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ค าน า 
 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 
ประเด็นการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ มีเป้าหมายหลักเพ่ือให้ภาครัฐมีความโปร่งใส ปลอดการทุจริต
และประพฤติมิชอบ ผ่านการพัฒนาคนและการพัฒนาระบบเพ่ือป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ เพ่ือให้การ
ด าเนินงานบริหารราชการเป็นไปด้วยความโปร่งใส เป็นธรรม ปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ที่ท าให้ขาดความเป็นกลาง 
อ านาจในการใช้ดุลพินิจ เป็นอ านาจที่กฎหมายเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ของรัฐตัดสินใจได้อย่างอิสระที่จะเลือก
กระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมายก าหนด เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่ง         
ตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้นตามสมควร แต่การใช้ดุลพินิจอาจส่งผลให้เกิดการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ        
หรือเรียกรับค่าตอบแทนจากการใช้อ านาจดังกล่าว อันจะก่อให้เกิดปัญหาทุจริตตามมา เพ่ือเป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติงานหรือวางแผนงานโครงการของ อ.ต.ก. เพ่ือป้องกันหรือปราบปรามการทุจริตการกระท าความผิด         
ต่อต าแหน่งหน้าที่และเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ คู่มือการปฏิบัติงาน หรือมาตรการใด ๆ    
ที่เป็นช่องทางให้มีการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ หรือเป็นเหตุให้ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลดีต่อ อ.ต.ก. ได้ 

องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อ.ต.ก.) รัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ตระหนักถึง
ความส าคัญในการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ ส่งเสริมธรรมาภิบาล โดยมีเจตนารมณ์ให้ผู้บริหาร 
พนักงานและลูกจ้าง ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ คู่มือการปฏิบัติงาน และมาตรการต่าง ๆ 
อย่างเคร่งครัด และให้การด าเนินงานของ อ.ต.ก. มีความโปร่งใส เป็นธรรม ปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ที่ท าให้
ขาดความเป็นกลาง สงวนรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของส่วนรวม และมีเหตุผลในการใช้ดุลพินิจที่เหมาะสมตรวจสอบได้ 
สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาประเทศที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580)      
ซึ่งจะเป็นกลไกส าคัญในการเพ่ิมประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการบริหารจัดการองค์การให้บรรลุวัตถุประสงค์        
ตามเป้าหมาย อันจะยังประโยชน์ต่อเกษตรกร ประชาชน และประเทศชาติต่อไป จึงได้ทบทวนคู่มือการใช้ดุลพินิจ
ในการปฏิบัติงาน (Administrative Discretion Guideline) ของพนักงานและลูกจ้าง อ.ต.ก. ประจ าปี พ.ศ. 2568 
โดยปรับปรุงเพ่ิมเติมเนื้อหาในคู่มือ เพ่ือให้เกิดความเข้าใจต่อการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติงานและให้การใช้อ านาจ
ดุลพินิจเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
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บทน า 
 
ภายใต้หลักนิติรัฐ กฎหมายเป็นเครื่องมือส าคัญอันเป็นทั้งที่มาของอ านาจและข้อจ ากัดของการใช้อ านาจ 

ในการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐ โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายให้อ านาจเจ้าหน้าที่ของรัฐ           
ซึ่งแบ่งพิจารณาได้ 4 ลักษณะ ได้แก่ 

 ลักษณะที่หนึ่ง การก าหนดหน้าที่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องใช้อ านาจหรือด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 
โดยไม่มีสิทธิเลือกมาตรการด าเนินการหรือเนื้อหาของการกระท า 

 ลักษณะที่สอง การก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องตัดสินใจใช้อ านาจ โดยมีสิทธิเลือกมาตรการ
ด าเนินการหรือเนื้อหาของการกระท า โดยเจ้าหน้าที่ ของรัฐจะสามารถเลือกใช้มาตรการหรือการ
ด าเนินการใดที่กฎหมายก าหนดและต้องด าเนินการไปตามนั้น 

 ลักษณะที่สาม การก าหนดให้อ านาจเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะเลือกใช้อ านาจหรือไม่ก็ได้ โดยหากตัดสินใจแล้ว 
จะไม่มีสิทธิเลือกมาตรการหรือเนื้อหาของการกระท าได้ แต่จะต้องด าเนินการตามมาตรการที่กฎหมาย
ก าหนดไว้เท่านั้น 

 ลักษณะที่สี่ การก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าการใดก็ได้      
และหากตัดสินใจแล้วย่อมมีสิทธิเลือกมาตรการด าเนินการหรือเนื้ อหาของการกระท าได้ ซึ่งกรณี         
ที่กฎหมายก าหนดไว้ในลักษณะนี้ โดยให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิเลือกใช้อ านาจหรือไม่ก็ ได้ และเมื่อเลือก   
ที่จะใช้อ านาจแล้ว สามารถเลือกที่จะใช้มาตรการหรือการด าเนินการใดตามที่กฎหมายเปิดช่อง        
การใช้อ านาจไว้ด้วย 

จากลักษณะของการที่กฎหมายก าหนดลักษณะของการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ดังกล่าว  ในมิติ
ของที่มาของอ านาจนั้น อ านาจที่กฎหมายก าหนดให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครองในการกระท าการต่าง  ๆ 
ในทางทฤษฏีสามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ อ านาจผูกผัน (Mandatory Power) และอ านาจดุลพินิจ 
(Discretionary Power) 

อ านาจผูกพัน ได้แก่ อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกผูกพันอยู่กับเงื่อนไขตามกฎหมายที่บทบัญญัติ   
แห่งกฎหมายก าหนดบังคับไว้เป็นการล่วงหน้าในลักษณะที่ว่า หากมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งเกิดขึ้น          
ตามเงื่อนไขที่ก าหนดแล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องด าเนินการหรือสั่งการตามท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นก าหนดไว้
เท่านั้น จะตัดสินใจเพ่ือเลือกที่จะกระท าการใดเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้ เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงถูกผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตาม 
ที่กฎหมายบัญญัติไว้อย่างเคร่งครัดไม่มีอ านาจที่จะเลือกกระท าการอย่างอ่ืนได้ และอาจกล่าวได้ว่าอ านาจผูกพันนั้น
แท้ที่จริงแล้วคือ หน้าที่ (Duty) นั่นเอง แต่เหตุที่ยังคงเรียกว่าเป็นอ านาจ เนื่องจากการกระท าที่เกิดจากการ  
ปฏิบัติหน้าที่นี้  กฎหมายยอมรับว่า มีผลสมบูรณ์ใช้บังคับได้ ซึ่งความส าคัญของการก าหนดอ านาจผูกพัน         
เพ่ือก าหนดองค์ประกอบและผลทางกฎหมายที่ชัดเจนแน่นอน อันเป็นหลักการทางกฎหมายที่ประสงค์จะคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของบุคคล ที่จะไม่เป็นการเปิดช่องทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจโดยมิชอบอีกด้วย 

ส าหรับอ านาจดุล พินิจนั้น เป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ ายปกครองโดยบัญญัติ ไว้ล่วงหน้ า               
เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมายก าหนดไว้เกิดขึ้นแล้ว ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติ         
และตัดสินใจได้ด้วยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตของกฎหมายนี้ อาจมีการปฏิบัติ          
และตัดสินใจได้หลายอย่างแต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมาย 



ดังนั้น อ.ต.ก. จึงก าหนดแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหาร 
พนักงานและลูกจ้าง เพ่ือใช้เป็นแนวทางปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ คู่มือการปฏิบัติงาน     
และขั้นตอนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้การปฏิบัติงานเป็นไปด้วยความโปร่งใส เป็นธรรม ปราศจากการแทรกแซงใด ๆ     
ท าให้ขาดความเป็นกลาง สงวนรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของส่วนรวม และมีเหตุผลในการใช้ดุลพินิจโดยชอบ          
ด้วยกฎหมายและมีเหตุผลอันสมควรภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย จึงได้จัดท าคู่มือการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติงาน 
(Administrative Discretion Guideline) ของพนักงานและลูกจ้าง อ.ต.ก. ประจ าปี พ.ศ. 2569 ขึ้น 

