
(25 มกราคม 2551), มาตรา 4. 
 3 “พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 1212, ตอนท่ี 18 ก, หนา้ 1, 
 (14 กุมภาพนัธ์ 2547), มาตรา 4. 
 4 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2561”   
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135, ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 251), มาตรา 4. 
 5 “พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 116, ตอนท่ี 74 ก, (19 สิงหาคม 
2542), มาตรา 4. 
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ส่วนราชราชการ ประการท่ีสอง คือ ปัจจยัท่ีเก่ียวกับตวัขา้ราชการครูผูป้ฏิบติัหน้าท่ีจดัการศึกษา     
สายงานการสอน และสายงานการบริหารการศึกษา ตามกฎหมายและระเบียบของส่วนราชการ 
ส าหรับปัจจยัหลงัน้ี ถือว่าเป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัอย่างมาก เน่ืองจากขา้ราชการครูจะปฏิบติังาน
ดา้นการจดัการศึกษาตามบทบาทหนา้ท่ีครูไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใดนั้น ยอ่มขึ้นอยู่กบั  
หลกัประกนัความมัน่คงและความเป็นธรรมท่ีขา้ราชการครูจะไดรั้บการคุม้ครอง เม่ือขา้ราชการครู
ได้ปฏิบัติหน้าท่ีราชการรับใช้ประเทศชาติด้วยความซ่ือสัตย์สุจริตแล้ว แต่มีขอ้บกพร่องเกิดขึ้น         
ในระหว่างการปฏิบัติหน้าท่ีจัดการศึกษา ข้าราชการครูก็ควรจะได้รับการคุ ้มครองโดยให้มี
หลักประกันความมั่นคงและความเป็นธรรม ไม่ต ่ากว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง โดยหลักเกณฑ์เดิมอันเป็นหลักประกันความเป็นธรรมได้ก าหนดให้มีกระบวนการ
ด าเนินการทางวินัยหรือการสอบสวนทางวินัย โดยผูบ้ ังคับบัญชาหรือผูมี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้ ง            
ตามพระราชบัญญัติข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 98 ประกอบ              
กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550 และไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์อนัเป็นขั้นตอนและ
วิธีการอันเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาทางปกครอง และวิธีพิจารณาทางปกครอง เพื่อออก         
ค  าสั่งลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งทางปกครอง โดยให้มีหลกัเกณฑ์ท่ีประกันความเป็นธรรมหรือ               
มีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ เช่น กระบวนการสอบสวนทางวินยัเพื่อออกค าสั่งลงโทษทางวินยั
หรือค าสั่งทางปกครอง ไม่ต ่ากว่าหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 การพิจารณาในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี 
เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา
อย่างเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนได ้และกระบวนการพิจารณา
โทษทางวินัยผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้ง ตอ้งมีอิสระในการพิจารณาโทษได้ตามท่ี
เห็นว่าเหมาะสมกับพฤติการณ์การกระท าความผิดทางวินัยอย่างแท้จริง และเม่ือข้าราชการครู         
ผูถู้กกล่าวหาถูกลงโทษทางวินัยแลว้ ตอ้งมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริง และ
ปัญหาขอ้กฎหมาย รวมทั้งระดับโทษ เพื่อขอให้พิจารณาให้ถูกตอ้งตามกฎหมายและเหมาะกับ
พฤติการณ์การกระท าผิดวินัย หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยไดโ้ดยไม่ถูกจ ากดัอ านาจ
ดุลพินิจในการพิจารณาอุทธรณ์ แต่จากการศึกษาการด าเนินการทางวินัยข้าราชการครู โดย
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต เรียกโดยย่อว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช .ตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตพ.ศ. 2561 พบว่า 
มีปัญหาขอ้กฎหมายอยูห่ลายประการ คือ  
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 ประการท่ีหน่ึง กระบวนการไต่สวนหรือสอบสวนเพื่อด าเนินการทางวินัย ซ่ึงถือว่าเป็นวิธี
พิจารณาทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะแจง้ขอ้กล่าวหาพฤติการณ์การกระท าผิดวินัย และ
ฐานความผิด เท่านั้ น โดยไม่ได้แจ้งข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหาให้
เพียงพอท่ีผู ้ถูกกล่าวหาจะช้ีแจงโต้แย ้งแสดงพยานหลักฐานของผู ้ถูกกล่าวหาได้ เน่ืองจาก
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 
36 ก าหนดหลกัเกณฑ์ห้ามมิให้มีการเปิดเผยการสอบสวน การไต่สวน หรือการไต่สวนเบ้ืองตน้ 
รวมทั้งบรรดาเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบ สอบสวน ไต่สวน หรือไต่สวนเบ้ืองตน้ที่อยู่
ระหว่างการด าเนินการจนกว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะได้พิจารณาและมีมติในเร่ืองดงักล่าวแลว้ 
โดยให้ถือว่าเป็นความลับของทางราชการ การไต่สวนหรือสอบสวนความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แมจ้ะเป็นการพิจารณาทางปกครอง แต่กลบัไม่ไดก้ าหนดหลกัประกนัความ
เป็นธรรม หรือก าหนดให้การไต่สวนทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตอ้งมีหลกัประกนัความ
เป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการขั้นต ่ าไม่น้อยกว่าหลักเกณฑ์ ท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 2539  

ประการท่ีสอง เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนขอ้เท็จจริงและมีมติช้ีมูลความผิดทางวินยั
ข้าราชการครูผูถู้กกล่าวหาแล้ว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตพ.ศ. 2561 มาตรา 98 ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจ
แต่งตั้งถอดถอนผูถ้ ูกกล่าวหา ให้พิจารณาโทษทางวิน ัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได้มีมติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก ในการพิจารณาโทษทางวินยัแก่
ผูถู้กกล่าวหาให้ถือว่าส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวนทาง
วินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น โดยผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหาไมมี่
อ านาจโตแ้ยง้หรือพิจารณาโทษทางวินยัเป็นฐานความผิดอ่ืนได ้แมจ้ะพบวา่มีขอ้บกพร่องในการไต่
สวนและมีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยว่าไม่มีพยานหลกัฐานท่ีหนักแน่นยืนยนัไดว้่าผูถู้กกล่าวหามี
ความผิดตามฐานความผิดตามการช้ีมูลความผิดทางวินยัของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ตาม และ 

ประการท่ีสาม ในการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยนั้น ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ให้อุทธรณ์ได้เฉพาะดุลพินิจในการ
พิจารณาโทษของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหาเท่านั้น ไม่สามารถ
อุทธรณ์ปัญหาขอ้เท็จจริง หรือปัญหาขอ้กฎหมาย หรือให้พิจารณาเปล่ียนแปลงโทษทางวินัยเป็น
ฐานความผิดทางวินยัฐานความผิดอ่ืนได ้เป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ยกเลิกหลกัประกนัความมัน่คง
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และความเป็นธรรมท่ีขา้ราชการครูจะไดรั้บการคุม้ครอง และยกเลิกหลกัเกณฑ์ประกนัความเป็น
ธรรมหรือมาตรฐานขั้นต ่าในการปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามท่ีก าหนดหลักเกณฑ์ไวใ้น
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ทั้งท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใชอ้  านาจไต่สวนความผิด
ทางวินยันั้นเป็นการใชอ้  านาจทางปกครอง   
 ดงันั้นเม่ือขา้ราชการครูถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไต่สวนและช้ีมูลความผิดทางวินยัในเร่ือง
เก่ียวกบัการปฏิบติัราชการในต าแหน่งหน้าท่ีราชการแลว้ ขา้ราชการครู ไดรั้บความเดือดร้อนจาก
การถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนและมีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยและถูกผู ้บังคับบัญชา
ด าเนินการทางวินยั ในเร่ืองเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการในต าแหน่งหนา้ท่ีราชการแลว้ ขา้ราชการครูก็
ควรได้รับการคุ ้มครอง โดยมีสิทธิท่ีจะรับทราบข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนข้อ
กล่าวหา และมีโอกาสช้ีแจงโตแ้ยง้ขอ้กล่าวหาไดอ้ยา่งเพียงพอ และเม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจ
แต่งตั้ งถอดถอนผู ้ถูกกล่าวหา ได้รับส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ  ป .ป .ช . ตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 
986  แลว้ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนมีหน้าท่ีและอ านาจ แต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินยั โดยในการสอบสวนและพิจารณาโทษทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือว่าส านวนการ
ไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินยั ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผู ้
ถูกกล่าวหา และในการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยัให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั
วา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหาของผูถู้กกล่าวหานั้น และให้โทษทางวินยัมีผลบงัคับ
เม่ือกระบวนการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษทางวินัย ซ่ึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองไดถึ้งท่ีสุดแลว้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค
สอง7บัญญัติให้องค์กรอิสระและหน่วยงานของรัฐ  ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลกันิติธรรม จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
2560 ดงักล่าว จะเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัให้ องคก์รอิสระและหน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย และหลักนิติธรรม การกระท าขององค์กรอิสระหรือ

 
 6  “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561”                       
ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 135, ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 251), มาตรา 98. 
 7 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134, ตอนท่ี 40 ก,           
(6 เมษายน 2560). 
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. และหน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครอง จะตอ้งตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 

 จากท่ีกล่าวมาพบว่ากฎหมาย กฎ และระเบียบต่าง ๆ ขององคก์รอิสระและฝ่ายปกครองท่ี
เก่ียวขอ้งกบัวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการครูนั้น ยงัไม่เอ้ือต่อการเป็นหลกัประกนัความมัน่คง
และความเป็นธรรมให้แก่ขา้ราชการครูอย่างเพียงพอ ไม่ว่าจะเป็นการโตแ้ยง้สิทธิหรือการให้สิทธิ
ในการอุทธรณ์ และอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นผลให้ขา้ราชการครูขาดหลกัประกันความมัน่คงและความเป็น
ธรรม อนัส่งผลต่อเน่ืองไปถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการให้เกิดประสิทธิภาพแก่สังคมของประเทศ จึง
สมควรหาทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกับการด าเนินการทางวินัย การลงโทษทางวินัย 
และการอุทธรณ์ของขา้ราชการครูใหมี้ความชดัเจนและเกิดความเป็นธรรมมากยิง่ขึ้น 
 

2. วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลกัการและความเป็นมาของการด าเนินการทางวินยั การ
พิจารณาโทษทางวินยั และการพิจารณาอุทธรณ์ของขา้ราชการครู 

 2.2 เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการพิจารณาโทษทางวินัย การ
พิจารณาลงโทษทางวินยั และการอุทธรณ์ของขา้ราชการครู  

 2.3 เพื่อวิเคราะห์และเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกับด าเนินการทาง
วินยั การลงโทษทางวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการครูของไทยและต่างประเทศ  

 2.4 เพื่อเสนอแนะมาตรการด าเนินการทางวินัย การลงโทษทางวินัย และการอุทธรณ์ท่ี
เหมาะสมและเป็นธรรมใหแ้ก่ขา้ราชการครู 
 

3. สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 

การด าเนินการทางวินัยและการอุทธรณ์ ท่ี ถือว่าเป็นหลักประกันความมั่นคงและ
หลกัประกนัความเป็นธรรมของขา้ราชการครูนั้น บทบญัญติักฎหมายของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการ
การด าเนินการทางวินัยและการอุทธรณ์ของข้าราชการครูท่ีมีอยู่ยงัไม่สอดคล้องกับหลักอ านาจ
ดุลพินิจ หลกักฎหมายปกครอง หลกัความยุติธรรมท่ีคุม้ครองสิทธิของประชาชน หลกักฎหมาย
ธรรมชาติ และหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ โดยมีสภาพบงัคบัท่ีไม่เป็นหลกัประกนัความมัน่คง
และเป็นธรรมให้แก่ขา้ราชการครูเท่าท่ีควร ส่งผลให้ขา้ราชการครูไม่มีความเช่ือมัน่ในหลกัประกนั
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ความมัน่คงและความเป็นธรรมท่ีมีอยู่ ไม่เช่ือมัน่ว่าจะไดรั้บความเป็นธรรมจากการกระท าของฝ่าย
ปกครอง และองค์กรอิสระ อย่างเพียงพอ จึงควรจะปรับปรุงกฎหมายและกฎเกณฑ์ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การด าเนินการทางวินัย การอุทธรณ์ของขา้ราชการครู ให้สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายต่างๆ ท่ีกล่าว
มา เพื่อให้ขา้ราชการครูเกิดความเช่ือมัน่ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามบทบาทหนา้ท่ีของขา้ราชการครูให้
มีประสิทธิภาพและมีความมัน่คงและเป็นธรรมมากยิง่ขึ้น 
 

4. ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 

ขอบเขตของการศึกษาอิสระฉบบัน้ี จะเป็นการศึกษาถึงสภาพปัญหา จากการท่ีขา้ราชการ
ครูไม่ไดรั้บความเป็นธรรมอนัเกิดจากการด าเนินการทางวินยัของฝ่ายปกครอง และการด าเนินการ
ทางวินยั โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมทั้งหลกัเกณฑก์ารออกค าสั่งลงโทษทางวินยัท่ีถือเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง หลักเกณฑ์การพิจารณาอุทธรณ์ของข้าราชการครู  โดยศึกษาเฉพาะปัญหาของ
ขา้ราชการครู สังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ เพื่อหา
มาตรการท่ีเหมาะสมในการแก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบต่างๆท่ียงัไม่เอ้ือต่อความมัน่คงและเป็น
ธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการครู  
 
5. วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 
 

การศึกษาอิสระน้ีเป็นการศึกษาวิจัยเอกสาร ซ่ึงใช้วิธีการ (Method) แยกแยะ แจกแจง             
จดัหมวดหมู่องค์ความรู้จากเอกสารในขั้นปฐมภูมิ (Primary Document) อนัไดแ้ก่ ตวับทกฎหมาย
ในรูปแบบของประมวลและเอกสารในขั้นทุติยภูมิ (Secondary Document) ได้แก่ ผลงานวิจัย 
หนงัสือ ต ารา บทความ รายงานการศึกษา ขอ้มูลสถิติ วิทยานิพนธ์ และเอกสารต่างๆในรูปแบบอ่ืน 
รวมทั้งอินเตอร์เน็ต แหล่งขอ้มูลของเอกสารจากแหล่งต่าง ๆ ได้แก่ห้องสมุดมหาวิทยาลยัสุโขทยั 
ธรรมาธิราช มหาวิทยาลยัรามค าแหง มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ หอ้งสมุดศาลปกครอง จากนั้นไดน้ า
ขอ้มูลทั้งหลายมาท าการวิเคราะห์เพื่อตอบค าถามของการวิจยั (Research Question) โดยใช้วิธีการ
วิเคราะห์ใหส้อดคลอ้งกบัประเด็นท่ีไดต้ั้งสมมติฐานไวภ้ายใตห้ลกัการทฤษฎีและหลกักฎหมาย 
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6. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 
 6.1 ท าให้ทราบแนวคิด ทฤษฎี หลกัการและความเป็นมาของการด าเนินการทางวินัย           
การพิจารณาโทษทางวินยั และการพิจารณาอุทธรณ์ของขา้ราชการครู 

  6.2 ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการพิจารณาโทษทางวินัย                  
การพิจารณาลงโทษทางวินยั และการอุทธรณ์ของขา้ราชการครู  

 6.3 ท าให้วิเคราะห์และเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัด าเนินการทาง
วินยั การลงโทษทางวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการครูของไทยและต่างประเทศได ้

 6.4 ท าให้สามารถเสนอแนะมาตรการด าเนินการทางวินยั การลงโทษทางวินัย และการ
อุทธรณ์ท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมใหแ้ก่ขา้ราชการครู 

 
 
 
 

 



บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎี และหลกัการการด าเนินการทางวนัิย 
 
 

 การลงโทษทางวินัยขา้ราชการครูนั้น เป็นนิติกรรมทางปกครอง และเป็นค าสั่งทาง
ปกครองอย่างหน่ึง ซ่ึงตอ้งใช้ระบบการอุทธรณ์ เป็นมาตรการตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ทบทวนค าสั่งลงโทษทางวินัยว่าได้ใช้อ านาจ
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากการใชอ้  านาจนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองจะได้
ทบทวนค าสั่งลงโทษทางวินัยเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ข้าราชการครูผูท่ี้ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายดังกล่าว หากฝ่ายปกครองได้พิจารณา
อุทธรณ์แลว้เห็นว่า ค  าสั่งลงโทษทางวินยัท่ีมีการอุทธรณ์นั้นชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ฝ่ายปกครองก็
จะมีความเห็นหรือมติให้ยกอุทธรณ์ของข้าราชการครู ดังนั้น เพื่อให้ทราบถึงแนวคิด หลกัการ
พื้นฐานของกฎหมายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกับการด าเนินการทางวินัย การอุทธรณ์ ทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ ทฤษฎีการใชอ้ านาจดุลพินิจ และหลกัการของค าสั่งทางปกครอง จึงขอกล่าวถึงแนวคิด 
ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกับวินัย อุทธรณ์  มาตรการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง และการแก้ไข
ความเดือดร้อนเสียหาย รวมทั้งความหมายของค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง”  
 

1. แนวคิดเกีย่วกบัการด าเนินการทางวินัยของข้าราชการครู 
  
   วินยัขา้ราชการเป็นส่ิงท่ีขา้ราชการทุกคนตอ้งรู้เม่ือมีการกระท าผิดเกิดขึ้นจะอา้งวา่ไม่รู้
วินยั ไม่รู้ระเบียบและกฎหมายเพื่ออา้งให้ตนพน้จากความรับผิดยอ่มมิได ้โดยทัว่ไปแลว้ขา้ราชการ
ส่วนใหญ่มกัจะไม่เห็นความส าคัญในเร่ืองน้ี ทั้งท่ีวินัยขา้ราชการเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัต่อความ
มัน่คงในอาชีพการรับราชการเป็นขา้ราชการครูอย่างมาก8 นอกจากพระราชบญัญติัขา้ราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 แลว้ ยงัมี กฎ ระเบียบของ ก.ค.ศ. มติคณะรัฐมนตรี ค าสั่ง 
หนงัสือเวียน ธรรมเนียมปฏิบติัและนโยบายของรัฐบาล รวมทั้งกฎหมายอ่ืน ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนั

 
8แนวคิดเก่ียวกบัระบบการด าเนินการทางวินยั, [Online], available URL : 
http://webhost.cpd.go.th/ite/gov_clean/rule_gov.doc, 2565 (มกราคม, 26) 

http://webhost.cpd.go.th/ite/gov_clean/rule_gov.doc
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และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายท่ีต้องน ามาใช้เก่ียวกับวินัยและการ
อุทธรณ์ของขา้ราชการดว้ย  

 ส าหรับข้าราชการครู หลกักฎหมายเก่ียวกับวินัยและอุทธรณ์ของขา้ราชการครูนั้น 
ประกอบด้วย พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และ         
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม9 กฎ ก.ค.ศ.ว่าด้วยการสอบสวน10 กฎ ก.ค.ศ.ว่าด้วยการอุทธรณ์11 เป็นกฎหมาย
เฉพาะท่ีตอ้งน ามาใชเ้ก่ียวกบัการด าเนินการทางวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการครู แยกต่างหาก
จากขา้ราชการพลเรือน ส่วนมติคณะรัฐมนตรี ค าสั่ง หนังสือเวียน ธรรมเนียมปฏิบติัและนโยบาย
ของรัฐบาล12จะใชร่้วมกนักบัขา้ราชการพลเรือน ท่ีผ่านขา้ราชการครูจะถูกลงโทษอยู่เสมอ ทั้งวินัย
ไม่ร้ายแรงและวินยัอยา่งร้ายแรง จึงนบัว่าเป็นเร่ืองท่ีน่าเสียดายความรู้ความสามารถของขา้ราชการ        
ผูน้ั้ นเป็นอย่างมากท่ีอุตส่าห์เล่าเรียนและสร้างประสบการณ์ ทักษะมาเป็นเวลานาน เม่ือถูก
ด าเนินการทางวินัยขา้ราชการครูก็ไม่รู้รูปแบบ ขั้นตอนและวิธีการ การด าเนินการทางวินัยของฝ่าย
ปกครอง ตอ้งเรียนรู้และศึกษาคน้ควา้ดว้ยตนเองตามโอกาส โดยเฉพาะการพิจารณาโทษทางวินัย
ตามความเห็นหรือมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช.13 ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจ
เปล่ียนแปลงข้อเท็จจริงหรือฐานความผิดท่ีแตกต่างไปจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติได ้
ขา้ราชการครูจึงเหลือท่ีพึ่งสุดทา้ยคือ ศาลปกครอง แต่กว่าศาลจะพิจารณาคดีถึงท่ีสุดก็ใชเ้วลานาน 
การเยยีวยาแกไ้ขให้ขา้ราชการครูท่ีถูกลงโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการไปก่อนแลว้ กลบัคืน
สู่สถานะเดิม จึงเป็นไปอย่างล่าช้าในอดีตและปัจจุบันเป็นท่ียอมรับกันว่า ข้าราชการเป็นกลไก
ส าคญัของรัฐบาลในการให้บริการสาธารณะดา้นจดัการศึกษาสร้างเด็กและเยาวชนให้มีความรู้และ
เป็นพลเมืองดีของสังคม ใหเ้ป็นไปตามเป้าหมาย หรือเป็นผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายจากรัฐบาลให้เป็นผูมี้
อ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับให้บริการสาธารณะ ข้าราชการแต่ละคนลว้นแต่มีพื้นฐานของชีวิต ฐานะ 

 
 9 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา             
เล่ม 121, ตอนท่ี 79 ก, (23 ธนัวาคม  2547). 
 10 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124, ตอนท่ี 53 ก, (12 
กนัยายน 2547). 
 11 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125, ตอนท่ี 11 
ก, (15 มกราคม 2550). 
 12 “ส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0611/ว 2, เร่ือง แนวทางการพิจารณาความผิดฐานทจุริตต่อหนา้ท่ีราชการ” (วนัท่ี 
30 มกราคม 2528). 
 13   “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา             
เล่ม 121, ตอนท่ี 79 ก, (23 ธนัวาคม  2547), มาตรา  95. 
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แนวคิด อุปนิสัย ตลอดจนค่านิยม วฒันธรรมองค์กรแตกต่างกนัออกไป บางคนเป็นคนดีมีความ
ซ่ือสัตยสุ์จริต มีวินัยต่อตนเองและเพื่อนร่วมองค์กร บางคนขาดความซ่ือสัตยสุ์จริตมีนิสัยเกียจ
คร้าน ไม่มีวินยัต่อตนเองและเพื่อนร่วมองคก์ร ถา้ไม่มีการก าหนดกฎเกณฑ ์ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือ
กฎหมายเก่ียวกบัวินยัให้ถือปฏิบติัแลว้ สังคมประเทศชาติก็จะไม่สงบเรียบร้อย ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิด
ขึ้นกบัขา้ราชการ ส่วนหน่ึงมาจากไม่ปฏิบติัหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายตามระเบียบกฎหมาย เห็นแก่
ประโยชน์ส่วนตวัไม่ค  านึงถึงความเดือดร้อนของผูอ่ื้น บางคนก็อาศยัต าแหน่งหนา้ท่ีเป็นช่องทางใน
การแสวงหาประโยชน์ส่วนตวัหรือพวกพอ้ง ซ่ึงเป็นข่าวขา้ราชการกระท าความผิดวินัยอยู่เนือง ๆ 
ถา้ป้องกนัไม่ไดเ้ม่ือมีการกระท าผิดวินยัเกิดขึ้นไม่สามารถปราบปรามหรือลงโทษวินยัได ้นโยบาย
ของรัฐบาลในการให้บริการสาธารณะดา้นการศึกษา14และการบริหารประเทศก็ไม่สามารถบรรลุ
วตัถุประสงค์ได้ ประชาชนจะได้รับความเดือดร้อน ขาดความศรัทธาเช่ือมั่นในข้าราชการและ
รัฐบาล และเป็นเหตุน าไปสู่สังคมเส่ือมศรัทธาในขา้ราชการและรัฐบาลในท่ีสุด 

 นอกจากวินยัจะมีความส าคญัต่อการบริหารราชการของรัฐบาลแลว้ ยงัมีความส าคญั
ต่อตัวข้าราชการโดยตรง ถ้าข้าราชการมีวินัยดีย่อมจะท าให้มีโอกาสก้าวหน้า เพื่อนร่วมงาน
ตลอดจนประชาชนจะให้ความเคารพนับถือและศรัทธา วินัยจึงเป็นเคร่ืองมือน าทางขา้ราชการไป
ในทางท่ีดี ถา้หน่วยงานหรือองค์กรใดมีวินัยและรักษาวินัยดี ส่งเสริมให้ขา้ราชการปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการอย่างมีความรับผิดชอบแล้ว ผูบ้ ังคับบัญชาก็จะบริหารราชการอย่างมีระบบ มีผลงาน
กา้วหน้าสู่เป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ วินัยเป็นองค์ประกอบส าคญัของการบริหารงานบุคคล 
และเป็นกลไกการบริหารราชการเพื่อให้ส าเร็จตามวตัถุประสงคแ์ละเกิดผลดีต่อราชการ ดงันั้น การ
เสริมสร้างใหข้า้ราชการครูมีวินยัและรักษาวินยั15 จึงมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ในเชิงป้องกนั โดยมุ่งหวงั
ใหข้า้ราชการมีวินยัในตนเอง รู้จกัควบคุมตนเอง มีความรับผิดชอบต่อหนา้ท่ี รู้วา่ส่ิงไหนถูกส่ิงไหน
ผิด ส่ิงไหนควรปฏิบัติและส่ิงไหนไม่ละเวน้ไม่ควรปฏิบัติ แต่ข้าราชการบางคนมีนิสัยรัก โลภ 
โกรธ หลง ขาดความรับผิดชอบ ควบคุมตนเองไม่ได ้หลุดออกไปอยู่นอกกรอบวินยัต่อตนเองและ
เพื่อนร่วมองคก์ร จึงจ าเป็นตอ้งใชว้ิธีการปราบปราม เพราะขา้ราชการเหล่าน้ีตอ้งการใหใ้ชว้ิธีบงัคบั 
ขู่เขญ็ ลงโทษ จึงจะรู้วา่ส่ิงไหนควรปฏิบติัและส่ิงไหนควรละเวน้ และจะท าปฏิบติังานราชการอยา่ง

 
 14 “พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542” ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 116, ตอนท่ี 74 ก, (19 สิงหาคม  
2542), มาตรา 4. 
 15“พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา             
เล่ม 121, ตอนท่ี 79 ก, (23 ธนัวาคม  2547), มาตรา  95. 
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มีประสิทธิภาพ จึงเป็นเหตุผลและความจ าเป็นท่ีขา้ราชการตอ้งมีวินัยและรักษาวินัย เม่ือไม่มีวินัย
และรักษาวินยัจะตอ้งถูกลงโทษทางวินยั    
 

2. แนวคิดเกีย่วกบัการอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัย 
 

      อุทธรณ์เป็นวิธีการอย่างหน่ึงของกระบวนการด าเนินการทางวินัย ในระบบการ
บริหารงานบุคคล ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ท่ีจะให้ขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยมีทางร้องขอรับความ
ยุติธรรมจากการถูกลงโทษ เพื่อร้องขอให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งลงโทษหรือองคก์ร หรือผูมี้อ านาจ
ชั้นเหนือกว่าผู ้สั่งลงโทษ ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษนั้ น เพื่อเป็น
หลกัประกนัความมัน่คงในอาชีพขา้ราชการ เพราะกระบวนออกค าสั่งลงโทษวินัยอาจไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย การอุทธรณ์ซ่ึงเป็นการร้องขอต่อองค์กรหรือผูบ้งัคบับญัชาเหนือผูส้ั่งลงโทษ16 จึงไม่มี
ลกัษณะเป็นการเล่ียงการเผชิญหนา้กนัระหวา่งผูอุ้ทธรณ์กับผูล้งโทษวินยัท่ีเป็นเหตุให้อุทธรณ์ และ
การพิจารณาเร่ืองอุทธรณ์ก็ไม่ไดมุ้่งไปในทางท่ีจะให้เกิดความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างผูบ้งัคบับญัชา
กบัผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา  แต่เป็นการโตแ้ยง้คดัคา้นในลกัษณะเผชิญหน้ากบัผูบ้งัคบับญัชา เพื่อให้
ผูบ้ ังคบับัญชาได้รับทราบความรู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือมีความคบัข้องใจของผูอ้ยู ่        
ใต้บังคับบัญชา อันเกิดจากการปฏิบัติของตนและมีโอกาสช้ีแจงท าความเข้าใจหรือปรับปรุง
เปล่ียนแปลงแก้ไขเก่ียวกับการปฏิบัติของตนได้อย่างเหมาะสม  เพื่อให้ข้าราชการมีทางระบาย
อารมณ์ไม่ไปแสดงออกในทางท่ีไม่ถูกไม่ควร เพื่อให้มีกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้
อ านาจของผูบ้งัคบับญัชาให้เป็นไปโดยถูกตอ้ง เหมาะสม เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรม ในการ
บริหารงานบุคคลของผูบ้งัคบับัญชา ซ่ึงจะเป็นการสร้างขวญัและก าลงัใจในการปฏิบติังานของ
ข้าราชการ อันจะน าไปสู่การยอมรับและประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติราชการ          
ในระยะยาว  

 
 
 
 

 
 16 เยาวลกัษณ์ สุลีสถิระ, (2555) สิทธิในการอุทธรณ์หรือฟ้องคดีของขา้ราชการพลเรือนต่อค าวินิจฉยัช้ีมูล
ความผิดของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบณัฑิต           
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 47. 
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3. หลกันิติรัฐ 
 

 หลกันิติรัฐ (Legal State) ถือเป็นแนวคิดทฤษฎีทางนิติศาสตร์ท่ีส าคญัยิ่งในประเทศท่ี
มีระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตย ส าหรับประเทศไทยเองได้ตระหนักรับรู้หลกัการ
ดงักล่าวโดยไดมี้การบญัญติัอยา่งชดัเจนเป็นคร้ังแรกโดยเลือกใชค้  าวา่ “นิติธรรม” (Rule of Law)17 
 รัฐในทศันะของนกักฎหมายเสรีนิยมถือว่า แมว้า่รัฐจะมีอ านาจอธิปไตย (Souverainets)        
แต่รัฐก็ตอ้งเคารพกฎหมายท่ีรัฐไดต้ราออกมาบงัคบัใชน้ั้นเช่นเดียวกนั 
 ตามทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยแบบดั้งเดิมนั้น อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดและ 
เป็นอ านาจอนัลน้พน้ไม่มีขอ้จ ากดั ดงันั้น ตามทฤษฎีดงักล่าว รัฐจึงเป็นศูนยร์วมของอ านาจมหาชน
ในการสร้างกฎเกณฑ์ต่าง ๆ และอ านาจในการตรากฎหมาย รวมทั้ งเป็นศูนย์รวมอ านาจใน 
การบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีรัฐไดต้ราออกมานั้นดว้ย 
 แต่ตามทศันะของประชาธิปไตยเสรีนิยมมีแนวคิดวา่ รัฐเกิดขึ้นมาเพื่อความผาสุกของ
ประชาชน ดังนั้ น หากการใช้อ านาจรัฐเป็นไปโดยไม่มีข้อจ ากัด หรือเป็นการใช้อ านาจรัฐ  
ตามอ าเภอใจของผู ้ใช้อ  านาจรัฐ รัฐก็จะเป็นองค์กรท่ีท าอะไรก็ได้และสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนก็จะถูกกา้วก่ายลิดรอนโดยอ านาจรัฐท่ีอยูเ่หนือกวา่  
 ในทศันะของนักกฎหมายเสรีนิยมจึงเห็นว่า การกระท าทั้งหลายของรัฐหรือการใช ้
อ านาจรัฐตอ้งเป็นไปตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายเช่นเดียวกนั กล่าวคือ รัฐตอ้งเคารพกฎหมายท่ีรัฐ  
ไดต้ราออกมาใชบ้งัคบันั้นดว้ย 
  หลักนิติรัฐ (stat de Droit หรือ Rechtsstaat หรือ Principles of Legal State) เป็นหลัก 
ส าคญัในการปกครองซ่ึงในสังคมรัฐต่างเรียกร้องให้มีและเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบติั18  มีความสัมพนัธ์
กบัแนวคิดในเร่ืองความยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนีจะใช้ค  าว่า วิธีพิจารณา  
ท่ีเป็นธรรม (Fair) แทนค าว่า ยุติธรรม (Gerecht) ค  าว่า วิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรมน้ี จะใช้กันมาก 
ในประเทศท่ีไม่ใช้ระบบประมวล โดยแตกแขนงมาจากหลกันิติรัฐ ประกอบด้วยหลักความไม่มี  
ส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีพิจารณา และหลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในค าพิพากษาของศาลท่ีน าเอา

 
 17 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2553). หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม. ใน เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล (บรรณาธิการ). นิติรัฐ 
นิติธรรม. (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 320-321 
 18 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
วิญญูชน. หนา้ 112. 
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หลกัวิธีพิจารณาดังกล่าวมาใช้มกัจะไม่อา้งไกลไปถึงหลกัความยุติธรรมแต่จะอา้งหลกันิติรัฐ ทั้งน้ี
เพราะรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัถึงหลกันิติรัฐไวอ้ยา่งชดัแจง้19 
  ทฤษฎีท่ีวา่ดว้ยรัฐตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตนเองเป็นผูบ้ญัญติัมี 2 ทฤษฎี คือ20 
 3.1 ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากดัอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจ (Auto–limitation) 
         นกันิติศาสตร์ชาวเยอรมนี คือ เยยีร่ิง (Rudolf Von Jhering) และเจลลิเนค21 (Jellinek)เป็น
ผูเ้สนอหลกัของทฤษฎีน้ี คือ รัฐไม่อาจถูกจ ากดัโดยกฎหมายได ้เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจจ ากดัตนเอง
ด้วยกฎหมายท่ีตนสร้างขึ้น และกฎหมายท่ีรัฐสร้างขึ้นก็คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงก าหนดสถานะของ
อ านาจในรัฐว่าอยู่ท่ีองคก์รใด ตอ้งใช้อย่างไร มีขอ้จ ากัดอย่างไร แต่ทฤษฎีน้ีไม่ไดรั้บความนิยมใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 3.2 ทฤษฎีนิติรัฐ (Legal State) 
       บุ คคล ท่ี เร่ิม เสนอแนวคิ ด น้ี เป็ นคนแรก  คือ  รุส โซ  (Jean Jacques Rousseau)                
นกัปรัชญาสัญญาประชาคม แต่บุคคลท่ีให้ความสนใจเป็นพิเศษ คือ มองเตสกิเออ (Montesqieu)22 
และบุคคลท่ีสรุปแนวคิดไวอ้ย่างชดัเจนท่ีสุด คือ นักนิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศสช่ือ Raymond Carré  de 
Malberg ซ่ึงแสดงให้เห็นข้อแตกต่างระหว่าง รัฐต ารวจ (État de Police หรือ Police State) ว่าฝ่าย
ปกครองสามารถใช้อ านาจดุลพินิจอย่างเต็มท่ีท่ีจะด าเนินมาตรการอะไรก็ได ้ท่ีฝ่ายปกครองริเร่ิม
และเห็นว่าจ าเป็น ในส่วนท่ีเก่ียวกบัประชาชน เพื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการ รัฐต ารวจน้ีอยู่บน
แนวคิดท่ีว่า วตัถุประสงค์สุดทา้ยเป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด ส่วนวิธีการท่ีจะไปถึงวตัถุประสงค์นั้นจะท า
อย่างไรก็ได ้ตรงกนัขา้มกบันิติรัฐ ซ่ึงเป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยู่ใตร้ะบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบั
ปัจเจกชนและเพื่อคุม้ครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑท่ี์ก าหนดการกระท า 
ของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนยั คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
และกฎเกณฑป์ระเภทท่ีสอง ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใชเ้พื่อบรรลุ
วตัถุประสงค์ท่ีก าหนด 23 รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดท่ีมีผลร่วมกัน คือ การจ ากัดอ านาจรัฐ  

 
 19 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2537). หลกักฎหมายปกครองเยอรมนี พ้ืนฐานความรู้ทัว่ไป กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ ์ 
วิญญูชน. หนา้ 92. 
 20 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน เอกชน และ
พฒันาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  หนา้ 48 – 54. 

 21
 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 48 – 54. 

 22 Charles de Montesqieu หรือ Charles Louis de Secondat, baron de la Brede et de Montesquieu เกิดท่ีบอกด์
โดซ์ใน ค.ศ. 1689 เสียชีวิตท่ีปารีส ใน ค.ศ. 1755. 
 23 วรเจตน์ ภาคีรัตน์,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้  321. 
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โดยการให้อ านาจนั้นอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนด ลกัษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึงของนิติรัฐ
ก็คือฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใช้บังคบัอยู่ในเวลานั้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้ น กระท าการใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้ หลักน้ีส่งผล 
โดยปริยายให้เกิดขึ้ นสองประการ คือ ประการแรก เม่ือฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับ 
ปัจเจกชน ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการฝ่ าฝืน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ได ้ 
ประการสอง คือ ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แบบแลว้นั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการใดท่ีเป็น
การบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัรใจได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นให้อ านาจไวเ้ท่านั้น 
กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้มาตรการใด ๆ ต่อผูอ้ยู่ใต้ปกครองได้ เวน้แต่
กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นจะใหอ้ านาจไวโ้ดยตรง หรือโดยปริยาย 
 สาระส าคญัของหลกันิติรัฐ24 มีอยู ่3 ประการ ดงัน้ี 
   3.2.1 บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ี
ตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งมีอ านาจสั่งการ
ให้ราษฎรกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ ต่อเม่ือบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้
อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้ านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  3.2.2 บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราขึ้นจะตอ้งชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเข้าไป 
ในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ย่างชดัเจนพอสมควรว่า 
ให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล ้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ านาจแก่
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขต 
แห่งความจ าเป็น เพื่อธ ารงรักษาผลประโยชน์สาธารณะ 
 3.2.3 การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ ดี             
การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดักบัรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่าย     
ตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ             
โดยองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย หรือท า
หน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร อาจจะเป็น

 
 24 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (พิมพ์คร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
วิญญูชน, หนา้ 114 - 115 
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องค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหน่ึง แยกต่างหากจากองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได ้ 
    นิติ รัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู ้อยู่ใต้ปกครองว่า เม่ือใดก็ตาม 
ท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกัน้ี ปัจเจกชนสามารถน ากรณีไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยคดี เพื่อให้เพิกถอน 
การกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใชก้ารกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้25 
เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างขึ้นเพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงคห์ลกั
ในการป้องกันและแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และเพื่ อท่ีจะให้นิติรัฐ 
เป็นความจริงขึ้นมาได ้จึงมีความจ าเป็นท่ีประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกับการกระท าของรัฐ 
ทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีท าใหปั้จเจกชนเสียหาย 
    จากความหมายของค าว่า นิติรัฐ ดังท่ีกล่าวมาข้างต้น สามารถแยกอธิบายได้เป็น  
4 ประการ26 
     1) รัฐจะตอ้งถูกจ ากัดอ านาจโดยกฎหมาย กล่าวคือ การใช้อ านาจของรัฐทุกประเภท 
ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในทางนิติบญัญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการ จะตอ้งถูกควบคุมหรือ
จ ากดัโดยกฎหมาย เพื่อป้องกนัการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ (Arbitrary Power) รัฐตอ้งยอมตนอยู่ใต้
ระบบกฎหมายท่ีรัฐตราขึ้นเอง ในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนท่ีก าหนดการกระท าของรัฐเป็น                
2 ประการ คือ 
      (1) ก าหนดสิทธิและเสรีภาพใหแ้ก่ประชาชน 
      (2) ก าหนดวิธีการและมาตรการ ซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุ  
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนด 
     พิเคราะห์แลว้จะเห็นว่า หลกันิติรัฐ (État de Droit หรือ Legal State) เป็นระบบท่ีสร้าง
ขึ้นเพื่อคุม้ครองสถานะของปัจเจกชน เป็นประโยชน์ของประชาชน แต่ในขณะเดียวกนัก็ไม่ลดทอน
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานของรัฐ 
   2) รัฐจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย รัฐจะด าเนินการหรือใช้มาตรการนอกเหนือไปจาก 
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นเวลานั้น โดยเฉพาะอยา่งยิง่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นใหอ้ านาจไว ้ 
เม่ือฝ่ายปกครองเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองไม่สามารถฝ่าฝืนหรือหลีกเล่ียง
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูไ่ด ้

 
 25 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2551). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 414 – 415. 
 26 คงธชั ภาตพร.  (2545).  การควบคุมค าวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทโดยศาลปกครองใน
ประเทศไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 55 - 57. 
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 3) รัฐจะใชม้าตรการบงัคบัปัจเจกชน โดยไม่สมคัรใจไม่ได ้ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบูรณ์
แลว้นั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจใชม้าตรการใด ๆ ต่อปัจเจกชนได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นจะให้
อ านาจไวโ้ดยตรงหรือโดยปริยาย ดงัค ากล่าวท่ีว่า หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจรัฐไว ้จะกระท ามิได้ 
ซ่ึงตรงขา้มกบัปรัชญาของกฎหมายเอกชนท่ีวา่ เม่ือไม่มีกฎหมายหา้ม ยอ่มท าได้ 
 4) วิธีการเยียวยา แม้หลักนิติรัฐจะเป็นระบบท่ีป้องกันมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการ  
ตามอ าเภอใจแลว้ก็ตาม หากฝ่ายปกครองยงักระท าละเมิดต่อกฎหมาย ปัจเจกชนก็ยงัมีวิธีแก้ไข
เยียวยา โดยน าข้อพิพาทไปสู่องค์กรวินิจฉัยคดีเพื่อยกเลิก เพิกถอน เปล่ียนแปลงการกระท าของ  
ฝ่ายปกครอง หรือใหช้ดใชค้่าเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดต่อกฎหมาย 
  จึงกล่าวไดว้่า หลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีควบคุมการใชอ้ านาจรัฐและสามารถจ าแนกหลกัเกณฑ์
ของหลกันิติรัฐได ้2 ประการ ดงัน้ี27 
   ประการแรก ประชาชนตอ้งมีสิทธิและหน้าท่ีท่ีได้รับการรับรองโดยกฎหมาย รัฐและ
องคก์รของรัฐท่ีจะกระท าการใดตอ้งอาศยัอ านาจท่ีกฎหมายใหไ้ว ้และตอ้งท าตามกฎหมาย กล่าวคือ 
รัฐจะไดรั้บการคุม้ครองและกระท าการใด ๆ กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ และหนา้ท่ีของประชาชน
ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
    ประการท่ีสอง ตอ้งมีการเยียวยาแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจากการท่ีรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐกระท าการนอกขอบเขตแห่งกฎหมายและไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพและหน้าท่ีของ
ประชาชน โดยตอ้งจดัใหมี้องคก์รหรือผูว้ินิจฉยัในการท าหนา้ท่ีดงักล่าว 
    ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ (Legal State) จึงหมายถึง รัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมาย เป็นแนวคิดท่ี
ถูกสร้างขึ้ น เพื่อควบคุมการกระท าของรัฐมิให้ด าเนินการไปตามอ าเภอใจของผู ้มีอ  านาจ  
ทางการเมือง การใชอ้ านาจของรัฐตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายท่ีไดว้างไวล้่วงหนา้ บนพื้นฐาน
ความเช่ือว่าการกระท าในลกัษณะดังกล่าวน้ีจะสามารถปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้
ด ารงได้อย่างมัน่คง28 อย่างไรก็ตาม ระบบนิติรัฐไม่อาจด ารงอยู่ได้ หากการใช้อ านาจไปผูกขาดอยู่ท่ี
องค์กรเดียว ดังนั้น ระบบนิติรัฐจะตอ้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of 
Powers) ท่ีสมดุล เพื่อมิให้เกิดการใชอ้ านาจโดยมิชอบ (Abuse Power) โดยองคก์รท่ีมีอ านาจสูงสุด 
เพียงองค์กรเดียว โดยให้รัฐสภามีอ านาจหลักในการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารต้องกระท าก าร 
ตามกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้น และหากมีขอ้พิพาท ศาลจะเป็นผูว้ินิจฉัยขอ้พิพาทนั้นตามกฎหมาย 
ท่ีรัฐสภาตราขึ้น ซ่ึงก็เป็นไปตามหลกัท่ีรัฐจะตอ้งยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นนัน่เอง 

 
 27 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 24. หนา้ 114 - 115. 
 28 สมชาย ปรีชาศิลปกุล.  นิติรัฐท่ีไร้นิติธรรม.  หนงัสือพิมพม์ติชนรายวนั วนัท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2553. 
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อันจะท าให้หลักการเคารพต่อกฎหมายขององค์กรทั้ งหลายของรัฐเป็นไปได้จริงจัง และ 
มีประสิทธิภาพมากกวา่การท่ีจะใหอ้ านาจทั้งหมดอยูท่ี่องคก์รใดเพียงองคก์รเดียว 
  โดยสรุปแลว้ หลกันิติรัฐมีความหมายในลกัษณะท่ีการกระท าของรัฐทุกประเภทจะตอ้ง
อยูบ่นพื้นฐานของความชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการกระท าขององคก์รนิติบญัญติั การกระท า
ขององคก์รตุลาการและการกระท าทางปกครอง 

 

4. หลกัความยุติธรรมที่คุ้มครองสิทธิของประชาชน 

 
 หลักความยุติธรรม (Principles of Justice) ถือได้ว่าเป็นหลักกฎหมายแรกของมนุษย์ 
อันเป็นเป้าหมายสูงสุดของกฎหมาย และเป็นปัจจัยท่ีส าคัญในการด ารงอยู่ของความเป็นชาติ  
ซ่ึงผู ้ใช้อ  านาจปกครองพึงปฏิบัติต่อประชาชน หลักความยุติธรรมในตัวมันเองเป็นหลักท่ี มี
ความหมายกวา้งและตีความค่อนขา้งจะเป็นไปตามอตัวิสัย การท่ีจะน าหลกัความยุติธรรมไปใช้
ประโยชน์ในการวินิจฉยัสั่งการใหเ้หมาะสม จะตอ้งท าใหห้ลกัความยติุธรรมเป็นรูปธรรม29  
 ตัวอย่างเช่น Aristotle30 (384 – 322 B.C.) ซ่ึงเป็นผูท่ี้กล่าวถึงหลักความยุติธรรมอย่างเป็น 
ระบบ และเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป โดยไดแ้บ่งความยติุธรรมออกเป็น 2 ประเภท คือ ความยติุธรรม
ตามแบบแผน (Conventional Justice) และความยติุธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) 

 
 29 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2537).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมนี พ้ืนฐานความรู้ทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ส านกัพมิพ์
วิญญูชน, หนา้ 90. 
 30 Aristotle เกิดเม่ือประมาณ 384 ปีก่อนคริสตกาลท่ีเมืองสตากีรา (Stagira) ในแควน้มาเซโดเนีย (Macedonia) 
ซ่ึงเป็นแควน้ท่ีแห้งแลง้ทางตอนเหนือสุดชองทะเลเอเจียน (Aegaen Sea) ของนครัฐกรีก เป็นบุตรชายของนายนิโค
มาคสั (Nicomachus) ซ่ึงมีอาชีพทางการแพทยป์ระจ าอยู่ท่ีเมืองสตาราเกีย และยงัเป็นแพทยป์ระจ าพระองคข์อง
พระเจา้อมินตสัท่ี 2 (King Amyntas II) แห่งมาเซโดเนีย ในวยัเด็กนั้นผูท่ี้ให้การศึกษาแก่ Aristotle คือบิดาของเขา
นัน่เอง ซ่ึงเน้นหนกัไปในดา้นธรรมชาติวิทยา เม่ือเขาอายุได ้18 ปีก็ไดเ้ดินทางไปศึกษาต่อกบัปรัชญาเมธีผูย่ิ้งใหญ่
ท่ีสุดในยุดนั้ น คือ Plato ในกรุงเอเธนส์ (Athens) ในระหว่างการศึกษาอยู่กับ Plato 20 ปีนั้ น ท าให้ Aristotle เป็น
นกัปราชญ์ท่ีลือนามต่อมาจาก Plato ต่อมาเม่ือ Plato ถึงแก่กรรมในปี 347 ปีก่อนคริสต์ศกัราช Aristotle จึงเดินทาง
ไปรับต าแหน่ง เป็นพระอาจารยข์องพระเจ้าอเล็กซานเดอร์ ในช่วงระยะเวลา 343 - 342 ก่อนคริสต์ศกัราช  ต่อมา 
ในช่วง 336 ปี ก่อนคริสต์ศกัราช พระเจา้อเล็กซานเดอร์ไดข้ึ้นครองราชสมบัติต่อจากพระเจา้ฟิลิป พระองค์จึงได้
พระราชทานทุนให้แก่ Aristotle เพ่ือจดัตั้งโรงเรียนท่ีสตากิราช่ือไลเซียม (Lyceum) ในการท าการศึกษาและคน้ควา้
ของ Aristotle ท าให้เขาเป็นผูร้อบรู้สรรพวิชา และไดเ้ขียนหนงัสือไวม้ากมายประมาณ 400–1,000 เล่ม ซ่ึงงานต่าง ๆ 
ท่ีไดเ้ขียนขึ้นมานั้น ไดมี้อิทธิพลต่อความเช่ือในศาสนาคริสต์ จวบจนกระทัง่ยุคกลางหรือยุคมืด ซ่ึงมีเวลาประมาณ 

http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B5%E0%B8%A3%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%98%E0%B8%99%E0%B8%AA%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B9%87%E0%B8%81%E0%B8%8B%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%94%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B9%87%E0%B8%81%E0%B8%8B%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%94%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9F%E0%B8%B4%E0%B8%A5%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88_2_%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8B%E0%B8%B4%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B8%A2
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 4.1 ความยุติธรรมตามแบบแผน (Conventional Justice)  
       ความยุติธรรมตามแบบแผน หมายถึง ความยุติธรรมซ่ึงเป็นไปตามตัวบทกฎหมาย 
บา้นเมือง หรือธรรมเนียมปฏิบติัของแต่ละสังคม หรือชุมชน ความยุติธรรมลกัษณะน้ีอาจแตกต่าง
กันไปในแต่ละสถานท่ีและเปล่ียนแปลงได้ตามกาลเวลา เป็นความยุติธรรมท่ีมนุษยส์มมุติขึ้ น  
เป็นความยุติธรรมท่ีเป็นมาตรการท่ีมนุษย์ตกลงก าหนดขึ้นเพื่อช้ีถูกผิดในเร่ืองท่ีไม่มีถูกไม่มีผิด 
ในตวัของมนัเอง 
 
 4.2 ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice)  
   ความยุติธรรมตามธรรมชาติ หมายถึง ความยุติธรรมท่ีมีลกัษณะเป็นสากล ไม่ขึ้นอยู่กับ
การรับรู้ หรือการยอมรับของมนุษย ์ใช้ได้กับมนุษยท์ุกคน ไม่มีขอบเขตจ ากัด เป็นส่ิงท่ีด ารงอยู ่
ดว้ยตวัของมนัเอง คน้พบไดโ้ดยเหตุผลของมนุษย ์นอกจากน้ี ความยุติธรรมในแต่ละเร่ืองยงัแยก 
ออกเป็นความยติุธรรมในการแบ่งสันปันส่วน และความยติุธรรมในการแลกเปล่ียนทดแทน31 
 4.2.1 ความยติุธรรมในการแบ่งสันปันส่วน (Distributive Justice) เป็นความยติุธรรม 
ท่ีใชเ้ป็นตวัแบ่งสันอ านาจหนา้ท่ีในกิจการสาธารณะ เกียรติยศ ความมัง่คัง่ และภาระของแต่ละคน
ในชุมชน ซ่ึงจะตอ้งแบ่งสันส่ิงต่าง ๆ แก่บุคคลแต่ละคนอย่างมีสัดส่วนเหมาะสมแก่คุณภาพของ      
แต่ละบุคคล โดยท่ีคนทุกคนมีความแตกต่างกนัในแง่คุณธรรม ความสามารถ การแบ่งสันส่ิงต่าง ๆ 
ใหแ้ต่ละคนยอ่มอาจแตกต่างกนัไดต้ามความเหมาะสม 
 4.2.2 ความยุติธรรมในการแลกเปล่ียนทดแทน (Commutative Justice) เป็นความยุติธรรม
ในเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน เช่น ในเร่ืองค้าขายแลกเปล่ี ยน หรือในเร่ือง 
การทดแทนความเสียหาย ในกรณีน้ีต่างฝ่ายต่างตอ้งแลกเปล่ียนทดแทนกนัอย่างเสมอภาคเท่าเทียม 
โดยไม่ค  านึงถึงคุณสมบติัส่วนบุคคล 
 
 
 

 
1,500 ปี เป็นอยา่งนอ้ย Aristotle เสียชีวิตดว้ยโรคกระเพาะ เม่ือ 322 ปีก่อนคริสตกาล ท่ีเมืองคาลซิส ขณะมีอายไุด ้
62 ปี 
 31 ปรีดี  เกษมทรัพย.์ (2539).  “นิติปรัชญา” ใน โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์, 
พิมพค์ร้ังท่ี 3. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา.  หนา้ 114 - 115. 
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5. นิติกรรมทางปกครอง 
  
 นิติกรรมทางปกครอง ในต่างประเทศไดบ้ญัญติัความหมายไวด้งัน้ี  
 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้บัญญัติความหมายของค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง”         
ไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ปี ค.ศ. 1976 มาตรา 35 วรรคหน่ึง 
หมายความถึง ค าสั่ง ค  าวินิจฉยั หรือมาตรการฝ่ายปกครองใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ี    ฝ่ายปกครอง 
ในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเร่ืองเฉพาะรายในกรอบของกฎหมายมหาชน มีผลโดยตรงไปสู่
ภายนอก32 ซ่ึงสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะมีความหมายท่ีแคบกว่าโดยเน้นเป็นการเฉพาะเร่ือง
เฉพาะราย  
 สาธารณรัฐฝร่ังเศส นิติกรรมทางปกครอง เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาฝร่ังเศสว่า “Acte 
Administrative”33 ซ่ึงมีนักกฎหมายหลายท่านได้ให้ความหมายของค าดังกล่าว ตามแนวทางของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส   
 ส าหรับประเทศไทย มีนักกฎหมายปกครองได้ให้ความหมาย  “นิติกรรมทางปกครอง”      
ไวด้งัน้ี 
  ดร. ฤทยั หงส์สิริ ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า นิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ การสั่งการฝ่าย
เดียวในทางปกครอง ท่ีมุ่งจะก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง ซ่ึงสิทธิหรือหน้าท่ีหรือสถานภาพทาง
กฎหมาย34 
 รองศาสตราจารย ์ดร. พูนศกัด์ิ ไวส ารวจ ไดใ้หค้  าอธิบายวา่ นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง 
การแสดงออกซ่ึงเจตนาของบุคคลทางปกครอง เพื่อให้มีการเปล่ียนแปลงของสภาพการณ์ทาง
กฎหมาย 35 
 รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง  
การกระท าท่ีบุคคลในทางกฎหมายปกครองได้กระท าลงโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยใจสมคัรเพื่อ

 
 32 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ พ้ืนฐานความรู้ทัว่ไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมนี (กรุงเทพมหานคร: 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2537), หนา้ 121. 
 33 ยงยทุธ  อนุกูล, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนงัสือเวียน แนวปฏิบติัและมาตรการภายในของฝ่าย
ปกครอง,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2523), หนา้ 36. 
 34 ฤทยั  หงส์สิริ. (2543).  “นิติกรรมทางปกครอง.” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง ส านกัอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตสภา. กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ หนา้ 229. 
 35 พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 4, 2 
(สิงหาคม 2528): 269-308. 
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แสดงออกซ่ึงเจตนาของตนให้ปรากฏแก่บุคคลอ่ืนว่าตนประสงค์จะก่อตั้งขอ้ก าหนดนิติสัมพนัธ์
ระหวา่งตนเองกบับุคคลอ่ืนท่ีรับการแสดงเจตนานั้น36 
 อย่างไรก็ตาม เพื่อความเขา้ใจในงานการศึกษาอิสระน้ี ค าว่า นิติกรรมทางปกครอง จะถือ
ตามความหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีให้ความหมายอย่างกวา้งๆ โดยหมายถึง การกระท าฝ่าย
เดียวของเจา้หนา้ท่ีในกิจการดา้นการปกครอง โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผลกระทบ
ต่อสิทธิและหน้าท่ีหรือสถานภาพทางกฎหมายของบุคคล ไม่ว่าการกระท าดังกล่าวจะเป็น
ผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลเฉพาะราย เฉพาะกรณี หรือท่ีเรียกว่า “ค าสั่งทางปกครอง” 
หรือมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป หรือท่ีเรียกวา่ “กฎ” 
 
