
 

 

 

 

บทที� 2 

แนวคดิและทฤษฎทีี�เกี�ยวกบัการบังคบัทางปกครอง 

ในการควบคุมและลงโทษผู้ประกอบกจิการโทรคมนาคม 

 
 การประกอบธุรกิจโดยทั�วไปนั�นเป็นเรื�องสิทธิเสรีภาพที�รัฐมกัจะไม่เขา้ไปแทรกแซง
มากนกั เนื�องดว้ยตอ้งการให้กลไกลของตลาดเป็นตวัขบัเคลื�อนและผลกัดนัไดด้ว้ยตวัเองแต่หาก
การประกอบธุ รกิจนั� น เ ป็นก ารประ กอบธุร กิจที� เ กี� ยวกับ การใช้ท รัพยา กรของ รัฐแล ะ 
เป็นการใหบ้ริการแก่ประชาชนเป็นวงกวา้งอยา่งเช่น การประกอบกิจการโทรคมนาคมมีสินคา้เป็น
คลื�นความถี�ซึ� งเป็นทรัพยากรของชาติ รัฐจึงจาํเป็นที�ตอ้งเขา้มามีบทบาทในเชิงของการกาํกบัดูแล 
ทั�งในมุมของการประกอบกิจการและรวมถึงการคุ้มครองประชาชนผูใ้ช้บริการเพื�อให้การใช้
ทรัพยากรของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด ในเบื�องต้นจึงจะต้อง
ทาํการศึกษาถึงววิฒันาการ ความเป็นมาให้เขา้ใจหลกัการพื�นฐานเสียก่อนวา่ทาํไมรัฐ ถึงตอ้งเขา้มา
แทรกแซงการดาํเนินการของเอกชน  
 การศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ การควบคุมการกระทาํ
ทางปกครอง และการคุม้ครองผูบ้ริโภค นั�นก็เพื�อใหรู้้ที�มาถึงมาตรการทางกฎหมายซึ� งเป็นเครื�องมือ
ของรัฐในการกาํหนดเกณฑ์ แนวทาง ตลอดจนการจดัการหรือควบคุมของรัฐ ตลอดจนหลกัการ
เกี�ยวกบัมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองผูบ้ริโภคในปัจจุบนั 

#.%  แนวคิดและทฤษฎเีกี�ยวกบัการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ 

                ในรัฐเสรีประชาธิปไตยที�เคารพหลกัการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตย องคก์รต่าง ๆ 
ของรัฐจึงถูกจาํแนกออกเป็น 3 กลุ่ม1 ตามลกัษณะของอาํนาจที�องคก์รนั�นมีและใชคื้อ องคก์รนิติบญัญติั 
องค์กรบริหารและองค์กรตุลาการ แต่ปัญหาใหญ่ปัญหาหนึ� งที�เกิดขึ�นหลงัจากรัฐธรรมนูญแห่ง

                                                 
1 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (?@AB). กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (ตอนที� 1). สืบคน้

วนัที� D มกราคม ?@@E, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=840 
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้บังคับคือ สถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
วา่เป็นองคก์รที�ใชอ้าํนาจใดในอาํนาจอธิปไตย อยูใ่น “ฝ่าย” ใดของสถาบนัหลกัทั�งสาม และปัญหา
ว่าการใช้อํานาจขององค์กรดังกล่าวจะสามารถถูกควบคุมตรวจสอบได้หรือไม่ อย่างไร  
ซึ� ง ณ จุดนี�  จาํแนก “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” ออกเป็น 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ D. องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ประเภทศาล 2. องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญที�มีอาํนาจในตวัเองซึ� งอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน 3. องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที�ไม่มีอาํนาจในตวัเอง ซึ� งเป็นปัญหาว่าการใช้
อาํนาจขององคก์รเหล่านี�จะสามารถถูกควบคุมตรวจสอบไดห้รือไม่ และโดยองคก์รใดจะมีแนวทาง
หรือมาตรการอยา่งไรที�จะควบคุมการใช้อาํนาจขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญเพื�อป้องกนัมิให้
เกิดปัญหา แนวคิดและทฤษฎีเกี�ยวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐจึงจะเป็นคาํตอบโดยอธิบายได้
ตามหลกัดงัต่อไปนี�  
 ?.D.D หลกันิติรัฐ 
 นิติรัฐ หมายถึง รัฐซึ� งยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั�นพื�นฐานของ
ราษฎร ทั�งนี�  เพื�อที�ราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิเสรีภาพเช่นวา่นั�นพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไดต้ามที�แต่
ละคนเห็นสมควร ดงันั�น รัฐประเภทนี� จึงเป็นรัฐที�มีอาํนาจจาํกดัยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเอง 
เพื�อประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพราะถือว่าสิทธิเสรีภาพของมนุษย์ซึ� งมีคุณค่าสูงสุด2  
รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ ์ให้คาํอธิบายแนวคิดและสาระสําคญัของหลกันิติรัฐไว ้
สรุปไดด้งันี�  รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั�นมูลฐานของ
ราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจจาํแนกสิทธิเสรีภาพ ไดเ้ป็น c ประเภท คือ3 

(D)  สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย  สิทธิเสรีภาพ 
ในเคหสถาน  สิทธิเสรีภาพในการติดต่อสื�อสารถึงกนัและกนั  สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและ 
การเลือกถิ�นที�อยู ่ และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 

(?)  สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการทาํสัญญา 

(c)  สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพใน 
การแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคมหรือพรรคการเมือง 
และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั�งและสมคัรรับเลือกตั�ง  

                                                 
 2สมยศ เชื�อไทย. (?@@?). หลกักฎหมายมหาชนเบื"องต้น. น.DED 
 3วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (?@Ad). “นิติรัฐ:หลกัการพื�นฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย”, ใน
หนงัสือ “ข้อความคิดและหลกัการพื"นฐานในกฎหมายมหาชน”. กรุงเทพ : นิติธรรม. หนา้ D-E 
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 อย่างไรก็ดี รัฐจะตอ้งธํารงรักษาไวซึ้� งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ  
ซึ� งในบางกรณีรัฐจาํตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการบางอยา่ง โดยองคก์ร
หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐสามารถล่วงลํ�าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้แต่รัฐให้คาํมั�น
ต่อราษฎรว่าองค์กรเจา้หน้าที�ของรัฐจะกลํ� ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเมื�อมีกฎหมาย
บญัญติัไวช้ัดแจง้และเป็นการทั�วไปว่าให้องค์กรหรือเจา้หน้าที�ของรัฐกลํ� ากรายสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไร 
 สาระสาํคญัของหลกันิติรัฐ มีอยู ่c ประการ ดงันี�  
 (D)  บรรดาการกระทาํทั�งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายที�
ตราขึ�นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอาํนาจสั�งการให้
ราษฎรกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการอยา่งหนึ�งอยา่งใดได ้ก็ต่อเมื�อมีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้าํนาจนั�นภายในกรอบที�กฎหมายกาํหนดไว ้ 
 (?)  บรรดากฎหมายทั�งหลายที�องคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราขึ�นจะตอ้งชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ�งกฎหมายที�ให้อาํนาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงลํ� าเขา้ไป 
ในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั�นจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรวา่ให้องคก์ร
ของรัฐฝ่ายบริหารองคก์รใดมีอาํนาจล่วงลํ�าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดใ้นกรณีใด
และภายในขอบเขตอยา่งใดและกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อาํนาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร
ล่วงลํ�าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นเพื�อธาํรงรักษาไวซึ้� ง
ผลประโยชน์สาธารณะ 
 (3) การควบคุมไม่ให้การกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี 
การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้งเป็นอาํนาจหน้าที�ของรัฐฝ่ายตุลาการซึ� งมี
ความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั โดยองค์กรของรัฐ
ฝ่ายตุลาการซึ� งทาํหนา้ที�ควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคก์รของรัฐฝ่ายตุลา
การซึ� งทาํหนา้ที�ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารอาจจะ
เป็นองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหนึ� ง แยกต่างหากจากองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ 
ซึ� งทาํหนา้ที�พิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญาก็ได ้
         2.1.2 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง คือการกระทาํทั�งหลายของ
องคก์รฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  ซึ� งตราขึ�นโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั หมายความวา่ใน
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ที�ของรัฐกบัราษฎรนั�น เจา้หน้าที�ของรัฐจะมีอาํนาจสั�งการให้ราษฎร
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กระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการอยา่งหนึ�งอยา่งใดไดต่้อเมื�อมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้ และจะตอ้งใชอ้าํนาจนั�นภายในกรอบกฎหมายกาํหนดไว ้เพื�อให้บรรลุวตัถุประสงค์
อย่างหนึ� งซึ� งตามหลักการนี� ท ําให้ฝ่ายบริหารผูกต่อกฎหมายหรืออยู่ภายใต้กฎหมาย หลัก 
“ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง” หรือที�เรียกอีกอยา่งหนึ�งวา่ “การกระทาํทาง
ปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื�นฐานในกฎหมายปกครอง ที�ทาํให้องคก์รเจา้หนา้ที�
ฝายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎเกณฑ์ที�ฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ที�ตนเองตราขึ�น หลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติก็แต่โดยการที�ระบบกฎหมาย
กาํหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํดังกล่าวได้ ระบบกฎหมายไทยกําหนดให้ศาล
ปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา 
ทางปกครอง ทั�งนี�  ภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลปกครองตามที�กฎหมายกาํหนด หลกัความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครองซึ� งเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ คือหลกัการกระทาํ
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” ประการหนึ�ง และหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” อีกประการหนึ�ง  
 1) หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
 หลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” กาํหนดให้องคก์รฝ่ายปกครอง
ตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายที�ใช้บงัคบัอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กร
เจ้าหน้าที� ฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณีที�กฎหมายกําหนดหน้าที�ให้องค์กร 
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที�ต้องปฏิบติัตามที�กฎหมายกาํหนดไว ้ 
แต่หากกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหน้าที�ให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือเป็นกรณีที�องค์กร
ฝ่ายปกครองตดัสินใจดาํเนินการตามแผนการปกครองเพื�อให้ชีวิตความเป็นอยูข่องราษฎรดีขึ�น เช่น 
การสร้างสวนสาธารณะ หรือการดําเนินการจัดกิจกรรมเพื�อส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ  
ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที�ต้องละเวน้ไม่กระทาํการดังกล่าวนั� นให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที� 
บังคับอยู่ เหตุผลพื�นฐานของการกําหนดให้การกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย 
ก็เนื�องมาจากหลักความเป็นเอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย  
เพราะหากยอมใหอ้งคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆ
ตามมาแลว้ กฎหมายที�ตราขึ�นเพื�อใช้บงัคบัในรัฐก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้ดว้ยเหตุนี� องค์กร
เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ให้ขดัต่อกฎหมายที�ใช้
บงัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้คาํวา่ “กฎหมาย” ในที�นี� จะมีความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใดอาจตั�งเป็น
ประเด็นอภิปรายได้ อย่างไรก็ตามหากพิจารณาถึงผลผูกพนัทั�วไปประกอบกับลาํดับชั�นของ
กฎหมายแลว้ เราอาจสรุปไดว้า่ องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองไม่อาจกาํหนดมาตรการทางกฎหมาย
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ที�มีลกัษณะเป็นนามธรรมและมีผลใช้บงัคบัทั�วไป (กฎหมายลาํดบัรองหรือที�พระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองเรียกวา่ “กฎ”)  ให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและกฎหมายอื�นที�
มีค่าบงัคบัเสมอดว้ยพระราชบญัญติัรวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลกักฎหมาย
ทั�วไปได้ เช่น รัฐมนตรีไม่อาจตรากฎกระทรวงให้ขัดต่อหลักความเสมอภาคที�ปรากฏอยู่ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมาตรา 30 ได ้หากมาตรการทางกฎหมายนั�นเป็นมาตรการที�เป็น
รูปธรรมที�มีผลเฉพาะราย ซึ� งไดแ้ก่ คาํสั�งทางปกครอง องค์กรเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจออก
คาํสั�งทางปกครองให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและกฎหมายอื�นที�มีค่าบงัคบัเสมอด้วย
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั กฎหมายลาํดบัรองทั�งหลายทั�งปวงที�ตนเองตราขึ�นบงัคบัตลอดจน
กฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั�วไปได้เช่นกัน ตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าที�
กรมสรรพากรจะออกคาํสั�งเก็บภาษีเกินกวา่ที�ปรากฏในประมวลรัษฎากรไม่ได ้เป็นตน้ ดว้ยเหตุนี� มี
ความเห็นว่าในกรณีที�วตัถุแห่งคดีเป็นเรื� องการฟ้องโตแ้ยง้ กฎ คาํว่า “กฎหมาย” ที�ปรากฏอยู่ใน
มาตรา j วรรคหนึ� ง (D) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั� งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ?@A? ยอ่มหมายถึง กฎเกณฑ์ทั�งปวงทั�งที�เป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรที�มี
ลาํดับชั�นในทางกฎหมายสูงกว่ากฎและเป็นมาตรในการตรวจสอบว่าองค์กรฝ่ายปกครองได้
ดาํเนินการออกกฎโดยถูกตอ้งหรือไม่ ไม่วา่จะเป็นรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั กฎหมายอื�นที�มีค่า
บงัคบัเสมอดว้ยพระราชบญัญติั กฎหมายประเพณี(กรณีที�มีค่าบงัคบัสูงกว่ากฎ) และหลกักฎหมาย
ทั�วไปแต่ถ้าวตัถุแห่งคดีเป็นเรื� องการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง คาํว่า “กฎหมาย”  
ในพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวนอกจากจะหมายถึงกฎเกณฑ์ทั�งปวงที�มีค่าบงัคบัสูงกวา่กฎดงัที�ได้
กล่าวมาแลว้ ยงัหมายถึง “กฎ” (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง กฎเกณฑ์ที�ตรา
ขึ�นโดยองคก์รปกครองตนเองและองคก์ารมหาชน ฯลฯ) อีกดว้ยเพราะเราจะใชก้ฎเป็นมาตรในการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั�งทางปกครองเช่นกนั  
 ถึงแมว้่าหลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” จะกาํหนดหนา้ที�ให้
ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อกฎหมายก็ตาม แต่หลักการดังกล่าวไม่ได้มีเนื� อหาเลยไปถึงผล 
ในทางกฎหมายที�จะเกิดขึ�นตามมาหากองคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการขดัต่อกฎหมาย การกาํหนด
ผลในทางกฎหมายดงักล่าวถือเป็นเรื�องนิตินโยบายที�ฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งพิจารณาผลกระทบหลาย
ดา้นประกอบกนั อย่างไรก็ตามเป็นที�เห็นประจกัษ์ชดัอยู่ในตวัว่าหากระบบกฎหมายตอ้งการให้
หลกัการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมายมีผลบงัคบัแล้ว ระบบกฎหมายนั�นๆจะตอ้ง
กําหนดผลร้ายที�จะเกิดขึ� นหากองค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองละเมิดหลักการดังกล่าวไวด้้วย  
ในทางวิชาการและในระบบกฎหมายไทย การกระทาํทางปกครองที�ขดัต่อกฎหมายอาจเกิดผล
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ในทางกฎหมายได้แตกต่างกันหลายกรณี เช่น การกระทาํทางปกครองนั�นอาจกตกเป็นโมฆะ
หรือไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ในทางกฎหมายตามที�ผูก้ระทาํการดงักล่าวตอ้งการ หรือการกระทาํทาง
ปกครองนั�นมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั เป็นตน้  

 ?) หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” 
หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” กาํหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ  

ไดก้็ต่อเมื�อมีกฎหมายมอบอาํนาจใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระทาํการนั�น ในขณะที�หลกัการ
กระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการอยูใ่น
กรอบของกฎหมายเท่านั�น  หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” เรียกร้ององคก์รฝ่ายปกครองยิ�งไปกวา่นั�น 
กล่าวคือ การกระทาํขององค์กรฝ่ายปกครองซึ� งแสดงออกโดยองค์กรเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองนั�น
จะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบื�องหลงัของหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” อาจอธิบาย
ไดโ้ดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ  และหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั�นพื�นฐาน 

 ตามหลักประชาธิปไตยที�ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ?  
และ c นั�น ต้องถือว่ารัฐสภาซึ� งสมาชิกได้รับการเลือกตั�งโดยตรงจากประชาชนเป็นองค์กรที�มี
ความชอบธรรมมากที�สุดในการตดัสินใจเรื�องราวต่างๆ ที�สําคญัอนักระทบต่อการอยู่ร่วมกนัของ
ราษฎรทั�งนี�  ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎกติกาพื�นฐานแห่งรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ�ง 
การกาํหนดกฎเกณฑที์�ใชบ้งัคบัแก่ราษฎร ดว้ยเหตุผลเช่นนี�   หากจะยอมให้องคก์รฝ่ายปกครองเป็น
ผูก้าํหนดกฎเกณฑด์งักล่าวแลว้ ก็จะตอ้งมีการมอบอาํนาจจากรัฐสภาจะยอมให้องคก์รฝ่ายปกครอง
กาํหนดกฎเกณฑขึ์�นใชบ้งัคบัตามอาํเภอใจโดยอาํนาจของตนเองหาไดไ้ม่ 

แมค้าํว่า “นิติรัฐ” จะไม่ปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แต่หาก
พิจารณามาตรา ?j แห่งรัฐธรรมนูญให้ดีแล้ว จะพบว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักการที�ปรากฏอยู่ใน
รัฐธรรมนูญฯ ฉบบันี�อยา่งชดัเจนยิ�งกวา่รัฐธรรมนูญฉบบัใดๆ ก่อนหนา้นี�  หลกันิติรัฐเรียกร้องให้มี
การกําหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที�ใช้บังคับเป็นการทั�วไป  
ทั�งนี� เพื�อที�ประชาชนจะไดค้าดหมายไดล่้วงหนา้ก่อนที�จะกระทาํการใดๆ ลงไปวา่กฎหมายตอ้งการ
ให้ตนประพฤติปฏิบติัอย่างไร การกาํหนดกฎเกณฑ์ที�มีผลทั�วไปดงักล่าว จะกาํหนดโดยองค์กร
เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองไม่ได ้ เวน้แต่องคก์รฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐสภาให้กาํหนด
กฎเกณฑ์ในรายละเอียดซึ� งอยู่ในกรอบที�องค์กรนิติบญัญติัไดต้ราไวล่้วงหน้าแลว้ในรูปกฎหมาย
หรือได้รับมอบอาํนาจให้ออกคาํสั�งเพื�อที�จะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายที�ได้ประกาศให้
ประชาชนรู้ล่วงหนา้แลว้นั�น 
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ในที�สุดแล้วเรายงัอาจให้เหตุผลสําหรับการยอมรับหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ”  
ไดจ้ากหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั�นพื�นฐานซึ� งปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ เช่นกนั หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญฯ โดยเฉพาะอยา่งยิ�งในหมวด c  ซึ� งวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยแลว้ จะพบว่า
รัฐธรรมนูญบญัญติัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพต่างๆ ของประชาชนเป็นหลกั ทั�งนี� โดยเปิดโอกาสให้
รัฐสภาตรากฎหมายมาจาํกดัหรือล่วงลํ�าสิทธิเสรีภาพที�รัฐธรรมนูญฯ รับรองไวน้ั�นภายใตเ้งื�อนไขที�
รัฐธรรมนูญฯ บญัญติัไว ้ดงันั�น องคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่อาจกระทาํล่วงลํ�าแดนแห่งสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนได ้หากรัฐสภาไม่ไดต้รากฎหมายมอบอาํนาจดงักล่าวไวใ้ห ้

มีข้อพึงสังเกตว่า  โดยหลักแล้ว  กฎหมายที�ให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองกระทาํการ 
ต่างๆ ไดน้ั�นตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั�น  องคก์รฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณี
มาเป็นฐานในการใชอ้าํนาจปกครองหาไดไ้ม่   หากกฎหมายประเพณีดงักล่าวดาํรงอยูจ่ริง ยอ่มเป็น
หนา้ที�ขององคก์รนิติบญัญติัที�จะบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรับรองกฎหมายประเพณีนั�นหรือ
ยกเลิกกฎหมายประเพณีนั�นเสียเพื�อความมั�นคงแน่นอนในระบบกฎหมาย 

c) ขอ้พิจารณาบางประการเกี�ยวกบัหลกั  “ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง” 

เมื�อพิจารณาหลกัการย่อยทั�งสองของหลกั  “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํ 
ทางปกครอง”  แล้ว จะพบว่าหลัก  “การกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายนั� น”  
เป็นหลกัการที�ตอ้งใช้บงัคบัโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ใดๆ ทั�งสิ�น องคก์รเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองจะกระทาํ
การฝ่าฝืนกฎหมายไม่ได้ไม่ว่าในกรณีใดส่วนหลัก  “ไม่มีกฎหมาย  ไม่มีอาํนาจนั�น” อาจเป็นที�
ถกเถียงโตแ้ยง้และมีมติแตกต่างกนัไดว้า่หลกัการนี�จะตอ้งบงัคบัใชโ้ดยไม่มีขอ้ยกเวน้ใดๆ หรือไม่ 