 

 

 

 



  
 

คู่มือการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติงาน | 1 

 
1. ความหมายของอ านาจดุลพินิจ 1 

ด้วยการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐมีที่มาจากบทบัญญัติของกฎหมายเป็นพ้ืนฐานส าคัญ เมื่อใด       
ที่กฎหมายที่ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยมิได้ก าหนดองค์ประกอบหรือเงื่อนไขการใช้อ านาจไว้อย่างชัดเจนแล้ว 
ในการบังคับใช้กฎหมายย่อมท าให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการใช้อ านาจในเรื่องนั้น ๆ ดังนั้น ดุลพินิจ        
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงเกิดขึ้นจากการที่ตัวบทกฎหมายเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่น
และสอดคล้องกับข้อเท็จจริงเป็นการเฉพาะเรื่องเฉพาะรายนั้น ๆ 

อ านาจดุลพินิจสามารถแบ่งออกได้หลายประเภทตามการกระท าด้านต่าง ๆ ของรัฐ แต่ยังคงมีลักษณะ 
ร่วมกัน ได้แก่ การที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยก าหนดถ้อยค าที่มีลักษณะไม่แน่นอนตายตัว
หรือให้ทางเลือกในการใช้อ านาจหรือมาตรการได้หลายทางในขอบเขตที่ก าหนด ซึ่งการยอมให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ      
มีดุลพินิจในเรื่องนั้น ๆ เพ่ือให้มีการบริหารกฎหมายเป็นไปตามวัตถุประสงค์ และมิให้เกิดการหยุดชะงักในการปฏิบัติ
หน้าที่หรือขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย จึงเห็นได้ว่า “อ านาจดุลพินิจ” มีลักษณะตรงกันข้ามกับ 
“อ านาจผูกพัน” อย่างไรก็ดี ในการศึกษาประเด็นการใช้ดุลพินิจนั้น จ าเป็นต้องทราบถึงความทั่วไปเกี่ยวกับการใช้
อ านาจดุลพินิจทั้งในส่วนของความหมายและความส าคัญ ประเภทและแนวคิดว่าด้วยการควบคุมอ านาจดุลพินิจ 
ทั้งนี้ เพ่ือความเข้าใจที่ชัดเจนของการศึกษาและวิเคราะห์หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ต่อไป ซึ่งเมื่อพิจารณาความหมายตามถ้อยค าแล้ว ค าว่า “ดุลพินิจ” ประกอบด้วย 

“ดุล”  หมายความว่า เท่ากัน เสมอกัน และเท่าเทียมกัน 
“พินิจ” หมายความว่า พิจารณา 
“ดุลพินิจ” หมายความว่า การวินิจฉัยที่สมควรหรือการพิจาณาด้วยความเที่ยงธรรม 

ส าหรับความหมายในทางกฎหมายนั้น พจนานุกรมกฎหมาย (Black’s Law Dictionary) ได้ให้ความหมายของค าว่า 
“Discretion” ว่าหมายถึง อ านาจของปัจเจกชนในการตัดสินใจโดยปราศจากการแนะน าหรือการยินยอมจากบุคคลอ่ืน 
และค าว่า “Administrative Discretion” ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายถึง อ านาจของหน่วยงาน           
หรือเจ้าหน้าที่รัฐในการใช้อ านาจตัดสินใจเพ่ือการปฏิบัติหน้าที่ของตน นอกจากนี้ นักวิชาการทางกฎหมายหลายท่าน
ได้ให้ความหมายของค าว่า “อ านาจดุลพินิจ” ไว้สรุปความได้ว่า อ านาจดุลพินิจเป็นอ านาจที่กฎหมายบัญญัติเปิดช่อง
ให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตัดสินใจและเลือกปฏิบัติด้วยตนเองอย่างอิสระเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และความ
รับผิดชอบของตน ภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย ซึ่งอาจมีการปฏิบัติและการตัดสินใจได้หลายอย่างและแต่ละอย่าง
ก็ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน กล่าวได้ว่า การก าหนดให้อ านาจดุลพินิจนั้น เป็นกรณีที่กฎหมายเปิดโอกาสให้ 
ฝ่ายปกครองมีเสรีภาพในการพิจารณาด าเนินการตามสถานการณ์หรือข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
 
 
 
 
 
 

                                                 
1 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ , “ความเบื้องต้น

เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ”, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า 2 - 3. 
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2. เหตุผลในการให้อ านาจดุลพินิจ 2 

ด้วยเหตุที่ภารกิจของรัฐสมัยใหม่ (Modern State) มีความหลากหลายอย่างมาก ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ไม่สามารถตรากฎหมายด้วยถ้อยค าที่ชัดเจนเพ่ือให้ครอบคลุมทุกทุกกรณีได้ ข้อจ ากัดนี้ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
จ าเป็นต้องตรากฎหมายด้วยถ้อยค าที่เปิดกว้างให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการด าเนินภารกิจของรัฐได้อย่างอิสระ 
ประกอบกับอ านาจดุลพินิจท าให้การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองสามารถอ านวยความยุติธรรมเฉพาะกรณีได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจ าเป็นต้องตรากฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองด้วยเหตุผล ๓ ประการ 
ดังต่อไปนี้ 

๑) เหตุผลเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ 
รัฐสมัยใหม่จะต้องจัดท าภารกิจพ้ืนฐาน (Basic Function) ประกอบด้วยภารกิจป้องกันประเทศ    

ในการป้องกันรัฐ รักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ และตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทเพ่ืออ านวยความยุติธรรม          
แก่ประชาชนภายในรัฐ อันเป็นภารกิจที่รัฐทุกรัฐจ าเป็นต้องกระท าเพ่ือการด ารงอยู่ของรัฐ และภารกิ จล าดับรอง 
(Secondary Function) ประกอบด้วยภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านสังคมและด้านเศรษฐกิจ     
อันเป็นภารกิจที่ท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีอีกด้วย ถ้ารัฐใดให้ความส าคัญกับภารกิจที่ท าให้ประชาชน         
มีคุณภาพชีวิตที่ดีมาก ภารกิจของฝ่ายปกครองก็จะมีความหลากหลายและสลับซับซ้อนเป็นอย่างมาก ท าให้     
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถตรากฎหมาย ที่มีลักษณะชัดเจนให้ครอบคลุมภารกิจของฝ่ายปกครองได้ในทุกกรณี ดังนั้น 
ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจ าเป็นต้องตรากฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพื่อมิให้เกิดความแข็งกระด้าง
ในตัวบทบัญญัติจนเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงาน และให้ฝ่ายปกครองมีแดนอิสระในการด าเนินภารกิจของตน   
ได้อย่างยืดหยุ่นและครอบคลุมทุกกรณีในการปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริง และเจตนารมณ์         
ของกฎหมาย จึงอาจกล่าวได้ว่า อ านาจดุลพินิจเป็นสารัตถะของรัฐสมัยใหม่ 

๒) เหตุผลเกี่ยวกับการบัญญัติกฎหมาย 
โดยทั่วไปแล้วกฎหมายจะใช้บังคับกับการกระท าหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในอนาคตนับแต่วันที่

ประกาศใช้กฎหมายเป็นต้นไป และจะเป็นไปตามหลัก “กฎหมายไม่มีผลย้อนหลัง” (Ex Post Facto Law) 
ประกอบกับภารกิจของฝ่ายปกครองของรัฐสมัยใหม่มีความหลากหลายและสลับซับซ้อนมากขึ้น ข้อเท็จจริงเฉพาะ
กรณีที่เกิดขึ้น มีความแตกต่างกันออกไปตามลักษณะของเรื่อง และสภาพการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจมีการ
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ด้วยเหตุนี้ฝ่ายนิติบัญญัติจึงไม่อยู่ในวิสัยที่จะตรากฎหมายให้แน่นอน ชัดเจนและครอบคลุม
ทุกกรณี คาดการณ์ล่วงหน้าได้ว่าการกระท าหรือเหตุการณ์ใดจะเกิดขึ้นในอนาคต ข้อจ ากัดดังกล่าวจึงมีผลให้    
ฝ่ายนิติบัญญัติจ าเป็นต้องแก้ปัญหาด้วยการตรากฎหมายโดยใช้ถ้อยค าที่มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง           
หรือมีความหมายเปิดกว้างเพ่ือให้สามารถใช้บังคับกับการกระท าหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในอนาคตได้มากที่สุด    
โดยใช้ถ้อยค าที่เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจเพ่ือให้สามารถด าเนินภารกิจทางปกครองได้ และให้การ
บังคับใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองครอบคลุมกรณีที่เกิดขึ้นในสังคมได้มากที่สุด 

