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Abstract

“Administrative sanctions” are different from “Criminal sanctions”, and “Administrative 

periodic fine”, imposed by the Administrative agencies. One purpose of adopting 

administrative sanctions is to reduce the amount of criminal cases to the court of

justice. The procedure of administrative sunction is different from the general 

administrative procedure, because the administrative sanction is an order arising from 

the power of punishment from the state. Therefore, it requires an investigation and 

hearing of evidence. In addition, the person exercising the procedure must take many 

criteria into account in order to make the administrative sunction being a lawful order. 

This article will explain the nature of administrative sanctions and important legal 

principles about administrative sanctions in Spain, as a perspective for Thailand.

This will lead to suggestions on criteria to determine the appropriate administrative 

sanctions for Thailand. 

Keywords: administrative sanctions, sanctions, administrative punishment

บทคัดยอ 

โทษทางปกครองมีความแตกตางจากโทษทางอาญา และคาปรับทางปกครอง (ซึ่งในปจจุบัน เรียกวา 

“คาปรับบังคับการ”) โดยโทษทางปกครองน้ี นํามาใชกับกรณีที่มีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย

ที่บัญญัติขึ้นเพื่อควบคุมใหผู อยู ใตบังคับตองปฏิบัติตาม ซึ่งวัตถุประสงคหน่ึงของการนําโทษ

ทางปกครองมาปรับใช คอื การลดปรมิาณคดอีาญาขึน้สูศาลยตุธิรรม นอกจากน้ันแลว กระบวนพจิารณา

ลงโทษทางปกครองก็มีความแตกตางจากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไปเพราะคําสั่งลงโทษ

ทางปกครองเปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจลงโทษของรัฐ จึงตองมีการสอบสวนและแสวงหา

พยานหลักฐาน อีกทั้งผูใชอํานาจลงโทษยังตองคํานึงถึงหลักเกณฑหลายประการเพื่อใหคําสั่งลงโทษ

ทางปกครองที่ออกมาเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย และมีบทลงโทษที่ยุติธรรมแกคูกรณีทุกฝาย 

บทความฉบับน้ีไดศึกษาถึงลักษณะของการลงโทษทางปกครองและหลักกฎหมายที่ตองคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองทั้งของประเทศสเปนและของประเทศไทย เพื่อนําเสนอขอสังเกตและ

ขอเสนอแนะในการกําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง จากการเปรียบเทียบหลักกฎหมาย

ของทั้งสองประเทศในที่สุด 

คําสําคัญ: โทษทางปกครอง โทษปรับทางปกครอง การลงโทษโดยฝายปกครอง 
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บทนํา