หากพิเคราะห์หลัก “ไม่มีกฎหมาย  ไม่มีอาํนาจ” ประกอบกับเหตุผลที�ได้กล่าวมา
ขา้งตน้แลว้  จะเห็นไดว้า่หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” มุ่งคุม้ครองปัจเจกชนจากการกระทาํของ
องค์กรเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองที�มีผลกระทบต่อสิทธิของตนเป็นสําคญั ดว้ยเหตุนี� องค์กรเจา้หน้าที�
ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกระทาํการใดๆ  อนัเป็นการกา้วล่วงแดนแห่งสิทธิของราษฎรได ้หากไม่
มีกฎหมายใหอ้าํนาจสิทธิที�กล่าวถึงนี�ไม่ไดห้มายความเฉพาะสิทธิต่าง ๆ ที�ปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยเท่านั�น แต่หมายถึงสิทธิที�ราษฎรไดรั้บมาจากกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั
ดว้ย กรณีที�กล่าวมานี� ดูจะไม่มีปัญหาใดๆ สําหรับการบงัคบัใช้หลกั  “ไม่มีกฎหมาย  ไม่มีอาํนาจ”  
แต่หากเป็นกรณีที�องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองไม่ไดก้ระทาํการอนัเป็นการกระทบสิทธิของบุคคล  
แต่กระทาํการในลกัษณะที�ส่งเสริมสนบัสนุนใหบุ้คคลนั�นใชสิ้ทธิของตนไดอ้ยา่งเต็มที� หรือองคก์ร
เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองกระทาํการในลกัษณะที�เป็นการให้ความช่วยเหลือแก่ราษฎร กรณีดงักล่าวนี�
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ยงัจาํเป็นที�จะตอ้งเรียกร้องให้องค์กรเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํการโดยมีฐานทางกฎหมาย
รองรับหรือไม่กล่าวอีกนยัหนึ� งจาํเป็นที�รัฐสภาจะตอ้งตรากฎหมายกาํหนดกฎเกณฑ์เกี�ยวกบัเรื�อง
ดงักล่าวและมอบอาํนาจให้องคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการหรือไม่ ปัญหานี� ยงัเป็นปัญหาที�หาขอ้ยุติ
ที�แน่นอนในทางวิชาการไม่ได้ แมใ้นต่างประเทศการยึดถือหลกั  “ไม่มีกฎหมาย  ไม่มีอาํนาจ”   
ก็มีความเคร่งครัดแตกต่างกนัออกไป สําหรับระบบกฎหมายไทยนั�น  เมื�อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยแลว้หลกั “ไม่มีกฎหมาย  ไม่มีอาํนาจ”  ยอ่มมีความหมาย ดงันี�  

ก. มาตรการใดๆ ขององคก์รเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองที�มีลกัษณะเป็นการสร้างภาระ  
กา้วล่วงเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎร  จาํเป็นที�จะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ มาตรการ
ดงักล่าวนั�น เช่น  การใช้กาํลงัเขา้สลายการชุมนุมประทว้ง  การยกเลิกใบอนุญาตประกอบกิจการ
สถานบริการ  การเรียกใหบุ้คคลไปเขา้รับราชการทหาร  การเขา้ตรวจคน้เคหสถาน  การลงโทษทาง
วนิยั เป็นตน้ 

ข. มาตรการใดๆ ขององคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองที�มีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์
แก่ราษฎร  และไม่มีกฎหมายกาํหนดเงื�อนไขการใชม้าตรการนั�นไวเ้ป็นพิเศษ  องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่าย
ปกครองอาจกระทาํการไดแ้มว้า่จะไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน  ทั�งนี�  การกระทาํดงักล่าว
ขององค์กรเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองที�ให้ประโยชน์แก่ราษฎรนั�นจะตอ้งมีรากฐานความชอบธรรม
ในทางกฎหมายอนัเป็นผลเนื�องมาจากการกาํหนดกฎเกณฑข์องรัฐสภาดว้ย เช่น  การให้เงินอุดหนุน
เกษตรกร  การอนุญาตให้กูย้ืมเงินไปใช้ในการประกอบเกษตรกรรม  จะตอ้งมีการกาํหนดวงเงิน
งบประมาณเพื�อการดงักล่าวไวใ้นกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปี  เป็นตน้  อย่างไรก็ตาม  
หากมาตรการขององคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองซึ� งให้ประโยชน์แก่เอกชนรายใดรายหนึ�งหรือหลาย
รายเป็นมาตรการที�เห็นไดช้ดัวา่กระทบกบัสิทธิขั�นพื�นฐานของเอกชนรายอื�นแลว้  จาํเป็นที�จะตอ้งมี
กฎหมายให้อาํนาจกระทาํการดงักล่าวแก่ฝ่ายปกครองอยา่งชดัแจง้เสมอ  มิฉะนั�นแลว้  การกระทาํ
ขององคก์รฝ่ายปกครองอาจขดัต่อรัฐธรรมนูญได ้
 ?.D.c หลกัความเสมอภาค 

1) ความหมายของหลกัความเสมอภาค  
 หลักความเสมอภาคนั�นมีความสัมพนัธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักเสรีภาพเนื�องจากเป็น
หลกัการที�จะทาํให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสมอกนัทุกผูทุ้กคน แต่หากเสรีภาพสามารถใช้ได้
เพียงบุคคลบางคนเท่านั�นในขณะที�คนบางกลุ่มบางคนเขา้ถึงไม่ได้ในกรณีดงักล่าวก็ไม่ถือว่ามี
เสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลกัประกนัในการทาํให้
เสรีภาพเกิดขึ�นไดจ้ริง ดงันั�นหลกัความเสมอภาคใตก้ฎหมายจึงเป็นหลกัการที�ทาํให้มีการปฏิบติัต่อ
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บุคคลที� เ กี� ยวข้องกับเรื� องนั� นๆ อย่างเท่า เทียมกันหรือไม่ เ ลือกปฏิบัติ  (non-discrimination)  
ทั�งนี� การปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคนั�นจะตอ้งปฏิบติัต่อสิ� งที�มีสาระสําคญัเหมือนกนัอย่าง 
เท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อสิ�งที�มีสาระสําคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะของ
เรื�องนั�นๆ จึงจะทาํใหเ้กิดความยติุธรรมภายใตห้ลกัความเสมอภาคขึ�นได ้4  

 ?) ประเภทของหลกัความเสมอภาค 
 (D) หลกัความเสมอภาคทั�วไป 

 หลักความเสมอภาคทั�วไป เป็นสิทธิขั�นพื�นฐานของบุคคลทุกคนที�อาจกล่าวอ้าง 
กบัการกระทาํใดๆของรัฐได ้หากเรื�องนั�นมิไดมี้การกาํหนดไวใ้นหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�อง 
แต่หากเรื�องใดมีหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องกาํหนดไวแ้ลว้ก็ให้พิจารณาไปตามหลกัความเสมอ
ภาคเฉพาะเรื�องนั�นๆ 
 (?) หลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�อง 
 หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื� องคือหลักความเสมอภาคที�ใช้เฉพาะภายในขอบเขต 
เรื�องใดเรื�องหนึ�งเป็นการเฉพาะ เช่น หลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องเกี�ยวกบัชายและหญิง เป็นตน้  

ความสัมพนัธ์ระหว่างหลกัความเสมอภาคทั�วไปกบัหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื� องนั�น  
ถือไดว้่าหลกัความเสมอภาคทั�วไปเป็นพื�นฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�อง แต่หลกัความ
เสมอภาคทั�วไปนั�นสามารถนาํไปใช้ได้กบัทุกๆเรื�องโดยไม่จาํกดัขอบเขตเรื�องใดเรื� องหนึ� งและ
บุคคลทุกๆ คนยอ่มอา้งหลกัความเสมอภาคทั�วไปได ้ส่วนหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องอาจถูกกดั
โดยใชเ้ฉพาะเรื�องหรือเฉพาะกลุ่มบุคคลที�รัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองเท่านั�น โดยหลกัความเสมอภาค
เฉพาะเ รื� องนั� นย ัง ถือเป็นหลักกฎหมายพิ เศษซึ� งย่อมมาก่อนหลักความเสมอภาคทั�วไป  
ถา้กฎเกณฑใ์ดไดรั้บการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องแลว้ก็ไม่จาํตอ้งนาํมาพิจารณาตาม
หลกัความเสมอภาคทั�วไปอีก 5 
 หลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องหมายถึงกฎหมายไดบ้ญัญติัถึงหลกัความเสมอภาคใน
ขอบเขตเรื�องใดเรื�องหนึ�งเป็นการเฉพาะ ซึ� งอาจแบ่งหลกัความเสมอภาคเฉพาะเรื�องออกไดด้งันี� 6 

                                                 
 4 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ .(?@@d).หลักความเสมอภาค.สืบคน้วนัที� D? ธันวาคม ?@@q,จาก  
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=q@E&Page=D  

 5 แหล่งเดิม. 
 6 บรรเจิด สิงคะเนติ. (?@@5). หลกัการพื"นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ/ศรีความเป็นมนุษย์. หนา้ 160-161. 
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 ก. ความเสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม หมายความว่า เมื�อมีกรณีที�ตอ้งใช้สิทธิ
เรียกร้องทางศาล บุคคลทุกคนที�ถูกโตแ้ยง้สิทธิสามารถที�จะนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาในศาลที�มีเขต
อาํนาจไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั และไดรั้บการพิจารณาตามกระบวนการพิจารณาอยา่งเดียวกนั 
 ข. ความเสมอภาคในการเข้าทาํงานในภาครัฐ หมายความว่า บุคคลทุกคนที�เป็น 
คนไทยที� มีคุณสมบัติครบถ้วนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ หรือตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม หรือตามกฎหมายอื�นที�ก ําหนด
คุณสมบติัของบุคคลที�จะเข้าทาํหน้าที�ในภาครัฐ บุคคลย่อมมีความเสมอภาคที�จะสมคัรเข้ารับ
ราชการไดโ้ดยทั�วไปแลว้กระบวนการคดัเลือกที�จะดาํเนินการโดยมีการสอบแข่งขนัเพื�อพิจารณา
ความรู้จากความสมมารถของบุคคล การนาํหลกัเกณฑ์อื�นมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณานอกจาก
พิจารณาจากความรู้ความสามารถของบุคคล จึงเป็นกรณีที�อาจขดักบัหลกัความเสมอภาค 
 ค. ความเสมอภาคในการเลือกตั�ง หมายความว่า บุคคลทุกคนที�มีคุณสมบติัครบถว้น
ตามที�รัฐธรรมกาํหนดไวย้อ่มมีสิทธิเลือกตั�งและสิทธิในการลงสมคัรรับเลือกตั�งอยา่งเท่าเทียมกนั  
 ง. ความเสมอภาคในการรับภาระของรัฐ ไดแ้ก่ ความเสมอภาคในการชาํระภาษีให้แก่
รัฐมากนอ้ยตามความสามารถของแต่ละบุคคล ความเสมอภาคในการรับราชการทหารของชายไทย
ทุกคนที�มีอายตุั�งแต่ 21 ปีขึ�นไปจะตอ้งเขา้รับราชการทหารประจาํการ  
 จ. ความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ เช่น บุคคลทุกคนย่อมมีสิทธิเสมอภาค
ในการรับการศึกษาขั�นพื�นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปี หรือบุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับ
บริการทางสาธารณสุขที�ได้มาตรฐาน และผูย้ากไร้มีสิทธิได้รับการรักษาพยาบาลโดยไม่ต้อง 
เสียค่าใชจ่้าย 
 ?.D.A หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 ประเทศหรือรัฐเสรีประชาธิปไตย ยึดมั�นในลัทธิปัจเจกนิยม(Individualism) ทั� งสิ�น  
โดยลัทธินี� สอนว่ามนุษย์ทุกคนเกิดมามีศกัดิv ศรี ศกัดิv ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ ซึ� งมีลักษณะเป็น
นามธรรมจะปรากฏตวัออกมาให้เห็นเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษยใ์นอนัที�จะ
กาํหนดชะตากรรมของตนไดด้ว้ยตนเอง มนุษยทุ์กคนจะมีความสามารถเช่นว่านี� ไดอ้ย่างแทจ้ริง 
ก็ต่อเมื�อแต่ละคนมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ภายในแดนแห่งเสรีภาพของตนนี�  แต่ละคนจะคิดหรือ
กระทาํการใดๆก็ไดอ้ยา่งอิสระ  ปลอดจากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอื้�น โดยเฉพาะอยา่งยิ�ง
ของผูป้กครอง ดว้ยเหตุนี� รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและ
เสรีภาพด้านต่างๆที�มนุษย์แต่ละคนจําต้องมีและใช้ไปเพื�อพัฒนาบุคลิกภาพแห่งตนทั� งใน 
ทางกายภาพและในทางจิตใจซึ�งรวมกนัแลว้เรียกวา่ “สิทธิและเสรีภาพขั�นพื�นฐาน” ให้แก่ราษฎรแต่
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การที�รัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพด้านต่างๆให้ราษฎรนั�นมีความหมายเพียงว่า
องคก์รของรัฐซึ� งรัฐธรรมนูญจดัตั�งขึ�น จะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพเหล่านั�นไม่ไดเ้ท่านั�น หาไดเ้ลย
ไปถึงขนาดวา่องคก์รของรัฐจะจาํกดัสิทธิและเสรีภาพอยา่งๆใดไม่ไดเ้ลยไม่ ในกรณีเพื�อประโยชน์
ในอนัที�จะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอื้�นหรือในอนัที�จะธาํรงรักษาไว ้ซึ� งประโยชน์มหาชน
องคก์รของรัฐยอ่มมีอาํนาจที�จะบงัคบัให้ราษฎรแต่ละคนกระทาํการบางอยา่ง หรือห้ามมิให้ราษฎร
แต่ละคนการทาํการบางอยา่งไดเ้สมอ7  
 ?.D.@ หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
 D) ความหมายของจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ 

โดยทั�วไปแล้วการใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญย่อมมีขอบเขตจาํกัดเสมอ 
ไม่มีสิทธิและเสรีภาพใดที�ไม่มีขอบเขตจาํกดั เพราะหากสิทธิและเสรีภาพไม่มีขอบเขตจาํกดัเลย  
สภาวะอนาธิปไตย (anarchie) ยอ่มเกิดขึ�นเหมือนเมื�อครั� งที�มนุษยอ์ยูใ่นสังคมเถื�อน เพราะทุกคนใช้
สิทธิและเสรีภาพเต็มที� และจะกระทบชีวิต ทรัพยสิ์น ร่างกาย ผูอื้�น จนทาํให้ผูแ้ข็งแรงเท่านั�นที�อยู่
ในสังคมได้ ผูอ่้อนแอตอ้งตกเป็นทาสและถูกจาํกดัสิทธิเสรีภาพหมด การใช้สิทธิและเสรีภาพ 
โดยไม่มีขอบเขต จึงเป็นเหตุให้เกิดการไร้สิทธิและเสรีภาพ8 ดงันั�น จึงอาจกล่าวได้ว่าเมื�อเกิด
หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพยอ่มมีการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพเสมอ 
 2) ขอบเขตของการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้กําหนดและวางหลักการเกี�ยวกับขอบเขตของการใช ้
สิทธิและเสรีภาพไวคื้อ “บุคคลยอ่มอา้งศกัดิv ศรีความเป็นมนุษยห์รือใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนได้
เท่าที�ไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื�น ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขดัต่อ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน”  ซึ� งอาจพิจารณาไดด้งันี�         
  (1) การใช้สิทธิและเสรีภาพของตนตอ้งไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื�น 
อาจจะกล่าวไดว้า่เป็นหลกัการทั�วไป ที�การใชสิ้ทธิและเสรีภาพของบุคคลหนึ�งจะกา้วล่วงเขา้ไปใน
ขอบเขตหรือกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของอีกบุคคลหนึ� งย่อมไม่ได้ เพราะแต่ละบุคคล 
ก็ย่อมมีขอบเขตสิทธิและเสรีภาพของตน และอาจจะใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได ้ตราบเท่าที� 
การใชสิ้ทธิและเสรีภาพนั�นมิไดไ้ปละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื�น ตวัอยา่งเช่น “เสรีภาพใน
การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” การชุมนุมโดยสงบนั�นหมายถึง การชุมนุมที�ไม่ก่อให้เกิด

                                                 
 7 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์(2538). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. หนา้ 15-17 
 8 ชนินทร์ ติชาวัน. สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย. สืบค้นวันที�  c มกราคม ?@@E, จาก  
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=D?cq 
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ความวุ่นวาย หรือตอ้งไม่เป็นการยุยงก่อให้เกิดความวุ่นวายขึ�นในสังคม ดงันั�น หากมีการชุมนุม
เกิดขึ�นและมีลกัษณะเป็นการก่อความวุ่นวายขึ�นในสังคมย่อมไม่ใช่เป็นการชุมนุมโดยสงบตามที�
รัฐธรรมนูญรับรองแต่อยา่งใด 
  (2) การใช้สิทธิและเสรีภาพต้องไม่ เ ป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ เนื� องจาก
รัฐธรรมนูญถือวา่เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศอนัเกิดจากเจตจาํนงของประชาชนร่วมกนั ดงันั�น 
การใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลจึงต้องกระทาํโดยไม่เป็นไปในลักษณะที�เป็นปฏิปักษ์ต่อ
รัฐธรรมนูญ ซึ� งคาํว่าปฏิปักษ์นั�น หมายถึง ฝ่ายตรงกนัขา้ม ขา้ศึก ศตัรู เพราะฉะนั�น ปฏิปักษ์ต่อ
รัฐธรรมนูญจึง หมายถึงการกระทาํที�มีลกัษณะเป็นฝ่ายตรงขา้ม หรือไม่สอดคลอ้งกบัการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข ซึ� งการใชสิ้ทธิและเสรีภาพที�จะเป็น
ปฏิปักษต่์อรัฐธรรมนูญนั�น เป็นการกระทาํที�มีความมุ่งหมายในอนัที�จะทาํให้รัฐธรรมนูญทั�งฉบบั
หรือส่วนใดส่วนหนึ�งของรัฐธรรมนูญนั�นไม่มีผลใชบ้งัคบั หรือเป็นการใชสิ้ทธิและเสรีภาพเพื�อทาํ
ให้มีการเปลี�ยนแปลงสิ�งอนัเป็นหลกัการพื�นฐานของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ตอ้งไม่ใช้ไปในทาง
เพื�อให้มีการเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ หรือเพื�อล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี� หรือเพื�อให้ได้มาซึ� งอาํนาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซึ� งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญนี�  หรือต้องไม่ใช้ไป 
เพื�อล้มล้างตวัรัฐธรรมนูญ หรือเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ แต่มิได้หมายความว่า จะใช้ไปใน
ทางแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญให้ถูกตอ้งขึ�นหรือดีขึ�นตามเจตนารมณ์หรือตามหลกัการพื�นฐาน
ดงักล่าวไม่ได ้
         (3) การใชสิ้ทธิและเสรีภาพตอ้งไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน ในการใชสิ้ทธิ
และเสรีภาพของบุคคลนั�น ตอ้งใช้สิทธิและเสรีภาพของตนภายใตข้อ้จาํกดัของศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน คาํวา่ “ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” นี�  เป็นทศันะในดา้นจริยธรรมของมหาชนในสังคม
ซึ� งอาจมีความหมายแตกต่างกันสําหรับแต่ละสังคมและเปลี�ยนแปลงไปตามกาลสมัย และ
ย่อมขึ� นอยู่กับความรู้สึกร่วมกันของบุคคลในสังคมหนึ� งๆ ต่อเรื� องนั�น โดยทั�วไป มกัเป็นเรื� อง
ความสัมพนัธ์ทางเพศระหวา่งหญิงชาย กิจการเกี�ยวกบัศาสนา ความเชื�อถือหรือวฒันธรรมประเพณี
ของแต่ละสังคม การกาํหนดขอบเขตในการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนว่า ตอ้งไม่ขดัต่อ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชนนี�  เป็นการบญัญติัเพื�อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมของสังคม เพื�อรักษา
ความสงบเรียบร้อยและสันติสุขของสังคมโดยรวม การใชสิ้ทธิและเสรีภาพที�ขดัต่อศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน เช่น การที�บุคคลใดบุคคลหนึ�งไดใ้ชเ้สรีภาพในการแสดงความคิดเห็นในเรื�องลามก
อนาจารหรือเรื�องทางเพศอนัไม่ใช่เรื�องในทางวิชาการโดยมีความมุ่งหมายเพื�อให้สังคมเห็นดว้ยกบั
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การมีเพศสัมพนัธ์รวมกลุ่มและไม่ตอ้งคาํนึงถึงคู่สามีภรรยาที�ชอบดว้ยกฎหมาย การใชเ้สรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็นเช่นนี� ยอ่มเป็นการขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน เพราะพฤติกรรมการมี
เพศสัมพนัธ์รวมกลุ่มนั�นไม่สอดคลอ้งกบัศีลธรรมอนัดีของประชาชนอนัเป็นพื�นฐานสําคญัของ
จารีตประเพณีของสังคมไทย การแสดงความคิดเห็นดงักล่าวจึงถือวา่เป็นการละเมิดต่อศีลธรรมอนั
ดีของประชาชน 
 c) ลกัษณะของกฎหมายที�จาํกดัสิทธิและเสรีภาพประชาชน9   

(D) กฎหมายตอ้งมีลกัษณะทั�วไป 
กฎหมายต้องมีลักษณะทั�วไปเป็นไปตามหลักแห่งความเสมอภาค ไม่มุ่งหมาย 

ให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ� งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ� งโดยเฉพาะเจาะจง ดงันั�น กฎหมายที�
บงัคบัหรือห้ามประชาชนหรือให้อาํนาจฝ่ายบริการออกคาํสั�งบงัคบัหรือห้ามบุคคลประเภทใด
ประเภทหนึ� ง กระทาํหรือละเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหนึ� ง เมื�อปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงหรือ
เหตุการณ์อยา่งใดอยา่งหนึ�งตามที�กาํหนดไวเ้กิดขึ�น จึงถือวา่เป็นกฎหมายที�มีลกัษณะทั�วไป  