 5.1 ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
 
 นิติกรรมทางปกครองแบ่งองคป์ระกอบออกเป็น 2 ส่วน37 ดงัน้ี  
 5.1.1 ส่วนท่ีเป็นเง่ือนไขแห่งการใช้อ านาจหรือองค์ประกอบในกฎหมายปกครอง หรือ
องคป์ระกอบส่วนเหตุ กฎหมายก าหนดเง่ือนไขขอ้เทจ็จริงของการใชอ้ านาจไว ้4 ประเภท คือ 
 1) เร่ืองของการกระท าหรือพฤติการณ์ของบุคคล เช่น พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการครู และขา้ราชการพลเรือน เร่ืองวินยั คือ มีการกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
 2) เร่ืองของคุณภาพของส่ิงของ เช่น พระราชบญัญติัอาหารและยา พ.ศ. 2522 หากมี
ส่ิงเจือปนท่ีเป็นอนัตราย คณะกรรมการอาหารและยาจะสั่งห้ามน าเขา้ จะตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริงว่า 
อาหารนั้นมีส่ิงท่ีเป็นอนัตรายต่อสุขภาพเจือปนอยู ่
 3) เร่ืองของสถานการณ์ของสังคม เช่น การก่อการร้าย ภยัสาธารณะ 
 4) ส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย คือ ส่วนท่ีเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะใชอ้ านาจเม่ือ
ปรากฏว่า มีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดขึ้น อนัเป็นส่วนท่ีก าหนดมาตรการให้ฝ่าย
ปกครองด าเนินการ ถา้เง่ือนไขของการใช้อ านาจครบถว้นก็เกิดอ านาจในการสั่งการ แต่ถา้เง่ือนไข
ไม่ครบอ านาจท่ีจะสั่งการก็ไม่มี เช่น กฎหมายบญัญติัว่า ตอ้งยื่นค าร้องแต่ไม่ยื่น หรือเง่ือนไขไม่
ครบ เพราะฉะนั้นเง่ือนไขตอ้งครบถว้นก่อน เม่ือครบแลว้เจา้หนา้ท่ีจึงมีอ านาจวินิจฉยัสั่งการได ้

 
 36 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ ค าบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง 2 (กรุงเทพมหานคร: 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2537), หนา้ 21. 
 37 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 34 หนา้  244-247. 
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 ส่วนท่ี เป็นเง่ือนไขแห่งการใช้อ านาจหรือองค์ประกอบในกฎหมายปกครอง หรือ
องค์ประกอบส่วนเหตุ  สามารถเปรียบเทียบกับความผิดอาญาฐานลักทรัพย์ ซ่ึ งแบ่งเป็น
องคป์ระกอบความผิด ไดแ้ก่ ผูใ้ดเอาทรัพยข์องผูอ่ื้น หรือท่ีผูอ่ื้นเป็นเจา้ของรวมอยู่ดว้ยไปโดยทจุริต 
ผูน้ั้นกระท าความผิดฐานลกัทรัพย ์ผลทางกฎหมายก็คือ ผูน้ั้นตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี 
และปรับไม่เกินหกหม่ืนบาท38 
 กฎหมายแต่ละฉบับก็จะต่างกันไป บางฉบับไม่ได้ให้อ านาจดุลพินิจไวเ้ลย เม่ือเง่ือนไข
ครบถว้นเจา้หนา้ท่ีตอ้งกระท าการ เช่น ทารกท่ีเกิดมาและมีเอกสารครบ เจา้หนา้ท่ีตอ้งออกสูติบตัร
ให ้จะใชดุ้ลพินิจไม่ออกสูติบตัรยอ่มไม่ได ้ในบางกรณีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจดุลพินิจไว ้แมเ้ง่ือนไข
เกิดแต่มิไดบ้งัคบัว่าเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นจะตอ้งกระท าการ เจา้หน้าท่ีอาจออกใบอนุญาต อนุมติั หรือไม่
ออกก็ได ้ซ่ึงแสดงว่าฝ่ายนิติบัญญติั ให้อ านาจใชดุ้ลพินิจแก่เจา้หนา้ท่ี แต่บางกรณีก็เป็นการให้โดย
มีเง่ือนไขตอ้งค านึงถึงศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือผลประโยชน์ส่วนรวมของรัฐ ส่ิงเหล่าน้ีคือ
เง่ือนไขในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาใหค้รบถว้น จึงจะสั่งการได ้
 5.1.2 ส่วนท่ีเป็นลกัษณะของกฎหมายท่ีให้อ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองใช้อ านาจ
ดุลพินิจ ซ่ึงแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ลกัษณะ ดงัน้ี39  
 1) กฎหมายก าหนดองค์ประกอบส่วนเหตุ คือ ขอ้เท็จจริงอยา่งใดอย่างหน่ึง ซ่ึงจะตอ้งดู
วา่ขอ้เทจ็จริงเกิดขึ้นหรือไม่ เม่ือขอ้เท็จจริงเกิดขึ้นองคก์รผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่งนั้น ตอ้งกระท า
หรือไม่ตอ้งกระท า ถา้ตอ้งกระท าคือ ตอ้งใช้อ านาจก็มาดูว่า มีโอกาสเลือกเน้ือความท่ีกฎหมาย
ก าหนดหรือไม่ ถา้ไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความ ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดขึ้น
องคก์รผูใ้ชอ้  านาจตอ้งใชอ้ านาจ ก็เป็นอ านาจผกูพนั และก็ตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น 
สั่งหา้มผลิตอาหาร หรือหา้มน าเขา้อาหารนั้น ก็เป็นอ านาจผกูพนัไม่มีดุลพินิจ 
 2) กรณีท่ีกฎหมายก าหนดขอ้เท็จจริงและขอ้เท็จจริงเกิดขึ้น องค์กรผูมี้อ านาจ ตอ้งใช้
อ านาจก็เป็นอ านาจผูกพนั แต่กฎหมายก าหนดให้มีโอกาสเลือกเน้ือความในกรณีน้ีก็เป็นอ านาจ
ดุลพินิจ เช่น ลงโทษทางวินยัขา้ราชการ เม่ือมีการกระท าผิดทางวินยัเกิดขึ้น ผูใ้ชอ้  านาจตอ้งสามารถ
เลือกเน้ือความของค าสั่งได ้ถา้เป็นวินยัไม่ร้ายแรงก็ใชดุ้ลพินิจภาคทณัฑ์ หรือตดัเงินเดือน หรือลด
เงินเดือน ถา้เป็นวินยัอยา่งร้ายแรง ก็ใชดุ้ลพินิจวา่ จะปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ 

 
 38 วิชยั  วิวิตเสวี, “เคร่ืองมือทางกฎหมายในการบริหารภาครัฐ 2: การใชดุ้ลพินิจกบัความรับผดิอาญา”,         
ใน เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรการบริหารงานภาครัฐและกฎหมายมหาชน รุ่น 3  (กรุงเทพมหานคร: 
สถาบนัพระปกเกลา้, 2547), หนา้ 3. 
 39 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ “หลกัการว่าดว้ยการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” คู่มือการศึกษวิชา
กฎหมายปกครอง (ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2545) หนา้  133 
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 3) กรณีกฎหมายก าหนดข้อเท็จจริงและขอ้เท็จจริงเกิดขึ้น ผูมี้อ  านาจมีอ านาจเลือกจะ
กระท าหรือไม่ก็ได้ เป็นอ านาจดุลพินิจ แต่ถา้ตดัสินใจกระท าแลว้ไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความอีก           
ก็เป็นอ านาจผกูพนั 
 4) กรณีกฎหมายก าหนดขอ้เทจ็จริงไว ้เม่ือขอ้เทจ็จริงเกิดมีสิทธิเลือกจะกระท าหรือไม่ก็
ได้ แต่ถ้าจะกระท าก็มีโอกาสเลือกเน้ือความอีกด้วย กรณีน้ีจึงเป็นกรณีท่ีมีดุลพินิจทั้งสองส่วน            
จึงเป็นอ านาจดุลพินิจโดยแท ้เช่น อ านาจในการสั่งพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาต ตั้งสถานบริการ 
ท่ีมีการกระท าอนัฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ผูมี้อ  านาจมีดุลพินิจตดัสินใจไดว้่า 
จะสั่งปิดสถานบริการหรือไม่สั่งก็ได ้แต่ถา้จะสั่งก็ยงัมีดุลพินิจท่ีจะสั่งพกัใช้ใบอนุญาต หรือเพิก
ถอนใบอนุญาต 
 กระบวนการใช้อ านาจออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง เร่ิมต้นท่ีกฎหมายก าหนดขอ้เท็จจริง 
จะตอ้งดูวา่มีใครกล่าวอา้งวา่มีขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงเกิดขึ้น เช่น มีผูก้ล่าวอา้งว่า มีขา้ราชการ
ครูกระท าผิดวินัย ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงตามความเป็นจริง ขั้นตอนแรกก็คือ ตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ี
ประกอบกนัขึ้นเป็นกรณีเฉพาะวิธีการตรวจสอบคือ ดูจากพยานหลกัฐานวา่ มีอะไรมาประกอบเร่ือง
ท่ีอา้งอิงแลว้ดูวา่ พยานหลกัฐานใดรับฟังไดห้รือรับฟังไม่ได ้แลว้สรุปออกมาว่า ขอ้เท็จจริงท่ีมีการ
กล่าวอ้างนั้ น มีอยู่จริงหรือไม่ เม่ือได้ค  าตอบแล้วว่ามีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง ก็ต้องน า
ขอ้เทจ็จริงท่ีไดไ้ปปรับเขา้กบักฎหมาย 
 จากลกัษณะของการท่ีกฎหมายก าหนดลกัษณะของการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐไว้
ดังกล่าวในมิติของท่ีมาของอ านาจนั้น อ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือฝ่าย
ปกครองในการกระท าการต่าง ๆ ในทางทฤษฎีสามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่อ านาจ
ผกูพนั (mandatory power) และอ านาจดุลพินิจ (discretionary power)40 

 
 5.2 องค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครอง 
 นิติกรรมทางปกครอง แบ่งองคป์ระกอบในการพิจารณาออกไดเ้ป็น 2 ประเภท41 คือ  
 5.2.1 เป็นนิติกรรม 
 ในเร่ืองนิติกรรมน้ี เพื่อความเขา้ใจง่ายขึ้นจะพิจารณาเปรียบเทียบกบั ค าว่านิติกรรมตาม
กฎหมายแพ่ง ซ่ึงนิติกรรมตามกฎหมายแพ่งจะตั้งอยู่บนหลกัพื้นฐานท่ีว่า ตอ้งมีการแสดงเจตนาของ

 
 40  วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”, วารสารกฎหมาย 
ปกครอง เล่มท่ี 8 (2532) หนา้  37-38. 
 41 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 37 หนา้  244-247. 
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เอกชนสองฝ่ายท่ีตรงกนั คู่กรณีทั้งสองฝ่ายจะอยู่ในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั ภายใตห้ลกัความศกัด์ิสิทธ์ิ
ของเจตนาและสมมติฐานท่ีว่า นิติกรรมทางแพ่ง เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั คู่กรณีใน
แต่ละฝ่ายย่อมจะตอ้งรักษาผลประโยชน์ของตนเอง รัฐจะเข้าไปแทรกแซงหรือจ ากัดหลกัความ
ศกัด์ิสิทธ์ิของเจตนาได้ก็แต่เฉพาะในกรณีท่ีเก่ียวกับการจัดวางหลกัเกณฑ์ให้เป็นระบบ หรือท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีเท่านั้น42 
  ส าหรับในกฎหมายปกครองค าว่า “นิติกรรม” จะมีความหมายถึง การแสดง ออกซ่ึงเจตนา 
การสั่งการฝ่ายเดียว การกระท าตามอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงก าหนดไว้ใน
กฎหมาย โดยมุ่งประสงค์จะก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิหรือหน้าท่ี 
หรือสถานภาพทางกฎหมายของบุคคล ซ่ึงจะเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจสั่งการฝ่าย
เดียวโดยอยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน เพื่อบงัคบัให้เอกชนตอ้งปฏิบติัหรือก าหนดกฎเกณฑ์แก่
เอกชนโดยไม่ค  านึงวา่ ฝ่ายเอกชนจะใหค้วามยนิยอมหรือไม่43 เช่น  
  การออกค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งบุคคลภายนอกให้ด ารงต าแหน่งในส านักงานเขตพื้นท่ี
การศึกษา หรือการออกค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการครู (เล่ือนต าแหน่ง) ตามพระราชบญัญัติระเบียบ
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มีผลท าให้สถานภาพทางกฎหมายของ
ขา้ราชการครูดงักล่าวเปล่ียนแปลงไปโดยค าสั่งนั้นจะท าให้มีอ านาจและหน้าท่ีในต าแหน่งท่ีไดรั้บ
การบรรจุแต่งตั้งใหสู้งขึ้น 
  การท่ีทางราชการมีค าสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกแก่ขา้ราชการครู ท่ีกระท าผิดวินัย 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ย่อมมีผลท าให้
สถานภาพและอ านาจหนา้ท่ีของขา้ราชการผูน้ั้นระงบัลง และไม่มีสิทธิในการรับเงินเดือนหรือเงิน
ประจ าต าแหน่ง เงินวิทยฐานะ สวสัดิการ หรือสิทธิประโยชน์ต่างๆ จากทางราชการ 
  กรณีท่ีเจ้าพนักงานจราจรได้ออกขอ้บงัคบัว่าด้วยการห้ามรถยนต์บรรทุกเดินรถในเขต
กรุงเทพมหานคร เป็นบางเวลา โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ถือว่า
เป็นนิติกรรมทางปกครอง เพราะมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิในการใช้รถยนต์ดงักล่าว แมจ้ะเป็นบาง
เวลาก็ตาม 
  อย่างไรก็ตาม ยงัมีประเด็นปัญหาเก่ียวขอ้งซ่ึงจะตอ้งพิจารณาคือ การสั่งการฝ่ายเดียวหรือ
การกระท าจะก่อให้เกิดผลเป็นนิติกรรมขึ้นเม่ือใด ทั้งน้ี เน่ืองจากตามปกติ ก่อนท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

 
 42 ค  าวินิจฉยัท่ี 26/2529 บนัทึกขอ้สังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองนิติกรรมทางแพ่ง,            
นิติกรรมทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง. 
 43 ค าวินิจฉยัท่ี 26/2529 บนัทึกขอ้สังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองนิติกรรมทางแพ่ง            
นิติกรรมทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง. 
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ปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองฝ่ายเดียวหรือท านิติกรรมทางปกครอง จะตอ้งมีการด าเนินการ
ตามรูปแบบ วิธีการ และขั้นตอนต่างๆ ตามท่ีก าหนดไว ้เช่น การรับเร่ือง การพิจารณาให้ความเห็น 
การขอรับความเห็น การรวบรวมข้อมูล ซ่ึงการด าเนินการดังกล่าวอาจจะอยู่ในขั้นตอนการ
ตระเตรียมการ ยงัไม่ไดเ้กิดผลเป็นนิติกรรมทางปกครองขึ้นแต่อยา่งใด เช่น  
  ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ท่ี 89/2527 ลงวนัท่ี 6 พฤศจิกายน 2527 
กรณี นายสมนึก  เรืองพร้ิม ร้องทุกข์ขอความเป็นธรรมเก่ียวกับการสอบคัดเลือกเพื่อเล่ือนและ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงขึ้น ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า ขั้นตอนของการตรวจกระดาษขอ้สอบ
และการให้คะแนนของกรรมการผูต้รวจขอ้สอบ ซ่ึงเป็นการด าเนินการก่อนท่ีจะประกาศผลการ
สอบของทางราชการ ยงัมิไดเ้กิดเป็นนิติกรรมท่ีมีผลต่อผูเ้ขา้สอบ ส่ิงท่ีเป็นนิติกรรมและมีผลในทาง
ปกครองต่อผูเ้ขา้สอบไดแ้ก่ ประกาศผลการสอบ44 
 นอกจากน้ี ในบางกรณีก็อาจเป็นการด าเนินการภายหลงัจากท่ีได้มีการออกนิติกรรมทาง
ปกครองไปแลว้ เช่น ขั้นตอนในการแจง้นิติกรรมใหแ้ก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดรั้บทราบ ขั้นตอนใหค้ าช้ีแจง
แนะน า การเตือน การบันทึกข้อสังเกต หรืออาจจะเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง เช่น 
กฎกระทรวง ระเบี ยบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการปฏิบัติราชการเร่ืองต่างๆ หรือมติ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงยงัไม่ไดมี้ผลผกูพนัต่อเอกชนภายนอกแต่อยา่งใด 
 5.2.2 ทางปกครอง 
 การสั่งการฝ่ายเดียวหรือการกระท าของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ดงักล่าว จะตอ้งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในทางปกครองดว้ย ไม่ใช่เป็นการกระท านิติกรรม
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เพราะในบางกรณีการจดัท าบริการสาธารณะ เจา้หน้าท่ี   
ฝ่ายปกครองอาจเลือกใช้วิธีด าเนินการเช่นเดียวกันกบัแนวทางของเอกชน โดยไม่ได้ใช้เอกสิทธ์ิ
แห่งอ านาจมหาชน เช่น การให้ได้มาซ่ึงท่ีดินเพื่อใช้ในการก่อสร้างทางด่วนของการทางพิเศษ        
แห่งประเทศไทย ซ่ึงใช้วิธีการเจรจาต่อรองกบัเอกชนเจา้ของท่ีดิน เพื่อตกลงท าสัญญาซ้ือขายกัน
แทนการจะใช้อ านาจตามกฎหมาย คือ โดยการเวนคืนท่ีดินจากเอกชน หรือกรณีท่ีฝ่ายปกครอง      
ได้ท าสัญญาซ้ือขายพสัดุส่ิงของต่างๆ เพื่อน ามาใช้ในการปฏิบัติงานในการให้บริการสาธารณะ       
ซ่ึงการกระท านิติกรรมดังกล่าว จะตอ้งไม่ใช่เป็นการกระท าในทางนิติบญัญัติ เช่น การลงมติให้
ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติต่างๆ ของรัฐสภา หรือจะตอ้งไม่ใช่เป็นการกระท าในทาง        
ตุลาการ เช่น การด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีของศาล รวมทั้งการมีค าพพิากษาหรือค าสั่งในทาง

 
 44 ค าวินิจฉยัท่ี 26/2529 บนัทึกขอ้สังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองนิติกรรมทางแพ่ง          
นิติรรมทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง. 
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คดีให้เสร็จเด็ดขาด45 และจะตอ้งไม่ใช่เป็นการกระท าของรัฐบาล ซ่ึงกระท าในฐานะฝ่ายบริหารหรือ
ในฐานะรัฐบาลไม่ใช่ในฐานะฝ่ายปกครอง อ านาจหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายบริหารไม่สามารถมอบอ านาจ
ใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนด าเนินการแทนได ้ซ่ึงไดแ้ก่การกระท าในลกัษณะดงัต่อไปน้ี46 

 1) การด าเนินการท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ในดา้นการเมืองระหวา่งรัฐสภากบัรัฐบาล 
เป็นการใชอ้ านาจทางการเมืองและเป็นการกระท าท่ีอยู่ในกรอบของกฎหมายรัฐธรรมนูญ เช่น กรณี
ท่ีรัฐบาลขอถอนร่างกฎหมายออกจากรัฐสภา หรือในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา
ก่อนท่ีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดิน 
 2) การด าเนินงานในเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศกบัรัฐอ่ืนหรือองคก์ารระหว่าง
ประเทศ เป็นการกระท าท่ีอยู่ในกรอบของกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น การประกาศสงคราม        
การใหส้ัตยาบนัสนธิสัญญา 
 5.2.3 หลกัเกณฑท่ี์ใชใ้นการพิจารณา 
 นิติกรรมทางปกครองท่ีถือว่าเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีนั้ น มีหลักเกณฑ์ในการ
พิจารณา ดงัน้ี47 
 1) หลกัเกณฑด์า้นกระบวนการทางกฎหมายหรือรูปแบบ โดยพิจารณาวา่การสั่งการของ
เจา้หน้าท่ี หรือการกระท าของเจา้หน้าท่ี เป็นการจดัท าในรูปแบบมหาชนหรือเป็นการจดัท าโดย
อาศยัอ านาจพเิศษตามกฎหมายปกครองหรือไม่ 
 2) หลกัเกณฑท์างดา้นเน้ือหาหรือวตัถุ โดยพิจารณาเน้ือหาของงานท่ีเจา้หนา้ท่ีไดจ้ดัท า
ว่า เป็นการกระท าในทางปกครองหรือไม่ ซ่ึงอาจเป็นการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการส่งเสริม
สภาพความเป็นอยูข่องประชาชนใหดี้ขึ้น ดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย และดา้นการรักษาความ
มัน่คงปลอดภยัทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
 ในการพิจารณาว่า การสั่งการของเจา้หนา้ท่ีหรือการกระท าของเจา้หนา้ท่ีจะเป็นนิติ
กรรมทางปกครองหรือไม่ ตอ้งน าหลกัเกณฑ์ทั้ง 2 ประการดังกล่าว มาใช้ประกอบการพิจารณา       
จะน าหลกัเกณฑเ์พียงบางขอ้มาใชใ้นการพิจารณานั้นยงัไม่เพียงพอ 
 
 5.3 ประเภทของนิติกรรมทางปกครอง 

 
45 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 37.  หนา้ 244-247. 
46 สมยศ  เช้ือไทย, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้ (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2536),  หนา้ 195. 
47 พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 4, 2 

(สิงหาคม 2528), : หนา้ 176-284. 
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 ในการแบ่งแยกประเภทของนิติกรรมทางปกครองนั้ น มีนักนิติศาสตร์พยายาม
แบ่งแยกประเภทโดยใชห้ลกัเกณฑต์่างๆ เช่น การแบ่งแยกโดยใชจ้ านวนของผูท่ี้ก่อให้เกิดนิติกรรม
เป็นเกณฑ ์โดยแบ่งแยกเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายซ่ึงอาจเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาของบุคคล
เพียงฝ่ายเดียว และนิติกรรมทางปกครองสองฝ่ายหรือมากกว่าสองฝ่าย ซ่ึงเกิดขึ้นจากการแสดง
เจตนาของบุคคลตั้งแต่สองฝ่ายขึ้นไป หรืออาจใชห้ลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัตวัผูมี้อ  านาจออกนิติกรรมทาง
ปกครอง เช่น นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยอธิบดี 
เป็นตน้ 
 อย่างไรก็ตาม หลกัเกณฑ์ท่ีใช้ในการพิจารณาแบ่งแยกประเภทของนิติกรรมทางปกครอง     
ท่ีได้รับการยอมรับกันมากท่ีสุด ได้แก่ หลกัเกณฑ์ทางด้านเน้ือหาหรือผลท่ีเกิดจากนิติกรรมทาง
ปกครอง โดยแบ่งแยกไดด้งัน้ี  
 5.3.1 นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป  
 เป็นกรณีท่ีผลของนิติกรรมทางปกครองไม่ได้เกิดขึ้ นแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดย
เฉพาะเจาะจง แต่เป็นการวางหลักเกณฑ์หรือกฎท่ีอาจใช้เป็นบรรทัดฐานในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง มีลกัษณะเป็นนามธรรม และจะเรียกนิติกรรมทางปกครองดงักล่าววา่ “กฎ” ซ่ึงตามมาตรา 
5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิ้ยามความหมายของค าวา่ “กฎ” 
หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน หรือบทบญัญติั
อ่ืนท่ีมีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่ได้มุ่งหมายให้ใช้บังคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการ
เฉพาะเจาะจง 
 5.3.2 นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย  
 เป็นกรณี ท่ี ผลของนิติกรรมทางปกครอง ได้เกิดขึ้ นกับบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดย
เฉพาะเจาะจง มีลักษณะเป็นรูปธรรม และเรียกนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวว่า  “ค าสั่งทาง
ปกครอง” ซ่ึงตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้
นิยามความหมายของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” มีความหมายว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าท่ี ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่างบุคคล ในอันท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการ
ชั่วคราวหรือถาวร เช่น การสั่งการ การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ์  การรับรอง และการรับ                 
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ48 

 
 48 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131,           
ตอนท่ี 89 ก (30 ธนัวาคม 2557) : หนา้ 2  
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 5.4 ผลของนิติกรรมทางปกครอง 
 เม่ือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ได้ด าเนินการออกนิติกรรมทางปกครองตามกระบวนการจน
ครบขั้นตอนแลว้ และไดก่้อให้เกิดนิติกรรมทางปกครองขึ้น นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ย่อมมี
ผลบงัคบัตั้งแต่ขณะท่ีมีการบงัคบัใช้ โดยจะมีผลใช้ยนัต่อเอกชนหรือบุคคลภายนอกก็ต่อเม่ือไดมี้
การประกาศหรือแจง้ให้บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งทราบแลว้ ซ่ึงในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองยงัไม่ได้
ประกาศหรือแจ้งให้บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งได้ทราบ นิติกรรมปกครองนั้นยงัไม่มีผลกระทบต่อความ
สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองแต่อย่างใด เพียงแต่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยงัไม่สามารถท่ีจะน า
นิติกรรมทางปกครองนั้นไปใชย้นักบัเอกชนหรือบุคคลภายนอกไดเ้ท่านั้น49 
 นิติกรรมทางปกครองเม่ือเกิดขึ้นแลว้มีผลบงัคบั และก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงเคล่ือนไหว
ในสิทธิหน้าท่ี หรือสถานภาพทางกฎหมายของบุคคล ตามวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครอง
นั้นๆ โดยนิติกรรมทางปกครองจะไดรั้บประโยชน์จากขอ้สันนิษฐานเบ้ืองตน้ทางกฎหมายว่า นิติ
กรรมทางปกครองนั้นชอบดว้ยกฎหมาย50 ซ่ึงหลกัการเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีในเร่ืองท่ีตัดสินแลว้จะ
ใชบ้งัคบัไดจ้นกวา่จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนในภายหลงั 
 นิติกรรมทางปกครอง ตามปกติจะมีผลบังคบัตั้งแต่ขณะท่ีได้ออกใช้ และจะมีผลบังคับ
ต่อไปโดยไม่มีผลบังคับยอ้นหลัง เว้นแต่ในบางกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองอาจมีผลบังคับ
ยอ้นหลงัได ้เช่น ในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญัติไวโ้ดยเฉพาะให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มีอ านาจออก
นิติกรรมทางปกครองได ้โดยให้มีผลบงัคบัยอ้นหลงัไดห้รือในสถานการณ์บางอย่างมีความจ าเป็น
โดยสภาพ หรือในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งออกนิติกรรมทางปกครองใหมี้ผลบงัคบั
ยอ้นหลัง เช่น ในกรณีท่ีผลการสอบสวนวินัยปรากฏว่า ข้าราชการครูมีกรณีความผิดทางวินัย         
ฐานจงใจละทิ้งหนา้ท่ีราชการติดต่อกนัเกินกวา่ 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี
อ านาจบรรจุและแต่งตั้งไดอ้อกค าสั่งลงโทษไล่ขา้ราชการครูออกจากราชการ ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางศึกษา พ.ศ. 2547 ประกอบกับกฎ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการออก
ค าสั่งลงโทษทางวินยั พ.ศ. 2550 ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดให้ออกค าสั่งทางปกครองให้มีผลยอ้นหลงั
ไดต้ั้งแต่วนัท่ีเร่ิมมีการละทิ้งหนา้ท่ีราชการ51 เป็นตน้ 

 
 49 พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 4, 2 
(สิงหาคม 2528), : หนา้ 299-301. 
 50 ฤทยั หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 37. หนา้ 285-290. 
 51 กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการออกค าส่ังลงโทษทางวินยั พ.ศ. 2550. 
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 อย่างไรก็ตาม ส าหรับนิติกรรมทางปกครองประเภทท่ีก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่เอกชนหรือ
บุคคลภายนอก ถา้บุคคลดงักล่าวฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามค าสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองก็มีอ านาจท่ีจะบงัคบัเอาแก่เอกชนหรือบุคคลภายนอก เพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตาม 
นิติกรรมทางปกครองนั้นได ้โดยไม่ตอ้งด าเนินการฟ้องคดีหรือร้องขอต่อศาลก่อน52 ยกเวน้กรณีท่ีมี
กฎหมายระบุไวเ้ช่นนั้น กรณีดงักล่าวถือไดว้่าเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ซ่ึงกระท านิติกรรมทาง
ปกครองเพื่อผลประโยชน์ของส่วนร่วม เช่น ในกรณีท่ีเจ้าของรถยนต์ไม่ได้ช าระค่าภาษีรถยนต์
ประจ าปีภายในเวลาท่ีก าหนด นายทะเบียนมีอ านาจท่ีจะยึดรถยนตค์นัดงักล่าวไวไ้ด ้และถา้เจา้ของ
รถยนตไ์ม่ไดน้ าเงินค่าภาษี ค่าธรรมเนียม ค่าใชจ่้ายไปช าระให้ครบถว้นภายใน 15 วนั นายทะเบียน
มีอ านาจน ารถยนตท่ี์ยดึไวอ้อกขายทอดตลาด เพื่อเอาเงินมาช าระเป็นค่าภาษี 53 
 เอกสิทธ์ิหรืออ านาจบงัคบัดงักล่าว จะมีเฉพาะในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเอกชนไม่มีอ านาจท่ีจะ
บังคับเอาแก่คู่กรณี เพื่อให้เป็นไปตามสิทธิของตนได้โดยพลการ แต่จะต้องไปด าเนินการยื่น  
ฟ้องร้องขอยงัศาลยติุธรรม เพื่อใหอ้อกค าสั่งหรือค าบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิของตน 
 

6. หลกัการความจ าเป็นในการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 

ในทางกฎหมายท่ีเป็นเหตุผลหลกัการในการควบคุมฝ่ายปกครอง มี 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 
 6.1 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  

หลกัการแบ่งแยกอ านาจ เป็นพื้นฐานส าคญัของหลกันิติรัฐ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายตุลาการ จะตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้เพื่อใหเ้กิดการถ่วงดุลกนั
ระหว่างอ านาจ การใช้อ านาจท่ีจะไปกระทบสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนต้องถูกตรวจสอบได้              
ซ่ึงเป็นเหตุผลท่ีแสดงว่า “อ านาจมีขอบเขตและมีขอ้ผูกพนัในการใช้อ านาจ ทั้งเป็นการคุม้ครอง
สิทธิของปัจเจกบุคคล” 

 
 6.2 หลกัการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เป็นหลกัการย่อยของหลกันิติรัฐ  มีขอ้
เรียกร้องวา่การท่ีจะบอกไดว้า่การกระท าทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ การกระท าดงักล่าว

 
 52 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตย
สภา, 2540), หนา้ 198. 
 53 พระราชบญัญติัรถยนต ์พ.ศ. 2522 (แกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2537), มาตรา 39. 
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จะตอ้งสามารถถูกตรวจสอบโดยองคก์รอ่ืนได ้การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก ทั้งน้ี โดย
อาศยัเกณฑข์องกฎหมายเป็นเกณฑส์ าหรับการตรวจสอบ 
 
 6.3 หลกัประกนัในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

เป็นหลักการย่อยของหลักนิติรัฐ รัฐเสรีประชาธิปไตยต่างยอมรับความเป็นอิสระของ
ปัจเจกบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐ จะกระท าได้ก็
ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาให้อ านาจกระท าการดังกล่าว  การควบคุม
ตรวจสอบหลักประกันในการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอาจจะเป็นการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองหรือเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายนอกก็ได ้

 
 6.4 หลกัดุลพนิิจในการออกค าส่ังทางปกครอง 

หลักดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง มีความหมายของค าว่า “ดุลพินิจ” ได้มีนัก
กฎหมายใหค้วามหมายของดุลพินิจ54ไวด้งัน้ี  

Lord Diplock ผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมองักฤษ นิยามว่า “ขอ้ความคิดท่ีแทจ้ริงของดุลพินิจ
ทางปกครองก็คือ สิทธิในอนัท่ีจะเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ในบรรดาการกระท าหลายๆ 
อย่าง ซ่ึงเป็นไปไดท่ี้จะกระท าและเปิดช่องให้วิญญูชนมีความเห็นแตกต่างกนัไดว้่า การใดเป็นอนั
พึงปรารถนา”  

S. A. de Smith และ J. M. Evans อธิบายว่า ดุลพินิจ หมายถึง “อ านาจท่ีจะเลือกกระท าการ
อย่างใดอย่างหน่ึง ในกรณีท่ีมีทางเลือกหลายทาง ถา้มีทางเลือกท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพียงทางเดียว
ยอ่มไม่ใช่การใชดุ้ลพินิจ แต่เป็นการปฏิบติัตามหนา้ท่ี” 

Kenneth C. Davis กล่าวว่า “เจา้พนักงานของรัฐมีดุลพินิจไดใ้นกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจ
เลือกโดยอิสระ ระหวา่งทางเลือกกระท าหลายทางหรือทางท่ีจะไม่กระท า”  

รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายในการควบคุมการใช้ดุลพินิจทาง
ปกครอง โดยองค์กรตุลาการว่า อ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่ง
อย่างใดอย่างหน่ึง ในบรรดาค าสั่งหลายๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได ้เพื่อด าเนินการให้
บรรลุเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึง  โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กร
ของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้น ตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ี
ก าหนดไวเ้กิดขึ้น สมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร 

 
 54 ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
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ศาสตราจารย์ ดร . กมลชัย   รัตนสกาววงศ์  ได้ส รุปค าอธิบายของ Vgl. G. Puttrer                    
นักกฎหมายชาวเยอรมนัว่า ดุลพินิจฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระท าการ
ดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผกูพนักบัแนวปฏิบติัหรือ
หลกัการในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจ อนัเป็นกฎเกณฑ์ภายในซ่ึงฝ่ายปกครองไดก้ าหนดขึ้นเอง
ภายในขอบเขตวตัถุประสงคข์องกฎหมาย55 

ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ได้กล่าวไว้ในความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมาย
ปกครองและการกระท าทางปกครองว่า หากพิจารณาโครงสร้างของบรรทดัฐานทางกฎหมายท่ีให้
อ านาจองค์กรฝ่ายปกครองด าเนินการ เราจะพบว่าองค์กรนิติบญัญติัจะก าหนดองค์ประกอบส่วน
เหตุอันเป็นเง่ือนไขของผลในทางกฎหมายไว ้และเม่ือองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดขึ้นครบถ้วน 
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็สามารถเลือกผลในทางกฎหมายท่ีองคก์รนิติบญัญติัก าหนดไวไ้ด ้เรา
เรียกดุลพินิจขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีปรากฏอยู่ในโครงสร้างบรรทดัฐานทางกฎหมาย
ส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายน้ีว่า “ดุลพินิจตดัสินใจ” ผลในทางกฎหมายท่ีก าหนดไวอ้นัเป็นดุลพินิจ
ตดัสินใจมี 2 กรณี คือ 

  (ก) กรณีข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดขึ้ นครบถ้วนแล้ว องค์กร        
ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการตดัสินใจวา่ จะด าเนินการหรือไม่ เช่น อ านาจของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ในการสั่งร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้าง หรือดดัแปลงอาคารโดยไม่ไดรั้บอนุญาต เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริง
ว่า มีการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาต และการก่อสร้างหรือดัดแปลงนั้ น          
ไม่สามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงให้ถูกต้องได้ เจ้าพนักงานท้องถ่ินย่อมมีอ านาจในการสั่งร้ือถอน
อาคารนั้นหรือไม่ก็ได ้ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 42  

  (ข) กรณีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดขึ้นครบถว้นแลว้ และองค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองตัดสินใจท่ีจะด าเนินการ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถเลือก
ด าเนินการตามมาตรการใดมาตรการหน่ึง ในบรรดามาตรการหลายมาตรการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
เช่น ผูรั้บอนุญาตสถานบริการด าเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีมีอ านาจท่ีจะไม่ต่อใบอนุญาตหรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตคราวละไม่เกิน 30 วนั หรือสั่งเพิก
ถอนใบอนุญาตไดต้ามพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 2156 

 
 55 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,”  
บทบณัฑิตย ์42, 1 (มกราคม 2529): 53. 
 56 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: 
ส านกัพิมพวิ์ญญูชนจ ากดั ( 2546), : หนา้ 15. 
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ดร.เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล ไดบ้รรยายในวิชาการกระท าทางปกครองและความ  รับผิดของ
ฝ่ายปกครอง คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ไวว้่า ดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่
ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบติัและตัดสินใจดว้ยตนเอง และภายใน
ขอบเขตแห่งกฎหมายอาจมีการปฏิบติัและตดัสินใจไดห้ลายอย่าง  แต่ละอย่างก็ชอบดว้ยกฎหมาย
ทั้งส้ิน เพื่อให้การใชอ้  านาจแต่ละคร้ังสอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณี การใชอ้ านาจดุลพินิจ
บ่อยๆ อาจท าให้ฝ่ายปกครอง เกิดการใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Abuse of Power) ได ้
ดงันั้นจึงมีอ านาจผกูพนั ซ่ึงถา้ถืออ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครองโดยบญัญติัไวล้่วงหนา้วา่  เม่ือ
มีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีกฎหมายบญัญติัเกิดขึ้นแลว้ ฝ่ายปกครองตอ้งใช้อ านาจกระท าการ
และกระท าการตามตวับทท่ีกฎหมายก าหนด57 

ดร. ฤทยั หงส์สิริ ไดก้ล่าวไวว้า่ ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ีกฎหมายใหอ้ านาจ
ฝ่ายปกครองตัดสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือ
กระท าการไปในทางใดทางหน่ึง ในกรณีท่ีกฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง ซ่ึงหากเลือกกระท าการ
ไปในทางใดโดยมีเหตุผลอนัสมควรแลว้ ก็ลว้นเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย ถา้กฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือกท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพียงทางเดียว ยอ่มถือไม่ไดว้่าฝ่ายปกครองมี
ดุลพินิจ แต่เป็นกรณีท่ี ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัการตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไว้58 

ดงันั้น อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจใชดุ้ลพินิจเม่ือกฎหมายให้อ านาจฝ่าย
ปกครองตดัสินใจอยา่งอิสระท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอยา่งใดอย่างหน่ึง 
จะเห็นไดว้า่ ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะเกิดขึ้นก็ต่อเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัใหอ้ านาจไวเ้ม่ือฝ่ายปกครอง
วินิจฉยัและค าวินิจฉัยนั้นถึงท่ีสุดแลว้ อาจเรียกอ านาจน้ีวา่ “ดุลพินิจ” 
  6.4.1 ขั้นตอนการใชดุ้ลพินิจ  
  การใชดุ้ลพินิจขององคก์รฝ่ายปกครองไดก้ าหนดไว ้ 3 ขั้นตอน ดงัน้ี59 
  1) ขั้นตอนการวินิจฉยัขอ้เทจ็จริง  
  ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจกระท าการใด จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริง               
ท่ี เกิดขึ้ น ก่อนว่า มีข้อเท็จจริงเกิดขึ้ นห รือไม่  ซ่ึ งการตรวจสอบน้ี ฝ่ายปกครองต้องอาศัย

 
 57 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกุล, เอกสารค าบรรยายวิชาการกระท าทางปกครอง และความรับผดิของฝ่ายปกครอง 
หลกัสูตรประกาศนียบตัรบณัฑิตทางกฎหมายมหาชน   รุ่น 5 (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์                 
(2547), : หนา้ 5. 
 58 ฤทยั  หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง ส านกัอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตสภา (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 2543), : หนา้ 16. 

59 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 16. 
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พยานหลกัฐานและวินิจฉัยว่า พยานหลกัฐานเท่าท่ีมีอยู่เพียงพอต่อการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงว่า เกิดขึ้น
หรือมีอยู่จริงหรือไม่ โดยท่ีฝ่ายปกครองต้องวินิจฉัยขอ้เท็จจริงไปตามพยานหลกัฐาน ไม่ ใช่ใช้
ดุลพินิจวินิจฉยัไดอ้ยา่งอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร 
  2) ขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย  
  ขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย คือ ขั้นตอนการวินิจฉัยว่า ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดขึ้นหรือ
มีอยูน่ั้นตรงกบัหลกัท่ีกฎหมายบญัญติัในมาตราใด มีวิธีการดงัน้ี  
  (1) ตีความขอ้เทจ็จริงตามท่ีบญัญติัในตวับทกฎหมาย  
  (2) แยกแยะข้อเท็จจริงเฉพาะเร่ืองออกเป็นข้อเท็จจริงส าคัญกับข้อเท็จจริง
รายละเอียด และ  
  (3) เปรียบเทียบขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองว่าเหมือนหรือคล้ายกับขอ้เท็จจริงตามท่ี
บญัญติัในบทกฎหมายหรือไม่ 
 โดยปกติ การปรับบทกฎหมายกบัขอ้เทจ็จริง เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย ไม่ใช่ปัญหาดุลพินิจท่ี
ฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยไดอ้ยา่งอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร ซ่ึงเห็นไดช้ัดเจนในกรณีกฎหมายบญัญติั
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบโดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอนชัดเจนฝ่ายปกครองย่อมไม่มี
ดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยว่า ถอ้ยค านั้นมีความหมายเป็นอย่างอ่ืน แต่ในกรณีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริง
อนัเป็นองคป์ระกอบ โดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนชดัเจนคือ ถอ้ยค าท่ีกฎหมายไม่ไดใ้ห้
ค  าจ ากดัความ และวิญญูชนอาจเขา้ใจความหมายแตกต่างกนัได ้เช่น การกระท าท่ีเป็นภยัต่อความ
มัน่คงของรัฐ การกระท าท่ีขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม อาคารหรือโรงเรือนท่ีอยู่ใน
สภาพช ารุดทรุดโทรม ผลิตภณัฑท์างเภสัชกรรมท่ีน่าจะเป็นอนัตราย ต่อสุขภาพของประชาชน ส่ิง
ตีพิมพ์ท่ีน่าจะเป็นอนัตรายต่อจิตใจของเยาวชน เป็นตน้ ซ่ึงยงัมีขอ้ถกเถียงกนัว่าเป็น “ปัญหาขอ้
กฎหมาย” หรือ “ดุลพินิจ” ความเห็นหน่ึงว่า ไม่ว่ากฎหมายจะใชถ้อ้ยค าพรรณนาขอ้เท็จจริงโดยมี
ความหมายแน่นอนชัดเจนหรือไม่มีความหมายแน่นอนชัดเจน ก็ตามย่อมมีค าตอบท่ีถูกตอ้งตาม
กฎหมายเพียงค าตอบเดียว ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณแสวงหาค าตอบท่ี
ถูกตอ้งภายใตก้ารควบคุมของศาล  

อีกความเห็นหน่ึง เห็นว่า การใช้ถ้อยค าท่ีไม่อาจก าหนดความหมายแน่นอนชัดเจน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งถอ้ยค าท่ีแสดงออกถึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าของบุคคลและสรรพส่ิงเป็นเคร่ือง
แสดงโดยปริยายวา่ กฎหมายมีเจตนารมณ์ปล่อยใหก้ารวินิจฉยัอยูใ่นดุลพินิจของ ฝ่ายปกครอง  
 6.4.2 ขั้นตอนการตดัสินใจ 
 เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉยัขอ้เท็จจริงและปรับบทกฎหมายเสร็จแลว้ ขอ้พิจารณาต่อไปคือ 
กฎหมายก าหนดการใชอ้ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองไวอ้ย่างไร กฎหมายอาจก าหนดให้ฝ่าย
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ปกครองกระท าการไดเ้พียงประการเดียว หรือกฎหมายอาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองเลือกกระท าการ
ไดห้ลายประการ เพื่อให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง ซ่ึงอาจอยู่ในรูปกระท าการหรืองดเวน้
ไม่กระท าการก็ได้ หรืออาจก าหนดทางเลือกไวม้ากกว่าสองทางเลือก หรือเลือกกระท าภายใน
ขอบเขตท่ีก าหนดก็ได้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน            
ซ่ึงสามารถแบ่งออกได ้4 ประการ60 
 1) ดุลพินิจตดัสินใจว่า จะใช้อ านาจหรือไม่ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติัให้อ านาจฝ่าย
ปกครองโดยใช้ถ้อยค าว่า “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “อาจ” “สามารถ” หรือ “ควรจะ” เช่น ประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 ให้อ านาจอธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจเรียกโฉนด หรือเอกสารท่ีจดทะเบียน
สิทธิไวโ้ดยคลาดเคล่ือน อนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาแกไ้ขให้ถูกตอ้ง หรือเพิกถอนเสียได ้แต่อธิบดี
กรมท่ีดิน จะใชอ้  านาจตามมาตราน้ีหรือไม่ ยอ่มอยูใ่นดุลพินิจของอธิบดีกรมท่ีดิน 
 2) ดุลพินิจเลือกกระท าการ ฝ่ายนิติบญัญติัอาจบญัญติักฎหมายให้อ านา ฝ่ายปกครอง
ใช้ดุลพินิจว่า จะเลือกการกระท าประการใดประการหน่ึงในหลายประการ เพื่อความเหมาะสมแก่
ขอ้เทจ็จริง หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด    
   3) ดุลพินิจเลือกกระท าการอย่างหน่ึงในหลายๆ ประการ ท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อให้
เกิดความเหมาะสมแก่ขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง เช่น พระราชบัญญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535 มาตรา 104 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ให้ผูบ้ ังคบับัญชาสั่ง
ลงโทษ ปลดออก หรือไล่ออก ตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถ้ามีเหตุอันควรลดหย่อนจะน ามา
ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงต ่ากวา่ปลดออก 
 4) ดุลพินิจเลือกกระท าไดเ้องภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ฝ่ายนิติบญัญติัไม่ได้
ก าหนดเจาะจงลกัษณะของการกระท าให้แก่ฝ่ายปกครอง แต่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองเลือกลกัษณะ
ของการกระท าเองตามความจ าเป็น เช่น พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 มาตรา 
32 ในกรณี ท่ีสาธารณภัยทางอากาศ หรือการก่อวินาศกรรมเกิดขึ้ น หรือใกล้จะเกิดขึ้ นให้
ผูอ้  านวยการป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน ในเขตทอ้งท่ีท่ีรับผิดชอบ หรือเจา้หนา้ท่ีป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน 
ท่ีไดรั้บมอบหมายมีอ านาจหนา้ท่ีตามความจ าเป็น 
 
 
 

 
 60ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 16 – 18 
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 6.5 การใช้ดุลพนิิจโดยชอบด้วยกฎหมาย  
 เม่ือมีการใชดุ้ลพินิจ ฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงัน้ี 61 
 6.5.1 ดุลพินิจเม่ือมีแลว้ตอ้งใช้ การริเร่ิมการใช้ดุลพินิจตอ้งมาจากการตดัสินใจว่าค าร้อง
แบบไหนจึงจะชอบด้วยกฎหมาย ถูกแบบ ถูกขั้นตอน ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด การ
พิจารณาค าร้องท่ีชอบด้วยกฎหมาย ตอ้งพิจารณาดูว่าตอ้งใช้ดุลพินิจหรือไม่ ค  าร้องท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ก็ยกค าร้อง แต่เม่ือมีค าร้องขอมาแลว้ยกค าร้องเลยโดยไม่ไดพ้ิจารณาค าร้องนั้น เป็นการใช้
ดุลพินิจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 6.5.2 ดุลพินิจมีแลว้ตอ้งใชอ้ย่างอิสระ เม่ือกฎหมายให้ดุลพินิจ ก็หมายความวา่เขาไวว้างใจ
องค์กรนั้ น  การใช้ ดุลพิ นิจไม่ อิสระเกิดขึ้ นได้ในเวลาท่ี ฝ่ายปกครองริเร่ิมใช้อ านาจ เช่น 
คณะรัฐมนตรีมีมติต่ออายุขา้ราชการ จะท าไดก้็ต่อเม่ือรัฐมนตรีเจา้กระทรวงเสนอแนะต่อท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีจะมีมติต่ออายุข้าราชการไม่ได้ ถ้ารัฐมนตรีเจ้ากระทรวงไม่ได้
เสนอแนะต่อท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี ค าเสนอแนะจะตอ้งมาจากองคก์รท่ีกฎหมายก าหนด 
 6.5.3 การใช้ดุลพินิจโดยผ่านขั้นตอนการพิจารณาถูกต้อง การท่ีเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินตาม
พระราชบญัญติัควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2479 จะมีค าสั่งอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารหรือไม่ 
นอกจากจะพิจารณาถึงหลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัควบคุมการก่อสร้างอาคารแลว้ ยอ่มพิจารณา
ถึงกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย เม่ือค าขออนุญาตระบุว่า ขออนุญาตสร้างอาคารเพื่อใช้เป็นโรงแรม 
โดยไม่ปรากฏว่า ผูย้ื่นค าขอไดย้ื่นแผนผงัและรายการของโรงแรมเพื่อขออนุญาตจดัสร้างต่อนาย
ทะเบียน ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2478 มาตรา 5 แลว้ การท่ีเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน ไม่อนุญาต
ให้ปลูกสร้างอาคารโรงแรม โดยเก่ียงให้ผูย้ืน่ค  าขอไดรั้บอนุญาตตาม มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
โรงแรม พ.ศ. 2478 เสียก่อน จึงชอบท่ีจะกระท าได ้กรณีน้ียงัถือไม่ไดว้่าเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินจงใจไม่
ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นการละเมิดต่อผูย้ืน่ค  าขอ 
 6.5.4 การใชดุ้ลพินิจตอ้งไม่บิดเบือนวตัถุประสงคข์องกฎหมาย ตามประกาศคณะกรรมการ
ส่วนจงัหวดั ออกตามความในพระราชบญัญติัป้องกนัการคา้ก าไรเกินควร พ.ศ. 2490 มาตรา 8 ทา้ย
ฟ้องโจทก์ มิไดแ้สดงแจง้ชดัวา่ ท่ีห้ามสุกรมีชีวิตเขา้ไปในเขตนั้น มีวตัถุประสงคอ์ยา่งไร และเป็นท่ี
รู้จกักนัทัว่ไปว่า การห้ามมิให้ขนยา้ยสุกรมีชีวิตเขา้ไปในทอ้งท่ีตามประกาศนั้น ย่อมท าให้สุกรมี
ชีวิตในท้องท่ีนั้ น มีปริมาณลดน้อยลง อันจะท าให้ราคาสูงขึ้ น  ประกาศดังกล่าวจึงมิได้มี
วตัถุประสงค์เพื่อป้องกันการคา้ก าไรเกินควร ไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ ท่ีให้
อ านาจคณะกรรมการไว ้กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีคณะกรรมการส่วนจงัหวดัมีอ านาจในการออกกฎตาม
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 ฤทยั  หงส์สิริ,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 16 – 18 
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พระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร แต่ในการออกกฎนั้นจะต้องออกกฎให้สอดคล้อง
วตัถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท เม่ือคณะกรรมการออกกฎโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค์ของ
กฎหมายแม่บทท่ีตราขึ้น ประกาศคณะกรรมการส่วนจงัหวดัจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 6.5.5 การใชดุ้ลพินิจไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด แมว้่าพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 มาตรา 40 วรรคสอง จะไดก้ าหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ิน มีค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารโดยมิ
ชกัช้าและตอ้งไม่เกิน 30 วนั นับแต่วนัท่ีไดมี้ค าสั่งให้ระงบัการก่อสร้างอาคารก็ตามแต่ค าสั่งให้ร้ือ
ถอนอาคารพิพาทท่ีออกภายหลงัค าสั่งใหร้ะงบัการก่อสร้างเกินกวา่ 30 วนั ก็ไม่ท าใหอ้ านาจของเจา้
พนกังานทอ้งถ่ินในการท่ีจะสั่งใหจ้ าเลยร้ือถอนอาคารพิพาทท่ีต่อเติมดดัแปลง โดยไม่ไดรั้บอนุญาต 
และไม่สามารถแกไ้ขดดัแปลงให้ถูกตอ้งนั้นหมดไป โจทก์จึงมีอ านาจสั่งให้ร้ือถอนอาคารพิพาท 
เม่ือพน้ก าหนด 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่งใหร้ะงบัการก่อสร้างได ้
 6.5.6 การใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เป็นกรณีท่ีองค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ เช่น กรณี
ท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจขัดกับหลักความเสมอภาคตาม มาตรา 30 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
 6.5.7 การใช้ดุลพินิจไม่ฝ่าฝืนระเบียบท่ีฝ่ายปกครองวางไว้เอง เช่น ข้อบังคับของ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย ก าหนดให้การขึ้นบญัชีผูส้อบคดัเลือกไดเ้ป็นไปตามผูว้่าการฯ ก าหนด 
และผูว้่าการฯ ก็ได้วางระเบียบไวแ้ล้วว่า บัญชีผูส้อบคัดเลือกได้ให้ใช้ได้จนกว่าจะมีการสอบ
คดัเลือกอย่างเดียวกนันั้นอีก และไดป้ระกาศผลการสอบคดัเลือกใหม่แลว้ ดงันั้น การยกเลิกบญัชี
ผูส้อบคดัเลือกในการสอบทุกคราวตอ้งเป็นไปตามระเบียบท่ีวางไว ้ฉะนั้นการท่ีผูว้่าการไดป้ระกาศ
ผลการสอบคัดเลือกแล้วก าหนดว่า บัญชีผลการสอบคัดเลือกคร้ังน้ีให้ก าหนด 2 ปี นับแต่วนั
ประกาศ จึงเป็นการฝ่าฝืนระเบียบและไม่มีอ านาจท่ีจะก าหนดได ้
 6.5.8 การใชดุ้ลพินิจอยา่งมีเหตุผลเพียงพอ ฝ่ายปกครองตอ้งให้เหตุผลในการใชดุ้ลพินิจทุก
คร้ัง เช่น พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518 บญัญติัให้ค  าช้ีขาดของคณะกรรมการแรงงาน
สัมพนัธ์เป็นท่ีสุดนั้น หมายถึง เป็นค าช้ีขาดท่ีถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายให้อ านาจ หากค าช้ีขาดใดไม่
ชอบดว้ยกฎหมายและไม่มีเหตุผลเพียงพอในการท าค าวินิจฉัยแลว้ ผู ้ท่ีไดรั้บความเสียหายเพราะค า
ช้ีขาดยอ่มมีอ านาจฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงได ้
 6.5.9 การใช้ดุลพินิจไม่ขัดกับหลักกฎหมายทั่วไป ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง
ภายใต้หลักนิติรัฐ จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของ
กฎหมายปกครอง ไดแ้ก่ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ ท่ีห้ามมิให้ ฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผล
เป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร แต่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการให้
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พอเหมาะพอประมาณกบัสภาพของขอ้เท็จจริง ในการพิจารณาว่าฝ่ายปกครองกระท าการตามหลกั
ความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ จ าเป็นท่ีจะต้องวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างเคร่ืองมือทาง
กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้ และวตัถุประสงค์ของการกระท าทางปกครองนั้น เคร่ืองมือทาง
กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชก้็คือ มาตรการท่ีฝ่ายปกครองก าหนดขึ้น ซ่ึงอาจจะเป็น “ค าสั่งทาง
ปกครอง” หรือ “กฎ” ก็ได้62 ส่วนวตัถุประสงค์ของการกระท าทางปกครองนั้น ย่อมจะเห็นไดจ้าก
บริบทของขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดขึ้น ประกอบกบัมาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชเ้อง 
 สรุปการใช้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะมีได้ก็ต่อเม่ือฝ่ายนิติบัญญัติได้
มอบหมายอย่างชดัแจง้ โดยทัว่ไปแลว้จะก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะเร่ือง แต่ในบทบญัญติัในส่วน
ทฤษฎีทั่วไป ก็ได้ให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองด้วย เช่น ดุลพินิจในการก าหนด
เง่ือนไขใดๆ ประกอบค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ .ศ. 
2539 มาตรา 39 วรรคหน่ึง บญัญติัไวว้่า การออกค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีอาจก าหนดเง่ือนไข
ใดๆ ได้เท่าท่ีจ าเป็น เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดขอ้จ ากัด
ดุลพินิจเป็นอย่างอ่ืน ดุลพินิจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และการก าหนดให้ผลของการ          
เพิกถอนใชบ้งัคบัตั้งแต่เวลาใด ตามมาตรา 50 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 บญัญติัไวว้่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน 
โดยจะมีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงั หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้
แต่ถา้ค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติั 
มาตรา 51 และมาตรา 52 และยงัมีบางมาตราบัญญัติอา้งถึงดุลพินิจ เช่น การให้เหตุผลประกอบ
ค าสั่งทางปกครองว่า จะต้องประกอบด้วยข้อพิจารณา และข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ               
ดงัปรากฏในมาตรา 37 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ท่ีบญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือ และการยืนยนัค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้ง
จดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอย่างนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั 
(2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และ (3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ63 
 การพิจารณาอุทธรณ์ เจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ อาจใช้ดุลพินิจแทนในเร่ือง
ความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองได้ ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