๓) เหตุผลเกี่ยวกับความยุติธรรมเฉพาะกรณี 
การใช้อ านาจผูกพัน เป็นการบังคับให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีอย่างเสมอภาค

เท่าเทียม ซึ่งในบางการกระท าหรือเหตุการณ์เฉพาะกรณี ท าให้การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองก่อให้เกิด      

                                                 
2 ส านักมาตรการเชิงรุกและนวัตกรรม, “ข้อเสนอแนะการควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานของรัฐ

ในการปฏิบัติงานที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน”, ส านักงาน ป.ป.ช., หน้า 3 - 4. 
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ความอยุติธรรมบนความเสมอภาค เพราะกฎหมายผูกพันไม่เอ้ือให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติให้เหมาะสม           
และเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี ด้วยเหตุนี้ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องตรากฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครอง        
มีดุลพินิจในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่น เพ่ือสร้างความเป็นธรรมเฉพาะกรณีให้เกิดขึ้นในสังคม ดังนั้น 
การตรากฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจมิได้เกิดจากความไม่เอาใจใส่ของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่เกิดจาก
เจตนาของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะอ านวยความยุติธธรรมแก่ประชาชนในแต่ละกรณี แม้ว่าอ านาจดุลพินิจจะเป็น
เครื่องมือในการอ านวยความยุติธรรมเฉพาะกรณี แต่ในทางกลับกันอ านาจดุลพินิจก็อาจเป็นเครื่องมือในช่องทาง 
ในการแสวงหาประโยชน์ หรือเรียกรับค่าตอบแทนจากการใช้อ านาจดุลพินิจ จนท าให้เกิดความไม่เป็นธรรม      
กับผู้ประกอบการรายอื่นหรือประชาชนรายอ่ืนได้เช่นเดียวกัน 

รองศาสตราจารย์ มานิตย์ จุมปา ได้ให้ความเห็นว่า ในการตรากฎหมายนั้นฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจก าหนด
กฎหมายให้แน่นอนตายตัวไปได้ทุกกรณี กรณีใดท่ีมีความแน่นอนก็จะตรากฎหมายให้อ านาจผูกพันแก่ฝ่ายปกครอง 
เพ่ือให้มีการใช้อ านาจอย่างเสมอกันในกรณีที่มีข้อเท็จจริงเหมือนกัน เช่น เมื่อยื่นเอกสารหลักฐานครบถ้วนก็ต้อง
ออกใบอนุญาตให้ เป็นต้น ในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจก าหนดกฎหมายให้มีผลที่แน่นอนได้เพราะข้อเท็จจริง    
ที่เกิดขึ้นมีรายละเอียดปลีกย่อย การก าหนดกฎหมายไว้ตายตัวก็อาจน ามาซึ่งความไม่เสมอภาคได้เพราะข้อเท็จจริง
ที่ต่างกันหากปฏิบัติด้วยกฎเกณฑ์เดียวกันย่อมเป็นสิ่งไม่เสมอภาค ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจ าเป็นต้องตรากฎหมาย
มอบอ านาจดุลพินิจให้แก่ฝ่ายปกครอง เพ่ือให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง          
ให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น ซึ่งมีความแตกต่างกันในข้อเท็จจริงแต่ละกรณี การที่มีการตรากฎหมายให้แก่
ฝ่ายปกครองบ่อยครั้งถูกวิจารณ์ว่าเป็นช่องทางน ามาซึ่งการคอร์รัปชันโดยฝ่ายปกครอง แต่ดุลพินิจก็ยังมีความ
จ าเป็นที่จะต้องมี อย่างไรก็ตาม เพ่ือเป็นการป้องกันการใช้ดุลพินิจในทางมิชอบจึงต้องมีการควบคุมการใช้ดุลพินิจ
ไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจ 

นอกจากนั้น ศาสตราจารย์เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ให้ความเห็นว่า กฎหมายให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง 
เพ่ือให้ฝ่ายปกครองใช้วิจารณญาณพิจารณาเลือกสั่งการหรือไม่สั่งการให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงและพฤติการณ์   
ในแต่ละกรณี เพ่ือประโยชน์ของประชาชน ดังนั้น การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะมีอ านาจเลือกสั่งการอย่างใด
ตามอ าเภอใจ หากเป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจแล้วย่อมไม่ใช่ดุลพินิจอีกต่อไป แต่เป็นการกระท าที่ไม่ชอบ    
ด้วยกฎหมาย 
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3. ดุลพินิจตามความหมายของกฎหมายปกครอง 3 

ดุลพินิจตามความหมายของกฎหมายปกครอง หมายถึง อ านาจตัดสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระท าการ
หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยเหตุผลอันสมควรภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย เป็นกลาง โปร่งใส         
ไม่บิดเบือนวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ไม่ใช้อ านาจเกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ค านึงถึงสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ขณะเดียวกันจะต้องสงวนรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของส่วนรวมด้วย นอกจากนี้การใช้ดุลพินิจ
และเสรีภาพของบุคคลจะต้องไม่ฝ่าฝืนระเบียบภายในของฝ่ายปกครองที่วางไว้เป็นแนวปฏิบัติ 

ขั้นตอนการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองมี 3 ขั้นตอน คือ การวินิจฉัยข้อเท็จจริง การปรับบทกฎหมาย   
และการตัดสินใจ 

ขั้นตอนที่ 1 การวินิจฉัยข้อเท็จจริง กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น       
จากพยานหลักฐาน และต้องพิจารณาว่าพยานหลักฐานที่มีอยู่ เพียงพอต่อการพิสูจน์ข้อเท็จจริงว่าได้เกิดขึ้น          
หรือมีอยู่จริงหรือไม่ ขั้นตอนนี้คือหลักการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งเจ้าหน้าที่ต้องแสวงหาพยานหลักฐานทุกอย่าง 
ที่เก่ียวข้อง และให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริงและมีโอกาสแสดงพยานหลักฐานของตน ซึ่งนอกจากเจ้าหน้าที่
ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยข้อเท็จจริงไว้ การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ก็ต้องบังคับตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายกลาง 

ขั้นตอนที่ 2 การปรับกฎหมาย (ดุลพินิจในส่วนองค์ประกอบของกฎหมาย) กล่าวคือ บางกรณีกฎหมาย
จะบัญญัติข้อเท็จจริงที่เป็นองค์ประกอบ โดยใช้ถ้อยค าที่มีความชัดเจนแน่นอน แต่บางกรณีกฎหมายบัญญัติถ้อยค า
ที่มีความหมายกว้าง ๆ และไม่มีค าจ ากัดความไว้ หรือไม่อาจก าหนดความหมายได้แน่นอน เช่นค าว่า “การกระท า 
ที่ เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ” “มีพฤติการณ์เป็นภัยต่อสังคม” “การกระท าอันน่ารังเกียจ” เป็นต้น             
การที่กฎหมายบัญญัติถ้อยค าที่มีความหมายกว้างและไม่แน่นอน แสดงให้เห็นโดยปริยายว่ามีเจตนารมณ์ให้การปรับบท
กฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั่นเอง เมื่อฝ่ายปกครองวินิจฉัยข้อเท็จจริงและปรับบท
กฎหมายแล้ว 