(?) กฎหมายตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน  
ความแน่นอนชัดเจนของกฎหมาย เป็นเงื�อนไขที�จ ําเป็นและขาดไม่ได้แก่การที� 

ราษฎรจะสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพกระทาํการต่างๆ ซึ� งบุคคลย่อมไม่กลา้ตดัสินใจใชสิ้ทธิหรือ
เสรีภาพกระทาํการใดๆลงไป หากไม่สามารถคาดคะเนไดล่้วงหน้าว่าการกระทาํนั�นๆของตนจะมี
ผลทางกฎหมายอย่างไร และผลทางกฎหมายอันจะเกิดขึ� นจากการกระทาํนั� นจะทาํให้ตนได้
ประโยชน์หรือเสียประโยชน์ ดงันั�น จึงเป็นที�ยอมรับกนัโดยทั�วไปวา่การเรียกร้องให้ฝ่ายนิติบญัญติั
ตรากฎหมายใหมี้ความแน่นอนชดัเจนเพื�อใหส้ามารถขจดัดุลพินิจจากฝ่ายบริหาร ซึ� งฝ่ายนิติบญัญติั
จะเปิดช่องใหฝ่้ายบริหารใชดุ้ลพินิจในการบงัคบัใชไ้ดบ้า้งในบางกรณี  

(c) กฎหมายตอ้งไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงั 
กฎหมายที�จาํกดัหรือใหอ้าํนาจฝ่ายบริหารจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะตอ้งไม่มี

ผลใช้บงัคบัยอ้นหลงัหมายความว่า จะตอ้งประกาศโฆษณากฎหมายนั�นให้ราษฎรทราบเป็นการ
ล่วงหนา้ในราชกิจจานุเบกษาก่อนที�จะนาํไปใชบ้งัคบัแก่ราษฎร และจะใชก้ฎหมายนั�นบงัคบัแก่การ
กระทาํหรือเหตุการณ์ที�ไดเ้กิดขึ�นและสิ�นสุดลงแลว้ก่อนวนัที�ไดมี้การประกาศในราชกิจจานุเบกษาไม่ได ้

(A) กฎหมายตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัความไดส้ัดส่วน 
หลักความได้สัดส่วนมีสาระสําคัญประกอบด้วยหลักการย่อย c หลักการด้วยกัน 

คือ หลกัความเหมาะสม หลกัความจาํเป็น และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 

                                                 
 9 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์.(?@cB) สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. หนา้  Bj-jd   
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โดยหลกัการดงักล่าวบงัคบัแก่กฎหมายที�จาํกดัหรือใช้อาํนาจฝ่ายบริหารจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ 
จะตอ้งเป็นมาตรการดงันี�  

ก. มาตรการที�กฎหมายออกมาใช้บงัคบัหรือใชอ้าํนาจฝ่ายบริหารออกมาใช้บงัคบัแก่
ราษฎรตอ้งเป็นมาตรการที�เหมาะสม กล่าวคือ สามารถดาํเนินการให้เกิดผลตามที�ฝ่ายนิติบญัญติั
ประสงค์จะให้เกิดขึ�นไดจ้ริงๆในทางปฏิบติั และหากกฎหมายมีเจตนารมณ์จะคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของผูอื้�น เช่น ป้องกนัการผกูขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจ มาตรการนั�นก็ตอ้งอยูใ่นวิสัยที�จะ
ขจดัความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนัไดจ้ริงๆ ดงันั�นการตรากฎหมายบงัคบัให้ราษฎรกระทาํการใด
หรือห้ามมิให้กระทาํการใดหรือให้อาํนาจฝ่ายบริหารออกคาํสั�งบงัคบัให้ราษฎรกระทาํการใดหรือ
ห้ามมิให้กระทาํการใด โดยที�สิทธิและเสรีภาพของผูอื้�นหรือประโยชน์มหาชนไม่ได้รับการ
คุ้มครองให้ดีขึ� นมาเลย จึงเท่ากับการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตาม
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  

ข. มาตรการที�กฎหมายออกมาใช้บงัคบัหรือให้อาํนาจฝ่ายบริหารออกมาใช้บงัคบัแก่
ราษฎรตอ้งเป็นมาตรการที�จาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย
นั�นสาํเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือเป็นมาตรการที�มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีของราษฎรนอ้ย
ที�สุด ทั� งนี�   การจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้บรรลุ
จุดมุ่งหมายที�ตั�งไวย้อ่มเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  

ค. มาตรการที�กฎหมายออกมาใชบ้งัคบัหรือให้อาํนาจฝ่ายบริหารออกมาใชบ้งัคบัแก่ราษฎร 
ตอ้งเป็นมาตรการที�ก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ�งกว่าที�ก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่เอกชน 
กฎหมายที�กาํหนดมาตรการซึ� งแมจ้ะเหมาะสมและจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมาย 
ที�ฝ่ายนิติบญัญติัตั�งไวก้็ตาม แต่หากได้ลงมือบงัคบัการเป็นไปตามนั�นแล้ว จะยงัทาํให้เกิดความ
เสียหายให้แก่เอกชนหรือสังคมเป็นอยา่งมากเมื�อเปรียบเทียบกบัประโยชน์ที�มหาชนไดรั้บก็น่าจะ
ถือวา่เป็นกฎหมายที�ตราขึ�นโดยฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 

(@) กฎหมายตอ้งไม่กระทบต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 
แม้ว่าตามรัฐธรรมนูญ ฝ่ายบัญญัติจะมีอํานาจตรากฎหมายจํากัดหรือให้อํานาจ 

ฝ่ายบริหารจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแต่ละคนเพื�อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอื้�น หรือ
เพื�อรักษาไว้ซึ� งประโยชน์มหาชนก็ตามแต่ไม่มีอํานาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ 
ดว้ยบทบญัญติัแห่งกฎหมายที�ให้เพิกถอนสิทธิหรือเสรีภาพในดา้นใดดา้นหนึ� งย่อมมีขอ้ความขดั
หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ บทบญัญติันั�นเป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได้ เช่น ความผิดทางอาญา ที�กาํหนด
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ระวางโทษอย่างทารุณโหดร้าย เช่น ตดัแขน ตดัขา หรือคุมไวใ้นห้องมืดปราศจากแสงสว่างย่อม
เป็นการกระทบต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 

#.#   แนวคดิและทฤษฎเีกี�ยวกบัการบงัคับทางปกครอง 

 ในการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั�น กิจกรรมที�ฝ่ายปกครองจดัทาํขึ�นส่วนมาก

เป็นการจดัทาํบริการสาธารณะ เพื�อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม โดยอาจเป็น 

การจดัทาํในรูปของการบริการประชาชนในดา้นต่างๆ เช่น การจดัให้มีนํ� าประปา ไฟฟ้า หรือถนน 

ซึ� งเป็นกิจการสาธารณูปโภค หรือเป็นการวางหลกัเกณฑห์รือขอ้กาํหนดจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนเพื�อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น การกาํหนดจรรยาบรรณ หรือมรรยาท

วิชาชีพของแพทยห์รือทนายความ การออกขอ้กาํหนดห้ามส่งเสียงดงัในที�สาธารณะ หรือห้ามทิ�ง

ขยะมูลฝอยลงในคูคลอง ทั�งนี�  เพื�อให้ประชาชนมีความปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย และดาํรงชีวิตอยู่

อยา่งสงบสุข10 

 ดว้ยภาระหน้าที�ของฝ่ายปกครองในฐานะที�เป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะและดาํเนิน

ภารกิจต่างๆ ของรัฐดงักล่าว ซึ� งเป็นภารกิจของรัฐสมยัใหม่ที�จะตอ้งมีการดาํเนินการอยา่งต่อเนื�อง

หรือในบางกรณีอาจจะตอ้งเขา้จดัการแก้ไขเยียวยาปัญหาที�เกิดขึ�นด้วยความรวดเร็วและทนัต่อ

เหตุการณ์ รวมทั�งกําหนดมาตรการป้องกันปัญหาที�อาจจะเกิดขึ� นเพื�อคุ้มครองประโยชน์ของ

ส่วนรวมฝ่ายปกครองซึ� งเป็นผูใ้ช้กฎหมายจึงจาํเป็นที�จะตอ้งมีเครื�องมือหรือกลไกในการใชบ้งัคบั

กฎหมายเพื�อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายนั�นๆ ซึ� งส่วนมากจะ 

เป็นกฎหมายที�บัญญัติขึ� นด้วยเหตุผลทางเทคนิคที� รัฐเข้ามามีบทบาทในการดํา เนินชีวิต 

ของประชาชนมากขึ�นตามความซบัซอ้นของสภาวะทางสังคมในปัจจุบนั เช่น กฎหมายเกี�ยวกบัการ

ควบคุมการก่อสร้าง ดดัแปลง หรือต่อเติมอาคาร กฎหมายเกี�ยวกบัการควบคุมมลพิษ กฎหมาย

เกี�ยวกับการสาธารณสุข หรือกฎหมายเกี�ยวกับการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบา้นเมือง เป็นตน้ ซึ� งมาตรการลงโทษผูก้ระทาํความผิดในทางอาญา หรือมาตรการ

เรียกค่าสินไหมทดแทนเพื�อชดเชยความเสียหายในทางแพ่ง ไม่สามารถนํามาบงัคบัใช้เพื�อให้

กฎหมายบรรลุผลได้ทุกกรณี ดงันั�น ฝ่ายนิติบญัญติัจึงจาํเป็นที�จะตอ้งบญัญติักฎหมายโดยมอบ

                                                 
 10 ฤทยั หงส์สิริ. (2545). คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ.์  น.DEc. 
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อาํนาจใหฝ่้ายปกครองสามารถบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายไดเ้องโดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการ

ทางศาลก่อน ซึ� งเรียกวา่ “การบงัคบัของฝ่ายปกครอง” ทั�งนี�  ก็เพื�อให้ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัใช้

กฎหมายในการปฏิบติัราชการทางปกครองดา้นต่างๆ ใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์ของการ

บญัญติักฎหมายไดอ้ย่างแทจ้ริง ซึ� งหลกัการนี� เป็นหลกัการที�แตกต่างจากหลกักฎหมายเอกชนที�ว่า 

บุคคลไม่อาจใช้กาํลงับงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิของตนเองไดโ้ดยพลการที�เรียกกนัว่า “การตั�งศาล

เตี�ย” เพราะไม่เช่นนั�นแลว้บา้นเมืองก็จะเกิดความสับสนวุน่วายขึ�นได ้

 มนตรี ชนกนําชัย ได้ให้ความหมายของคาํว่า “มาตรการบังคับของฝ่ายปกครอง 

(Administrative Sanctions)”11 ไวว้่าหมายถึง “มาตรการหรือวิธีการที�รัฐสภาบญัญติัให้อาํนาจแก่

ฝ่ายปกครองให้สามารถบงัคบัการกบัผูที้�เป็นผูจ้ดัทาํ เพื�อใช้บงัคบักบัประชาชนที�ไม่ปฏิบติัตาม

คาํสั�งที�ชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง และกรณีบงัคบักบัผูที้�ฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมายหรือ

กฎ โดยมีวตัถุประสงค์เพื�อให้การบงัคบัใช้กฎหมายบรรลุผลและเพื�อความจาํเป็นเร่งด่วนในการ

จดับริการสาธารณะ” 

 จากนิยามดงักล่าวจึงอาจแยกมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองไดเ้ป็น ? กรณี คือ  

 D. มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีที�มีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือกฎ มาตรการ

บงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีนี� เป็นการบงัคบัเมื�อมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเงื�อนไขหรือ

หลักเกณฑ์ที�กฎหมายกาํหนด ซึ� งฝ่ายปกครองสามารถใช้มาตรฐานบงัคับตามที�กาํหนดไวใ้น

กฎหมายไดเ้องทนัทีที�ปรากฏขอ้เท็จจริงตามที�กฎหมายฉบบันั�นๆ บญัญติัไว ้ซึ� งถือวา่เป็นมาตรการ

ที�มีวตัถุประสงค์เป็นการลงโทษ12ผูที้�ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย เช่นเดียวกบัการลงโทษ 

ทางอาญา แต่ความผดิตามบทบญัญติัของกฎหมายประเภทนี� เป็นความผิดเพราะกฎหมายบญัญติัให้

                                                 
 11 มนตรี ชนกนาํชยั. (?@Ad). มาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบณัฑิต). กรุงเทพ : คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, น. ?@. 
 12 การลงโทษเป็นเครื�องมือควบคุมสงัคมอยา่งหนึ�งเพื�อใหบุ้คคลอยูใ่นระเบียบเพื�อรักษาสถานะเดิม 
เพื�อให้บุคคลประพฤติเป็นแบบเดียวกนั และจะตอ้งเป็นการแสดงอาํนาจของสังคมหรือของรัฐเหนือบุคคลนั�น 
การลงโทษจะตอ้งก่อให้เกิดความทุกขท์รมานหรือการสูญเสียสิทธิต่างๆ แก่ผูก้ระทาํการฝ่าฝืนกฎขอ้บงัคบัหรือ
กฎหมาย. Walter C. Reckless, The Crime Problem, 4th ed., (New York : Appleton-Century-Croft, 1967), p.487, อา้ง
ถึงใน สุพจน์ สุโรจน์. (?@cD). วิธีการลงโทษและการปฏิบัติต่อผู้กระทาํความผิด, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายอาญา 
D, หน่วยที� D-E, (พิมพค์รั� งที� j). กรุงเทพมหานคร : วคิตอรี� เพาเวอร์พอยท,์ ?@cD, น. DE?. 
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เป็นความผิดหรือเกิดจากการที�กฎหมายห้ามมิให้กระทาํหรือกาํหนดให้ตอ้งกระทาํการใดอนัมิใช่

ความผิดโดยสภาพ ซึ� งไม่ใช่ความผิดที�เป็นความชั�วอนัเป็นความผิดโดยตวัของมนัเองและเป็น 

การกระทาํที�มีผลกระทบร้ายแรงต่อบุคคลหรือสังคมถึงขั�นเป็นความผิดอาญาจึงมิใช่สิ�งที�บุคคล

ทั�วไปรู้และเข้าใจได้ในตัวเอง ซึ� งอาจเรียกมาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในกรณีนี� ว่า  

“การลงโทษทางปกครอง” เช่น การออกคาํสั�งปรับของเจา้พนกังานควบคุมมลพิษในกรณีที�เจา้ของ

หรือผูค้รอบครองแหล่งกาํเนิดมลพิษฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายเกี�ยวกบัการส่งเสริมและ

รักษาคุณภาพสิ�งแวดล้อมการสั�งยึดหรือพกัใช้ใบอนุญาตขบัขี�ในกรณีที�ผูข้บัขี�ไดก้ระทาํความผิด

กฎหมายเกี�ยวกบัการจราจรหรือการยกเลิกหรือเพิกถอนใบอนุญาตในการประกอบกิจการ13เป็นตน้ 

 ?. มาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในกรณีที�มีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�ง 

ทางปกครอง มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีนี� เป็นกรณีที�กฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจออกคาํสั�งทางปกครองในลกัษณะที�ก่อให้เกิดภาระหน้าที�แก่ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองตอ้ง

ปฏิบติัตาม แต่ผูที้�อยูใ่นบงัคบัของคาํสั�งดงักล่าวละเลยหรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง

นั�น กฎหมายจึงกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองไดเ้อง 

มาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในกรณีนี� จึงอาจเ รียกได้ว่า เ ป็น “การบังคับตามคําสั� ง 

ทางปกครอง” หรือที�เรียกในทางวชิาการวา่ “การบงัคบัทางปกครอง”  

 ดังนั�น “การบงัคบัทางปกครอง” จึงเป็นเพียงวิธีการหนึ� งของมาตรการบังคับของ 

ฝ่ายปกครองในการบงัคบัใชก้ฎหมายใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมาย 

นอกเหนือจากมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองที�เป็น “การลงโทษทางปกครอง”  

                                                 
 13 ในบางกรณีการยกเลิกหรือเพิกถอนใบอนุญาตก็มีลกัษณะเป็นการบงัคบัทางปกครอง หากตั�งอยู่
บนพื�นฐานของหลกัอาํนาจคู่ขนาน (parallelism des competences) ที�ให้อาํนาจองคก์รที�มีอาํนาจอนุญาตสามารถ
เพิกถอนการอนุญาตนั�นได ้หากผูที้�ไดรั้บอนุญาตไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑห์รือเงื�อนไขที�กาํหนดไวใ้นใบอนุญาต
นั�น โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ ในขณะที�การยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาตที�เป็นโทษ
ทางปกครองจะอยู่บนพื�นฐานของการละเมิดกฎหมายและมุ่งลงโทษการไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ที�กาํหนดไว ้ 
ซึ� งจะต้องมีกฎหมายบัญญัติโทษดังกล่าวไวเ้สมอ ; คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที�  q มีนาคม DjEd  
คดี min int/Sideyn et Desonneville, อา้งถึงใน กฤษณ์ วสีนนท์, รายงานวิจัย เรื� อง มาตรการบังคับทางปกครอง 
ศึกษากรณีการแยกการปรับทางปกครองออกจากโทษปรับทางอาญาของประเทศฝรั� งเศส, เสนอสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา.(?@AE, พฤษภาคม). น. c?. 
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 เมื�อได้ทราบถึงข้อความคิดพื�นฐานของการบังคับทางปกครองแล้ว ในการศึกษา

แนวความคิดทั�วไปในการบงัคบัทางปกครองต่อไปนี�  ก็จะไดก้ล่าวถึงความหมายและวตัถุประสงค์

ของการบงัคบัทางปกครอง ลกัษณะของคาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองมาตรการ

ในการบงัคบัทางปกครอง และการศึกษาเปรียบเทียบการบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดีดว้ย 

 ?.?.D ความหมายและวตัถุประสงคข์องการบงัคบัทางปกครอง 
ในหัวข้อนี� จะ เ ป็นการศึกษาความหมายและลักษณะสําคัญของ “การบังคับ 

ทางปกครอง” รวมทั�งความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคใ์นการบงัคบั เพื�อเป็นการสร้างพื�นความรู้อนั

จะเป็นประโยชน์ในการศึกษารายละเอียดในเรื�องการบงัคบัทางปกครองต่อไป โดยไดแ้บ่งหัวขอ้

การศึกษาออกเป็น ความหมายของการบงัคบัทางปกครอง และวตัถุประสงค์ของการบงัคบัทาง

ปกครอง ซึ� งพิจารณาในรายละเอียดไดด้งันี�  

ก) ความหมายของการบงัคบัทางปกครอง 

ดร.มานิตย์ วงศ์เสรี ได้ให้ค ํานิยามคําว่า “การบังคับทางปกครอง” ว่าหมายถึง  

“การดาํเนินการของเจ้าหน้าที�โดยใช้การบงัคบัทางปกครองกับประชาชนที�มีภาระผูกพนัต้อง

ปฏิบติัการตามหนา้ที�เพื�อใหเ้ป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง”14 

Professor Dr. Hartmut Maurer ศาสตราจารยท์างกฎหมายปกครองที�มีชื�อเสียงมากใน

ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ไดใ้หค้วามหมายของ “การบงัคบัทางปกครอง” ไวว้า่ 

“การบงัคบัทางปกครอง หมายถึง กระบวนการทางปกครองที�ดาํเนินการโดยเจา้หนา้ที�

ของรัฐ (Behörde) เพื�อบงัคบักบัประชาชนผูซึ้� งมีภาระผกูพนัที�ตอ้งปฏิบติัการตามหนา้ที�แห่งกฎหมาย

มหาชน (öffentlich-rechtlich Verpflichtungen)”15  

                                                 
 14 ชาญชยั แสวงศกัดิv . (?@Ac). คาํอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพ ์
ครั� งที� ?). กรุงเทพมหานคร : วญิ�ูชน. น. DBc-DBA.  
 15 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rdnr.1 S. 450 ; Vgl. Chweickhardt/Brunn, 
Allgemeines Verwaltungsrecht, Rdnr. 914, S. 371 อา้งถึงใน มานิตย ์วงศ์เสรี, “กฎหมายว่าด้วยการบังคับทาง
ปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน”, ใน เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ ครั� งที� @ เรื�อง 
การเตรียมการรองรับกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง : ประสบการณ์ของเยอรมนั, (พ.ศ. ?@cj), น. 
Bq. 
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จากนิยามความหมายข้างต้น แสดงให้เ ห็นถึงลักษณะพิ เศษของ “การบังคับ 

ทางปกครอง” 2 ประการ คือ 

(D) ปัจจยัสาํคญัที�ทาํใหป้ระชาชนจะตอ้งถูกบงัคบัทางปกครองก็คือ “ภาระผกูพนัที�ตอ้ง

ปฏิบติัการตามหน้าที�แห่งกฎหมายมหาชน” ซึ� งโดยหลกัแล้วบทบญัญติัของกฎหมาย (Gezetze) 

นั�นเองจะเป็นสิ�งที�บอกให้ประชาชนรู้ถึงภาระผูกพนัดงักล่าว ยกตวัอย่างเช่น กฎหมายภาษีอากร

เป็นสิ�งที�กาํหนดให้ประชาชนมีภาระผูกพนัที�ตอ้งชาํระภาษี กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

กาํหนดให้ประชาชนมีภาระผูกพนัที�ต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าที�ของรัฐก่อนที�จะดําเนินการ