 
 62 จิรนิติ  หะวานนท,์ “ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง ส านกัอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตสภา (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 2543), หนา้ 43. 
 63 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “เคร่ืองมือทางกฎหมายในการบริหาร ภาครัฐ 1: ค าส่ังทางปกครองและวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง,” ใน เอกสารการบรรยายหลกัสูตรการบริหารงานภาครัฐ และกฎหมายมหาชน รุ่น 3 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบนัพระปกเกลา้, 2547), : หนา้ 35 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไวว้่า ในการพิจารณาอุทธรณ์ให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณาทบทวน
ค าสั่งทางปกครองไดไ้ม่ว่า จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท า
ค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไป
ในทางใด ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระ หรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสม
ของการท าค าสั่งทางปกครอง หรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้
 แต่ไม่ปรากฏว่า มีบทบญัญติัก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองไว ้ซ่ึงคงจะต้องอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองได้รับมอบ
อ านาจจากฝ่ายนิติบญัญัติท่ีจะกระท าไดต้ามดุลพินิจ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจให้
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจนั้น และอยู่ภายในขอบเขตแห่งกฎหมายของการใช้
ดุลพินิจ64  
 
  6.6 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 

ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเจา้หน้าท่ีไดด้ าเนินการออกมานั้น ย่อมมีผลบงัคบัตามกฎหมายและ
ใช้บงัคบัไดท้นัที โดยค าสั่งทางปกครองจะไดรั้บประโยชน์จากขอ้สันนิษฐานเบ้ืองตน้ว่าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย และหลักการเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีจากส่ิงท่ีตัดสินแล้ว ซ่ึงฝ่าย
ปกครองมีเอกสิทธ์ิท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นไดเ้อง แต่ในบางกรณีค าสั่ง
ทางปกครองซ่ึงเจา้หน้าท่ีไดอ้อกมาใช้บงัคับ ถา้หากมิไดด้ าเนินการให้ถูกตอ้งตามหลักความชอบ
ดว้ยกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวก็อาจเป็นค าสั่งท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และอาจจะถูกยกเลิก
หรือเพิกถอนได้ในภายหลังส าหรับเหตุท่ีจะท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายนั้น พอสรุปไดด้งัน้ี65 
 6.6.1 เหตุค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยเจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจและหน้าท่ีตาม
กฎหมาย ซ่ึงสามารถจะเทียบเคียงได้กับหลักการในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เร่ือง
ความสามารถในการท านิติกรรมสัญญาของบุคคล ส าหรับในเร่ืองเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจอาจจะตอ้ง
พิจารณาถึงขอบเขตในด้านกิจการท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ี หรือขอบเขตในด้านของพื้นท่ี ซ่ึงอยู่ใน
ความรับผิดชอบหรือขอบเขตในดา้นของเวลาขณะท่ีด ารงต าแหน่ง นอกจากน้ี เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจ

 
 64

 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 63, หนา้ 35. 
 65 มนตรี รูปสุวรรณ, “หลกัการว่าดว้ยนิติกรรมทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง 6, 3 (ธนัวาคม 2530) : 573-587. 
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หน้าท่ีในการท าค าสั่งทางปกครอง จะต้องด าเนินการให้อยู่ภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายก าหนดดว้ย66 เพื่อใหค้  าสั่งทางปกครองดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมาย 
 6.6.2 เหตุจากวตัถุประสงค์ คือ เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไดด้ าเนินการออกค าสั่งทางปกครอง
โดยไม่ไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ หรือไม่ไดมี้วตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวโ้ดยเฉพาะหรือออกค าสั่งทางปกครองไปโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนตวั ค าสั่งทาง
ปกครองจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 6.6.3 เหตุจากการขาดเหตุผลท่ีจะอ้างได้หรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงในการออก
ค าสั่งทางปกครอง หากค าสั่งทางปกครองไดอ้อกมาโดยไม่มีเหตุผล หรือขอ้เท็จจริง ท่ีจะอา้งได้
หรือมีการบิดเบือนขอ้เท็จเท็จจริงท่ีน ามาอา้ง ค าสั่ง ทางปกครองนั้น จะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 
     6.6.4 เหตุจากการใชดุ้ลพินิจ ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ท่ีจะพิจารณาเลือกสั่งการอย่างใดอย่างหน่ึงในหลายอย่างได้ ซ่ึงการใช้ดุลพินิจของ ฝ่ายปกครอง 
จะตอ้งไม่ใช่เป็นการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจหรือไม่ชอบดว้ยเหตุผล  
     อย่างไรก็ตาม เพื่อให้การท าค าสั่งทางปกครองเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
กฎหมายจึงไดบ้ญัญติัมาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองและให้มีการเยยีวยาแก่คู่กรณีหรือบุคคล
ท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไว ้ซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไป 
 
 6.7 การควบคุมฝ่ายปกครองและการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในเบ้ืองตน้ว่า ค  าสั่งทางปกครองเม่ือออกมาแลว้ย่อมมีผลบงัคับทนัที
และตลอดไปจนกว่าจะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งนั้น และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิ
สามารถท่ีจะใชม้าตรการบงัคบัเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งนั้นไดเ้อง โดยไม่ตอ้งร้องขออ านาจจากศาล
ก่อน ยกเวน้กรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ช่นนั้น จึงท าให้มีผลไปกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของบุคคล ผูท่ี้ตอ้งตกอยู่ภายใต้บงัคบัแห่งค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจท าให้ประชาชนไดรั้บ
ความเดือดร้อน กรณีดังกล่าวจึงต้องมีมาตรการหรือวิธีการ เพื่อท่ีจะควบคุมการท าค าสั่งทาง
ปกครองของฝ่ายปกครอง และเป็นการให้ฝ่ายปกครองไดท้บทวนความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกมาบังคับนั้ น เพื่อเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่
ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ ซ่ึงเป็นการควบคุมหรือแกไ้ขการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ แต่ถ้าบุคคลผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง

 
 66 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 264-285. 
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ปกครองไดท้ราบผลการพิจารณาสั่งการเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้ ยงัไม่เห็นดว้ยก็สามารถ
ใช้มาตรการควบคุมหรือแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น จากองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครอง หรือศาลปกครองไดซ่ึ้งมีรายละเอียดดงัน้ี67 

6.7.1 การควบคุมและการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครอง 
  ในกรณีบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งทางปกครอง บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิ
ท่ีจะร้องขอโดยการยื่นอุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ี หน่วยงาน หรือองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผูท่ี้
ออกค าสั่งทางปกครองนั้น ทบทวนค าสั่ง หรืออาจร้องขอใหห้น่วยงานของฝ่ายปกครองในระดบัสูง
ขึ้นไป ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ี หรือหน่วยงานท่ีไดอ้อกค าสั่งทางปกครอง ทบทวน หรือ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยการยื่นอุทธรณ์ต่อผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีหรือ
หน่วยงานดงักล่าว เพื่อให้ด าเนินการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงอาจจะน าไปสู่การ
ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้68  
 การยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ี หรือหน่วยงานของฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
หรือต่อหน่วยงานของฝ่ายปกครองในระดับสูงขึ้นไป ซ่ึงเป็นผูบ้ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี หรือ
หน่วยงานของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นได ้
ทั้งในปัญหาขอ้กฎหมายและปัญหาขอ้เท็จจริง หรือเร่ืองความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองนั้น
ได ้
 นอกจากน้ี ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครองยงัสามารถไปร้อง
ขอต่อหน่วยงานของฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุม ตรวจสอบฝ่ายปกครองและ
เยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหแ้ก่ประชาชน อนัมีลกัษณะเป็นหน่วยงานกลางของฝ่าย
ปกครองในเร่ืองดังกล่าว เช่น ศูนยรั์บเร่ืองราวร้องทุกข์ของส่วนราชการต่างๆ ส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการผูต้รวจการแผน่ดิน69 
  6.7.2 การควบคุมและการเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยองคก์รภายนอก 
 ในกรณีการด าเนินการควบคุมหรือการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสี ยหาย โดย
องคก์รภายนอกฝ่ายปกครองนั้น แบ่งออกไดด้งัน้ี 

 
 67 โภคิน พลกุล,“รูปแบบและวิธีควบคุมฝ่ายปกครอง,”วารสารนิติศาสตร์ 1,12 (สิงหาคม 2524) : 16. 
 68 สิริชยั  สุธีวีระขจร, “หลกักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2538), หนา้ 25-28. 
 69 อรรถนิติ ดิษฐอ านาจ, “การควบคุมการกระท าของฝ่ายการกระท าของ ฝ่ายปกครองประเทศไทย,” วารสาร
รพี 40 สมยัท่ี 49 (มิถนุายน 2540), : 38-39. 
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 1) โดยองคก์รทางการเมืองหรือก่ึงการเมือง  
  บุคคลผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง อาจเลือกใช้วิธีการร้องขอต่อ
ผูต้รวจการแผ่นดิน หรือต่อคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งของสภาผูแ้ทนราษฎร และอ่ืนๆซ่ึงองคก์ร
เหล่าน้ีอาจจะสอบถามขอ้เท็จจริงไปท่ีหน่วยงานขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่ง หรืออาจจะ
เชิญเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งมาให้ขอ้มูลรายละเอียดในเร่ืองดงักล่าว หรืออาจใชวิ้ธีการตั้ง
กระทูถ้ามรัฐสภาก็ได้70 
 2) โดยองคก์รศาล 
 องคก์รศาล เป็นอีกองคก์รหน่ึงซ่ึงบุคคลผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก
ค าสั่งทางปกครอง สามารถท่ีจะน าปัญหาไปยื่นฟ้องคดีต่อศาล เพื่อให้ตรวจสอบและเยียวยาแกไ้ข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีเกิดจากค าสั่งทางปกครองได ้ซ่ึงศาลท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณา
คดี อาจจะเป็นศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองก็ได ้ทั้งน้ี ขึ้นอยูก่บัระบบศาลของแต่ละประเทศนั้นว่า 
เป็นระบบศาลเด่ียวหรือศาลคู่71  
 การพิจารณาขอ้พิพาทโดยองคก์รศาลนั้น จะมีกระบวนการพิจารณาท่ีแน่นอน แต่ขอบเขต
การพิจารณาศาลจะมีอ านาจตรวจสอบเฉพาะปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ศาลจะไม่กา้ว
ล่วงเขา้ไปพิจารณาในปัญหาขอ้เท็จจริง หรือความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครอง แต่การด าเนินการทางศาลจะตอ้งใชร้ะยะเวลาตลอดจนค่าใชจ่้ายท่ีมากกว่าวิธีการ
ควบคุมตรวจสอบและเยยีวยาความเดือดร้อน โดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 
 
 6.8 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง  
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น มีแนวความคิดและวตัถุประสงค ์ดงัน้ี  
 6.8.1 แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นผลท่ีเกิดขึ้นมาจากแนวคิดพื้นฐานในการปกครองของ
รัฐ เก่ียวกับหลกันิติธรรม (The Rule of Law) ซ่ึงมีสาระส าคญัท่ีว่า รัฐตอ้งด าเนินการปกครองให้
เป็นไปตามกฎหมาย หรืออยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑแ์ห่งกฎหมายรัฐ จะใชอ้ านาจในการปกครองไปตาม
อ าเภอใจของตนเองโดยไร้ขอบเขตไม่ได ้ดงันั้น เพื่อให้เกิดความมัน่ใจและเป็นหลกัประกนัในการ

 
 70 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส,” ใน เอกสารโครงการฝึกอบรมนิติกรของ
ส านกังานกฤษฎีกา หลกัสูตร หลกักฎหมายปกครอง: วิธีสร้างบญัญติั (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 2530), :           
หนา้ 713-714. 
 71 คณะกรรมการกฤษฎีกา, “ความหมายและความส าคญัของศาลปกครองในประเทศไทย,” วารสารรพี 40 
สมยัท่ี 49 (มิถุนายน 2540): 38-39. 
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ท่ีจะให้รัฐปฏิบติัตามหลกัการดังกล่าว จึงไดมี้การจดัระบบการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการ
ปกครองของรัฐขึ้น ซ่ึงแบ่งการควบคุมตรวจสอบออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
 1) การควบคุมตรวจสอบโดยผูบ้งัคบับญัชาตามสายงาน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการทัว่ไป 
โดยผูบ้งัคบับญัชาจะมีความรับผิดชอบตามปกติในอนัท่ีจะควบคุมก ากบัดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการใหเ้ป็นไปตามหลกัการดงักล่าว  
 2) การควบคุมตรวจสอบโดยการให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อนให้
สามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ท าการตรวจสอบพิจารณา
ทบทวนการกระท าของตนว่า  เป็นไปตามหลกัการของกฎหมายหรือไม่ ฝ่ายปกครองจะไดท้ราบถึง
จุดบกพร่องต่างๆ และท าการแกไ้ขในส่ิงท่ีผิดพลาดได้72 จะเห็นไดว้่าการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
นอกจากจะเป็นมาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการแลว้ การอุทธรณ์
ยงัเป็นมาตรการท่ีจดัให้มีขึ้นเพื่อเยียวยาความเดือดร้อนแก่ประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจาก
ค าสั่งทางปกครองดว้ย 

 6.8.2 วตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองหลงัจากท่ีฝ่าย
ปกครองไดด้ าเนินการออกค าสั่งทางปกครองไปแลว้ ไดถู้กก าหนดขึ้นเพื่อใชต้รวจสอบควบคุมการ
ด าเนินการของฝ่ายปกครอง และใหก้ารเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนแก่ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครอง ส าหรับวตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สรุปไดด้งัน้ี73  
 1) ในด้าน ท่ี เก่ี ยวกับประชาชน  ผู ้ซ่ึ งได้ รับผลกระทบจากค าสั่ งทางปกครอง                 
การอุทธรณ์จะเป็นมาตรการให้ความคุ ้มครอง หรือประกันสิทธิทางกฎหมายแก่ประชาชน              
เพื่อเยยีวยาความเดือดร้อนใหแ้ก่บุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากการด าเนินการของฝ่ายปกครอง 
 2) ในด้านท่ีเก่ียวกับฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะมีผลดีท าให้ฝ่าย
ปกครองได้มีโอกาสพิจารณาทบทวนการออกค าสั่งทางปกครองของตนว่าเป็นไปตามหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ตลอดจนความเหมาะสมในการออกค าสั่ง หากพบขอ้บกพร่อง        
ก็จะด าเนินการแกไ้ขใหม่ให้ถูกตอ้ง ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัหลกัในเร่ืองหน้าท่ี ในการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง 

 
 72 ขวญัชยั  สันตสว่าง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, พิมพค์ร้ังท่ี 3, (กรุงเทพ-มหานคร: ส านกัพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2539), : หนา้ 22-23. 
 73 มานิตย ์ วงศเ์สรี, “การเตรียมการรองรับกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ ทางปกครอง: ประสบการณ์ของ
เยอรมนี,” ใน กฎหมายว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั, พิมพค์ร้ังท่ี 5 
(กรุงเทพมหานคร: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539), : หนา้ 109-111. 
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 3) ในด้านท่ีเก่ียวกับกระบวนการยุติธรรม การจดัให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ภายในฝ่ายปกครองก่อนนั้น จะช่วยแบ่งเบาภาระของศาลปกครอง โดยช่วยลดจ านวนของคดีหรือ
ขอ้พิพาทในทางปกครองท่ีจะขึ้นไปสู่ศาลปกครองให้น้อยลง ทั้งน้ี เน่ืองจากขอ้พิพาทในบางเร่ือง 
อาจสามารถท่ีจะยุติลงไดใ้นชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง นอกจากน้ีการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง ยงัจะช่วยท าให้ข้อพิพาทท่ีจะขึ้นไปสู่การพิจารณาของศาล มีประเด็นขอ้พิพาทท่ี
เด่นชดัขึ้น ท าใหเ้ป็นการง่ายและสะดวกต่อการด าเนินกระบวนการพิจารณาของศาล74 
 6.8.3 ประเภทของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นมาตรการตรวจสอบควบคุมภายใน ฝ่ายปกครอง 
และให้การเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อน สามารถแยก
ประเภทออกได้เป็น 2 ระบบ ได้แก่ ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก และระบบอุทธรณ์บังคับ ซ่ึงมี
รายละเอียดดงัน้ี 
 1) ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบน้ี คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครอง สามารถท่ีจะด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองก่อน หรือจะน าเร่ืองดงักล่าวไปยืน่ต่อองคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองโดยตรงเลยก็ได ้
การท่ีมิไดด้ าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน มิได้มีผลเป็นการตดั
สิทธิของคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อน ในอนัท่ีจะน าเร่ืองหรือปัญหาดงักล่าวไปรับการ
พิจารณาจากองคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองแต่อยา่งใด 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบน้ี จะมีลักษณะเสมือนกับเป็นสิทธิของ
คู่กรณี หรือบุคคลท่ีได้รับความเดือดร้อนท่ีจะเลือกปฏิบัติหรือไม่ก็ได้ ซ่ึงประเทศท่ีใช้ระบบ
อุทธรณ์เผื่อเลือก ไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศส เป็นตน้ ส าหรับระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกยงัแยกออกไดเ้ป็น 
การอุทธรณ์ตามปกติ อันมีลักษณะเป็นการภายในตามสายบังคับบัญชาของการจัดระบบการ
ปกครอง และการอุทธรณ์ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ 
 2) ระบบอุทธรณ์บงัคบั 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบบงัคบั จะเป็นไปตามหลกัการด าเนินการ
เยยีวยาทางปกครองให้ครบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี (Exhaustion of Administrative Remedies) โดย
มีสาระส าคญัว่า คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการยื่น

 
 74 ฤทยั  หงส์สิริ, “กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,” ใน การทบทวนค าส่ังทาง
ปกครอง (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2541), : หนา้ 109. 
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อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน ทั้ งน้ี เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ด าเนินการ
ตรวจสอบ พิจารณาทบทวนและแก้ไขข้อบกพร่องภายในฝ่ายปกครองก่อน โดยถือว่าขั้นตอน
ดงักล่าวเป็นขั้นตอนหรือเง่ือนไขท่ีส าคญั และเป็นการบงัคบัให้คู่กรณีจะตอ้งด าเนินการ ยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ  
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบน้ี จะมีลกัษณะเสมือนกบัเป็นหน้าท่ีของ
คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง จะต้องถือปฏิบัติหากคู่กรณีมิได้
ด าเนินการตามขั้นตอนดังกล่าวก่อน แต่ได้น าเร่ืองไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยพิพาททางปกครอง
โดยตรง ผลท่ีตามมาก็คือ องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง อาจไม่รับเร่ืองราวดังกล่าวไว้
พิจารณาวินิจฉัย ประเทศท่ีใช้ระบบอุทธรณ์บังคับได้แก่ ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน         
เป็นตน้ ส าหรับการอุทธรณ์ในระบบบงัคบัน้ี จะมีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในกฎหมาย เช่น 
 หลกั Exhaustion of Administration Remedies เป็นหลกักฎหมายปกครอง ซ่ึงมีความ
เก่ียวเน่ืองกับหลักความรับผิดชอบตามล าดับชั้ นของระบบบริหาร (hierarchy) และเป็นหลัก
กฎหมายปกครองท่ีองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึ งมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยข้อพิพาท            
ทางปกครอง ส าหรับประเทศไทยไดแ้ก่ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์ไดน้ ามาใชเ้พื่อท าให้หลกั 
(Hierarchy) ของฝ่ายบริหาร เกิดผลเป็นรูปธรรมและมีสภาพบงัคบัในทางปฏิบติั 
 หลกั Exhaustion of Administrative Remedies มิใช่เป็นหลกัตายตวัแน่นอน แต่เป็น
หลกัท่ีน ามาใช้ในทางปฏิบัติโดยมีความอ่อนตัว (Flexibility) พอสมควร คือ จะตอ้งน ามาใช้ให้
เหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงในแต่ละกรณีเป็นการเฉพาะรายดว้ย ซ่ึงหลกัดงักล่าวจะมีขอ้ยกเวน้อยูห่ลาย
เหตุ ตวัอย่างเช่น ในบางคร้ังอาจมีขอ้เท็จจริงท่ีเช่ือได้ว่าไดมี้การบิดเบือนการใช้อ านาจขึ้นภายใน
สายการบงัคบับญัชา หรือในบางคร้ังการใช้อ านาจตามสายการบงัคบับญัชามีความวกวนหรือใช้
เวลานานเกินไป ดงันั้น องคก์รภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยขอ้พิพาททาง
ปกครอง จึงย่อมท่ีจะเข้าไปตรวจสอบการใช้อ านาจทางบริหารได้ (แม้ว่าจะต้องยกเวน้หลัก 
Hierarchy ในบางคร้ัง)75  
 เพื่อให้เข้าใจในระบบอุทธรณ์ทั้ง 2 ระบบ ได้ชัดเจนยิ่งขึ้น จะขอยกตัวอย่างของ
ประเทศท่ีใชร้ะบบอุทธรณ์ทั้งเผื่อเลือก และระบบอุทธรณ์บงัคบั มากล่าวในบทต่อไป 
 

7. ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

 
 75 บนัทึกขอ้สังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, หลกั Exhaustion of Administrative 
Remedies (มาตรา 20 (4) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ. 2522), 12 มีนาคม 2529.  
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 การกระท าทุกอย่างขององค์กรของรัฐทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นการกระท าขององค์กร 
นิติบญัญติัการกระท าขององค์กรตุลาการ หรือการกระท าทางปกครองจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายตามหลกันิติรัฐ ตามท่ีศึกษามาขา้งตน้ ดร.ฤทยั หงส์สิริ ให้ขอ้สังเกตว่า การกระท าท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายประกอบดว้ย แหล่งท่ีรวมของกฎเกณฑท์างรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้น 
กฎเกณฑ์ท่ีมาจากบรรทดัฐานของค าพิพากษา กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหารรวมทั้ง
กฎเกณฑซ่ึ์งมีท่ีมาจากสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ กฎเกณฑท่ี์มีศกัด์ิลดหลัน่กนัและซบัซอ้นเหล่าน้ี 
รวมกนัทั้งหมดเป็นท่ีมาของความชอบดว้ยกฎหมาย76 
 
 7.1 ความเป็นมาของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Principe de Legality หรือ Principle of Legality)77เป็นหลกัท่ี
เกิดขึ้นต่อเน่ืองมาจากหรือภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีกล่าวว่า เป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายซ่ึงแต่เดิมนั้น 
เนน้เฉพาะการกระท าของเอกชนว่าตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เพราะถือว่ารัฐและพระมหากษตัริยท์รง
สมบูรณาญาสิทธิราช ตลอดจนขา้ราชการท่ีกระท าการแทนพระองค์  ดงันั้น บุคคลเหล่าน้ีกระท า
การใดไปและก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง จะไม่สามารถฟ้องร้องบุคคลเหล่าน้ีได ้
เพราะถา้ฟ้องบุคคลเหล่าน้ีและเอาผิดไดแ้ลว้ เท่ากบัว่าฟ้องและเอาผิดกบัพระเจา้แผ่นดิน ซ่ึงขดักบั
หลกัท่ีวา่ พระมหากษตัริยท์รงกระท าผิดไม่ได ้(The King can do no wrong)  ต่อมาเม่ือการปกครอง
เปล่ียนแปลงเป็นประชาธิปไตยในศตวรรษท่ี 18 ตอนปลาย ความจ าเป็นท่ีจะต้องให้หน่วยงาน          
ของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจด าเนินการกระทบประชาชนโดยตรงนั้น ตอ้งด าเนินการ
ให้ชอบด้วยกฎหมายจึงเกิดขึ้ น78 แต่ในระยะเร่ิมแรกน้ี ยงัไม่มีการเน้นให้องค์กรนิติบัญญัติ 
โดยเฉพาะรัฐสภาตอ้งกระท าการโดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมายดว้ย ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะเห็น
ว่ารัฐสภาเป็นองค์กรผูแ้ทนประชาชนเจา้ของอ านาจสูงสุดเองแลว้ ย่อมไม่กระท าการขดัต่อกฎหมาย
และรัฐธรรมนูญเสียเอง และเห็นว่าส่ิงท่ีรัฐสภาตราออกมา ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติันั้น เป็นการ
แสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชนแลว้ และไม่น่าท่ีจะขดัรัฐธรรมนูญ เพราะการท่ีองคก์ร
ผูแ้ทนปวงชนได้ตราพระราชบัญญัติขึ้ นมา เท่ากับได้วินิจฉัยแล้วว่าพระราชบัญญัตินั้ นไม่ขัด

 
 76 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 74. หนา้ 109. 
 77 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2548).  ชุดการเรียนด้วยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนดว้ย
ตนเอง หมวดท่ี 3 การควบคุมการกระท าทางปกครอง ชุดท่ี 1 แนวคิดเก่ียวกบัการควบคุมการกระท าทางปกครอง.  
กรุงเทพฯ: สถาบนัพฒันาขา้ราชการพลเรือน ส านกังาน ก.พ..  หนา้ 19 - 25. 
 78 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 128 - 129. 
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รัฐธรรมนูญ  ดังนั้น ในบางประเทศจึงไม่มีองค์กรและกลไกควบคุมพระราชบัญญัติท่ีออกโดย
รัฐสภาเลย เช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสก่อน ค.ศ. 1958  ดังนั้ น ในปลายศตวรรษท่ี 18 และต้น
ศตวรรษท่ี 19 หลกัความชอบด้วยกฎหมายจึงมุ่งควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นส าคัญ 
จนกระทัง่ ค.ศ. 1920 ประเทศออสเตรียเป็นประเทศแรกในยุโรปท่ีได้จดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญเพื่อ
ควบคุมกฎหมายมิให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ79  ดงันั้น ในศตวรรษท่ี 20 นอกจากฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้ง
เคารพต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายแล้ว หลักดังกล่าวยงัครอบคลุมไปถึงองค์กรนิติบัญญัติ 
องค์กรตุลาการ และองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีจะต้องเคารพต่อกฎหมาย โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ ดังท่ี
ปรากฏในกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 1 วรรคสาม80 ท่ีว่า สิทธิและ
เสรีภาพมูลฐานซ่ึงระบุไวต่้อไปน้ีผูกพนัอ านาจนิติบญัญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ใน
ฐานะกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัไดโ้ดยตรงต่อองคก์รเหล่านั้น การท่ีรัฐธรรมนูญเป็นท่ีมาของความชอบ
ดว้ยกฎหมายเหนือกฎหมายอ่ืนจะเป็นหลกัท่ีมีประสิทธิผลจริง ๆ ก็เม่ือศาลสามารถควบคุมมิให้
กระท าใดๆ ขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

ในปัจจุบนัหลกันิติธรรมหรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ไดข้ยายขึ้นไปเป็นหลกัสากล
ระหว่างประเทศไปแลว้ ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีคณะกรรมาธิการนกันิติศาสตร์ระหว่างประเทศของ 
UNESCO ไดใ้ห้ความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในสังคมเสรีว่า หมายถึง หลกั สถาบนั 
และกระบวนการทั้งหลายซ่ึงอาจไม่เหมือนกนั แต่มีจุดร่วมกนั อนัมีสาระส าคญัเพื่อคุ ้มครองปัจเจก
ชนต่อรัฐบาลท่ีอาจใช้อ านาจตามอ าเภอใจ เพื่อให้เขาสามารถมีเกียรติศักด์ิความเป็นมนุษย์ได้        
เต็มเป่ียม จากความเป็นมาท่ีมีพฒันาการ ท าให้เห็นว่าหลกัความชอบดว้ยกฎหมายขยายตวัจากการ
บงัคบัต่อเอกชนไปสู่การบงัคบัต่อองค์กรของรัฐ ทั้งฝ่ายปกครอง รัฐสภา ศาล และองค์กรอ่ืน และ
พัฒนาไปสู่หลักสากล  นอกจากน้ี ย ังขยายจากความชอบด้วยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้ นมา                
เป็นความชอบด้วยกฎหมายทุกประเภท รวมทั้งเจ้าหน้าท่ีผูท้  าหน้าท่ีบังคับใช้กฎหมายและการ
พิจารณาคดีดว้ย81  

 

 
 79 การจดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญไดแ้นวคิดมาจากคดี Marbury v. Madison ในปี ค.ศ. 1803 โดยจอห์น มาร์แชลผู ้
พิพากษาศาลสูงสหรัฐ ไดว้างหลกัการควบคุมกฎหมายธรรมดาของรัฐสภาไม่ให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ. 
 80 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แปลจาก The Basic Law of the Federal Republic of Germany 
(revised edition : 31 December 1961) 
 81 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้  19-25 
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  7.2 เน้ือหาของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง82 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principe de Lé galité ) หรือ 

เรียกอีกอย่างหน่ึงว่า การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพื้นฐาน 
ในกฎหมายปกครอง83 ท่ีท าให้องค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ ท่ี  
ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราขึ้ น หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบติั โดยการท่ีระบบกฎหมายก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบ 
การกระท าดงักล่าวได ้หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองซ่ึงเป็นองคป์ระกอบ
ส าคญัของหลกันิติรัฐ84 ประกอบดว้ยหลกัการส าคัญ 3 ประการ คือ หลกัการกระท าทางปกครอง
ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ และหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
  7.2.1 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย85 

 หลักการน้ีก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง (Administration) ต้องผูกพันตนต่อ
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
(Autorité  Administrative) อาจมีไดใ้นสองลกัษณะ คือ 
  1) กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครอง (Administration) ตอ้งปฏิบติั  
องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  2) กฎหมายไม่ไดก้ าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครอง (Administration) ตอ้งปฏิบติั 
กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจด า เนินการตามแผนการปกครอง เพื่อให้ชีวิต 
ความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้ น เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือการด า เนินการจัดกิจกรรม 

 
 82 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 47 
 83 ต ารากฎหมายปกครองของประเทศในกลุ่ม Common Law ก็เห็นว่า กฎหมายปกครองมีภารกิจหรือมี
เป้าหมายในการควบคุมอ านาจทางปกครองให้ผูกพนัอยู่กบักฎหมาย และคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนจากการ
บิดเบือนการใช้อ านาจดงักล่าว ดู Schwartz, Bernard Administrative Law: A Case Book. 2 nd ed. Boston: Little Brown 
Company, 1993.  
 84 ค  าว่า นิติรัฐ ไม่มีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยโดยตรง แต่หลกัการย่อยของหลกันิติรัฐ
ปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญฯ มาตราต่าง ๆ เช่น หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 3 หลกัการ
ประกนัสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ หมวด 3 โดยเฉพาะอย่างย่ิงในมาตรา 27 หลกัความเป็นอิสระ
ของผูพ้ิพากษาตุลาการ ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 197 วรรคสอง หลกัการเยียวยาความเสียหายจากการ
กระท าของรัฐ ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 60 หลกัความพอสมควรแก่เหตุ ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 29      
เป็นตน้. 
 85 วรเจตน์ ภาคีรัตน์,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82. หนา้ 47. 
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เพื่อส่งเสริมศิลปะและวฒันธรรม ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งละเวน้ไม่กระท าการดังกล่าวนั้น 
ใหข้ดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู่ 

เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย 
เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย หากยอมให้
องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอันขดัต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว 
กฎหมายท่ีตราขึ้นเพื่อใชบ้งัคบัในรัฐก็จะไม่มีความหมาย ดว้ยเหตุน้ี องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
จึงไม่อาจก าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในบา้นเมืองได ้ค าว่า  
กฎหมาย ในท่ีน้ีมีความหมายกวา้ง กล่าวคือ องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Autorité  Administrative) 
ไม่อาจก าหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมและมีผลใช้บงัคบัทัว่ไปให้ขดัต่อ
รัฐธรรมนูญ (Constitution) พระราชบญัญติั (Act) กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเท่ากบัพระราชบญัญติั 
รวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปได้ และหากมาตรการ 
ทางกฎหมายนั้นเป็นมาตรการท่ีเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย (ค าสั่งทางปกครอง) องค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองให้ขัดต่อบรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย 
ดังท่ีกล่าวมาแล้วข้างตน้ ยงัรวมถึงกฎหมายล าดับรองทั้งหลายท่ีตนเองตราขึ้นมาใช้บังคับด้วย  
อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าหลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่ อกฎหมาย จะก าหนดหน้าท่ี 
ให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อกฎหมายก็ตาม แต่หลักการดังกล่าวไม่ได้มีเน้ือหาเลยไปถึงผล 
ในทางกฎหมายท่ีจะเกิดขึ้น หากองคก์รฝ่ายปกครองกระท าการขดัต่อกฎหมาย เน่ืองจากการก าหนด
ผลดงักล่าวถือเป็นเร่ืองนิตินโยบายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งพิจารณาผลกระทบหลายดา้นประกอบกนั
หากระบบกฎหมายตอ้งการให้หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายมีผลบงัคบัแลว้
ระบบกฎหมายนั้นจะตอ้งก าหนดผลร้ายท่ีจะเกิดขึ้น หากองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกั
ดงักล่าวไวด้ว้ย เช่น การกระท าทางปกครองท่ีขดัต่อกฎหมายนั้นตกเป็นโมฆะ หรืออาจมีผลในทาง
กฎหมายแต่อาจถูกยกเลิก เพิกถอนไดใ้นภายหลงั เป็นตน้ 
 7.2.2 หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ86 

 หลกัน้ีก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครอง (Administration) จะกระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือ 
มีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้ น ในขณะท่ีหลักการกระท า 
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบ 
ของกฎหมายเท่านั้น แต่หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ เรียกร้ององค์ฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่านั้ น  

 
 86 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82.  หนา้ 50. 
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กล่าวคือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  
นั้นจะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ 

 โดยหลกัแลว้ กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ได้นั้น ตอ้งเป็น 
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีเป็นฐานในการใช้ 
อ านาจปกครองหาได้ไม่87 หากกฎหมายประเพณีดังกล่าวด ารงอยู่จริง ย่อมเป็นหน้าท่ีขององค์กร 
นิติบญัญติัท่ีจะบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรับรองกฎหมายประเพณีนั้นหรือยกเลิกกฎหมาย
ประเพณีนั้นเสีย เพื่อความมัน่คงแน่นอนแห่งระบบกฎหมาย 

ข้อสังเกต หลกัการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายนั้น เป็นหลกัการท่ีตอ้ง 
ใช้บังคับโดยไม่มีข้อยกเวน้ใด ๆ ทั้งส้ิน องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Autorité  Administrative)  
จะกระท าการฝ่าฝืนกฎหมายไม่ได้ ส่วนหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจนั้น อาจมีข้อยกเวน้ได ้ 
หากเป็นกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได้กระท าการอนัเป็นการกระทบสิทธิ (Rights)  
ของบุคคล แต่การกระท าการในลักษณะท่ีส่งเสริม สนับสนุนให้บุคคลนั้นใช้สิทธิของตนได ้
อย่างเต็มท่ี หรือองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการในลักษณะท่ีเป็นการให้ความช่วยเหลือ 
แก่ประชาชน แต่ปัญหาน้ียงัเป็นปัญหาท่ีหาขอ้ยุติท่ีแน่นอนในทางวิชาการไม่ได ้แมใ้นต่างประเทศ
การยึดหลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ก็ยงัมีความเคร่งครัดท่ีแตกต่างกนัออกไป เช่น สาธารณรัฐ
ออสเตรีย ถือหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ค่อนข้างเคร่งครัด โดยมาตรา 18 รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐออสเตรีย ก าหนดว่า องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ ก็แต่โดยอาศยั
อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย88 
 7.2.3 หลกัความพอสมควรแก่เหตุ89 

 
 87 ตวัอย่างกรณีองคก์รฝ่ายปกครองอา้งประเพณีปฏิบติัวินิจฉยัส่ังการโดยไม่มีเหตุผลในทางกฎหมายรองรับ
ในค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ สค 35/2544 ซ่ึง เป็นกรณีท่ีหน่วยงาน
อา้งประเพณีปฏิบัติปฏิเสธการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีมีผูร้้องขอ โดยไม่พิจารณาหลกัเกณฑ์ดงัท่ีบัญญติัไวใ้น 
มาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 การปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวจึง
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 88 Article 18 

(1) The entire public administration may be exercised only on the basis of the laws. 
(2) Every administrative authority may issue ordinances within its area of competence on the basis 

of the laws. 
 89 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82. หนา้ 57. 
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 การกระท าทางปกครองแมจ้ะมีกฎหมายให้อ านาจท่ีจะกระท าได ้แต่องค์กรเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งกระท าโดยพอสมควรแก่เหตุ หลกัการน้ีเป็นหลกัพื้นฐานในกฎหมายมหาชน 
ท่ีห้ามมิให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชน
เกินสมควร แต่ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการให้เหมาะสมกบัสภาพของขอ้เท็จจริง 
หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ และถือว่าเป็นหลกัการย่อย 
ท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ ท่ีเรียกร้องให้การใช้อ านาจขององค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงกา้วล่วงเขา้ไป  
ในแดนสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน ตอ้งกระท าเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลกัการ
ดังกล่าวน้ีไม่ได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญเท่านั้ น  แต่ย ังปรากฏให้ เห็นในกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติด้วย แต่อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใดไม่ได้ปรากฏ  
หลักความพอสมควรแก่เหตุอย่างชัดเจน ก็ไม่ได้หมายความว่า องค์กรเจ้าหน้า ท่ีฝ่ายปกครอง 
จะกระท าการใด ๆ โดยละเลยหลกัการดงักล่าวได ้หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ หลกัความพอสมควร 
แก่เหตุ เป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญ หลกัดงักล่าวจึงตอ้งใช้บงัคบัเสมอ ไม่ว่าจะมีกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรรับรองไวอ้ยา่งชดัเจนหรือไม่ก็ตาม 

หลกัความพอสมควรแก่เหตุน้ี ไม่ได้ผูกพนัเฉพาะองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น 
แต่ผูกพนัองคก์รของรัฐทุกองคก์ร ไม่ว่าจะเป็นองคก์รนิติบญัญติั องคก์รตุลาการ หรือองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ90 

 การพิจารณาวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการโดยสอดคลอ้งกบัหลกัความ 
พอสมควรแก่เหตุหรือไม่ มีขั้นตอนในการพิจารณา 4 ขั้นตอน91 ดงัน้ี 
  1) การคน้หาวตัถุประสงค์ (Objective) ของการกระท าทางปกครอง วตัถุประสงค์ของ
การกระท าทางปกครอง พิจารณาได้จากมาตรการนั่นเอง เช่น ในการออกกฎ องค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครอง (Autorité  Administrative) อาจจะระบุไวใ้นกฎดงักล่าววา่ ออกกฎนั้นเพื่ออะไร ในกรณี
ท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดร้ะบุวตัถุประสงคไ์วอ้ยา่งชดัแจง้ในมาตรการท่ีตนไดก้ าหนดขึ้น 
ก็อาจคน้หาวตัถุประสงค์ของการกระท าทางปกครองไดจ้ากบริบทแวดลอ้มของมาตรการนั้น หรือ
จากข้อเท็จจริง (Fact) ท่ี เป็นเหตุให้องค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองต้องก าหนดมาตรการนั้ น 
ขึ้นใช้บังคับ เม่ือทราบวตัถุประสงค์ของการกระท าทางปกครองแล้ว ย่อมจะต้องตรวจสอบ 
(Examination) วตัถุประสงคน์ั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ กรณีท่ีเห็นประจกัษ์ชดัว่า วตัถุประสงค์

 
 90 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2543).  สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2540. 
กรุงเทพฯ :ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 85. 
 91 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อา้งแลว้วเชิงอรรถท่ี 82. หนา้ 59 - 62. 
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ของการกระท าทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมไม่ต้องพิจารณาในประเด็นอ่ืนต่อไป  
เช่น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกกฎโดยมีวตัถุประสงค์ในการคุม้ครองการประกอบอาชีพ  
ของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นพิเศษจากการแข่งขนัอย่างเสรี หากไม่ปรากฏว่าการออกกฎดังกล่าว
เป็นไปเพื่อให้เป้าหมายท่ีชอบธรรมประการอ่ืนท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญบรรลุผล วตัถุประสงค ์
ในการออกกฎดงักล่าวนั้น ย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจ
ตามกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงก าหนดมาตรการเพื่อบังคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งก าหนดมาตรการเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย
ฉบบันั้น หากองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจกฎหมายฉบบันั้นก าหนดมาตรการเพื่อให้
บรรลุวตัถุประสงค์ประการอ่ืนซ่ึงไม่ใช่วตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายฉบับนั้ นต้องการ การกระท า
ดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2) มาตรการท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองเลือกเป็นมาตรการท่ีสามารถบรรลุ
วตัถุประสงค์ท่ีต้องการได้หรือไม่ การพิจารณาในขั้นตอนน้ี คือ การพิจารณาตาม หลักความ
สัมฤทธิผล92 (Principle of Appropriateness) หรือ หลักความเหมาะสม (Opportunity) กล่าวคือ 
มาตรการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชน้ั้น ตอ้งเป็นมาตรการท่ีพิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว้ 
สามารถน าไปสู่ผลท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการได ้มาตรการใดท่ีเห็นไดช้ดัวา่ไม่สามารถ
บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการไดอ้ยา่งแน่แท ้มาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น นาย ก. อาย ุ
16 ปี ไม่มีใบอนุญาตขบัขี่รถยนต ์ไดน้ ารถยนตข์องบิดามาขบัเป็นประจ า หากเจา้หนา้ท่ีต ารวจออก
ค าสั่งให้นาย ก. ไปรายงานตวัต่อเจา้หนา้ท่ีต ารวจทุกสัปดาห์ เพื่อป้องกนัมิใหน้าย ก. น ารถยนตข์อง
บิดามาขับอีก ค าสั่งของเจ้าหน้าท่ีต ารวจดังกล่าวเห็นประจักษ์ชัดว่าไม่อาจท าให้วตัถุประสงค ์            
ท่ีตอ้งการบรรลุผลได ้ค าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมว้ตัถุประสงคจ์ะชอบธรรม      
ก็ตาม 
 ข้อสังเกต ในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ได้หลายมาตรการ ย่อมถือว่า
มาตรการเหล่านั้ นสอดคล้องกับหลักความเหมาะสม (Opportunity) ทั้ งส้ิน ถึงแม้ว่าองค์กร 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจเลือกใช้มาตรการท่ีพิจารณาในทางภาวะวิสัยแล้วเหมาะสมน้อยกว่า 
อีกมาตรการหน่ึงก็ตาม กรณีน้ีต้องถือว่าเป็นดุลพินิจโดยแท้ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ท่ีองค์กรอ่ืนของรัฐโดยเฉพาะองค์กรตุลาการตอ้งเคารพ จะเขา้ไปทบทวนหรือก าหนดให้แก้ไข  
เปล่ียนแปลงไม่ได ้

 
 92 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82. หนา้ 61. 
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 3) มาตรการท่ีอาจบรรลุว ัตถุประสงค์ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองต้องการนั้ น  
เป็นมาตรการท่ีจ าเป็นหรือไม่ 93 การพิจารณาขั้นตอนน้ี เป็นการพิจารณาตามหลักความจ าเป็น 
(Principle of Necessity) ซ่ึงเป็นหลักการย่อยอีกหลักการหน่ึงของหลักความพอสมควรแก่เหตุ 
หลกัการดังกล่าวเรียกร้องให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเปรียบเทียบมาตรการท่ีอาจบรรลุผล 
ท่ีตอ้งการไดห้ลายมาตรการว่า มาตรการต่าง ๆ เหล่านั้นกระทบสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน
รุนแรงมากน้อยอย่างไร มาตรการท่ีเลือกใช้ถือว่าเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น หากปรากฏว่าไม่มี
มาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรงน้อยกว่าและเป็นมาตรการท่ีอาจท าให้วตัถุประสงค์ (Objective) ท่ีองค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการบรรลุผลได ้เช่น อาคารแห่งหน่ึงเกิดช ารุดและอยูใ่นลกัษณะท่ีไม่มัน่คง 
อาจเป็นอนัตรายกบับุคคลท่ีสัญจรไปมา องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการก าจัดอนัตรายท่ีจะ
เกิดขึ้ นจึงออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารดังกล่าว กรณีน้ีแม้การร้ือถอนอาคารจะเป็นมาตรการท่ี
สามารถท าให้วตัถุประสงค์บรรลุผลได้ก็ตาม หากปรากฏว่าล าพงัเพี ยงแต่สั่งให้เจ้าของอาคาร
ซ่อมแซมอาคารส่วนท่ีช ารุด ก็เพียงพอท่ีจะก าจดัอนัตรายได้เช่นเดียวกนั ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร
ยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความจ าเป็น เน่ืองจากยงัมีมาตรการอ่ืนท่ีรุนแรงนอ้ยกว่าและ
ไดผ้ลอยา่งเดียวกนั 
  4) มาตรการท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการและเป็น 
มาตรการท่ีจ าเป็นนั้ น เป็นมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ การพิจารณาขั้นตอนน้ี เป็น 
การพิจารณาตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ ในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality 
in the Narrow Sense) กล่าวคือ ในการใชอ้ านาจปกครองด าเนินการออกมาตรการใด ๆ ท่ีกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอ านาจจะตอ้งชั่งน ้ าหนัก
ประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บจากการใชม้าตรการนั้นกบัประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งสูญเสียไปหรือ
ตอ้งแบกรับวา่อยู่ในภาวะท่ีไดส้ัดส่วนกนัหรือไม่ หากปรากฏวา่ผลกระทบท่ีปัจเจกชนจะไดรั้บจาก
การใช้มาตรการดังกล่าวของฝ่ายปกครองรุนแรงเกินกว่าท่ีจะคาดหมายได้ และเห็นได้ชัดว่ามี
น ้ าหนักมากกว่าประโยชน์สาธารณะ องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็จะใช้มาตรการนั้นบงัคบัแก่
ปัจเจกชนไม่ได ้เช่น เจา้ของอาคารแห่งหน่ึงปลูกสร้างอาคารโดยผิดพลาด ท าให้ระยะห่างระหว่าง
อาคารไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยขาดไปเพียง 1 เซนติเมตร กรณีน้ีหากองคก์รเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ยอ่มเห็นไดช้ดัเจนว่าไม่อาจคาดหมายจากผูป้ลูกสร้างอาคารไดว้่า
เพียงแค่ผิดพลาดไป 1 เซนติเมตร โดยไม่ไดต้ั้งใจ จะตอ้งถึงขนาดถูกสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร ยิ่งไปกวา่นั้น

 
 93 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82. หนา้ 60. 
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ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารในกรณีดงักล่าว เม่ือพิจารณาชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งเสียไปกบั
ประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บแลว้ เห็นวา่ไม่พอสมควรแก่เหตุเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย94 
 กล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า การพิจารณาดังกล่าวข้างต้น เป็นการพิจารณาถึงความสัมพันธ์ 
ระหว่างผู ้ใช้อ  านาจกับผู ้ท่ีตกอยู่ภายใต้อ านาจว่ าผู ้ใช้อ  านาจได้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ 
ผูต้กอยู่ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ 95 (Moderation) หรือไม่ ซ่ึงถือได้ว่า 
เป็นการพิจารณาตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยสามประการ คือ 
  (1) หลักแห่งความสัมฤทธิผล (Principle of Appropriateness) หรือหลักแห่งความ
เหมาะสม (Principle of Suitability) 
  (2) หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) 
  (3) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in 
the Narrow Sense)96 
 7.2.4 สาระส าคญัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

 จากหลกักวา้ง ๆ ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อาจสรุป
หลกัดงักล่าวในสาระส าคญัออกไดเ้ป็น 3 ประการ คือ97 
  1) ความชอบดว้ยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระท าทางปกครอง 

 บรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทุกประเภท ทั้งหมดรวมกนัเป็นขอบเขตจ ากดัการ
กระท าของฝ่ายปกครอง มิให้เกินขอบอ านาจ (Power) ผลของหลกัน้ีเป็นไปในทางปฏิเสธ มิให้การ
กระท าทางปกครองเกินขอบเขตท่ีกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทั้งหมดไดว้างไว ้ ดงันั้น การกระท าทาง
ปกครอง (Acté Administratif) จะตอ้งเคารพกฎเกณฑ์ท่ีมีล าดบัศกัด์ิท่ีสูงกว่า จะออกนอกขอบเขต

 
 94 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 61. 
 95 Paul Muller, Principe de la Proportionnalite, Revue de Droit Suisses, Bale, 1 978 , p. 1 98  อ้ าง ถึ งใน 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2545).  คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่ง 
เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 145. 
 96 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
วิญญูชน. หนา้ 128 - 129. 
 97 Auby, Jean Marie. Droit Public, Tome 1 (Paris: Economica, 1985), pp. 193 – 199.  อ้างถึ งใน บวรศักด์ิ 
อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน เอกชน และพฒันาการกฎหมายมหาชนใน
ประเทศไทย (พมิพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  หนา้ 280 -283. 
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กฎเกณฑ์ท่ีมีศกัด์ิท่ีสูงกว่ามิได ้เช่น ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจะขดักบักฎกระทรวงไม่ได ้กฎกระทรวงจะ
ออกเกินขอบเขตพระราชบญัญติัไม่ได ้เป็นตน้ 

 นอกจากนั้น แมเ้จา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Autorité  Administrative) ผูน้ั้นสามารถออก
กฎเกณฑ์ไดเ้อง เม่ือออกกฎเกณฑน์ั้นแลว้ ตนเองก็ตอ้งเคารพกฎเกณฑน์ั้นดว้ย จนกว่าตนเองจะได้
แกไ้ข เพิ่มเติม หรือยกเลิกกฎเกณฑน์ั้น ดว้ยรูปแบบและกระบวนการเดียวกบัท่ีออกกฎเกณฑน์ั้น ๆ 
ตนเองจะฝ่าฝืนโดยออกนิติกรรมทางปกครองเฉพาะรายหรือการกระท าทางกายภาพขดักฎเกณฑ์ 
ท่ีออกไม่ได ้มิฉะนั้น จะถือว่าไม่ชอบ ยิ่งกว่านั้นฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจออกกฎเกณฑ์บางประเภท 
ท่ีมีศกัด์ิเท่ากนัเพื่อใชบ้งัคบักฎเกณฑ์อีกกฎเกณฑ์หน่ึง ก็ยงัมีหน้าท่ีตอ้งเคารพกฎเกณฑ์ท่ีเป็นท่ีมา
ของกฎเกณฑ์ท่ีใช้บังคบั แมจ้ะมีศกัด์ิเท่ากัน การออกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้ยู่ใตบ้ังคบับัญชา 
ฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ท่ีผูบ้ ังคับบัญชาออก ก็เป็นการไม่ชอบ เวน้แต่ ผูบ้ ังคับบัญชาจะออกกฎเกณฑ์ 
ท่ีมีศกัด์ิสูงกวา่มายกเลิก แกไ้ข หรือเพิ่มเติมแลว้ 
  2) ความชอบดว้ยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระท าทางปกครอง98 

หลกัขอ้น้ีต่างจากหลกัขอ้แรกตรงท่ี หลกัขอ้แรกห้ามฝ่ายปกครองกระท านอกขอบเขต
หรือขัดต่อกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย แต่หลักข้อน้ีบังคับให้การกระท าทางปกครอง (Acté  
Administratif) ตอ้งไดรั้บมอบอ านาจจากกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมาย ซ่ึงหมายความวา่การท่ีฝ่ายปกครอง
จะออกนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งมีอ านาจ (Competence) คือ ตอ้งเป็นบุคคลท่ีกฎหมายระบุให้มี
อ านาจ ไม่ว่าเป็นเร่ืองท่ีมีอ านาจกระท าได ้สถานท่ี ตลอดจนเวลาท่ีมีอ านาจ และหากกฎเกณฑแ์ห่ง
กฎหมายท่ีจะให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองน้ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จะตอ้งเป็น
กฎเกณฑท่ี์ผา่นกระบวนการนิติบญัญติั ซ่ึงผูแ้ทนปวงชนหรือปวงชนเป็นผูต้ราขึ้น 
  3) ความชอบดว้ยกฎหมายในฐานะกระบวนการท่ีถูกตอ้ง 

การกระท าทางปกครอง (Acte Administratif) นอกจากจะตอ้งกระท าโดยมีอ านาจ และ 
ไม่เกินขอบเขตแห่งกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายแล้ว ท่ีส าคัญก็คือ ฝ่ายปกครองต้องกระท าการตาม
กระบวนการหรือขั้นตอนท่ีกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายไดว้างไว ้เช่น 
   (1) การประกาศหรือแจง้กฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายให้คนทัว่ไป หรือคนท่ีจะถูกกระทบ
ทราบตามท่ีกฎหมายก าหนด มิฉะนั้น จะใชบ้งัคบักฎเกณฑน์ั้นกบับุคคลทัว่ไปไม่ได ้

 
 98 พชัณียา คณานุรักษ.์  (2551).  การแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดในคดีฟ้อง
เพิกถอนค าส่ังทางปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัรามค าแหง.             
หนา้ 25 - 27. 