ขั้นตอนที่ 3 การตัดสินใจ (ดุลพินิจในส่วนผลของกฎหมาย) กล่าวคือ ต้องพิจารณาว่ากฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการได้เพียงประการเดียวหรือหลายประการ หากกฎหมายให้อ านาจดุลพินิจ        
ฝ่ายปกครองจะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือกตัดสินใจได้หลายทาง ซึ่งดุลพินิจที่บัญญัติอยู่ในกฎหมาย       
แบ่งได้เป็น 2 ประการ คือ 

ประการที่ 1 ดุลพินิจตัดสินใจ หรือดุลพินิจจะกระท าการหรือไม่ ซึ่งเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้    
ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ แต่มิได้ก าหนดผลของกฎหมาย กฎหมายปล่อยให้เป็นอิสระของฝ่ายปกครองที่จะกระท า
หรือไม่ก็ได้ สังเกตได้จากถ้อยค าในกฎหมายมักใช้ค าว่า “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได้” “สามารถ” หรือ “ควรจะ” 

ประการที่ 2 ดุลพินิจเลือกกระท า ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจว่าจะเลือกมาตรการใดมาตรการหนึ่ง 
ในหลายมาตรการ ซึ่งเป็นกรณีท่ีเมื่อข้อเท็จจริงใดข้อเท็จจริงหนึ่งเข้าองค์ประกอบตามที่กฎหมายก าหนด กฎหมาย
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่สามารถเลือกมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่เหมาะสมกับข้อเท็จจริง หรือภายในขอบเขตของ
กฎหมายก าหนด โดยแยกเป็น 2 กรณี คือ 

                                                 
3 สมชัย เลิศสุทธิวงศ์,“หลักนิติธรรมกับดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง”, ส านักงานศาล

รัฐธรรมนูญ, หน้า 6 - 8. 



  
 

คู่มือการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติงาน | 5 

 
กรณีที่ 1 ดุลพินิจที่เลือกกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งในหลายประการตามที่กฎหมายก าหนด 

ดุลพินิจในส่วนนี้เกิดขึ้นเมื่อเจ้าหน้าที่อยู่ในวิสัยที่จะเลือกกระท าการได้หลายอย่างให้เป็นไปตามกฎหมาย 
กรณีที่ 2 ดุลพินิจเลือกกระท าได้เอง ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดโดยกฎหมายไม่ได้ก าหนด

ทางเลือกไว้ 
ดังนั้น การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ การใช้อ านาจตัดสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระท าการ

หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควรภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย การใช้ดุลพินิจโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย เริ่มจากการพิจารณาค าร้องหรือค าขอว่าได้ยื่นถูกต้องตามแบบ ขั้นตอน ระยะเวลาที่กฎหมาย     
ก าหนดหรือไม่ ก่อนมีค าสั่งรับหรือไม่รับค าร้องหรือค าขอ เมื่อได้รับค าร้องไว้พิจารณาแล้วต้องใช้ดุลพินิจพิจารณา 
อย่างอิสระ เป็นกลาง โปร่งใส ไม่บิดเบือนวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายไม่ใช้อ านาจเกินขอบเขต          
ที่กฎหมายก าหนด ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ขณะเดียวกันจะต้องสงวนและรักษาไว้ซึ่งประโยชน์          
ของส่วนรวมด้วย นอกจากนี้ การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะต้องไม่ฝ่าฝืนระเบียบภายในของฝ่ายปกครองที่วางไว้
เป็นแนวปฏิบัติ ต้องใช้ดุลพินิจอย่างมีเหตุมีผลและไม่ขัดกับหลักกฎหมายส่วนการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ไม่สอดคล้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริงและพฤติการณ์แต่ละกรณี 
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4. ความส าคัญของการใช้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 4 

เนื่องจากในการบังคับใช้กฎหมายซึ่งก าหนดไว้อย่างแน่นอนตายตัวกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น โดยมิให้ผู้มีอ านาจ
ตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพื่อมีทางเลือกในการใช้อ านาจได้ตามความเหมาะสม อาจก่อให้เกิดความอยุติธรรม
แก่บุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได้ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการบังคับให้เป็นไปตาม
กฎหมาย เพ่ือลดทอนความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากความแข็งกระด้างและไม่ยืดหยุ่นของกฎหมายดังกล่าว         
และเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู้อยู่ใกล้ชิดกับสถานการณ์เฉพาะที่เกิดขึ้นสามารถใช้ความรู้ ความสามารถ และวิจารณญาณ  
ของตน พิจารณาด าเนินการใด ๆ โดยค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมาย และต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย
อย่างเหมาะสมและยุติธรรมแก่กรณีดังกล่าว กล่าวได้ว่า เป็นกรณีการบังคับใช้กฎหมายที่ค านึงถึงสภาพแวดล้อม
ของข้อเท็จจริงเป็นเรื่อง ๆ หรือเป็นกรณี ๆ ไป อันเป็นการอ านวยความยุติธรรมเฉพาะคดี การที่กฎหมายให้อ านาจ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการที่จะเลือกด าเนินการได้หลายทางในการตัดสินใจจะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือไม่ท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่งดังกล่าวเป็นไปเพ่ือที่จะอ านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนตามเจตนารมณ์ของภารกิจ        
ของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

อย่างไรก็ดี ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมจะต้องมีความอิสระในการใช้ดุลพินิจที่กฎหมาย   
ให้อ านาจไว้ ซึ่งอาจท าให้เข้าใจผิดได้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจใช้ดุลพินิจได้อย่างไม่มีขอบเขต แต่แท้จริงแล้ว      
การมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจในการเลือกตัดสินใจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้หลายทาง เพ่ือก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ในฐานะผู้ใช้กฎหมายสามารถปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม            
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ การใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายจึงต้องอยู่บนฐานของข้อเท็จจริง    
ข้อกฎหมาย และการใช้เหตุผลประกอบการพิจารณาตัดสินอย่างเหมาะสม ในการนี้หลักพ้ืนฐานของการใช้อ านาจ
ดุลพินิจ จึงต้องอยู่บนความอิสระในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ต้องมีความ
เป็นกลาง มีความโปร่งใส และมีความเป็นธรรมเพราะการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐหากกระท าหรือไม่กระท าการ
โดยตามอ าเภอใจ การใช้ดุลพินิจนั้นย่อมจะไม่อาจถือได้ว่าชอบด้วยกฎหมาย 

นอกจากการอ านวยความยุติธรรมแล้ว บทบาทของรัฐสมัยใหม่ยังขยายขอบเขตกว้างไปถึงการแทรกแซง
ทางสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม เนื่องด้วยในการด าเนินการของรัฐเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของภารกิจ
ดังกล่าวไม่อาจอาศัยเพียงกฎหมายที่มีลักษณะแน่นอนตายตัวโดยล าพังได้ รวมทั้งจะต้องตอบสนองข้อเรียกร้อง   
ต่อประโยชน์มหาชนภายใต้หน้าที่และอ านาจตามกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุดและกระทบต่อสิ ทธิ
เสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุดอีกด้วย การให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองจึงเป็นสิ่งจ าเป็นที่จะท าให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายและสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ อนึ่ง ปัญหาที่สมควรพิจารณา 
บนฐานของการยอมรับอ านาจดุลพินิจในรัฐเสรีประชาธิปไตยนี้ มิใช่ว่าจะก าจัดอ านาจดุลพินิจให้หมดสิ้นไปอย่างไร 
แต่เป็นปัญหาที่ว่าจะควบคุมให้การใช้ดุลพินิจอยู่ภายในกรอบของกฎหมายและเป็นไปอย่างสุขุมรอบคอบอย่างไร 

 
 
 

 

                                                 
4 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ,“ความเบื้องต้น

เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ”, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า 3 - 4. 
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5. ประเภทของอ านาจดุลพินิจ 5 