 โทษทางปกครองเปนการลงโทษโดยฝาย

ปกครองในรปูของคาํสัง่ทางปกครอง ตอการกระทาํ

ความผิดตามที่ไดบัญญัติไวในกฎหมายปกครอง 

ซึ่งความผิดดังกลาวมิใชเรื่องรายแรงถึงขั้นเปน

ความผิดทางอาญา โทษทางปกครองจึงมีความ

แตกตางจากโทษทางอาญา ซึ่งตองเปนเรื่อง

ร ายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม หรือความสงบ

เรียบรอยของสังคม หรือความมั่นคงของรัฐ หรือ

กระทบตอสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก ในปจจุบัน 

ประเทศไทยไดนําโทษทางปกครองมาปรับใชใน

กฎหมายหลายฉบับ โดยนํามาใชกับกรณีที่มีการ

ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพื่อ

ควบคุมใหผูอยูใตบังคับตองปฏิบัติตาม ซึ่งวัตถุ

ประสงคหน่ึงของการนําโทษทางปกครองมาปรบัใช

คือ การลดปริมาณคดีอาญาขึ้นสูศาลยุติธรรม 

 โทษทางปกครองมีความแตกตางจากโทษ

ทางอาญา และคาปรับทางปกครอง (ซึ่งในปจจุบัน

เรียกวา “คาปรับบังคับการ”) นอกจากน้ันแลว 

กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครองก็มคีวามแตกตาง

จากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไปเพราะ

คําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่เกิดจากการ

ใชอํานาจลงโทษของรัฐ จึงตองมีการสอบสวนและ

แสวงหาพยานหลักฐาน อีกทั้งผูใชอํานาจลงโทษ

ยังตองคํานึงถึงหลักเกณฑหลายประการเพื่อให

คาํสัง่ลงโทษทางปกครองทีอ่อกมาเปนคาํสัง่ทีช่อบ

ดวยกฎหมาย และมีบทลงโทษที่ยุติธรรมแกคูกรณี

ทุกฝาย 

 บทความฉบับน้ีไดศึกษาถึงลักษณะของการ

ลงโทษทางปกครองและหลักกฎหมายที่ตองคํานึง

ถึงในการกําหนดโทษทางปกครองทั้งของประเทศ

สเปนและของประเทศไทย เพื่อนําเสนอขอสังเกต

และข อเสนอแนะในการกําหนดหลักเกณฑ 

การลงโทษทางปกครอง จากการเปรียบเทียบหลัก

กฎหมายของทั้งสองประเทศในที่สุด 

1. ลักษณะของการลงโทษทางปกครอง

ในประเทศสเปน 

1.1 ความหมายของการลงโทษทาง

ปกครอง

ทานผูพิพากษาอาโดลโฟ กาเรเตโร เปเรซ

(Adolfo Carretero Perez) และทานผูพิพากษา

อาโดลโฟ กาเรเตโร ซานเชซ (Adolfo Carretero 

Sanchez) ไดอธิบายถึงความความหมายของ

การลงโทษทางปกครองไววา “การที่ฝายปกครอง

ลงโทษผูอยูใตอํานาจของฝายปกครองจากความ

ไมชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหบุคคลดังกลาวรับผิด

ตอการกระทําซึ่งไดเกิดขึ้นน้ัน โดยเปนโทษทาง

เทคนิคซึ่งออกโดยหนวยงานทางปกครองไดใช

เอกสิทธ์ิของฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง

เพื่อลงโทษ”
1
 นอกจากนั้นแลว ราชบัณฑิตยสถาน

แหงราชอาณาจักรสเปนยังไดอธิบายความหมาย

ของการลงโทษปรับทางปกครองไววา “การลงโทษ

ของหนวยงานทางปกครองตอประชาชน จากการ

กระทําผิดกฎหมายปกครองซึ่งรัฐมีสิทธิในการ

ลงโทษ (ius puniendi) ซึ่งรัฐธรรมนูญไดมี

บทบัญญัติจํากัดมิใหการลงโทษทางปกครองมี

1 
Carretero Perez, A. y Carretero Sanchez, A., Derecho Administrativo Sanciondor, (Madrid: Editoriales de Derecho 

 Reunidas, 1992), p. 150-151.
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ลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพของบุคคลได ไมวา

จะเปนการลงโทษทางตรงหรือทางออม เวนแต

เปนการลงโทษเรื่องวินัยทหาร”
2

 จากความหมายข างต น สามารถแยก

พิจารณาถึงองคประกอบของการลงโทษทาง

ปกครองได ดังนี้ 

 (1) ความไม ชอบดวยกฎหมาย (mal 

jurídico) 

 ความไมชอบดวยกฎหมายถือเปนองคประกอบ

สําคัญของการลงโทษทางปกครอง เพราะถือเปน

ฐานที่ทําใหเกิดการลงโทษจากการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย ซึ่งหลักการน้ีมีความคลายคลึงกับ

หลักการลงโทษในกฎหมายอาญา อยางไรก็ดี 

การลงโทษทางปกครองมีลักษณะที่แตกตางจาก

การลงโทษในกฎหมายอาญา เพราะการลงโทษ

ทางปกครองเปนการลงโทษจากการที่ผู อยู ใต

อํานาจปกครองไมปฏิบัติตามกฎหมายที่กําหนด

ขึน้มาเพือ่ใหสงัคมมีความสงบสขุ (กฎหมายเทคนิค)

โดยมิไดเปนกฎหมายที่มีรากฐานมาจากความผิด

ทางศีลธรรม อยางเชน การลงโทษทางอาญา การ

ลงโทษทางปกครองจึงเปนการดําเนินการเพื่อให

ผูอยูใตอํานาจปกครองปฏิบัติตามขอบังคับ คําสั่ง

หรือกฎที่ออกโดยฝายปกครอง ดวยเหตุน้ี ความ

ไมชอบดวยกฎหมายปกครองจึงเปนความไมชอบ

ดวยกฎหมายเทคนิค ซึ่งมิใชความไมชอบดวย

กฎหมายอันมีรากฐานจากศีลธรรมหรือจารีต

ประเพณีของสังคมแตอยางใด 

(2) ผูลงโทษ คือ หนวยงานทางปกครอง 

(impuesto por la Administración)

หนวยงานทางปกครองที่สามารถทําการ

ลงโทษได ตองเปนหนวยงานทางปกครองผูมี

อํานาจในเร่ืองน้ัน โดยตองเปนหนวยงานทาง

ปกครองผูมหีนาทีร่บัผิดชอบในสาธารณสมบตัหิรือ

การจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับผลกระทบจาก

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 การลงโทษของหนวยงานทางปกครองจะ

กระทําไดตอเมื่อมีกฎหมายกําหนดลักษณะของ

การกระทําที่ถือเปนความผิดซึ่งตองถูกลงโทษ

ทางปกครองไว มาตรา 27.1 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 (Ley 

40/2015, de 1 de octubre, de Régimen 

Jurídico del Sector Público) บัญญัติวา การ

กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงถูกลงโทษทาง

ปกครองไดน้ัน จะตองปรากฏในกฎหมายอยาง

ชัดเจนวาการกระทําลักษณะเชนใดที่เปนความผิด

ซึง่ตองไดรับโทษทางปกครอง (tipicidad) โดยตอง

มีการจําแนกระดับของความผิดออกเปน 3 สถาน 

ไดแก ความผิดสถานเบา (leve) ความผิดรายแรง 

(grave) และความผิดรายแรงมาก (muy grave)

อกีทัง้มาตรา 27.2 แหงพระราชบญัญตัฉิบบัเดยีวกัน

บัญญัติใหการลงโทษจากการกระทําความผิด

กฎหมายปกครองตองกําหนดระวางโทษตามระดบั

ความผิดแตละสถานไวในกฎหมายดวย ยกตวัอยาง

เชน พระราชบญัญตัวิาดวยกิจการไฟฟา ค.ศ. 2013 

2 
ราชบัณฑิตยสถานแหงราชอาณาจักรสเปน, “Diccionario espanol jurídico,” https://dej.rae.es/lema/sanci%C3%B3n-

 administrativa (สืบคนวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2562)  
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(Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector 

Eléctrico) ไดกําหนดถึงการกระทําที่เปนความผิด

รายแรงมาก 51 กรณี (มาตรา 64) การกระทําที่

เปนความผิดรายแรง 42 กรณี (มาตรา 65) และ

การกระทําที่เปนความผิดสถานเบา 15 กรณี 

(มาตรา 66) สวนมาตรา 67.1 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับน้ีบัญญัติถึงระวางโทษของความผิดแตละ