 54 

  (2) ฝ่ายปกครองตอ้งแจง้เหตุผลให้เอกชนผูถู้กปฏิเสธหรือเส่ือมสิทธิทราบเหตุผล  
ท่ีปฏิเสธ หรือท าใหเ้ขาเส่ือมสิทธินั้น 
  (3) ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งออกกฎเกณฑล์ าดบัรอง เพื่อใหก้ารใชบ้งัคับกฎเกณฑท่ี์
มีศกัด์ิสูงกว่ามีผล อาทิ เม่ือมีพระราชบญัญติัก าหนดให้ด าเนินการบางอย่าง ฝ่ายปกครองก็มีหน้าท่ี
กระท าการทุกประการท่ีจ าเป็นให้พระราชบัญญัตินั้ นใช้บังคับได้ เช่น ต้องออกกฎกระทรวง 
มอบหมายงานให้เจา้หน้าท่ี และจดัหางบประมาณมาด าเนินการ การละเลยไม่ท าตามหน้าท่ี หรือ
ล่าช้าเกินสมควร ฝ่ายปกครองอาจตอ้งรับผิดหากเกิดความเสียหายพิเศษขึ้นแก่บุคคล เพราะถือว่า
ฝ่ายปกครองฝ่าฝืน ไม่บงัคบัตามกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมาย ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยสภาพของฝ่ายปกครอง 
  (4) ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง หรือ  
การกระท าท่ีขดักฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย หากฝ่ายปกครองทราบถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้  
ละเวน้ไม่ยกเลิกหรือเพิกถอน ถือวา่เป็นการมิชอบดว้ยกฎหมาย 
  (5) ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งด าเนินการมิให้เอกชนฝ่าฝืนกฎหมายด้วยการท่ี
เอกชนฝ่าฝืนกฎหมายและฝ่ายปกครองทราบแลว้ยงัปล่อยปละให้ละเมิดกฎหมาย หรือการควบคุม
ไม่ใหมี้การละเมิดกฎหมายหละหลวมไม่พอเพียง ถือเป็นความผิดของฝ่ายปกครอง 
  (6) หากกฎหมายก าหนดขั้นตอนอ่ืนไว ้เช่น การให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับฟังประชา
พิจารณ์ (Public Hearing) จะตอ้งมีการประกาศหรือแจง้ค าสั่งทางปกครองแก่คู่กรณี หรือกฎหมาย
ก าหนดว่าค าสั่ งทางปกครองนั้ นจะต้องปรึกษาหารือกับองค์กรอ่ืนก่อนออกค าสั่ ง เหล่าน้ี 
ฝ่ายปกครองก็ตอ้งเคารพเช่นกนั 
 เม่ือทราบถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายข้างต้นแล้ว เราก็อาจน าค าสั่งหรือการกระท า 
ทางปกครองมาเทียบเคียงกับหลักเกณฑ์ดังกล่าว ก็จะทราบได้ว่าค าสั่ งทางปกครองเหล่านั้ น 
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงก็จะมีอยู่ 4 เหตุ99 คือ ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยปราศจากอ านาจ 
(Incompétence) หรือไม่กระท าการตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ            
(Vice de Forme) ห รือ ใช้ อ าน าจ บิ ด ผัน  (Detournement de Pouvoir) ห รือ ขัด ต่ อก ฎหม าย             
(Violation de la Loi) ในประการอ่ืน ๆ กล่าวคือ  
  4) หลกักฎหมายวา่ดว้ยการกระท าโดยปราศจากอ านาจ (Incompétence) 
  ในนิติรัฐนั้ น การกระท าทั้ งหลายซ่ึงเป็นการใช้อ านาจรัฐต้องอยู่ภายใต้หลักแห่ง
ความชอบดว้ยกฎหมาย (Légalité de l'action) ทั้งส้ิน หมายความว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งไม่

 
 99 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2551).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพ์คร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ:  
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 154. 
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ขัดต่อกฎหมาย นอกจากจะหมายถึงต้องเคารพต่อหลักล าดับชั้นของกฎหมายแล้ว ยงัจะต้องมี
กฎหมายใหอ้ านาจกระท าการดงักล่าวไวด้ว้ย 
  ในประเด็นเร่ืองค าสั่งหรือการกระท าทางปกครองต้องกระท าโดยผู ้มีอ  านาจตาม
กฎหมายน้ี อาจเป็นการมีอ านาจโดยการมอบอ านาจปฏิบติัราชการแทน ซ่ึงจะตอ้งมีกฎหมายบญัญติั
ก าหนด เร่ืองท่ีให้มีการมอบอ านาจและบุคคลท่ีสามารถรับมอบอ านาจ จึงจะท าให้ผูรั้บมอบอ านาจ
กระท าการตามท่ีตนไดรั้บมอบอ านาจมานั้นได ้ส่วนการมอบอ านาจลงนามนั้น เป็นการมอบหมาย
ใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีโดยอาศยัอ านาจในนามของผูม้อบอ านาจนั้นเอง100  
  หลกักฎหมายวา่ดว้ยการกระท าโดยปราศจากอ านาจตามหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส 
อาจแยกพิจารณาออกไดเ้ป็น 3 กรณีดว้ยกนั กล่าวคือ101  
   (1) การไม่มีอ านาจทางด้านเน้ือหา เช่น การท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยไม่มีอ านาจ ตัวอย่างเช่น การปลูกอาคารบ้านเรือนรุกล ้ าทางน ้ า อันเป็นเร่ืองของอ านาจศาล 
ในการสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีปลูกรุกล ้ านั้น แต่ฝ่ายปกครองเขา้ใจว่าเป็นอ านาจของฝ่ายปกครอง 
สั่งร้ือถอนได้ เม่ือฝ่ายปกครองไปสั่งให้ร้ือถอนเสียเองเท่ากบัเป็นการกระท าโดยปราศจากอ านาจ  
อนัเป็นเหตุให้ถูกฟ้องการกระท าโดยปราศจากอ านาจซ่ึงเป็นการกระท าหรือเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย  
   (2) การไม่มีอ านาจทางด้านพื้นท่ี เช่น นายกเทศมนตรีซ่ึงมีอ านาจในการรักษา 
ความสงบเรียบร้อยทั่วไป มีอ านาจในออกกฎและวางระเบียบภายในพื้นท่ีของตน แต่ปรากฏว่า 
นายกเทศมนตรีไดอ้อกค าสั่งหรือออกกฎนอกเขตพื้นท่ีของตน ดงัน้ี เป็นการกระท าท่ีไม่มีอ านาจ
ทางดา้นพื้นท่ี 
   (3) การไม่มีอ านาจทางดา้นเวลา เช่น มีค าสั่งแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งหน่ึงในวนัท่ี 1  
โดยในค าสั่งให้มีผลตั้งแต่วนัท่ี 16 ปรากฏว่าผูไ้ดรั้บค าสั่งแต่งตั้งดงักล่าวได้ออกค าสั่งทางปกครอง 
ในวนัท่ี 10 ดงัน้ีถือว่าเป็นการออกค าสั่งทางปกครองนั้นโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมายหรือกฎหมาย 
ไดร้ะบุเง่ือนเวลาเอาไวใ้ห้การด าเนินการนั้น ๆ อยู่ภายในกรอบเวลาท่ีกฎหมายก าหนด เช่น วาระ 
การด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการ เม่ือหมดวาระก็เท่ากบัหมดอ านาจ นอกจากจะมีสถานการณ์
พิเศษ ซ่ึงตามหลกักฎหมายฝร่ังเศสอาจยึดระยะเวลาการมีอ านาจออกไปไดอี้กระยะหน่ึง แต่ถา้ไม่มี
กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน การหมดวาระก็เท่ากบัไม่มีอ านาจ 

 
 100 โภคิน พลกุล.  (2544).  ค  าบรรยายกฎหมายปกครองชั้นสูง 2 (เอกสารถอดความจากเทปค าบรรยาย).                             
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 741.  
 101 โภคิน พลกุล, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 100. หนา้ 154. 
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  5) หลกักฎหมายว่าดว้ยการกระท าท่ีผิดรูปแบบ (Vice de Forme) หรือ ผิดขั้นตอน (Vice 
de Procédure) ตามท่ีกฎหมายก าหนด102 
  อาจแยกพิจารณาออกไปอีกไดว้่า การผิดรูปแบบ (Forme) หรือผิดขั้นตอนหรือวิธีการ  
(Procédure) นั้น เป็นการก าหนดแบบบงัคบัหรือเป็นเพียงแนวปฏิบติั (Directives) หากเป็นการผิด 
รูปแบบท่ีเป็นการก าหนดแบบบงัคบั เช่น กฎหมายก าหนดให้ต้องปรึกษาหารือองค์กรท่ีปรึกษา  
หรือตอ้งท าประชาพิจารณ์เสียก่อนท่ีจะมีค าสั่งทางปกครอง หากไม่ด าเนินการดงักล่าวก่อนมีค าสั่ง 
ทางปกครอง การกระท าหรือการออกค าสั่งนั้นเป็นการกระท าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากเป็นเพียง 
การกระท ามิได้ด าเนินการตามแนวปฏิบัติ (Directives) ก็อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ในบางกรณี 
กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาว่า รูปแบบหรือขั้นตอนนั้นเป็นสาระส าคญัของการใช้อ านาจรัฐในเร่ืองนั้น
หรือไม่ ถา้เป็นสาระส าคญั การกระท านั้นก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ถา้ไม่ใช่สาระส าคญั ก็อาจจะ
แกไ้ขใหส้มบูรณ์ได ้โดยการกระท านั้นยงัคงมีผลบงัคบัต่อไป 
  โดยทั่วไปแล้ว เร่ืองขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดเป็นเร่ืองส าคญัอย่างยิ่ง เพราะถือว่า 
เร่ืองขั้นตอนเป็นหลกัเกณฑ์เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกระท าทางปกครอง 
ท่ีผิดไปจากขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด ถือเป็นเร่ืองร้ายแรงและไม่สามารถยอ้นกลบัไปแกไ้ขได ้ 
เม่ือไม่ได้กระท าตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด การกระท าทางปกครองในเร่ืองนั้นย่อมเสียไป  
ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนไวใ้ห้ตอ้งกระท าแต่ฝ่ายปกครองไปสร้างขั้นตอนขึ้นมาเอง 
เช่น กฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ต้องท าประชาพิจารณ์หรือไม่ได้ก าหนดให้ต้องปรึกษาหารือ  แต ่
ฝ่ายปกครองไปริเร่ิมท าประชาพิจารณ์หรือไปปรึกษาหารือเอง ดงันั้น เม่ือฝ่ายปกครองริเร่ิมท าแลว้ 
ก็ตอ้งด าเนินการใหค้รบถว้น จะยกเลิกเสียกลางคนัไม่ได ้
  เร่ืองเหตุผลท่ีต้องแสดงในค าสั่ง ตามหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสนั้ น ในค าสั่ง 
ทางปกครองจะต้องมีเหตุผลแสดงไวเ้สมอโดยเฉพาะกรณีท่ีเป็นค าสั่งท่ีเป็นโทษแก่ผูรั้บค าสั่ง  
แต่ค าสั่งท่ีเป็นคุณอาจไม่แสดงเหตุผลในค าสั่งก็ได้ แต่บางกรณีท่ีมีปัญหาไม่อาจแสดงเหตุผล 
ในค าสั่งไดก้็ถือเป็นขอ้ยกเวน้ 
  เร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนและเหตุผลในค าสั่ง หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสจะเหมือนกบั
หลักกฎหมายในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย แต่เดิมนั้นในระบบกฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศสมิไดก้ าหนดเป็นพระราชบญัญติัหรือเป็นประมวลกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร
เหมือนของไทย หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสนั้นเป็นหลักกฎหมายท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสได ้

 
 102 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 99. หนา้ 154. 
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สร้างขึ้นและวางเป็นหลกัเอาไว ้แต่ต่อมาได้มีการน าเอาหลกักฎหมายปกครองต่าง ๆ มาประมวล 
รวบรวมไวเ้ป็นหมวดหมู่และเรียกวา่ Code Administratif  
  6) หลกักฎหมายวา่ดว้ยการบิดเบือนการใชอ้ านาจ103 (Detournement de Pouvoir) 
   หลกักฎหมายว่าดว้ยการบิดเบือนการใชอ้ านาจหรือใชอ้ านาจโดยบิดผนั หมายความว่า 
ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีวตัถุประสงค์ท่ีมิใช่วตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองอา้งเป็นฐาน 
ในการออกค าสั่งนั้น 
  วตัถุประสงค์ของกฎหมาย หมายความว่า กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองอา้งเป็นฐานอ านาจ 
ในการออกค าสั่งนั้นมีเป้าหมาย (Objective) ตอ้งการใหบ้งัเกิดผลอยา่งไร 
  ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการบิดเบือนการใชอ้ านาจหรือเป็นการใชอ้ านาจโดย 
บิดเบือนหรือผิดวตัถุประสงคข์องกฎหมายน้ี ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่เหมาะสม หรือเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีไม่สอดคลอ้งกับวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเป็นค าสั่งท่ีไม่สามารถอธิบายได ้
อย่างสมเหตุผลว่าเพราะเหตุใดจึงมีค าสั่งเช่นนั้น หรือเป็นการใช้อ านาจกลัน่แกลง้บุคคลอ่ืนนั่นเอง  
เช่น ค าสั่งยา้ยขา้ราชการดว้ยเหตุผลทางการเมือง หรือยา้ยเพราะเหตุผลส่วนตวัท่ีไม่อาจอธิบายได ้
ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายว่าดว้ยการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ ซ่ึงตามปกติการแต่งตั้งโยกยา้ย 
ขา้ราชการจะตอ้งเป็นไปตามหลกัคุณธรรม หลกัความรู้ความสามารถและหลกัอาวุโส ฯลฯ การใช้ 
อ านาจโดยบิดเบือนยงัรวมถึงค าสั่งท่ีเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต (Bad Faith) ดว้ย 
  7) หลกักฎหมายวา่ดว้ยการฝ่าฝืนต่อกฎหมายประการอ่ืน (Violation de la Loi)104 
   หลกักฎหมายว่าดว้ยการฝ่าฝืนต่อกฎหมายประการอ่ืนน้ี เป็นกฎเกณฑท่ี์มีความหมาย
เฉพาะเน้ือหา (Content) หรือวตัถุแห่งการกระท าของค าสั่งทางปกครอง และมูลเหตุจูงใจ (Motif) 
ของการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  กรณีท่ีเป็นเร่ืองเน้ือหาหรือวตัถุแห่งการกระท า เช่น กฎของฝ่ายปกครองนั้นขดัต่อ 
กฎหมายแม่บทซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจในการออกกฎนั้น หรือเป็นกรณีเจ้าหน้าท่ีออกค าสั่ง 
ทางปกครองให้มีผลยอ้นหลงัโดยไม่มีอ านาจกระท าการไดแ้ละเป็นการขดัต่อกฎหมายอย่างชัดแจ้ง 
ส่วนมูลเหตุจูงใจ (Motif) นั้น หมายถึง เหตุอนัเป็นท่ีมาของการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะเห็น 
ไดว้่ามูลเหตุจูงใจน้ีจะแตกต่างกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย กล่าวคือ มูลเหตุจูงใจเป็นส่ิงท่ีผลกัดนั
ให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือไดแ้ก่เหตุอนัเป็นท่ีมาของการตดัสินใจมีค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงตามปกติ

 
 103 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 99. หนา้ 154. 
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ย่อมได้แก่ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ส่วนวตัถุประสงค์นั้ น คือ เป้าหมายหรือส่ิงท่ีค าสั่งหรือ 
การกระท านั้นประสงคจ์ะใหบ้งัเกิดผลขึ้น 
  ตามปกติแลว้ในการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งจะตอ้งมีความ 
เขา้ใจอย่างถูกตอ้งและชดัเจนในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจของการออกค าสั่งนั้น 
ขอ้เท็จจริงจึงตอ้งมีอยู่จริงและครบถว้น ส่วนมูลเหตุจูงใจ (Motif) ของการออกค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจเกิดจากความส าคญัผิดในขอ้เท็จจริงหรือเกิดจากส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย
อัน เป็น เง่ือนไขของการมีค าสั่ งทางปกครองนั้ น ซ่ึงอาจแยกพิจารณาได้เป็น 3  กรณีคือ105  
   (1) ความส าคัญผิดในข้อกฎหมาย (Erreur de Droit) เช่น เจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่ ง 
ส าคัญผิดว่ามีกฎหมายให้อ านาจ แต่กฎหมายนั้ นยงัไม่มีผลบังคับหรือเป็นกรณีท่ีกฎหมายนั้ น 
ถูกยกเลิกไปแลว้ หรืออาจเป็นกรณีเขา้ใจกฎหมายไม่ถูกตอ้ง หรือเป็นการอา้งกฎหรือระเบียบท่ีมี
เน้ือหาขดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บท เป็นตน้ 
   (2) ความส าคญัผิดในขอ้เท็จจริง (Erreur de Fait) หมายความว่า เป็นความส าคญัผิด 
ของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการมีอ านาจในการออกค าสั่งนั้น แต่ว่า 
ขอ้เท็จจริงดงักล่าวมิไดมี้อยู่จริง หรือมีขอ้เท็จจริงนั้นอยู่แต่เขา้ใจคลาดเคล่ือนไปจากความเป็นจริง  
เช่น ผูบ้งัคบับญัชาเขา้ใจผิดว่ามีการลา จึงมีค าสั่งให้ผูอ่ื้นไปรักษาราชการแทน หรือเขา้ใจผิดว่ามี 
การลาเกินจ านวนวนัท่ีก าหนด จึงไม่ขอขั้นเงินเดือนให ้เป็นตน้ 
   (3)  ความส าคัญผิ ดในคุณสมบั ติท างกฎหมายของข้อ เท็ จจริง (Erreur de la 
Qualification Juridique de Fait) เช่น มีค าสั่งทางปกครองห้ามก่อสร้างอาคาร โดยอา้งเหตุผลว่าตวั
อาคารจะบดบงัทศันียภาพอนัสวยงามในเขตท่ีกฎหมายก าหนด ดงันั้น จึงมีประเด็นตอ้งพิจารณาว่า
อาคารท่ีถูกห้ามก่อสร้างนั้นจะบดบงัทศันียภาพอนัสวยงามหรือไม่ ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีเป็นคุณสมบติั
ทางกฎหมายของขอ้เทจ็จริงท่ีฝ่ายปกครองกล่าวอา้ง 
 

8.  การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง106 
 
 การกระท าทางปกครอง เป็นการกระท าท่ีเก่ียวกับการจัดระบบบริหารเพื่อจัดท าบริการ 
สาธารณะ (Public Service) อนัเป็นประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน อนัเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจ 

 
105 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ,  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 99. หนา้ 154. 

 106 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2556).  หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 68 – 144. 
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หน้าท่ี (Source of Authority) ดงักล่าวขององคก์รฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัและกฎหมาย 
อ่ืน ๆ (อนัเป็นกฎหมายมหาชน) ท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงาน 
ของรัฐ โดยมีบทบัญญัติก าหนดให้มีการบังคับตามกฎหมายนั้ น ด้วยการให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
มีอ านาจออกค าสั่ง ออกกฎ อนุญาต วินิจฉัย และ สั่งการ107 องค์กรฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจหน้าท่ี 
ปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั หรือเป็นกฎหมาย 
ขององค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล ดังนั้ น การใช้กฎหมายดังกล่าวขององค์กร 
ฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นผูด้  าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายจึงตอ้งอาศยัการตีความกฎหมาย 
ทั้งส้ิน 

  ผลของการตีความกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองน้ี อาจปรากฏออกมาในรูปของ 
การสร้างกฎเกณฑ์ (Norms) ขึ้นมา เช่น การออกกฎกระทรวงตามความในพระราชบัญญัติ หรือ  
การใชอ้ านาจในการอนุมติั หรือไม่อนุมติั อนุญาตหรือไม่อนุญาต อนัเป็นการท่ีองคก์รฝ่ายปกครอง
ตีความกฎหมายนั้ นว่า กฎหมายนั้ นให้อ านาจฝ่ายปกครองท่ีจะกระท าการเช่นนั้ นได้หรือไม่  
การตีความเพื่อใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองจะอยู่ภายใตค้วามควบคุมของศาลหรือองค์กร
ทางการเมืองอีกชั้นหน่ึง ดว้ยเหตุผลว่า การด าเนินการขององคก์รฝ่ายปกครองนั้นตั้งอยู่บนพื้นฐาน
ของหลกัปรัชญากฎหมายมหาชนเร่ืองการประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับ
ประโยชน์ของเอกชน ซ่ึงเป็นหลกัในการปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรัฐ 
ไดต้ราขึ้นมานั้น ท าให้เกิดทฤษฎีทางกฎหมายปกครองท่ีจะตอ้งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอนัเป็น
ประโยชน์ของเอกชนไปดว้ย ในขณะเดียวกนักบัท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง
อุดช่องว่างของกฎหมายเพื่อป้องกนัเอกชนแสวงหาประโยชน์อนัมิชอบจากช่องว่างแห่งกฎหมายนั้น 
และเพื่อด าเนินการให้การจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์ส่วนรวมเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและบงัเกิดผลดีสูงสุดแก่สังคมส่วนรวม 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนั้น108 มีอยู่หลายระบบ 
ดว้ยกนั แต่ระบบการควบคุมท่ีส าคญั อาจจ าแนกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ ระบบการควบคุมความชอบ  
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง และระบบการควบคุม 
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 

 
 107 องักูร วฒันรุ่ง.  หลกัควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง.(กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพ-์วิญญุชน, 2536)  หนา้ 8. 

108 องักูร วฒันรุ่ง.  (ม.ป.ป.). เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง.  
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, หนา้ 11. 
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 1. ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กร
ภายในฝ่ายปกครอง อนัไดแ้ก่ การควบคุมบงัคบับญัชา (Contrôle Hié rarchique) และการก ากบัดูแล 
(Tuelle Administrative) 
 การควบคุมบงัคบับญัชา (Contrôle Hié rarchique) เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้อ านาจ
ทั่วไปท่ีมีอยู่เหนือผูใ้ต้บังคับบัญชาตามหลักกฎหมายว่าด้วยอ านาจบังคับบัญชา 109 ตรวจสอบ 
ทั้งความชอบดว้ยกฎหมาย (Lé gality) และความเหมาะสม (Opportunity) ในการกระท าทางปกครอง
ต่าง ๆ ของผูใ้ต้บังคับบัญชา หากการกระท านั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือชอบด้วยกฎหมาย 
แต่ไม่เหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอ านาจยกเลิก เพิกถอน หรือสั่งแกไ้ข เปล่ียนแปลงการกระท านั้น
ให้ถูกตอ้งและเหมาะสมได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะเป็นประการอ่ืน อยา่งไรก็ตาม 
การใช้อ านาจบังคับบัญชาน้ีต้องชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่ว่าจะใช้ในทางท่ีเหมาะสมแต่ขัดต่อ
กฎหมายได้110 ผูบ้งัคบับญัชาอาจใชอ้ านาจควบคุมการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดโ้ดยการริเร่ิม
ของผูบ้งัคบับญัชาเอง (Superviseur) หรือเม่ือมีการร้องเรียนโดยเอกชนซ่ึงเป็นผูไ้ดรั้บความเสียหาย
จากการกระท าทางปกครองนั้น (Recours Hié rarchique) ก็ได ้
 ส่วนการก ากบัดูแล (Tuelle Administrative) เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองในส่วนกลาง 
หรือส่วนภูมิภาค ใช้อ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
เช่น กรุงเทพมหานคร เทศบาล ตลอดจนการกระท าขององค์การมหาชน (Establishment Public) 
เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย ฯลฯ เป็นตน้ หากองค์กร
ฝ่ายปกครองส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคแลว้แต่กรณี เห็นวา่การกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือการกระท าขององคก์ารมหาชนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย องคก์รฝ่ายปกครองในส่วนกลาง 
หรือองคก์รฝ่ายปกครองส่วนภูมิภาค มีอ านาจไม่อนุมติัใหก้ารกระท านั้นมีผลบงัคบั หรืออาจยกเลิก  
เพิกถอนการกระท านั้ น แล้วแต่กรณีได้ อ านาจก ากับดูแลเป็นอ านาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด 
ตามพระราชบญัญติัขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีสูงกว่าเหนือองคก์รและเหนือการกระท าขององคก์ร
กระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป111 
 ขอ้แตกต่างระหว่างการควบคุมบังคบับญัชากับการก ากับดูแล ท่ีส าคญัมี 2 ประการ คือ  
ประการท่ีหน่ึง อ านาจของผูบ้งัคบับญัชาในการควบคุมการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เป็นอ านาจ 

 
 109 บรรเจิด สิงคะเนติ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 80. 
 110 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2555).  ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 19),  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ ์           
วิญญูชน. หนา้ 123. 
 111 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2531).  ขอ้ความคิดเก่ียวกบัการควบคุมก ากบัทางปกครอง.  กรุงเทพฯ:  พี.เค.พร้ิน
ติ้งเฮา้ส์.  หนา้ 211. 
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ทัว่ไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในหน่วยงาน หรือเป็นไปตามหลกัอ านาจบงัคบับญัชา จึงไม่จ าตอ้ง 
มีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะอีก ส่วนอ านาจก ากบัดูแลนั้น จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติั
ให้อ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะ และผูก้  ากบัดูแลจะใช้อ านาจเกินกว่าท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ได้ และ
ประการท่ีสอง คือ ผูบ้ ังคบับญัชามีอ านาจควบคุมการกระท าของผูใ้ต้บงัคบับัญชาได้ทั้งในเร่ือง
ความชอบด้วยกฎหมาย (Lé gality) และควบคุมได้ในเร่ืองของความเหมาะสม (Opportunity)  
แต่การก ากับดูแลนั้น ผูมี้อ  านาจก ากับดูแลจะควบคุมเฉพาะเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น  
โดยจะไม่กา้วล่วงเขา้ไปควบคุมเร่ืองความเหมาะสมของการกระท า เพราะเหตุว่าเป็นหลกัการและ
เหตุผลตามหลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) การเข้าไปควบคุมเร่ืองความเหมาะสม 
จะกลายเป็นการท าลายความเป็นอิสระ (Autonomy) ขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือของ
องคก์ารมหาชน  

นอกจากน้ี ระบบการควบคุมการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง ยงัอาจแบ่งเป็นการควบคุมแบบ
ป้องกนั (Contrôle de Protection) กบัการควบคุมแบบแกไ้ข (Modifier le contrôle) อีกดว้ย112 
 2. ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ การควบคุมโดยกระบวนการทางรัฐสภา และ การควบคุมโดยองคก์ร
ตุลาการ หรือศาล 
  การควบคุมโดยกระบวนการทางรัฐสภา ในรัฐท่ีปกครองระบอบเสรี นิยม
ประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน (Representative Democracy) ซ่ึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับ
คณะรัฐมนตรีเป็นไปตามระบบ รัฐสภา (Parliamentary System) นั้ น  จะมีบทบัญญั ติแห่ ง
รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐสภาซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีถือว่าเป็นตวัแทนของปวงชน สามารถควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หรือ ควบคุมเป็นรายบุคคลได ้โดยกระบวนการ
ทางรัฐสภา เช่น การตั้งกระทูถ้าม การตั้งคณะกรรมาธิการสามญั ซ่ึงเลือกบุคคลมาจากสมาชิกของ
แต่ละสภา โดยวิธีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั ซ่ึงอาจจะเลือกบุคคลมาจากสมาชิกสภาหรือจาก
บุคคลภายนอก เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบ สอบสวนการบริหารราชการแผ่นดินในเร่ืองต่าง ๆ หรือ
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอาจใช้วิธีเขา้ช่ือกันให้ครบตามจ านวนท่ีก าหนดเพื่อเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทัว่ไป เพื่อลงมติไม่วางใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะหรือเป็นรายบุคคล 
 ส่วนการควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาล นั้น เป็นระบบการควบคุมท่ีให้หลกัประกนั 
แก่ประชาชนดีท่ีสุด ท่ีท าให้ความมุ่งหมายของหลกัหลกันิติรัฐซ่ึงมุ่งคุม้ครองสิทธิของประชาชน 

 
 112 องักูร วฒันรุ่ง.  เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง.  หนา้ 12. 
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จากการกระท าของฝ่ายปกครองบรรลุความมุ่งหมายได้113 เป็นวิธีการท่ีกฎหมายยอมให้เอกชน 
ผูไ้ดรั้บความเสียหายเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครอง มีสิทธิฟ้องคดีปกครองต่อศาล เพื่อขอให้
ศาลพิพากษาว่าการกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพหรือประโยชน์  
อันชอบธรรมของเอกชนผูน้ั้ น เป็นการกระท าท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอน 
การกระท านั้นหรือไม่ให้การกระท าทางปกครองนั้นบงัคบัแก่กรณีของตน หรืออาจขอให้บงัคบั 
ฝ่ายปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ตนดว้ย 
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยศาลน้ี ถือเป็นวิธี 
การควบคุมท่ีใหห้ลกัประกนัแก่เอกชนไดดี้กวา่ระบบอ่ืน ๆ ดว้ยเหตุผล114 ดงัน้ี  
 ประการท่ีหน่ึง องค์กรตุลาการหรือศาลเป็นองค์กรท่ีเป็นอิสระ และไม่อยู่ ใต้อิทธิพล 
ทั้งโดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมขององค์กรทางการเมือง หรือองค์กรฝ่ายปกครองใด ๆ จึงเป็น 
ท่ีเช่ือมั่นได้ว่าข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองจะได้รับการพิจารณาโดยองค์กรท่ีมี 
ความเป็นกลาง  
 ประการท่ีสอง คือ เม่ือเอกชนไดย้ื่นค าฟ้องต่อศาลแลว้ ศาลมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณาและตอ้ง 
มีค าพิพากษาคดีเสมอ จึงเป็นท่ีคาดหวงัไดว้่าความเดือดร้อนของประชาชนซ่ึงเกิดจากการกระท า
ทางปกครองนั้น จะไดรั้บการขจดัปัดเป่าไปในระยะเวลาอนัสมควร  
 ประการท่ีสาม คือ วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นกระบวนการท่ีเปิดเผย สาธารณชนสามารถ 
เข้าฟังการพิจารณาได้ รวมทั้ งเปิดโอกาสให้คู่ความทั้ งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานเข้ามาแสดง 
เพื่อสนับสนุนข้ออ้างฝ่ายตน หรือเพื่อหักล้างข้ออ้างของฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็ มท่ี  จึงเป็น 
หลักประกันได้ว่า ศาลจะไม่ใช้อ านาจไปตามอ าเภอใจ เพราะอยู่ในสายตาของสาธารณชน 
ตลอดเวลาและด้วยเหตุผลท่ีปรากฏในค าพิพากษาย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าการวินิจฉัยและ 
ค าพิพากษานั้นตั้งอยูบ่นขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ีถูกตอ้งอยา่งแทจ้ริง 
 ประการสุดท้าย คือ ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาเสมอ เพราะการท่ีศาลต้อง
แสดงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นท่ีมาของเหตุผลในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาท ท าให้ 
ค าพิพากษานั้นตอ้งมีเหตุผลท่ีวิญญูชนพึงรับฟังไดเ้ท่านั้น 
 กิจกรรมของรัฐนั้นลว้นแต่มีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ทั้งส้ิน 
และสาระส าคญัของการกระท าทางปกครอง คือ การจดัระบบบริหารเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 

 
 113 บรรเจิด สิงคะเนติ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106.  หนา้ 175. 
 114 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2544).  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัศาลปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ ์
วิญญูชน. หนา้ 56. 
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(Public Service) อั น เป็ น ป ร ะ โ ย ช น์ ส า ธ า รณ ะ  แ ล ะ อ า จ เป็ น ป ร ะ โ ย ช น์ ส่ ว น ร ว ม  
ซ่ึงหมายถึง การเป็นทั้ งประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นประโยชน์ของรัฐกับของเอกชนด้วยในเวลา
เดียวกัน ผลในทางกฎหมายมหาชนจึงเกิดเป็นหลกัว่าองค์กรฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจแทนรัฐในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงมีฐานะอยู่เหนือเอกชน 
ซ่ึงเรียกวา่ เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง (Exclusif de la l’administration)115 
 ในกรณี ท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาลเป็นผู ้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง ผลท่ีเกิดขึ้ นก็คือ ศาลจะใช้กรอบของประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก 
ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและตั้งอยู่บนหลักปรัชญา
กฎหมายมหาชน เร่ืองการประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเป็นอ านาจหน้าท่ี 
ในความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองกับการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงเป็น
ประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนด้วยเช่นเดียวกัน การใช้กรอบแห่งประโยชน์สาธารณะควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง จึงต้องพิเคราะห์ถึงเหตุผล ความจ าเป็น 
วิธีด าเนินการ และประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง ไปพร้อมกบัสัดส่วนของการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชน ซ่ึงจะเกิดผลทางกฎหมายมหาชนตามมาหลายประการ คือ  
   1) การท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจมหาชนไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวัหรือเพื่อประโยชน์
ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ ไม่ใช่ เพื่อประโยชน์สาธารณะย่อมเป็ นการใช้อ านาจผิด
วตัถุประสงค์หรือเป็นการบิดเบือนการใช้อ านาจ (Detournement de Pouvoir) ซ่ึงศาลจะเพิกถอน
การกระท าทางปกครองนั้น 
  2) ถ้าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะแล้ว ฝ่าย
ปกครองจะไม่ด าเนินการไม่ได ้เพราะอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองไม่ใช่สิทธิ ถา้ฝ่ายปกครองไม่
ด าเนินการย่อมเป็นการละเลยการปฏิบติัหน้าท่ี และศาลจะถือว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีน้ี
นอกจากศาลจะสั่งให้ฝ่ายปกครองด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนดแลว้ ฝ่ายปกครองยงัอาจจะ
ตอ้งรับผิดเพื่อการละเมิดทางปกครองดว้ย 
  3) กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ เพื่อพิจารณา
ขอ้เท็จจริงแต่ละเร่ืองโดยใชป้ระโยชน์สาธารณะ เป็นกรอบในการตดัสินใจในเร่ืองนั้น ตอ้งถือว่า 
เป็นการอันชอบด้วยกฎหมายแลว้ทั้งส้ิน แต่ถา้เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองจ ากัดอ านาจดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครองเองโดยไม่พิจารณาข้อเท็จจริงของแต่ละเร่ือง ย่อมถือได้ว่าเป็นการอันไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย และศาลจะพิพากษาให้เพิกถอน แต่ถา้เป็นกรณีท่ีเร่ืองนั้นกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจ

 
 115 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 99. หนา้ 138. 
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ดุลพินิจเลย แต่ให้อ านาจผูกพนั ซ่ึงหมายถึงเป็นเร่ืองท่ีเม่ือมีขอ้เท็จจริงครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมาย
ก าหนดแล้ว ฝ่ายปกครองต้องกระท าการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กรณีเช่นน้ี ศาลก็จะไม่ใช้
ประโยชน์สาธารณะมาควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง เพราะฝ่ายปกครองตอ้งกระท าไปตามท่ี
กฎหมายก าหนดอยูแ่ลว้ 
  4) การด าเนินการของฝ่ายปกครองจะกระท าไปเกินกว่าขอบเขตแห่งประโยชน์
สาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งกระท าไม่ได ้ถา้การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่าง
หน่ึงมีผลกระทบอย่างรุนแรงกบัประโยชน์สาธารณะอีกอย่างหน่ึง และฝ่ายปกครองไม่ได้แสดงให้
เห็นวา่ไดพ้ยายามประสานประโยชน์สาธารณะทั้งสองอย่างน้ีอย่างดีท่ีสุด เพื่อไม่ให้ขดักนัถึงขนาด
ท่ีประโยชน์สาธารณะอย่างหน่ึงไปท าลายประโยชน์สาธารณะอีกอย่างหน่ึงแลว้ ศาลก็จะเพิกถอน 
การกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งหลงัท่ีไปกระทบประโยชน์สาธารณะอยา่งแรกท่ีมีมาอยูก่่อน 
  หลักควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือค าสั่งทาง
ปกครองท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ี อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท116 คือ 
  (1) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอนัเกิดจากเหตุภายนอก           
ซ่ึงแบ่งออกเป็นเหตุยอ่ย 3 ประการ ไดแ้ก่ 
    (1.1) ความไม่มีอ านาจ (Incompé tence) ซ่ึงอาจเป็นความไม่มีอ านาจทางดา้น
เน้ือหาหรือความไม่มีอ านาจทางดา้นพื้นท่ี หรือความไม่มีอ านาจทางดา้นเวลา 
    (1.2) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะผิดรูปแบบ (Vice de Forme) 
    (1.3) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะผิดขั้นตอน (Vice de Procedure) 
   (2) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอนัเกิดจากเหตุภายใน            
ซ่ึงแบ่งออกเป็นเหตุยอ่ย 3 ประการ คือ 
  (2.1) เน้ือหาหรือวัตถุแห่งการกระท า  (Materielle de Acté ) ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
    (2.2) มูลเหตุจูงใจ (Motif) ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
    (2.3) วตัถุประสงค์ไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย  (Detounement de 
Pouvoir) 

โดยสรุป  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และ ระบบ  
การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง นั้น คือ กระบวนการควบคุมการใช้
อ านาจขององค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายปกครอง นอกจากจะเป็นหลักให้พิจารณาว่าการกระท านั้ น 

 
 116 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 110.  หนา้ 293. 
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ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่แลว้ ระบบการควบคุมยงัมีหลากหลายวิธีและอาจควบคุมไดโ้ดยองค์กร  
ท่ีต่างกนั วตัถุประสงคแ์ละความมุ่งหมายของการควบคุมท่ีส าคญัประการแรก คือ เพื่อป้องกนัมิให้
องค์กรฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ หรือใช้อ านาจโดยมิชอบ 
ไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 117  ดังนั้ น การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง จึงเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทโตแ้ยง้ท่ีเก่ียวกับการใช้อ านาจรัฐ ซ่ึง
จะตอ้งพิจารณาทั้งในด้านการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนไม่เป็นธรรมของประชาชน และตอ้ง
ตรวจสอบข้อผิดพลาดของเจ้าหน้าท่ี ตรวจสอบข้อบกพร่องของกฎหมายและตรวจสอบระเบียบ
ขอ้บงัคบัของหน่วยงานราชการต่าง ๆ ไปพร้อมกนัดว้ย 

 

9. ความหมายและประเภทของค าส่ังทางปกครอง 

 
 9.1 ความหมายของค าส่ังทางปกครอง 
 มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539118 ไดนิ้ยาม “ค าสั่ง
ทางปกครอง” หมายความวา่  
  9.1.1 การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การ
วินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
 9.1.2 การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  
  ทั้งน้ี ได้มีกฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543)119 ออกตามความในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้การด าเนินงานของเจา้หน้าท่ีดงัต่อไปน้ีเป็น
ค าสั่งทางปกครอง 
  - การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน์  

 
 117 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 99. หนา้ 154. 
 118 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กนัยายน 2539. ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก).  หนา้ 2. 
 119 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 22 สิงหาคม 2543.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 117 (ตอนท่ี 78 ก).  หนา้ 13. 
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  - การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  
  - การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอ หรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 
  - การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน  
  - การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
  จากความหมายของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ อาจแยกองคป์ระกอบของค าสั่ง 
ทางปกครองได ้5 ประการ120 ดงัน้ี 
    1) การกระท านั้ นต้องเป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงค าว่า เจ้าหน้าท่ี ในท่ีน้ีคือ  
ผูมี้อ านาจหรือไดรั้บมอบอ านาจทางปกครองของรัฐในการกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด โดยเจา้หน้าท่ี  
อาจจดัเป็น 3 ประเภท คือ 
    (1) บุคคลธรรมดา เช่น รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง อธิบดี หรือผูว้่า
ราชการจังหวดั เป็นตน้ ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐตาม
กฎหมาย เช่น ในประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 บญัญติัให้อธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรม
ท่ีดินมอบหมายและผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจสั่งเพิกถอน แกไ้ข หรือออกใบแทนหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน บุคคลธรรมดาน้ีมิไดจ้ ากดัอยู่เฉพาะบุคลากรในภาครัฐเท่านั้น บุคลากรในภาคเอกชน
ก็อาจจะเป็นเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองได ้หากปรากฏว่าการกระท านั้นเป็นกรณีท่ีเป็นการ
ใชอ้ านาจรัฐตามท่ีไดรั้บมอบอ านาจมาจากรัฐ เช่น ช่างรังวดัเอกชนมีสิทธิเขา้ไปในท่ีดินของบุคคล
ใด ๆ เพื่อท าการรังวดัหรือเคล่ือนยา้ยหลกัหมายเขตท่ีดิน ตามมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญติัช่าง
รังวดัเอกชน พ.ศ. 2535121 หรือการออกใบรับรองการตรวจสภาพรถยนต์ของสถานตรวจสภาพ
รถยนต ์ท่ีไดรั้บอนุญาตตามพระราชบญัญติัการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522  
  (2) คณะบุคคล เช่น คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน คณะกรรมการอาหารและยา  
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน หรือคณะกรรมการเคร่ืองหมายการคา้ เป็นตน้ ซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจ  
หรือไดรั้บมอบให้ใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายในรูปของคณะกรรมการ เช่น มาตรา 8 (12) 
แห่งพระราชบัญญัติขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บญัญัติให้คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน  
(ก.พ.) มีอ านาจหน้าท่ีพิจารณา รับรองคุณวุฒิของผูท่ี้ไดรั้บปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือ  
คุณวุฒิอย่างอ่ืน หรือคณะกรรมการผูช้  านาญการตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและ 
รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มีอ านาจพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ให ้

 
 120 ชัยวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  
หนา้ 100 – 114. 
 121 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 101. 



 67 

ความเห็นชอบรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ คณะบุคคลน้ีมิไดจ้ ากัดแต่เฉพาะในภาครัฐ
เท่านั้น แต่อาจเป็นเอกชนก็ได้ เช่น สภาทนายความ ซ่ึงพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 
มอบหมายให้ใชอ้  านาจจดทะเบียนและออกใบอนุญาตให้เป็นทนายความ รวมทั้งควบคุมมารยาท
ของทนายความ122 เป็นตน้  
  (3) นิติบุคคลซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐใน 
การด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย เช่น มาตรา 92 แห่งพระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละ
ตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 บัญญัติให้ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาด
หลกัทรัพย ์(ส านักงาน ก.ล.ต.) มีอ านาจพิจารณาอนุญาตให้บริษทัหลกัทรัพยมี์ส านักงานสาขาได ้
หรือสภาเภสัชกรรม ซ่ึงเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติวิช าชีพเภสัชกรรม  
พ.ศ. 2537 และมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญัติดังกล่าว บัญญัติให้สภาเภสัชกรรมมีอ านาจหน้าท่ี 
รับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่ผูข้อประกอบวิชาชีพเภสัชกรรม หรือการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทยมีอ านาจในการอนุญาตให้เอกชนจดัตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าท่ีมีก าลงัผลิตรวมกัน  
สูงกวา่ 20 เมกะวตัต ์เพื่อใชเ้อง หรือท่ีมีก าลงัผลิตรวมกนัสูงกวา่ 5 เมกะวตัต ์เพื่อขายพลงังานไฟฟ้า
แก่ประชาชนตาม มาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511        
ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2535123 
 9.1.2 การกระท านั้นเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียว  
 โดยหลักการแล้ว ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชน เช่น  
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง หรือการรับจดทะเบียน และ
รวมถึงการไม่อนุญาต การไม่อนุมัติ การไม่รับวินิจฉัยอุทธรณ์ การไม่รับรอง และการไม่รับ 
จดทะเบียน  ดงันั้น จึงตอ้งเป็นการใชอ้  านาจทางปกครองตามกฎหมายบงัคบัแก่เอกชน การวางหลกั
วา่เป็นการใชอ้  านาจทางปกครองน้ี มีความหมายในตวัว่า กรณีจะตอ้งไม่ใช่การใชอ้  านาจในทางนิติ
บัญญัติ (Legislative Act: ตรากฎหมาย) หรือการใช้อ านาจในทางตุลาการ (Judicial Act: ตัดสิน
คดี)124 โดยกฎหมายในท่ีน้ีจะไม่จ ากัดเฉพาะแต่พระราชบัญญัติ อาจเป็นกฎหมายล าดับรอง เช่น  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัก็ได ้อน่ึง อาจมีปัญหาว่า จะรวมถึง
หลกักฎหมายทัว่ไปด้วยหรือไม่ ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรและหลกัจารีต

 
 122 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2541).  เจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจท าการพิจารณาปกครอง. รวมบทความทางวิชาการ
กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 41. 
 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 101. 
 124 Mahendra P. Singh.  German Administrative Law : in Common Law Perspective. (Berlin: Springer-
Verlag, 1985) p. 33. อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้.  หน้า 102. 
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ประเพณีนั้น ย่อมมีอยู่แน่นอนและอาจใช้ในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่เอกชนได้อย่างไม่เป็น
ปัญหา แต่ในกรณีท่ีเป็นการท าให้สิทธิของเอกชนเส่ือมเสียนั้น โดยหลักนิติกรรมแล้ว สมควร 
ต้องมีฐานอ านาจของกฎหมายลายลักษณ์อักษรสนับสนุนเป็นหลัก แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมาย 
ลายลกัษณ์อกัษรไม่ครบถว้นและเกิดช่องว่างทางกฎหมายท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีตามความรับผิดชอบ
หรือจะรักษาประโยชน์สาธารณะ อาจตอ้งยอมรับให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปออกค าสั่งทางปกครอง
ได้125  ดังนั้น ในกรณีการบงัคบัตามสัญญาจึงไม่อยู่ในองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครอง เช่น  
การท่ีรัฐวิสาหกิจมีหนงัสือเรียกใหเ้อกชนช าระค่าบริการไฟฟ้า น ้ าประปา หรือโทรศพัท ์เพราะเป็น
กรณีท่ีเอกชนไดท้ าสัญญาขอใชบ้ริการกบัหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ  
 9.1.3 การกระท านั้นมีลกัษณะเป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมาย  
 ค าสั่งทางปกครองต้องมุ่งก าหนดผลทางกฎหมาย อันเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้ น 
ระหว่างบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ 
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร  
การสั่งให้ ร้ือถอนอาคาร การสั่งพักใช้ใบอนุญาตว่าความเป็นเวลา 2 ปี การสั่งให้ช าระภาษี  
การอนุญาตใหเ้ปิดร้านขายยา หรือการสั่งระงบัการด าเนินกิจการของสถาบนัการเงิน เป็นตน้  
 ในเร่ืองท่ีเก่ียวกับองค์ประกอบขอ้น้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให ้
ความเห็นว่า ค  าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานตามขอ้ 77 ของประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง  
การคุม้ครองแรงงาน ลงวนัท่ี 16 เมษายน พ.ศ. 2515 ซ่ึงเตือนใหน้ายจา้งปฏิบติัตามกฎหมายค าเตือน
ดงักล่าว ไม่มีผลเป็นการก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี
ของนายจ้างแต่อย่างใด ค าเตือนดังกล่าวจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง126 หรือในกรณีค าสั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบหาขอ้เท็จจริงก็ยงัไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอนัท่ีก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลใด ๆ 
ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง127 
 9.1.4 การกระท านั้นเกิดผลเฉพาะกรณี  

 
 125 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 103. 
 126 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง ค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานตาม           
ขอ้ 77 ของประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง การคุม้ครองแรงงานเป็นค าส่ังทางปกครองหรือไม่ (เร่ืองเสร็จท่ี 
531/2541). 
 127 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมาตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการท างปกครอง พ .ศ . 2539  กรณี การออกค าส่ั งแต่ งตั้ งคณ ะกรรมการสอบข้ อ เท็ จจ ริ งของ
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช (เร่ืองเสร็จท่ี 551/2542).  
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 จากบทนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และโดยท่ี  
“กฎ” หมายถึง บทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือ 
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีผลบงัคบัแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ เช่น  
การอนุญาตให้ นาย ก. ก่อสร้างอาคารสูง 4 ชั้น หรือค าสั่งทางปกครองอาจมีผลบงัคบัแก่กรณีใด 
เป็นการเฉพาะ เช่น เจา้หน้าท่ีต ารวจดบัเพลิงสั่งห้ามมิให้ผูใ้ดเขา้ไปในห้างสรรพสินคา้แห่งหน่ึง 
ซ่ึงก าลงัเกิดเพลิงไหม ้เป็นตน้ องค์ประกอบในขอ้น้ีจึงท าให้ค  าสั่งทางปกครองแตกต่างไปจากกฎ  
เพราะกฎจะมีผลใช้บงัคบัเป็นการทั่วไป โดยเป็นเพียงการวางหลกัไวแ้ต่ยงัไม่ใช้กับขอ้เท็จจริง 
อนัหน่ึงอนัใดโดยเฉพาะ ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ จะต้องมุ่งใช้บังคบับุคคลหน่ึงบุคคลใด 
โดยตรง แต่ในค าสั่งจะไม่ระบุช่ือบุคคลไวก้็ได้ เช่น พบการปลูกสร้างอาคารในท่ีสาธารณะโดย 
ผูก้ระท าไม่อยู่ การออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาจใช้วิธีการประกาศให้ผูก้ระท าร้ือถอนออกไปโดย 
ไม่ระบุช่ือผูน้ั้ น อย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีแจ้งชัดและใช้บังคับเฉพาะกรณีน้ี อาจเป็น  
ค าสั่งรวม หรือค าสั่งทั่วไป ท่ีใช้บังคับกับบุคคลก็ได้ (General Order) เช่น ต ารวจจะออกค าสั่ง 
ห้ามทุกคนมาชุมนุมในสถานท่ีแห่งหน่ึงในวนัรุ่งขึ้น หรือห้ามบุคคลทุกคนเข้าไปในอาคารท่ีมี 
สภาพเส่ียงต่อการพงัทลาย128 หรือใหผู้อ้าศยัในเขตโรคระบาดทุกคนจดัการฆ่าเช้ือโรคดว้ยค่าใชจ่้าย 
ของตนเอง หรือห้ามทุกคนขายผักบางชนิดในเขตท่ีก าหนด เพราะเช่ือว่าผักนั้ นเป็นพาหะ 
น าโรคระบาด หรือค าสั่งห้ามบุคคลทุกคนเขา้ไปในเขตอนุรักษ์ธรรมชาติ หรือป้ายสัญญาณจราจร 
ก าหนดวิธีเดินรถ129 ค  าสั่งเหล่าน้ีจะเห็นไดว้า่ เป็นการบงัคบัแก่บุคคลหลายคนคลา้ยกบั “กฎ” เพราะ
มุ่งหมายใหเ้กิดผลทนัทีแก่กลุ่มบุคคลท่ีแน่นอนแลว้130 
  9.1.5 การกระท านั้นมีผลภายนอกโดยตรง  
 องค์ประกอบข้อน้ีมีความส าคัญในการช้ีให้เห็นว่าค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้ นเม่ือใด            
ซ่ึงโดยปกติค าสั่งทางปกครองจะเกิดผลใชย้นัต่อบุคคลไดต้ั้งแต่ขณะท่ีบุคคลนั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้
ไป ทั้งน้ี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 
 9.2 ประเภทของค าส่ังทางปกครอง 

 
 128 Hartmut Maurer.  Droit Administrative Allemand (Traduit par Michel Fromont,1995).p. 192 อ้างถึงใน
ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้.  หน้า 112. 
 129 Mahendra P. Singh, Supra Note 22, p. 34-35 อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้. หนา้ 112. 
 130 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 112. 
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 ในท่ีน้ีจะแบ่งค าสั่งทางปกครองออกเป็น 3 กลุ่ม131 คือ  
 1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีพิจารณาในแง่การก าหนดสิทธิหนา้ท่ี 
 หากพิจารณาในแง่การก าหนดสิทธิหน้าท่ีแล้ว อาจแยกค าสั่งทางปกครองออกได้เป็น  
3 ประเภท คือ  

(1) ค าสั่งทางปกครองท่ีแปรบทกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีใหเ้ป็นรูปธรรม 
 ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เม่ือพิจารณาจากเน้ือหาของค าสั่งแล้วเป็นเร่ืองท่ี 
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองน าเอาสิทธิหน้าท่ีท่ีปรากฏในกฎหมายซ่ึงมีลักษณะทัว่ไปและเป็น 
นามธรรมมาก าหนดให้ชดัเจน เช่น ค าสั่งรียกเก็บภาษีอากร ซ่ึงระบุจ านวนภาษีอากรอย่างชดัเจนว่า 
ผูรั้บค าสั่งมีหน้าท่ีตอ้งช าระเงินค่าภาษีอากรเป็นจ านวนเท่าใด ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถ 
บงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งได้ในกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น  
 ตวัอยา่งกฎหมายและค าสั่งทางปกครองในประเภทน้ี 
  ก. พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พุทธศกัราช 2475 
  - มาตรา 24 ก าหนดให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีค าสั่งก าหนดประเภทแห่งทรัพยสิ์นตาม
มาตรา 6 ค่ารายปีแห่งทรัพยสิ์น และค่าภาษีท่ีจะตอ้งเสีย 
  - มาตรา 24 ทวิ ก าหนดให้พนักงานเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งประเมินภาษียอ้นหลงั เม่ือ
ปรากฏว่าผูรั้บประเมินไม่ยื่นแบบพิมพแ์สดงรายการเพื่อเสียภาษีตามมาตรา 19 หรือยื่นแบบพิมพ์
ไม่ถูกตอ้งตามความจริงหรือไม่สมบูรณ์ 
 ข. พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนต์ในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล  
พ.ศ. 2503 
  - มาตรา 6 (2) ก าหนดใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจอดยานยนต ์ 
 ค. พระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 
  - มาตรา 33 ก าหนดให้เจ้าพนักงานประเมินสั่งประเมินภาษีบ ารุงท้องท่ีและแจ้ง 
การประเมินไปยงัผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษี  
  - มาตรา 44 ก าหนดให้นายอ าเภอ หรือนายกเทศมนตรีสั่งคืนภาษีบ ารุงทอ้งท่ี 
เม่ือมีการเสียเกินกวา่ท่ีควรตอ้งเสียหรือเสียโดยไม่มีหนา้ท่ีตอ้งเสีย  
  ง. พระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ.2510 

 
 131 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เอกสารประกอบการบรรยาย วิชา น.350 กฎหมายปกครอง 1 ชั้นปริญญาตรี. กรุงเทพฯ: 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 40.   
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  - มาตรา 17 ก าหนดให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีสั่งประเมินภาษีป้าย และแจง้ค าสั่งประเมิน
ไปยงัเจา้ของป้าย  
  - มาตรา 24 ก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมายสั่งคืน
เงินคา่ภาษีป้ายแก่ผูเ้สียภาษีป้ายท่ีเสียภาษีเกินกวา่ท่ีควรตอ้งเสีย หรือแก่ผูท่ี้ไม่มีหนา้ท่ีตอ้งเสีย  
 2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ 
 ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก่อตั้ง
สิทธิในทางมหาชนให้แก่ผูไ้ดรั้บค าสั่ง เช่น การออกใบอนุญาตต่าง ๆ กล่าวคือ สิทธิท่ีผูไ้ดรั้บค าสั่ง
ตอ้งการนั้น เป็นเร่ืองท่ีในเบ้ืองตน้บุคคลนั้นยงัไม่มีสิทธิเช่นว่านั้น ต่อเม่ือไดรั้บค าสั่งดงักล่าวแลว้
จึงมีสิทธิ เช่น ก่อนได้รับใบอนุญาตขบัขี่รถยนต์ บุคคลย่อมต้องห้ามให้ขบัขี่รถยนต์ เม่ือได้รับ
ใบอนุญาตแลว้จึงสามารถขบัขี่รถยนตไ์ด ้เป็นตน้ ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางกฎหมาย
โดยตรง ไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นอีก 

 ตวัอยา่งกฎหมายและค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี 
 ก. พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
  - มาตรา 8 ก าหนดให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอนุญาตให้บุคคลใดเป็นผูด้  าเนินการ

ก าจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยในเขตราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
  - มาตรา 34 ก าหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินอนุญาตใหบุ้คคลใดจดัตั้งตลาด 
  - มาตรา 38 และมาตรา 56 ก าหนดให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินอนุญาตให้บุคคลใด

จดัตั้ งสถานท่ีจ าหน่ายอาหารหรือสถานท่ีสะสมอาหารในอาคาร หรือพื้นท่ีซ่ึงมีพื้นท่ีเกินสองร้อย
ตารางเมตร และมิใช่เป็นการขายของในตลาด  

 ข. พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
  - มาตรา 21 ก าหนดให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินออกใบอนุญาตก่อสร้าง ดัดแปลง 

หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร  
 - มาตรา 22 ก าหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินออกใบอนุญาตร้ือถอนอาคาร  
 ค. พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
 - มาตรา 56 ก าหนดให้ผูอ้  านวยการทางหลวงหรือผูไ้ดรั้บมอบหมาย อนุญาตให้

บุคคลใดด าเนินกิจการสาธารณูปโภค ปักเสา พาดสาย วางท่อ หรือกระท าการใด ๆ ในเขตทางหลวง  
 - มาตรา 66 ก าหนดให้ผูอ้  านวยการทางหลวงอนุญาตให้บุคคลใดจบัจองท่ีดินริม

ทางหลวง  
 ง. พระราชบญัญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 
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 - มาตรา 6 และมาตรา 7 ก าหนดให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินออกใบอนุญาตจดัตั้ง
หรือใบอนุญาตใหด้ าเนินการสุสานและฌาปนสถานสาธารณะ หรือสุสานและฌาปนสถานเอกชน  

 3) ค  าสั่งทางปกครองท่ียนืยนัสิทธิ 
 ค าสั่ งทางปกครองประเภทน้ีเป็นค าสั่ งทางปกครองท่ียืนยันนิติสัมพันธ์ใน 

ทางปกครองซ่ึงเป็นท่ีโตแ้ยง้กนัว่ามีอยู่หรือไม่ หรือมีอยู่ในลกัษณะใดให้ไดผ้ลเป็นยุติ เพื่อให้เกิด 
ความชดัเจนแน่นอนเก่ียวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น ค าสั่งยนืยนัวา่บุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งเป็น 
บุคคลสัญชาติไทย หนงัสือรับรองวา่เป็นผูส้ าเร็จการศึกษา หนงัสือรับรองวา่เป็นขา้ราชการ เป็นตน้ 
       4) ค  าสั่งทางปกครองท่ีพิจารณาในแง่การใหป้ระโยชน์และสร้างภาระ 

 หากพิจารณาจากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดขึ้ นว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้ นเป็น 
ค าสั่งท่ีมีผลในทางเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูรั้บค าสั่งแลว้ อาจแยกค าสั่งทางปกครองออกไดเ้ป็น  
3 ประเภท คือ 
   (1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์ 
  ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางเป็นคุณแก่
ผูรั้บค าสั่ง ซ่ึงอาจจะไดแ้ก่ การก่อตั้งสิทธิให้แก่ผูรั้บค าสั่ง หรือยืนยนัสิทธิในทางเป็นคุณแก่ผูรั้บ
ค าสั่ง เช่น ค าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปี ค  าสั่งอนุมติัปริญญาบตัร ค าสั่งให้ทุนการศึกษา ค าสั่ง
อนุญาตให้ก่อสร้าง ค าสั่งอนุมติัเงินอุดหนุนการเกษตร ค าสั่งยืนยนัวา่บุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งมีสัญชาติไทย 
เป็นตน้  
 ข้อสังเกต ค  าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่บุคคล
ผูรั้บค าสั่งเสมอ และเม่ือองค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่
บุคคลผูรั้บค าสั่งไปแลว้ การยกเลิกหรือการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะกระท าไดภ้ายใน
ขอบเขตท่ีจ ากดัภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด132 

 
 132 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กันยายน 2539. ราชกิจจา
นุเบกษา.  เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก).  หนา้ 14 – หนา้ 15. 

มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนค าส่ังทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑ์
ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพน้ขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ี
หรือกฎหมายอื่นมาแลว้หรือไม่ 

การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระท าภายในเกา้สิบวนันับแต่ 
ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าส่ังทางปกครองนั้น เวน้แต่ค  าส่ังทางปกครองจะไดท้  าขึ้นเพราะการแสดงขอ้ความ
อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือ
ประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
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(1) ค าสั่งทางปกครองท่ีเพิ่มภาระ 
   ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อสถานะ 
ในทางกฎหมายของบุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งในทางท่ีเป็นผลร้าย โดยปกติแลว้มกัจะมีลกัษณะค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีก้าวล่วงเข้าไปในแดนแห่งสิทธิของบุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งทางใดทางหน่ึง หรือมี 
ลกัษณะเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพในการกระท าอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น ค าสั่งยึดใบอนุญาตขบัขี่ 
รถยนต์ส่วนบุคคล ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งเรียกเก็บภาษีอากรเพิ่ม ค  าสั่งปฏิเสธการออก 
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร ค าสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตก่อตั้งสถานพยาบาล ค าสั่งปฏิเสธ 
ต่อใบอนุญาตร้านขายยา เป็นตน้  

 
มาตรา 51 การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น

หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบง่แยกได ้ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องค าส่ังทาง
ปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะได้รับความคุ้มครองต่อเม่ือผู ้รับค าส่ังทางปกครองได้ใช้
ประโยชน์อนัเกิดจากค าส่ังทางปกครองหรือไดด้ าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะท าให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บค าส่ังทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้
(1) ผูน้ั้ นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่ หรือ 

ชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
(2) ผูน้ั้นไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั 
(3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าส่ังทางปกครองในขณะไดรั้บค าส่ังทางปกครองหรือ

การไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าส่ังทางปกครอง

ไดไ้ป ให้น าบทบญัญติัว่าดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้
เม่ือใดผูรั้บค าส่ังทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าส่ังทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้น       
หากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแตเ่วลานั้นเป็นตน้ไป และใน
กรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผดิในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จ านวน 

มาตรา 52 ค าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยู่ในบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอน
ทั้งหมดหรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนค าส่ังทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทน
ความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าส่ังทางปกครองได ้และให้น าความในมาตรา 51 
วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั
นบัแต่ไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น 

ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ ท่ีผู ้นั้ นอาจได้รับหากค าส่ัง 
ทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน 
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 ข้อสังเกต  ค  าสั่งปฏิเสธการออกค าสั่งทางปกครองในทางท่ีเป็นคุณ ถือว่าเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีสร้างภาระให้แก่ผูไ้ดรั้บค าสั่งเช่นกนั และเม่ือองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระแก่ผูรั้บค าสั่งไปแลว้ การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นการสร้างภาระ ย่อมกระท าไดใ้นเง่ือนไขท่ีง่ายกว่าการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นประโยชน์ 
 ตวัอยา่งค าสั่งทางปกครองท่ีเพิ่มภาระและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  ก. พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
  - มาตรา 44 (4) ก าหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือเจา้พนกังานสาธารณสุขสั่งให้
ยดึหรืออายดัส่ิงของท่ีอาจก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพ  
  - มาตรา 41 วรรคสอง ก าหนดให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินไม่อนุญาตให้จ าหน่าย
สินคา้ในท่ีหรือทางสาธารณะ  
  ข. พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง  
พ.ศ. 2535 
  - มาตรา 10 ก าหนดให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือพนักงานเจา้หนา้ท่ีไม่อนุญาตให้
โฆษณาดว้ยการปิด ทิ้ง โปรย แผน่กระดาษหรือใบปลิว  
   -มาตรา 14 ก าหนดให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่อนุญาตให้ปล่อยสัตวห์รือจูงสัตวไ์ป
ตามถนนหรือบริเวณอ่ืน  
  (3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลทั้งสองทาง 
  ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 
ทั้งสองฝ่าย ในลกัษณะท่ีเป็นคุณแก่ฝ่ายหน่ึงและเป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระแก่อีกฝ่ายหน่ึง  
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจเกิดขึ้นไดใ้นสองลกัษณะ คือ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ 
ผูรั้บค าสั่ง แต่เป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระแก่บุคคลท่ีสาม หรือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น 
ผลร้าย หรือเป็นการสร้างภาระแก่ผูรั้บค าสั่ง แต่มีผลในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคล 
ท่ีสาม เช่น ค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างโรงงาน หรือค าสั่งให้จดัตั้งสถานบริการ ยอ่มมีผลในทางท่ีเป็น
คุณหรือเป็นประโยชน์ต่อผู ้รับค าสั่ง แต่เป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระแก่เจ้าของอาคาร  
หรือเจ้าของท่ีดินท่ีอยู่ใกล้เคียง เป็นต้น ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทางน้ี เป็นค าสั่งท่ีก่อผล 
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ในทางกฎหมายค่อนขา้งซับซ้อน และยงัไม่มีการบญัญัติไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539133 
   (4) ค  าสั่งทางปกครองท่ีพิจารณาในแง่กระบวนการ ขั้นตอน และรูปแบบ 
  เม่ือพิจารณาจากกระบวนการ ขั้นตอน และรูปแบบของการออกค าสั่งทาง
ปกครองแลว้ อาจแยกค าสั่งทางปกครองไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 
   (4.1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการร้องขอ 
 โดยปกติแล้วในการปฏิบัติราชการทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ ายปกครอง  
สามารถริเร่ิมด าเนินการต่าง ๆ ไดเ้อง โดยไม่จ าเป็นตอ้งมีการร้องขอจากบุคคลอ่ืน ลกัษณะดงักล่าว 
เป็นลักษณะเด่นท่ีท าให้องค์กรฝ่ายปกครองแตกต่างไปจากองค์กรตุลาการท่ีกระท าได้ต่อเม่ือ 
มีค  าร้องหรือค าฟ้องเท่านั้น ไม่อาจเร่ิมการไดเ้อง เช่น ในการท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพบว่า 
สถานบริการแห่งใดแห่งหน่ึงประกอบกิจการโดยขัดต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดี  
องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีผูท้รงอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยสถานบริการ 
มีอ านาจออกค าสั่งปิดสถานบริการนั้นได ้เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม มีค าสั่งทางปกครองในหลายกรณี 
ท่ีองคก์รฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองไดก้็ต่อเม่ือมีการร้องขอจากคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง ค าสั่ง
ทางปกครองในประเภทน้ีมกัจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี เช่น ใบอนุญาต
ต่าง ๆ เหตุผลท่ีกฎหมายก าหนดให้การออกค าสั่งในประเภทน้ีตอ้งมีการร้องขอจากคู่กรณี เน่ืองจาก
รัฐไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไปสอดส่องดูแลว่า เอกชนคนใดสมควรท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากรัฐ
หรือไม่ แต่ต้องเป็นเร่ืองท่ีเอกชนท่ีประสงค์จะได้ประโยชน์ต้องด าเนินการให้ได้มาซ่ึงค าสั่ง 
ทางปกครองดงักล่าว โดยการยืน่ค  าร้องและปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดเอง ถ้าหากองคก์ร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีไป โดยปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ไม่ไดมี้การร้องขอ
จากคู่กรณีท่ีไดรั้บค าสั่งทางปกครอง ในกรณีเช่นน้ีตอ้งถือว่าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม องค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองอาจ 
เยียวยาแก้ไขให้กลบัเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายได้ โดยการจดัให้มีการยื่นค าขอ 
ในภายหลงั134 

 
 133 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เอกสารประกอบการบรรยาย วิชา น.350 กฎหมายปกครอง 1 ชั้นปริญญาตรี.  กรุงเทพฯ: 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 43. 
 134 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กันยายน 2539. ราชกิจจา
นุเบกษา.  เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก).  หนา้ 11. 

มาตรา 41 ค าส่ังทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ดงัต่อไปน้ี ไม่เป็นเหตุ
ให้ค  าส่ังทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 
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   (4.2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งการความยนิยอม 
    โดยทัว่ไปแลว้ค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นการ
ใช้อ านาจฝ่ายเดียวท่ีองค์กรฝ่ายปกครองมีอยู่เหนือเอกชนผูไ้ด้รับค าสั่ง ดังนั้น ความยินยอมของ
บุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งย่อมไม่เป็นสาระส าคัญของค าสั่งทางปกครอง แต่มีค าสั่งทางปกครองบาง
ประเภทท่ีแมจ้ะมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจเหนือกว่าขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่ง 
แต่หากบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งไม่ยินยอมแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ค าสั่งบรรจุบุคคลเขา้รับราชการ โดยท่ีบุคคลซ่ึงไดรั้บการบรรจุไม่ยินยอม 
ซ่ึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีน้ีอาจรุนแรงถึงขนาดท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นตกเป็น
โมฆะ หรืออาจท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นเป็นเพียงค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่มี
ผลในทางกฎหมาย ซ่ึงหากต้องการให้ส้ินผลในทางกฎหมายตอ้งมีการเพิกถอน ทั้งน้ี ขึ้นอยู่กับ
ขอ้เท็จจริงและลกัษณะของค าสั่งเป็นกรณีไป กรณีบรรจุบุคคลเขา้รับราชการโดยบุคคลท่ีถูกบรรจุ
แสดงเจตนาปฏิเสธไม่รับการบรรจุดังกล่าวไวก่้อนออกค าสั่งอย่างชัดเจน และองค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งก็ทราบเจตนานั้น ค าสั่งบรรจุดังกล่าวย่อมตกเป็นโมฆะ แต่ในกรณีท่ี 
ไม่ปรากฏเจตนาแน่ชดัค าสั่งทางปกครองดงักล่าวย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ท่ีมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกเพิกถอนไดใ้นภายหลงั 

(5) ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งท าตามแบบ 
  โดยปกติแลว้ค าสั่งทางปกครองไม่มีแบบ ซ่ึงหมายความว่าหากไม่มีกฎหมาย 

ก าหนดแบบของค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผู ้ทรงอ านาจ 
ย่อมสามารถออกค าสั่งทางปกครองนั้นโดยอาจท าเป็นหนังสือ หรือโดยวาจา หรือโดยการส่ือ 
ความหมายในรูปแบบอ่ืนก็ได้135 แต่ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดแบบของค าสั่งทางปกครองไว ้ 
องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ เช่น มาตรา 36 แห่ง  
พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็น 
หนงัสือ อยา่งนอ้ยตอ้งระบุวนัเดือนและปีท่ีท าค าสั่ง ช่ือและต าแหน่งของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง พร้อม

 
(1) การออกค าส่ังทางปกครองโดยยงัไม่มีผูย้ื่นค าขอในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีจะด าเนินการเองไม่ได้

นอกจากจะมีผูย่ื้นค าขอ ถา้ต่อมาในภายหลงัไดมี้การย่ืนค าขอเช่นนั้นแลว้ 
  ฯลฯ               ฯลฯ 

 135 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กันยายน 2539. ราชกิจจา
นุเบกษา.  เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก).  หนา้ 10. 

มาตรา 34 ค าส่ังทางปกครองอาจท าเป็นหนังสือหรือวาจาหรือโดยการส่ือความหมายในรูปแบบอื่น  
ก็ได ้แต่ตอ้งมีขอ้ความหรือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้
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ทั้งมีลายมือช่ือของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้น ซ่ึงถือเป็นการก าหนดมาตรฐานหรือแบบขั้นต ่าของการ
ท าค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองส่วนมากเจ้าหน้าท่ีจะท าเป็น 
หนงัสือ 
 



บทที ่3 

หลกักฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิยและอุทธรณ์ 
 
 

  ประเทศท่ีมีการพฒันาด้านกฎหมายปกครองมาเป็นเวลานาน เช่น สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศส การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้  "หลักว่าด้วย
ความชอบด้วยกฎหมาย (le principe de legalte)"  ซ่ึงหมายถึง การกระท าใด ๆ  ของฝ่ายปกครอง 
จะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดและจะท านอกขอบอ านาจ
ท่ีกฎหมายหนดไม่ได้ ดังนั้ น แม้ในทางปฏิบัติฝ่ายปกครองจะมีอ านาจมากเพียงใดก็ตาม ฝ่าย
ปกครองก็จะตอ้งค าเนินการตามกรอบของกฎหมาย นกักฎหมายมหาชนคนส าคญัคนหน่ึงของฝร่ัง 
คือ ProsperxWeil ไดก้ล่าวถึงเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายไวว้่า นบัเป็นความมหศัจรรยอ์ย่างหน่ึงท่ี     
ฝ่ายปกครองตอ้งมาอยูภ่ายใตก้ฎหมาย เพราะโดยธรรมชาติแลว้ มีใครบา้งท่ีสามารถมาก าหนดหรือ
บงัคบัฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นฝ่ายท่ีมีและใชอ้ านาจรัฐ (puissance pubique) ได้136 เน่ืองจากฝ่ายปกครอง
เป็นผูท่ี้มีหน้าท่ีในการบงัคบัให้เอกชนตอ้งอยู่ภายใตอ้ านาจรัฐและกฎหมาย เพราะฝ่ายปกครอง         
ท าหนา้ท่ีเป็นผูป้กครองรัฐ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย จ าเป็นอยา่งยิ่งจะตอ้งมีระบบการ
ตรวจสอบและควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ เพื่อควบคุมไม่ให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้ านาจใด ๆ ท่ีกระทบ
ถึงสิทธิและเสริภาพของประชาชนได้ และเจา้หน้าท่ีของรัฐจะใช้อ านาจไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้
อ านาจให้กระท าได ้และตอ้งกระท าการภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด ตามหลกัการกระท าทาง
ปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น หลักการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ี       
ของรัฐ จึงมีความส าคญั ซ่ึงประเทศต่าง ๆ ได้น าแนวทางและนิติวิธีของการด าเนินการดังกล่าว          
มาใชอ้ยา่งแพร่หลาย 
 

1. หลกักฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวินัยและอุทธรณ์ของข้าราชการ 
หลกักฎหมายเก่ียวกบัระบบวินยัและอุทธรณ์ของขา้ราชการครูในประเทศไทย  
 

  1.1 หลกัเกณฑ์การด าเนินการทางวินัยของข้าราชการครู 

 
136 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ ค  าบรรยายกฎหมายปกครองคร้ังท่ี 2 หลกัพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง     

เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2551 
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  การด าเนินการทางวินัยขา้ราชหารครู พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 98 บัญญัติไวว้่า การด าเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงมีกรณีอนัมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย ให้ผูบ้งัคบับญัชาแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวน เพื่อด าเนินการสอบสวนให้ได้ความจริงและความยุติธรรมโดยมิชักช้า  
และในการสอบสวนจะตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา และสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาเท่าท่ีมี
ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ โดยระบุหรือไม่ระบุช่ือพยานก็ได ้เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสช้ีแจงและน า
สืบแกข้อ้กล่าวหา ซ่ึงการสอบสวนกรณีท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ให้ผูมี้อ  านาจ
ตามมาตรา 53  เป็นผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และตอ้งมีกรณีอนัมีมูลว่ากระท าผิดวินัย
อย่างร้ายแรงเท่านั้น จึงแบ่งการด าเนินการทางวินยัออกไดเ้ป็น 2  ประเภท137 คือวินยัไม่ร้ายแรงและ
วินยัอยา่งร้ายแรง   
 1.1.1 การด าเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง 
  การด าเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงในระดบัสถานศึกษา ระดบัส านักงานเขตพื้นท่ี
การศึกษา และระดบักรมนั้น พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2547 มาตรา 95 วรรคหน่ึง ก าหนดให้ ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีเสริมสร้างและพฒันาให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบั
บญัชามีวินัย ป้องกันมิให้ผูอ้ยู่ใตบ้ังคบับัญชากระท าผิดวินัย  และด าเนินการทางวินัยแก่ ผูอ้ยู่ใต้
บงัคบับญัชา ซ่ึงมีกรณีอนัมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย วรรคส่ี เม่ือปรากฏกรณีมีมูลท่ีควร
กล่าวหาว่าข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินัย  โดยมีพยานหลักฐานใน
เบ้ืองตน้อยูแ่ลว้ ใหผู้บ้งัคบับญัชาด าเนินการทางวินยัทนัที วรรคหา้ เม่ือมีการกล่าวหาโดยปรากฏตวั
ผูก้ล่าวหา หรือกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินัย                
โดยยงัไม่มีพยานหลกัฐาน ให้ผูบ้งัคบับญัชารีบด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้วา่กรณีมี
มูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยหรือไม่ ถา้เห็นว่ากรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิด
วินัยจึงจะยุติเร่ืองได้ ถา้เห็นว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยก็ให้ด าเนินการทางวินัย
ทนัที วรรคหก  การด าเนินการทางวินัยแก่ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีกรณีอนัมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่า
กระท าผิดวินยัใหด้ าเนินการตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 7  

ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดฝ่าฝืนขอ้หา้มหรือไม่ปฏิบติัตามขอ้ปฏิบติัทาง
วินยัตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวดน้ี ผูน้ั้นเป็นผูก้ระท าผิดวินยั จกัตอ้งไดรั้บโทษทางวินยั  เวน้แต่มีเหตุ
อันควรงดโทษตาม ท่ีบัญญั ติไว้ในหมวด 7 โทษทางวินั ย มี  5 สถาน  คือ  (1) ภาคทัณฑ ์                            
(2) ตดัเงินเดือน (3) ลดขั้นเงินเดือน (4) ปลดออก (5) ไล่ออก  ผูใ้ดถูกลงโทษปลดออกให้ผูน้ั้นมี

 

 137 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบิกษา      
เล่ม 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547): หนา้ 56-57.  
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สิทธิไดรั้บบ าเหน็จบ านาญเสมือนวา่เป็นผูล้าออกจากราชการ การลงโทษขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาให้ท าเป็นค าสั่ง วิธีการออกค าสั่งเก่ียวกับการลงโทษให้เป็นไปตามระเบียบของ           
ก.ค.ศ. ผูส้ั่งลงโทษตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกบัความผิดและมิให้เป็นไปโดยพยาบาทโดยอคติ
หรือโดยสุจริต หรือลงโทษผูท่ี้ไม่มีความผิด ในค าสั่งลงโทษให้แสดงว่าผูถู้กลงโทษกระท าผิดวินัย
ในกรณีใด ตามมาตราใด และมีเหตุผลอยา่งใดในการก าหนดสถานโทษเช่นนั้น138  
 การด าเนินการทางวินยัแก่ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงมีกรณีอนัมีมูลท่ีควร
กล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย  ให้ผู ้บังคับบัญชาแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวน  เพื่อด าเนินการ
สอบสวนใหไ้ดค้วามจริงและความยติุธรรมโดยมิชกัชา้ และในการสอบสวนจะตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา
และสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาเท่าท่ีมีให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ  โดยระบุหรือไม่ระบุ
ช่ือพยานก็ได้ เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสช้ีแจงและน าสืบแกข้อ้กล่าวหา และจะตอ้งด าเนินการ
ตามกฎ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550 โดยอนุโลม139 ซ่ึงรายละเอียดของกฎ           
ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550 จะไดก้ล่าวโดยละเอียดในการด าเนินการทางวินัย
อยา่งร้ายแรงต่อไป 
 1.1.2 การด าเนินการทางวินยัอยา่งร้ายแรง  
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนหรือผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
แลว้แต่กรณีเห็นว่าขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินยัอยา่งร้ายแรง สมควร
ลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ให้ด าเนินการดังน้ี  (1) ส าหรับต าแหน่งอธิการบดี ต าแหน่ง
ผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา ต าแหน่งซ่ึงมีวิทยฐานะเช่ียวชาญพิเศษ ต าแหน่ง
ศาสตราจารย ์และผูด้  ารงต าแหน่งใดหรือต าแหน่งซ่ึงมีวิทยฐานะใด ซ่ึงกระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรง
ร่วมกันกับผูด้  ารงต าแหน่งดังกล่าว หรือเป็นการด าเนินการของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีต าแหน่งเหนือ
ผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาตามวรรคหก หรือท่ีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเจา้สังกดั
แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 98 วรรคห้า ให้เสนอ ก.ค.ศ. พิจารณา (2) ส าหรับ
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษานอกจาก (1) ให้เสนอ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาของผูถู้ก
กล่าวหาพิจารณา การด าเนินการตามวรรคหน่ึงหรือวรรคส่ี ถา้เป็นกรณีท่ีขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาต่างหน่วยงานการศึกษาหรือเขตพื้นท่ีการศึกษากระท าผิดวินัยร่วมกัน และถ้าผูมี้

 

 138 “พระราชบัญญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบิกษา      
เล่ม 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547):  หนา้ 56.  
 139 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550 ” ราชกิจจานุเบิกษา เล่ม 124, ตอนท่ี 53,                   
(12 กนัยายน 2550), : หนา้  28-47.   
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อ านาจสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนหรือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาของผูถู้กกล่าวหาแต่ละ
รายท่ีสังกดัแลว้แต่กรณี มีความเห็นขดัแยง้กนั ถา้เป็นความเห็นขดัแยง้ระหว่างผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนในเขตพื้นท่ีการศึกษาเดียวกัน ให้น าเสนอ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา
พิจารณา ถา้เป็นความเห็นขดัแยง้ระหวา่งผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนหรือ อ.ก.ค.ศ. 
ต่างเขตพื้นท่ีการศึกษา ให้น าเสนอ ก.ค.ศ. พิจารณา และ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาหรือ ก.ค.ศ.          
มีมติเป็นประการใดแล้วให้ผูมี้อ  านาจตามมาตรา 53140 หรือผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการ
สอบสวนสั่งหรือปฏิบติัไปตามมตินั้น 
   ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นท าการสอบสวนผูถู้กกล่าวหาว่า
กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงในเร่ืองท่ีได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูถู้กกล่าวหาตาม
มาตรา 110 (4) หรือ มาตรา 111141 และคณะกรรมการสอบสวนตามมาตราดงักล่าวไดส้อบสวนไว้
แลว้ คณะกรรมการสอบสวนจะน าส านวนการสอบสวนตามมาตราดงักล่าวมาใชเ้ป็นส านวนการ
สอบสวนและท าความเห็นเสนอผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยถือว่าไดมี้การสอบสวน
ตามหมวดน้ีแลว้ก็ได ้แต่ทั้งน้ี ตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา
ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบโดยจะระบุหรือไม่ระบุช่ือพยานก็ได้ และตอ้งให้โอกาสผูถู้กกล่าวหาช้ีแจง
และน าสืบแกข้อ้กล่าวหาไดด้ว้ย 
  มาตรา 101 ให้กรรมการสอบสวนเป็นเจา้พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา และ
ให้มีอ านาจเช่นเดียวกบัพนกังานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเพียงเท่าท่ี
เก่ียวกบัอ านาจและหนา้ท่ีของกรรมการสอบสวน และโดยเฉพาะให้มีอ านาจ ดงัต่อไปน้ีดว้ย คือ (1) 
เรียกให้กระทรวง ทบวง กรม หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือห้างหุ้นส่วน
บริษทั ช้ีแจงขอ้เท็จจริง ส่งเอกสารและหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง ส่งผูแ้ทนหรือบุคคลในสังกดัมาช้ีแจง 
หรือให้ถ้อยค าเก่ียวกับเร่ืองท่ีสอบสวน  (2) เรียกผูถู้กกล่าวหาหรือบุคคลใด ๆ มาช้ีแจง หรือให้
ถอ้ยค า หรือให้ส่งเอกสารและหลกัฐานเก่ียวกับเร่ืองท่ีสอบสวน  มาตรา 102 ขา้ราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดมีกรณีถูกกล่าวหาว่ากระท าหรือละเวน้กระท าการใดท่ีพึงเห็นไดว้่าเป็น
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง และเป็นการกล่าวหาเป็นหนังสือต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้น หรือต่อผูมี้
หน้าท่ีสืบสวนสอบสวนหรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ หรือเป็นการ

 

 
140

 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบิกษา      
เล่ม 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547): หนา้ 64-66.  
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 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบิกษา      
เล่ม 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547): หนา้ 41-43.  
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กล่าวหาเป็นหนังสือโดยผูบ้งัคบับัญชาของผูน้ั้น หรือมีกรณีถูกฟ้องคดีอาญาหรือตอ้งหาว่ากระท า
ความผิดอาญา เวน้แต่ความผิดท่ีไดก้ระท าโดยประมาทท่ีไม่เก่ียวกบัราชการหรือความผิดลหุโทษ  
แมภ้ายหลงัผูน้ั้นจะออกจากราชการไปแลว้ เวน้แต่ออกจากราชการเพราะตาย ผูมี้อ านาจ ตามมาตรา 
53 มีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาตามมาตรา 95 และด าเนินการทางวินยัตามท่ีบญัญติัใน
หมวดน้ีต่อไปได้ เสมือนว่าผูน้ั้ นยงัมิได้ออกจากราชการ เวน้แต่ผลการสอบสวนหรือพิจารณา
ปรากฏว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยท่ีจะตอ้งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนให้สั่ง        
งดโทษ 
  มาตรา 104 เม่ือผู ้บังคับบัญชาได้ด าเนินการทางวินัยหรือด าเนินการสอบสวน
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ด หรือสั่งให้ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา
ออกจากราชการไปแลว้ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
   (1) การรายงานการด าเนินการทางวินัยไม่ร้ายแรงของผูบ้งัคบับญัชาตั้งแต่หวัหนา้
ส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาลงมา เม่ือผูบ้งัคบับญัชาไดด้ าเนินการ
ทางวินัยแลว้ ให้รายงานไปยงัหัวหน้าส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา
แล้วแต่กรณี และเม่ือหัวหน้าส่วนราชการหรือผู ้อ  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาได้รับ
รายงานแลว้เห็นว่าการยุติเร่ือง การงดโทษ หรือการสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสม ก็ให้มี
อ านาจสั่งงดโทษ ลดสถานโทษ เพิ่มสถานโทษ เปล่ียนแปลงและแกไ้ขขอ้ความในค าสั่งเดิม หรือ
ด าเนินการอย่างใดเพิ่มเติมเพื่อประกอบการพิจารณาให้ไดค้วามจริงและความยุติธรรมไดต้ามควร
แก่กรณี  และหากเห็นว่ากรณี เป็นการกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง  ก็ให้ มีอ านาจสั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนไดห้รือหากเห็นว่าเป็นกรณีท่ีไม่อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของตน  ก็ให้แจง้หรือ
รายงานไปยงัผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีเพื่อด าเนินการตามควรแก่กรณีต่อไป เม่ือหัวหนา้ส่วน
ราชการหรือผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาไดพ้ิจารณาตามอ านาจหน้าท่ีแลว้ ให้เสนอ
หรือรายงาน อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาพิจารณา เม่ือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาไดพ้ิจารณาแลว้ 
ให้รายงานไปยงัหัวหนา้ส่วนราชการพิจารณา แต่ในกรณีท่ีหัวหนา้ส่วนราชการซ่ึงไดรั้บรายงานมี
ความเห็นขดัแยง้กบัมติ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา ใหเ้สนอ ก.ค.ศ. พิจารณาต่อไป 
  (2) การรายงานการด าเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรงของผูบ้ ังคับบัญชาตั้งแต่
หัวหน้าส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาลงมา เม่ือผูบ้ ังคับบัญชาได้
ด าเนินการทางวินัยแลว้ ให้รายงานไปยงัหัวหนา้ส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ี
การศึกษาแลว้แต่กรณี และเม่ือหัวหน้าส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา
พิจารณาตามอ านาจหน้าท่ีแล้ว  ให้รายงาน อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา และ ก.ค.ศ. พิจารณา
ตามล าดบั 
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 ส าหรับการด าเนินการทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีต าแหน่งเหนือหัวหน้าส่วนราชการ
หรือผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาขึ้นไป และมิใช่เป็นการด าเนินการตามมติของ อ.ก.ค.
ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา ใหร้ายงาน ก.ค.ศ. พิจารณา 
 ในการด าเนินการตามมาตราน้ี เม่ือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ ก.ค.ศ. พิจารณา และ
มีมติเป็นประการใดแลว้ ให้ผูมี้อ  านาจตามมาตรา 53 หรือหัวหน้าส่วนราชการหรือผูอ้  านวยการ
ส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา แลว้แต่กรณี สั่งหรือปฏิบติัไปตามนั้น 
 การรายงานตามมาตราน้ีใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ี ก.ค.ศ. ก าหนด 
 มาตรา 105 เม่ือผูบ้งัคบับญัชาไดด้ าเนินการทางวินัย หรือสั่งให้ขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาออกจากราชการในเร่ืองใดไปแล้ว ถ้า  ก.ค.ศ. พิจารณาเห็นเป็นการสมควรให้
สอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติมเพื่อประโยชน์แห่งความเป็นธรรม หรือเพื่อประโยชน์ในการ
ควบคุมดูแลให้หน่วยงานการศึกษาปฏิบติัการตามหมวด 6 และหมวดน้ีโดยถูกตอ้งและเหมาะสม
ตามความเป็นธรรม ก็ให้ ก.ค.ศ. มีอ านาจสอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติมในเร่ืองนั้นไดต้าม
ความจ าเป็น โดยจะสอบสวนเองหรือให้ อ.ก.ค.ศ. วิสามญั  หรือคณะกรรมการสอบสวนสอบสวน
ใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติมแทน หรือก าหนดประเด็นหรือขอ้ส าคญัท่ีตอ้งการทราบส่งไปเพื่อให้
คณะกรรมการสอบสวนท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดแ้ต่งตั้งไวเ้ดิมท าการสอบสวนเพิ่มเติมได ้
  ในกรณีท่ี ก.ค.ศ. ตั้ง อ.ก.ค.ศ. วิสามญัเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองการด าเนินการทางวินัย
หรือการออกจากราชการแทน ก.ค.ศ. ให้ อ.ก.ค.ศ. วิสามญันั้นมีอ านาจสอบสวนใหม่หรือสอบสวน
เพิ่มเติมโดยจะสอบสวนเอง หรือแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนไปสอบสวนใหม่หรือสอบสวน
เพิ่มเติมแทน  และมีอ านาจก าหนดประเด็นหรือข้อส าคัญท่ีต้องการทราบส่งไปให้  เพื่อให้
คณะกรรมการสอบสวนท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดแ้ต่งตั้งไวเ้ดิมท าการสอบสวนเพิ่มเติมได ้

ในการสอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติม ถ้า ก.ค.ศ. หรือ อ.ก.ค.ศ. วิสามัญพิจารณา
เห็นสมควรส่งประเด็นหรือขอ้ส าคญัใดท่ีตอ้งการทราบไปสอบสวนพยานหลกัฐานซ่ึงอยูต่่างทอ้งท่ี
หรือเขตพื้นท่ีการศึกษา ก็ให้ ก.ค.ศ. หรือ อ.ก.ค.ศ. วิสามญั แลว้แต่กรณี  มีอ านาจก าหนดประเด็น
หรือขอ้ส าคญันั้นส่งไปเพื่อให้หัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงานการศึกษาในเขตพื้นท่ี
การศึกษานั้นท าการสอบสวนแทนได ้

ในกรณีท่ี ก.ค.ศ. หรือ อ.ก.ค.ศ. วิสามญัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนให้สอบสวนใหม่
หรือสอบสวนเพิ่มเติม หรือส่งประเด็นหรือขอ้ส าคญัไปเพื่อใหค้ณะกรรมการสอบสวนหรือหัวหนา้
ส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงานการศึกษาด าเนินการตามวรรคหน่ึงวรรคสอง หรือวรรคสาม                          
ในเร่ืองเก่ียวกบักรณีกล่าวหาวา่กระท าผิดวินยัอยา่งร้ายแรง ใหน้ าหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเก่ียวกบัการ
สอบสวนพิจารณาตามมาตรา 98 วรรคหกมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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 ในการด าเนินการตามมาตราน้ี ใหน้ ามาตรา 101 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม142  
 

 1.2 กระบวนการพจิารณาโทษทางวินัย       
     กระบวนพิจารณาลงโทษวินัยหรือวิธีการสอบสวนของขา้ราชการครู พระราชบญัญติั

ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มิได้ก าหนด
กฎเกณฑ์หรือวิธีการสอบสวนเอาไว ้เพียงแต่ไดก้ าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูมี้อ านาจหน้าท่ีการ
สืบสวนและสอบสวนวินยัเอาไวว้่า มาตรา 95 ให้ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีด าเนินการทางวินยัแก่ผูอ้ยู่
ใต้บังคับบัญชาซ่ึงมีกรณีอันมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย   เม่ือปรากฏกรณีมีมูลท่ีควร
กล่าวหาว่าข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินัยโดยมีพยานหลักฐานใน
เบ้ืองตน้อยู่แลว้ให้ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการทางวินัยทนัที หรือเม่ือมีการกล่าวหาโดยปรากฏตวัผู ้
กล่าวหาหรือกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินัยโดยยงั
ไม่มีพยานหลกัฐานให้ผูบ้งัคบับญัชารีบด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้ว่ากรณีมีมูลท่ี
ควรกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินยัหรือไม่ ถา้เห็นว่ากรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินยัจึง
จะยุติเร่ืองได ้ถา้เห็นว่ากรณีมีมูล ท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินยัก็ให้ด าเนินการทางวินยัทนัที การ
ด าเนินการทางวินัยแก่ผูอ้ยู่ใตบ้ังคับบัญชาซ่ึงมีกรณีอันมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยให้
ด าเนินการตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 7 มาตรา 98 วรรคหน่ึง การด าเนินการทางวินยัแก่ขา้ราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงมีกรณีอนัมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย ให้ผูบ้ ังคับบัญชา
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน เพื่อด าเนินการสอบสวนให้ไดค้วามจริงและความยุติธรรมโดยมิ
ชกัชา้ และในการสอบสวนจะตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา และสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา
เท่าท่ีมีให้ผูถู้กกล่าวหาทราบโดยระบุหรือไม่ระบุช่ือพยานก็ได ้เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสช้ีแจง
และน าสืบแกข้อ้กล่าวหา  

   ดงันั้น เม่ือไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดกฎเกณฑ์การด าเนินการทางวินยัไม่ร้ายแรงเอาไว ้
จึงตอ้งน าหลกัเกณฑ์และวิธีการสอบสวนวินัยตามกฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 
2550 มาใชโ้ดยอนุโลม และจะตอ้งน าหลกัเกณฑข์องพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดมาตรฐานความเป็นธรรมขั้นต ่าเอาไวม้าใช้โดยเคร่งครัด 
เช่น มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

 

 

 
142

 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา      
เล่มท่ี 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547): หนา้ 59.  
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    “วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” หมายความวา่ การเตรียมการและการด าเนิน 
การของเจ้าหน้าท่ีเพื่อจัดให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใดๆในทาง
ปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี 

    “การพิจารณาทางปกครอง” หมายความวา่ การเตรียมการและการด าเนินการ 
ของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัใหมี้ค าสั่งทางปกครอง 

   “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความวา่ 
    (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ้น 

ระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ 
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล  ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น  การสั่งการ การอนุญาต          
การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการ       
ออกกฎ 

   (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
   “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่ง 
หมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

   “เจา้หนา้ท่ี” หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือ 
ไดรั้บมอบใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่ 
จะเป็นการจดัตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 
     “คู่กรณี” หมายความวา่ ผูย้ืน่ค  าขอหรือผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยูใ่นบงัคบัหรือจะอยู่ 
ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจาก 
สิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง143 

   มาตรา 12 ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีใน 
เร่ืองนั้น 

   มาตรา  13 เจ้าหน้ า ท่ี ดังต่อไป น้ี จะท าก ารพิ จารณ าทางปกครองไม่ ได ้                  
(1) เป็นคู่กรณีเอง (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี (3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการี
หรือผูสื้บสันดานไม่ว่าชั้นใดๆ หรือเป็นพี่นอ้งหรือลูกพี่ลูกนอ้งนบัไดเ้พียงภายในสามชั้น หรือเป็น
ญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ์

 

 143 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก, 
(14 ธนัวาคม 2539): มาตรา 5. 
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หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี (5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี (6) กรณี
อ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง144 

   มาตรา 14 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดเป็น 
บุคคลตามมาตรา 13 ใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน และแจง้ใหผู้บ้งัคบับญัชา 
เหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงทราบ เพื่อท่ีผูบ้งัคบับัญชาดังกล่าวจะได้มีค  าสั่งต่อไป การยื่นค าคดัคา้น     
การพิจารณาค าคดัคา้น และการสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูท่ี้ถูกคดัคา้นใหเ้ป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

   ม าตรา  15 เม่ื อ มีกรณี ตามมาตรา  13 ห รือคู่ ก รณี คัดค้านว่ าก รรมการใน
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการเรียก
ประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น ในการประชุมดังกล่าวกรรมการผูถู้กคดัคา้น        
เม่ือไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและตอบขอ้ซักถามแลว้ตอ้งออกจากท่ีประชุมถ้าคณะกรรมการท่ีมีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคดัคา้นในระหวา่งท่ีกรรมการผูถู้กคดัคา้นตอ้งออกจากท่ีประชุม 
ให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น ถา้ท่ีประชุมมีมติให้
กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของกรรมการท่ีไม่
ถูกคดัคา้น ก็ให้กรรมการผูน้ั้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไปได้ มติดงักล่าวให้กระท าโดยวิธีลงคะแนนลบั 
และให้เป็นท่ีสุด การยื่นค าคดัคา้นและการพิจารณาค าคดัคา้นให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ละวิธีการท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง 

   มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ี
หรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจ ท าใหก้าร
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทาง ปกครอง        
ในเร่ืองนั้นไม่ได ้ในกรณีตามวรรคหน่ึง ใหด้ าเนินการดงัน้ี (1) ถา้ผูน้ั้นเห็นเองว่าตนมีกรณีดงักล่าว     
ใหผู้น้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจง้ใหผู้บ้งัคบับญัชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธาน
กรรมการทราบ แลว้แต่กรณี (2) ถา้มีคู่กรณีคดัคา้นว่าผูน้ั้นมีเหตุดงักล่าว หากผูน้ั้นเห็นว่าตนไม่มี
เหตุตามท่ีคดัคา้นนั้น ผูน้ั้นจะท าการพิจารณาเร่ืองต่อไปก็ไดแ้ต่ตอ้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตน
ขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี  (3)ให้ผูบ้ ังคับ บัญชาของผู ้นั้ นหรือ
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงผูน้ั้นเป็นกรรมการอยู่มีค  าสั่งหรือมีมติโดยไม่
ชกัชา้ แลว้แต่กรณีวา่ผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ ใหน้ าบทบญัญติั

 

 144 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60     
ก, (14 ธนัวาคม 2539): มาตรา 13-16. 
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มาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใช้บังคับ โดยอนุโลม 
กล่าวคือ มาตรา 14 วรรคสอง ก าหนดว่า เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่าเจา้หน้าท่ี
ผูใ้ดเป็นบุคคลตามมาตรา 13 ให้เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นหยุดการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจ้งให้บังคับ
บัญชาเหนือตนขึ้ นไปชั้นหน่ึงทราบเพื่อท่ีผู ้บังคับบัญชาดังกล่าวจะได้มีค  าสั่งต่อไป  การยื่น           
ค  าคดัคา้น การพิจารณาค าคดัคา้น และการสั่งให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนผูท่ี้ถูกคดัคา้น          
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง มาตรา 15 วรรคสอง ก าหนดว่า          
ถ้าคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคัดค้านในระหว่างท่ีกรรมการ         
ผูถู้กคดัคา้นตอ้งออกจากท่ีประชุม ให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ี
ไม่ถูกคดัคา้น145   
 
 1.3 การเปิดเผยส านวนการสอบสวน     
  ขา้ราชการครูท่ีถูกด าเนินการทางวินยั จะตอ้งมีสิทธิต่อสู้หักลา้งขอ้กล่าวหาไดอ้ยา่งเต็มท่ี 
หลกัการเช่นน้ีเป็นการประกนั “สิทธิป้องกนัตน” อนัมีท่ีมาจากมาตรา 30  แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดว่า ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึง
สิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาส
ได้โต้แย ้งและแสดงพยานหลักฐานของตน  ความในวรรคหน่ึงมิให้น ามาใช้บังคับในกรณี
ดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอย่างอ่ืน ไดแ้ก่ เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วนหาก
ปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู ้หน่ึงผู ้ใดหรือจะกระทบต่อ
ประโยชน์สาธารณะ เม่ือจะมีผลท าให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎก าหนดไวใ้นการท าค าสั่งทาง
ปกครองตอ้งล่าช้าออกไป เม่ือเป็นขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองได้ให้ไวใ้นค าขอ ค าให้การหรือค า
แถลง เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัว่าการให้โอกาสดงักล่าวไม่อาจกระท าได้ เม่ือเป็นมาตรการ
บงัคบัทางปกครอง กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง โดยห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีให้โอกาสตาม
วรรคหน่ึง ถา้จะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ และมาตรา 31 คู่กรณีมี
สิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจ าเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือป้องกนัสิทธิของตนได ้แต่ถา้ยงั
ไม่ไดท้ าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอนัเป็นตน้ร่างค าวินิจฉัย 
การตรวจดูเอกสาร ค่าใช้จ่ายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจดัท าส าเนาเอกสารให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง และกฎ ก.ค.ศ. วา่ดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณา
อุทธรณ์ ก าหนดหลกัเกณฑ์การเปิดเผยไวใ้นขอ้ 5 คือ เพื่อประโยชน์ในการอุทธรณ์ผูจ้ะอุทธรณ์มี

 

 145 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก, 
(14 ธนัวาคม 2539), มาตรา 30. 
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สิทธิขอตรวจหรือคดัรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนหรือของผูส้อบสวนได้ 
ส่วนการขอตรวจหรือคดับนัทึกถอ้ยค าบุคคล พยานหลกัฐานอ่ืน หรือเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง ให้อยู่ใน
ดุลพินิจของผูบ้ ังคบับญัชาผูส้ั่งลงโทษท่ีจะอนุญาตหรือไม่ โดยให้พิจารณาถึงประโยชน์ในการ
รักษาวินยัของขา้ราชการ ตลอดจนเหตุผลและความจ าเป็นเป็นเร่ือง ๆ ไป 
 อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ .ศ . 2539 ได้ก าหนด
ขอ้จ ากดัการเปิดเผยส านวนการสอบสวนไวใ้นมาตรา 32 คือ เจา้หน้าท่ีอาจไม่อนุญาตให้ตรวจดู
เอกสารหรือพยานหลกัฐานได ้ถา้เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบั146  
 
 1.4 คณะกรรมการวินัยข้าราชการครู 
 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 19 
ก าหนดให้ ก.ค.ศ. มีอ านาจและหน้าท่ีเก่ียวกับวินัย และมาตรา 21 ก าหนดให้ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ี
การศึกษา มีอ านาจและหน้าท่ีพิจารณาโทษวินัยขา้ราชการครูในระดับเขตพื้นท่ีการศึกษา ต่อมา          
หัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ได้มีค  าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ         
ท่ี 19/2560 เร่ือง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวนัท่ี 3 เมษายน 2560 
ขอ้ 8 ก าหนดให้ กศจ. มีอ านาจหน้าท่ีในเขตจงัหวดั และขอ้ 13 ก าหนดให้การบรรจุและแต่งตั้ง
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในจงัหวดั หรือกรุงเทพมหานครตามมาตรา 53 (3) และ (4) 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.  2551ให้
ศึกษาธิการจงัหวดัโดยความเห็นชอบของ กศจ. เป็นผูมี้อ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งซ่ึงเป็นการถ่าย
โอนอ านาจหน้าท่ีด าเนินการทางวินัยขา้ราชการครูไปให้ศึกษาธิการจังหวดั และ กศจ.จงัหวดั 
คณะกรรมการลกัษณะน้ีมีบทบาทและท าหนา้ท่ีเป็นคณะกรรมการพิจารณาเร่ืองทางวินยัมีขั้นตอน
วิธีด าเนินการทางวินัยไวว้่ากระบวนการพิจารณาจะเร่ิมจากการท่ีผูบ้ ังคับบัญชาผูมี้อ  านาจสั่ง
ลงโทษ ท ารายงานข้อเท็จจริงการกระท าความผิดพร้อมทั้งบทลงโทษเสนอคณะกรรมการวินัย 
คณะกรรมการวินยัจะประชุมลงมติ คณะกรรมการวินัยอาจมีมติให้ลงโทษและก าหนดสถานโทษ 
หรืออาจมีมติไม่ลงโทษก็ได ้และแจง้มติไปยงัผูบ้งัคบับญัชาผูส้ั่งแต่งตั้งกรรมการหรือผูมี้อ  านาจสั่ง
ลงโทษ ในการประชุมลงมติของคณะกรรมการวินัย หากมีการเสนอโทษแตกต่างกันออกไป ก็
สามารถท าความเห็นแยง้ไวใ้นการประชุม คณะกรรมการวินัยอาจมีมติให้ด าเนินการสอบสวน

 

 146 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก, 
(14 ธนัวาคม 2539), มาตรา 104. 
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ต่อไป หรือมีมติเห็นชอบตามขอ้เสนอให้ลงโทษตามรายงานเบ้ืองตน้ของผูบ้งัคบับญัชาผูมี้อ  านาจ
สั่งลงโทษ ในกรณีท่ีคณะกรรมการวินยัเห็นควรลงโทษ ก็สามารถก าหนดโทษสูงกว่าหรือต ่ากวา่ท่ี
เสนอมาก็ได ้
 
 1.5 การด าเนินการทางวินัย โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 ขา้ราชการครูมีสถานะเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 4 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” 
หมายความวา่ ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า ผูป้ฏิบติังาน
ในหน่วยงานของรัฐหรือในรัฐวิสาหกิจ ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น รองผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เจา้พนกังานตามกฎหมายว่าดว้ย
ลักษณะปกครองท้องท่ี หรือเจ้าพนักงานอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และให้หมายความรวมถึง
กรรมการ อนุกรรมการ ลูกจา้งของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ และบุคคลหรือ
คณะบุคคลบรรดาซ่ึงมีกฎหมายก าหนดให้ใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองท่ี
จดัตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐดว้ย แต่ไม่รวมถึงผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ และคณะกรรมการ ป.ป.ช.  การ
ด าเนินการทางวินัยกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช.  จึงต้องด าเนินการ ตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 
91 บญัญติัว่า เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนแลว้มีมติวินิจฉยัวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าความผิด
ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ี
ในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั ให้ด าเนินการดังต่อไปน้ี (2) ถา้มีมูลความผิดทางวินัย 
ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน ส านวนการไต่สวน เอกสารหลักฐาน และค าวินิจฉัยไปยงั
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนภายในสามสิบวนั เพื่อให้ด าเนินการทางวินัยต่อไป 

มาตรา 98 บญัญติัว่า  เม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาไดรั้บส านวน
การไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91 แลว้ ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้ง
ถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้นพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้
มีมติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก โดยในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้ก
กล่าวหา ให้ถือว่าส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวนทางวินัย
ของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคล
ของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี 
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 การด าเนินการทางวินัยตามวรรคหน่ึง ให้ผูบ้ ังคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอน
พิจารณาสั่งลงโทษผูถู้กกล่าวหาภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนไดรั้บแจง้มติท่ีได้
ขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนตามมาตรา 99 วรรคสอง ทั้งน้ี ไม่ว่าผูถู้กกล่าวหานั้น
จะพ้นจากการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐก่อนหรือหลังท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติวินิจฉัยมูล
ความผิด เวน้แต่คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีมติเม่ือพน้ก าหนดเวลาตามมาตรา 48แลว้147  
 ในการก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ค านึงถึงความรวดเร็ว ความ
ยากง่ายของการไต่สวน และอายุความของการด าเนินการในเร่ืองนั้น โดยจะระบุระยะเวลาของการ
ไต่สวนขอ้กล่าวหาแต่ละประเภทท่ีแตกต่างกนัก็ได ้

  ในกรณีท่ีมีเหตุจ าเป็นอนัไม่อาจด าเนินการให้แลว้เสร็จตามระยะเวลาตามวรรคหน่ึงหรือ
วรรคสอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจขยายระยะเวลาออกไปตามท่ีจ าเป็นไดแ้ต่รวมแลว้ตอ้งไม่
เกินสามปี เวน้แต่เป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งเดินทางไปไต่สวนในต่างประเทศ หรือขอให้หน่วยงานของ
ต่างประเทศด าเนินการไต่สวนให้ หรือขอรับเอกสารหลกัฐานจากต่างประเทศ จะขยายระยะเวลา
ออกเท่าท่ีจ าเป็นก็ได ้

 ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้รับแจง้จากผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินว่ามีหลกัฐานอนั
ควรเช่ือไดว้่าการใชจ่้ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อนัเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ี จงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือ
ใช้อ านาจขดัต่อบทบญัญตัิแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย และเป็นกรณีที่ผูว้่ าการตรวจเงิน
แผ่นดินไม่มีอ  านาจจะด าเนินการใดได ้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการไต่สวนโดยพลนั โดย
ให้ถือว่าเอกสารและหลกัฐานที่ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจดัท าขึ้นเป็นส่วนหน่ึง
ของส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ภายใต้ก าหนดอายุความ เม่ือพ้นก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสาม หรือตามท่ี
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีแลว้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยงัคงมีหน้าท่ีและ
อ านาจท่ีจะด าเนินการไต่สวน และมีความเห็น หรือวินิจฉัย หรือด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจ
ต่อไป แต่ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาสอบสวนและด าเนินการลงโทษผูที้่เก่ียวขอ้งตาม
ควรแก่กรณีโดยเร็ว 

 
  

 

 147 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2561”        
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135, ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 2561)}, มาตรา  91 ,98”. 
 



91 
 

  1.6 การอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัยของข้าราชการครู  
ขา้ราชการครูท่ีถูกพิจารณาโทษวินยั ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น จะถูกช้ีมูลความผิด

ทางวินยั ฐานปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในต าแหน่งหรือหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหรือละเวน้การ
ปฏิบติัอย่างใดในพฤติการณ์ท่ีอาจท าให้ผูอ่ื้นเช่ือว่ามีต าแหน่งหรือหน้าที่ทั้งที่ตนมิได้มีต าแหน่ง
หรือหน้าที่นั้น หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่  ทั้งน้ี เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้
โดยชอบส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น หรือกระท าการอนัเป็นความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือ
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญาหรือตามกฎหมายอ่ืน 
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 121 ไดก้ าหนด
หลกัเกณฑไ์วว้่า ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดถูกสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน 
หรือลดขั้นเงินเดือน ซ่ึงเป็นโทษวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ให้มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ี
การศึกษา หรือ อ.ก.ค.ศ. ท่ี ก.ค.ศ. ตั้ง หรือ ก.ค.ศ. แลว้แต่กรณี ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
แจง้ค าสั่ง มาตรา 122148 ก าหนดหลกัเกณฑไ์วว้า่ ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดถูกสั่ง
ลงโทษปลดออก ไล่ออกหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ ซ่ึงเป็นโทษวินัยอย่างร้ายแรงและกรณี
หย่อนความสามารถ ให้มีสิทธิอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ แลว้แต่กรณีต่อ ก.ค.ศ. ภายในสามสิบวนันับ
แต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่ง และให้ ก.ค.ศ. พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวนั และมาตรา 124 
ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์และพิจารณาอุทธรณ์ ตามมาตรา 121 
มาตรา 122 ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.ค.ศ. 
 กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550 ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัการอุทธรณ์ของขา้ราชการครู มีสาระส าคญัสรุปความไดว้่า การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทาง
วินัย ให้อุทธรณ์ภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง เพื่อประโยชน์ในการนับระยะเวลา
อุทธรณ์ให้ถือวนัท่ีผูถู้กลงโทษลงลายมือช่ือรับทราบค าสั่งลงโทษทางวินยัเป็นวนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง 
การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ีสังกดัเขตพื้นท่ี
การศึกษาใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
   (1) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการให้อุทธรณ์ต่อ          
ก.ค.ศ. และให ้ก.ค.ศ. เป็นผูพ้ิจารณา 

 
148  “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 135, 
ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 2561), มาตรา 122. 
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   (2) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนของ
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจ้าสังกัด เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน หรือค าสั่งของ
ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงสั่งตามมติของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา ให้อุทธรณ์ต่อ ก.ค.ศ. และให้ ก.ค.ศ. 
เป็นผูพ้ิจารณา 
 (3) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนของ
ผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา หรือผูอ้  านวยการสถานศึกษา ให้อุทธรณ์ต่อ อ.ก.ค.ศ.เขต
พื้นท่ีการศึกษา และให ้อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา เป็นผูพ้ิจารณา 
           การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ี
มิไดส้ังกดัเขตพื้นท่ีการศึกษา ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
  (1) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการให้อุทธรณ์ต่อ ก.ค.ศ. 
และให ้ก.ค.ศ. เป็นผูพ้ิจารณา 
 (2) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน  หรือลดขั้นเงินเดือนของ
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจา้สังกดั ปลดักระทรวงหรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงสั่งตามมติของ           
อ.ก.ค.ศ. ท่ี ก.ค.ศ. ตั้งใหอุ้ทธรณ์ต่อ ก.ค.ศ. และให ้ก.ค.ศ. เป็นผูพ้ิจารณา 
 (3) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน  หรือลดขั้นเงินเดือนของ
ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เลขาธิการ อธิบดีหรือต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า
อธิการบดีหรือต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าผูอ้  านวยการสถานศึกษาหรือต าแหน่งท่ี
เรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า ให้อุทธรณ์ต่อ อ.ก.ค.ศ. ท่ี ก.ค.ศ. ตั้ง และให้ อ.ก.ค.ศ. ท่ี ก.ค.ศ. 
ตั้งเป็นผูพ้ิจารณา 
  กรณีท่ีมีปัญหาว่าอุทธรณ์รายใดเป็นอุทธรณ์ท่ีจะรับไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่ให้ อ.ก.ค.ศ. 
เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ ก.ค.ศ. แล้วแต่กรณี  เป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉัย กรณีท่ี อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ี
การศึกษา หรือ ก.ค.ศ. มีมติไม่รับอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษไวพ้ิจารณา ให้เป็นท่ีสุดและแจ้งมตินั้น
พร้อมสิทธิในการฟ้องศาลปกครองใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบเป็นหนงัสือโดยเร็ว 
  การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย ให้ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ  
ก.ค.ศ. พิจารณาจากส านวนการสืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตน้ตามมาตรา 95 และส านวนการ
ด าเนินการทางวินัยตามมาตรา 98 หรือส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือตาม
กฎหมายอ่ืนท่ีบญัญติัให้ฟังขอ้เท็จจริงตามนั้น และในกรณีจ าเป็นและสมควรอาจขอเอกสารและ
หลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งเพิ่มเติม รวมทั้งค  าช้ีแจงจากหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ
หา้งหุ้นส่วน บริษทั หรือบุคคลใดๆ หรือขอให้ผูแ้ทนหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของ
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รัฐห้างหุ้นส่วน  บริษัท  ข้าราชการหรือบุคคลใดๆ  มาให้ถ้อยค าหรือช้ีแจงข้อเท็จจริงเพื่ อ
ประกอบการพิจารณาได ้

ในการสอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติม ถา้ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา 
หรือ ก.ค.ศ. หรือคณะกรรมการสอบสวนท่ีไดรั้บแต่งตั้งตามวรรคส่ี เห็นสมควรส่งประเด็นหรือ             
ขอ้ส าคญัใดท่ีตอ้งการทราบไปสอบสวนพยานหลกัฐานซ่ึงอยูต่่างทอ้งท่ีหรือต่างเขตพื้นท่ีกาศึกษา 
ให้มีอ านาจก าหนดประเด็นหรือข้อส าคัญนั้ นส่งไปเพื่อให้หัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้า
หน่วยงานในท้องท่ีหรือเขตพื้นท่ีการศึกษานั้นท าการสอบสวนแทนได้การสอบสวนใหม่หรือ
สอบสวนเพิ่มเติมหรือส่งประเด็นหรือขอ้ส าคญัไปเพื่อให้ผูส้อบสวนเดิมหรือหัวหนา้ส่วนราชการ
หรือหวัหนา้หน่วยงานซ่ึงอยูต่่างทอ้งท่ีหรือต่างเขตพื้นท่ีการศึกษาด าเนินการ 
   เม่ือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ ก.ค.ศ. แลว้แต่กรณี ไดพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสัง่ลงโทษทางวินยัไม่ร้ายแรงท่ีอุทธรณ์ตามขอ้ 7 (2) หรือ (3) หรือตามขอ้ 8 (2) หรือ (3) แลว้149 

(1) ถา้เห็นวา่การสั่งลงโทษถูกตอ้งและเหมาะสมกบัความผิดแลว้ ใหมี้มติให ้
ยกอุทธรณ์ 
 (2) ถา้เห็นวา่การสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมกบัความผิดและเห็นวา่ 
ผูอุ้ทธรณ์ได้กระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง แต่ควรได้รับโทษหนักขึ้น ให้มีมติให้เพิ่มโทษเป็นสถาน
โทษหรืออตัราโทษท่ีหนกัขึ้น 
 (3) ถา้เห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมกับความผิด  และเห็นว่าผู ้
อุทธรณ์ไดก้ระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง ควรไดรั้บโทษเบาลง ให้มีมติให้ลดโทษเป็นสถานโทษหรือ
อตัราโทษท่ีเบาลง 
 (4) ถา้เห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมกับความผิด และเห็นว่าผู ้
อุทธรณ์ไดก้ระท าผิดวินยัไม่ร้ายแรง ซ่ึงเป็นการกระท าผิดวินยัเล็กนอ้ย และมีเหตุอนัควรงดโทษให้
มีมติใหส้ั่งงดโทษโดยใหท้ าทณัฑบ์นเป็นหนงัสือ หรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้
 (5) ถา้เห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้ง และเห็นว่าการกระท าของผูอุ้ทธรณ์ไม่เป็น
ความผิดวินยัหรือพยานหลกัฐานยงัฟังไม่ไดว้า่ผูอุ้ทธรณ์กระท าผิดวินยั ใหมี้มติใหย้กโทษ 
 (6) ถา้เห็นวา่ขอ้ความในค าสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมใหมี้มติให้ 
แกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้ความใหเ้ป็นการถูกตอ้งเหมาะสม 

 

 149 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124, ตอน
ท่ี 53 ก, (12 กนัยายน 2550), ขอ้ 14. 
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 (7) ถา้เห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมกบัความผิดและเห็นว่ากรณี
มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูอุ้ทธรณ์กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง  ให้มีมติให้ผูบ้ ังคับบัญชาแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 98 วรรคสอง และด าเนินการตามกฎหมายต่อไป 
 (8) ในกรณีท่ีเห็นว่าเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงกรณีความผิดท่ีปรากฏชัดแจ้ง
ตามท่ีก าหนดในกฎ ก.ค.ศ. หรือเห็นว่าผูอุ้ทธรณ์กระท าผิดวินยัอยา่งร้ายแรงและไดมี้การด าเนินการ
ทางวินยัตามมาตรา 98 วรรคสอง แลว้ ใหมี้มติใหเ้พิ่มโทษเป็นปลดออกหรือไล่ออก 
จากราชการ150  
 (9) ถ้าเห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกต้องหรือไม่เหมาะสมกับความผิดและเห็นว่า        
ผูอุ้ทธรณ์มีกรณีท่ีสมควรแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนหรือให้ออกจากราชการตาม มาตรา 110 
(4) มาตรา 111 หรือมาตรา 112 ให้มีมติให้ผูบ้ ังคับบัญชาแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และ
ด าเนินการตามกฎหมายต่อไป 
 (10) ถา้เห็นสมควรด าเนินการโดยประการอ่ืนใด เพื่อให้มีความถูกตอ้งตามกฎหมาย
และมีความเป็นธรรม ให้มีมติให้ด าเนินการไดต้ามควรแก่กรณีการออกจากราชการของผูอุ้ทธรณ์
ไม่เป็นเหตุท่ีจะยุติการพิจารณาอุทธรณ์ แต่จะมีมติตาม (2) หรือ (9) มิได ้หรือถา้เป็นการออกจาก
ราชการเพราะตายจะมีมติตาม (7) หรือ (8) มิได ้
   เม่ือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ ก.ค.ศ. ไดมี้มติตามขอ้ 14 แลว้ ให้ผูมี้อ  านาจ
ตามมาตรา 53 สั่งหรือปฏิบติัให้เป็นไปตามมตินั้น และเม่ือไดส้ั่งหรือปฏิบติัตามมติดงักล่าวแลว้ให้
แจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบดว้ย พร้อมทั้งแจง้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และให้แจง้ส่วนราชการท่ี
เก่ียวขอ้งทราบเป็นหนงัสือหรือด าเนินการใหเ้ป็นไปตามมติ ก.ค.ศ. โดยเร็ว151  
 
 1.7 ระบบวินัยและการอุทธรณ์ของข้าราชการครูในประเทศไทย มีดงัต่อไปน้ี  
  1.7.1 อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 1) อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือคณะกรรมการศึกษาธิการจงัหวดั (กศจ.) มีอ านาจ
หนา้ท่ีพิจารณาการด าเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรง และพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินยัอยา่ง
ไม่ร้ายแรง  
 2) ก.ค.ศ.  มีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาการด าเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง และพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินยัอยา่งร้ายแรง  

 
150 กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550, ขอ้ 14-15. 