โดยที่การใช้กฎหมายคือการน าข้อเท็จจริงซึ่งมีลักษณะเป็นธรรม (Concrete) มาปรับกับกฎหมาย      
ซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไป (Normal) เพ่ือให้ทราบถึงผลทางกฎหมายของข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น ซึ่งโดยทั่วไปบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายสามารถแยกองค์ประกอบออกได้เป็น 2 ส่วน ได้แก่ องค์ประกอบส่วนเหตุซึ่งก าหนดเงื่อนไขในการ   
ใช้อ านาจ และองค์ประกอบส่วนผลซึ่งก าหนดผลทางกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมาย ซึ่งโครงสร้าง          
ของบทบัญญัติทั้งสองส่วนนี้น ามาซึ่งการใช้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งแบ่งได้เป็นอ านาจดุลพินิจ       
ในส่วนที่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ และอ านาจดุลพินิจในส่วนที่ เป็นผลทางกฎหมา ย            
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

(1) ดุลพินิจวินิจฉัย : อ านาจดุลพินิจในส่วนที่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ เป็นกรณีที่
กฎหมายก าหนดเงื่อนไขทางข้อเท็จจริงในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นและก าหนดลักษณะกฎหมายให้แก่ข้อเท็จจริงดังกล่าวด้วยการตรวจสอบข้อเท็จจริงอันเป็น
องค์ประกอบของกฎหมาย แล้วจึงน าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาปรับเข้ากับตัวบทกฎหมาย กล่าวคือ การด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นขั้นตอนการตีความกฎหมายและการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมาย 

อ านาจดุลพินิจที่ปรากฏในส่วนขององค์ประกอบส่วนเหตุนี้อาจเรียกว่า “ดุลพินิจวินิจฉัย” ซึ่งในการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึน เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่สามารถเลือกตัดสินใจตามความพอใจได้ แต่จะต้องตรวจสอบโดยวินิจฉัยว่า
พยานหลักฐานที่มีอยู่นั้นเพียงพอที่จะเชื่อว่ามีข้อเท็จจริงนั้นเกิดขึ้นหรือไม่ แม้ว่าในการวินิจฉัยข้อเท็จจริงนี้อาจมี
ความเห็นที่แตกต่างกันเกิดขึ้นได้ แต่ในที่สุดแล้วจะต้องมีค าวินิจฉัยที่เด็ดขาดเป็นที่ยุติโดยปกติแล้วผู้ที่ท าหน้าที่นี้     
คือ องค์กรตุลาการ ในการนี้เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนการตรวจสอบข้อเท็จจริงที่ประกอบกันขึ้นเป็น
กรณีเฉพาะเรื่อง 

ส าหรับการตีความและการปรับข้อกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้น หากเป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติข้อเท็จจริง
อันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุด้วยถ้อยค าที่มีความหมายชัดเจน ซึ่งใช้ถ้อยค าในลักษณะที่สามารถตีความ วางเกณฑ์
เป็นการทั่วไปได้ล่วงหน้า (Interpretation a Priori) แล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่มีดุลพินิจในการก าหนดลักษณะ
กฎหมายแก่ข้อเท็จจริง แต่หากเป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติโดยใช้ถ้อยค าที่มีความหมายไม่เจาะจง (Indefinite 
Legal Concepts) ซึ่งเป็นถ้อยค าที่ต้องตีความภายหลังจากที่มีข้อเท็จจริงในกรณีเฉพาะเกิดขึ้นแล้วเป็นกรณี ๆ ไป 
รวมทั้ง ยังเป็นถ้อยค าที่วิญญูชนอาจมีความเห็นที่แตกต่างกันออกไป เช่น “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี” 
หรือ “มีสภาพหรือมีการใช้ที่อาจเป็นภยันตราย” เป็นต้น ซึ่งถ้อยค าดังกล่าว ท าให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถปรับบท
กฎหมายให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีโดยตีความถ้อยค าดังกล่าวให้เป็นยุติ 

อย่างไรก็ดี มีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจดุลพินิจในองค์ประกอบส่วนเหตุได้หรือไม่ 
เนื่องจากในทางวิชาการมีความเห็นแตกต่างกัน โดยบางฝ่ายเห็นว่า เป็นเรื่องของการปรับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีนี้ 
เป็นขั้นตอนการใช้กฎหมายโดยปกติธรรมดาที่มีองค์กรตุลาการเป็นผู้ตรวจสอบการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครอง    
ให้เป็นที่ยุติ ฝ่ายปกครองจึงไม่มีอ านาจดุลพินิจในองค์ประกอบส่วนเหตุ ในขณะที่อีกฝ่ ายเห็นว่า ในกรณี            
ที่องค์ประกอบส่วนเหตุก าหนดไว้ด้วยถ้อยค าที่มีความหมายไม่เจาะจงเช่นนี้ ย่อมถือได้ว่าเป็นกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ประสงค์ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐประเมินคุณค่าของข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีด้วยความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ดังนั้น องค์กร
ตุลาการจึงไม่อยู่ในฐานะที่จะทบทวนการใช้กฎหมายในกรณีนี้ได้ ซึ่งกล่าวได้ว่าเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจ

                                                 
5 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4 - 6. 
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ดุลพินิจในองค์ประกอบส่วนเหตุ แม้จะมิใช่อ านาจดุลพินิจโดยแท้ของฝ่ายปกครองก็ตาม ตัวอย่างบทบัญญัติ         
ที่ก าหนดดุลพินิจวินิจฉัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ มาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 
เป็นต้น 

(2) ดุลพินิจตัดสินใจ : ดุลพินิจที่จะเลือกตัดสินใจวินิจฉัยในส่วนที่เป็นผลทางกฎหมายเป็นส่วนที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐจะตัดสินใจใช้อ านาจโดยพิจารณาว่ากฎหมายที่ให้อ านาจก าหนดผลของการใช้อ านาจไว้เช่นไร              
เมื่อมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นครบองค์ประกอบตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดแล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถที่จะเลือก  
ผลในทางกฎหมายหรือมาตรการในการด าเนินการตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดไว้ได้ ดุลพินิจที่ปรากฏในส่วนของ
ผลทางกฎหมายนี้ อาจเรียกว่า “ดุลพินิจตัดสินใจ” ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะตัดสินใจด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามที่กฎหมายก าหนดเปิดช่องไว้ให้ โดยจะต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ซึ่งแบ่งได้เป็น 2 กรณี        
ได้แก่ ดุลพินิจตัดสินใจว่าจะด าเนินการหรือไม่ด าเนินการและดุลพินิจเลือกวิธีการในการด าเนินการ ตัวอย่างเช่น 
มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 และมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด     
พ.ศ. 2535 เป็นต้น 
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6. ตัวอย่างบทบัญญัติท่ีก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ 6 

ตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ ฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีอิสระที่จะเลือกก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ      
มีอ านาจดุลพินิจ โดยอาจค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็นต่าง ๆ อาทิ ความจ าเป็นที่ต้องน าข้อเท็จจริงที่หลากหลาย   
มาประกอบการตัดสินใจ หรือความจ าเป็นที่ต้องอ านวยให้เกิดความยุติธรรมรายกรณี แต่ด้วยฝ่ายนิติบัญญัติ        
มีขอบเขตการใช้อ านาจที่กว้างขวาง จึงยากท่ีจะก าหนดให้ครบถ้วนสมบูรณ์ว่ามีกรณีใดบ้างที่ฝ่ายนิติบัญญัติสมควร
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ กรณีดังที่จะกล่าวต่อไปนี้เป็นเพียงตัวอย่างของประเภทกฎหมาย       
ที่มลีักษณะบางประการที่ฝ่ายนิติบัญญัติอาจเห็นว่าสมควรก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ 

(1) กรณีท่ีโดยสาระและวัตถุประสงค์ของเรื่องต้องพิจารณาข้อมูลหลายด้านประกอบกันหรือต้องค านึงถึง
ประโยชน์ของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกลุ่มต่าง  ๆ ให้สอดคล้องกับบริบทของแต่ละกรณี       
โดยฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจคาดการณ์ถึงรายละเอียดต่าง ๆ ได้ครบถ้วน จึงไม่อาจก าหนดองค์ประกอบของกฎหมาย
ให้ต้องพิจารณาข้อมูลและผลประโยชน์ของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้อย่างสมบูรณ์ จ าเป็นต้องให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง
มีอ านาจตัดสินได้รายกรณี เพ่ือให้ชอบด้วยวัตถุประสงค์และนโยบายของกฎหมายนั้น ๆ (Prudential Discretion) 