ก่อสร้างอาคาร กฎหมายวา่ดว้ยการรับราชการทหาร กาํหนดให้ประชาชนมีภาระผกูพนัที�จะตอ้งเขา้

รับราชการทหารเมื�อมีอายคุรบกาํหนดตามกฎหมาย เป็นตน้ 

 (2) ในกระบวนวิธีการบงัคบัคดีโดยทั�วไปนั�น ประชาชนทั�วไป (Burger) ไม่มีอาํนาจที�

จะดาํเนินการบงัคบัคดีได้ด้วยตวัเอง หากแต่ต้องไปดาํเนินการฟ้องร้องต่อศาลหรือร้องขอต่อ

องคก์รของรัฐที�มีหน้าที�รับผิดชอบในการบงัคบัคดี เพื�อให้ดาํเนินการบงัคบัคดี แต่ในกระบวนการ

บงัคบัทางปกครองนั�นเจา้หน้าที�ของรัฐ (Behörde) สามารถที�จะดาํเนินการบงัคบัทางปกครองได้

ดว้ยตนเองโดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการทางศาลหรือองค์กรอื�นใดของรัฐที�มีหน้าที�รับผิดชอบใน

การบงัคบัคดีก่อน 

 ดงันั�น จึงอาจสรุปความหมายของ “การบงัคบัทางปกครอง” ไดว้า่ เป็นมาตรการบงัคบั

ของฝ่ายปกครอง (Administrative Sanctions) ประการหนึ�ง และเป็นเครื�องมือที�องคก์รฝ่ายนิติบญัญติัที�

ไดม้อบใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครองเพื�อนาํมาบงัคบัใชก้ฎหมายให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์

ของการบญัญติักฎหมาย โดยกฎหมายบญัญติัใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองเป็นองคก์รเจา้หนา้ที�ที�มีอาํนาจ

บงัคบัการกบัผูที้�ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองได้เองตามหลกัเกณฑ์และเงื�อนไขที�

กฎหมายบญัญติั โดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการทางศาลก่อน ซึ� งเหตุผลสําคญัที�กฎหมายบญัญติัให้

ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการไดเ้องก็เนื�องมาจากภาระหน้าที�ในการปฏิบติัราชการในดา้นต่างๆ 

ของฝ่ายปกครอง ซึ� งภารกิจทางปกครองบางอยา่งจะตอ้งมีการดาํเนินการดว้ยความต่อเนื�องรวดเร็ว 

เช่น การจดัเก็บภาษีลกัษณะต่างๆ เพื�อนาํมาเป็นเงินงบประมาณแผน่ดินสาํหรับใชจ่้ายในการบริหาร

ประเทศ หรือในบางกรณีที�จะต้องมีการจัดการแก้ไขหรือป้องกันปัญหาที�ส่งผลกระทบต่อ
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ประโยชน์ของส่วนรวม เช่น กรณีที�จะส่งผลกระทบต่อชีวิตและทรัพยสิ์น หรือสุขภาพและอนามยั

ของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นเรื� องของการควบคุมอาคาร การควบคุมโรคติดต่อ หรือการควบคุม

มลพิษจากแหล่งต่างๆ ซึ� งเป็นกรณีที�ฝ่ายปกครองจะตอ้งออกคาํส่งทางปกครองกาํหนดภาระหนา้ที�แก่

ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองตอ้งปฏิบติั เช่น ใหช้าํระเงิน ใหก้ระทาํหรือละเวน้กระทาํการต่างๆ และหากมี

การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองดังกล่าว ฝ่ายปกครองจะต้องดาํเนินการบงัคับ 

โดยผ่านกระบวนการทางศาล ซึ� งมีกระบวนพิจารณาที�ยุ่งยากซับซ้อน ประกอบกับศาลมีคดีที�

จะต้องพิจารณาเป็นจาํนวนมากแล้ว จะทาํให้กระบวนการบงัคับทางปกครองเกิดความล่าช้า  

ส่งผลใหก้ารดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครองขาดความต่อเนื�อง หรือทาํให้ความเสียหายที�เกิดขึ�นแลว้

นั�นดาํเนินต่อไปจนยากที�จะควบคุมหรือแกไ้ขเยียวยาไดท้นั อนัจะมีผลกระทบต่อประชาชนโดย

ส่วนรวมได ้

 จากความหมายของการบงัคบัทางปกครองดงักล่าว จึงอาจสรุปลกัษณะสําคญัของการ

บงัคบัทางปกครองไดด้งันี�  

(1) เจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองต้องออกคาํสั�งทางปกครองซึ� งมีลักษณะเป็นการกาํหนด

หน้าที�ให้ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองปฏิบติัก่อน เมื�อผูรั้บคาํสั�งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม

คาํสั�งดงักล่าว เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองจึงจะสามารถบงัคบัการให้ความมุ่งหมายของการออกคาํสั�ง

ทางปกครองบรรลุผลสาํเร็จ 

(2) การบงัคับทางปกครองเป็นการดําเนินการบงัคับให้มีการปฏิบัติตามคาํสั�งทาง

ปกครองโดยองคก์รฝ่ายปกครองเอง 

(3) บุคคลที�จะถูกบังคับทางปกครอง ได้แก่ บุคคลใดก็ตามที� มีภาระหน้าที�หรือ 

ความผูกพนัที�จะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่การบงัคบัทางปกครองไม่สามารถนาํมาใช้

บงัคบักบัหน่วยงานของรัฐได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอื�น ทั�งนี�  ก็ดว้ยเหตุผลที�ว่า

ทรัพยสิ์นของรัฐย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบงัคบัคดี เพื�อรักษาทรัพยสิ์นไวส้ําหรับดาํเนิน

ภารกิจทางปกครองต่อไป 

(4) เนื�องจากคาํสั�งบงัคบัทางปกครองมีลกัษณะเป็นคาํสั�งทางปกครองอยา่งหนึ�ง ดงันั�น 

จึงต้องนําหลักกฎหมายที�เกี�ยวกับคาํสั�งทางปกครองมาใช้ด้วย เช่น หลักการฟังความสองฝ่าย
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หลกัการใหเ้หตุผล และการฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองซึ�งเป็นการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั�ง

ทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้  

 ข) วตัถุประสงคข์องการบงัคบัทางปกครอง 

 การบงัคบัทางปกครองมีวตัถุประสงค์ในการบงัคบัการกบัผูรั้บคาํสั�งทางปกครองที�

ละเลยหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองให้มีการปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง เพื�อให้กฎหมาย

บรรลุผลตามเจตนารมณ์ โดยองค์กรฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินการบงัคบักบัผูที้�จะตอ้งถูกบงัคบั

ได้เองโดยไม่ตอ้งผ่านการพิจารณาจากศาลก่อน ซึ� งอาจสรุปวตัถุประสงค์ของการที�กฎหมายให้

อาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธิv แก่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบัการไดเ้อง ดงันี�  

 (1) เพื�อเป็นการบีบบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งจะทาํให้ฝ่ายปกครอง

สามารถบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของการออกกฎหมายนั� นได้อย่างแท้จริง 

กล่าวคือ การที�กฎหมายบญัญติัให้อาํนาจเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออกคาํสั�งทางปกครองก็

เพื�อทาํใหก้ฎหมายซึ�งมีลกัษณะเป็นนามธรรมและใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงต่างๆ โดยไม่จาํกดัจาํนวน

มีลกัษณะเป็นรูปธรรมใชบ้งัคบักบับุคคลเฉพาะราย อนัมีผลทาํใหบุ้คคลที�รับคาํสั�งทางปกครองรับรู้

สิทธิและหนา้ที�ในทางกฎหมายของตน16 และเมื�อเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองออกคาํสั�งทางปกครองให้

ผูรั้บคาํสั�งหรือผูที้�ตอ้งตกอยูภ่ายใตค้าํสั�งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตามแลว้ หากบุคคลดงักล่าวไม่เห็น

ดว้ย ก็ชอบที�โตแ้ยง้คดัคา้นตามขั�นตอนที�กฎหมายกาํหนดไว ้แต่ถา้ไม่ใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คดัคา้นภายใน

ระยะเวลาตามที�กฎหมายกําหนด เจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองก็ชอบที�จะดําเนินการบังคับให้เป็นไป 

ตามคําสั�งทางปกครองตามมาตรการบังคับที�กฎหมายบัญญัติให้อํานาจไว้ เพื�อให้บรรลุผล 

ตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายนั�นๆ  

(2) เพื�อความต่อเนื�องในการดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง เช่น ประมวลรัษฎากรมาตรา 

12 ไดก้าํหนดให้อธิบดีกรมสรรพากร รองอธิบดีกรมสรรพากร สรรพากรเขต ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือ

นายอาํเภอ แลว้แต่กรณี มีอาํนาจยดึหรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูค้า้งภาษีอากรโดยมิ

ตอ้งฟ้องคดีต่อศาลเพื�อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาให้ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นนั�นก่อนเพื�อทดแทนหรือ

                                                 
 16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (?@Aq). หลักการพื"นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. 
กรุงเทพมหานคร : วญิ�ูชน. น. 101-102. 



28 
 

 

เยยีวยาความเสียหายจากการที�รัฐตอ้งขาดรายไดจ้ากภาษีอากรที�คา้งชาํระซึ� งถา้ฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ดาํเนินการบงัคบัชาํระภาษีอากรคา้งโดยผ่านกระบวนการทางศาลก่อนก็จะทาํให้การบงัคบัชาํระ

ภาษีอากรค้างซึ� งมีเป็นจํานวนมากในแต่ละปี ต้องล่าช้าไม่ทันต่อความต้องการใช้จ่ายเงิน

งบประมาณแผ่นดิน อนัจะทาํให้การดาํเนินภารกิจต่างๆ ของฝ่ายปกครองต้องหยุดชะงกั และ 

ขาดความต่อเนื�องในการปฏิบติังาน ส่งผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนส่วนรวม 

 (3) เพื�อให้ฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขปัญหาที�เกิดขึ�นจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม

คาํสั�งทางปกครองได้อย่างรวดเร็วและทนัต่อเหตุการณ์ เนื�องจากในบางกรณีฝ่ายปกครองตอ้ง

ปฏิบติัหนา้ที�ในลกัษณะที�เป็นการป้องกนัหรือแกไ้ขเยียวยาปัญหา ซึ� งหากไม่รีบดาํเนินการแลว้จะ

ยิ�งก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนหรือต่อสังคมส่วนรวมมากขึ�น ประกอบกบักระบวนการ

แก้ไขเยียวยาความเสียหายโดยองค์กรตุลาการมีความยุ่งยากสลับซับซ้อนและใช้เวลานาน  

ทาํให้ไม่สามารถดาํเนินการกับเหตุการณ์หรือปัญหาที�เกิดขึ� นได้ทันท่วงที ส่งผลให้เกิดความ

เสียหายมากขึ�น ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2539 มาตรา 144 

กาํหนดใหส้าํนกังานกาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(ก.ล.ต.) มีอาํนาจสั�งให้บริษทัหลกัทรัพยที์�

มีฐานะหรือมีการดาํเนินงานในลักษณะอนัอาจเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ของ

ประชาชนถอดถอนกรรมการผูจ้ดัการหรือบุคคลซึ� งรับผิดชอบในการดาํเนินงานของบริษทัหลกัทรัพยผ์ู ้

เป็นต้นเหตุออกจากตาํแหน่งและให้แต่งตั� งบุคคลอื�นโดยความเห็นชอบจากสํานักงาน ก.ล.ต.  

เขา้ดาํรงตาํแหน่งแทน เนื�องจากกิจการดงักล่าวเป็นกิจการที�เกี�ยวขอ้งกบัความเชื�อถือทางการเงิน

ของประชาชนหรือเกี�ยวขอ้งกบัทรัพยสิ์นของคนจาํนวนมากๆ หากตรวจสอบพบความเสียหาย

ความเสียหายแล้วไม่รีบดําเนินการแก้ไข ความเสียหายที�เกิดจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ

ประโยชน์มหาชนและระบบเศรษฐกิจการเงินของประเทศ และอาจส่งผลต่อเนื�องถึงความสงบ

เรียบร้อยภายในประเทศอีกด้วย17 ดังนั�น หากบริษทัไม่ปฏิบติัตามคาํสั�ง กฎหมายจึงกาํหนดให้

สํานักงาน ก.ล.ต. ด้วยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอาํนาจสั�งถอดถอนกรรมการ 

                                                 
 17 โสมนสั เที�ยงวบูิลยว์งศ.์(2531). มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมกาํกับดูแลและแก้ไขปัญหา
บริษัทเงินทุน (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิตปริญญา).กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. น. 132-147. 
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ผูจ้ดัการหรือบุคคลซึ�งรับผดิชอบในการดาํเนินงานของบริษทัหลกัทรัพยซึ์� งบริษทัหลกัทรัพยน์ั�นไม่

ถอดถอนและแต่งตั�งบุคคลหนึ�งบุคคลใดไปดาํรงตาํแหน่งแทนผูซึ้� งถูกถอดถอนได ้ตามมาตรา 145  

(4) เพื�อเป็นการตอบสนองและคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เนื�องจากฝ่ายปกครองใน

ฐานะที�เป็นผูใ้ช้กฎหมายในการปฏิบติัราชการทางปกครองในด้านต่างๆ โดยเฉพาะภารกิจใน 

การจัดทาํบริการสาธารณะเพื�อตอบสนองความต้องการของประชาชน ซึ� งวตัถุประสงค์ของ 

การบงัคบัทางปกครองดังที�กล่าวมาไม่ว่าจะเป็นเพื�อเป็นการบีบบงัคบัให้ปฏิบติัตามคาํสั�งทาง

ปกครองเพื�อให้การบงัคบัใช้กฎหมายบรรลุผลตามเจตนารมณ์หรือเพื�อให้ฝ่ายปกครองสามารถ

ดาํเนินภารกิจทางปกครองได้อย่างต่อเนื�อง รวมทั�งเพื�อให้ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขปัญหาที�

เกิดขึ�นจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองได้อย่างรวดเร็วและทนัต่อเหตุการณ์ 

ทั�งหลายทั�งปวงก็ลว้นแลว้แต่มีความมุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินภารกิจทางปกครองได้

บรรลุผลสาํเร็จ ทั�งนี�  ก็เพื�อเป็นการตอบสนองและคุม้ครองประโยชน์สาธารณะอนัเป็นวตัถุประสงค์

หลกัในการปฏิบติัราชการทางปกครอง 

 2.2.2 คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง 
 ดงัที�ได้ศึกษามาแล้วว่า “การบงัคบัทางปกครอง” คือ การบงัคบัให้มีการปฏิบติัตาม

คาํสั�งทางปกครอง “คาํสั�งทางปกครอง” จึงเป็นฐานหรือที�มาของอาํนาจบงัคบัการ แต่คาํสั�งทาง

ปกครองก็มีเนื�อหาที�หลากหลายขึ�นอยูก่บัความมุ่งหมายในการปฏิบติัราชการของฝ่ายปกครอง และ

ขอบเขตของกฎหมายที�บญัญติัใหอ้าํนาจไว ้ดงันั�น ในหวัขอ้นี� จึงเป็นการศึกษาถึงลกัษณะของคาํสั�ง

ทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง โดยเริ�มศึกษาจาก ความหมายและลกัษณะของคาํสั�ง

ทางปกครอง ประเภทของคาํสั�งทางปกครอง และ คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง ดงันี�  

ก) ความหมายและลกัษณะของคาํสั�งทางปกครอง 

 “คาํสั�งทางปกครอง” หมายถึง การกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองที�กระทาํลง

ในแดนของกฎหมายมหาชน  ซึ� งมีลักษณะเป็นการใช้อาํนาจเหนือกว่าหรืออาํนาจมหาชนของ

เจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองในการกาํหนดสิทธิหรือหน้าที�ให้กับบุคคลเป็นการเฉพาะเจาะจงโดยที�

เอกชนไม่จาํเป็นตอ้งใหค้วามยนิยอมดว้ยและการกระทาํมีลกัษณะเป็นรูปธรรมชดัเจน 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้นิยาม  

“คาํสั�งทางปกครอง” ไวว้่า เป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที�ที� มีผลเป็นการสร้าง 
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นิติสัมพนัธ์ขึ�นระหว่างบุคคลในอนัที�จะก่อ เปลี�ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที�ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั�วคราว เช่น การสั�งการ 

การอนุญาต การอนุมัติ หรือการวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียนแต่ไม่

หมายความรวมถึงการออกกฎ (เช่น กฎกระทรวง เพราะกฎไม่มีลกัษณะเป็นการสั�งเฉพาะราย  

แต่เป็นการประกาศโดยทั�วไป) และการอื�นที�กาํหนดในกฎกระทรวง18 ดงันั�น ในระบบกฎหมาย

ปกครองไทย คาํสั�งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ ความหมายโดยแท้ประการหนึ� ง และ

ความหมายที�องค์กรฝ่ายปกครองจะไดบ้ญัญติัเป็นกรณีไปในกฎกระทรวงอีกประการหนึ� ง เหตุที�

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดวา่การ

ใดหรือคาํสั�งลกัษณะใดเป็นคาํสั�งทางปกครองไดก้็เนื�องจากในบางกรณีอาจมีขอ้โตเ้ถียงกนัไดว้่า

คาํสั�งใดคาํสั�งหนึ�งเป็นคาํสั�งทางปกครองหรือไม่ การที�องคก์รฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดวา่การ

ใดเป็นคาํสั�งทางปกครองไดเ้องยอ่มจะช่วยขจดัความไม่ชดัเจนของการกระทาํของฝ่ายปกครอง 

 จากนิยามดงักล่าวขา้งตน้ อาจกล่าวไดว้า่ “คาํสั�งทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทยมี

ความหมายตรงกับ  “นิ ติกรรมทางปกครอง” หรืออาจเ รียกว่า  “คําสั� งในทางปกครอง” 

(Verwaltungsakt) ในความหมายของกฎหมายเยอรมนั19 และ “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที�มี

                                                 
 18 กฎกระทรวงฉบบัที� 12 ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้
การดาํเนินการของเจา้หนา้ที�ดงัต่อไปนี� เป็นคาํสั�งทางปกครอง คือ 
  (1) การดาํเนินเกี�ยวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีของ 
  ก. สั�งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปลี�ยน ใหเ้ช่า ซื�อเช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
  ข. การอนุมติัสั�งซื�อ จา้ง แลกเปลี�ยน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
  ค. การสั�งยกเลิกกระบวนพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอื�นใดในลกัษณะเดียวกนั  
  ง. การสั�งใหเ้ป็นผูทิ้�งงาน 
  (2) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
 19 ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (Verwaltungs-
verfahrensgeaetzt) ไดก้าํหนดนิยามคาํว่า  “นิติกรรมทางปกครอง” ไวใ้นมาตรา 35 วา่ “นิติกรรมทางปกครอง 
หมายความถึง บรรดาคาํสั�ง คาํวนิิจฉยั คาํอนุญาต หรือมาตรการอื�นๆ ที�เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจเหนือวาง
ขอ้กาํหนดใหมี้ผลทางกฎหมายต่อบุคคลภายนอกเป็นกรณีเฉพาะราย ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน”, อา้งไวใ้น 
สมยศ เชื�อไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์, ฉบบัที� 3, ปีที� 17, น. 64 (กนัยายน 2530) ดงันั�น 
นิติกรรมทางปกครองในความหมายของกฎหมายเยอรมนัจึงมีความหมายอยา่งแคบ กล่าวคือ หมายถึงเฉพาะนิติ
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ผลกระทบ” ในความหมายของกฎหมายฝรั�งเศส20 ดงันั�น การออกคาํสั�งทางปกครองของเจา้หนา้ที�

ฝ่ายปกครองจึงเป็นการทาํใหสิ้ทธิหนา้ที�ต่างๆ ที�ปรากฏอยูใ่นกฎหมายอยา่งเป็นนามธรรมกลายเป็น

กฎเกณฑ์ที�ชดัเจนสําหรับบุคคลเฉพาะรายอนัทาํให้บุคคลผูรั้บคาํสั�งไดท้ราบถึงสิทธิหนา้ที�ของตน

วา่จะตอ้งดาํเนินการอยา่งไรต่อไป21 ซึ� งอาจสรุปลกัษณะของคาํสั�งทางปกครองได ้ดงันี�  

 (1) คาํสั�งทางปกครองตอ้งออกโดยองค์กรเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองที�มีอาํนาจหรือไดรั้บ

มอบอาํนาจทางปกครองของรัฐในการกระทาํการอย่างใดอย่างหนึ� ง22 แต่องค์กรเจ้าหน้าที� 

ฝ่ายปกครองก็อาจมอบหมายให้เอกชนกระทาํการแทนในนามของรัฐได้ การกระทาํของเอกชน 

ที�ไดรั้บมอบอาํนาจรัฐนี�ก็เป็นคาํสั�งทางปกครองได ้เช่น ใบรับรองการผา่นการตรวจสภาพรถยนตที์�

ออกโดยบริษัทเอกชนซึ� งได้รับมอบอาํนาจรัฐให้มีอาํนาจตรวจสภาพรถยนต์ ก็ถือเป็นคาํสั�ง 

ทางปกครอง 

 (2) คาํสั�งทางปกครองจะต้องเป็นการกระทาํขององค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองใน 

การใชอ้าํนาจทางปกครองฝ่ายเดียวที�เหนือกวา่ในการวินิจฉยัสั�งการโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอม

จากเอกชนหรือบุคคลที�รับคาํสั�ง 

 (3) คาํสั�งทางปกครองตอ้งเป็นการกระทาํที�มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการแสดง

เจตนาในทางกฎหมายขององคก์รฝ่ายปกครองที�มีลกัษณะเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์