สถานวา การกระทําที่เปนความผิดรายแรงมาก

สามารถลงโทษปรับไดระหวาง 6,000,000 ถึง 

60,000,000 ยูโร การกระทําที่เป นความผิด

กฎหมายรายแรง ลงโทษปรับได 600,000.1 ถึง 

6,000,000 ยูโร และการกระทําที่เปนความผิด

กฎหมายสถานเบา ลงโทษปรบัไดสงูสดุ 600,000 ยโูร 

เปนตน

 หนวยงานทางปกครองตองพิจารณาวา 

กระทําที่ไม ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนเหตุแหง

การลงโทษน้ัน กฎหมายกําหนดใหเปนความผิด

สถานใด และตองพิจารณากําหนดโทษตามระวาง

โทษที่กฎหมายกําหนดสําหรับความผิดระดับนั้น 

(3) การลงโทษเปนผลมาจากการกระทํา

ทีผิ่ดกฎหมายซึง่เกิดขึน้มาแลว (consecuencia 

de una infracción precedente) 

องคประกอบประการหน่ึงที่สําคัญของการ

ลงโทษทางปกครอง คอื ตองมีการกระทาํผิดกฎหมาย

เกิดขึ้นแลว หนวยงานทางปกครองจึงสามารถ

ลงโทษได หากไมมกีารกระทาํผิดเกิดขึน้ หนวยงาน

ทางปกครองก็ไมสามารถลงโทษทางปกครองได 

 แนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในอดีตได

วินิจฉัยวา คําสั่งปฏิเสธคําขออนุญาตประกอบ

กิจการไมถือวาเปนการลงโทษทางปกครอง เพราะ

หนวยงานทางปกครองสามารถทําการพิจารณา

คาํขอใหมได หากสถานการณทีเ่ปนเหตุใหหนวยงาน

ทางปกครองปฏิเสธคําร องไดหมดสิ้นไปแลว 

จึงไมใชกรณีที่มีการกระทําผิดกฎหมายเกิดขึ้น

จนตองมีการลงโทษแตอยางใด (คําพิพากษาศาล

ฎีกา ลงวันที่ 9 มิถุนายน ค.ศ. 1976) คําพิพากษา

ขางตน ถือเปนตัวอยางของการแบงแยกการ

ลงโทษทางปกครองออกจากคําสั่งทางปกครองที่

เปนการจํากัดสิทธิผูอยูใตอํานาจของฝายปกครอง

(4) ฝายปกครองไมสามารถทาํการลงโทษ

ที่มีลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพของบุคคลได

มาตรา 25.3 ของรฐัธรรมนูญแหงราชอาณา

จักรสเปน บญัญตัวิา “หนวยงานของรฐัไมสามารถ

ทาํการลงโทษทางปกครองทีเ่ปนการจํากัดสทิธิและ

เสรีภาพของบุคคลได” บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

มาตราน้ีแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาในประเทศ

สเปน ฝายปกครองไมสามารถลงโทษจําคุกได 

โดยองคกรที่มีอํานาจลงโทษจําคุกไดคือศาลอาญา

เทานั้น
3
 

ศาสตราจารยเอดวัรโด การเซยี เด เอน็เตเรยี

(Eduardo García de Enterria) ไดอธิบายถึง

รูปแบบของการลงโทษทางปกครองของประเทศ

สเปนวา คือ การกําหนดหนาที่ใหผูถูกลงโทษตอง

จาย “คาปรับ” (imposición de una obligación 

3 
มาตรา 3.1 แหงประมวลกฎหมายอาญาบัญญัติวา “ไมสามารถดําเนินการวินิจฉัยลงโทษหรือใหใชมาตรการทางเลือกอื่นแทน

 การลงโทษได เวนแตเปนไปตามคําพิพากษาถึงที่สุดซึ่งพิพากษาโดยผูพิพากษาหรือศาลที่มีอํานาจ โดยเปนไปตามกฎหมาย

 วิธีพิจารณาคดี”



การกําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง: กรณศีกึษาประเทศสเปน

วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยหอการคาไทย 
ปที่ 12 ฉบับที่ 1 มิถุนายน 2563

6

de pago de una multa)
4
 อยางไรก็ดี นอกจาก

คาปรับแลว โทษทางปกครองยังมีรูปแบบอื่น ยก

ตัวอยางเชน การเสียสิทธิบางประการที่ไดรับการ

รบัรองโดยฝายปกครองหรือตามกฎหมาย เปนตน
5

1.1 ความแตกตางของโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญา

เม่ือมีการใชบังคบัรฐัธรรมนูญแหงราชอาณา

จักรสเปนในป ค.ศ. 1978 บทบัญญัติมาตรา 25 

ของรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรสเปน
6
 ไดรับรอง

โดยนัยถึงอาํนาจในการลงโทษของฝายปกครอง ซึง่

ศาลรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรสเปนสนบัสนนุ

หลักการที่ปฏิเสธความแตกตางระหวางอํานาจ

ลงโทษทางปกครองกับอํานาจโทษทางอาญา โดย

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 8 มิถุนายน 

ค.ศ. 1980 ไดวินิจฉัยวา “หลักการเรื่องการลงโทษ

ตามกฎหมายอาญาสามารถนํามาปรับใชกับการ

ลงโทษทางปกครองไดในเรื่องที่กําหนดไวเปนการ

เฉพาะ เน่ืองจากการลงโทษทั้งสองประเภทน้ี

มีความเหมือนกัน คอื เปนการใชอาํนาจลงโทษ (ius 

puniendi) โดยรัฐ ตามที่กําหนดไวในบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน...” คาํวนิิจฉยั