(2) กรณีที่โดยสาระและวัตถุประสงค์ของเรื่องต้องตัดสินใจอย่างรวดเร็ว ทันท่วงที เนื่องจากเป็นเรื่องกลยุทธ์
ในการบริหาร หรือเป็นการตอบโต้ปัญหาที่เกิดเฉพาะหน้า (Tactical Decision, Responsive Regulation) 

(3) กรณีที่โดยสาระและวัตถุประสงค์ของเรื่องต้องปรับใช้ทฤษฎีความรู้และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
ให้เข้ากับข้อเท็จจริงและบริบทของแต่ละกรณี (Expert Discretion or Technical Discretion) 

(4) กรณีที่โดยสาระและวัตถุประสงค์ของเรื่องเป็นการยากที่จะก าหนดขอบเขตที่จะอนุญาตให้ท าได้ 
เนื่องจากต้องพิจารณาจากมาตรฐานทางคุณธรรมและบริบทของสังคมในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งโดยมากจะมีลักษณะ
เป็นการใช้ถ้อยค าของบทบัญญัติที่ไม่เจาะจง 

(5) กรณีที่ต้องออกแบบกฎหมายเพ่ือรองรับกรณีที่มีลักษณะแตกต่างจากกรณีทั่วไปที่พึงคาดหมายได้ 
(Atypical Conditions) ซึ่งอาจเป็นกรณีที่ไม่อยู่ในกรอบวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเป็นกรณีที่การบังคับใช้
กฎหมายจะท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชนในกรณีนั้น ๆ จึงสมควรก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจ  
ในการพิจารณาผ่อนผัน การบังคับใช้บทบัญญัติในกฎหมายได้ (Relaxing Discretion, Dispensing Power) 

(6) กรณีที่ต้องการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความคล่องตัวในการบริหารเสมือนองค์กรธุรกิจหรือเปิดช่องให้
ฝ่ายปกครองสามารถน านวัตกรรมในการบริหารรัฐกิจมาใช้ในการตัดสินใจได้ ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดประสิทธิผล         
และประสิทธิภาพ และมุ่งเน้นผลลัพธ์มากกว่าการบังคับใช้กฎหมายตามองค์ประกอบที่ถูกก าหนดไว้ ซึ่งเป็นแนวคิด
ในการบริหารรัฐกิจรูปแบบใหม่ 

 
 
 
 
 
 

 

                                                 
6 เรื่องเดียวกัน, หน้า 6 - 7. 
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7. หลักกฎหมายที่ใช้ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 7 

หลักกฎหมายปกครองที่มีบทบาทในการควบคุมการใช้ดุลพินิจอาจสรุปได้ ๕ หลัก ดังนี้ 
๑) หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of Legality) 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นหลักการที่มีสาระส าคัญว่าฝ่ายปกครอง
จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมาย   
ให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง และต้องใช้อ านาจกระท าการดังกล่าวเพียงเพียงเท่ าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย ทั้งนี้           
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประกอบด้วย ๒ หลักการย่อย คือ 

๑.๑) หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย จะก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพัน      
ต่อกฎหมายที่ใช้บังคับของประเทศและอ านาจกระท าการต้องไม่ขัดต่อกฎหมายในล าดับชั้นต่าง ๆ 

๑.๒) หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ จะก าหนดว่าฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่มีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้ กฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง   
ก็ต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรในระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ฝ่ายปกครองจึงต้องใช้อ านาจกระท าการเท่าที่
กฎหมายให้อ านาจไว้ 

๒) หลักความสมเหตุสมผล (Principle of Reasonableness) 
หลักความสมเหตุสมผลหรือหลักความชอบด้วยเหตุผล เป็นหลักการที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง      

ใช้อ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควร การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะต้องมีเหตุผล
รองรับทุกครั้ง หลักการนี้จึงห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระท าใด ๆ ที่วิญญูชนไม่พึงกระท ากัน 

3) หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
หลักความได้สัดส่วนหรือที่เรียกว่า “หลักพอสมควรแก่เหตุ” เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ห้ามมิให้    

ฝ่ายปกครองต้องกระท าการอันมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับปัจเจกชนเกินสมควร โดยฝ่ายปกครองต้องกระท าการ
ให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี ทั้งนี้ หลักความได้สัดส่วนมีหลักการย่อย 3 ประการ ดังต่อไปนี้ 

3.๑) หลักความเหมาะสม (Principle of Suitability) เป็นหลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการ
โดยใช้มาตรการที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายได้ 

๓.๒) หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity) เป็นหลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการ 
โดยใช้มาตรการที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนน้อยที่สุด ในกรณีที่มีมาตรการที่เหมาะสมตามหลักการ
แรกหลายมาตรการ ฝ่ายปกครองต้องเลือกมาตรการที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน 
น้อยที่สุด 

๓.๓) หลักสัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) 
เป็นหลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าการโดยใช้มาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์ส่วนรวมมากกว่า
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน แม้ว่ามาตรการที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชนมากกว่าประโยชน์
ส่วนรวมจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายได้ตามหลักความเหมาะสมและมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกชนน้อยที่สุดตามหลักความจ าเป็นก็ตาม 
 

                                                 
7 ส านักมาตรการเชิงรุกและนวัตกรรม,“ข้อเสนอแนะการควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานของรัฐ

ในการปฏิบัติงานที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน”, ส านักงาน ป.ป.ช., หน้า 5 - 7. 
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4) หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) 

หลักความเสมอภาคเป็นหลักกฎหมายที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสาระส าคัญ
เหมือนกันให้เหมือนกันและต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสาระส าคัญแตกต่างกัน ให้แตกต่างกันตามลักษณะเฉพาะ   
ของแต่ละบุคคล การที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้แตกต่างกันก็ดี หรือการที่       
ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้เหมือนกันก็ดี  ย่อมขัดต่อหลักความเสมอภาค แต่มิได้
หมายความว่าฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ เพียงแต่ฝ่ายปกครองได้สร้างแนวการใช้ ดุลพินิจของตนขึ้นเท่านั้น         
การจะเปลี่ยนแปลงแนวการใช้ดุลพินิจใหม่นั้นย่อมจะต้องมีเหตุผลพิเศษ 

๕) หลักสุจริต (Principle of Good Faith) 
หลักสุจริต เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องใช้อ านาจด้วยความซื่อสัตย์   

กระท าการโดยสุจริต โดยหลักความสุจริตจะเป็นเครื่องมือให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์  
ของกฎหมาย และพยายามขจัดการใช้ดุลพินิจเพื่อกลั่นแกล้งผู้อื่นหรือเพ่ือมูลเหตุจูงใจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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8. การควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจ 

แม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะยอมรับให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถมีดุลพินิจได้ในบางกรณี แต่มิใช่ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ
จะใช้อ านาจดุลพินิจขอตนได้อย่างเสรีเด็ดขาดหรือไร้ขอบเขต เนื่องจากการใช้อ านาจใด ๆ ของรัฐต้องผูกพัน       
กับหลักการทางกฎหมาย เช่น หลักความเสมอภาค และหลักความได้สัดส่วน เป็นต้น หรือหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง ด้วยเหตุนี้ จึงจ าเป็นต้องมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบให้การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐดังกล่าวเป็นไปอย่างถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายและหลักการต่าง ๆ ที่มุ่งประสงค์จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคล ในส่วนนี้ได้พิจารณาโดยจ าแนกด้วยเกณฑ์องค์กรผู้ควบคุมตรวจสอบซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย 
ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ดังนี้ 

(1)  การควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
ด้วยเหตุที่ดุลพินิจเป็นอ านาจที่กฎหมายก าหนดให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงมีบทบาท

ส าคัญในการควบคุมการใช้ดุลพินิจผ่านตัวบทกฎหมาย กล่าวได้ว่า เป็นการควบคุมกฎหมายที่ให้อ านาจดุลพินิจ    
แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ตัวอย่างเช่น การก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้องค านึงถึงหลักการ     
ทางกฎหมายที่ส าคัญ และการก าหนดเหตุหรือกรณีที่จะเปิดช่องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจดุลพินิจโดยพิจารณาถึง
ความจ าเป็นและสมควร ซึ่งแนวคิดดังกล่าวสะท้อนอยู่ในแนวนโยบายแห่งรัฐตามวรรคสามของมาตรา 77         
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ก าหนดให้รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะ
กรณีที่จ าเป็น รวมถึงพึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ    
ตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน เป็นต้น 

(2)  การควบคุมโดยฝ่ายบริหาร 
นอกจากบทบาทในการเป็นผู้ใช้อ านาจแล้ว ฝ่ายบริหารก็ยังมีบทบาทในการเป็นผู้ควบคุมการใช้

อ านาจดุลพินิจของตัวเองด้วย โดยแบ่งพิจารณาได้ตามระยะเวลา ดังต่อไปนี้ 
(2.1) การควบคุมก่อนการใช้อ านาจ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของหน่วยงานของรัฐ

ถูกผูกพันให้ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม        
ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ทั้ งนี้  เป็นไปตามมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญ                
แห่งราชอาณาจักรไทย 

(2.2) การควบคุมภายหลังการใช้อ านาจ กล่าวคือ เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจทางปกครอง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในลักษณะของการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งหรือผู้บังคับบัญชา          
ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งดังกล่าวสามารถพิจารณาทบทวนหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ทั้งจากการริเริ่ม
ของเจ้าหน้าที่เองและจากการอุทธรณ์โดยผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข 
และวิธีการที่ก าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 และกฎหมายอ่ืนที่ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการอุทธรณ์ในเรื่องนั้น ๆ ไว้ 

(3) การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ 
โดยทั่วไปแล้ว เมื่อใดที่เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ ฝ่ายปกครองก็จะเป็นผู้มีอ านาจ

วินิจฉัยในชั้นสุดท้าย แต่อย่างไรก็ดี ศาลซึ่งเป็นองค์กรตุลาการที่มีอ านาจในการอ านวยความยุติธรรม และมีความ     
เป็นอิสระ เด็ดขาด และบังคับตามค าวินิจฉัยเป็นผู้มีบทบาทในการควบคุมให้การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง     
ชอบด้วยกฎหมาย อย่างเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ส าหรับระบบศาลไทย    
ซึ่งเป็นระบบศาลคู่นั้น ศาลปกครองมีบทบาทอย่างมากในเรื่องดังกล่าว เมื่อศึกษาค าพิพากษาหรือค าสั่ง           
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ของศาลปกครองที่เกี่ยวข้องพบว่า ศาลปกครองในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุม ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง อาศัยอ านาจตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง       
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการตรวจสอบหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากเหตุการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ โดยศาลปกครองไทยมีแนวทางการตรวจสอบ    
การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 2 แนวทาง ดังต่อไปนี้ 

(3.1) ศาลจ ากัดอ านาจของตนในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจโดยไม่เข้าไปวินิจฉัยการใช้ดุ ลพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ จากการศึกษาแนวค าพิพากษาและค าสั่ง    
ศาลปกครองที่เก่ียวข้อง พบแนวทางของศาลในการจ ากัดอ านาจของตนในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ ด้วยเหตุผล
หลายประการ เช่น การตัดสินใจกระท าการของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็น “การตัดสินใจทางบริหาร” การใช้ดุลพินิจ
วินิจฉัยมีลักษณะเป็นดุลพินิจความเชี่ยวชาญ และการใช้อ านาจดุลพินิจอันเป็นการบริหารงานภายในองค์กร     
เป็นต้น 

(3.2) ศาลใช้อ านาจในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีนี้ศาลปกครอง 
จะจ ากัดตนเองอยู่เฉพาะการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยไม่ก้าวล่วง
เข้าไปตรวจสอบถึงความเหมาะสมของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง มิเช่นนั้นแล้วจะเป็นกรณีที่ศาลก้าวล่วงเข้าไป
เป็นผู้ใช้อ านาจบริหารแทนฝ่ายปกครองเสียเอง อันจะขัดต่อหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจซึ่งเป็นหลักการส าคัญ
ในการปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ 
 
 
 
 

   
 
 
 
 
 



  
 

คู่มือการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติงาน | 14 

 
9. การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาด 8 

การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาดหรือมีลักษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบอาจเกิดได้หลายกรณี ดังนี้ 
๑) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น มีผู้จอดรถยนต์กีดขวางทาง

จราจร ท าให้บุคคลทั่วไปไม่อาจสัญจรไปมาได้ แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการเคลื่อนย้ายรถยนต์ที่กีดขวาง 
เป็นต้น 

๒) การใช้ดุลพินิจเกินกว่าที่กฎหมายบัญญัติ เช่น กฎหมายก าหนดให้เก็บค่าธรรมเนียมระหว่าง ๒๐๐  
ถึง ๕๐๐ บาท แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ๑,๐๐๐ บาท เป็นต้น 

๓) การใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือนเป็นการใช้ดุลพินิจโดยผิดพลาดที่เกิดขึ้นมากที่สุด ได้แก่ กรณีที่        
ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยการละเลยไม่สนใจวัตถุประสงค์ของการที่กฎหมายมอบดุลพินิจให้แก่ตนหรือใช้ดุลพินิจ
โดยไม่น าพฤติการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในกรณีนั้นมาพิจารณาชั่งน้ าหนักก่อนการตัดสินใจ ซึ่งในความเป็นจริง      
หากพิจารณาตามกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองต้องชั่งน้ าหนักพฤติการณ์ต่าง ๆ ให้รอบด้านหรือการไม่ใช้ดุลพินิจ   
โดยอ าเภอใจ 

4) การใช้ดุลพินิจโดยไม่ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เช่น ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจขัดหลัก
ความเสมอภาค ซึ่งได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา ๔ แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ เป็นต้น 

5) การใช้ดุลพินิจขัดกับหลักกฎหมายทั่วไป กล่าวคือ ไม่ค านึงถึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของนิติรัฐ 
เช่น ฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการที่เห็นได้ชัดว่าไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเลือกใช้มาตรการ      
ที่กระทบกับสิทธิของปัจเจกชนมากจนไม่ได้สัดส่วนกับประโยชน์ที่สาธารณะจะได้รับ 

การใช้ดุลพินิจโดยผิดพลาดย่อมส่งผลให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ซึ่งประชาชนที่ได้รับ
ความเสียหายย่อมมีสิทธิน าคดีไปฟ้องยังศาลปกครอง เพ่ือให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมาย หรือร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงเพ่ือด าเนินการทางวินัย 
นอกจากนี้ ยังสามารถด าเนินการทางกระบวนยุติธรรมทางอาญาได้โดยการร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน          
ในฐานความผิดตามมาตรา ๑๕๗ แห่งประมวลกฎหมายอาญา หรืออาจร้องเรียนต่อส านักงาน ป.ป.ช. เพ่ือให้
ด าเนินการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒  
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 

8 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4 - 5. 
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10. ผลของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 9 

ในกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยมิชอบ ไม่ว่าจะเป็นการแก้กฎ ค าสั่ง 
หรือกระท าอ่ืนใด การกระท านั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ตกเป็นโมฆะเพราะความไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ของการใช้ดุลพินิจมิได้รุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด โดยศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้เพิกถอนการกระท าอันเกิดจาก
การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบดังกล่าวได้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แล้วให้ฝ่ายปกครองกลับไปพิจารณาเรื่องนั้นใหม่โดยใช้ดุลพินิจให้ถูกต้อง ส่วนในกรณีที่
ฝ่ายปกครองละเลยไม่ใช้ดุลพินิจซึ่งก็คือการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบอีกรูปแบบหนึ่ง ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้       
ฝ่ายปกครองผู้นั้นปฏิบัติตามหน้าที่ตามที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองก าหนดได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒)    
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