ขึ�นอนัมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที�ของบุคคล เช่น คาํสั�งอนุญาตอนุมติัต่างๆ เป็นตน้ 

                                                                                                                                            
กรรมฝ่ายเดียวเฉพาะราย หรือที�เรียกวา่ “คาํสั�งทางปกครอง” และรวมถึง “คาํสั�งทั�วไปทางปกครอง” ซึ� งเป็นนิติ
กรรมที�มีลกัษณะเกี�ยวกบัขอ้เท็จจริงที�เป็นรูปธรรมแต่กาํหนดจาํนวนบุคคลไม่ไดจึ้งมีลกัษณะทั�วไป แต่ไม่รวมถึง
นิติกรรมฝ่ายเดียวลกัษณะทั�วไป หรือ “กฎ” 
 20 ในระบบกฎหมายปกครองฝรั�งเศส คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง (act administrative)” มี
ความหมายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ นิติกรรมทางปกครอง หมายความรวมทั�งนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเฉพาะราย 
หรือที�เรียกว่า “คาํสั�งทางปกครอง” นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวลกัษณะทั�วไป หรือที�เรียกว่า “กฎ” และนิติ
กรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือที�เรียกวา่ “สญัญาทางปกครอง” ดว้ย  

 21 แหล่งเดิม. น. 107-108. 
 22 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์(?@Ad). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการ
พิมพ.์ น. 101. 
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ซึ� งต่างจากปฏิบติัการทางปกครองที�เป็นการกระทาํเพื�อให้บรรลุผลในทางขอ้เท็จจริงบางประการ

เท่านั�นโดยไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมายแต่อยา่งใด 

 (4) คาํสั�งทางปกครองเป็นการสั�งการที�มีผลทางกฎหมายโดยตรงภายนอกฝ่ายปกครอง

ลกัษณะของคาํสั�งทางปกครองขอ้นี� เป็นขอ้แบ่งแยกระหว่างคาํสั�งทางปกครองและคาํสั�งภายใน 

ฝ่ายปกครอง 

 (5) คาํสั�งทางปกครองต้องมีผลเฉพาะกรณี กล่าวคือ เป็นการกําหนดกฎเกณฑ์ที�มี

ลกัษณะเป็นรูปธรรมให้มีผลกบับุคคลใดบุคคลหนึ�งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ�งที�สามารถระบุตวับุคคล

ได้ ค ําสั�งทางปกครองจึงต่างจาก “กฎ” ซึ� งเป็นกรณีที� เจ้าหน้าที�ก ําหนดกฎเกณฑ์หรือก่อตั� ง 

นิติสัมพนัธ์ในลกัษณะที�มีผลบงัคบักบับุคคลทั�วไปไม่จาํกดัจาํนวน23 

ข) ประเภทของคาํสั�งทางปกครอง 

 คาํสั�งทางปกครองอาจแบ่งไดเ้ป็นหลายประเภทแลว้แต่วา่จะนาํเรื�องใดมาเป็นหลกัใน

การพิจารณาหรือเพื�อประโยชน์ในการพิจารณาเรื�องใด เช่น หากจะพิจารณาเรื� องการยกเลิกและ 

การเพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ก็อาจแบ่งประเภทของคาํสั�งทางปกครองโดยพิจารณาจากผลของ

คาํสั�งเป็นหลกัไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ คาํสั�งทางปกครองที�ให้ประโยชน์ คาํสั�งทางปกครองที�เพิ�มภาระ 

และคาํสั�งทางปกครองที�มีผลสองทาง หรือหากจะพิจารณาเรื� องความสมบูรณ์และผลในทาง

กฎหมายของคาํสั�งทางปกครอง ก็อาจจะแบ่งประเภทของคาํสั�งทางปกครองโดยพิจารณาในแง่

กระบวนการ ขั�นตอน และรูปแบบของการออกคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งอาจแยกคาํสั�งทางปกครองไดเ้ป็น 

3 ประเภท คือ คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการร้องขอ คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งการความยินยอมของ

ผูรั้บคาํสั�ง และคาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งทาํตามแบบ24 ดังนั�น เพื�อประโยชน์ในการศึกษาเรื� อง 

การบงัคบัทางปกครอง จึงควรแบ่งประเภทของคาํสั�งทางปกครองโดยพิจารณาจากเนื�อหาของคาํสั�ง

ทางปกครองในแง่ที�เป็นการกาํหนดสิทธิหนา้ที�แก่ผูรั้บคาํสั�ง ซึ� ง รศ.ดร. วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดแ้บ่ง

ประเภทของคาํสั�งทางปกครองออกเป็น 3 ประเภท ดงันี�  

 

                                                 
 23 แหล่งเดิม. น. 118. 
 24 โปรดดูรายละเอียดของคาํสั�งทางปกครองประเภทต่างๆ ใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, น. 123-125. 
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1) คาํสั�งทางปกครองที�แปรบทกฎหมายเกี�ยวกบัสิทธิหนา้ที�ใหเ้ป็นรูปธรรม 

คําสั�งทางปกครองประเภทนี� เป็นคําสั�งทางปกครองที�พิจารณาจากเนื� อหาของ 

คาํสั�งแล้วเป็นเรื� องที�องค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองนําเอาสิทธิหน้าที�ที�ปรากฏในกฎหมายซึ� งมี

ลักษณะทั�วไปและเป็นนามธรรมมากําหนดให้ชัดเจนและมีลักษณะเป็นคาํสั�งทางปกครองที�

ตอ้งการผลทางกายภาพ กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�สั�งเกี�ยวกบัพฤติกรรมของผูอ้ยูใ่นบงัคบั

ของคาํสั�งทางปกครอง โดยให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอยา่งหนึ�งอยา่งใด25 เช่น คาํสั�งเรียก

เก็บภาษีอาคารซึ� งระบุจาํนวนภาษีอากรอยา่งชดัเจนวา่ ผูรั้บคาํสั�งมีหนา้ที�ตอ้งชาํระเงินค่าภาษีอากร

เป็นจาํนวนเงินเท่าใด 

2) คาํสั�งทางปกครองที�ก่อตั�งสิทธิ 

 คาํสั�งทางปกครองที�ก่อตั�งสิทธิเป็นคาํสั�งที�องค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองก่อตั�งสิทธิ

ในทางมหาชนให้แก่ผูที้�ไดรั้บคาํสั�ง เช่น การออกใบอนุญาตต่างๆ สภาพการณ์ของการออกคาํสั�ง

ทางปกครองดงักล่าวนี� มีลกัษณะเหมือนกนัไม่วา่จะเรียกคาํสั�งทางปกครองนี� วา่อยา่งไร (ใบอนุญาต 

คาํสั�งอนุมติั สัมปทานบตัร ฯลฯ) กล่าวคือ สิทธิที�ผูไ้ดรั้บคาํสั�งตอ้งการนั�นเป็นเรื�องที�ในเบื�องตน้

บุคคลนั� นต้องห้ามมิให้ปฏิบัติ ต่อเมื�อได้รับคําสั�งดังกล่าวแล้วจึงปฏิบัติได้ เช่น ก่อนได้รับ

ใบอนุญาตขบัขี�รถยนต ์บุคคลยอ่มตอ้งห้ามมิให้ขบัขี�รถยนต ์เมื�อไดรั้บอนุญาตแลว้จึงสามารถขบัขี�

รถยนตไ์ด ้เป็นตน้ 

3) คาํสั�งทางปกครองที�ยนืยนัสิทธิ 

 ค ําสั� งทางปกครองที�ยืนย ันสิทธิเป็นคําสั� งทางปกครองที�ยืนย ันนิติสัมพันธ์ใน 

ทางปกครองซึ� งเป็นที�โตแ้ยง้กนัว่ามีอยู่หรือไม่หรือมีอยู่ในลกัษณะใดให้ไดผ้ลเป็นยุติ เพื�อให้เกิด

ความชดัเจนแน่นอนเกี�ยวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น คาํสั�งยืนยนัวา่บุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั�งเป็น

บุคคลสัญชาติไทย เป็นตน้  

4) คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง 

 เนื�องจากการบงัคบัทางปกครองเป็นการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง

คาํสั�งทางปกครองที�ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองจึงตอ้งมีลกัษณะเป็นคาํสั�งที�กาํหนดภาระหน้าที�

                                                 
 25 แหล่งเดิม. น. 331-332. 
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หรือมีผลบงัคบัผกูพนัให้ตอ้งปฏิบติัตาม เช่น คาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้

กระทาํการ คาํสั�งทางปกครองประเภทนี� จึงเป็นคาํสั�งที�ไม่มีผลในตวัเอง แต่เป็นคาํสั�งที�ต้องมี 

การปฏิบติัการทางกายภาพ คือ การปฏิบติัตามคาํสั�ง ซึ� งไดแ้ก่ คาํสั�งทางปกครองประเภทที�แปรบท

กฎหมายที�เกี�ยวกบัสิทธิหน้าที�ให้เป็นรูปธรรม ส่วนมาตรการบงัคบัเมื�อมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามเพื�อให้เกิดผลตามคาํสั�งทางปกครองนั�น จะแยกออกเป็น 2 กรณี คือ มาตรการบงัคบัตามคาํสั�ง

ทางปกครองที�กาํหนดให้ชาํระเงิน และมาตรการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้กระทาํ

หรือละเวน้กระทาํการ (อนัไม่ใช่การใหช้าํระเงิน) ซึ� งจะไดก้ล่าวโดยละเอียดในหวัขอ้ต่อไป 

 ส่วนคําสั�งทางปกรองที�ไม่ต้องมีการบังคับทางปกครองจะมีลักษณะเป็นคําสั�ง 

ทางปกครองที�มีผลในตวัเองหรือเป็นคาํสั�งที�มีผลในกฎหมายโดยตรง การเกิดผลจะสําเร็จใน 

ตวัทนัทีที�คาํสั�งทางปกครองมีผลโดยไม่จาํเป็นที�จะตอ้งบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองอีก 

ซึ� งไดแ้ก่ คาํสั�งทางปกครองประเภทที�เป็นการก่อตั�งสิทธิและคาํสั�งทางปกครองที�เป็นการยืนยนัสิทธิ 

ส่วนมาตรการบงัคบัในกรณีที�มีการฝ่าฝืนคาํสั�งทางปกครองประเภทนี� อาจใชม้าตรการบงัคบัทาง

อาญาหรือทางวินยัก็ได ้เช่น ผูใ้ดประกอบกิจการโรงงานโดยไม่มีใบอนุญาตตอ้งถูกลงโทษอาญา

ตามที�กฎหมายกาํหนด26 

 2.2.3 มาตรการในการบงัคบัทางปกครอง 
 โดยทั�วไปแลว้ เราอาจแบ่งมาตรการในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยพิจารณา

ตามวตัถุแห่งการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดเ้ป็น 2 กรณี คือ27  

1) มาตรการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดใหช้าํระเงิน 

คาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้ชาํระเงิน เช่น คาํสั�งเรียกเก็บภาษีอากร เงินค่าบริการ

ต่างๆ หรือเงินสมทบที�กฎหมายกาํหนด ซึ� งการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองดงักล่าว

อาจถูกดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามมาตรการบงัคบัอยา่งใดอยา่งหนึ�ง ดงันี�  

ก) การเรียกเงินเพิ�มและเบี�ยปรับ 

                                                 
 26 แหล่งเดิม. น. 331. 
 27 กมลชยั รัตนสกาวงศ์.(?@A@). กฎหมายปกครอง (พิมพค์รั� งที� 4) . กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน.  
น. 70-78. 
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การเรียกเงินเพิ�มเป็นการบงัคบัทางปกครองที�มีลกัษณะเป็นการบีบบงัคบัผูที้�ไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั�งทางปกครองให้รีบปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองโดยเร็ว มาตรการเรียกเงินเพิ�มมกัจะ

นาํมาใช้กบัคาํสั�งทางปกครองที�เรียกให้ชาํระภาษีอากร หรือเงินค่าบริการต่างๆ โดยมกัจะกาํหนด

เป็นจาํนวนร้อยละของจาํนวนเงินที�ต้องชําระ เช่น จะตอ้งเสียเงินเพิ�มร้อยละ 3 ต่อเดือนของ 

เงินภาษีที�ตอ้งจ่าย เป็นตน้ ส่วนเบี� ยปรับนั�นก็เป็นการบงัคบัทางปกครองทาํนองเดียวกบัเงินเพิ�ม  

แต่จะกาํหนดจาํนวนเงินสูงกวา่และปรับเพียงครั� งเดียว โดยมกัจะกาํหนดเป็นจาํนวนเท่าของจาํนวน

เงินที�จะตอ้งชาํระ เช่น ผูต้อ้งเสียภาษีที�ไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งประเมินภาษีอากรของเจา้พนกังานประเมิน

อาจจะตอ้งเสียเบี�ยปรับหนึ�งเท่าหรือสองเท่าของจาํนวนเงินภาษีอากรที�จะตอ้งชาํระ เป็นตน้  

ข) การยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น 

โดยทั�วไปแล้วมาตรการในการบังคับโดยการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพย์สินเป็นมาตรการบงัคบัคดีในทางแพ่ง กล่าวคือ เมื�อลูกหนี� ตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบติัตาม 

คาํบังคบัของศาล เจ้าหนี� ตามคาํพิพากษามีสิทธิร้องขอให้ศาลออกหมายบงัคับคดีและแต่งตั� ง 

เจา้พนกังานบงัคบัคดีเขา้ดาํเนินการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของลูกหนี�ตามคาํพิพากษาและนาํมาขาย

ทอดตลาดเพื�อนําเงินมาชําระให้แก่ตนได้ ดังนั�น เมื�อนําการยึดหรืออายดัและขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นมาใช้เป็นมาตรการในการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้ผูอ้ยู่ในบงัคบัของ

คาํสั�งทางปกครองชาํระเงิน ซึ� งมกัจะเป็นกรณีการบงัคบัชาํระหนี�ภาษีอากรลกัษณะต่างๆ กฎหมาย

จึงกาํหนดวธีิการในการยดึหรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นโดยให้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และ

วธีิการของการบงัคบัคดีแพง่ 

ค) การกกัขงั 

การกกัขงัในกรณีนี�ไม่ใช่โทษทางอาญาและไม่ใช่มาตรการบงัคบัทางปกครองที�ดาํรงอยู่

โดยตวัเอง (kein selbstandiges Zwangsmitte) แต่เป็นมาตรการที�ใช้แทนค่าปรับบงัคบัการเท่านั�น 

ซึ� งแมค้่าปรับบงัคบัการจะเป็นมาตรการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดใหก้ระทาํการหรือละ

เวน้กระทาํการ แต่ก็มีลักษณะเป็นคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้ชําระเงินด้วย โดยในกรณีที�

หน่วยงานที�บังคับการตามคาํสั�งทางปกครองไม่อาจบงัคับชําระเงินจากค่าปรับบังคับการได้
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หน่วยงานนั�นอาจยื�นคาํร้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลปกครองสั�งให้กกัขงัผูรั้บคาํสั�งทางปกครอง

แทนค่าปรับบงัคบัการได้28 

2) มาตรการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ 

 คาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ เช่น คาํสั�งให้รื� อถอน

อาคาร คาํสั�งใหร้ะงบัการก่อสร้างอาคาร เป็นตน้ ซึ� งการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง

ดงักล่าวอาจถูกดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามมาตรการบงัคบัอยา่งใดอยา่งหนึ�ง ดงันี�  

ก) การกระทาํการแทน 

 การบังคับทางปกครองโดยการกระทําการแทนนี�  เป็นการบังคับโดยการให้

บุคคลภายนอกหรือเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองเขา้กระทาํการตามคาํสั�งทางปกครองแทนผูที้�อยูภ่ายใต้

บงัคบัของคาํสั�งทางปกครอง โดยผูที้�อยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั�งทางปกครองจะตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบ

ค่าใชจ่้ายต่างๆ  

ข) การกาํหนดค่าปรับบงัคบัการ 

 การกาํหนดค่าปรับทางปกครองเป็นการบงัคบัทางปกครองในกรณีที�ไม่สามารถหรือ 

ไม่อยูใ่นวสิัยที�จะใหผู้อื้�นกระทาํการแทนได ้ซึ� งเป็นคาํสั�งทางปกครองที�กาํหนดให้กระทาํการที�ตอ้ง

ทาํเอง เช่น คาํสั�งใหส่้งมอบทรัพยสิ์น หรือคาํสั�งให้ละเวน้กระทาํการ หรือแมจ้ะเป็นกรณีที�สามารถ

ดาํเนินการแทนไดแ้ต่ถา้ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่มาตรการกระทาํการแทนไม่อาจนาํมาใชไ้ดแ้ลว้ เช่น 

ค่าใชจ่้ายที�เกิดจากการกระทาํการแทนที�มีจาํนวนสูงเกินไป เจา้หนา้ที�ก็สามารถใชม้าตรการกาํหนด

ค่าปรับบงัคบัการได ้

ค) การบงัคบัโดยตรง 

 การบงัคบัโดยตรงเป็นกรณีที�เจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองใช้กาํลังทางภายภาพเข้าบงัคบั

โดยตรงต่อผูที้�อยู่ภายใต้บงัคบัของคาํสั�งทางปกครองเพื�อให้ปฏิบัติตามคาํสั�งทางปกครองซึ� ง

มาตรการบงัคบัโดยตรงนี� ถือวา่เป็นมาตรการบงัคบัที�รุนแรงที�สุด เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองจึงตอ้งใช้

เมื�อไม่อาจนํามาตรการอื�นมาใช้บังคับได้และจะต้องใช้อย่างพอสมควรแก่กรณี เช่น การใช้

                                                 
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.(?@AB, พฤษภาคม). วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั

(รายงานผลการวจิยั). เสนอสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.น. 99-100.  
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มาตรการกระทาํการแทนหรือกาํหนดค่าปรับทางปกครองไม่บรรลุผลหรือไม่เหมาะสม นอกจากนี�  

การบงัคับโดยตรงยงัเป็นมาตรการที�กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างมาก ดังนั� น  

การนาํมาตรการบงัคบัโดยตรงมาใช้จะตอ้งเป็นกรณีที�มีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวอ้ย่างชดัเจน

เท่านั�น เช่น การยกรถที�จอดในที�ห้ามจอดไปไวที้�สถานีตรวจ การฉีดแก๊สนํ� าตาเพื�อสลายการชุมนุม

ประทว้ง เป็นตน้29 

ง) การจบักุมกกัขงัผูไ้ม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครอง 

 มาตรการบงัคับนี� เป็นมาตรการที�ใช้ในการบงัคบัคดีแพ่งที� เจ้าหนี� ตามคาํพิพากษา 

ขอใหศ้าลออกหมายบงัคบัคดีขบัไล่ลูกหนี�ตามคาํพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพยแ์ลว้

ลูกหนี�ตามคาํพิพากษาและบริวารไม่ออกไปจากอสังหาริมทรัพย ์เจา้พนกังานบงัคบัคดีอาจรายงาน

ต่อศาลขอใหมี้คาํสั�งจบักุมและกกัขงัลูกหนี�ตามคาํพิพากษาและบริวารได ้ซึ� งในการบงัคบัตามคาํสั�ง

ทางปกครองในบางกรณีก็มีความจาํเป็นที�จะตอ้งนาํมามาตรการนี�มาใชบ้งัคบัดว้ย30 เช่น กรณีที�ผูที้�

อยู่ภายใต้บังคับของคําสั�งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมรื� อถอนอาคารตามคําสั�งของเจ้าหน้าที� 

ฝ่ายปกครอง เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองอาจร้องขอให้ศาลมีคาํสั�งจบักุมและกกัขงับุคคลนั�นได ้

จ) การเพิกถอนใบอนุญาต 

 แม้การออกใบอนุญาตจะเป็นคาํสั�งทางปกครองที�ให้สิทธิประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั�ง 

ทางปกครองซึ� งโดยสภาพของคาํสั�งไม่ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองก็ตาม แต่เนื�องจากใบอนุญาต

มกัจะกาํหนดเงื�อนไขซึ� งก็มีลกัษณะเป็นคาํสั�งทางปกครองให้ผูที้�ไดรั้บใบอนุญาตตอ้งปฏิบติัตาม 

ดงันั�น หากผูที้�ไดรั้บใบอนุญาตฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองหรือเงื�อนไขที�กาํหนดไว้

ในใบอนุญาต กฎหมายจึงกาํหนดให้เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองอาจใช้มาตรการบงัคบัโดยเพิกถอน

ใบอนุญาตนั� นได้ ซึ� งมาตรการเพิกถอนใบอนุญาตนี� เป็นมาตรการที�ใช้โดยทั�วไปในกฎหมาย

ปกครองแทบทุกฉบบั เช่น ผูไ้ดรั้บใบอนุญาตประกอบกิจการให้เช่า แลกเปลี�ยน หรือจาํหน่ายเทป

หรือวสัดุโทรทศัน์ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเงื�อนไขที�กาํหนดไวใ้นใบอนุญาตนายทะเบียนมีอาํนาจ

เพิกถอนใบอนุญาตได ้เป็นตน้ 

                                                 
 29 แหล่งเดิม. น. 100 
 30 เล่มเดิม. น. 77. 
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#.+  แนวคิดเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลกจิการโทรคมนาคม 

 รัฐมีแนวคิดว่า การบริหารงานทางเศรษฐกิจรัฐเป็นผูป้กครองย่อมมีอาํนาจสั�งการ  

กฎหมายโทรคมนาคมปัจจุบนัมีลกัษณะเป็นกฎหมายเศรษฐกิจ อีกทั�งมีความสําคญัต่อความมั�นคง 