ของศาลรัฐธรรมนูญฉบับน้ีถือเปนการรับรองวา

อํานาจลงโทษทางอาญาและอํานาจลงโทษทาง

ปกครอง ตางก็มีที่มาจากรากฐานเดียวกัน คือ

เปนอํานาจลงโทษโดยรัฐ ตางกันเพียงผูใชอํานาจ

ลงโทษที่ผูมีอํานาจลงโทษทางอาญา คือ ศาล และ

ผูมีอํานาจลงโทษทางปกครอง คือ ฝายปกครอง
7

อยางไรก็ดี การใชอํานาจลงโทษทางปกครอง

สามารถถูกตรวจสอบโดยองคกรตลุาการทีม่อีาํนาจ

วนิิจฉยัคดปีกครองได หากมขีอพพิาทวาหนวยงาน

ทางปกครองใชอํานาจลงโทษโดยไมชอบดวย

กฎหมาย 

 แมวาโทษทางอาญาและโทษทางปกครอง

ตางก็เปนการใชอํานาจลงโทษของรัฐ แตโทษ

ทัง้สองประเภทน้ีก็มคีวามแตกตางกัน ศาสตราจารย

เปโดร มอนเตโร โมเรโน (Pedro Montero 

Moreno) ปรมาจารยดานกฎหมายอาญาชวงตน

ยคุครสิตศตวรรษที ่20 ไดอธิบายถึงความแตกตาง

4 
García de Enterría, Eduardo y Fernández, Tomás-Ramón, Curso de Derecho Administrativo II, (Madrid : Thomson-

 Civitas, 10ª edición, 2006), p. 166.

5 
UNED, “Derecho Administrativo II : Régimen Jurídico de las Administraciones Administrativas,” https://dere

 chouned.com/libro/administrativo-2/2703-sanciones-administrativas, สืบคนวันที่ 1 สิงหาคม พ.ศ. 2562

6 
มาตรา 25 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน บัญญัติวา :

 “1. บุคคลใดก็ตามไมสามารถตองโทษจําคุกหรือโทษปรับจากการกระทําที่ไมเปนความผิดทางอาญา หรือความผิดตามกฎหมาย

  ปกครอง ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น 

 2. การกําหนดโทษที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ และการควบคุมการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล ตองมีการใหความรู

  ความเขาใจแกบุคคลดังกลาว เพื่อใหบุคคลนั้นสามารถกลับเขาสูสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยหามมีการบังคับใหทํางาน ใน

  สวนของโทษจําคกุ จะตองเปนไปตามบทบญัญตัเิรือ่งสทิธิเสรีภาพตามทีบ่ญัญติัไวในรฐัธรรมนูญหมวดน้ี เวนแตมกีารกําหนดขอ

  จาํกดัไวในคาํพิพากษา หรอืเปนไปตามกฎหมายราชทัณฑ  ในทุกกรณ ีบคุคลมสีิทธใินการทาํงานโดยไดรบัคาตอบแทน และสทิธิ

  ประโยชนที่ไดรับจากการประกันสังคม รวมไปถึงสิทธิในการเขาถึงวัฒนธรรม และสิทธิในการพัฒนาตนเอง

 3. หนวยงานภาครัฐไมสามารถทําการลงโทษทางปกครองที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได”

7 
Carretero Perez, A. y Carretero Sanchez, A., supra note 1, p. 15.
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ดร. โรม ทปีะปาล

ของโทษทางอาญาและโทษทางปกครองวา “โทษทาง

อาญามีลักษณะทั่วไปเปนการลงโทษเพื่อจายหรือ

ชดเชยการกระทําผิดกฎหมายอาญาที่เกิดขึ้นมา

แลว เปนรูปแบบของความรับผิดชอบเพื่อเยียวยา

การกระทําที่ทําใหเกิดความเสียหาย ในขณะที่โทษ

ทางปกครองมิไดเปนเร่ืองของความรับผิดชอบแต

อยางใด เนื่องจากการกระทําผิดกฎหมายปกครอง

ไมจําตองเยียวยาในสิ่งไมดีที่เกิดขึ้นแตอยางใด 

หากแตเปนการเยียวยาเพื่อความสงบสุข ความ

ศกัดิส์ทิธ์ิของขอบงัคบัทีกํ่าหนดขึน้ วนัิยของบคุคล 

หรือความรวมมือกันของกลุมคนในสังคม”
8
 

 ตอมา มีการใชบังคับพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบตัริาชการทางปกครองและการบรหิารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 1992 (Ley 30/1992, de 26 de 

noviembre, de Régimen Jurídico de las 

Administraciones Públicas y del Procedimiento

Administrativo Común) ซึ่งไดบัญญัติเร่ือง

อํานาจลงโทษของฝายปกครองไวในหมวด 10 

(TÍTULO IX – De la Potestad Sancionadora) 

จึงทําใหนักกฎหมายประเทศสเปนใหความสนใจ

กับทฤษฎีการแบงแยกโทษทางปกครองออกจาก

โทษทางอาญา ศาสตราจารยอเลฆันโดร เนียโต 

(Alejandro Nieto) ไดอธิบายวา แนวความคิด

ของประเทศสเปนในเรื่องน้ีเปนไปตามแนวคิดของ

ประเทศอิตาลี โดย ศาสตราจารย อเลสซานดรา 

รอสซี-วานนินิ (Alessandra Rossi-Vannini) ซึ่ง

ไดวเิคราะหถึงลกัษณะของโทษทางปกครองวา ควร

จํากัดอยูที่ความผิดเล็กนอย และความผิดเกี่ยวกับ

การหลีกเลี่ยงการควบคุมโดยฝายปกครองในเรื่อง

ทีอ่าจกอใหเกิดภยนัตรายตอสงัคม หรือความผิดใน

กฎหมายลาํดบัรองทีม่ลีกัษณะเปนกฎหมายเทคนิค
9

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

และการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 ไดถูก

ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ค.ศ. 2015 (Ley 39/2015, de 1 de 

octubre, del Procedimiento Administrativo 

Común de las Administraciones Pública) 

และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผนดนิ 

ค.ศ. 2015 (Ley 40/2015, de 1 de octubre, de 

Régimen Jurídico del Sector Público) 

แตหลักการเรื่องอํานาจลงโทษของฝายปกครอง

ก็ยงัคงถูกบญัญตัไิวในหมวด 3 ของพระราชบญัญตัิ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

 แมวาในปจจุบันจะมีการแบงแยกโทษทาง

ปกครองออกจากโทษทางอาญาอยางชัดเจนแลว

ก็ตาม แตศาสตราจารย อเลฆันโดร เนียโต 

(Alejandro Nieto) มีความเห็นวา หลักการใน

กฎหมายอาญาสามารถนํามาปรับใชในการลงโทษ

ทางปกครองไดเฉพาะในกรณีทีม่กีารประกาศอยาง

ชดัเจนวาใหนําหลกัการในกฎหมายอาญามาใชเปน

บทเสริม หรือปรากฏในกฎหมายปกครองวาใหนํา

มาตราในกฎหมายอาญามาใชบงัคบั หรอืกําหนดให

นําประมวลกฎหมายอาญามาใชบังคับโดยอนุโลม 

เทานั้น
10
  

8 
Pedro Montero Moreno อางใน Nieto, Alejandro, Derecho Administrativo Sancionador, (Madrid: Tecnos, 3ª edición, 

 2002), p. 143.

9 
Nieto, Alejandro, ibid., p. 162.

10 
Nieto, Alejandro, ibid., p. 167.
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8

1.2 ความแตกต างของโทษปรับทาง

ปกครองและคาปรับบังคับการ

ตามที่ไดกลาวขางตนวา การลงโทษทาง

ปกครองในประเทศสเปนฝายปกครองสามารถ

ทําการลงโทษปรับเทาน้ัน ซึ่งการลงโทษปรับน้ี 

แมจะมีลักษณะเปนคาปรับแตก็มีความแตกตาง

กับคาปรับบังคับการ (multa coercitiva) 

 คาปรับบังคับการมีลักษณะเปนมาตรการ

บงัคบัทางการเงินทีอ่อกโดยหนวยงานทางปกครอง

เพือ่ตอบโตการไมปฏิบตัติามคาํสัง่ทางปกครองของ

ผูรับคําสั่งน้ัน โดยมีจุดมุงหมายใหคําวินิจฉัยของ

หนวยงานทางปกครองบรรลผุล คาํวนิิจฉยัของศาล

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน ลงวันที่ 14 

ธันวาคม ค.ศ. 1988 ไดอธิบายวา “คาปรับบงัคบัการ

เปนสิ่งที่ขจัดพฤติการณอันเปนการขัดขวางการ

ปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง” ในทางกลับกัน 

การลงโทษปรับทางปกครองเปนการใชอํานาจ

ลงโทษของฝายปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

ใหผูกระทําความผิดหลาบจําจากการกระทําผิด

กฎหมายปกครองในเร่ืองทีม่กีารกําหนดโทษปรบัไว

อยางชัดเจน การปรับทั้งสองประเภทน้ีมีความ

แตกตางกันทั้งในเรื่องของวัตถุประสงคและการ

ดาํเนินกระบวนการสัง่ปรับ หากเปนการลงโทษปรับ

ทางปกครองจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวน

การลงโทษทางปกครอง (el procedimiento 

administrativo sancionador) แตหากเปนคาปรบั

บังคับการ ในการออกคาปรับจะดําเนินการตาม

หลักการพิจารณาทางปกครองทั่วไป

 คาํพพิากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปน

ที่ 2179/2018 ลงวันที่ 5 มิถุนายน ค.ศ. 2018 

(คดีหมายเลขดําที่ 1502/2017) ไดอธิบายถึง

ความแตกตางของโทษปรับทางปกครองและ

คาปรับบังคับการวา “...การปรับทั้งสองประเภทนี้

มีความแตกตางกันทั้งในเรื่องของวัตถุประสงค

และการดําเนินกระบวนการสั่งปรับ ดังที่มาตรา

99.2 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ นดินและวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ค.ศ. 1992 ซึ่งในปจจุบัน คือ มาตรา 103 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ค.ศ. 2015 บัญญัติวา “คาปรับบังคับการมีความ

แตกตางจากการลงโทษปรับทางปกครอง ซึ่งมี

การกําหนดลักษณะของความผิดไวอยางชัดเจน

เพื่อการลงโทษที่สอดคลองกับฐานความผิดน้ัน” 

โดยหลักการแลว คาปรับบังคับการเปนสิ่งที่ตาง

จากการใชอาํนาจของฝายปกครองเพือ่ลงโทษปรบั 

เพราะคาปรบับงัคบัการเปนการใชมาตรการบงัคบั

ของฝายปกครองตอการกระทําที่ขัดตอคําสั่งทาง

ปกครองของผูรับคําสั่ง เพื่อใหผูรับคําสั่งดําเนิน

การตามที่กําหนดไวในคําสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี 

มาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดนิและวธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

ค.ศ. 1992 (ปจจุบัน คือ มาตรา 100 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) 

ไดกําหนดใหมกีารใชคาปรบับงัคบัการเปนสวนหน่ึง

ของการบังคับทางปกครอง รวมกับการยึดหรือ

อายัดทรัพยสิน การเขาดําเนินการรื้อถอน และ

การบังคับตอตัวบุคคล...”