กล่าวคือ ฝ่ายปกครองต้องกลับไปใช้ดุลพินิจดังกล่าว ส่วนฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจสั่งการอย่างไรนั้น  
ศาลปกครองไม่อาจเข้าไปก้าวล่วงบังคับให้ฝ่ายปกครองสั่งการตามที่ศาลปกครองเห็นสมควรได้ นอกจากนี้        
ในกรณีที่ฝ่ายปกครอง ใช้ดุลพินิจโดยมิชอบเป็นเหตุให้ผู้ อ่ืนได้รับความเสียหาย ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้        
ฝ่ายปกครองใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือละเมิดแก่ผู้เสียหายได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน 

กล่าวโดยสรุป คือ ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ
เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีทางเลือกในการตัดสินใจกระท าการใดหรือไม่กระท าการใด เพ่ือปรับใช้กฎหมาย           
ให้สอดคล้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริง เพ่ือบรรลุเจตนารมณ์ตามกฎหมาย การใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองต้องเป็นไป     
อย่างอิสระ ปราศจากการแทรกแซงใด ๆ มีความเป็นกลาง โปร่งใส เป็นธรรม และเหตุผลในการใช้ดุลพินิจ          
ที่เหมาะสม ตรวจสอบได้ หากฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย        
อาจถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง ศาลปกครอง ผู้ ตรวจการแผ่นดิน  
ของรัฐสภาพและอาจต้องรับผิดในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัยจากผลการกระท านั้น 
 
 

 

                                                 
9 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
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11. แนวปฏิบัติในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหาร พนักงานและลูกจ้าง อ.ต.ก.  

11.1 นโยบาย 
องค์การตลาดเพ่ือเกษตร (อ.ต.ก.) ยึดมั่นและสนับสนุนให้มีระบบ กลไกในการลดการใช้ดุลพินิจ       

ของพนักงานและลูกจ้างผู้ปฏิบัติงาน เพ่ือให้การปฏิบัติงานมีความถูกต้อง โปร่งใส เป็นธรรม ปราศจากการ
แทรกแซงใด ๆ ที่ท าให้ขาดความเป็นกลาง สงวนรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของส่วนรวมและมีประสิทธิภาพ โดยให้
ความส าคัญกับการปฏิบัติงานของบุคลากรตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ มาตรฐาน คู่มือการปฏิบัติงาน 
ประกาศ อ.ต.ก. เรื่อง มาตรการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ และข้ันตอนที่เกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด พร้อมทั้ง ก าหนดให้มี
ระบบการตรวจสอบการปฏิบัติงานของพนักงานและลูกจ้าง  เพ่ือควบคุม ก ากับติดตามการปฏิบัติงาน และตรวจสอบ
การใช้ดุลพินิจของบุคลากรตามมาตรฐานที่เกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด 

11.2 กรอบแนวปฏิบัติ 
กรอบแนวปฏิบัติการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ของของพนักงานและลูกจ้าง 

อ.ต.ก. ประกอบด้วย 
(1) ผู้บังคับบัญชาทุกระดับมีหน้าที่ในการก ากับดูแล และติดตามตรวจสอบการปฏิบัติงาน 

ตลอดจนการใช้ดุลพินิจของพนักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ มาตรฐาน คู่มือการปฏิบัติงาน 
ประกาศ อ.ต.ก. เรื่องมาตรการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ และข้ันตอนที่เก่ียวข้องอย่างเคร่งครัด 

(2) หากพบว่าภารกิจใดยังไม่มีมาตรฐาน หรือคู่มือมาตรฐานการปฏิบัติงานหรือมาตรฐาน      
การปฏิบัติงานนั้นไม่ทันสมัย ไม่เป็นปัจจุบัน หรือไม่เหมาะสมในทางปฏิบัติ อาจก่อให้เกิดการใช้ดุลพินิจที่น ามา    
ซึ่งความไม่โปร่งใส ไม่เป็นธรรมและขาดประสิทธิภาพ ให้ผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานที่รับผิดชอบหลัก และ/หรือ   
ผู้ปฏิบัติตามมาตรฐานหรือคู่มือมาตรฐานการปฏิบัติงาน เสนอเพ่ือทบทวนในมาตรฐานหรือคู่มือมาตรฐาน        
การปฏิบัติงานดังกล่าว 

(3) ให้ทุกส่วนงานเผยแพร่กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ มาตรฐาน คู่มือและกระบวนการ
ปฏิบัติงานบนระบบ Intranet และเว็บไซต์ เพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลภายในและบุคคลภายนอกทราบและร่วมตรวจสอบ
การปฏิบัติงานและการใช้ดุลพินิจของพนักงานและลูกจ้าง อ.ต.ก. 

(4) ส านักตรวจสอบภายใน ด าเนินการตรวจสอบการปฏิบัติงานของแต่ละส่วนงานให้เป็นไปตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ มาตรฐาน คู่มือการปฏิบัติงาน ประกาศ อ.ต.ก. เรื่องมาตรการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ         
และขั้นตอนที่เก่ียวข้องที่ก าหนดไว้ 

ทั้งนี้ หากตรวจสอบพบว่ามีการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ในทางมิชอบ ให้ด าเนินการตาม
ระเบียบ อ.ต.ก. ว่าด้วยพนักงานและลูกจ้าง พ.ศ. 2562 
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11.3 ประกาศ อ.ต.ก. 
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11.4 ช่องทางการร้องเรียน หรือแจ้งเบาะแส 

กรณีพบว่ามีบุคลากร อ.ต.ก. มีการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ในทางมิชอบ มีการแทรกแซง   
ไม่เป็นกลาง ไม่โปร่งใส และไม่เป็นธรรม ขัดต่อกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ มาตรฐาน คู่มือการปฏิบัติงาน 
ประกาศ อ.ต.ก. เรื่องมาตรการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ และขั้นตอนที่เกี่ยวข้องที่ก าหนดไว้ สามารถร้องเรียน  
หรือแจ้งเบาะแสการทุจริตและประพฤติมิชอบ ดังนี้ 

(1) ช่องทางการร้องเรียนภายใน 
(1.1) รายงานต่อผู้บังคับบัญชาตามล าดับ 
(1.2) แจ้งทางไปรษณีย์หรือร้องเรียนด้วยตนเองที่ ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต อ.ต.ก. 

เลขที่ 101 ถนนย่านพหลโยธิน แขวงจตุจักร เขตจตุจักร กรุงเทพมหานคร 10900 
(1.3) แจ้งผ่านทางเว็บไซต์ อ.ต.ก. www.mof.or.th 
(1.4) แจ้งผ่านทางอีเมล์ ortorkor@mof.or.th หรือ  mofmail@mof.moac.mail.go.th 

(2) ช่องทางการร้องเรียนภายนอก 
(2.1) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (www.moac.go.th) 
(2.2) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (www.nacc.go.th) 
(2.3) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ  (www.pacc.go.th) 

ซึ่งข้อร้องเรียนต่าง ๆ ที่แจ้งผ่านช่องทางการร้องเรียนภายใน จะน าเสนอผู้อ านวยการเพ่ือมอบหมาย
ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องสืบสวนข้อเท็จจริง หากมีมูลและความผิดทางวินัยจะด าเนินการตามระเบียบ ข้อบังคับ  
และข้อก าหนดของกฎหมายต่อไป ส าหรับข้อร้องเรียนที่แจ้งผ่านช่องทางการร้องเรียนภายนอก ให้ผู้ร้ องเรียน
ด าเนินการแจ้งเบาะแสหรือร้องเรียนผ่านช่องทางของหน่วยงานภายนอกตามท่ีก าหนด 
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สมชัย เลิศสุทธิวงศ์. หลักนิติธรรมกับดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง. ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ. 
คณะท างานศึกษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ . ความเบื้องต้นเกี่ยวกับการใช้ 

ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ. ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
ส านักมาตรการเชิงรุกและนวัตกรรม. ข้อเสนอแนะการควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานของรัฐในการ

ปฏิบัติงานที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน. ส านักงาน ป.ป.ช.. 
คณะท างานศึกษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ . ความเบื้องต้นเกี่ยวกับการใช้ 

ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ. ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
 
 