เศรษฐกิจสังคมและวฒันธรรม รัฐต้องมีบทบาทสําคัญในการควบคุมกิจการโทรคมนาคมใน 

การผกูขาดกิจการโทรคมนาคม แนวคิดและบรรทดัฐานดงักล่าวมาจากแนวคิดดงัต่อไปนี�   

 D) แนวคิดการให้ความสําคญัทางด้านสังคม  การโทรคมนาคมเป็นสาธารณูปโภค 

ขั�นพื�นฐานของประชาชน รัฐจึงตอ้งจดัหาใหก้บัความตอ้งการของประชาชน จากแนวคิดนี�ทาํให้รัฐ

ให้ความสําคญัทางดา้นสังคมมากกวา่ดา้นเศรษฐกิจ ซึ� งรัฐจะตั�งเป้าหมายการให้บริการบนพื�นฐาน

การให้บริการสาธารณะมีความต่อเนื�องในการให้บริการ มีการปรับปรุง มีการให้บริการที�มี 

ความเสมอภาคเป็นกลางมีวตัถุประสงค์เพื�อประโยชน์ส่วนรวม มีบริการอย่างทั�วถึงเพื�อให้การ

โทรคมนาคมมีบริการอยา่งทั�วถึงทุกพื�นที�ทุกคนมีสิทธิใช ้มีความเท่าเทียมกนัในเมืองกบัชนบท 

 ?) แนวความคิดและบรรทดัฐานเกี�ยวกบัการให้บริการโทรคมนาคม ในฐานะที�เป็น

กิจการที� มีลักษณะผูกขาด โดยธรรมชาติกิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที�มีลักษณะผูกขาด 

โดยธรรมชาติเพราะเป็นกิจการที�ตอ้งใชเ้งินลงทุนสูง 

 c) แนวความคิดและบรรทดัฐานเกี�ยวกบัการให้บริการโทรคมนาคมเป็นเรื�องพื�นฐาน 

ในการพฒันาประเทศการให้บริการโทรคมนาคมเป็นการให้บริการเพื�อตอบสนองสิทธิขั�นพื�นฐาน

ของประชาชน และยงัก่อใหเ้กิดประโยชน์อยา่งมากต่อรัฐและประชาชนไม่วา่จะเป็นประโยชน์ทาง

สังคมหรือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรมทั�งในทางตรงและทางออ้ม 

 A) แนวความคิดและบรรทดัฐานเกี�ยวกบัการให้บริการโทรคมนาคมในฐานะที�เป็น 

เรื� องความมั�นคงของรัฐ รัฐในอดีตใช้กิจการโทรคมนาคมเป็นเครื� องมือในการต่อสู้การเมือง 

ปัจจุบันบรรทัดฐานด้านความมั�นคงนี� ได้ลดความสําคัญลง แต่ยงักําหนดการควบคุมกิจการ

โทรคมนาคมอย่างเคร่งครัด ไม่แยกประเภทของการบริการ ทาํให้เกิดการผูกขาดในกิจการ

โทรคมนาคม  

 จากแนวความคิดดงักล่าวขา้งตน้ ลกัษณะของกฎหมายโทรคมนาคมของไทยจึงให้

ความสําคญัแก่ความมั�นคงและประโยชน์สาธารณะ รัฐจึงตอ้งเป็นผูก้าํกบัดูแลและสงวนอาํนาจ 
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ในการประกอบกิจการโทรคมนาคมไวก้บัรัฐ โดยอาจจะใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมประกอบกิจการ

กบัรัฐในรูปสัมปทาน 

 ประเทศไทยแต่เดิมยงัไม่มีองค์กรกาํกับดูแลกิจการโทรคมนาคมอย่างเป็นรูปธรรม 

เนื�องจากผูใ้ห้บริการโทรคมนาคม เช่น การสื� อสารแห่งประเทศไทย และองค์การโทรศัพท ์

แห่ประเทศไทย บางครั� งก็เป็นผูก้าํกบัดูแลเสียเอง โดยรัฐไม่ให้ความสําคญัในการกาํกบัดูแลกิจการ

โทรคมนาคม เพราะเห็นวา่เป็นหน่วยงานของรัฐ มีนโยบายเพื�อให้บริการสาธารณะ ไม่ไดห้วงักาํไร

จึงไม่มีความจาํเป็นในการกาํกบัดูแล 

 การที� ให้หน่วยงานรัฐระดับกระทรวงมีหน้าที� ในการกําหนดนโยบาย โดยมี 

คณะกรรมการบริหารความถี�วิทยุขึ�นตรงต่อกระทรวง ทาํหน้าที�อนุมติัการใช้คลื�นความถี� โดยมี

กรมไปรษณียโ์ทรเลขทาํหน้าที�ควบคุมบริหารความถี�วิทยุ จึงเป็นการบริหารงานแบบราชการ 

มีการบงัคบับญัชาเป็นลาํดบัขั�น การตดัสินใจในการกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคมจึงมีกฎระเบียบ

มากมายของระบบราชการเกิดความล่าชา้ในการตดัสินใจเมื�อองคก์รกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม

อยู่ในหน่วยงานของรัฐบาลจึงขาดความเป็นอิสระ อาจถูกแทรกแซงทางการเมืองหรือกลุ่ม

ผลประโยชน์ที�มีความใกลชิ้ดกบันกัการเมืองนาํไปสู่ความไม่ยติุธรรม ขาดความโปร่งใส  

 จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจลกัษณะของกฎหมายโทรคมนาคมที�เนน้ความสําคญั

ทางด้านความมั�นคงและบริการสาธารณะเปลี�ยนแปลงไป เพราะการที�มีความต้องการบริการ

โทรคมนาคมเพิ�มมากขึ�น กฎหมายโทรคมนาคมของไทยไม่มีความยืดหยุ่น ไม่สามารถตามไดท้นั

กบัความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ จึงเกิดแนวคิดตลาดเสรีในการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

แต่หลกัการคา้เสรีใช่วา่รัฐจะปล่อยให้เอกชนประกอบกิจการโทรคมนาคมไดอ้ย่างอิสระ การที�รัฐ

ตอ้งควบคุมดูแล ปกป้องและรักษายงัไม่เป็นการเพียงพอ รัฐยงัตอ้งมีการเพิ�มหนา้ที�ในการวางแผน 

การบงัคบัทิศทาง และการนาํทาง  ในการประกอบกิจการโทรคมนาคม รัฐจึงต้องคงอาํนาจใน 

การกาํกับดูแลกิจการโทรคมนาคมไวก้ับรัฐ แต่หน่วยงานรัฐไม่เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพ 

การเจริญเติบโตของกิจการโทรคมนาคม เพราะกฎหมายโทรคมนาคมมีลักษณะเป็นกฎหมาย

เศรษฐกิจจึงตอ้งมีความยืดหยุ่น เปลี�ยนแปลงได้ทนัการเติบโตของเทคโนโลยีและเศรษฐกิจดว้ย

วธีิดาํเนินการที�รวดเร็ว 
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 ?.c.D ความเป็นมาของกิจการโทรคมนาคม 
 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที� 6 ได้กําหนดให ้
โทรเลขเป็นกิจการภายใตก้ารดาํเนินการของรัฐ และไดมี้การตรากฎหมายโทรเลขจุลศกัราช 1246  
(พ.ศ. 2427) ซึ� งในมาตรา 3 ได้บัญญติัไวว้่า “เจ้าพนักงานกรมโทรเลขภายในราชอาณาเขต 
กรุงสยาม จะมีผลประโยชนสิทธิขาดในการทาํกิจทั�งปวงที�จะมีมา คือ การบอกและการรับฤาการเก็บ
และส่งคาํโทรเลข...” ดงันั�น จะเห็นไดว้า่ผลประโยชน์และสิทธิขาดในการดาํเนินการดา้นโทรเลข
เป็นของรัฐ ต่อมา ในสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยู่หัว รัชกาลที� 7 สภาผูแ้ทนราษฎร 
ถวายคาํปรึกษาว่า “เนื�องจากพาณิชยกรรมของประเทศไทยได้เจริญขึ� น สมควรแก้ไขปรับปรุง
กฎหมายวา่ดว้ยการโทรเลขและโทรศพัท ์ซึ� งยงัคงใชอ้ยูใ่นเวลานี�  เพื�อให้ความสะดวกแก่ประชาชน
และเหมาะสม ควรแก่กาลสมยัยิ�งขึ�น” จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล่าฯ ให้ตราพระราชบญัญติัขึ�น
เรียกวา่ “พระราชบญัญติัโทรเลขและโทรศพัท ์พุทธศกัราช 2477” และโปรดใหย้กเลิกกฎหมายโทร
เลข จุลศกัราช 1246 ต่อในมาปี พ.ศ. 2478 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัวิทยุโทรเลข พ.ศ. 2453 และ
พระราชบญัญติัวิทยุโทรเลข (เพิ�มเติม) พ.ศ. 2464 กบัพระราชบญัญติัวทิยุโทรเลข (เพิ�มเติม) พ.ศ. 247531  
 ในปี พ.ศ. 2497 ได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2497 ขึ�น โดยมีเหตุผลวา่ เพื�อความสะดวกในการติดต่อสื�อสารของประชาชน สมควรที�จะตอ้ง
ปรับปรุงบริการโทรศพัท์ทุกประเภทให้มีข่ายกวา้งและทนัสมยัยิ�งขึ�นทุกจงัหวดั โดยการจดัตั�งเป็น
องค์การ ดงันั�น จึงไดแ้ยกกิจการโทรศพัท์ในเขตจงัหวดัพระนครและจงัหวดัธนบุรี ซึ� งกองโทรศพัท ์
กรมไปรษณีย์โทรเลขดาํเนินการอยู่ และกิจการโทรศพัท์ในเขตจงัหวดัอื�น กบักิจการโทรศพัท์
ทางไกล ซึ� งกองโทรเลข กรมไปรษณีย์โทรเลขดําเนินการอยู่นั� นมาร่วมกันจัดตั� ง ขึ� นเป็น
องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทยเพื�อดาํเนินกิจการดา้นโทรศพัทโ์ดยเฉพาะ 
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2498 ได้มีการตราพระราชบัญญัติวิทยุคมนาคม พ.ศ. 2498 และ
พระราชบญัญติัวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ พ.ศ. 2498 ขึ�น และไดย้กเลิกพระราชบญัญติั
วทิยสืุ�อสาร พ.ศ. 2478 ไป เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัดงักล่าว คือ รัฐบาลในขณะนั�น
มีความมุ่งหวงัจะให้การวิทยุคมนาคมเจริญวิวฒันาการไปตามกาลสมยั ทั�งกฎหมายว่าด้วยวิทยุ
สื� อสารตามพระราชบัญญัติวิทยุสื� อสาร พ.ศ. 2478 ก็ได้มีการแก้ไขเพิ�มเติมมาแล้วถึง 6 ครั� ง  
จึงสมควรปรับปรุงให้เป็นฉบบัเดียวกนั และแยกเรื�องวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ออกจาก
กนัเป็นพระราชบญัญติัต่างหาก 

                                                 
 31 คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและพลังงานของวุฒิสภา. (2539). “เทคโนโลยี
สารสนเทศกับกฎหมายโทรคมนาคมในยคุโลกาภิวฒัน์”, น. 77-79 
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 ในปี พ.ศ. 2519 รัฐบาลไดเ้ห็นความสาํคญัของการพฒันากิจการโทรคมนาคมให้ทนักบั
ความเจริญก้าวหน้าของเทคโนโลยีสมัยใหม่ จึงได้ปรับปรุงระบบการบริหารงานไปรษณีย ์
โทรเลขให้มีประสิทธิภาพยิ�งขึ�น เพื�อให้สามารถขยายงานและสนองความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการ
ได้อย่างทนัท่วงที โดยแยกงานในส่วนของการให้บริการและการปฏิบติังานด้านไปรษณีย์และ
โทรคมนาคม มาจดัตั�งเป็น “การสื�อสารแห่งประเทศไทย” ซึ� งมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ในการจดัตั�ง
การสื�อสารแห่งประเทศไทยนี�  ไดมี้การตราพระราชบญัญติัการสื�อสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2519 ขึ�น  
 ?.c.? สาเหตุที�ตอ้งมีการกาํกบัดูแล 
 กิจการโทรคมนาคมเป็นเทคโนโลยีที�ให้อาํนาจมีความสําคญัเพื�อการพฒันาเศรษฐกิจ 
สังคม จึงจาํเป็นตอ้งมีการกาํกบัดูแลไม่รูปแบบใดรูปแบบหนึ�ง  การกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม
ตอ้งมี  “ภารกิจ” ที�ชดัเจน  ภารกิจของการกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคมหมายถึงสิ�งต่อไปนี� 32 
 D) การกา้วไปสู่เป้าหมายทางสังคม  ในส่วนที�เป็นนโยบายของกิจการโทรคมนาคม  
เป้าหมายดงักล่าวรวมถึงแนวคิดที�จะให้บริการแบบทั�วถึง  (Universal  Service) ทุกพื�นที�ทุกกลุ่มชน  
ภายในเวลาอนัสมควร  รวมถึงการใหบ้ริการแก่ผูมี้รายไดน้อ้ยหรือผูพ้ิการดว้ยก็ได ้
 ?) การปกป้องผลประโยชน์ของผูใ้ชบ้ริการการกาํกบัดูแลตอ้งปกป้องผลประโยชน์ของ
ผูใ้ชบ้ริการและรับพิจารณาเรื�องราวร้องเรียนต่างๆ  
 c) การเปลี�ยนแปลงโครงสร้างอุตสาหกรรม  การทาํเพื�อให้แน่ใจว่ามีผูเ้ข้าแข่งขัน 
ดา้นอุตสาหกรรม  การใหป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมในส่วนที�จะใหมี้การแข่งขนั 
 A) การกา้วไปสู่ความเท่าเทียมกนั  เมื�อใดที�มีการแข่งขนันโยบายในการกาํกบัดูแลกิจการ
โทรคมนาคม  ตอ้งเปิดใหมี้การแข่งขนั  มีโอกาสเท่าเทียมกนัระหวา่งผูใ้หบ้ริการโทรคมนาคม 
 @) กาํกบัดูแลใหบ้ริการโทรคมนาคมเพื�อประโยชน์สาธารณะ  ผูใ้ห้บริการโทรคมนาคม
ตอ้งเป็นการใหบ้ริการโดยหนา้ที�   ตอ้งควบคุมคุณภาพในราคาที�เหมาะสมตอ้งให้บริการอยา่งทั�วถึง  
และป้องกนัมิให้ใช้ความไดเ้ปรียบในการประกอบกิจการโทรคมนาคม เพื�อจาํกดัคู่แข่งเพื�อไม่ให้
เขา้มาแข่งขนั 
 q) สนบัสนุนให้มีการคิดคน้สิ�งใหม่  องคก์รที�ทาํหน้าที�กาํกบัดูแลตอ้งสนบัสนุนให้มี
การคิดคน้การใหบ้ริการแบบใหม่  และจาํกดัอุปสรรคที�อาจเกิดขึ�นจากการคิดคน้ 

                                                 
 32 International Telecommunication Union.(2001, February). The Changing Role of Government 
in an Era of Telecom Deregulation.  Report of the Colloqium held at ITU Headquarters 17 – 19 February 2001, 
Geneva. Switzerland. pp. 22 – 25. 
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 E) การสร้างสภาพที�สอดคลอ้งกบัหลกัวชิาการเพื�อใหเ้กิดการปฏิบติัจริงที�มีประสิทธิผล  
เช่น การวางแผนควบคุมและปรับหมายเลขให้ทนัสมยั  หรือการกาํหนดสภาพต่างๆ  ทางวิชาการ
และทางการเงินใหส้ามารถเชื�อมโยงเครือข่ายของผูใ้หบ้ริการโทรคมนาคมเขา้ดว้ยกนั 
 B) จดัการทรัพยากรต่าง ๆ ที�ตอ้งใช้ร่วมกนัอย่างมีประสิทธิภาพ การใชป้ระโยชน์จาก
ทรัพยากรต่าง ๆ ทางกายภาพและการใชสิ้ทธิต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้ง  เช่น ระยะยาวสั�นของคลื�นความถี�
หรือสิทธิในการใชร่้วมกนันั�น 
 j) กระตุน้ใหมี้การลงทุนในเครือข่ายสาธารณะ ในบางประเทศมีความตอ้งการให้มีการเร่ง
ลงทุนในดา้นโครงสร้างพื�นฐานของเครือข่ายสาธารณะ โดยให้มีความทนัสมยัและมีประสิทธิภาพขึ�น  
จะตอ้งสร้างสภาพการณ์ที�เอื�ออาํนวยต่อการเร่งลงทุนนั�น ๆ  
 การกาํหนดความหมายจาํเพาะของคาํว่า  ภารกิจของผูก้าํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม  
ในแต่ละประเทศจะสะทอ้นให้เห็นถึงการผนัแปรของเหตุการณ์แวดล้อมในประเทศนั�น ๆ เช่น  
สภาพการพัฒนาของเครือข่ายโทรคมนาคมสาธารณะระดับของการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  ระบบกฎหมาย  และลกัษณะการบริหารรัฐกิจในระดบัชาติ 
 บทบาทของกลุ่มต่าง ๆ ที�มีผลประโยชน์ต่างกนั  เช่น  กลุ่มผูใ้ช้โทรคมนาคมในทางธุรกิจ  
กลุ่มผูใ้ชโ้ทรคมนาคมในที�พกัอาศยั  และกลุ่มผูใ้ชโ้ทรคมนาคมสาธารณะ ผูใ้ชบ้ริการดงักล่าวอาจ
ไม่พอใจผูใ้ห้บริการหรือจากหน่วยงานของรัฐที�กุมอาํนาจทางเศรษฐกิจ  ที�ไม่สามารถให้บริการ
ความถี�ผูใ้ชบ้ริการตอ้งการได ้ ต่างเป็นตวักาํหนดรูปแบบของภารกิจในการกาํกบัดูแลทั�งสิ�น 

ด้วยเหตุนี� ภารกิจในการควบคุมกาํกับดูแลของประเทศที�มีปัจจยัต่าง ๆ ดงักล่าวเป็น
ตวักาํหนด  จึงค่อนขา้งจะแตกต่างกบัภารกิจอย่างเดียวกนัของประเทศที�พฒันาแล้วและประเทศ
กาํลงัพฒันา 

 ?.c.c สิ�งที�ตอ้งกาํกบัดูแล 
 องคก์รกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคมมีหนา้ที�ตอ้งกาํกบัดูแลดงัต่อไปนี�  
 D) การกาํหนดมาตรฐานทางวชิาการ 
 ?) ออกใบอนุญาตใหแ้ก่ผูใ้หบ้ริการโทรคมนาคม 
 c) ควบคุมพิกดัอตัราค่าบริการที�ผูใ้หบ้ริการโทรคมนาคมมีสิทธิจะเรียกเก็บ 
 A) ให้การรับรองโครงการลงทุนทางการเงินและทางการก่อสร้างของผูใ้ห้บริการ
โทรคมนาคม 
 @) กาํหนดระยะเวลา (ทางการเงิน การบริหารจดัการและทางวิชาการ)  ในการเชื�อมโยง
เครือข่ายของผูใ้หบ้ริการโทรคมนาคมต่างรายเขา้ดว้ยกนั 
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 q) ควบคุมรูปแบบในการรับรองอุปกรณ์ที�ใช้ประกอบการกิจการโทรคมนาคม  และ
การต่อเชื�อมเขา้กบัเครือข่ายสาธารณะ 
 E) ควบคุมการใชป้ระโยชน์จากความถี�วทิย ุ
 อยา่งไรก็ตาม  ใช่วา่องคก์รกาํกบัดูและจะตอ้งกาํกบัดูแลไปเสียทั�งหมด  การกาํกบัดูแล
ขึ�นอยูก่บัภารกิจ  เฉพาะของประเทศนั�น ๆ  วา่เหมาะสมหรือไม่  โดยจะตอ้งพิจารณาวา่สิ�งใดควรจะ
กาํกบัดูแลสิ�งใดไม่ควรกาํกบัดูแล 
 ?.c.A วธีิการกาํกบัดูแล 

หลงัจากที�กาํหนดภารกิจและตดัสินว่าจะเลือกกาํกบัดูแลสิ�งใดแลว้ องค์กรที�ทาํหน้าที�
กาํกบัดูแลสามารถจะเลือกวธีิปฏิบติัภารกิจใหส้าํเร็จโดยวธีิต่าง ๆ กนัดงันี� 33 