1.3 กระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง 

 ตามทีไ่ดกลาวในขางตนวากระบวนพจิารณา

โทษทางปกครอง (Procedimiento sancionador) 

เปนกระบวนพิจารณาที่มีลักษณะพิเศษเพิ่มเติม

จากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป เพราะ
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วัตถุประสงคของกระบวนพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง คือ การพิสูจนการกระทําและวินิจฉัย

ความรับผิด
11

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

ค.ศ. 2015 (Ley 39/2015, de 1 de octubre, del 

Procedimiento Administrativo Común de las 

Administraciones Públicas) ไดบัญญัติถึง

หลักเกณฑพิเศษเพิ่มเติมสําหรับกระบวนพิจารณา

โทษทางปกครอง แทรกไวในบทบัญญัติในแตละ

ขั้นตอนของกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป 

 จากการพิจารณาบทบัญญัติเร่ืองกระบวน

พิจารณาทางปกครองและหลักเกณฑเพิ่มเติม

สําหรับกระบวนพิจารณาลงโทษทางปกครองที่

ปรากฏในพระราชบัญญัติฉบับน้ี สามารถสรุป

หลักการและขั้นตอนของกระบวนพิจารณาโทษ

ทางปกครองได ดังนี้ 

 ก. การเริ่มตนกระบวนพิจารณาโทษทาง

ปกครอง 

 มาตรา 63.1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 บญัญตัใิหกระบวน

พิจารณาลงโทษทางปกครองเปนกระบวนการ

พิจารณาที่เริ่มตนโดยฝายปกครองเองเทาน้ัน 

(de oficio) โดยหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจ

พิจารณาลงโทษทางปกครองสามารถเริ่มต น

การพิจารณาลงโทษทางปกครองไดดวยวิธีการ

ดังตอไปนี้ 

 (1) เริ่มตนโดยตัวหนวยงานทางปกครอง

ผูมีอํานาจน้ันเอง (Propia iniciativa) : เมื่อ

หนวยงานทางปกครองทีมี่อาํนาจลงโทษไดรบัทราบ

ถึงการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งสามารถ

ลงโทษได ไมวาจะทราบโดยบังเอิญหรือจากการใช

อํานาจหนาที่ของตนเพื่อคนหาวามีการกระทํา

ผิดกฎหมายเกิดขึ้นหรือไม

 (2) จากคําสั่งของหนวยงานที่มีลําดับการ

บงัคบับญัชาทีส่งูกวา (Orden superior) : หนวยงาน

ที่มีลําดับการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นสูงกวา

หนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองสามารถ

ออกคําสั่งใหดําเนินกระบวนพิจารณาลงโทษทาง

ปกครองได โดยในคําสั่งน้ันใหระบุถึงการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหสามารถลงโทษ

ได รวมไปถึงสถานที่ วันที่หรือชวงเวลาที่เกิดการ

กระทาํทีไ่มชอบดวยกฎหมายดงักลาว และตองระบุ

ตวับคุคลหรอืคณะบคุคลทีม่อีาํนาจดาํเนินกระบวน

พิจารณาลงโทษทางปกครองดวย

 (3) คาํรองขอจากหนวยงานทางปกครองอืน่ 

(Petición razonada) : หนวยงานทางปกครองอื่น

ซึง่มใิชหนวยงานทีม่อีาํนาจลงโทษทางปกครองหรอื

มลีาํดบัการบงัคบับญัชาทีส่งูกวา สามารถยืน่คาํขอ

ใหหนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองเร่ิมตน

กระบวนการพิจารณาลงโทษทางปกครองได หาก

ทราบถึงการกระทําที่ขัดตอกฎหมายอันเปนเหตุให

สามารถลงโทษได ไมวาจะทราบโดยบังเอิญหรือ

จากการใชอํานาจหนาที่ของตนเพื่อคนหาวามีการ

กระทําผิดกฎหมายเกิดขึ้นหรือไม อยางไรก็ดี 

หนวยงานทางปกครองไมมีหนาที่ต องเริ่มตน

กระบวนการลงโทษทางปกครองหากเห็นวาไมเปน

การสมควร โดยตองแจงเหตผุลไปยงัหนวยงานทาง

ปกครองที่ยื่นคํารองนั้น 

11 
Carretero Perez, A. y Carretero Sanchez, A., supra note 1, p. 198. 
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 (4) การรองเรียน (denuncia) : บุคคลใด

ก็ตามสามารถรองเรียนตอหนวยงานทางปกครอง

ที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองวามีการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายเกิดขึ้น และยื่นคํารองขอให