 151 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550”, ขอ้ 15. 
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 1.7.2 ประเภทของโทษ 
  โทษทางวินยัแบ่งเป็น 2 กลุ่ม ดว้ยกนัดงัน้ี  
  กลุ่มท่ี 1 วินยัไม่ร้ายแรง เป็นโทษท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งลงโทษไดเ้ลย 
โดยไม่จ าเป็นตอ้งตอ้งอาศยัมติของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ กศจ. หรือมติของ ก.ค.ศ.          
จะมีโทษ 3 ระดบั คือ ภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน  
  กลุ่มท่ี 2  วินยัอย่างร้ายแรง เป็นโทษท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถไม่สามารถสั่งลงโทษ
ได้เลย ต้องอาศยัมติของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ กศจ. หรือมติของ อ.ก.ค.ศ. วิสามัญ
เก่ียวกบัวินัย อุทธรณ์และร้องทุกข์ ท่ีท าการแทน ก.ค.ศ. ก่อน จึงจะสามารถสั่งลงโทษได ้ซ่ึงจะมี
โทษ 2  ระดบั คือ ปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ  
 

 1.8 ระบบอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษวินัย 
 ศรัณยู  โพธิรัชตางกูร ได้ให้ค  าอธิบายในเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539152 ไวว้่า ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะ
บญัญติัให้ค  าสั่งทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวแ้ลว้เช่นใด คู่กรณีก็
ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นบญัญติัไว้ (มาตรา 3 วรรคสอง) แมว้่า
ขั้นตอนและระยะเวลาดงักล่าวนั้นจะมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการ
ปฏิบติัราชการต ่ากว่าหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ก็ตาม ทั้งน้ี เน่ืองจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะของแต่ละ
ฉบบัเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน จึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างกันไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละเร่ืองแต่ละ
ฉบับ การก าหนดหลักเกณฑ์กลางเพื่อใช้บังคับกับกฎหมายเฉพาะทุกฉบับจึงไม่เหมาะสมและ
กระท าไดย้าก  ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีบทบญัญติัในกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แยง้ไวก้็ย่อมถูกบังคับให้ต้องปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตาม
พระราชบัญญัติน้ี มิฉะนั้น คู่กรณีจะไม่สามารถน าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครองได ้ 
 ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองใดตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็น
คณะกรรมการ นอกจากขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์และกระบวนการพิจารณาจะตอ้งปฏิบติัตาม

 

 152 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบิกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก, 
(14 ธนัวาคม 2539), มาตรา 3. 
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กฎหมายเฉพาะนั้ นแล้ว ย ังให้ ใช้กระบวนการพิจารณาท่ีได้บัญญัติไว้ใน หมวด 2 ของ
พระราชบัญญัติน้ีเท่าท่ีไม่ขัดหรือแยง้กับกระบวนการพิจารณาไวใ้นกฎหมายเฉพาะฉบับนั้ น         
อีกดว้ย153  

อย่างไรก็ตาม มีค าสั่งทางปกครองอยู่ 2 ประเภท แม้จะมิได้มีกฎหมายเฉพาะก าหนด
ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้เอาไว ้แต่ก็ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบั ตอ้งอุทธรณ์เสียก่อน จึงจะ
น าคดีไปสู่การพิจารณาองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองได ้ไดแ้ก่ 

1.8.1 ค  าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี  
 มาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า “มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 

48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
อุทธรณ์ภายใน ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว 

 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไดอ้อกโดยรัฐมนตรี ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่อยู่
ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์ ตามพระราชบัญญัติน้ี เน่ืองจากรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตาม
กฎหมายเฉพาะฉบบัใด ก็เป็นองคก์รสูงสุดตามกฎหมายฉบบันั้น ๆ จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกวา่ท่ี
จะพิจารณาค าอุทธรณ์ได้ ดังนั้ น คู่กรณีจึงต้องโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครองโดยตรง 

1.8.2 ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ  
 มาตรา 48 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญัติว่า 

ค าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆ ไม่วา่จะจดัตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ ให้คู่กรณี
มีสิทธิโตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขต์ามกฎหมายดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาได ้ทั้งใน
ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายภายใน 90 วัน  นับแต่ว ัน ท่ีไ ด้รับแจ้งค าสั่ งนั้ น  แต่ถ้า
คณะกรรมการดงักล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทการอุทธรณ์ และก าหนดเวลาอุทธรณ์ 
ใหเ้ป็นไปตามท่ีบญัญติัในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา” 

 อย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองได้ออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
คณะกรรมการท่ีจดัตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ ค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัให้
ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติั หรือไม่ค  าสั่งปกครองดกัล่าวจะไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์
ตามพระราชบญัญติัน้ี เน่ืองจากคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจทางปกครองโดยเฉพาะ

 

 153 ศรัณย ูโพธิรัชตางกูร. (2540). “การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง” วารสารทนายความ, 5 (28) หนา้ 16. 
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และไม่อยู่ในระบบสายการบงัคบับญัชา ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุด ไม่มี
องค์กรใดสูงกว่าท่ีจะพิจารณาค าอุทธรณ์ได ้ดงันั้น คู่กรณีจึงตอ้งโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อ
องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองโดยตรง 

 เคยมีการหารือไปยงัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเก่ียวกับมาตรา 44 
เช่น ขอ้หารือค าสั่งของคณะกรรมการต่าง ๆ จะต้องอุทธรณ์ก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
หรือไม่ 

 ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เจตนารมณ์ของมาตรา 44 
ประกอบกบัมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ตอ้งการให้
มีการอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการ เพราะคณะกรรมการ ต่าง ๆ นั้นไม่มีผูบ้ ังคับบญัชาท่ีจะ
พิจารณาอุทธรณ์ต่อไปได ้จึงให้โตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขแ์ละการท่ีมาตรา 78 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติัให้มาตรา 48 เป็นอนัยกเลิก เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองก็แสดงให้
เห็นว่า กฎหมายต้องการให้ศาลปกครองท าหน้าท่ีตามมาตรา 48 ดังกล่าวแทนคณะกรรมการ
วินิจฉัย ร้องทุกข์ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดังกล่าว สามารถน าคดีไปสู่ศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ก่อนแต่อยา่งใด154  

1.8.3 การยืน่อุทธรณ์และก าหนดเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 1) ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
  ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ คู่กรณี ซ่ึงได้แก่ผูท่ี้ได้เข้ามาแทนใน

กระบวนการพิจารณาทางปกครองทุกคนนั่นเอง ซ่ึงได้แก่ผูท่ี้ไดย้ื่นค าขอผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยู่ใน
บงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูท่ี้ไดเ้ขา้มาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง
อ่ืนๆ แต่ส าหรับบุคคลภายนอกท่ีมิไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น จะอุทธรณ์
ไม่ได้ แต่บุคคลดังกล่าวสามารถโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้
โดยตรง 

2) ผูท่ี้จะรับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีระบุช่ือ

ต าแหน่งในค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะบุคคลดังกล่าวเป็นผูท่ี้ทราบเร่ืองและอยู่ในฐานะจะ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด155  

 

 154 เร่ืองท่ีเสร็จท่ี 684/2545, บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบติั    
ในการแจง้สิทธิฟ้องคดีปกครอง. 

155 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบิกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก,               
(14 ธนัวาคม 2539), มาตรา 44 วรรคหน่ึง. 
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3) ก าหนดเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีตนได้รับแจ้งค าสั่ง

ดงักล่าว แต่ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมิไดร้ะบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้นจะเร่ิม
นับใหม่ตั้งแต่วนัท่ีได้รับแจ้งหลกัเกณฑ์ดงักล่าว แต่ถา้ไม่มีการแจง้วรรคหน่ึง หรือตามกฎหมาย
เฉพาะ (ถา้มี) มีระยะเวลาสั้นกว่าหน่ึงปี ให้ขยายเป็นหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีได้รับค าสั่งทางปกครอง 
(มาตรา 40 วรรคสอง) อย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีออกก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีผลใช้
บงัคบัไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบญัญติัน้ี 
 1.8.4 รูปแบบของค าอุทธรณ์ 

 มาตรา 44 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือ
โดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 

  1) ค าอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้โตแ้ยง้วา่ไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งทางปกครองนั้นอยา่งชดัเจน 
  2) ค  าอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย อย่างไรก็ตาม 

ขอ้ความดังกล่าวก็เป็นแต่เพียงแสดงให้เกิดความเขา้ใจว่าประสงค์จะโตแ้ยง้ส่วนใดหรือโตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองนั้นทั้งหมดก็เพียงพอแลว้ 

1.8.5 การพิจารณาอุทธรณ์ 
 มาตรา 45 และมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า ให้เจา้หน้าท่ีตามมาตรา 44 

วรรคหน่ึง พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้งไม่เกิน 30 วัน นบัแต่วนัท่ีตน
ได้รับอุทธรณ์ ในกรณีท่ี เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ก็ให้ด าเนินการ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย 

 ถา้เจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือ
บางส่วน ก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผู ้มีอ  านาจพิจารณา ค าอุทธรณ์ภายใน
ก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน 30 วนั นับ
แต่วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาอุทธรณ์ตาม
วรรคสองใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดเวลาดงักล่าว 

 เจ้าหน้าท่ีผู ้ใดจะเป็นผู ้มีอ  านาจพิจารณาอุทธรณ์  ให้ เป็นไปตามท่ีก าหนด ใน
กฎกระทรวง บทบญัญติัมาตราน้ี ไม่ใชก้บักรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

 มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้
ไม่ว่าจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองและ
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อาจมีค าสั่งเพิกถอนน าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งน้ี ไม่ว่าจะ
เป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสั่ง ณ 
ปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได”้ 

อย่างไรก็ตาม ขณะน้ีไดมี้การออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา 45 วรรคสาม ดงักล่าว
ขา้งตน้แลว้ คือ กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไวด้งัน้ี 

 ขอ้ 1 ในกฎกระทรวงน้ี ค  าสั่งทางปกครองไม่รวมถึง 
  (1) ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการวินิจฉยัอุทธรณ์ท่ีไดด้ าเนินการตามขอ้ 2  
  (2) ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการวินิจฉยัอุทธรณ์ตามขั้นตอนท่ีมีกฎหมายก าหนดไว้

เป็นการเฉพาะ 
 ขอ้ 2 การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งไม่เห็นดว้ย

กบัค าอุทธรณ์ ใหเ้ป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี156 
  (1) หัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดั ในกรณีท่ีผูจ้ ัดท าค าสั่งทางปกครองเป็น

เจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการประจ าจงัหวดัหรือส่วนราชการประจ าจงัหวดัหรือส่วนราชการ
ประจ าอ าเภอของกระทรวง ทบวง กรม เดียวกนั 

  (2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือเทียบเท่า
หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2539 หรือหัวหน้าส่วนราชการประจ าเขต แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เป็น
เจา้หน้ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น 

  (3) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม แลว้แต่กรณี ท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นเลขานุการกรม หัวหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือ ส่วนราชการประจ าเขต หรือผูอ้ยู่
ใตบ้งัคบับญัชาของอธิบดีหรือหัวหนา้ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมซ่ึงด ารงต าแหน่งสูงกวา่นั้น 

  (4) ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองผู ้
ด ารงต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า 

  (5) นายกรัฐมนตรีแลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหัวหน้าส่วน
ราชการท่ีขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี หรือผูด้  ารงต าแหน่งปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง 

  (6) ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการ
วุฒิสภา 

 

 156 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง          
พ.ศ. 2539. 
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  (7) ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 

  (8) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เป็นหัวหน้าส่วนราชการ
ประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของ
อ าเภอ หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาต าบล เวน้แต่กรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ใน (1) หรือ (3)  

  (9) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีององคบ์ริหารส่วนทอ้งถ่ิน 

  (10) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

  (11) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้  าทางปกครองเป็นผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานคร หรือผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือใน
ฐานะราชการในส่วนภูมิภาค 

  (12) ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐแล้วแต่กรณีในกรณีท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืน ของรัฐ 

  (13) เจา้หน้าท่ีผูอ้  านาจสั่งการหรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย
ก าหนด ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเอกชนซ่ึงได้รับค าสั่งหรือได้รับมอบหมายจาก
เจา้หนา้ท่ีดงักล่าว 

  (14) ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือขึ้นไปชั้นหน่ึง แลว้แต่กรณี
ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ 

  (15) เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เป็นผู ้
ซ่ึงไม่มีบังคับบัญชา ผูก้  ากับดูแล หรือผูค้วบคุม  หรือเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีได้รับ
ค าสั่งอุทธรณ์ทางปกครองมีอ านาจพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเอง หรือความ
เหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใดและในเร่ืองใด          
ก็ไดภ้ายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตนตามมาตรา 46157 โดยตอ้งพิจารณาให้เสร็จและแจง้ให้ผู ้
อุทธรณ์ทราบว่าตนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกับค าอุทธรณ์นั้นโดยไม่เกิน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
อุทธรณ์ ตามมาตรา 45 วรรคหน่ึง158  

 

 157 “พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113, ตอนท่ี 60 ก, 
(14 ธนัวาคม 2539). 

158 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคหน่ึง  
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ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่จะทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ใหด้ าเนินการเปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลา 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ มาตรา 45 วรรคหน่ึง แต่
ถา้ไม่เห็นดว้ยกับค าอุทธรณ์ นอกจากจะตอ้งแจง้ผลให้แก่ผูร้้องทุกข์ทราบแลว้ ก็ตอ้งเร่งรายงาน 
“ความเห็น” พร้อมดว้ย “เหตุผล” ไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีได้
รับค าอุทธรณ์ดังกล่าวด้วย ส่วนว่าผูจ้ะเป็น “ผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์”นั้นให้เป็นไปตามท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง แต่โดยทัว่ไปแลว้ ก็คือเจา้หน้าท่ีในระดบัสูงขึ้นตามสายงานบงัคบับญัชา
นัน่เอง ตามมาตรา 45 วรรคสาม159 

ผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตอ้งพิจารณาค าอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นับแต่
วนัท่ีตนได ้รับรายงาน แต่ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จได ้ก็ตอ้งมีหนังสือแจง้ให้ผู ้
อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดระยะเวลา 30 วนัดงักล่าว และผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์สามารถ
ขยาย ระยะเวลาพิจารณาค าอุทธรณ์ออกไปได้อีกไม่เ กินสามสิบวนันับแต่วนัท่ีครบก าหนด
ระยะเวลา 30 วนัแรก160 ส่วนขอบเขตการพิจารณาค าอุทธรณ์นั้น ก็เป็นเช่นเดียวกับขอบเขตการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนัน่เอง           

1.8.6 ผลการพิจารณาอุทธรณ์ 
 ว่าเม่ือผูอ้อกค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือเม่ือผูมี้อ านาจพิจารณาค า

อุทธรณ์พิจารณาค าอุทธรณ์ตามขั้นตอนดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ บุคคลดงักล่าวอาจจะมีค าสั่ง
แทนค าสั่งเดิมไดเ้ต็มท่ี เพราะในระบบน้ีเป็นการพิจารณาอุทธรณ์ โดยผูบ้งัคบับญัชาตามสายงาน
ปกติ จึงเป็นการทบทวนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง แต่หลกัเกณฑ์การเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองเดิมจะกระท าไดเ้พียงใดและจะมีผลยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตอย่างไร ก็
จะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 49 ถึง
มาตรา 53)  

 

ให้เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา ๔๔ วรรคหน่ึง พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้งไม่
เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอทุธรณ์ ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้
ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าส่ังทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย 

159 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม  เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะเป็น
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคสองใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวงบทบญัญติัมาตราน้ีไม่ใชก้บักรณี
ท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอื่น 
160 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง  ถา้เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 44 
วรรคหน่ึง ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมด หรือบางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตผุลไปยงัผูมี้
อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แลว้
เสร็จภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 



102 
 

 
1.8.7 การทุเลาการบงัคบั 
 มาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า “การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลา

การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง”  
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง

ปกครอง ดงันั้นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยงัคงบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือองคก์รวินิจฉัยคดีปกครองมีอ านาจท่ีจะมีค าสั่งให้
ทุเลาการบงัคบัค าสั่งทางปกครองนั้นไดโ้ดยมาตรา 56 แห่งพระราชบญัญติับญัญติัวา่ 

 “มาตรา 56 เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีอ านาจท่ีจะพิจารณาใช้มาตรการบงัคบั
ทางปกครองเพื่อใหเ้ป็นไปตามค าสั่งของตนไดต้ามบทบญัญติัในส่วนน้ี เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลา
การบังคับไวก่้อน โดยเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นเอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์หรือผูมี้อ านาจ
พิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 

 เจา้หนา้ท่ีตามวรรคหน่ึงจะมอบอ านาจใหเ้จา้หนา้ท่ีซ่ึงอยู่ใตบ้งัคบับญัชาหรือเจา้หนา้ท่ี
อ่ืน เป็นผูด้  าเนินการก็ไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

 ให้เจา้หน้าท่ีตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองใช้มาตรการบงัคับ ทางปกครองเพียงเท่าท่ี
จ าเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอ้ยู่ในบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครองนอ้ยท่ีสุด”   

 

2. การควบคุมการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 
ในประเทศไทยการควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในประเทศไทย            

แบ่งออกเป็น การควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจในขั้นตอนการอุทธรณ์ และขั้นตอนการร้องทุกข ์        
โดยจะขอกล่าวถึงเฉพาะการอุทธรณ์ของขา้ราชการครู กล่าวคือ 

 
 1. การอุทธรณ์   

หมายถึง การท่ีผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งของฝ่ายปกครอง ใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ขอให้เพิกถอน
หรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขค าสั่ง 
 มาตรา 121 และมาตร 122 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู และบุคลากรทางกา
ศึกษา พ.ศ. 2547 บญัญติัให้ผูถู้กลงโทษทางวินยัมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ี
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การศึกษา หรือ กศจ. หรือ อ.ก.ค.ศ. ท่ี ก.ค.ศ. ตั้ ง หรือ ก.ค.ศ. แล้วแต่กรณี ภายใน 30 วนัการ
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยัมีหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ ดงัน้ี 

1.1 เง่ือนไขในการอุทธรณ์ 
 (1) ผูอุ้ทธรณ์ ตอ้งเป็นผูท่ี้ถูกลงโทษทางวินัย และไม่พอใจผลของค าสั่งลงโทษและผู ้
อุทธรณ์ตอ้งอุทธรณ์เพื่อตนเองเท่านั้น ไม่อาจอุทธรณ์แทนผูอ่ื้นได ้
  (2) ระยะเวลาอุทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์ตอ้งอุทธรณ์ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง
ลงโทษ 

1.2 วิธีการอุทธรณ์ 
 การอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือถึงประธาน ก.ค.ศ. หรือประธาน อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ี

การศึกษา หรือ กศจ. หรือ ก.ค.ศ. แลว้แต่กรณี การส่งหนังสืออุทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์อาจน ามายื่นเอง
หรือส่งทางไปรษณียก์็ได ้ในกรณีส่งหนงัสืออุทธรณ์ทางไปรษณียจ์ะถือวนัท่ีท่ีท าการไปรษณียต์น้
ทางประทับตรารับท่ีซองหนังสือเป็นวนัส่งหนังสืออุทธรณ์ ดังนั้ นหนังสืออุทธรณ์ท่ีส่งทาง
ไปรษณีย ์ผูรั้บหนงัสือจะตอ้งแนบซองหนงัสือไวก้บัหนงัสืออุทธรณ์นั้นดว้ย เพื่อเป็นหลกัฐานการ
นบัระยะเวลายืน่อุทธรณ์ 

 หนังสืออุทธรณ์ตอ้งมีขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมาย และเหตุผลในการอุทธรณ์ให้เห็น
ว่า กระบวนการด าเนินการสอบสวนวินัยเพื่อออกค าสั่งลงโทษไม่ชอบด้วยกฎหมายในขั้นตอน
ใดบา้ง ถูกลงโทษโดยไม่ถูกตอ้ง ไม่เหมาะสม หรือไม่เป็นธรรมอย่างไร พร้อมพยานเอกสารและ
หลกัฐาน (ถา้มี) 

1.3 การขอแถลงการณ์ดว้ยวาจา 
 ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิของแถลงการณ์ดว้ยวาจามาในหนังสืออุทธรณ์ หรือยื่นขอภายใน 30 

วนั นบัแต่วนัยืน่หนงัสืออุทธรณ์ ในกรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์ของแถลงการณ์ดว้ยวาจา ส านกังาน ก.ค.ศ. จะ
มีหนงัสือแจง้ก าหนดวนัเวลาท่ี ก.ค.ศ. จะพิจารณาอุทธรณ์ และจะมีหนงัสือแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาผู ้
ออกค าสั่งลงโทษใหม้าแถลงแกใ้นวนัท่ีมีการพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงหากผูบ้งัคบับญัชาไม่ประสงคจ์ะ
แถลงแกก้็ได ้แต่ตอ้งแจง้เป็นหนงัสือให้ ก.ค.ศ. หรือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ กศจ. ทราบ 
แลว้แต่กรณี 

 (1) การอุทธรณ์โทษวินยัไม่ร้ายแรง 
  การอุทธรณ์ค าสั่ งลงโทษภาคทัณฑ์  ตัด เงิน เดือน ห รือลดขั้ น เงิน เดือน ท่ี

ผูบ้ ังคบับญัชาสั่งด้วยอ านาจของตนเอง ตอ้งอุทธรณ์ต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ กศจ. 
หรือ อ.ก.ค.ศ. ส่วนราชการ เวน้แต่การสั่งลงโทษตามมติใหอุ้ทธรณ์ต่อ ก.ค.ศ.  
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 (2) การอุทธรณ์โทษวินยัร้ายแรง 
   การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ ต้องอุทธรณ์ต่อ            

ก.ค.ศ. และตอ้งยืน่อุทธรณ์ถึงประธาน ก.ค.ศ. โดยตรง 
1.4 การพิจารณาอุทธรณ์ 
 ในการพิจารณาอุทธรณ์ของ ก.ค.ศ. หรือ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา หรือ กศจ. หรือ 

อ.ก.ค.ศ. ส่วนราชการจะพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยขอ้เทจ็จริง ดงัน้ี 
 1) ผูอ้อกค าสั่งกระท าโดยมีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหรือไม่ 
 2) กระท าโดยถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ โดยพิจารณาการปรับขอ้เท็จจริงกบัตวับท

กฎหมาย 
 3) กระท าโดยถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการท่ีเป็นสาระส าคญัหรือไม่ 
 4) ถา้เห็นวา่การสั่งลงโทษถูกตอ้งเหมาะสมแลว้ใหย้กอุทธรณ์ 
 5) ถา้เห็นวา่การสั่งลงโทษยงัไม่ถูกตอ้งเหมาะสมก็อาจเพิ่มโทษหรือลดโทษได ้
 6) ถา้เห็นวา่ไม่มีความผิดใหย้กโทษ 
 กรณีท่ีเห็นว่าการด าเนินการไม่ถูกตอ้ง ก็สั่งให้ด าเนินการใหม่ให้ถูกตอ้ง เช่น กรณีท่ี

เห็นว่าเป็นมูลกรณีวินัยร้ายแรง แต่ยงัมิไดมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง         
ก็มีมติใหแ้ต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัร้ายแรงได ้

 ในกรณีของอุทธรณ์ท่ีไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้คือ การอุทธรณ์ท่ีไม่อาจรับไวพ้ิจารณา
ได้ตามกฎหมาย ประกอบด้วย อุทธรณ์ท่ียื่นเกิน 30 วนั อุทธรณ์ท่ี ผูอุ้ทธรณ์ไม่ลงลายมือช่ือใน
หนังสืออุทธรณ์  อุทธรณ์ท่ีเป็นการอุทธรณ์แทนผูอ่ื้น  อุทธรณ์ท่ีไม่มีสาระและเหตุผลพร้อม
ขอ้เทจ็จริงอนัรับฟังได ้
 

3. แนวคิดและหลกัเกณฑ์ระบบวินัยและอุทธรณ์ของข้าราชการในต่างประเทศ 
 
 3.1 แนวคิดการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในต่างประเทศ 

  3.1.1 แนวคิดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
  ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (Les Recourse Administrative) 
เป็นหลกัการท่ีศาลปกครองใชว้างแนวทางเก่ียวกบัการจดักระบวนการยุติธรรมทางปกครองในการ
ตรวจสอบ (Check) ทบทวนค าสั่งทางปกครอง โดยมีวตัถุประสงคท่ี์จะพิจารณารับรองสภาพบงัคบั
ของขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เพื่อสร้างระบบตรวจสอบท่ียืดหยุ่น (Flexible) และ
เหมาะสม (Opportunity) กบัค าสั่งทางปกครองแต่ละประเภท รวมทั้งเพื่อช่วยลดคดีท่ีจะขึ้นสู่ศาล
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ปกครองดว้ย161 โดยในระยะแรกนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสวางแนวทางใชบ้งัคบัขั้นตอนการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองเป็นแบบไม่บงัคบัหรือเผื่อเลือก กล่าวคือ ในกรณีทัว่ไป คู่กรณีหรือผูเ้สียหาย
อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีปกครองหรือไม่ก็ได ้
หรือจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและฟ้องศาลไปพร้อม ๆ กนั ก็ได ้และโดยท่ีการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อศาลต่างก็มีข้อดีอยู่ในตัวของมันเอง ดังนั้ น ประชาชนจะได้รับ
ประโยชน์มากกว่า หากเลือกท่ีจะใช้วิธีการดงักล่าวทั้งสองทาง ทางดา้นฝ่ายปกครองเองจะไดรั้บ
ประโยชน์ คือ สามารถแกไ้ขขอ้ผิดพลาดของตนเองแทนท่ีจะตอ้งถูกตรวจสอบโดยศาล การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองยงัเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระให้กบัศาลดว้ย โดยท าใหเ้กิดการตกลงกนัระหวา่งฝ่าย
ปกครองกบัประชาชนท่ีท าใหไ้ม่ตอ้งใชก้ระบวนการพิจารณาทางศาล ช่วยแบ่งเบาภาระของศาลท า
ให้การพิจารณาของศาลมีความรวดเร็วยิง่ขึ้น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงบญัญติัรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 
ธันวาคม ค.ศ. 1987 ขึ้น ซ่ึงในมาตรา 3 ได้ก าหนดให้มีการตรารัฐกฤษฎีกาเพื่อบงัคบัให้ตอ้งมีการ
อุทธรณ์หรือร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาลในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง
และความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง ซ่ึงง่ายต่อการประนีประนอมกนัและหลีกเล่ียงการเป็นคดี
ความกนั แต่ขณะน้ีก็ยงัมิไดมี้การตรารัฐกฤษฎีกาดงักล่าวขึ้น162 การอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวมิ้ไดเ้ป็นเง่ือนไขในการรับฟ้อง  ดงันั้น ไม่ว่าจะมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ ศาล
ปกครองฝร่ังเศสก็สามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาได ้เวน้แต่ตอ้งห้ามมิให้รับไวพ้ิจารณาด้วยเหตุอ่ืน 
กล่าวคือ มีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล 
ซ่ึงเป็นการใชบ้งัคบัขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี คู่กรณีหรือผูเ้สียหาจะตอ้ง
อุทธรณ์หรือโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองค์กรฝ่ายปกครองให้เสร็จส้ินครบขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้สียก่อน มิฉะนั้นศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่รับไวพ้ิจารณา163 
 ในปัจจุบนัสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดใ้ช้บงัคบัขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน 
ฟ้องคดีมากขึ้น โดยศาลจะพิจารณาถอ้ยค าท่ีใช้ในบทบญัญติักฎหมายเฉพาะเร่ือง ซ่ึงหากถอ้ยค า 
ดงักล่าวไม่ชดัเจนวา่เป็นขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบั ศาลจะพิจารณา 
จากการจัดระบบอุทธรณ์ท่ีกฎหมายก าหนดขึ้นว่ามีลักษณะท่ีเป็นหลักประกันในการควบคุม 

 

 161 ฤทยั  หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 74. หนา้ 109. 
 162 ฤทยั  หงส์สิริ, “กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,” ใน การทบทวนค าส่ังทาง
ปกครอง (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2541), : หนา้ 108.  
 163 โภคิน พลกุล.  (2524).  รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง: วารสารนิติศาสตร์.  หน้า 53. และฤทยั 
หงส์สิริ. (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง:.รวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 111. 
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การออกค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างจริงจงัหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาองค์กรท่ีมีอ านาจวินิจฉัย 
อุทธรณ์ว่าประกอบไปด้วยคณะผูแ้ทนของกลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวหรือไม่ จะต้องพิจารณา  
อุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาหรือไม่ และในการวินิจฉัยตอ้งให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยหรือไม่  
หากขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีลกัษณะดังกล่าวขา้งตน้ ศาลมีแนวโน้มท่ีจะตีความว่า  
เป็นระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบัก่อนฟ้องคดี ซ่ึงคู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้ง 
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล นอกจากนั้น สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมี้นโยบายใน 
การใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะบังคบัมากขึ้น เพื่อท่ีจะลดคดีท่ีขึ้นสู่ 
ศาลปกครองโดยได้ออกรัฐบัญญัติ (Loi) ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกับการปรับปรุง 
การด าเนินคดีในศาลปกครอง โดยให้อ านาจออกรัฐกฤษฎีกา (Decret) ก าหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดี 
หรือการเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการว่าตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผ่านกระบวนการ  
ไกล่เกล่ียก่อน164  
 3.1.2 แนวคิดของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
    ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีระบบเดียว คือ ระบบ
บงัคบั165 
  ระบบบังคับ มาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 
(VwGO) ได้ก าหนดหลักการเก่ียวกับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวว้่า ในการเสนอค าฟ้อง
เก่ียวกับค าสั่งทางปกครองในคดีฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคดี
ฟ้องบังคับให้ออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีปฏิเสธการออก
ค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยให้ยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง
นั้นเองภายในหน่ึงเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง ถา้เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ก็จะแก้ไข
ค าสั่งทางปกครอง แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ต้องส่งค าอุทธรณ์ต่อไปให้เจ้าหน้าท่ีระดับ
ผูบ้งัคบับญัชาพิจารณาและผูอุ้ทธรณ์จะมีระยะเวลาอีกหน่ึงเดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ในการน าคดีไปสู่ศาลปกครอง แต่ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่วินิจฉัยอุทธรณ์หรือไม่พิจารณา
ค าอุทธรณ์เม่ือเวลาล่วงพน้ไปไม่นอ้ยกวา่สามเดือนนบัแต่ไดย้ื่นค าอุทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์สามารถน าคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครองได ้โดยถือว่าการท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยเกินสามเดือนเป็นการล่าช้าเกินสมควร 
บทบัญญัติ เก่ียวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (Vorverfahren order Widerspruchverfahren)  

 

 164 Chapus, René. Droit du Contentieux Administratif. 6 th ed. Paris: Domat Droit, Montchrestien, 1996.  
p 338 – 344.  อา้งถึงใน ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้.  หนา้ 112. 
 165 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศาสนต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์ หนา้ 375. 
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ถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 68 ถึงมาตรา 73 VwGO สรุปขั้นตอนในสาระส าคญัไดว้่า166 เม่ือเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครอง (Ausgangbehorde) ออกค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
เห็นว่าค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายและก่อภาระแก่ตน จะตอ้งยื่นค าคดัคา้น (Widerspruch) 
ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ภายในก าหนดเวลาหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีได้รับทราบ
ค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งการการอธิบายถึงสิทธิโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง 
(Bekanntgbelhrung) หากได้รับค าสั่งทางปกครองโดยมิได้แจ้งสิทธิอุทธรณ์โต้แยง้ ก็สามารถ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดภ้ายในเวลาหน่ึงปี หลงัจากนั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะพิจารณาถึง
เหตุผลของการโตแ้ยง้ทบทวนค าสั่งทางปกครองอีกคร้ัง ซ่ึงหากเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งเห็นดว้ยกบั
การโตแ้ยง้หรือค าอุทธรณ์วา่มีเหตุผลรับฟังได ้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นก็จะออกค าสั่งทางปกครองให้ใหม่เอง 
(Widerspruch ist stattgegeben,  Verwaltungsakt wird aufgehoben order geandert)  แ ต่ ถ้ า ห า ก
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยืนยนัค าสั่งทางปกครองเดิมว่าชอบดว้ยกฎหมาย ก็จะเสนอให้ผูบ้งัคบับญัชา
ล าดบัเหนือขึ้นไปพิจารณา (Nachsthohere Behorde) ซ่ึงเจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาจะตรวจสอบ 
ทั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครอง (Rechtsmassigkeit 
und Zweckmassigkeit) หลงัจากนั้นก็จะออกค าสั่งพิจารณาอุทธรณ์ (Widerspruchbescheid) ซ่ึงหาก
ปรากฏว่าผูบ้งัคบับัญชาเห็นว่าค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีระดับตน้ออกโดยผิดพลาด ก็จะ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงต่อไป แต่ถา้เห็นว่าออกโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ก็จะมีค าสั่งยกอุทธรณ์ ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองก็ยงัคงมีทางแกไ้ขเยียวยาไดต่้อไป โดยยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้วินิจฉัยว่า
ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ดงันั้น จะเห็นไดว้่า
การอุทธรณ์ในระบบบังคับก่อนฟ้องคดีน้ี เกิดขึ้ นจากกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของ 
ศาลปกครอง มิได้เกิดขึ้ นจากการก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติต่าง ๆ ระบบน้ีจึงผูกติดกับ
วตัถุประสงค์ในการฟ้องคดีดว้ย กล่าวคือ หากเป็นกรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
หรือกรณีการฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ 
มิฉะนั้นศาลจะไม่รับฟ้อง ส่วนค าฟ้องอ่ืนจะไม่อยู่ในระบบบังคบัน้ี  ทั้ งน้ี ระบบอุทธรณ์บงัคับ 
ก่อนฟ้องคดีจะไม่ใชก้บักรณีดงัต่อไปน้ี 
            1) กรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้ นออกโดยเจ้าหน้าท่ีระดับสูงสุดของมลรัฐหรือ
สหพนัธรัฐตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) (VwGO) เน่ืองจากค าวินิจฉัยหรือการตดัสินใจดงักล่าวไม่

 

 166 เพ็ญศรี วงศ์เสรี.  (2540). หลักท่ีส าคัญของกระบวนพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนี 
(Grundzuge des deutschen Verwaltungsgericht sprozsses) บทความน าเสนอในการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง 
Administrative Court and Administrative Court Procedure.  สิงหาคม 2540,  หนา้ 28 – 29. 
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มีเจ้าหน้าท่ีระดับสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบได้อีกแล้ว167 เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ประธานาธิบดี นากยกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี168 
           2) กรณีท่ีบุคคลท่ีสามซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (2) (VwGO) เน่ืองจากไดมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาคร้ังหน่ึงแลว้
ในเร่ืองนั้น จึงสมควรใหฟ้้องคดีไดโ้ดยตรง 

     นอกจากน้ีในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัมีระบบการเยียวยาภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึง
ไม่เป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยจะเรียกวา่ “ระบบปกติ”169 
  ระบบปกติ ระบบน้ีเป็นไปตามแนวคิดท่ีว่าโดยหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดชอบ
ตรวจสอบการกระท าของตน ในกรณีมีค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมี
หนา้ท่ีจะตอ้งเพิกถอน เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นจะกระทบประโยชน์ของบุคคลผูสุ้จริต ซ่ึงการ
เพิกถอนน้ีจะกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง และผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผู ้
นั้นก็ยอ่มดูแลตรวจสอบใหมี้การเพิกถอนไดต้ามระบบปกติของสายการบงัคบับญัชา เพียงแต่ไม่ถือ
เป็นหน้าท่ีจะตอ้งกระท า แต่เป็นดุลพินิจว่ากระท าหรือไม่ก็ได้ ตามหลกักฎหมายในเร่ืองการเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงไม่มีระยะเวลาขีดคัน่แต่อยา่งไร ดงันั้น แมว้่าจะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ไป
แ ล้ ว  เจ้ า ห น้ า ท่ี ก็ มี ดุ ล พิ นิ จ ท่ี จ ะ ท บ ท ว น อี ก ไ ด้  ห รื อ แ ม้ แ ต่ ก า ร พิ จ า รณ า ใ ห ม่ 
เป็นไปในทางเพิ่มภาระก็สามารถกระท าไดต้ามหลกัเกณฑใ์นเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
 3.1.3 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น จะใช้ระบบอุทธรณ์แบบเผื่อ
เลือก เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 170และในปัจจุบัน สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้มี
แนวโน้มท่ีจะใช้ระบบอุทธรณ์แบบบังคบัมากขึ้น ทั้ งน้ีเพื่อเป็นการลดจ านวนคดีท่ีจะขึ้นสู่ศาล
ปกครอง โดยไดมี้การออกรัฐบญัญติั (Loi) ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบัการปรับปรุงการ
ด าเนินคดีในศาลปกครอง โดยให้อ านาจออกรัฐกฤษฎีกา (Decret) เพื่อก าหนดเง่ือนไขในการฟ้อง

 

 167 มานิตย ์วงศเ์สรี. การอทุธรณ์ค าส่ังทางปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี: เอกสารประกอบการ
สัมมนาทางวิชาการ คร้ังท่ี  5 เร่ือง การเตรียมการรองรับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง : 
ประสบการณ์ของเยอรมนี.1 สิงหาคม 2539 ณ ตึกสันติไมตรี ท าเนียบรัฐบาล.  หนา้ 114.  
 168 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสนต,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 376. 
 169 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสนต,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 120. หนา้ 375. 
 170 ฤทยั หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 74. หนา้ 111. 
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คดีหรือการเสนอเร่ืองต่ออนุญาตโตตุลาการ ว่าจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผ่าน
กระบวนการไกล่เกล่ียก่อน171 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นการขอให้พิจารณาทบทวน
นิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่ งทางปกครองและกฎ) ทั้ งในเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมาย                   
La Illé galité ) และความไม่เหมาะสม (La Inopportunite) โดยจะใชใ้นกรณีท่ีมีนิติกรรมทางปกครอง 
ขึ้ นแล้วเท่านั้ น แต่จะไม่ใช้บังคับกับนิติกรรมทางตุลาการ (Acté  Juridictionnel) การกระท า 
ทางกายภาพ ละเมิด และสัญญาทางปกครอง172 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง นั้ น จะเป็นการ
พิจารณาอุทธรณ์แบบชั้นเดียว โดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือโดยผูบ้งัคบับญัชาของ
เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองในระดับเหนือขึ้นไป การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะมีอยู ่ 
2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ตามปกติ ซ่ึงจะเป็นไปตามหลกัทัว่ไปของการจดัระเบียบการปกครอง
ภายในหน่วยงาน และการอุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

1) การอุทธรณ์ตามปกติ 
นักกฎหมายบางท่านเรียกการอุทธรณ์ในลักษณะน้ีว่า การอุทธรณ์ระบบปกติ (Recours 

Administratif Ordinaire)173 หรือบางท่านก็เรียกว่าการอุทธรณ์ในค าสั่งทางปกครอง อนัมีลกัษณะ
เป็นการภายในของฝ่ายปกครอง (Les Recours Purement Administratif)174 แต่ในท่ี น้ีขอเรียก 
การอุทธรณ์ในลกัษณะน้ีว่า การอุทธรณ์ตามปกติ  ทั้งน้ี เพื่อมิให้เกิดความสับสนในเร่ืองของระบบ
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง (ระบบการอุทธรณ์เผื่อเลือก ระบบอุทธรณ์บังคับ ) และในเร่ือง 
การแกไ้ขเยยีวยาโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะน้ี จะเป็นไปตามหลกัทัว่ไปในการจดัระเบียบ 
ภายในของการปกครอง175 ซ่ึงจะไปสอดคลอ้งกับหลกัความรับผิดชอบตามล าดบัชั้น (Hierarchy)  
โดยผูย้ื่นอุทธรณ์นอกจากคู่กรณีแลว้ บุคคลภายนอกซ่ึงแมจ้ะไม่มีส่วนไดเ้สียในค าสั่งทางปกครอง 

 

 171 Chapus, René.  Droit du Contentieux Administratif.  6 th ed.  Paris: Domat Droit, Montchrestien, 
1996. อา้งถึงใน ฤทยั หงส์สิริ. หนา้ 113. 
 172 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์  หนา้ 368 – 369. 
 173 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสนต.์  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์  หนา้ 369. 
 174 ขวญัชยั สันตสว่าง.  (2539).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 24. 
 175 Didier Truchet.   Recours Administratif,  Repertoire de Contentieux Administratif,  Tome 2 .          
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้.  หนา้ 368. 
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ก็สามารถจะยื่นอุทธรณ์ได้176 แต่ทั้ งน้ีผูท่ี้ยื่นอุทธรณ์จะต้องเป็นผูท่ี้มีความสามารถท่ีจะกระท า 
นิติกรรมไดต้ามกฎหมาย177 การอุทธรณ์สามารถยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง หรือยื่น 
ต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในระดับเหนือขึ้นไป และมิได้มีระยะเวลา 
ในการยื่นอุทธรณ์ก าหนดไวแ้ต่อย่างใด ผูย้ื่นอุทธรณ์สามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
เม่ือใดก็ได ้
 ส าหรับในเร่ืองของรูปแบบค าอุทธรณ์ก็มิไดก้ าหนดไว ้โดยสามารถท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองด้วยวาจาหรือเป็นหนังสือก็ได้ ไม่มีกระบวนพิจารณาท่ีชัดแจ้ง เจ้าหน้าท่ีสามารถท่ีจะ
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได ้ทั้งในดา้นความชอบดว้ยกฎหมายหรือความเหมาะสมของ
การใชดุ้ลพินิจ178 เม่ือไดด้ าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มีผลท าให้อายคุวามในการฟ้องคดี
สะดุดหยุดลง179 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี ไม่ถือว่าเป็นหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี 
ท่ีจะตอ้งรับเร่ืองไวพ้ิจารณา เจา้หนา้ท่ีอาจเพิกเฉยไม่พิจารณาก็ได ้ซ่ึงการจะรับไวพ้ิจารณาหรือไม่
จะอยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามปกติน้ี จดัว่าเป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก180(La Faculte)  
ซ่ึงคู่กรณีจะเลือกใชวิ้ธีการอุทธรณ์ตามปกติน้ีหรือไม่ก็ได ้การท่ีมิไดด้ าเนินการยืน่อุทธรณ์ตามปกติก่อน 
ไม่มีผลเป็นการตดัสิทธิของคู่กรณี ในอนัท่ีจะน าเร่ืองไปยื่นฟ้องต่อศาลปกครองหรือองคก์รวินิจฉัย
ขอ้พิพาททางปกครองแต่อย่างใด คู่กรณีจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ก็ได ้เวน้แต่จะมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดเป็นกรณีบงัคบัโดยตรง แมใ้นทางทฤษฎีการอุทธรณ์ในระบบน้ี จะไม่ถือว่า
มีอายุความก็ตาม แต่ในทางปฏิบติั เน่ืองจากการเสนอคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะมีอายุความ
ก าหนดให้ตอ้งกระท าภายในสองเดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง  ดงันั้น จึงมีผลโดยปริยายว่า
คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองภายในอายุความสองเดือน และอายุความจะเร่ิมตน้นับใหม่
ตั้งแต่มีค าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ แต่ในกรณีฝ่ายปกครองน่ิงเงียบไม่ตอบ จะมีการน าหลกัปฏิเสธ

 

 176 Didier Truchet.   Recours Administratif,  Repertoire de Contentieux Administratif,  Tome 2 .          
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้.  หนา้ 369. 
 177 ขวญัชยั สันตสว่าง. (2539). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 24. 
 178 ขวญัชยั สันตสว่าง.  (2539).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 26. 
 179 Auby, Jean Marie et Roland Drago.  (1992 ).  Traité des Recours en Matiere Administrative 21 .  
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้.  หนา้ 368. 
 180 Auby, Jean Marie et Roland Drago.  (1992).  Traité des Recours en Matiere Administrative 21.  
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้.  หนา้ 370. 
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โดยปริยายมาใช้เม่ือพ้นส่ีเดือน ซ่ึงคู่กรณีมีเวลาสองเดือนท่ีจะน าคดีเสนอต่อองค์กรวินิจฉัย  
คดีปกครอง181 ซ่ึงในปัญหาเร่ืองการน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเม่ือรับค าร้องเรียนแลว้ (Le Silence de la 
Administration) หลกัท่ีจะตอ้งมีค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะมาฟ้องศาล อาจเส่ียงต่อการท่ีจะท าให ้
ไม่อาจมีการฟ้องคดีได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองรับค าร้องเรียนแลว้น่ิงเสีย ท าให้เอกชนฟ้องคดีไม่ได ้
เพราะยงัไม่มีค  าสั่งทางปกครอง ดว้ยเหตุน้ีรัฐบญัญติั (Loi) ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1900 บญัญติั
ให้ถือว่าการเพิกเฉยของฝ่ายปกครองเป็นเวลาส่ีเดือนติดต่อกนันับแต่วนัรับค าร้องเรียนของเอกชน
เท่ากบัเป็นการปฏิเสธค าร้องโดยปริยาย (Decision Implicite de Rejet) เอกชนสามารถน าคดีมาฟ้อง
ศาลปกครองได้ และศาลรัฐธรรมนูญถือว่าหลกัเกณฑ์ท่ีว่าการน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเป็นเวลา 
ส่ีเดือนติดต่อกันถือเป็นการปฏิเสธค าร้องโดยปริยายน้ี เป็นหลักกฎหมายทั่วไปด้วย ในขณะท่ี 
สภาแห่งรัฐไม่ยอมรับว่าหลกัดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป อย่างไรก็ตาม ส าหรับผูร้้อง เพียงแต่
พิสูจน์ว่าได้ส่งค าร้องของตนไปยงัฝ่ายปกครองแล้ว เช่น น าใบตอบรับของไปรษณีย์ตอบรับ 
(Recepisse de la Poste) มาแสดงต่อศาลว่าได้ส่งค าขอไปแลว้ แต่ฝ่ายปกครองเพิกเฉยเกินส่ีเดือน 
ก็สามารถน ามาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได้182 

2)  การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ   
 นักกฎหมาย บางท่ าน เรียกการอุทธรณ์ในลักษณะน้ีว่า การอุทธรณ์ระบบพิ เศษ                 
(Les Recours Speciaux)183บางท่านก็เรียกว่าการอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลักษณะก่ึงข้อ
พิพาท (Les Recours Quasi - Contentieux)184การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะน้ีจะมีบญัญติั
ก าหนดไวใ้นกฎหมายแต่ละฉบบั ซ่ึงโดยปกติจะเป็นระบบเผื่อเลือก เวน้แต่กฎหมายจะไดบ้ญัญติัไว้
เป็นอย่างอ่ืน185 ระบบน้ีเป็นระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีกฎหมายก าหนดให้มีการอุทธรณ์
นิติกรรมทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งไดโ้ดยตรงและก าหนดวิธีการเฉพาะไว ้เช่น การก าหนดให้อุทธรณ์
ต่อผู ้มีอ  านาจก ากับดูแลเจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่งได้ (Recours de Tutelle) หรือการให้อุทธรณ์ต่อ
องค์การเฉพาะในฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจแก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งนั้ นได้ ซ่ึงบางคร้ังอาจเป็น

 

 181 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสนต.์  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์  หนา้ 369 - 370. 
 182 ชอง ริเวโร และชอง วาลีน แปลโดย สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ.  (2545).  หลักกฎหมายปกครอง
ฝร่ังเศส.  กรุงเทพฯ: สถาบนัวิจยัและให้ค  าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 198. 
 183 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศาสนต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์ หนา้ 371. 
 184 ขวญัชยั สันตสว่าง.  (2539).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 28. 
 185 ฤทยั หงส์สิริ, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 74. หนา้ 111. 
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เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งเอง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกค าสั่งหรือเป็นคณะกรรมการก็ได้186 แต่โดยท่ี
เป็นระบบพิเศษกฎหมายหรือกฎทางปกครองจะก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ กระบวนการ
พิจารณาและระยะเวลาอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงระบบพิเศษน้ีจะเป็นการบังคบัให้ต้องอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ เป็นอีกปัญหาหน่ึง โดยหลกัจะถือว่าเป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั 
คู่กรณีใชร้ะบบพิเศษน้ีหรือไม่ก็ได ้(La Faculte) แต่จะมีหลายกรณีท่ีเป็นการบงัคบั (La Obligation) 
วา่ตอ้งใชร้ะบบพิเศษน้ีก่อนจะน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล โดย
เป็นเง่ือนไขอยา่งหน่ึง หากไม่ด าเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ีองคก์รวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลจะ
ไม่รับพิจารณาให้187 
  (1) หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการอุทธรณ์ 

ผูท่ี้จะยื่นอุทธรณ์จะต้องเป็นผูท่ี้มีความสามารถตามกฎหมาย การยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองในลกัษณะน้ี อาจจะยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง (Recours Gracieux) 
หรือยื่นต่อผูบ้ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองในระดับเหนือขึ้นไป (Recours 
Hierarchique) หรือยื่นต่อคณะกรรมการ188 ซ่ึงจะมีหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ท่ีเกิดขึ้ น 
เป็นการทัว่ไปหรือของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงโดยเฉพาะ ส าหรับระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ 
รูปแบบค าอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ จะเป็นไปตามรายละเอียดท่ีกฎหมายเฉพาะ  
ในแต่ละฉบบัไดบ้ญัญติัก าหนดไว้189 
  (2) ผลของการอุทธรณ์ 

เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาท่ีใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์  
จะไม่นับรวมเขา้ในก าหนดเวลาท่ีผูอุ้ทธรณ์จะใช้สิทธิในการยื่นฟ้องคดี ซ่ึงจะมีก าหนดระยะเวลา  
2 เดือน นับแต่มีค  าปฏิเสธไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ หรือมีวินิจฉัยยืนตามค าสั่งเดิม190 และการยื่น

 

 186 Didier Truchet.   Recours Administratif,  Repertoire de Contentieux Administratif,  Tome 2 .          
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  หนา้ 372. 
 187 Didier Truchet.   Recours Administratif,  Repertoire de Contentieux Administratif,  Tome 2 .          
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้.  หนา้ 372. 
 188 ขวญัชยั สันตสว่าง.  (2539).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
มหาวิทยาลยัรามค าแหง.   หนา้ 28. 
 189 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศาสนต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์ หนา้ 372. 
 190 Jean Rivero.  Droit Administratif.  Paris.  Dalloz.  14th ed. 1992. หน้า 186.  อา้งถึงใน ฤทยั หงส์สิริ,  อา้งแลว้.  
หนา้ 121. 
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อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสโดยหลกัจะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่กฎหมายจะไดก้ าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

 3.1.4 ระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ก าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไว้เป็นการทัว่ไป ใน

มาตรา 68 – 73 แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาทางปกครองในชั้นศาล ค.ศ. 1960 (VwGo) ซ่ึงการ
พิจารณาอุทธรณ์จะต่างจากสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยจะเป็นการพิจารณาแบบ 2 ชั้น กล่าวคือ เม่ือมีการ
ยื่นอุทธรณ์แล้ว ผูท่ี้พิจารณาอุทธรณ์ในชั้นแรก ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง  
ถา้เจ้าหน้าท่ีเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ก็จะด าเนินการยกเลิก เพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งทางปกครอง  
เพื่อแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนผูซ่ึ้งถูกกระทบสิทธิ แต่ถ้าเจ้าหน้าท่ีไม่เห็นด้วยกับ 
ค าอุทธรณ์ก็จะตอ้งจดัส่งค าอุทธรณ์ดงักล่าวไปใหเ้จา้หนา้ท่ีในระดบัสูงเป็นผูพ้ิจารณาต่อไป191 
  1) หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการอุทธรณ์ 

ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง และมีความประสงค์ท่ีจะยื่นฟ้องคดี 
ต่อศาลเพื่อขอให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
(ค าฟ้องประเภท Anfechtungsklage) หรือยื่นฟ้องขอให้ศาลพิจารณาสั่งการให้มีการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไดป้ฏิเสธหรือละเลยไม่ออก 
ค าสั่งทางปกครอง ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ค าฟ้องประเภท Verpflichtungsklage)192จะตอ้งด าเนินการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง (Widerpruch) ดงักล่าวต่อเจา้พนักงานก่อน ส าหรับค าฟ้องประเภทอ่ืน
นอกเหนือจากท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ จะไม่ตกอยู่ในบงัคบัให้ตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ก่อน ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจึงสามารถไปด าเนินการยื่นฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง เวน้แต่ 
จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน193 

ส าหรับขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน จะมีอยู ่3 กรณี ไดแ้ก่ 
  (1) กรณี ท่ี มีกฎหมาย (ของสหพันธ์หรือมลรัฐ ) ได้บัญญัติยกเว้นไม่ต้อง

ด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ 

 

 191 ฤทยั หงส์สิริ,  (2541),  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง: รวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าดว้ยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539,  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน,  หนา้ 111. 
 192 มานิตย ์วงศ์เสรี,  (2539),  การเตรียมการรองรับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง : 
ประสบการณ์ของเยอรมนี ในการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี. (พิมพ์คร้ังท่ี 5).  
กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หนา้ 107. 
 193 Mahendra P. Signh, German Administrative Law in Common Law Perspective 123 (1985) อ้างถึง
ใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้.  หนา้ 376. 
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 (2) กรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงออกโดยเจา้พนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงของ
สหพนัธ์ ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดี รัฐมนตรี 

 ( 3 )  บุ ค ค ล ท่ี ส าม  ซ่ึ ง ไ ด้ รั บ ผ ล ก ร ะ ท บ จ าก ค า วิ นิ จ ฉั ย อุ ท ธ ร ณ์ 
(Widerspruchsbescheid) สามารถท่ีจะไปยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองไดโ้ดยตรง มิตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน194 
 ค าอุทธรณ์จะตอ้งท าเป็นหนังสือหรือจะขอให้เจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง ผูซ่ึ้งออกค าสั่ง 
ทางปกครองท าการจดบนัทึกค าอุทธรณ์ให้ก็ได ้โดยมีเน้ือหาสาระแสดงใหเ้ห็นว่า ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ย 
กับค าสั่งทางปกครอง และต้องการให้มีการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งทางปกครอง 
ดังกล่าว195 ค  าอุทธรณ์จะต้องยื่นต่อเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองผูซ่ึ้งออกค าสั่งทางปกครอง หรือ 
เจา้พนักงานฝ่ายปกครองผูซ่ึ้งมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ภายในก าหนดเวลา 1 เดือน นับแต่วนั  
ท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะพิจารณาทบทวนค าสั่ง 
ทางปกครองดงักล่าวไดท้ั้งในดา้นความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงค์196 

ส าหรับในเร่ืองขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง กฎหมายปกครองพิเศษในแต่ละ 
ฉบับ อาจจะก าหนดขั้นตอนของการใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ เช่น  
กฎหมายว่าด้วยภาษีอากร (Sozialverwaltung) เป็นตน้ กรณีดังกล่าวจะตอ้งปฏิบัติให้เป็นไปตาม 
ขั้นตอนท่ีกฎหมายปกครองพิเศษไดก้ าหนดไว้197 
 2) ผลของการอุทธรณ์  

 (1) เม่ือบุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ไดย้ืน่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะมีหนา้ท่ีตอ้งพิจารณาวินิจฉยัค าอุทธรณ์ดงักล่าว 

 (2) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มีผลท าให้เป็นการทุเลาการบังคับของค าสั่งทาง
ปกครอง (Suspensiveffekt) เวน้แต่กฎหมายจะไดก้ าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน198 

 
194 มานิตย ์วงศเ์สรี, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 192. หนา้ 114. 