 D) องคก์รกาํกบัดูแลจะตอ้งดาํเนินการควบคุมกาํกบัดูแลเป็นประจาํอีกนานเท่าใด และ
จะตอ้งละเวน้การปฏิบติังานตามหน้าที�นั�นอีกนานเท่าใด  ตวัอย่างในสหรัฐอเมริกาไดแ้ก่กรณีที�
คณะกรรมาธิการการสื�อสาร (Federal Communication Commission : FCC)  เขา้ดาํเนินการตาม
หนา้ที�  เพื�อจดัให้มีการเชื�อมโยงเครือข่ายอื�น ๆ เขา้กบัเครือข่ายสลบัสายโทรศพัทส์าธารณะที�มีอยู่
แล้ว  ที�ตอ้งกระทาํอย่างต่อเนื�องและในลกัษณะบงัคบั  ตรงกนัขา้มกบัประเทศอาร์เจนตินาและ 
ในประเทศองักฤษ  ที�องค์กรกาํกบัดูแลสามารถใช้ดุลพินิจได ้กล่าวคือ จะใช้อาํนาจตามหน้าที�ก็
ต่อเมื�อผูใ้ห้บริการโทรคมนาคม (ไม่ว่าจะเป็นรายที�ให้บริการมานานแล้ว หรือว่าเป็นรายที�ให้บริการ
ใหม่) ไม่สามารถปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามความตกลงที�ไดใ้หไ้วเ้ท่านั�น 
 ?) ผลทางตรงหรือทางออ้มในการทาํหน้าที�ขององคก์รกาํกบัดูแล  จะออกมามากน้อย
เพียงใด  ตวัอยา่งเช่น  ถา้เป้าหมายของการกาํกบัดูแลคือการลดค่าบริการก็มีปัญหาวา่องค์กรกาํกบั
ดูแล  จะใชว้ธีิควบคุมราคาโดยตรง  หรือวา่จะใชว้ธีิส่งเสริมโครงสร้างอุตสาหกรรมไปในทางที�เอื�อ
ต่อการให้ไดม้าซึ� งราคาค่าบริการที�ลดลงจนถึงระดบัที�ตอ้งการหรืออีกตวัอยา่ง  เช่น  องคก์รกาํกบั
ดูแลจะใช้วิธีบงัคบัตรง ๆ  ให้มีการขยายหรือปรับเครือข่ายให้ทนัสมยั  ให้ได้ตามเป้าหมายที�
ต้องการหรือว่าจะใช้วิธีมุ่งตั� งเครื� องส่งเสริมต่าง ๆ เพื�อการล่อใจผูใ้ห้บริการโทรคมนาคมให้
แสวงหาหนทางที�จะทาํใหส้าํเร็จตามเป้าหมายดงักล่าว 
 จะควบคุมดูแลอย่างไร  ไม่มีแบบอย่างที�แน่นอนที�จะรับประกนัความสําเร็จในการทาํ
หนา้ที�ขององคก์รกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม  ความน่าเชื�อถือและความสําเร็จจะเกิดขึ�นไดก้็แต่
จากการปฏิบติัหนา้ที�ขององคก์รนั�นเอง 

                                                 
 33 คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัหอการคา้ไทย.(?@@@). “ความรู้ทั�วไปเกี�ยวกับการกาํกับดูแลกิจการ
โทรคมนาคมและการออกใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคม.”. (พิมพค์รั� งที� D) . น. @D-@@ 
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2.4 แนวคิดและหลกัการออกใบอนุญาตประกอบกจิการโทรคมนาคม  
 แนวคิดดั�งเดิม รัฐเห็นวา่กิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที�เกี�ยวขอ้งกบัความมั�นคงของ 

รัฐและรัฐ (แต่เพียงผูเ้ดียว) ที�มีหน้าที�ในการจดัให้บริการโทรคมนาคมแก่ประชาชน ดงันั�น รัฐจึง
ผูกขาดตลาดโทรคมนาคมมาโดยตลอด ประกอบกับแนวคิดดังกล่าวยงัสอดคล้องกับทฤษฎี 
การจดัทาํบริการสาธารณะตามกฎหมายมหาชน ซึ� งแนวคิดดงักล่าวเห็นวา่เป็นหนา้ที�หลกัของรัฐที�
จะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะ ดงันั�น จึงเป็นการเนน้ย ํ�าวา่รัฐมีหนา้ที�ในการให้บริการโทรคมนาคม
เหมือนกับบริการสาธารณะประเภทอื�นๆ ดังเช่น การบริการด้านไปรษณีย์ การบริการด้าน 
การขนส่ง เป็นตน้ แนวคิดวา่ดว้ยการเปิดเสรีกิจการโทรคมนาคมที�มุ่งเนน้ในการให้อนุญาตเอกชน
ประกอบกิจการโทรคมนาคมโดยมิใช่ทาํหน้าที�แทนรัฐ จึงเป็นเรื�องที�น่าสนใจและเป็นประเด็นที�
ค่อนข้างใหม่ และมีการถกเถียงกันอย่างมากในแวดวงวิชาการ และหลายประเทศโต้แยง้ว่า 
การอนุญาตให้เอกชนดาํเนินการให้บริการโทรคมนาคมไม่ใช่สิ� งที�จาํเป็นสําหรับอุตสาหกรรม
โทรคมนาคมแต่อยา่งใด 

 ภายใตร้ะบบการแข่งขนัเสรี หลกัเกณฑก์ารอนุญาตเพื�อใหเ้อกชนเขา้มาประกอบกิจการ
นั�นมีลกัษณะที�แตกต่างอย่างมีนยัสําคญักบัหลกัเกณฑ์ในช่วงเวลาที�รัฐผกูขาดกิจการโทรคมนาคม
อยูห่ลายประการดว้ยกนั 

 ระยะเริ�มตน้สําหรับการเปิดเสรีกิจการโทรคมนาคมในหลายประเทศ รัฐอาจจะจดัให้
ใบอนุญาตสาํหรับผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมที�เป็นของรัฐที�มีอยูแ่ต่เดิม ซึ� งการจดัให้ใบอนุญาต
ดงักล่าวถือวา่เป็นขั�นตอนเริ�มแรกที�จะนาํไปสู่การเปลี�ยนแปลงจากระบบการผกูขาดโดยรัฐมาเป็น
ระบบการแข่งขนัเสรี ขณะเดียวกนัก็สามารถกาํหนดเงื�อนไข สิทธิและหน้าที�ต่างๆ ในใบอนุญาต
เพื�อรักษาความมั�นคงและเป็นการรับประกนัการจดัทาํบริการโทรคมนาคมและเพื�อป้องกนัปัญหา
บางประการที�อาจจะเกิดขึ�นในระยะเริ�มแรกในช่วงเปลี�ยนผ่านระบบได ้และการกาํหนดเงื�อนไข 
สิทธิและหน้าที�ต่างๆ ในใบอนุญาตอย่างละเอียดยงัสามารถสร้างความชัดเจนและความมั�นใจ
สําหรับผูที้� เกี�ยวข้องทุกฝ่าย เช่น นักลงทุน ผูป้ระกอบกิจการ (รายใหม่และรายเดิม) ผูบ้ริโภค 
รัฐบาล เป็นตน้ อีกทั�ง ยงัเป็นช่วงเวลาที�องค์กรกาํกบัดูแลสามารถเตรียมความพร้อมและทาํการ
เรียนรู้การกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคมภายใตร้ะบบการแข่งขนัเสรีไดก่้อนที�จะมีการเปิดตลาด
เสรีอย่างแท้จริง โดยเฉพาะอย่างยิ�ง “การอนุญาต” มีความสําคัญมาก ในระยะเริ� มต้นที� มี 
การเปลี�ยนผ่านจากระบบการผูกขาดโดยรัฐไปสู่ระบบการแข่งขนัเสรี เนื�องจากกระบวนการ
อนุญาตที�โปร่งใสจะเป็นเครื� องมือที� รัฐสามารถใช้สร้างความเชื�อมั�นให้กับผู ้ที�ต้องการเข้า 
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มาประกอบกิจการ ตลอดจนเจ้าหนี� ของผูป้ระกอบกิจการที�ให้กู้เงินมาใช้ในการก่อสร้างและ
ปรับปรุงโครงสร้างพื�นฐานทางดา้นโทรคมนาคม 
 ดงันั�น “การอนุญาต” ภายใตบ้ริบทการเปิดเสรีกิจการโทรคมนาคม จึงเปรียบเสมือน
เป็นประตูที�ใชเ้ปลี�ยนผา่นและสามารถนาํไปสู่ความสาํเร็จของระบบการแข่งขนัเสรีในทา้ยที�สุด 

 การใช ้“การอนุญาต” เป็นเครื�องมือในการกาํกบัดูแลการอนุญาตเป็นจุดเริ�มตน้สําหรับ
การปฏิรูปกิจการโทรคมนาคมไปสู่ระบบการแข่งขันเสรี และยงัสามารถใช้เป็นเครื� องมือใน 
การจาํกดัจาํนวนผูป้ระกอบกิจการที�ทาํการแข่งขนัในตลาดโทรคมนาคมได ้หรือกล่าวอีกนยัหนึ� ง
ไดว้่าใช้กาํหนดระดบัการแข่งขนัในตลาดโทรคมนาคมได ้กล่าวคือ หากตลาดมีการแข่งขนัน้อย
เกินไปก็สามารถเพิ�มจาํนวนผูป้ระกอบกิจการโดยการออกใบอนุญาตเพิ�มได ้ในทางกลบักนัหาก
ตลาดมีการแข่งขนัที�มากเกินไปก็สามารถจาํกดัจาํนวนผูป้ระกอบกิจการในตลาดไดเ้ช่นเดียวกนั อีก
ทั�งการอนุญาตยงัเป็นขั�นตอนในการกลั�นกรองและคดัเลือกคุณสมบติัของนักลงทุนที�ตอ้งการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม เพื�อสร้างการบริการที�มีประสิทธิภาพมากที�สุดสําหรับผูบ้ริโภค 
ได ้อนึ� ง การอนุญาตเป็นเทคนิคอย่างหนึ� งสําหรับการกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคมภายใตร้ะบบ
การแข่งขนัเสรี ซึ� งวตัถุประสงคส์าํหรับการอนุญาตสามารถจาํแนกได ้ดงันี�  

 (ก) กิจการโทรคมนาคมในฐานะที�เป็นบริการสาธารณะประเภทที�เป็นสาธารณูปโภค
ขั�นพื�นฐานของประเทศจึงมีความจาํเป็นจะตอ้งทาํการกาํกบัดูแลทุกประเทศมีความเห็นพอ้งกนัว่า
การให้บริการโทรคมนาคมประเภทพื�นฐานเป็นบริการสาธารณะประเภทหนึ� งที�จาํเป็นสําหรับ 
การดาํรงชีวิตของประชาชน ขณะเดียวกนัทุกประเทศก็ไม่อาจปฏิเสธกระแสการแปรรูปกิจการ
โทรคมนาคมที�มุ่งเน้นการแข่งขนัเสรีซึ� งกาํลงัแผข่ยายไปทั�วโลกได ้ ดงันั�น ประเทศ (ซึ� งแต่เดิมรัฐ
ทาํหน้าที� เป็นผู ้ให้บริการแต่เพียงผู ้เดียว) ที� มีความจําเป็นจะต้องเปิดให้มีการแข่งขันเสรีใน
อุตสาหกรรมโทรคมนาคม  รัฐจึงจาํเป็นจะตอ้งเปลี�ยนแปลงบทบาทและหนา้ที�ของตนโดยทาํหนา้ที�
ในการกาํกบัดูแลแทน ทั�งนี� ก็เพื�อจะได้ตอบสนองต่อประโยชน์ของสาธารณชนมากที�สุด และ
เครื�องมือที�สําคญัประเภทหนึ�งที�รัฐใชใ้นการกาํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม ก็คือ “กระบวนการใน
การอนุญาต” 

 (ข) การขยายโครงข่ายโทรคมนาคมเพื�อใหมี้การบริการอยา่งทั�วถึง 
 วตัถุประสงคใ์นการขยายโครงข่ายโทรคมนาคมเพื�อให้มีการบริการอยา่งทั�วถึง เป็นอีก

เหตุผลหนึ�งที�สาํคญัและอาจถูกกาํหนดใหเ้ป็นเงื�อนไขการอนุญาตใหผู้ป้ระกอบกิจการรายใหม่ที�เขา้
มาในตลาดโทรคมนาคมได ้เนื�องจาก หากจาํนวนของผูป้ระกอบกิจการรายเดิมที�อยู่ในตลาดมา
ก่อนแล้วไม่เพียงพอต่อการขยายโครงข่ายพื�นฐานทางด้านโทรคมนาคม จึงทาํให้ไม่สามารถ
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ให้บริการได้อย่างทั�วถึงทั�งประเทศได้ ซึ� งปัญหาดงักล่าวนี� มกัพบในประเทศกาํลงัพฒันาที�ยงัมี
โครงสร้างพื�นฐานทางด้านโทรคมนาคมที�ไม่เพียงพอ  ดงันั�น รัฐอาจกาํหนดเงื�อนไขการอนุญาต
โดยกาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจการมีหน้าที�ในการจัดทาํโครงข่ายพื�นฐานทางด้านโทรคมนาคม 
โดยให้บริการครอบคลุมพื�นที�ใด พื�นที�หนึ� งตามที�ระบุไวใ้นการอนุญาตได ้และการระบุเงื�อนไข
ดงักล่าวนี� จะมีความสําคญัมากขึ�น หากผูป้ระกอบกิจการที�ถูกแปรรูปเป็นผูป้ระกอบกิจการของรัฐ 
หรือเป็นการให้อนุญาตโดยแลกเปลี�ยนกับสิทธิพิเศษในการประกอบกิจการบางประการ เช่น 
ใบอนุญาตที�ให้สิทธิในการใชค้ลื�นความถี�ที�มีจาํกดั การออกใบอนุญาตประเภท duopoly cellular  
licence เป็นตน้  

 (ค) การแปรรูปโดยมีวตัถุประสงค์ในทางพาณิชยห์รือการแปรรูปเพื�อให้เอกชนเข้า
มาร่วมจดัทาํบริการ 

 แม้ว่ารัฐจะมีหน้าที�ในการให้บริการโทรคมนาคม แต่ทางปฏิบัติพบว่ารัฐอาจจะ 
ไม่สามารถให้บริการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพเนื�องจากเหตุผลหลายประการดว้ยกนั เช่น ขาดแคลน
เงินทุน ขาดแคลนบุคลลากรผูเ้ชี�ยวชาญ หรือขั�นตอนที�ยุง่ยากของระบบการบริหารงานภาครัฐ เป็นตน้  
ดงันั�น การอนุญาตให้เอกชนเข้ามาร่วมจดัทาํบริการบางส่วนหรือทั�งหมดก็เป็นแนวทางหนึ� งที�
สามารถใชใ้นการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวได ้และรัฐอาจจะกาํหนดเงื�อนไขหรือกาํหนดสิทธิและหนา้ที�
ของผูป้ระกอบกิจการที�เป็นเอกชนสําหรับการขออนุญาตได ้ยิ�งไปกวา่นั�น นกัลงทุนหรือเอกชนซึ� ง
เป็นผูป้ระกอบกิจการก็สามารถทราบไดล่้วงหนา้ ถึงภาระหนา้ที�ที�จะตอ้งปฏิบติัตามหากไดรั้บการ
อนุญาต 

 (ง) การกาํกบัดูแลโครงสร้างของตลาดโทรคมนาคม 
 สิ�งที�สาํคญัที�สุดในการบริหารจดัการกิจการโทรคมนาคมโดยผา่นระบบกลไกตลาด คือ 

จาํนวนผูป้ระกอบกิจการที�แข่งขนัในตลาดโทรคมนาคมซึ�งการอนุญาตเป็นเครื�องมือประเภทหนึ�งที�
รัฐสามารถใช้ควบคุมจาํนวนผูป้ระกอบกิจการในตลาดโทรคมนาคมได ้กล่าวคือ หากตอ้งการให้
ตลาดมีการแข่งขนักนัมากขึ�นก็สามารถทาํไดโ้ดยการอนุญาตให้ผูป้ระกอบกิจการรายใหม่เขา้สู่ตลาด 
เพื�อเพิ�มจาํนวนผูป้ระกอบกิจการในตลาด ในทางกลบักนัหากตอ้งการให้ตลาดมีการแข่งขนักนั
นอ้ยลงก็สามารถจาํกดัจาํนวนผูป้ระกอบกิจการ โดยการระงบัการอนุญาตสําหรับผูป้ระกอบกิจการ
รายใหม่ได ้ 
 บางประเทศใชเ้ทคนิคการอนุญาตในการสร้างตลาดโทรคมนาคมให้มีรูปแบบผกูขาด 
หรือรูปแบบกึ�งผูกขาดที�มีผูป้ระกอบกิจการเพียงสองถึงสามรายเท่านั�น หรือการให้สิทธิพิเศษบาง
ประการสําหรับผูป้ระกอบกิจการที�เขา้มาลงทุนในระยะเริ�มแรก ดงัเช่นที�มกัจะปรากฏในประเทศ
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กาํลังพฒันาที�กาํลงัดาํเนินการแปรรูปผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมที�เป็นของรัฐ ซึ� งผลของการ
อนุญาตที� มีเ งื�อนไขในการคงสถานะผู ้ประกอบกิจการรายหนึ� ง รายใดให้ผูกขาดในตลาด
โทรคมนาคมในช่วงระยะเวลาหนึ� งก็เพื�อแสวงหาผลกาํไรให้กบัรัฐ ถึงแมว้่าทั�งในทางทฤษฎีและ
ในทางปฏิบัติจะเห็นพ้องกันว่า การผูกขาดตลาดโทรคมนาคมจะส่งผลให้ประสิทธิภาพหรือ
ประโยชน์ที�จะได้รับจากการบริหารจัดการโดยผ่านกลไกตลาดลดลง แต่การที�รัฐกระทาํการ
ดังกล่าว รัฐมักจะเล็งเห็นว่าในระยะเริ� มแรกที�มีการเปลี�ยนผ่านระบบการบริหารจัดการจาก 
การผูกขาดไปยงัการบริหารจดัการโดยผ่านกลไกตลาดในระยะเริ�มแรกมกัจะมีปัญหาเกิดขึ�นและ
ประกอบกบัการผูกขาดตลาดโทรคมนาคมก็สามารถแสวงหากาํไรในเบื�องตน้เพื�อชดเชยจาํนวน
หนี� สินของผูป้ระกอบกิจการ (ที�เป็นของรัฐ) ที�มีก่อนหนา้34 

 อยา่งไรก็ดี การสร้างตลาดโทรคมนาคมเพื�อให้มีการแข่งขนัระหวา่งผูป้ระกอบกิจการ 
โดยใช้การอนุญาตเป็นเครื� องมือไม่สามารถนํามาใช้ได้ทุกกรณี เนื�องจากการประกอบกิจการ
โทรคมนาคมบางประเภทอาจจะไม่สามารถใช้กลไกตลาดเป็นเครื�องมือได้ เช่น การให้บริการ
ภายในพื�นที�ที�ไม่มีการแข่งขนัหรือเป็นพื�นที�ที�ไม่คุ ้มค่ากับการลงทุน หรือการประกอบกิจการ
โทรศพัทพ์ื�นฐานที�มีการใหบ้ริการโดยผูใ้หบ้ริการรายเดิมซึ� งเป็นผูค้รองตลาดส่วนใหญ่อยูก่่อนแลว้
และแนวโนม้ผูใ้ชบ้ริการในอนาคตก็มกัจะมีการใชง้านที�ลดลง เป็นตน้   

 (จ) การสร้างกรอบกติกาการแข่งขนัระหวา่งผูป้ระกอบกิจการ   
 การอนุญาตสามารถใชเ้ป็นเครื�องมือสําหรับการกาํหนดระดบัการแข่งขนัสําหรับตลาด

โทรคมนาคมและสามารถใช้จาํกัดการใช้อํานาจเหนือตลาดของผูป้ระกอบกิจการรายเดิมที�
ใหบ้ริการอยูก่่อนแลว้ อนัจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อตลาดโทรคมนาคมได ้เช่น การกาํหนดไวใ้น
การอนุญาตวา่หา้มผูป้ระกอบกิจการกระทาํการที�มีลกัษณะที�เป็นการต่อตา้นการแข่งขนัหรือการคา้
ที�เป็นธรรม เป็นตน้ ซึ� งการกาํหนดเงื�อนไขดงักล่าวมีผลให้ผูป้ระกอบกิจการจะตอ้งตระหนักถึง 
การปฏิบติัตามกฎหมายโทรคมนาคมและยงัตอ้งปฏิบติัให้สอดคลอ้งกบักฎหมายแข่งขนัทางการคา้
อีกดว้ย  

 (ฉ) การจดัสรรทรัพยากรที�มีจาํนวนจาํกดั 
 ทรัพยากรในการประกอบกิจการโทรคมนาคมเป็นทรัพยากรที�จาํกดัซึ� งคาํว่า “จาํกดั” 

ตามนยันี� มิไดห้มายความวา่เมื�อนาํทรัพยากรดงักล่าวมาใชแ้ลว้จะหมดไปจากประเทศ แต่เป็นนยัที�
เมื�อนาํทรัพยากรนั�นมาจาํหน่ายให้ผูป้ระกอบกิจการรายหนึ� ง รายใดแลว้ย่อมไม่สามารถจาํหน่าย

                                                 
 34 คมสนั  บุญเทียม.(?@@? – ?@@c). “ผลประโยชน์จากกฎหมายการประกอบกิจการโทรคมนาคม.”  
ร่มพฤกษ,์?B(D). น. DA@-D@D 
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ให้กบัผูป้ระกอบกิจการรายอื�นได้อีก  ดงันั�น เมื�อทรัพยากรมีปริมาณที�จาํกดัผลที�ตามมาก็คือรัฐ
จาํเป็นจะตอ้งจดัสรรทรัพยากรที�มีอยูอ่ยา่งจาํกดันั�นให้กบัผูป้ระกอบกิจการที�สามารถนาํทรัพยากร
มาใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากที�สุด เช่น คลื�นความถี�เป็นทรัพยากรที�จาํเป็นสําหรับการให้บริการ
โทรศพัทเ์คลื�อนซึ�งรัฐจะตอ้งจดัสรรคลื�นความถี�ให้กบัผูป้ระกอบกิจการที�มีความสามารถในการใช้
คลื�นความถี�ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากที�สุด และเมื�อรัฐจดัสรรคลื�นความถี�ในช่วงสัญญาณใดแลว้ 
ผูป้ระกอบกิจการรายอื�นยอ่มไม่สามารถใชค้ลื�นความถี�ในช่วงสัญญาณเดียวกนัไดอี้ก หรือกรณีที�รัฐ
ให้สิทธิผูป้ระกอบกิจการรายหนึ�งสร้างโครงข่ายในพื�นที�ใดพื�นที�หนึ� งแลว้ย่อมไม่สามารถอนุญาต
ให้ผูป้ระกอบกิจการรายอื�นสร้างโครงข่ายในพื�นที�นั� น ๆ ได้อีกเนื�องจาก (บริเวณ) พื�นที� เป็น
ทรัพยากรที�มีจาํกดั เป็นตน้ 