หนวยงานทางปกครองเร่ิมตนกระบวนการลงโทษ

ทางปกครอง ซ่ึงหนวยงานทางปกครองมีหนาที่

แจงตอผูรองเรียนวาจะเริ่มตนกระบวนการลงโทษ

ทางปกครองหรือไม

ข. การดําเนินการพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง

สาํหรบัขัน้ตอนในการดาํเนินกระบวนพจิารณา

โทษทางปกครอง ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ โดย

สรุป ดังนี้

 เมือ่หนวยงานทางปกครองไดเร่ิมตนกระบวน

การพิจารณาลงโทษทางปกครองแลว หนวยงาน

ทางปกครองตองแจงแกผูมีสวนไดเสียใหรับทราบ 

เพื่อที่ผู มีส วนไดเสียสามารถยกขอกลาวอาง

(Alegaciones) และแสดงพยานหลักฐานตามที่

เห็นสมควรได จากน้ันหนวยงานที่มีหนาที่ดําเนิน

กระบวนพิจารณาจะรวบรวมขอมูลที่จําเปนเพื่อ

ตรวจสอบขอเท็จจริง รวมไปถึงขอมูลที่จําเปนเพื่อ

พิจารณาโทษปรับที่ควรจะไดรับ

 หลงัจากทีห่นวยงานทางปกครองไดรบัขอมลู

เพยีงพอแลว ขัน้ตอนตอมา คอื การพจิารณาพยาน

หลักฐาน (prueba) ซึ่งในการพิจารณาพยานหลัก

ฐานเพื่อการลงโทษทางปกครองน้ี หากปรากฏวา

คําพิพากษาคดีอาญาถึงที่สุดไดวินิจฉัยถึงปญหา

ขอเท็จจริงในเร่ืองใดแลว หนวยงานทางปกครอง

ตองนําขอเท็จจริงในคําพิพากษามาใชประกอบใน

การพจิารณาลงโทษทางปกครองดวย (มาตรา 77.4 

แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

ค.ศ. 2015) นอกจากขอเท็จจริงที่หนวยงานทาง

ปกครองไดรวบรวมเองและตามที่ผูมีสวนไดเสีย

แสดงมาแลว หากหนวยงานทางปกครองเห็นวา

ไมเพียงพออาจเรียกใหผูมีสวนไดเสียตองแสดง

พยานหลักฐานหรือใหขอมูลเพิ่มเติมได 

 ตอมา เมือ่หนวยงานทางปกครองไดพจิารณา

พยานหลักฐานจนเสร็จสิ้นแลว หนวยงานทาง

ปกครองตองจัดทํา รางคําวินิจฉัย (propuesta 

de resolución) ซ่ึงตองแจงไปยังผูมีสวนไดเสีย 

โดยเน้ือหาในเอกสารฉบับน้ีจะตองแสดงถึงการ

เกิดขึ้นของกระบวนการลงโทษทางปกครอง ระยะ

เวลาทีใ่หผูมสีวนไดเสยีไดยกขอกลาวอาง และระยะ

เวลาที่หนวยงานทางปกครองใชในการพิจารณา

พยานหลักฐาน (มาตรา 89.2 แหงพระราชบัญญัติ

วธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) นอกจาก

น้ันแลว ในรางคําวินิจฉัยยังตองระบุอยางชัดเจน

ถึงการกระทาํ ผลทางกฎหมายทีเ่กิดขึน้ โทษทีไ่ดรับ 

ตัวบุคคลผูสมควรรับโทษ ระดับของโทษปรับที่

บุคคลดังกลาวควรไดรับ และระยะเวลาที่ผูมีสวน

ไดเสียสามารถยกขอกลาวอางเพิ่มเติมเพื่อคัดคาน

รางคําวินิจฉัยดังกลาว (มาตรา 89.3 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) 

จากน้ันหนวยงานทางปกครองก็จะดําเนินการทํา

คําสั่งลงโทษทางปกครอง 

ค. คําสั่งลงโทษทางปกครอง 

คําสั่งลงโทษทางปกครองถือเปนขั้นตอน

สุดทายของกระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง 

โดยมาตรา 90.1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 กําหนดใหคําสั่ง

ลงโทษทางปกครองมีเน้ือหาพิเศษเพิ่มเติมจาก

คําสั่งทางปกครองประเภทอื่น โดยตองมีเน้ือหา
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ดร. โรม ทปีะปาล

ระบุถึงตัวบุคคลที่ตองรับโทษ การกระทําความผิด

กฎหมายปกครองทีเ่ปนเหตใุหตองลงโทษ รวมไปถึง

การประเมินพยานหลกัฐานทีห่นวยงานทางปกครอง

ใชพจิารณาเพือ่การลงโทษ และกําหนดโทษทีไ่ดรับ 

 คําสั่งลงโทษทางปกครองถือเปนที่สุดในชั้น

การพิจารณาทางปกครอง เมื่อไดทําการอุทธรณ

ภายในฝายปกครองจนเสร็จสิ้นแลว และหากไม

พอใจในคําสั่งลงโทษดังกลาว บุคคลที่ไดรับโทษ

ก็สามารถฟองคดีตอองคกรตุลาการที่มีอํานาจ

พิจารณาคดีปกครองได

2. หลักกฎหมายที่ต องคํานึงถึงในการ

กําหนดโทษทางปกครองในประเทศสเปน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ไดบัญญัติถึงหลักกฎหมาย

ปกครองตาง ๆ  ซ่ึงหนวยงานทางปกครองตองนํามา

ใชประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง 

เพื่อใหคําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่ชอบ

ดวยกฎหมาย หากหนวยงานทางปกครองไดออก

คําสั่งลงโทษทางปกครองโดยไมคํานึงถึงหลัก

กฎหมายเหลาน้ี ก็จะทาํใหคาํสัง่ลงโทษดังกลาวเปน

คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งประกอบดวยหลัก

กฎหมาย ดังตอไปนี้ 

2.1 หลักความรูสํานึกในการกระทําวาเปน

ความผิด (Culpabilidad) 