 195 มานิตย ์วงศเ์สรี, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 192. หนา้ 111 – 112. 
 196 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศาสนต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการ
พิมพ.์  หนา้ 376 – 377. 
 197 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2540).  รวมบทความเน่ืองในโอกาสครบรอบ 84ปี ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร 
กาญจนดุล: ความชอบดว้ยกฎหมาย ความมิชอบดว้ยกฎหมายและผลบงัคบัทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง
ตามกฎหมายเยอรมนี.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  หนา้ 85 – 86. 
 198 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 197. หนา้ 84. 
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 (3) ระยะเวลาการอุทธรณ์ การพิจารณาอุทธรณ์ จะไม่น าไปนบัรวมกบัก าหนดเวลา 
การฟ้องคดี โดยจะมีก าหนดเวลาการฟ้องคดีภายใน 1 เดือน นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์199 

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะเป็นระบบบงัคบั ซ่ึง
บุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน 
หากมิได้ด าเนินการและได้ไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง ผลท่ีตามมา คือ ศาลปกครอง 
จะไม่รับค าฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา กรณีดงักล่าวจะเป็นไปตามหลกัการเยยีวยาทางปกครองใหค้รบ
ขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี (Exhaustion of Administrative Remedies)  

 
 3.2 หลกักฎหมายเกีย่วกบัระบบวินัยและอุทธรณ์ของข้าราชการในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 ระบบวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการในสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีดงัต่อไปน้ี200  

     3.2.1 องคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของฝร่ังเศส คือ สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐจะ
ไดรั้บการจดัตั้งขึ้นตามกฎหมาย ปี ค.ศ. 1946 สภาชั้นสูงมีอ านาจให้ค  าปรึกษาแก่นายกรัฐมนตรี201  
ในเร่ืองท่ีเก่ียวกับขา้ราชการของรัฐ การบริหารจดัการขา้ราชการของรัฐโดยหลกัเป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหารซ่ึงก็คือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างๆ  อย่างไรก็ตามก็มีส านักงาน
ฝ่ายปกครองและข้าราชการของรัฐซ่ึงมีฐานะเป็นกรมจัดตั้งขึ้นตามพระราชก าหนดลงวนัท่ี 9 
ตุลาคม  1945 ซ่ึงเป็นกรมท่ีขึ้ นตรงต่อนายกรัฐมนตรีท าหน้าท่ีในฐานะท่ีเป็นฝ่ายธุรการของ
นายกรัฐมนตรีในเร่ืองท่ีเก่ียวกับ  ข้าราชการของรัฐ  เช่น  รวบรวมเอกสารและสถิติเก่ียวกับ
ขา้ราชการของรัฐเขา้ร่วมและเจรจาในเร่ืองเงินเดือนและค่าตอบแทน จดัสอบแข่งขนัขา้ราชการบาง
ต าแหน่ง ควบคุมการรับสมคัร ขา้ราชการของกระทรวงทบวง กรมต่างๆ เป็นตน้ 
 3.2.2 ขอบอ านาจขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการจดัแบ่งขา้ราชการออกเป็น 3 ประเภท คือ ขา้ราชการ
ของรัฐ ขา้ราชการขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน และขา้ราชการในโรงพยาบาล ซ่ึงแต่ละประเภทของ
ขา้ราชการจะมีองคก์รกลางบริหารงานบุคคลแยกต่างหากจากกนั สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐ
จะเป็นผูดู้แลเร่ืองการบริหารงานบุคคลของข้าราชการของรัฐเท่านั้น ไม่รวมถึงข้าราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน และขา้ราชการในโรงพยาบาล ตามกฎหมายลงวนัท่ี 11 มกราคม 1984 ค าว่า "ขา้ราชการ
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ของรัฐ" ครอบคลุมถึง 1) ขา้ราชการของราชการส่วนกลาง 2) ขา้ราชการของราชการส่วนภูมิภาค 
3) ขา้ราชการในองคก์ารมหาชนของรัฐ  4) องคป์ระกอบขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐ มีนายกรัฐมนตรีหรือผูท่ี้นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็น
ประธาน และมีสมาชิกจ านวน 38 คน ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ในจ านวน 38 คน
ดงักล่าว 19 คนจะมาจากผูแ้ทนของผูบ้ริหารส่วนราชการ และอีก 19 คน มาจากผูแ้ทนของ องคก์ร
ต่างๆ ของขา้ราชการ สมาชิกทั้ง 38 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี และสามารถด ารงต าแหน่ง
ใหม่ไดอี้ก สภาชั้นสูงของขา้ราชการแห่งรัฐแบ่งออกเป็น 2 คณะ คือ คณะทางปกครองและคณะ
ขององคก์รขา้ราชการ ซ่ึงทั้งสองส่วนจะประกอบดว้ยสมาชิกทั้งสองประเภทดงัท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ 
การประชุมใหญ่ของสภาจะมีอยา่งนอ้ย 1 คร้ัง ต่อ 3 เดือน โดยการประชุมใหญ่จะเกิดขึ้นในกรณีท่ี
มีความเห็นแตกต่างระหว่าง 2 คณะ หรือในกรณีท่ีมีการร้องเรียนขึ้นมายงัสภาชั้นสูง สภาชั้นสูง
ของข้าราชการแห่งรัฐ  ประกอบด้วย คณะกรรมการเพื่อการพัฒนาวิชาชีพและส่งเสริมด้าน 
คณะกรรมการว่าดว้ยสถานะของขา้ราชการ คณะกรรมการว่าดว้ยการรับเร่ือง และคณะกรรมการ
กลางว่าดว้ยสุขภาพพลานามยัและความมัน่คง คณะกรรมการเหล่าน้ีจะมีสมาชิกท่ีเป็นตวัแทนฝ่าย
ผูบ้ริหารและฝ่ายขา้ราชการจ านวนเท่าๆ  กนั คณะกรรมการอ่ืนๆ อาจไดรั้บการจดัตั้งขึ้นส าหรับ
พิจารณาปัญหาใดปัญหาหน่ึงโดยเฉพาะ 
 3.2.3 อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รกลางบริหารงานบุคคล 
 สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี202  

1) พิจารณาตดัสินใจในปัญหาทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบัขา้ราชการของรัฐหรือ 
ไดรั้บการร้องขอจากนายกรัฐมนตรีหรือ 1 ใน 3 ของสมาชิกสภา 

(1) ใหค้วามเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัท่ีจะมีผลเปล่ียนแปลงกฎหมาย 
ขา้ราชการของรัฐโดยใหเ้สนอความเห็นดงักล่าวต่อนายกรัฐมนตรี 

 (3) ท าหนา้ท่ีรับเร่ืองร้องเรียนในปัญหาต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัขา้ราชการ เช่น  
เร่ืองวินัย  การเล่ือนต าแหน่ง  การไล่ออกจากงาน  ซ่ึงในกรณีดังกล่าวน้ี  จะเป็นอ านาจของ
คณะกรรมการว่าด้วยการรับเร่ืองร้องเรียนเป็นผูพ้ิจารณา โดยกระบวนการพิจารณาจะตอ้งเป็น
กระบวนการท่ีใหคู้่กรณีโตแ้ยง้กนัได ้

(2) โดยรับฟังรายงานประจ าปีท่ีเก่ียวขอ้งกบัสภาพการของระบบขา้ราชการ 
ภาครัฐ โดยมีสิทธิในการอภิปรายใหข้อ้เสนอแนะและส่งไปยงัสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา 

       (4)  ใหค้วามเห็นเก่ียวกบัการพฒันาวิชาชีพขา้ราชการ เช่น แนวทางทัว่ไป 
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ในการก าหนดนโยบายในการพฒันาวิชาชีพขา้ราชการ การก าหนดและการปฏิบติัเพื่อให้เกิดการ
พฒันาวิชาชีพในทุกกรณีท่ีกล่าวขา้งตน้ สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐจะมีบทบาทแต่เพียงใน
การใหค้  าปรึกษาเท่านั้น ซ่ึงมีบทบาทคลา้ยคลึงกบัสภาชั้นสูงของขา้ราชการทหาร สภาชั้นสูงของ 
ขา้ราชการตุลาการ และสภาชั้นสูงของขา้ราชการครู 
 3.2.4 ประเภทของโทษ 
 โทษทางวินยัแบ่งเป็น 4 กลุ่ม ดว้ยกนัดงัน้ี203  
  กลุ่มท่ี 1 เป็นโทษท่ีเบาท่ีสุดผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งลงโทษโดยไม่จ าเป็นตอ้ง 
ตั้งคณะกรรมการสอบสวน ซ่ึงไดแ้ก่ ตกัเตือน (avertissement) ต าหนิ (blâme) 
             กลุ่มท่ี 2 ไดแ้ก่ การคดัช่ือออกจากทะเบียนการเล่ือนต าแหน่งหรือระดบัการลด
ชั้นการให้ออกชั่วคราวเป็นเวลาไม่เกิน 15 วนั (l’exclusion temporaire) การยา้ยไปด ารงต าแหน่ง
อ่ืน  
     กลุ่มท่ี 3 ประกอบดว้ยการลดต าแหน่ง (la ré trogradation) การใหอ้อกจาก 
ราชการชัว่คราว 3 เดือน – 2 ปี  

  กลุ่มท่ี 4 ประกอบดว้ย การใหอ้อกจากราชการ และการไล่ออกจากราชการ  
 3.2.5 การด าเนินการทางวินยัขา้ราชการในประเทศฝร่ังเศส 
     ข้าราชการท่ีไม่ปฏิบัติตามกฎระเบียบหรือภาระหน้าท่ี  จะได้รับผลจากการ
กระท าในหลายๆ ดา้น เช่น อาจตอ้งรับผิดทางแพ่งเป็นการส่วนตวัต่อบุคคลภายนอกโดยตรง หรือ
ตอ้งรับผิดในค่าเสียหายท่ีหน่วยงานตน้สังกดัไดช้ดใชใ้ห้กบัผูเ้สียหายไปในกรณีท่ีหน่วยงานตอ้ง
รับผิดร่วมดว้ย ขา้ราชการยงัอาจถูกด าเนินคดีอาญาเป็นความผิดทัว่ไป หรือความผิดลหุโทษ ท่ีสืบ
เน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎระเบียบ หรือภาระหนา้ท่ีหรือกระท านอกอ านาจหนา้ท่ี นอกจากน้ี 
ยงัอาจถูกด าเนินการทางวินัยควบคู่กันไปอีกด้วย  แมว้่าการลงโทษทางวินัยจะเป็นกระบวนการ
ลงโทษทางปกครอง ไม่ใช่กระบวนการทางศาลก็ตาม แต่การลงโทษทางวินัยก็มีผลกระทบเป็น
อย่างมากกับขา้ราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีเป็นการไล่ออกจากราชการ ดังนั้นกฎหมาย
และค าพิพากษาของศาล จึงบญัญติัและรับรองใหก้ระบวนการทางวินยัมีหลกัประกนัท่ีใกลเ้คียงกบั
กระบวนการของศาลกฎเกณฑ์ท่ีส าคัญประการแรก คือ  หลักการพิจารณาอย่างมีการโต้แยง้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ผูถู้กกล่าวหามีสิทธิในการต่อสู้ได้ โดยมีสิทธิเสนอขอ้เท็จจริง มีสิทธิ
โตแ้ยง้ขอ้กล่าวหา รวมตลอดถึงการมีผูช่้วยหน่ึงคนหรือหลายคนท่ีผูถู้กกล่าวหาเลือกมาดว้ยตนเอง 
นอกจากน้ีผูถู้กกล่าวหาและผูช่้วยของผูถู้กกล่าวหามีสิทธิรับทราบขอ้มูลข่าวสารท่ีน ามาใชก้ล่าวหา
ตนเองได ้ดงันั้น ขอ้มูลส่วนบุคคลในขณะรับราชการของผูถู้กกล่าวหา รวมตลอดถึงเอกสารท่ีใช้
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ในขั้นตอนพิจารณาทางวินัยจะตอ้งเป็นเอกสารท่ีเปิดเผยได ้ทั้งน้ีเป็นไปตามมาตรา 65 รัฐบญัญติั 
ลงวนัท่ี 22 เมษายน 1905 
 หลักประกันประการท่ีสองคือ  ก่อน ท่ีจะมีการลงโทษทางวินัยต้องมีการตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย  คณะกรรมการผสมทางบริหาร ซ่ึงประกอบด้วยผูแ้ทนส่วน
ราชการและผูแ้ทนขา้ราชการ ในระดับเดียวกันหรือสูงกว่าผูถู้กกล่าวหา  การตั้งคณะกรรมการ
ดงักล่าวไม่จ าเป็นตอ้งกระท าในกรณีท่ีเป็นการลงโทษท่ีไม่ร้ายแรง (ตกัเตือน ต าหนิ) ผูถู้กกล่าวหา
จะได้รับเชิญมาให้ความเห็นต่อหน้าคณะกรรมการ  โดยคณะกรรมการจะตรวจสอบรายงาน
ความเห็นของการใหล้งโทษทางวินยัและพยานหลกัฐานอยา่งอ่ืนดว้ย  
 หลงัจากนั้นคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยจะให้ความเห็นว่าควรลงโทษสถานใด  
ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาไม่จ าเป็นตอ้งผกูมดัสั่งลงโทษตามความเห็นของคณะกรรมการก็ได ้อย่างไรก็ตาม   
มีนอ้ยกรณีมากท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะสั่งลงโทษแตกต่างไปจากความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัย แต่ในกรณีท่ีมีความเห็นแตกต่างไป  ผูบ้งัคบับัญชาจะตอ้งให้เหตุผลกับคณะกรรมการ
สอบสวน ทางวินยัดว้ยกระบวนการสอบสวนดงักล่าวขา้งตน้เป็นหลกัประกนัใหแ้ก่ขา้ราชการท่ีถูก
สอบสวนว่ากระบวนการทางวินัยจะไม่มีลักษณะท่ีเร่งรีบจนเกินไป  อย่างไรก็ตาม  ในกรณีท่ี
ขา้ราชการผูน้ั้นถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดวินัยท่ีร้ายแรง ผูบ้งัคบับญัชาก็อาจจะสั่งพกัราชการ
ขา้ราชการผูน้ั้นได ้เป็นเวลาไม่เกินกวา่ 4 เดือน โดยขา้ราชการผูน้ั้นยงัมีสิทธิรับเงินเดือนต่อไป การ
สั่งพกัราชการในระหวา่งถูกสอบสวนไม่ถือเป็นโทษทางวินยัแต่เป็นมาตรการท่ีท าให้ขา้ราชการผู ้
นั้นพน้จากการปฏิบติัราชการเพื่อใหก้ารสอบสวนเป็นไปไดอ้ยา่งเตม็ท่ี  
 การสั่งพกังานระหว่างการถูกสอบสวนทางวินัยถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถ
ฟ้องร้องให้ศาลปกครองเพิกถอนได้ ส าหรับต าแหน่งของผูถู้กพกังานจะมีผูเ้ขา้มาด ารงต าแหน่ง
แทนผูถู้กกล่าวหาว่ากระท าความผิดทางวินัย  ถา้มีการช้ีขาดว่าไม่ได้กระท าผิดทางวินัยก็มีสิทธิ
ได้รับค่าทดแทนความเสียหายต่างๆ  ท่ีเกิดขึ้น แต่ไม่มีสิทธิกลบัไปด ารงต าแหน่งเดิมท่ีมีผูด้  ารง
ต าแหน่งแล้ว เม่ือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยสอบสวนเสร็จส้ินแล้วก็จะส่งเร่ืองให้
ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงก็คือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งเป็นผูส้ั่งลงโทษทางวินัย ผูบ้งัคบับญัชามีอิสระท่ีจะลงโทษ
ทางวินัยได ้แต่การสั่งลงโทษทางวินัยถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริง
และเหตุผลของการสั่งลงโทษโดยศาลปกครองมีอ านาจในการตรวจสอบค าสั่งดงักล่าวได ้ซ่ึงศาล
ปกครองจะตรวจสอบวา่การลงโทษทางวินยันั้นจะตอ้งไดส้ัดส่วนกบัความผิด204  
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 3.2.6 กระบวนพิจารณาทางวินยั 
  (1) การให้ออกจากราชการไวก่้อน  

     การใหอ้อกจากราชการไวก่้อน ในกรณีเป็นความผิดวินยัร้ายแรง สภาแห่ง 
รัฐ (Conseil d’État) ยอมรับกระบวนการประการหน่ึงในการด าเนินการทางวินัยของขา้ราชการ  
กล่าวคือ การด าเนินการสอบสวนลงโทษทางวินยัในกรณีท่ีเป็นความผิดร้ายแรง จะเร่ิมตน้ดว้ยการ
ให้ขา้ราชการผูถู้กกล่าวโทษออกจากราชการไวก่้อนในระหว่างรอการสอบสวนลงโทษ และให้มี
ระยะ เวลาสูงสุดไม่เกิน 4 เดือน ทั้งน้ี การให้ขา้ราชการผูถู้กกล่าวโทษตอ้งหยดุการปฏิบติัหนา้ท่ีไว้
ก่อนก็โดยสมมุติฐานท่ีว่า เพื่อมิให้ผูก้ระท าหรือการกระท านั้นๆ ไปมีผลกระทบหรือเป็นอุปสรรค
ขดัขวางต่อการปฏิบติัราชการ อย่างไรก็ตาม ระยะเวลาให้ออกจากราชการไวก่้อนเป็นเวลา 4 เดือน
น้ี อาจขยายออกไปอีกไดใ้นกรณีท่ีขา้ราชการผูน้ั้น ถูกด าเนินคดีอาญาควบคู่ไปดว้ย ขา้ราชการท่ีถูก
ด าเนินการตามกระบวนการขา้งตน้ อาจฟ้องเพิกถอนค าสั่งใหอ้อกจากราชการน้ีได ้ 
 หากมีการเพิกถอนค าสั่ งดังกล่าว  ข้าราชการ ผู ้นั้ น มี สิทธิได้รับค่าเสียประโยชน์ 
ค่าตอบแทนการท างานตามปกติท่ีควรได้รับในช่วงเวลาท่ีหยุดการปฏิบัติราชการ และถา้ครบ
ก าหนดเวลาพักราชการแล้ว ก็มิได้มีค  าสั่งลงโทษใดๆ  เกิดขึ้ น  ข้าราชการผู ้นั้ นก็ต้องได้รับ
ค่าตอบแทนการท างานตามปกติในระหว่างเวลาท่ีถูกออกจากราชการไป  สภาแห่งรัฐยืนยนั
หลกัการน้ีไวแ้ลว้ ดงัค าวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ในคดี Colombani นอกจากน้ี ในระหว่างท่ีมีการ
ใหอ้อกจากราชการไวก่้อน ฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่แต่งตั้งผูอ่ื้นมาด ารงต าแหน่งแทนขา้ราชการท่ีถูก
ใหอ้อกจากราชการรายน้ี205  
   (2) การเปิดเผยส านวนการสอบสวน  

   ขา้ราชการท่ีถูกด าเนินการทางวินยัจะตอ้งมีสิทธิต่อสู้หกัลา้งขอ้กล่าวหาได ้
อย่างเต็มท่ี  หลักการเช่นน้ีเป็นการประกัน “สิทธิป้องกันตน” อันมีท่ีมาจากมาตรา 65 แห่งรัฐ
บญัญติัว่าดว้ยการเปิดเผยส านวนการสอบสวน ฉบบัลงวนัท่ี 22 เมษายน ค.ศ. 1905 ท่ีก าหนดไวว้่า 
ข้าราชการพลเรือน  ข้าราชการทหาร และพนักงานของรัฐทุกคน มีสิทธิเข้าตรวจดูเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้งกบัตนทุกชนิดท่ีรวมอยู่ในส านวน การขอตรวจดูเอกสารสามารถกระท าไดไ้ม่ว่าเวลาใด
ก่อนท่ีจะมีค าสั่งลงโทษทางวินัย ก่อนจะมีค าสั่งโยกยา้ยหรือก่อนจะมีค าสั่งให้ระงบัการพิจารณา
เล่ือนขั้นเล่ือนต าแหน่งสภาแห่งรัฐประเมินคุณค่าของหลกัการขา้งตน้ว่าเป็นหลกัประกนัท่ีจ าเป็น
อนัจะขาดเสียมิได้ ส าหรับขา้ราชการทุกคนและพนักงานของรัฐทุกประเภท  รวมไปถึงผูท่ี้เขา้มา
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ปฏิบติัราชการโดยสัญญาจา้งอีกดว้ย สิทธิในการเข้าตรวจดูเอกสารส านวนเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั 
เพราะท าให้ผูถู้กกล่าวโทษมีโอกาสจดัเตรียมขอ้มูลเพื่อต่อสู้หักลา้งขอ้กล่าวหา ฝ่ายปกครองจะตอ้ง
แจง้สิทธิแก่ขา้ราชการผูน้ั้นใหไ้ดท้ราบวา่เขามีสิทธิในการเขา้ตรวจดูเอกสารส านวนความได ้  
 ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 19 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ในคดี 
Pinte สภาแห่งรัฐกล่าวย  ้าอย่างชดัเจนว่า การให้ตรวจดูเอกสารส านวนความ จะตอ้งเป็นเอกสาร
ทั้งหมดท่ีประกอบอยูใ่นส านวน มิใช่ใหต้รวจดูแต่เพียงส่วนหน่ึงส่วนใดเท่านั้น ขา้ราชการผูร้้องขอ
ตรวจสอบเอกสารสามารถขอถ่ายส าเนาเอกสารเหล่านั้ นได้ด้วยอย่างไรก็ดี ข้าราชการผู ้ถูก
กล่าวโทษอาจเสียสิทธิในทางป้องกนัหรือสิทธิในการเขา้ตรวจดูส านวน หากเป็นกรณีท่ีขา้ราชการ
ผูน้ั้นกระท าผิดวินยัในฐานละทิ้งหนา้ท่ี หรือเป็นขา้ราชการประเภทท่ีถูกจ ากดัสิทธิในการนดัหยุด
งาน เช่น ขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการเรือนจ า หรือเจา้หน้าท่ีควบคุมการเดินอากาศ  แต่ไดฝ่้าฝืน
โดยการนดัหยดุงาน 
 3) คณะกรรมการวินยัขา้ราชการ 
 องคก์รท่ีมีอ านาจพิจารณาใหค้วามเห็นชอบการลงโทษทางวินยั ถูกก าหนดไวใ้น
กฎหมายหลายฉบับด้วยกัน  อาทิเช่น รัฐกฤษฎีกาเลขท่ี  84-961 ลงวนัท่ี  25 ตุลาคม  ค.ศ. 1984 
ส าหรับข้าราชการทั่วไป  รัฐกฤษฎีกาเลขท่ี  89-677 ลงวันท่ี  18 กันยายน  ค .ศ . 1989 ส าหรับ
ขา้ราชการส่วนท้องถ่ิน และรัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 89-822 ลงวนัท่ี 7 พฤศจิกายน ค.ศ. 1989 ส าหรับ
ขา้ราชการในสถานพยาบาล กฎหมายทั้ง 3 ฉบับ ก าหนดให้มีคณะกรรมการวินัย และมีอ านาจ
เฉพาะตามท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัก าหนดไว้ คณะกรรมการวินัยมีลกัษณะเป็นคณะกรรมการร่วม
หลายฝ่ายทางปกครอง (Commission administrative paritaire – CAP) อนัท่ีจริงแลว้คณะกรรมการ
ลกัษณะน้ีมีบทบาทและท าหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการพิจารณาเร่ืองทางวินัยมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1946 
แลว้ ผูท่ี้จะเขา้ร่วมเป็นกรรมการจะตอ้งมีต าแหน่งสูงกว่าหรืออย่างน้อยตอ้งเท่ากบัต าแหน่งของ
ข้าราชการท่ี    ถูกกล่ าวโทษ  รัฐกฤษฎีกา  ลงวัน ท่ี  25 ตุลาคม  ค .ศ . 1984 ก าหนดขั้ นตอน
วิธีด าเนินการทางวินัยไวว้่า กระบวนการพิจารณาจะเร่ิมจากการท่ีผูบ้ ังคับบัญชาผูมี้อ  านาจสั่ง
ลงโทษ ท ารายงานขอ้เทจ็จริงการกระท าความผิด พร้อมทั้งบทลงโทษ เสนอคณะกรรมการวินยั  
จากนั้นขา้ราชการผูถู้กกล่าวโทษจะถูกเรียกมาให้ถอ้ยค า โดยท่ีตอ้งมีหนังสือแจง้ขา้ราชการผูน้ั้น    
ไม่น้อยกว่า 15 วนั ก่อนก าหนดวนันั่งพิจารณาของคณะกรรมการ หากไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัติ          
ผิดขั้นตอนดงักล่าว สภาแห่งรัฐเคยวินิจฉัยไวว้่า เป็นกระบวนพิจารณาท่ีมิชอบ การก าหนดเวลาไว ้
15 วนั ก็เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหาได้มีโอกาสเตรียมข้อต่อสู้ มีเวลารวบรวมพยานหลกัฐานในวนันั่ง
พิจารณาของคณะกรรมการ ผูถู้กกล่าวหาสามารถเสนอค าแถลงเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได้ และ
สามารถมีทนายมาช่วยเหลือในกระบวนพิจารณาไดด้้วย  ทางด้านฝ่ายปกครองเองก็มีสิทธิเสนอ
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พยานหลักฐานหรือเรียกพยานบุคคลมาน าสืบสนับสนุนข้ออ้างของตน  ภายหลังด าเนินการ
สอบสวนเสร็จส้ิน คณะกรรมการจะประชุมลงมติ ซ่ึงเป็นการประชุมลบั คณะกรรมการอาจมีมติให้
ลงโทษและก าหนดชนิดของโทษหรืออาจมีมติไม่ลงโทษก็ได้ และแจง้มติไปยงัผูบ้งัคบับญัชาผูมี้
อ  านาจสั่งลงโทษ 
  ในการประชุมลงมติของคณะกรรมการ หากมีการเสนอโทษแตกต่างกนัออกไป ประธาน
คณะกรรมการจะหยิบยกโทษท่ี รุนแรงท่ี สุดให้ ท่ีประชุมลงมติหากเสียงส่วนใหญ่ของ
คณะกรรมการไม่เห็นด้วย ก็ให้พิจารณาบทลงโทษท่ีมีระดบัความรุนแรงต ่ากว่าเป็นล าดบัลงไป 
ทั้งน้ี เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  8 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 84-961 ลงวนัท่ี 25 
ตุลาคม ค.ศ. 1984 คณะกรรมการอาจมีมติให้ด าเนินการสอบสวนต่อไป  หรือมีมติเห็นชอบตาม
ข้อเสนอให้ลงโทษตามรายงานเบ้ืองต้นของผู ้บังคับบัญชาผู ้มีอ  านาจสั่งลงโทษ  ในกรณี ท่ี
คณะกรรมการวินยัเห็นควรลงโทษ ก็สามารถก าหนดโทษสูงกวา่หรือต ่ากวา่ท่ีเสนอมาก็ได ้
     (4) หลกัการใชดุ้ลพินิจในการก าหนดบทลงโทษ 
                           การเลือกชนิดของโทษจะต้องอาศัยหลักเกณฑ์ประกอบการพิจารณา                 
3 ประการ คือ  
 ก.การกระท าความผิดกรรมเดียว ถูกลงโทษไดเ้พียงคร้ังเดียว เช่น 
รายงานการกระท าความผิดท่ีส่งให้คณะกรรมการวินยัระดบัทอ้งถ่ินพิจารณาแลว้ ไม่อาจน ารายงาน
ฉบบัเดียวกนัน้ีไปเสนอใหค้ณะกรรมการวินยัระดบัภาคพิจารณาไดอี้ก ทั้งน้ี เป็นไปตามกฎ non bis 
in idem (การไม่ถูกพิจารณาลงโทษสองคร้ังในคราวเดียวกนั)  

  ข. ฝ่ายปกครองต้องไม่ใช้ดุลพินิจโดยส าคัญผิดอย่างชัดแจ้ง กล่าวคือ ต้อง 
พิจารณาความร้ายแรงของความผิด และปรับข้อเท็จจริงเข้ากับบทลงโทษให้เหมาะสมและได้
สัดส่วน  
   ค. การลงโทษต้องไม่มีผลยอ้นหลัง  การลงโทษจะมีผลตั้งแต่วนัท่ีมีการแจ้ง  
ค าสั่งลงโทษ 
      (5) การใหเ้หตุผลประกอบค าสั่งลงโทษ 
                               ค  าสั่งลงโทษนั้นจะตอ้งมีเหตุผลประกอบไวด้ว้ยเสมอ กล่าวคือ ตอ้งประกอบ
ไปดว้ยเหตุผลและการวิเคราะห์ขอ้เท็จจริงพร้อมทั้งขอ้กฎหมาย หน้าท่ีในการให้เหตุผลประกอบ
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ค าสั่งลงโทษน้ี เป็นผลมาจากรัฐบัญญัติ ลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 ว่าด้วยการให้เหตุผล
ประกอบค าสั่งทางปกครอง206  
 
 3.3 หลกักฎหมายเกี่ยวกบัระบบวินัยและอุทธรณ์ของข้าราชการในประเทศสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี    
   

 ในส่วนหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบวินัย อุทธรณ์และร้องทุกข์ของขา้ราชการใน
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัน้ี ผูศึ้กษาจะไดก้ล่าวถึงประเด็นต่างๆ ดงัตอ่ไปน้ี 

3.3.1 วินยัและการลงโทษของประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนั 
               ระบบวินัยของประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนันั้น เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยของ
สหพนัธรัฐเยอรมนั ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 1) องคก์รกลางบริหารงานบุคคลดา้นวินยั 
        ในกฎหมายวา่ดว้ยวินยัของสหพนัธรัฐเยอรมนันั้น ไม่ปรากฏวา่มีองคก์ร 

กลางใดท าหนา้ท่ีบริหารงานบุคคลดา้นวินยัของขา้ราชการ จะมีก็แต่เพียงศาลวินยัซ่ึงเป็นแผนก
หน่ึงในศาลปกครองท่ีท าหนา้ท่ีวินิจฉยัความผิดวินยัในบางกรณี  
 2) เขตอ านาจขององคก์รกลางบริหารงานบุคคลดา้นวินยั  

        กฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพนัธรัฐเยอรมนัใช้บงัคบัส าหรับขา้ราชการทุก
ประเภท ยกเวน้ขา้ราชการทหาร ซ่ึงมีกฎหมายว่าดว้ยวินยัทหารเป็นการเฉพาะ นอกจากน้ี กฎหมาย
วา่ดว้ยวินยัของสหพนัธรัฐเยอรมนัยงัใชบ้งัคบักบัขา้ราชการบ านาญดว้ย 

3) ประเภทความผิด  
      ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพนัธรัฐเยอรมนัดังกล่าว มีการก าหนดการ

กระท าท่ีเป็นความผิดทางวินยัไวส้ าหรับขา้ราชการ 2 กลุ่ม คือ 
      (1) ขา้ราชการทัว่ไป 
           ตามมาตรา 77 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธรัฐเยอรมัน

(BBG) ไดก้ าหนดว่าขา้ราชการท่ีกระท าการอนัเป็นการละเมิดหน้าท่ีท่ีผูกพนัความเป็นขา้ราชการ        
ถือวา่ขา้ราชการผูน้ั้นกระท าความผิดวินยั ในส่วนการกระท าท่ีอยูน่อกขอบเขตหนา้ท่ีราชการนั้นจะ
เป็นความผิดวินัยไดเ้ฉพาะกรณีท่ีการกระท านั้น อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อความเคารพและ

 

 206 โภคิน พลกุล.  (2524).  รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง: วารสารนิติศาสตร์.  หน้า 53. และฤทยั 
หงส์สิริ.  (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง:.รวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองพ.ศ. 2539  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน.  หนา้ 111. 
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ความน่าเช่ือถือต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือเกียรติของขา้ราชการ โดยหน้าท่ีของขา้ราชการอาจแบ่งได้
ออกเป็น  9 เร่ือง ดงัน้ี 

           ก. หนา้ท่ีทัว่ไปของขา้ราชการ 
ข. หนา้ท่ีในการปฏิญาณตน 
ค. ขอ้จ ากดัในการกระท าในนามของทางราชการ 
ง. หนา้ท่ีในการรักษาความลบัของทางราชการ 
จ. การท างานอ่ืนนอกเหนือจากงานราชการและการประกอบอาชีพ

หลงัจากส้ินสุดความเป็นขา้ราชการ 
ฉ. ขอ้หา้มในการรับส่ิงของต่างๆ 

ช. เวลาท างาน 
ซ. ท่ีพกั 
ฌ. เคร่ืองแบบ 

     (2) ขา้ราชการบ านาญ 
มาตรา 77 แห่งกฎหมายฉบบัเดียวกนัไดก้ าหนดลกัษณะของการกระท าท่ี 

เป็นความผิดวินยัส าหรับขา้ราชการบ านาญ ไวด้งัน้ี 
ก. กระท าการอนัเป็นการต่อตา้นหลกัการพื้นฐานของเสรีประชาธิปไตย

ในความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ข. เข้าไปมีส่วนร่วมในความพยายามท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อก่อให้เกิด

ความเสียหายต่อการด ารงอยูห่รือต่อความมัน่คงปลอดภยัของสหพนัธรัฐเยอรมนั  
ค. กระท าการละเมิดหน้าท่ีในการรักษาความลบัของราชการ ละเมิดขอ้

หา้มท่ีหา้มประกอบอาชีพ หรือละเมิดขอ้หา้มท่ีหา้มมิใหรั้บส่ิงของ 
 3.3.2 ประเภทของโทษ 
 ตามมาตรา 5 ของกฎหมายวา่ดว้ยวินยัของสหพนัธรัฐเยอรมนั ไดก้ าหนดโทษทางวินัย
ไวส้ าหรับขา้ราชการทัว่ไป 5 สถาน และขา้ราชการบ านาญ 2 สถาน ดงัน้ี 

     (1) โทษทางวินยัส าหรับขา้ราชการทัว่ไป มีดงัน้ี 
 ก. ภาคทณัฑ ์

        ข. ปรับ 
           ค. ลดเงินเดือน 

        ง. ยา้ยไปอยูใ่นต าแหน่งท่ีมีสายงานเดียวกนั แต่มีขั้นเงินเดือนลดลง 
        จ. ใหอ้อกจากราชการ 
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     (2) โทษทางวินยัส าหรับขา้ราชการบ านาญ มีดงัน้ี 
         ก. ลดเบ้ียบ านาญ 
         ข. ตดัสิทธิในการรับเบ้ียบ านาญ 

 3.3.3 กระบวนการลงโทษทางวินยั 
  กระบวนการลงโทษทางวินัยนั้นอาจแบ่งได้เป็น 2 กระบวนการ คือ กระบวน การ
พิจารณาแบบไม่เป็นทางการ และกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ 
  (1) กระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็นทางการ (มาตรา 26 BDO) 
 ในกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงท่ีก่อให้เกิดความสงสัยว่าจะมีการกระท าความผิดท่ีเป็นโทษ
ทางวินัยหรือไม่นั้น ให้ผูบ้งัคบับัญชาของขา้ราชการผูน้ั้นด าเนินการสอบสวนเพื่อให้เกิดความ
ชัดเจน รวมถึงพิจารณาพฤติการณ์ท่ีมีความส าคัญท่ีจะน าไปสู่การลงโทษทางวินัยด้วย  ในชั้น
สอบสวน หากการสอบสวนจะไม่เป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ดังกล่าว จะต้องเปิดโอกาสให้แก่
ขา้ราชการผูน้ั้นไดมี้โอกาสช้ีแจงแสดงเหตุผลดว้ย ก่อนการเปิดรับฟังความในคร้ังแรกจะตอ้งให้
ขา้ราชการผูน้ั้นทราบถึงขอ้หาของเขาดว้ย และตอ้งแจง้ให้ขา้ราชการผูน้ั้นทราบดว้ยว่าตนอาจให้
ความเห็นโดยวาจาหรือลายลกัษณ์อกัษรหรืออาจไม่แสดงความคิดเห็นใดๆ ก็ได ้อย่างไรก็ตามตอ้ง
ถามขา้ราชการผูน้ั้นดว้ยวา่ตอ้งการท่ีปรึกษาหรือไม่ ผลการสอบสวนให้แจง้ใหข้า้ราชการผูน้ั้นและ
อัยการส าหรับเร่ืองวินัยของสหพันธรัฐเยอรมันได้ทราบ ข้าราชการผูน้ั้ นอาจยื่นค าร้องขอให้
ด าเนินการสอบสวนต่อไปได้  ให้หัวหน้าของหน่วยงานนั้ นเป็นผู ้มีอ  านาจวินิจฉัยว่าจะให้
ด าเนินการสอบสวนต่อไปหรือไม่ 
  หากผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการผูน้ั้นเห็นว่า เป็นเร่ืองท่ีไม่อาจจะลงโทษทางวินัย
ได้ ก็ให้ยุติการสอบสวนเสีย แต่การให้ยุติการสอบสวนไม่ผูกพนัผูบ้ ังคับบัญชาท่ีสูงขึ้นไปท่ีมี
อ านาจลงโทษได้ หรือเจ้าหน้าท่ีริเร่ิมกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการอาจด าเนินการตาม
กระบวนการต่อไปไดห้ากผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า ผลการสอบสวนเป็นกรณีท่ีจะสั่งลงโทษทางวินัย
ได้ ให้ผูบ้ ังคับบัญชาออกค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือให้ด าเนินกระบวนการพิจารณาแบบเป็น
ทางการได ้หรืออาจเสนอเร่ืองเพื่อใหผู้บ้งัคบับญัชาล าดบัสูงขึ้นไปพิจารณาวินิจฉัยได ้ค าสั่งลงโทษ
ทางวินัยตามกระบวนการน้ี ผูบ้งัคับบัญชาอาจสั่งลงโทษได้ 2 สถานเท่านั้น คือ โทษภาคทณัฑ ์
หรือโทษปรับ 
  (2) กระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ 

  การเร่ิมตน้กระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการเร่ิมตน้ดว้ยการเสนอเร่ือง 
ของเจา้หน้าท่ีริเร่ิมเร่ืองทางวินัย ค าร้องในการเสนอเร่ืองต่อศาลให้ส่งให้กบัขา้ราชการผูน้ั้น และ
อยัการทางวินยัของสหพนัธรัฐเยอรมนัดว้ย ในกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ แยกออกได ้
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เป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริงกบัส่วนท่ีเป็นการพิจารณาในศาล โดยมาตรา 41 
BDO ก าหนดใหมี้ศาลวินยัของสหพนัธ์ขึ้นส าหรับกระบวนพิจารณาแบบเป็นทางการ 
 3.3.4 ระบบอุทธรณ์ 
 ในกระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็นทางการ หากขา้ราชการประสงค์จะโตแ้ยง้ค าสั่ง
ลงโทษทางวินัย ให้โตแ้ยง้ไปยงัผูบ้งัคบับญัชาท่ีออกค าสั่งดงักล่าวภายใน 2 สัปดาห์ นับจากไดรั้บ
ค าสั่งดังกล่าว และผู ้บังคับบัญชาท่ีรับเร่ืองจะต้องส่งเร่ืองไปยังผู ้บังคับบัญชาสูงสุด  หรือ
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีการก าหนดให้มีอ านาจในการวินิจฉัยเร่ืองนั้นๆ ภายใน 1 สัปดาห์ เม่ือไดมี้การ
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าโตแ้ยง้ของขา้ราชการแลว้ หากขา้ราชการผูน้ั้นยงัไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ก็
อาจเสนอเร่ืองไปยงั ศาลวินยัแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนัไดภ้ายในระยะเวลา 1 เดือน โดยศาลจะตอ้ง
เปิดโอกาสให้อัยการ ในเร่ืองทางวินัยให้ความเห็นในเร่ืองดังกล่าวด้วย  ส าหรับกระบวนการ
พิจารณาแบบเป็นทางการ กฎหมายไดก้ าหนดไวว้า่หากจะมีการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของศาลวินัยของ
สหพนัธ์ ก็ใหอุ้ทธรณ์ไปยงัศาลปกครองของสหพนัธรัฐเยอรมนั 
 

4. การควบคุมการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองในต่างประเทศ    
 
 การควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในต่างประเทศ ใช้หลกัความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ หลกัดงักล่าว แต่ละประเทศจะเรียกแตกต่างกนั เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกว่า 
Due Process of Law ประเทศฝร่ังเศสเรียกวา่ General Principle of Law และประเทศองักฤษเรียกว่า 
Natural Justice หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติน้ีเป็นระบวนการพิจารณาส าหรับองค์กรฝ่าย
ปกครอง หรือตุลาการ ท่ีจะตอ้งน าไปใชใ้นการพิจารณาวินิจฉยัปัญหาหรือคดี รวมทั้งปัญหาในการ
พิจารณาเพื่อออกค าสั่งลงโทษวินยัและการอุทธรณ์ของขา้ราชการดว้ย โดยมีหลกัการส าคญั คือ  

 1) หลกัผูพ้ิจารณาตอ้งมีความเป็นกลาง เป็นหลกัผูพ้ิพากษาไม่อาจวินิจฉัยหรือพิพากษา
ในคดีของตนเอง เป็นหลกัท่ีก าหนดให้ผูพ้ิพากษาหรือองคก์รฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจวินิจฉยั จะตอ้ง
ไม่เป็นผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียในทุกๆ ด้าน หรือตอ้งไม่เป็นผู ้ท่ีอาจจะมีอคติหรือมีเหตุผลน่าเช่ือว่าจะมี
อคติในเร่ืองท่ีวินิจฉยัหรือพิพากษานั้น  

 2) หลกัฟังความคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เป็นหลกัท่ีก าหนดให้ผูท่ี้จะท าหนา้ท่ี เป็นผูพ้ิพากษา
หรือองค์กรฝ่ายปกครองท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดี จะตอ้งฟังความคู่กรณีทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ จะตอ้ง
ให้โอกาสผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าวินิจฉัยดงักล่าวทราบขอ้เท็จจริงและเหตุผลก่อน และตอ้งให้
โอกาสแก่คู่กรณีไดช้ี้แจงโตแ้ยง้เหตุผลเก่ียวกบัคดีท่ีตนถูกกล่าวหาเพื่อโตแ้ยง้ขอ้กล่าวหานั้น   
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 3) หลกัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิมอบอ านาจให้ทนายความหรือผูท่ี้ตนไวว้างใจให้เข้ามา
ด าเนินคดีแทนตนได้ ผูอุ้ทธรณ์หรือร้องทุกข์จะตอ้งมีสิทธิได้รับแจ้งขอ้กล่าวหาและประเด็นท่ี
เก่ียวขอ้งกับคดี ตลอดจนมีสิทธิในการโตแ้ยง้และเสนอพยาน หลกัฐาน เช่น พยานบุคคล พยาน
เอกสาร และพยานวตัถุ   

 4) หลกัผูอุ้ทธรณ์จะต้องมีสิทธิได้รับแจ้งข้อกล่าวหา และประเด็นท่ี เก่ียวขอ้งกับคดี 
ตลอดจนมีสิทธิในการโตแ้ยง้และเสนอพยานหลกัฐาน เช่น พยานบุคคล พยานเอกสาร และพยาน
วตัถุ   

 5) หลกัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิในการรับการบนัทึกเป็นหนงัสือถึงพยานหลกัฐานและ            
ขอ้โตแ้ยง้ไวใ้นการด าเนินคดี   

 6) หลักผูอุ้ทธรณ์หรือร้องทุกข์จะต้องมีสิทธิท่ีจะได้รับการวินิจฉัยบนพื้นฐานของ
กฎหมาย และเป็นไปตามพยานหลกัฐานของผูอุ้ทธรณ์หรือร้องทุกข์  และหลกัการพิจารณาคดี        
ผูพ้ิจารณาจะตอ้งมีความเป็นกลางหรือปราศจากอคติ ยอมรับฟังความจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย และ         
มีสิทธิถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีก่อขึ้ นนั้นจากองค์กร
ภายนอกคือ ศาลปกครอง 

จะเห็นไดว้่า หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติน้ี มีไวเ้พื่อคุม้ครองสิทธิของผูไ้ดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครอง เพื่อให้ได้รับการปฏิบติัอย่างถูกตอ้งและ       
เป็นธรรม อย่างไรก็ตาม แมไ้ม่มีบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดเร่ืองนั้นไวโ้ดยตรงก็ตาม แต่ศาล
หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดจะใชห้ลกัดงักล่าวในการตรวจสอบการกระท าหรือค าวินิจฉัย
ช้ีขาดของฝ่ายปกครอง ว่า การกระท าของฝ่ายปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น ชอบด้วย
กฎหมายและมีความเป็นธรรม หรือมีความเหมาะสมหรือไม่ 

 
 4.1 การควบคุมดุลพนิิจของฝ่ายปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  

 เดิมฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ีหรือไม่ขึ้นอยู่กับว่า 
ศาลควบคุมหรือไม่ควบคุม กล่าวคือ ถ้าศาลควบคุมฝ่ายปกครองก็จะไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี           
แต่หากศาลไม่ควบคุมแลว้ฝ่ายปกครองก็จะมีดุลพินิจ โดยในกรณีท่ีศาลควบคุมน้ีถือเป็นปัญหาขอ้
กฎหมาย ส่วนกรณีท่ีศาลไม่ควบคุมถือเป็นปัญหาความเหมาะสม ซ่ึงกรณีใดจะเป็นปัญหาข้อ
กฎหมาย และกรณีใดจะเป็นปัญหาความเหมาะสมน้ีไม่สามารถจ าแนกก่อนท่ีศาลจะตดัสินว่าจะ
ควบคุมหรือไม่ควบคุม ในปัจจุบนัน้ี อาจกล่าวไดว้่าแนวความคิดท่ีเป็นท่ียอมรับก็คือ ฝ่ายปกครอง
สามารถมีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงไดใ้นกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจบญัญติั
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ โดยใชถ้้อยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง เช่น กฎหมายไม่ไดนิ้ยาม
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ถึงเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีใช้เป็นรากฐานในการออกค าสั่ง เพียงแต่หากพิจารณาจากแนวค า
พิพากษาของศาลปกครอง (Conseil d’ Etat) แลว้จะพบวา่ ในบางกรณีศาลไดมี้การขยายขอบเขตใน
การควบคุม แต่ในบางกรณีศาลก็จ ากดัขอบเขตในการควบคุม โดยในกรณีท่ีศาลขยายขอบเขตใน
การควบคุมนั้นท าให้ ดูเหมือนวา่ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง
เลย ตวัอย่างเช่นแนวค าพิพากษาของศาลฝร่ังเศส ขอ้เทจ็จริงมีอยูว่่า มาตรา 4 แห่งกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 
26 มีนาคม ค.ศ. 1852 แก้ไขเพิ่มเติม โดยมาตรา 118 แห่งพระราชบญัญติั ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1911  ให้อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดัในการท่ีจะปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้แก่
ผูร้้องขอ เม่ือปรากฏว่าอาคารท่ีผูร้้องประสงค์จะก่อสร้างนั้น อาจจะท าลายทิวทศัน์อนัควรแก่การ
ระลึกถึง อันได้แก่บรรดาท าเลหรือสถานท่ีมีคุณค่าทางประวติัศาสตร์ หรือทางศิลปะ หรือท า
เลหรือสถานท่ีท่ีมีลกัษณะสวยงามเจริญตาเจริญใจแก่ผูพ้บเห็น 

นาย  Gomel เป็น เจ้าของท่ี ดินแปลงห น่ึ งตั้ งอยู่ตรงมุ มจตุ รัส  Beauveau บนถนน 
Miromesnil ไดย้ืน่ขออนุญาตสร้างบา้นพกัอาศยัในท่ีดินของตนต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั ปัญหาท่ีผูว้่า
ราชการจงัหวดัตอ้งวินิจฉยัเบ้ืองตน้มี 2 ปัญหา คือ  

จตัุรัส Beauveayu เป็นทิวทศัน์ควรค่าแก่การระลึกถึงหรือไม่ ถา้เป็นทิวทศัน์ควรค่าแก่การ
ระลึกถึงแลว้บา้นท่ีนาย Gomel ขออนุญาตก่อสร้างเม่ือพิจารณาจากแบบแปลนแลว้จะท าให้จตุรัส 
Beauveau ไม่มีคุณค่าอนัควรแก่การระลึกถึงหรือไม่ 

จากปัญหาดงักล่าวจะเห็นได้ว่าหากจตุรัส Beauveaau ไม่มีคุณค่าควรแก่การระลึกถึง หรือ
มีคุณค่าแก่การระลึกถึง แต่บา้นท่ีขออนุญาตก่อสร้างไม่ท าลายคุณค่าอนัควรแก่การระลึกถึงแลว้ 
ผูว้่าราชการจงัหวดัจะตอ้งอนุญาตให้ก่อสร้าง แต่หากจตุรัส Beauveau มีคุณค่าควรแก่การระลึกถึง 
และขณะเดียวกนับา้นท่ีขออนุญาตก่อสร้างอาจท าลายทิวทศัน์ อนัควรแก่การระลึกถึงของจตุรัสน้ี 
ผูว้่าราชการจังหวดัมีดุลพินิจท่ีจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างก็ได้ ทั้ งน้ีโดยค านึงถึง
ประโยชน์มหาชนท่ีจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง กบัประโยชน์ของเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะใช้
ประโยชน์ในท่ีดินของตนเอง ซ่ึงในกรณีน้ีปรากฏว่าผูว้่าราชการจังหวดัได้วินิจฉัยว่า จตุรัส 
Beauveau มีทิวทศัน์ควรค่าแก่การระลึกถึงและขณะเดียวกนับา้นท่ีนาย Gomel จะก่อสร้างก็น่าจะ
ท าลายทิวทศัน์ดงักล่าวดว้ย จึงใชดุ้ลพินิจปฏิเสธไม่อนุญาตใหก่้อสร้าง 

นาย Gomel ไดย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครอง (Conseil d’ Etat) ให้เพิกถอนค าสั่งของผูว้า่ราชการ
จงัหวดั ปัญหาจึงมีว่า ศาลปกครองจะทบทวนหรือตรวจสอบความถูกตอ้งของค าวินิจฉัยของผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือไม่ ซ่ึงปรากฏในคดีน้ีว่า ศาลปกครองเห็นว่า ศาลมีอ านาจพิจารณาว่าจตัุรัส 
Beaubeau มีทิวทศัน์ควรค่าแก่การระลึกถึงหรือไม่ และมีอ านาจพิจารณาว่าบา้นท่ีนาย  Gomel จะ
ก่อสร้างนั้ นจะท าลายทิวทัศน์ดังกล่าวหรือไม่ด้วย โดยในกรณีน้ีศาลปกครองเห็นว่าจัตุรัส 
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Beauveau ไม่ใช่สถานท่ีท่ีมีคุณค่าควรแก่การระลึกถึง ฉะนั้น จึงไม่จ าเป็นตอ้งวินิจฉัยว่าบา้นท่ีนาย 
Gomel ขออนุญาตก่อสร้างอยูใ่นวิสัยท่ีจะท าลายทิวทศัน์ของจตัุรัสดงักล่าวหรือไม่ และไดพ้ิพากษา
ใหเ้พิกถอนค าสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดั 

จากคดีดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองไดบ้ญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็น
องคป์ระกอบส่วนเหตุ โดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง คือ ค าวา่ “ทิวทศัน์ อนัควรค่าแก่การ
ระลึกถึง” และค าว่า “น่าจะเป็นการท าลายทิวทศัน์” แต่ศาลปกครองได้ใช้อ านาจควบคุมท าให้ดู
เหมือนว่าฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในกรณีน้ี โดยศาลเอาอตัตวินิจฉัยของศาลแทนท่ีอตัตวินิจฉัย
ของฝ่ายปกครอง  

 
 4.2 การควบคุมดุลพนิิจของฝ่ายปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรม นี  กรณี ท่ีกฎหมายบัญญัติข้อเท็จจริงอัน เป็น
องค์ประกอบส่วนเหตุโดยใช้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจงนั้นสามารถพิจารณาประเภทของ
ถ้อยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง และสาระส าคัญของอ านาจดุลพินิจในลักษณะกฎหมายแก่
ขอ้เทจ็จริงได ้ดงัน้ี 

4.2.1 ประเภทของถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง 
 ในกฎหมายมหาชนท่ีก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุน้ี มีกฎหมาย

หลายฉบบัท่ีก าหนดขอ้เท็จจริงดงักล่าวโดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมาย ไม่เจาะจง เช่น ผลประโยชน์
สาธารณะ ความจ าเป็น ความปลอดภยัของสาธารณะ ระเบียบของสาธารณะและศีลธรรมอนัดี เป็น
ตน้ ซ่ึงอาจแบ่งถอ้ยค าท่ีมีความหมาย ไม่เจาะจงออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