 ยิ�งไปกว่านั�น การจดัสรรทรัพยากรโดยผ่านการอนุญาตเป็นเครื� องมือประเภทหนึ� ง 
ของรัฐที�ใช้ในการรักษาสมดุลระหว่างการแข่งขันที�เป็นธรรมกับประโยชน์ส่วนรวมได้ เช่น  
การจดัสรรคลื�นความถี�โดยวธีิการจดัประมูลซึ� งรัฐสามารถกาํหนดราคาไดสู้งถึงหลายหมื�นลา้นบาท 
เพื�อจะไดน้าํเงินที�ไดจ้ากการประมูลไปพฒันากิจการอื�นของรัฐที�จาํเป็นสําหรับประโยชน์ส่วนรวม 
หรือการตั�งราคาการอนุญาตในราคาที�ต ํ�าเพื�อให้ตน้ทุนในการประกอบธุรกิจของผูป้ระกอบกิจการ
ลดลงและจะทาํให้ผูบ้ริโภคไดรั้บการบริการที�ราคาถูกลงตามไปดว้ย หรือกรณีของ “สิทธิแห่งทาง” 
(The rights of way) ที�รัฐสามารถมีรายไดจ้าํนวนมหาศาลจากการอนุญาตให้ผูป้ระกอบกิจการสร้าง
โครงข่ายพาดผ่านพื�นที�ของประชาชนทั� งทางพื�นดิน ทางนํ� า และทางอากาศ แต่ในมิติของ
เศรษฐศาสตร์แลว้ ขอ้จาํกดัในเรื�องสิทธิแห่งทางอาจจะมีผลให้การบริการประเภทใหม่ๆ เกิดขึ�นได้
ชา้ลงและอาจมีผลใหร้าคาค่าบริการสูงขึ�นได ้เป็นตน้ 

 (ช) สร้างรายไดใ้หแ้ก่รัฐ 
 รัฐสามารถมีรายได้จาํนวนมหาศาลจากค่าธรรมเนียมการอนุญาตประกอบกิจการได ้

ซึ� งทางปฏิบติั พึงเห็นไดว้า่บางประเทศมีรายไดม้ากมายถึงหลายหมื�นลา้นบาทหรือมากถึงแสนลา้นบาท  
ทั�งนี�  ขึ�นกบัเทคนิคในการหารายไดจ้ากการอนุญาตซึ�งมีหลายรูปแบบดว้ยกนั เช่น วิธีการประมูลซึ� ง
รัฐจะได้รับเงินจํานวนมากในคราวแรกที�มีการประมูล หรือวิธีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม 
การอนุญาตรายปีเพื�อสร้างความต่อเนื�องของรายไดที้�รัฐจะไดรั้บตลอดระยะเวลาการอนุญาต หรือ
วธีิการอนุญาตแก่ผูป้ระกอบกิจการรายใหม่เพื�อเพิ�มการแข่งขนัในตลาดให้สูงขึ�นโดยรัฐคาดหวงัวา่
จะมีรายไดเ้พิ�มขึ�นจากภาษีที�เพิ�มขึ�น เป็นตน้ 
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 (ซ) การคุม้ครองผูบ้ริโภค 
 รัฐสามารถกาํหนดเงื�อนไขที�เกี�ยวข้องกบัการคุ้มครองผูบ้ริโภคให้เป็นเงื�อนไขหนึ� ง 

ในการอนุญาตได ้ซึ� งจะมีผลให้ผูป้ระกอบกิจการจะตอ้งปฏิบติัตามขอ้กาํหนดในเรื�องการคุม้ครอง
ผูบ้ริโภคโดยตรงเนื�องจากถือไดเ้ป็นเงื�อนไขหนึ�งในการอนุญาต เช่น การกาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจการ
จะตอ้งแสดงรายละเอียดของใบเรียกเก็บค่าบริการ การกาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจการจะตอ้งจดัให้
ผูบ้ริโภคสามารถเรียกออกไดก้รณีฉุกเฉินเร่งด่วนโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย หรือกระบวนการแกไ้ขเรื�อง
ร้องเรียน เป็นตน้ 
 (ฌ) การสร้างความมั�นคงในกระบวนการกาํกบัดูแล 
 การอนุญาตที�มีการกาํหนดสิทธิและหนา้ที�ของผูป้ระกอบกิจการและการกาํหนดหนา้ที�
ขององค์กรกาํกบัดูแลอย่างชดัเจนจะสามารถสร้างความเชื�อมั�นในกระบวนการกาํกบัดูแลได้ใน
ระดบัหนึ� ง ซึ� งความชดัเจนของเงื�อนไขการอนุญาตเป็นสิ�งที�จาํเป็นมากในสถานการณ์ที�ตอ้งการ
ดึงดูดผูป้ระกอบกิจการต่างชาติเพื�อให้มาลงทุนภายในประเทศ เนื�องจากผูป้ระกอบกิจการเหล่านั�น
สามารถวเิคราะห์ปัจจยัเสี�ยงต่างๆ โดยผา่นเงื�อนไขการอนุญาตได ้
 หลกัการพื�นฐาน ที�จะตอ้งคาํนึงถึง สําหรับการอนุญาตการกาํหนดรายละเอียดสําหรับ
การอนุญาตมีความแตกต่างกันตามแต่ลักษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ ลักษณะเฉพาะของ 
การบริการ และลกัษณะเฉพาะของผูป้ระกอบกิจการ โดยเฉพาะอย่างยิ�งการกาํหนดรายละเอียด
ดังกล่าวควรจะต้องคํานึงถึงศักยภาพในการกํากับดูแลด้วย กล่าวคือ หากการกํากับดูแลมี
ประสิทธิภาพมาก การกาํหนดรายละเอียดสาํหรับการอนุญาตก็อาจจะมีรายละเอียดนอ้ยกวา่ ในทาง
กลบักนั หากการกาํกบัดูแลยงัไม่สามารถทาํไดดี้นกัก็ควรกาํหนดรายละเอียดให้มีความชดัเจนมาก
ขึ�น ทั�งนี�  ก็เพื�อจะไดส้ามารถแบ่งเบาภาระหนา้ที�ของการกาํกบัดูแลได ้เช่น ในประเทศที�มีการจดัทาํ
ประกาศหลกัเกณฑ์การกาํหนดราคา (Price regulation regime) การกาํหนดรายละเอียดสําหรับ 
การอนุญาตก็ไม่จาํเป็นจะต้องกาํหนดในเรื� องดังกล่าว แต่สําหรับ ในประเทศที�ไม่มีการจดัทาํ
ประกาศหลกัเกณฑด์งักล่าว (การกาํหนดราคา) ก็จาํเป็นตอ้งกาํหนดรายละเอียดไวใ้นการอนุญาต เป็นตน้ 

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารายละเอียดในการกําหนดเงื�อนไขในการอนุญาตอาจจะมี 
ความหลากหลายและแตกต่างกนัในแต่ละประเทศ แต่โดยกรอบแนวคิดพื�นฐานในการอนุญาตควร
จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปนี�  
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(ก) หลกัเกณฑว์า่ดว้ยความโปร่งใส 
 “ความโปร่งใสเป็นกุญแจสาํคญัที�สุดสาํหรับความสาํเร็จในเรื�องกระบวนการอนุญาต” 
 หลักเกณฑ์ที� มีความโปร่งใสในกระบวนการอนุญาต จะทําให้กระบวนการใน 

การอนุญาตจะตอ้งดาํเนินไปอยา่งเปิดเผยและสามารถตรวจสอบไดจ้ากทุกฝ่ายที�เกี�ยวขอ้ง การใช้
ดุลพินิจในการอนุญาตหรือไม่อนุญาต ก็ควรจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ตามที�ประกาศล่วงหน้า
เท่านั�น ทั�งนี�  ก็เพื�อสร้างความเชื�อมั�นให้กบัทุกภาคส่วนที�เกี�ยวขอ้งกบัขั�นตอนและกระบวนการอนุญาต 
และหลักเกณฑ์ว่าด้วยความโปร่งใสก็ควรจะนํามาใช้กับกระบวนการต่อการอนุญาตและ
กระบวนการเพิกถอนการอนุญาตเช่นเดียวกนั 

 หลักเกณฑ์ความโปร่งใสในกระบวนการอนุญาต สามารถทาํได้หลากหลายวิธี เช่น  
การประกาศหลกัเกณฑ์หรือกระบวนการในการอนุญาตล่วงหน้าอย่างละเอียดและชดัเจนภายใน
ระยะเวลาพอสมควรที�จะใหผู้ที้�เกี�ยวขอ้งสามารถทราบขอ้มูลไดอ้ยา่งครบถว้น การแบ่งแยกขั�นตอน
ในการพิจารณาคดัเลือกคุณสมบติัและขั�นตอนในการคดัเลือกผูที้�เหมาะสมที�จะไดรั้บการอนุญาตที�
เป็นขั�นตอนสุดท้ายออกจากกัน การคืนซองประมูลสําหรับผูที้�ไม่ผ่านการพิจารณาคัดเลือก
คุณสมบติัเบื�องตน้โดยไม่มีการเปิดซองก่อน การเปิดเผยจาํนวนเงินที�ผูช้นะการประมูลเสนอต่อ
สาธารณะ เป็นตน้  

อย่างไรก็ดี หลกัเกณฑ์ความโปร่งใสในการอนุญาตที�ถูกปรับใช้กบัการอนุญาตแต่ละ
ประเภทยอ่มมีลกัษณะที�แตกต่างกนั แต่จากทศันะของผูที้�เกี�ยวขอ้งกบักระบวนการอนุญาตเห็นว่า
หลกัเกณฑ์ความโปร่งใสเป็นหลกัเกณฑ์ที�สามารถสร้างความเชื�อมั�นให้กบัหน่วยงานที�มีอาํนาจใน
การอนุญาตได้ เนื�องจากทุกภาคส่วนที�เกี�ยวขอ้งสามารถเห็นได้ถึงการทาํงานทีละขั�นตอนอย่าง
สมเหตุสมผลและสามารถเห็นถึงการปฏิบติัระหวา่งผูที้�ขออนุญาตดว้ยกนัอยา่งเท่าเทียมกนั ขณะที�
อุปสรรคประการสําคญัสําหรับการสร้างกระบวนการอนุญาตให้มีความโปร่งใส ก็คือ ระยะเวลา
การดาํเนินการและงบประมาณที�ใชจ้ะมีมากกวา่การดาํเนินการในกระบวนการที�ไม่โปร่งใส แต่การ
ดาํเนินกระบวนการที�ไม่โปร่งใสจะเป็นตวัทาํลายความเชื�อมั�นในการลงทุนสําหรับผูป้ระกอบ
กิจการ และยงัทาํลายความเชื�อมั�นในการกาํกบัดูแลตลาดโทรคมนาคม ซึ� งจะมีผลกระทบอย่างมี
นยัสาํคญัต่อกระบวนการเปิดเสรีและกระบวนการแปรรูปอุตสาหกรรมโทรคมนาคมในอนาคต 

(ข) หลกัเกณฑว์า่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ 
 การเปิดโอกาสใหส้าธารณชนไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการอนุญาตเป็นสิ�งที�สมควรจะ

กระทาํอย่างยิ�งเพื�อแสดงให้เห็นถึงกระบวนการที�โปร่งใสและสามารถทราบถึงความคิดเห็นของ
ผูบ้ริโภค ของผูป้ระกอบกิจการ หรือของผูที้�มีส่วนไดเ้สียต่อการอนุญาต อีกทั�ง การรับฟังความคิดเห็น
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จากทุกภาคส่วนก่อนการอนุญาตจะเป็นการเพิ�มโอกาสในการกระบวนการออกใบอนุญาตให้
ประสบความสาํเร็จมากขึ�น (เนื�องจากจะมีผูค้ดัคา้นนอ้ยลง) 

 กระบวนการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะจะมีความสาํคญัมากขึ�นหากเป็นกระบวนการ
เพื�อกาํหนดเงื�อนไขการอนุญาตที�มีลกัษณะทั�วไป เนื�องจาก เงื�อนไขการขออนุญาตที�มีลักษณะ
ทั�วไปนั�น หากผูป้ระกอบกิจการสามารถปฏิบติัตามเงื�อนไขตามที�กาํหนดได้ก็จะได้รับอนุญาต 
โดยทนัที ซึ� งไม่มีขั�นตอนที�จะเปิดโอกาสให้ผูป้ระกอบกิจการหรือภาคส่วนอื�นที�เกี�ยวข้องกับ 
การอนุญาตสามารถแสดงความคิดเห็นไดก่้อนการอนุญาตซึ� งต่างกบักระบวนการอนุญาตสําหรับ 
ผู ้ประกอบกิจการเฉพาะรายที�จะเปิดโอกาสให้ผู ้ประกอบกิจการหรือภาคส่วนที� เกี� ยวข้อง 
มีการเสนอความคิดเห็นก่อนการอนุญาต เช่น กระบวนการรับฟังความคิดเห็นสําหรับการอนุญาต
ประกอบกิจการโดยวธีิการประมูลคลื�นความถี� เป็นตน้ 
 อนัที�จริงแลว้ การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะมีวตัถุประสงคเ์พื�อตอ้งการให้ประชาชน
และภาคส่วนที� เกี� ยวข้องเข้ามามีส่วนรับรู้และเสนอแนะความคิดเห็นต่างๆ ที� เกี�ยวข้องกับ 
การอนุญาต ดงันั�น การจดัรับฟังความคิดเห็นสาธารณะจึงอาจจดัทาํในรูปแบบที�เป็นทางการหรือ 
ไม่เป็นทางการ ก็ได ้แต่สาระสาํคญัของการจดัรับฟังความคิดเห็นสาธารณะคือ การเผยแพร่เนื�อหาที�
ตอ้งการรับฟังเพื�อให้ทุกฝ่ายที�เกี�ยวข้องรับทราบและการคาํนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนที�
สะทอ้นถึงผลกระทบที�อาจจะเกิดขึ�นจากการกาํหนดหลกัเกณฑก์ารอนุญาตดงักล่าว 
 ดังนั�น จึงอาจสรุปได้ว่า การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะเป็นขั�นตอนที�สําคญัอีก
ขั�นตอนหนึ� งสําหรับการสร้างหลกัเกณฑ์ในเรื�องความเป็นธรรมและกระบวนการที�โปร่งใสใน 
การอนุญาต อีกทั� งย ังเป็นการสร้างความเข้าใจระหว่างผู ้มีส่วนเกี�ยวข้องทุกภาคส่วนและ 
สร้างความโปร่งใสของกระบวนการกาํกบัดูแลอีกดว้ย 

 (ค) หลกัเกณฑว์า่ดว้ยการกาํหนดค่าธรรมเนียมการอนุญาต 
 วงการอุตสาหกรรมโทรคมนาคมมิได้ให้ความหมายอย่างละเอียดของคําว่า

“ค่าธรรมเนียมการอนุญาต” ดังนั�น ขอบเขตหรือรายละเอียดของค่าธรรมเนียมการอนุญาต 
จึงแตกต่างกันตามบริบทของแต่ละประเทศ เช่น บางประเทศค่าธรรมเนียมการอนุญาตอาจจะ
หมายถึงค่าเช่าใช้โครงข่ายโทรคมนาคมและสิทธิการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
เท่านั�น หรือ ค่าธรรมเนียมการอนุญาตอาจจะรวมถึงค่าใช้จ่ายในการบริหารจดัการภายในองค์กร
กาํกบัดูแลการใช้คลื�นความถี�  หรือค่าธรรมเนียมการอนุญาตอาจจะรวมถึงค่าใช้จ่ายในการกาํกบั
ดูแลคลื�นความถี�ทั� งหมดตั� งแต่การอนุญาต การกาํกับดูแล การระงับข้อพิพาทในการเชื�อมต่อ
โครงข่าย เป็นตน้ 
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 อย่างไรก็ดี แม้ว่าขอบเขตของค่าธรรมเนียมการอนุญาตอาจจะไม่มีความชัดเจนว่า
ประกอบดว้ยสิ�งใดบา้ง แต่เป็นที�ยอมรับกนัโดยทั�วไปว่าค่าธรรมเนียมการอนุญาตไม่ควรรวมถึง
ค่าใช้ จ่ายที� ไม่จ ําเป็นหรือไม่ มีความสัมพันธ์โดยตรงกับการประกอบกิจการโทรคมนาคม 
ซึ� งแนวทางการคิดคํานวณค่าธรรมเนียมการอนุญาตที�โปร่งใสมากที�สุด คือ การคิดคํานวณ 
แบบสะทอ้นตน้ทุน (the cost recovery schemes) โดยวิธีการคิดคาํนวณรูปแบบนี� จะคิดคาํนวณ
เฉพาะค่าใช้จ่ายที�ใช้ในกระบวนการอนุญาตขององค์กรที�มีอาํนาจในการอนุญาตเท่านั� นและ 
เมื�อเสร็จสิ�นกระบวนการอนุญาตแลว้ก็จะคิดคาํนวณค่าใชจ่้ายในการกาํกบัดูแลทั�งกระบวนการและ
นาํมาเฉลี�ยกบัจาํนวนผูป้ระกอบกิจการที�ไดรั้บการอนุญาตทั�งหมด   
 การเฉลี�ยต้นทุนการกํากับดูแลกับจาํนวนผูป้ระกอบกิจการในตลาดโทรคมนาคม
สามารถทาํไดห้ลากหลายวิธี เช่น การเฉลี�ยตน้ทุนโดยตั�งบนฐานของสัดส่วนรายได้ (ผูป้ระกอบ
กิจการที�มีรายได้มากก็จะเสียค่าใช้จ่ายมาก) การเฉลี�ยต้นทุนโดยตั� งบนฐานของสัดส่วนพื�นที� 
การประกอบกิจการ (ผูป้ระกอบกิจการที�ครอบคลุมพื�นที�มากก็จะเสียค่าใช้จ่ายมาก) หรือการเฉลี�ย
ตน้ทุนตามประเภทของการบริการ เป็นตน้ และวิธีการเฉลี�ยตน้ทุนโดยตั�งบนฐานของสัดส่วน
รายไดเ้ป็นวธีิการที�ไดรั้บความนิยมมากที�สุด 
 กรณีตวัอยา่ง 
 สหภาพยโุรปไดเ้ล็งเห็นถึงความสาํคญัในเรื�องความโปร่งใสและปัญหาที�อาจจะเกิดขึ�น
จากการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการอนุญาตที�สูงเกินไป จึงมีการเสนอใหมี้การแกไ้ขขอ้กาํหนดที�แนว
ปฏิบติัของสมาชิกสหภาพยโุรปประจาํปี ค.ศ. DjjE ในปี ค.ศ. ?ddd โดยมีรายละเอียด ดงันี�  

 “ขอ้ D@ ค่าธรรมเนียมการอนุญาตที�เรียกเก็บจากผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมเพื�อให้
ครอบคลุมค่าใช้จ่ายทั�งหมดขององค์กรกาํกับดูแลในการดาํเนินการกาํกับดูแลและการดาํเนิน
กระบวนให้อนุญาตผูป้ระกอบกิจการ ซึ� งค่าใช้จ่ายขององค์กรดงักล่าวควรเป็นค่าใช้จ่ายที�จาํกดั
เฉพาะการดาํเนินการใดๆ ที�เป็นการดาํเนินการในปัจจุบนัเท่านั�น (มิใช่การคิดคาํนวณรายจ่าย 
เพื�อดาํเนินการในอนาคต) ดงันั�น การประเมินค่าใช้จ่ายขององค์กรควรจะแสดงในรูปแบบของ
งบประมาณรายได้และรายจ่ายประจาํปีเพื�อแสดงถึงความโปร่งใสของการจดัเก็บค่าธรรมเนียม 
การอนุญาต 

 อนึ� ง ค่าใช้จ่ายในการบริหารจดัการองค์กรที�จดัเก็บจากผูป้ระกอบกิจการไม่ควรเป็น
อุปสรรคในการเขา้มาประกอบกิจการของผูป้ระกอบกิจการรายใดรายหนึ� ง ดงันั�น ภาระเรื�องค่าใช้จ่าย
ในการบริหารจดัการองค์กรจึงควรจะถูกจดัสรรให้เป็นหน้าที�ของผูป้ระกอบกิจการที�เกี�ยวขอ้ง
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ทั�งหมดอย่างได้สัดส่วนที�เป็นธรรมโดยคิดคาํนวณจากรอบบญัชีของปีก่อน ๆ และผูป้ระกอบ
กิจการขนาดกลางและขนาดยอ่มไม่ควรจะตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายในส่วนนี� ” 

  “ข้อ Dq นอกเหนือจากค่าใช้จ่ายในการบริหารจดัการองค์กรก็อาจจะมีการจดัเก็บ
ค่าธรรมเนียมใช้การใช้คลื�นความถี�และจํานวนเลขหมาย ทั� งนี� เพื�อใช้เ ป็นเครื� องมือใน 
การจดัสรรทรัพยากรที�ดีที�สุดและการจดัเก็บค่าธรรมเนียมดงักล่าวไม่ควรขดัขวางการพฒันาการ
สร้างสรรคก์ารบริการใหม่และการแข่งขนัในตลาด” 

   