 1) ถ้อยค าท่ี เป็นเร่ืองทางข้อเท็จจริง เป็นถ้อยค าท่ีก าหนดเก่ียวกับส่ิงของ หรือ
เหตุการณ์ของความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได้ หรือเหตุการณ์ท่ีมีประสบการณ์ได ้
ถอ้ยค าลกัษณะน้ีแมจ้ะมีความหมายไม่เจาะจงแต่การวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริง ท่ีเกิดขึ้นในกรณีเฉพาะ
เร่ืองเป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุหรือไม่นั้น ด าเนินไปอย่าง
เป็นภาวะวิสัยไม่ไดเ้ป็นเร่ืองประเมินคุณค่าทางขอ้เทจ็จริงแต่ประการใด 

 2) ถ้อยค าท่ีจะต้องน ามาตีความให้ความหมายพิเศษทางวิชาการหรือทางความ
เช่ียวชาญเฉพาะด้านหรือหลาย ๆ ด้านรวมกัน เป็นถ้อยค าท่ีแสดงออก ซ่ึงคุณค่าบางอย่างบาง
ประการ ถ้อยค าเหล่าน้ีจะต้องอาศัยความเห็นของผู ้ตีความ ซ่ึงไม่เก่ียวข้อกับข้อเท็จจริงท่ีมี
ประสบการณ์ทัว่ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัยของ ผูตี้ความนั้น การวินิจฉัยวา่ขอ้เทจ็จริงใด
ขอ้เทจ็จริงหน่ึงอยูใ่นความเห็นของตนถูกตอ้งความเห็นเดียว 
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4.2.2 สาระส าคญัของอ านาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง 
 จากถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจงดงักล่าวขา้งตน้ ถา้พิจารณาถอ้ยค าท่ีเป็นเร่ืองทาง

ขอ้เท็จจริงแลว้จะเห็นไดว้่า แมก้ารปรับใชถ้อ้ยค าประเภทน้ีในกรณีเฉพาะเร่ืองไม่ไดใ้ห้ผลท่ีชดัเจน
เสมอไป แต่การตีความถอ้ยค าประเภทน้ีไม่ได้ผูกพนักับปัญหาพิเศษอ่ืนใด เป็นการตีความตาม
หลกัการตีความท่ีใช้อยู่เป็นประจ า ถอ้ยค าประเภทน้ี จึงไม่ก่อให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจแต่
อย่างใด ส าหรับถอ้ยค าประเภทท่ีสองนั้นเร่ิมมีความไม่แน่นอนตั้งแต่ในขั้นของการตีความ เพราะ
หากพิจารณาเน้ือความท่ีเป็นแกนกลางของถอ้ยค าและเน้ือความท่ีเป็นขอบรอบนอกของถอ้ยค า
แล้ว เน้ือความท่ียิ่งไปถึงรอบนอกของถ้อยค ามากเท่าไรความแน่นอนของการวินิจฉัยก็ยิ่งลด
นอ้ยลงไป ท าให้มีขอ้ถกเถียงกนัว่า ฝ่ายปกครองจะมีดุลพินิจในกรณีดงักล่าวน้ีหรือไม่ ซ่ึงในทาง
ต ารามีความเห็นและใหเ้หตุผลแตกต่างกนัไป ดงัน้ี 

 1) ความเห็นท่ีว่า การควบคุมตรวจสอบลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงของฝ่าย
ปกครอง ในกรณีท่ีกฎหมายใช้ถ้อยค าประเภท  Normative Concept โดยศาลปกครองถูกจ ากัด
ขอบเขตลง อันมีผลท าให้ ฝ่ายปกครองมีดุลพิ นิจในส่วนน้ี  ซ่ึงมี  Bachof เป็นตัวแทนของ
แนวความคิดน้ี โดยให้เหตุผลว่า เป็นเร่ืองท่ีศาลปกครอง ไม่อยู่ในฐานะท่ีจะทบทวนวินิจฉัยได ้        
จึงจ าเป็นจะตอ้งยอมรับการวินิจฉยัของ ฝ่ายปกครองในเร่ืองดงักล่าว  

  Ule และ wolff ก็มีความเห็นท านองเดียวกันโดย wolff เห็นว่าในบางเร่ืองการให้
ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงน้ี ศาลปกครองจะไม่กา้วเขา้ไปทบทวนการวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง 
กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งประเมินเน้ือหาความหมายหรือตีความถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง
น้ีดว้ยความรู้ประสบการณ์ และความสามารถพิเศษของตน ซ่ึงเป็นท่ียอมรับของศาลปกครองโดย
จะไม่มีการทบทวนในเน้ือหาของเร่ืองน้ีอีก 

 2) ความเห็นท่ีว่าฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจดุลพินิจในการให้ลักษณะกฎหมายแก่
ขอ้เท็จจริง เป็นความเห็นของ Rupp ซ่ึงเป็นอดีตประธานศาลรัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐเยอรมันมี
ความเห็นว่าถอ้ยค าท่ีก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ ส่วนเหตุน้ี ไม่ว่าจะชดัแจง้หรือไม่
เจาะจง ก็ตาม ลว้นเป็นเร่ืองของขอ้กฎหมายทั้งส้ิน ศาลปกครองสามารถทบทวนไดเ้สมอ207 

 อยา่งไรก็ตาม ในส่วนของแนวค าพิพากษาของศาลปกครองนั้นศาลปกครองถือวา่ ศาล
มีอ านาจควบคุมตรวจสอบการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงของฝ่ายปกครองไดท้ั้งหมด ไม่ว่า
กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองจะใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายชดัเจนหรือไม่เจาะจง ก็ตาม ซ่ึงถอ้ยค า
ท่ีมีความหมายไม่เจาะจงท่ีศาลควบคุม เช่น “เหตุผลส าคญั” ในกฎหมายว่าดว้ยการเปล่ียนช่ือ ช่ือ

 

 207 มานิตย ์วงศเ์สรี, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 114.  
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สกุล การวินิจฉยัเก่ียวกบั “คุณค่าทางศิลปะของภาพยนตร์” โดยคณะกรรมการตรวจสอบภาพยนตร์ 
“ส่ิงปลูกสร้างท่ีควรค่าแก่การอนุรักษ”์ ความจ าเป็นในการบริหารงานราชการในกรณีการโยกยา้ย
ขา้ราชการ ความสมบูรณ์ของผูท่ี้อยู่ในวยัท่ีจะถูกเกณฑ์ทหาร”  และความไม่ยุติธรรมเฉพาะราย” 
ในการเรียกเก็บภาษีอากร เป็นตน้ 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ โดยหลกัแลว้ศาลปกครองถือว่าฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจ
ดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง ส่วนขอ้ยกเวน้ของหลกัน้ีเกิดขึ้นภายใตก้รณีท่ี
กฎหมายใช้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง ประเภทท่ีจะตอ้งน ามาตีความให้ความหมายเพิ่มเติม
ทางวิชาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน หรือหลาย ๆ ด้านรวมกัน  (Normative Concept) 
เน่ืองจากในปี 1971 ศาลปกครองเยอรมนัวินิจฉัยเร่ืองเก่ียวกบัการตรวจสอบภาพยนตร์ในคดีใหม่ 
ต่างกบัค าวินิจฉัยในคดีเดิม โดยในค าพิพากษาใหม่น้ีศาลปกครองเยอรมนัวินิจฉัยว่า ส่ิงตีพิมพ์ท่ี
เป็นอนัตรายต่อผูเ้ยาวต์ามนัยมาตรา 1 ของกฎหมายว่าด้วยส่ิงตีพิมพ์ท่ีเป็นอนัตรายต่อผูเ้ยาวน์ั้น 
คณะกรรมการ ท่ีวินิจฉัยมีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแกข้อ้เท็จจริงว่า ส่ิงตีพิมพใ์นเร่ืองน้ี 
เป็นอนัตรายต่อผูเ้ยาวห์รือไม่ 
 

5. เปรียบเทียบระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสกับสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย 
 
 5.1 เปรียบเทียบระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสกับสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย 
 
 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส กบัระบบการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และระบบการอุทธรณ์ของประเทศไทย เปรียบเทียบ
ไดด้งัน้ี 
  5.1.1 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะเป็นระบบเผื่อเลือก 
เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นการบงัคบั คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครอง จะเลือกใชวิ้ธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ก็ได ้หรือ
จะไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรงเลยก็ได ้เป็นสิทธิของคู่กรณีท่ีจะเลือกปฏิบติั มิไดเ้ป็นการ
บงัคบัให้ตอ้งปฏิบติั เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน และการท่ีมิไดด้ าเนินการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อน มิไดมี้ผลเป็นการตดัสิทธิของคู่กรณี หรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครอง ในอนัท่ีจะน าเร่ืองไปยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองแต่อยา่งใด 
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  5.1.2 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะเป็นระบบ
บังคับเป็นการทั่วไป เว้นแต่กฎหมายจะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ซ่ึงคู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนเสมอ จะไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยตรงเลยไม่ได ้คลา้ยกบัเป็นหนา้ท่ีของคู่กรณีและเป็นการ
บงัคบัให้คู่กรณีจะตอ้งปฏิบติั การท่ีไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน จะมี
ผลท าให้องคก์รวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครอง ไม่รับเร่ืองดงักล่าวไวพ้ิจารณาวินิจฉัย เป็นการตดัสิทธิ
ของคู่กรณี ซ่ึงจะเป็นไปตามหลกัการเยยีวยาทางปกครองใหค้รบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี 
  5.1.3 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของไทย จะเป็นระบบบงัคบัเป็นการทัว่ไป เวน้
แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ซ่ึงคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ จะไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อ
ศาลโดยตรงเลยไม่ได ้คลา้ยกบัเป็นหนา้ท่ีของคู่กรณี และเป็นการบงัคบัใหคู้่กรณีจะตอ้งปฏิบติัตาม
เง่ือนไขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การท่ีไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน จะมีผลท าให้องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองไม่รับเร่ือง
ดังกล่าวไว้พิจารณาวินิจฉัย เป็นการตัดสิทธิของคู่กรณี ซ่ึงจะเป็นไปตามหลักการเยียวยาทาง
ปกครองใหค้รบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี 
  5.1.4 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของไทย คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เลือกด าเนินการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดเ้ฉพาะดุลพินิจในการพิจารณาโทษจะอุทธรณ์มติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไม่ได ้หรือเลือกจะไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองโดยตรงเลยก็ได้ แต่การรายงานการ
ด าเนินการทางวินยัยงัด าเนินการต่อไปไม่ระงบั แมจ้ะเลือกยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง  
  ส่วนระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และระบบการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่มีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกตามมติช้ีมูลความผิดทางวินยัของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   
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 5.2 ตารางเปรียบเทียบระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส กับระบบ
การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทาง
ปกครองของประเทศไทย 

ระบบการอุทธรณ์ 

ค าส่ังทางปกครองของประเทศไทย 
ระบบการอุทธรณ์ 

ค าส่ังทางปกครองของ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 

ระบบการอุทธรณ์ 
ค าส่ังทางปกครองของ 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

เป็นระบบบังคับเป็นการทั่วไป เวน้
แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

เป็นระบบบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน 

เป็นระบบบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน 

คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผล กระทบ
จากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้ง
ด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ก่อนเสมอ จะไปยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อ
ศาลโดยตรงเลยไม่ได ้  

คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผล 
กระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
เลือกด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือเลือกจะไปยื่นฟ้อง
เป็นคดีต่อศาลโดยตรงเลยก็ได ้  

คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผล 
กระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองก่อนเสมอจะไปยืน่
ฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยตรงเลย
ไม่ได ้  

ไปยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง
โดยตรง โดยไมป่ฏิบติัตามเง่ือนไข
เยยีวยาภายในฝ่ายปกครองก่อนศาล
ปกครองไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณา 

ไปยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยตรง
เลย โดยไมป่ฏิบติัตามเง่ือนไข
เยยีวยาภายในฝ่ายปกครองก่อน 
ศาลก็รับฟ้องไวพ้ิจารณา 

ไปยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาล
ปกครองโดยตรง โดยไมป่ฏิบติั
ตามเง่ือนไขเยยีวยาภายในฝ่าย
ปกครองก่อน ศาลปกครองไม่รับ
ฟ้องไวพ้ิจารณา 

เป็นการตดัสิทธิของคู่กรณี ไม่เป็นการตดัสิทธิของคู่กรณี เป็นการตดัสิทธิของคู่กรณี 

คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครอง ตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เลือก
ด าเนินการอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจ
ในการพิจารณาโทษของค าสั่งทาง
ปกครอง หรือเลือกจะไปยื่นฟ้องเป็น
คดีต่อศาลปกครองโดยตรงเลยก็ได้
แต่การรายงานการด าเนินการทาง
วินยัไม่ระงบั    

(ไม่มี) (ไม่มี) 

 



บทที ่4 

ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิยและอุทธรณ์ 

 
 

  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง208 บญัญติัให ้
องค์กรอิสระและหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย และ         
หลกันิติธรรม พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 
95 มาตรา 98 มาตรา 121 และมาตรา 122209 ก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีด าเนินการสืบสวน
หรือพิจารณาในเบ้ืองตน้ว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวินยัหรือไม่ ถา้เห็นว่ากรณีไม่
มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินยัจึงจะยุติเร่ืองได้ ถา้เห็นว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่ากระท าผิด
วินัย ก็ให้ด าเนินการทางวินัยทนัที การสอบสวนและการพิจารณาโทษทางวินัยให้ด าเนินการตาม                 
กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550210 และการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินัยหรือค าสั่ง
ทางปกครอง ให้พิจารณาตาม กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550211            
จากบทบัญญัติของกฎหมายและกฎดังกล่าว แสดงให้เห็นว่ากฎหมายได้ก าหนดให้อ านาจ
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจบรรจุและแต่งตั้ง ซ่ึงหมายถึงฝ่ายปกครอง ให้มีอ านาจด าเนินการทาง
วินัยแก่ข้าราชการครู ทั้ งการสอบสวน การพิจารณาโทษ การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์      
โดยได้ก าหนดหลกัการคุม้ครองสิทธิของขา้ราชการครู เพื่อเป็นการให้หลกัประกันความมัน่คง        
แก่ขา้ราชการครูผูถู้กกระทบสิทธิไว ้ไม่ต ่ากว่ามาตรฐานความเป็นธรรมตามพระราชบญัญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และให้มีสิทธิท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินยัต่อฝ่ายปกครอง

 

208 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134, ตอนท่ี 40           
ก, (6 เมษายน 2560). 
 209 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547” ราชกิจจานุเบกษา      
เล่ม 121, ตอนพิเศษ 79 ก, (23 ธนัวาคม 2547).  
 210 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124, ตอนท่ี 53, (12 
กนัยายน 2550).   
 211 “กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550” ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125,     
ตอนท่ี 11 ก,  (15 มกราคม 2551).   
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ไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้กฎหมาย ฐานความผิดและระดบัโทษทาวินยั โดยให้มีอ านาจ
ยกเลิกหรือเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงฐานความผิด หรือระดบัโทษทางวินยัได ้ 
  ส่วนการไต่สวนทางวินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นการไต่สวนทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561212          
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงมีหน้าท่ีและอ านาจในการไต่สวนความผิดทาง
อาญาเป็นหลัก แต่ให้มีอ านาจไต่สวนทางวินัยและช้ีมูลความผิดทางวินัยได้ด้วย โดยกฎหมาย
ดังกล่าวไม่ได้ก าหนดหลักประกันความเป็นธรรมของการด าเนินการไต่สวนทางวินัยเอาไว ้              
ในการพิจารณาโทษทางวินัยและการออกค าสั่งลงโทษทางวินัย คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ได้
พิจารณาโทษและออกค าสั่งลงโทษเอง แต่ไดส่้งรายงานการไต่สวนและความเห็น พร้อมส านวน
การไต่สวนไปให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอนถอดหรือฝ่ายปกครองของขา้ราชการครู 
ให้ด าเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและออกค าสั่งลงโทษทางวินัย ตามมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีไดรั้บส านวนการไต่สวนจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยในการ
พิจารณาโทษนั้น ฝ่ายปกครองจ าตอ้งพิจารณาตามฐานความผิดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ 
โดยไม่มีอ านาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดเป็นอย่างอ่ืนได้ และสิทธิในการอุทธรณ์คู่กรณีท่ีไดรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งลงโทษทางวินยัก็ถูกจ ากดัใหอุ้ทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจในการพิจารณาโทษของ
ฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยคู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์ฐานความผิดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ได ้และในการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองก็ถูกจ ากัดให้พิจารณาอุทธรณ์ได้เฉพาะในส่วน
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเท่านั้น 

เม่ือเปรียบเทียบระหว่าง การด าเนินการทางวินัยโดยฝ่ายปกครอง และการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีด าเนินการสอบสวนโดยฝ่ายปกครอง กบัการด าเนินการทางวินัยโดยคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. พบว่า การ
ด าเนินการทางวินยัโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. และการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหลกัประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานความเป็นธรรมต ่ากว่าการ
ด าเนินการทางวินยัโดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงในล าดบัต่อไป  

 
 

 

 212 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2561”                
ราชกิจจานุเบิกษา  เล่ม 135, ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 2561). 
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1. ปัญหากระบวนการไต่สวนเพ่ือด าเนินการทางวินัย โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
 

การไต่สวน เพื่ อด าเนินการลงโทษทางวินั ยข้าราชการครูห รือเจ้าหน้ าท่ี ของรัฐ                 
โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะด าเนินการไต่สวนตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ซ่ึงเป็นการไต่สวนหรือสอบสวนความผิดทาง
อาญาเป็นหลกั แต่กฎหมายดงักล่าวก าหนดหลกัเกณฑใ์หค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนา้ท่ีและอ านาจ
ไต่สวนและช้ีมูลความผิดทางวินัยได้ในคราวเดียวกันโดยไม่แยกส านวน ซ่ึงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 36213 ได้
ก าหนดหลกัเกณฑ์ห้ามมิให้เปิดเผยพยานหลกัฐานในส านวนการไต่สวน โดยให้ถือเป็นความลบั
ของทางราชการ ดงันั้นในการไต่สวนเพื่อด าเนินการทางวินยัของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเป็นการ
แจง้ขอ้กล่าวหาโดยไม่มีการแจง้พยานหลกัฐานท่ีสนับสนุนขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหา ถือไดว้่า
เป็นการไม่ให้โอกาสขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหาไดท้ราบขอ้เท็จจริงหรือทราบถึงพยานหลกัฐานท่ี
สนบัสนุนขอ้กล่าวหาท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอยู่ เพียงพอท่ีจะช้ีแจงไตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน
และน าสืบพยานหลกัฐานของผูถู้กกล่าวหาได ้และเม่ือท าการไต่สวนและมีมติช้ีมูลความผิดทางทาง
วินยัแลว้ มาตรา 91 ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ว่า เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนแลว้มีมติวินิจฉัยว่า
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ 
หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวข้องกัน ให้ด าเนินการ
ดังต่อไปน้ี (2) ถา้มีมูลความผิดทางวินัย ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน ส านวนการไต่สวน 
เอกสารหลกัฐาน และค าวินิจฉัยไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนภายในสามสิบ
วนัเพื่อให้ด าเนินการทางวินัยต่อไป  และมาตรา 98 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวว้่า เม่ือผูบ้งัคบับญัชา
หรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาได้รับส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
มาตรา 91 แลว้ ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้นพิจารณาโทษ
ทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินยัอีก โดยในการพิจารณาโทษทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหา ใหถื้อวา่ส านวนการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตาม

 

 213 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2561”              
ราชกิจจานุเบิกษา  เล่ม 135, ตอนท่ี 52 ก, (21 กรกฎาคม 2561). 

 



 136 

กฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี ซ่ึง
จะเห็นไดว้่าหลกัเกณฑต์ามกฎหมายดงักล่าว เป็นการก าหนดให้อ านาจและหนา้ท่ีให้องค์กรอิสระ
หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ในขั้นตอน
เตรียมการเพื่อออกค าสั่ งทางปกครอง โดยไม่ให้มีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาโทษทางวินัยและ
ด าเนินการออกค าสั่งลงทางวินัยเอง โดยเม่ือด าเนินการในขั้นตอนเตรียมการเสร็จแลว้ หลกัเกณฑ์
ดงักล่าวไดก้ าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงานพร้อมความเห็นและส านวนการไต่สวนไป
ให้ฝ่ายปกครองเป็นผูด้  าเนินการพิจารณาลงโทษและออกค าสั่งทางปกครองต่อไป ซ่ึงเป็นปัญหา
ของฝ่ายปกครองท่ีไม่ได้ด าเนินการสอบสวนทางวินัยโดยฝ่ายปกครองเอง ไม่มีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบความถูกตอ้งการไต่สวนและพยานหลกัฐานท่ีปรากฏในส านวนการไต่สวนว่า มีน ้ าหนกั
มั่นคงแน่นอนเพียงพอท่ีจะพิจารณาโทษฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการหรือไม่ หลักเกณฑ์ท่ี
ก าหนดให้อ านาจหน้าท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจไต่สวนทางวินัยดังกล่าว จึงเป็นการตัด
อ านาจการสอบสวนทางวินยัของฝ่ายปกครองไปให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. และในขณะเดียวกนัใน
ข้อกล่าวหาเร่ืองเดียวกันกับท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท าการไต่สวนทางวินัยอยู่นั้ น หลักเกณฑ์
ดังกล่าวไม่ได้ก าหนดให้ชัดเจนว่า ห้ามมิให้ฝ่ายปกครองด าเนินการทางวินัยซ ้ าซ้อนกันกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่ขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหา  
 ดงันั้น กระบวนการไต่สวนเพื่อด าเนินการทางโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมีมาตรฐาน
ความเป็นธรรมในการไต่สวนท่ีต ่ากว่ากระบวนการสอบสวนทางวินัยโดยฝ่ายปกครอง และไม่
สอดคลอ้งกบัทฤษฎีหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมแห่งรัฐธรรมนูญ ท่ีก าหนดให้องคก์รอิสระหรือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย 
และหลกันิติธรรม กระบวนการไต่สวนเพื่อด าเนินการทางวินยัโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่เอ้ือ
ต่อการเป็นหลกัประกนัความมัน่คงและเป็นธรรมใหแ้ก่ขา้ราชการครูหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ       
 

2. ปัญหาการพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 
 ในการพิจารณาโทษทางวินยัขา้ราชการครูของผูบ้งัคบับญัชาหรือฝ่ายปกครอง ตามมติช้ีมูล
ความผิดทางวินยัของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น ก็ยงัมีปัญหาอีก เน่ืองจากพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 98 ก าหนดให้              
ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้นพิจารณาโทษทางวินัยตาม     
ฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก 
โดยในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหาให้ถือว่า ส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ 
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ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมาย ระเบียบ 
หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี การพิจารณาโทษทาง
วินัยของผูบ้งัคบับญัชาหรือฝ่ายปกครอง นอกจากจะถูกจ ากดัไม่ให้มีอ านาจตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมาย ของกระบวนการไต่สวน พยานหลกัฐาน และมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้ว 
หลักเกณฑ์ดังกล่าวยงัก าหนดให้ผูบ้ ังคับบัญชาหรือฝ่ายปกครอง ให้จ าต้องพิจารณาโทษวินัย            
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ เพราะหลกัเกณฑ์ดงักล่าวให้ถือว่าขอ้เท็จจริงและ     
ข้อกฎหมายตาม ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้วิ นิจฉัยและมีมติให้ ถือว่ายุ ติไปแล้ว ดังนั้ น 
ผูบ้ ังคับบัญชาหรือฝ่ายปกครองจ าต้องพิจารณาโทษแก่ข้าราชการครูผูถู้กกล่าวหา ตามฐานท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ ซ่ึงฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจมติช้ีมูลความผิดนั้น 
จะเป็นฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 84 วรรคสอง กรณี เป็นขา้ราชการครู ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการโดยมิชอบ  เพื่อให้ตนเองหรือผูอ่ื้นได้รับประโยชน์ท่ีมิควรได้ เป็นการทุจริตต่อหน้าท่ี
ราชการ เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีมีการโตแ้ยง้หรือถกเถียงกนัทางวิชาการมา
ตั้งแต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542          
โดยฝ่ายคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตีความว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจไต่สวนและมติช้ีมูลได ้       
ทุกฐานความผิด ส่วนฝ่ายวิชาการมีความเห็นว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจไต่สวนและมติช้ีมูล
ได้เฉพาะความผิด ฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ ฐานความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ และฐาน
ความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรม โดยตอ้งมีความผิดฐานใดฐานหน่ึงในสามฐานความผิด
น้ีเป็นหลกัก่อนจึงจะมีอ านาจและหนา้ท่ีไต่สวนและมีมติช้ีมูลความผิดฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกนัไดด้ว้ย  
 ต่อมาปัญหาเก่ียวกบัอ านาจและหนา้ท่ีการไต่สวนและมีมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ดังกล่าว เหมือนจะได้ข้อยุติ เม่ือศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าพิพากษา ในคดีหมายเลขแดงท่ี              
อ. 1037/2558 และคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 25/3560 พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย              
ตามมติ ช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง แต่ต่อมา
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญขอให้พิจารณาวินิจฉัยว่า พระราชบญัญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษา
คดีเจ้าหน้าท่ีของรัฐของศาลปกครองท่ีกระทบถึงอ านาจหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการไต่สวนความผิดเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญและเป็นการใชอ้ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญ ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 วรรคสาม หรือไม่ และขอให้วินิจฉัยหน้าท่ีและ
อ านาจไต่สวนและช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ศาลรัฐธรรมนูญไดพ้ิจารณาค าร้องของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ืองพิจารณาท่ี 4/2561 ค าสั่ งท่ี  51/2561 เม่ือวันท่ี  21 สิงหาคม 2561                   
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โดย ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาและวินิจฉัยสรุปความได้ว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจไต่
สวนและมติช้ีมูลได้เฉพาะความผิดทางวินัย คือ ฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ ฐานความผิดต่อ
ต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ และฐานความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรม 214 เป็นหลกัก่อนจึงจะมี
อ านาจไต่สวนและช้ีมูลความผิดทางวินยัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกนัได ้  
  จากปัญหาดังกล่าวแมจ้ะได้ขอ้ยุติในเร่ืองฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจ
หนา้ท่ีไต่สวนและมีมติช้ีมูลความผิดไดแ้ลว้ก็ตาม แต่ยงัมีปัญหาการในเร่ืองการใชอ้ านาจดุลพินิจ
ในการพิจารณาโทษของฝ่ายปกครองท่ีจ าตอ้งพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการป.ป.ช.
มีมติโดยท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของมติคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได้ การพิจารณาโทษทางวินัยแก่ขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหาจึงเป็นไปเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมายก าหนดและไม่ให้ฝ่ายปกครองมีความผิดทางอาญาฐานละเวน้ปฏิบติัหน้าท่ีราชการหรือมี
ความผิดทางวินัย เท่านั้น ไม่ไดพ้ิจารณาโทษทางวินัยเพื่อให้เกิดความถูกตอ้งเหมาะสมและเป็น
ธรรมแก่ขา้ราชการครูผูถู้กกล่าวหาแต่อย่างใด อีกทั้งการพิจารณาโทษฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ 
จ าตอ้งพิจารณาโทษตามมติคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 02052/ว 234 
ลงวนัท่ี 24 ธันวาคม 2536 เร่ือง ขอปรับปรับมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการลงโทษข้าราชการผู ้
ผูก้ระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงบางกรณี โดยข้อ 1.2 ของหนังสือดังกล่าวก าหนดให้การลงโทษ
ผูก้ระท าผิดวินัยฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซ่ึงควรลงโทษเป็น             
ไล่ออกจากราชการ การน าเงินท่ีทุจริตไปแล้วมาคืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใด ไม่เป็นเหตุ
ลดหยอ่นโทษลงเป็นปลดออกจากราชการ ซ่ึงเป็นปัญหาในการพิจารณาโทษว่า ผูบ้งัคบับญัชาหรือ
ฝ่ายปกครองยงัมีอ านาจดุลพินิจท่ีจะเลิกลงโทษต ่ากว่าไล่ออกจากราชการไดห้รือไม่และในกรณีใด
ในการพิจารณาโทษตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผูบ้ ังคับบัญชาก็จะพิจารณาโทษไล่ออกจาก
ราชการโดยไม่ค  านึงถึงพฤติการณ์การกระท าผิดและความเสียหายท่ีเกิดขึ้นค านวณเป็นทรัพยสิ์น     
ไดว้า่มีความเสียหายแก่ราชการหรือไมถ่า้มีเสียหายมากนอ้ยเพียงใด 
 ดงันั้น การพิจารณาโทษทางวินยัตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยฝ่ายปกครอง จึงไม่
สอดคลอ้งกบัทฤษฎีหลกันิติรัฐ และหลกันิติธรรมแห่งรัฐธรรมนูญ ไม่เอ้ือต่อการเป็นหลกัประกนั
ความมัน่คงและเป็นธรรมให้แก่ขา้ราชการครูหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ         
 
    
 

 

 214 ศาลรัฐธรรมนูญ. สืบคน้จาก https://www.constitutionalcourt.or.th/. 
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 3. ปัญหาการอุทธรณ์และการพ ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวิน ัยตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 
 การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินัย ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นปัญหาท่ีสืบเน่ืองมาจาก 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
มาตรา 98 ก าหนดให้ เม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาไดรั้บส านวน
การไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91  แล้วนั้ น มาตรา 101 ยงัจ าก ัดสิทธิผูถู้ก
ลงโทษ โดยก าหนดให้ผูถู้กลงโทษ ด าเนินการอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจในการก าหนดโทษของ
ผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กลงโทษ
เท่านั้น การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีออกค าสั่งลงโทษตามมติช้ีมูลคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ขา้ราชการครูผูถู้กลงโทษ จึงถูกจ ากัดมิให้อุทธรณ์ในปัญหาข้อเท็จจริง และปัญหาข้อกฎหมาย           
โดยถือวา่ค าวินิจฉัยขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นท่ียติุแลว้ การบญัญติั
ให้ผูถู้กกล่าวหามีสิทธิอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งท่ีพิจารณา
ลงโทษวินัยเท่านั้น ในขณะท่ีฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจช้ีมูลความผิดทางวินัย 
เป็นความทางวินัยอย่างร้ายแรง ฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ มีโทษ 2 สถาน คือ โทษปลดออกจาก
ราชการ และโทษไล่ออกจากราชการ ซ่ึงการพิจารณาโทษวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งจะก าหนดโทษวินัย  ตามมติคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี  นร 02052/ว. 234 ลงวัน ท่ี  24 ธันวาคม 2536 เร่ือง ขอปรับปรุง                    
มติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการลงโทษขา้ราชการผูก้ระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรงบางกรณี ขอ้ 1.2 ท่ีมีมติ
วา่ ส าหรับการลงโทษผูก้ระท าผิดวินยัฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ หรือละทิ้งหนา้ท่ีราชการ ตามขอ้ 
1.1 เป็นความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง ซ่ึงควรลงโทษเป็นไล่ออกจากราชการ การน าเงินท่ีทุจริตไปแลว้ 
มาคืนหรือมีเหตุอนัควรปรานีอ่ืนใดไม่เป็นเหตุลดหย่อนโทษลงเป็นปลดออกจากราชการ หรืออาจ
กล่าวไดว้่าควรลงโทษไล่ออกสถานเดียว215 ดงันั้น สิทธิการอุทธรณ์ของผูถู้กกล่าวหาจึงถูกจ ากัด
สิทธิให้อุทธรณ์ได้เฉพาะระดับโทษวินัยเท่านั้น ไม่อาจอุทธรณ์ปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาข้อ
กฎหมายได ้ทั้งท่ีการไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะไต่สวนขอ้เทจ็จริงและรับ
ฟังขอ้เท็จจริงไม่เป็นไปตามความจริงก็เป็นได ้การพิจารณาลงโทษวินัยปลดออกหรือไล่ออกจาก
ราชการ ควรพิจารณาถึงเจตนาท่ีแทจ้ริงและความเสียหายท่ีเกิดขึ้นกับทรัพยสิ์นของทางราชการ                                          

 

 215 ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. สืบคน้จาก  https://www.soc.go>th/.(อา้งอิงให้ถูกฟอร์มเวป็ไซด)์ 
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ผูถู้กกล่าวหาควรมีสิทธิโต้แยง้มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทั้ งปัญหาข้อเท็จจริง ปัญหาข้อ
กฎหมาย และดุลพินิจก าหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งท่ีออกค าสั่งตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได ้เพราะโทษไล่ออกจากราชการเป็นโทษขั้นสูงสุดของฐานความผิดทาง
วินัยอย่างร้ายแรง และตดัสิทธิการไดรั้บเงินบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการครูดว้ย หลกัเกณฑ์ดงักล่าว
ไม่เอ้ือให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งอาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามมิติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได ้ซ่ึงเป็นการตดัอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ดงันั้น ระบบการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองของไทย คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองท่ีออกตามมติ
ของของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แมเ้ลือกด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือเลือกจะไปยื่น
ฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองโดยตรงเลยก็ได้ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับระบบการอุทธรณ์ของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีเป็นระบบเผื่อเลือกแล้ว จะเห็นข้อท่ีแตกต่างกันคือ การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองของไทยท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น จะมี
หลกัเกณฑ์จ ากัดให้คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองอุทธรณ์ได้เฉพาะ
ดุลพินิจในการพิจารณาโทษเท่านั้น กล่าวคือ ไม่อาจอุทธรณ์ปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้กฎหมาย 
หรือฐานความผิด ตามค าวินิจฉยัหรือตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได ้จึงไม่สอดคลอ้งกบัระบบการ
อุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ของไทย
ดงักล่าว จึงเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ตดัอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และหลกัการตรวจสอบ
ถ่วงดุล อนัเป็นหลกัการส าคญัของหลกันิติรัฐ ดงันั้นระบบการอุทธรณ์ของไทยท่ีฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครองตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่เอ้ือต่อการเป็นหลกัประกันความมัน่และ
ความเป็นธรรมใหแ้ก่ขา้ราชการครูหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ    
 
   



 

 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 

1. บทสรุป 
 
 ข้าราชการครูเป็นเสมือนตัวแทนของรัฐ เป็นตัวเทนของหน่วยงานส่วนราชการด้าน
ใหบ้ริการสาธารณะดา้นจดัการศึกษา ในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน
หรือผูม้าติดต่อราชการและการด าเนินการอ่ืน ๆ ของทางราชการ จึงต้องมีก ารประพฤติตนให้
ประชาชนเช่ือถือไวว้างใจและเป็นตวัอยา่งท่ีดีของประชาชน เม่ือขา้ราชการครูมีการประพฤติปฏิบติั
ตนท่ีดีอยู่ในระเบียบวินัยประชาชนก็จะมีความเช่ือถือ มีความศรัทธาต่อตวัขา้ราชการ หน่วยงาน
ของราชการ รวมถึงรัฐบาลโดยรวมอีกดว้ย อนัเป็นผลดีต่อการบริหารการด าเนินการงานราชการ
และการปกครองประเทศให้มีความเข้มแข็งมีเสถียรภาพ  วินัยข้าราชการครูเป็นเร่ืองท่ีส าคัญ 
กล่าวคือ การควบคุมความประพฤติ ซ่ึงท าโดยการออกกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ หรือการ           
ฝึกอบรมการสั่งสอน เพื่อให้พฤติกรรมต่าง ๆ เป็นไปในทางท่ีดี ส าหรับขอ้ก าหนดวินยัขา้ราชการ
ครู คือ แบบแผนความประพฤติท่ีก าหนดให้ขา้ราชการครูตอ้งควบคุมตนเองและควบคุมผูอ้ยู่ใต ้       
บงัคบับญัชาให้ประพฤติตนดี ละเวน้การประพฤติปฏิบติัตนในทางมิชอบมิควร ส่วนความส าคญั
ของขอ้ก าหนดวินยั จึงเป็นขอ้ก าหนดให้ขา้ราชการครูตอ้งยึดถือเป็นแบบแผนในการควบคุมความ
ประพฤติและพฤติกรรมของตนเองใหอ้ยูใ่นกรอบของกฎหมายและระเบียบแบบแผนท่ีพึ่งประสงค์
ของทางราชการ ดังนั้ น  วินัยจึงมีความส าคัญต่อราชการส่วนรวมและต่อตัวข้าราชการครู                    
เม่ือขา้ราชการครูกระท าความผิดทางวินัย หรือกรณีถูกกล่าวหาว่ามีการกระท าความผิดทางวินัย          
มีกฎหมายก าหนดวิธีการเก่ียวกบัหลกัเกณฑแ์ละวิธีการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการครูไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ตลอดจนวิธีการอุทธรณ์ ซ่ึงก าหนดอยูใ่นพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2547  และ กฎ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550 
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีผูบ้งัคบับญัชาในการค าเนินการทางวินัย หากข้าราชการครูผูถู้กค าสั่ง
ลงโทษทางวินัย ไม่ เห็นด้วยกับค าสั่ งลงโทษนั้ น  และได้มีการอุทธรณ์ ต่อคณะกรรมการ      
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ให้ทบทวนการลงโทษวินัยแลว้ผูถู้กค าสั่งลงโทษ
ทางวินัยยงัไม่เห็นด้วยกบัผลการพิจารณาอุทธรณ์ ก็ยงัสามารถแกไ้ขเยียวยาไดอี้กโดยการน าคดี           
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ไปฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย     
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เป็นธรรมได ้ 
 อย่างไรก็ตาม นับตั้ งแต่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย            
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 จนถึงมีการบังคบัใช้พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาไดเ้ป็นระยะนานพอสมควร
แลว้นั้น ยงัเกิดปัญหาในทางปฏิบติับางประการขึ้น เพราะการด าเนินการทางวินัยมีความเก่ียวขอ้ง
กับกฎหมายหลายฉบับ ย่อมส่งผลให้เกิดปัญหาในทางกฎหมายเก่ียวกับการด าเนินการทางวินั ย            
ในหลายประการ เช่น ผูบ้งัคบับญัชาถูกตดัสิทธิใชดุ้ลพินิจในการด าเนินการทางวินัย ผูถู้กกล่าวหา     
ท่ีถูกลงโทษตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ได้เฉพาะ         
ดุลพินิจในการก าหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชาเท่านั้น และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทาง
วินยัตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นตน้ 

จากการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ต่าง ๆ  เก่ี ยวกับการพิ จารณาโทษวินัยข้าราชการครู                        
ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้ว พบว่า  มีปัญหาทางกฎหมายเก่ียวการด าเนินการทางวินัย
ขา้ราชการครู ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยู่หลายประการ รวมทั้งปัญหาในเร่ืองการตรากฎหมาย              
ท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ และหลกัความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ ทั้ งในเร่ืองกระบวนการ เน้ือหา และขั้นตอนด าเนินการพิจารณาทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ผู ้บังคับบัญชาหรือผู ้มี อ  านาจแต่งตั้ งถอดถอนไม่มีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตลอดจนไม่มีอ านาจดุลพิ นิจท่ีจะ
เปล่ียนแปลงฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลได ้สิทธิอุทธรณ์ของผูถู้กลงโทษถูก
จ ากดัไม่ให้อุทธรณ์ปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ให้อุทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจก าหนดโทษของ
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนเท่านั้น รวมทั้งการขอให้ทบทวนมติคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ก็ไม่ไดก้ าหนดใหสิ้ทธิผูถู้กกล่าวหาใหมี้สิทธิขอทบทวนได ้สรุปไดด้งัน้ี 

 
 1.1 ปัญหากฎหมายเกีย่วกบักระบวนการไต่สวนทางวินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
  ปัญหากระบวนการไต่สวนทางวินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  เป็นปัญหากฎหมายท่ีมี
ผลกระทบต่อผูบ้งัคบับญัชา คือ ผูบ้งัคบับญัชาถูกตดัสิทธิใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัย โดยในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหาให้ถือว่าส านวนการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเป็นส านวนการไต่สวนคดีอาญา เป็นส านวนการสอบสวนทางวินัยของ
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คณะกรรมการสอบสวนวินยัตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของ    
ผูถู้กกล่าวหา โดยก าหนดห้ามผูบ้งัคบับญัชาไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก และให้
พิจารณาลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล แมจ้ะเห็นว่าการไต่
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมาตรฐานความเป็นธรรมต ่ากว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่เห็นดว้ยก็ตาม 
 
 1.2 ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. 
      ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.ท่ีมีผลกระทบต่อผูถู้กลงโทษทางวินัย  คือ ผูบ้ ังคับบัญชาถูกตัดสิทธิใช้ดุลพินิจในการ
พิจารณาโทษทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชา โดยมีอ านาจดุลพินิจพิจารณาพิจารณาลงโทษทางวินัย             
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทาวินัขเท่านั้น หากไม่เห็นดว้ยกบัผล
การไต่สวนหรือมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. กฎหมายห้ามไม่ให้ผู ้บังคับบัญชาเปล่ียนแปลง           
ฐานความผิดเป็นฐานอ่ืน  
 
 1.3 ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการพจิารณาอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัยตามมติชี้มูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
 ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยัตามมติช้ีมูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหามีอ านาจในการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยั ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด
ทางวินยัเท่านั้น ผูบ้งัคบับญัชาไม่มีอ านาจดุลพินิจเปล่ียนแปลงฐานความผิดเป็นฐานความผิดอ่ืนได้
และไม่มีอ านาจดุลพินิจในการพิจารณาลดโทษต ่ากว่าฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ      
ช้ีมูลความผิดได ้ 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

ผู ้ศึกษาเห็นว่า การท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  มาตรา 98 ก าหนดวา่ เม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอด
ถอนผูถู้กกล่าวหาไดรั้บส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91 แลว้ใหผู้บ้งัคบั 
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บญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้นพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิด
ที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติโดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก โดยในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือว่าส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.     
เป็นส านวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี นั้น   
 ควรแกไ้ขเพิ่มเติมเป็น  

“มาตรา 98 วรรคหน่ึง  “เม่ือผูบ้ ังคับบัญชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหา
ไดรั้บส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91 แลว้ ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้
อ านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้น พิจารณาด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั
ว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้นโดยเร็ว โดยให้ถือรายงานและเอกสารหลกัฐาน
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส่วนหน่ึงของความเห็นเพื่อพิจารณาทางวินัยในส านวนการ
สอบสวนด้วย และเม่ือด าเนินการได้ผลประการใดแลว้ ให้แจ้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.  ทราบ
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบผลการพิจารณา” 
 การแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นว่า จะสามารถแกไ้ขปัญหาการด าเนินการ
ทางวินัยของขา้ราชการครู รวมทั้งขา้ราชการประเภทอ่ืนได ้และบทบญัญติัท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมนั้นยงั
สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายปกครอง หลกันิติรัฐ และหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ จะสามารถ
ลดปัญหาการทุจริต การอุทธรณ์ และการน าคดีไปสู่ศาลปกครองไดเ้ป็นอยา่งมาก 

นอกจากน้ี การปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติน้ี ซ่ึงมีไวเ้พื่อคุ ้มครองสิทธิของผูไ้ด้รับความทุกข์จากการกระท าของ          
ฝ่ายปกครอง และองค์กรอิสระ เพื่อให้ได้รับการปฏิบติัอย่างถูกตอ้งและเป็นธรรม อย่างไรก็ตาม     
แม้ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดเร่ืองน้ีไวโ้ดยตรงก็ตาม แต่ศาลหรือผูมี้อ านาจพิจารณา
วินิจฉัยช้ีขาดจะต้องใช้หลักดังกล่าวในการตรวจสอบการกระท าหรือค าวินิจฉัยช้ีขาดของ           
ฝ่ายปกครอง และองค์กรอิสระว่า การกระท าของฝ่ายปกครอง และองค์กรอิสระนั้น ชอบด้วย
กฎหมาย มีความเหมาะสม และมีความเป็นธรรมไม่ก็ได้ ซ่ึงมีส่วนเก่ียวข้องโดยตรงกับทฤษฎี          
หลกักฎหมายตามธรรมชาติ 

หลกักฎหมายตามธรรมชาติเป็นกฎหมายท่ีเกิดขึ้นมาเองตามธรรมชาติ คือ เกิดขึ้นมาเอง
โดยมนุษย์ไม่ได้ท าขึ้ น เป็นกฎหมายท่ีอยู่เหนือรัฐและใช้ได้โดยไม่จ ากัดกาลเทศะ หรือเป็น
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายต่าง ๆ ในอุดมคติซ่ึงอยู่เหนือกว่ากฎหมายท่ีรัฐบญัญติัขึ้น ทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ เป็นหลักเกณฑ์ของกฎหมายในอุดมคติท่ีมีค่าสูงกว่ากฎหมายท่ีมนุษยบ์ัญญัติขึ้นเอง 
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ดงันั้น กฎหมายใดท่ีมนุษยบ์ญัญติัขึ้น ซ่ึงขดัหรือแยง้ต่อหลกักฎหมายธรรมชาติ ย่อมไม่มีค่าบงัคบั
เป็นกฎหมาย (Lex Inju non Lex)216 ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติในยุคปัจจุบันถือว่า หลกักฎหมาย
ธรรมชาติเป็นเพียงอุดมคติของกฎหมายท่ีจะบญัญติัขึ้น ดงันั้น การตราหรือบญัญติักฎหมายจึงควร
ให้สอดคล้องกับหลักกฎหมายธรรมชาติ กฎหมายใดท่ีขัดหรือแยง้กับหลักกฎหมายธรรมชาติ          
อาจถือว่าเป็นกฎหมายท่ีไม่มีค่าบงัคบัเป็นกฎหมายโดยสมบูรณ์ แต่ก็ไม่ถึงกบัเป็นโมฆะ หรือไม่มี
ค่าบงัคบัเป็นกฎหมายเสียเลย217 

กล่ าวโดยสรุป  ผู ้เขี ยน เห็นว่า กระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริงความผิดทางวินัย 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต ซ่ึงเป็นหลกัการไต่สวนความผิดทางอาญา การแจง้ขอ้กล่าวหาความผิดทาง
วินัยคณะกรรมการ ป.ป.ช.จึงไม่ได้ด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรฐานความเป็นธรรม ตามท่ี
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้การแจง้เฉพาะขอ้กล่าวหาและฐานความผิดทาง
วินยั จะไม่แจง้พยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา หรือแจง้สรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้
กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ เป็นการไม่เปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหาทราบขอ้ เท็จจริงอย่างเพียง
พอท่ีจะช้ีแจงโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนได ้ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัฟังความคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่าย ท่ีก าหนดให้ผูท่ี้จะท าหน้าท่ีเป็นผูพ้ิพากษาหรือองค์กรฝ่ายปกครองท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดี 
จะต้องฟังความคู่กรณีทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ จะต้องให้โอกาสผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าวินิจฉัย
ดังกล่าวทราบข้อเท็จจริงและเหตุผลก่อน และต้องให้โอกาสแก่คู่กรณีได้ช้ีแจงโต้แยง้เหตุผล
เก่ียวกบัคดีท่ีตนถูกกล่าวหาเพื่อโตแ้ยง้ขอ้กล่าวหานั้น การพิจารณาโทษทางวินัย จ าตอ้งพิจารณา
โทษวินัยตามข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล 
ผูบ้งัคบับญัชาหรือฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดเป็นฐานอ่ืนได้ และไม่อาจ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ เป็นการตัดอ านาจการ
ด าเนินการทางวินัยและอ านาจดุลพินิจของผู ้บังคับบัญชาหรือผู ้มีอ  านาจผู ้บังคับบัญชาหรือ          
ฝ่ายปกครอง ทั้งท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีปฏิบติัหน้าท่ีราชการแทนรัฐ มีความช านาญหรือเช่ียวชาญในเร่ือง
วินยัมากวา่คณะกรรมการ ป.ป.ช.  

 
216 ปรีดี เกษมทรัพย,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 114 - 115. 
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 ส่วนปัญหาสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินัย ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผูถ้ ูกลงโทษ       
ถูกจ ากัดสิทธิไม่ให้อุทธรณ์ปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย อุทธรณ์ไดเ้ฉพาะดุลพินิจ
การก าหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคล
ของผูถู้กลงโทษเท่านั้น ในขณะท่ีฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจช้ีมูลความผิดทาง
วินยั เป็นความทางวินยัอยา่งร้ายแรง ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ มีโทษ 2 สถาน คือ โทษปลดออก
จากราชการ และโทษไล่ออกจากราชการ การพิจารณาโทษวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ผูบ้ ังคับบัญชาหรือฝ่ายปกครองจะถูกก าหนดให้ลงโทษทางวินัย ตามหนังสือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ท่ี นร 02052/ว. 234 ลงวนัท่ี 24 ธันวาคม 2536 โดยก าหนดให้ลงโทษไล่ออกจาก
ราชการสถานเดียว ผูถู้กลงโทษก็ไม่มีสิทธิอุทธรณ์ให้ลงโทษต ่ากว่านั้นได ้ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาหรือ
ฝ่ายปกครอง ไม่อาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิดได้ จึงไม่เป็นไปตามหลกัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิท่ีจะได้รับการวินิจฉัยบนพื้นฐานของ
กฎหมาย และเป็นไปตามพยานหลกัฐานของผูอุ้ทธรณ์   
 จากท่ีผู ้ศึกษาได้น าเสนอมาทั้ งหมดนั้ น จะเห็นได้ว่า ระบบการด าเนินการทางวินัย                
การอุทธรณ์ของขา้ราชการครูในประเทศไทยนั้น ท่ีเป็นหลกัเกณฑ์ปฏิบติั และมาตรการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงแต่เดิมมาตรการควบคุมภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย ไดบ้ญัญติัไว้
ในกฎหมายทางปกครองต่าง ๆ จะมีหลกัเกณฑ์และรายละเอียดหลากหลายไม่เป็นเอกภาพ โดยมี
ลักษณะคล้ายระบบเผื่อ เลือกของสาธารณ รัฐฝร่ังเศส ต่อมาประเทศไทยได้ประกาศใช้
พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดบ้ญัญติัในเร่ืองอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองอนัมีลกัษณะเป็นระบบบงัคบั ตามแนวทางของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั โดย
จะเป็นไปตามหลักของกฎหมายปกครองในเร่ืองการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่าย
ปกครองให้ครบขั้นตอนก่อนท่ีจะมีการยื่นฟ้องคดี ซ่ึงมีขอ้ยกเวน้ไม่ให้น าไปใชบ้งัคบักบักรณีท่ีมี
กฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวแ้ล้วโดยเฉพาะแต่พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ก็ได้บัญญัติหลักเกณฑ์การ
อุทธรณ์และการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยมีลักษณะคล้ายระบบเผื่อเลือกของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสอีก    

ดงันั้น ในปัจจุบนัระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 
ตามท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมายนั้นจึงมีอยู่ 3 ส่วน คือ (1) ขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายนั้น ๆ (กฎหมายเฉพาะ) (2) ขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมาย
เฉพาะไม่ไดก้ าหนดไว ้โดยให้น าไปหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์และร้องทุกข์ ตามพระราช บญัญติัวิธี
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ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบงัคบัใช ้และ (3) ขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ .ศ. 2561 
ก าหนดไว ้  

กระบวนการทางวินัย การอุทธรณ์ของข้าราชการครูในประเทศไทย เป็นกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจตามกฎหมายของผูบ้ังคับบัญชาหรือ ฝ่ายปกครองว่า กระท า          
นิติกรรมทางปกครองหรือค าสั่งทางปกครองถูกตอ้งตามกฎหมายและเหมาะสมหรือไม่ ซ่ึงสามารถ
พิจารณาทบทวนได้จากผลของการพิจารณาวินัยและอุทธรณ์ได้ แต่กระบวนการทางวินัย                 
การอุทธรณ์ ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนและมีมติช้ีมูลขา้ราชการครูในประเทศไทย กลบัไม่มี
การก าหนดให้น าหลกัการของกฎหมายปกครองมาใช้เพื่อให้เกิดความยุติธรรมแก่ขา้ราชการครู           
ในประเทศไทย     

ในต่างประเทศจะมีกระบวนการพิจารณาคดีขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีสร้างหลกัประกัน
ความเป็นธรรมส าหรับเป็นเคร่ืองมือในการตรวจสอบ คือ หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ             
ซ่ึงแต่ละประเทศ จะเรียกแตกต่างกัน เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส เรียกว่า General Principle of Law 
ประเทศอังกฤษเรียกว่า Natural Justice หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติน้ี เป็นกระบวนการ
พิจารณาส าหรับองคก์รฝ่ายปกครองท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาคดี หรือมีหนา้ท่ีตุลาการท่ีจะตอ้งน าไปใชใ้น
การพิจารณาวินิจฉัยประเด็นปัญหา รวมทั้ งปัญหาในการพิจารณาวินัยของข้าราชการครูด้วย 
อยา่งไรก็ตาม หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติในต่างประเทศ มีหลกัการส าคญั คือ หลกัผูพ้ิจารณา
ตอ้งมีความเป็นกลาง    

หลกัฟังความคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เป็นหลกัท่ีก าหนดให้ผูท่ี้จะท าหน้าท่ีเป็นผูพ้ิพากษาหรือ
องค์กรฝ่ายปกครองท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดี จะตอ้งฟังความคู่กรณีทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ จะตอ้งให้
โอกาสผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าวินิจฉัยดังกล่าวทราบขอ้เท็จจริงและเหตุผลก่อน และตอ้งให้
โอกาสแก่คู่กรณีไดช้ี้แจงโตแ้ยง้เหตุผลเก่ียวกบัคดีท่ีตนถูกกล่าวหาเพื่อโตแ้ยง้ขอ้กล่าวหานั้น   

 หลกัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิไดรั้บแจง้ขอ้กล่าวหา และประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดี ตลอดจน
มีสิทธิในการโต้แยง้และเสนอพยานหลักฐาน เช่น พยานบุคคล พยานเอกสาร และพยานวตัถุ          
และหลกัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิมอบอ านาจให้ทนายความหรือผูท่ี้ตนไวว้างใจให้เขา้มาด าเนินคดี
แทนตนได ้ผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีสิทธิไดรั้บแจง้ขอ้กล่าวหาและประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดี ตลอดจนมี
สิทธิในการโต้แยง้และเสนอพยานหลักฐาน เช่น พยานบุคคล พยานเอกสาร และพยานวตัถุ                
หลักผูอุ้ทธรณ์จะต้องมีสิทธิท่ีจะได้รับการวินิจฉัยบนพื้นฐานของกฎหมาย และเป็นไปตาม
พยานหลกัฐานของผูอุ้ทธรณ์  
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หลักผูอุ้ทธรณ์จะต้องมีสิทธิในการรับการบันทึกเป็นหนังสือถึงพยานหลักฐานและ            
ขอ้โตแ้ยง้ไวใ้นการด าเนินคดี หลกัการพิจารณาคดี ผูพ้ิจารณาจะตอ้งมีความเป็นกลางหรือปราศจาก
อคติและไม่ลุแก่อ านาจ ยอมรับฟังความจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย และมติช้ีมูลของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีสิทธิถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายไดโ้ดยฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณา
โทษทางวินยัตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. และโดยศาลปกครอง  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2561 มาตรา 98 ควรก าหนดกฎเกณฑ์ให้มีความสอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายทางปกครอง และหลกั
ความยุติธรรมตามธรรมชาติในทุก ๆ ขั้นตอน เพื่อให้กฎหมายเก่ียวกบัระบบวินัยและอุทธรณ์ของ
ขา้ราชการครูหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ  เป็นกฎหมายโดยสมบูรณ์ตามทฤษฎีหลกักฎหมายธรรมชาติ               
อนัจะเป็นหลกัประกนัความมัน่คงและเป็นธรรมอย่างเพียงพอให้แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐและขา้ราชการ
ครู เพื่อเป็นหลกัประกันให้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐและขา้ราชการครูได้มีความมัน่ใจในการปฏิบัติ
หนา้ท่ีราชการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ   
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รป.ม. มหาวิทยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2554 
ค.ด. มหาวิทยาลยัราชภฏัสกลนคร พ.ศ. 2560 

สถานที่ท างาน   ส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษากาฬสินธุ์ เขต  3 อ าเภอหว้ยผึ้ง 
    จงัหวดักาฬสินธุ์ 
ต าแหน่ง  นกัทรัพยากรบุคคลช านาญการ ปฏิบติัหนา้ท่ีนิติกร  

ปฏิบติัหนา้ท่ีผูอ้  านวยการกลุ่มกฎหมายและคดี  
                             
 