ความรูสํานึกในการกระทําวาการกระทํา

ดงักลาวเปนความผิดเปนความสมัพนัธทางจิตของ

ตัวผูกระทํากับการกระทําของตน ในลักษณะที่

ตนเองรูวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ผิด

กฎหมาย
12
 ในอดีต ศาลฎีกาแผนกคดีปกครองได

วางแนวคาํพพิากษาเก่ียวกับเรือ่งน้ีวา การพจิารณา

วาบุคคลตองไดรับโทษจากการกระทําความผิด

ตามกฎหมายปกครองหรือไมน้ัน ไมตองคํานึงวา

บุคคลดังกลาวรูสํานึกวาการกระทําของตนเปน

ความผิด เพียงแคบุคคลน้ันมีการกระทําโดย

สมัครใจ (voluntariedad) และเกิดผลที่เปนความ

ผิดกฎหมายปกครอง หนวยงานทางปกครองก็

สามารถลงโทษได ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 3 เมษายน 

ค.ศ. 1978 พิพากษาวา “...ผูกระทําความผิด

ไมสามารถอางไดว าตนเองไมมีเจตนาในการ

กระทาํความผิดหรอืไมทราบวาการกระทาํดงักลาว

เปนความผิด เพื่อเปนขอยกเวนในการรับโทษ

ตามกฎหมายปกครองได เพราะเปนที่ยอมรับใน

ทางทฤษฎีวาการกระทําความผิดตามกฎหมาย

ปกครอง และการกระทําความผิดตามกฎหมาย

อาญามีความแตกตางกัน...” และ คําพิพากษา

ศาลฎีกาฯ ลงวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1978 

พิพากษาวา “...การกระทําความผิดตามกฎหมาย

ปกครองที่สามารถลงโทษได โดยทั่วไปแลว ไมตอง

พิจารณาหลักความรูสํานึกในการกระทําความผิด

ของผูกระทํา เวนแตมีบทบัญญัติในกฎหมายไว

อยางชัดเจน ซึ่งหลักการดังกลาวมีแตกตางจาก

หลักการในกฎหมายอาญา...” เปนตน อยางไรก็ดี 

ในการพจิารณากําหนดโทษทางปกครองวาผูกระทาํ

ความผิดควรไดโทษที่รายแรงมากนอยเพียงใด

คําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีปกครองในอดีต

ไดวางแนวคําพิพากษาไววา ตองนําหลักความรู

สํานึกในการกระทําความผิดของผูกระทํามาใชใน

12 
Carretero Perez, A. y Carretero Sanchez, A., supra note 1, p. 142.
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การพิจารณาดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาแผนกคดปีกครอง ลงวนัที ่30 พฤศจกิายน 

ค.ศ. 1981 พิพากษาวา “...หลักความรูสํานึกใน

การกระทําความผิดเปนองคประกอบหน่ึงของการ

วดัระดบัความรายแรงของโทษทางปกครอง แมวา

จะไมตองนํามาใชในขั้นตอนของการพิจารณาวา

บุคคลตองไดรับโทษจากการกระทําความผิดตาม

กฎหมายปกครองหรอืไม...” คําพพิากษาศาลฎกีาฯ 

ลงวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1983 พิพากษาวา “ใน

การพิจารณาวาผูกระทําความผิดสมควรตองถูก

ลงโทษทางปกครองหรือไมน้ัน ไมจําตองพิจารณา

ถึงความรูสํานึกในการกระทําความผิดแตหลัก

ความรูสํานึกในการกระทําความผิดนั้น ใหนํามาใช

ในขั้นตอนการพิจารณาความรายแรงของโทษทาง

ปกครอง” และคําพิพากษาศาลฎีกาฯ ลงวันที่ 15 

มิถุนายน ค.ศ. 1985 พิพากษาวา “หลักความรู

สํานึกในการกระทําความผิด เปนหลักการที่นํามา

ใชประกอบการวัดระดับของโทษทางปกครองที่

ควรจะไดรับ” 

 ตอมา ประเทศสเปนไดมีการใชบงัคบั พระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 โดยมาตรา 

130.1 แหงพระราชบญัญตัฉิบบัน้ีบัญญติัวา “บุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคลเทาน้ันที่สามารถถูกลงโทษ

ทางปกครองจากการกระทําที่ขัดตอกฎหมาย

ปกครองได หากเปนผูตองรับผิดจากการไมปฏิบัติ

ตามกฎหมายน้ัน” เน้ือหาของมาตราน้ี ศาลฎีกา

แผนกคดีปกครองไดตีความวา ผูกระทําความผิด

ตองมคีวามรูสาํนึกวาสิง่ทีต่นกระทาํไปน้ันเปนความ

ผิดตามกฎหมายปกครองดวย จึงจะสามารถทาํการ

ลงโทษทางปกครองได ยกตวัอยางเชน คาํพพิากษา

ศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 12 ธันวาคม 

ค.ศ. 1995 พิพากษาวา “แนวคําพิพากษาของ

ศาลฎีกาไดวางหลักการใหอํานาจฝายปกครอง

สามารถทําการลงโทษได ซึ่งการลงโทษดังกลาว

เปนการใชอํานาจลงโทษของรัฐ (ius puniendi) 

เชนเดียวกับการลงโทษตามกฎหมายอาญา และ

หลกัการพืน้ฐานหลกัการหน่ึงในกฎหมายอาญา คอื

หลกัความรูสาํนึกในการกระทาํความผิด ก็ไดถูกนํา

มาบัญญัติไวในมาตรา 130.1 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992...” 

 ถึงแมวาศาลฎีกาแผนกคดปีกครองจะตคีวาม

เนื้อหาของบทบัญญัติมาตรา 130.1 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 วา การลงโทษ

ทางปกครองตองคํานึงหลักความรูสํานึกในการ

กระทาํความผิดดวยก็ตาม แตนักกฎหมายบางสวน

มีความเห็นวา เน้ือความของมาตราน้ีที่บัญญัติวา 

“ผูตองรับผิดจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย” เปน

คําที่ยังไมแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ผูที่ตองรับ

ผิดนั้นตองเปนผูรูสํานึกวาการกระทํานั้นเปนความ

ผิด (culpa)
13
 

 ตอมา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

1992 ไดถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 และพระราชบญัญติั

13 
Nuno Jiménez, Irene, “Derecho Administrativo Sancionador. Principios de la Potestad Sancionadora,” https://

 dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5698117, (สืบคนวันที่ 31 กรกฎาคม 2562) 
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ดร. โรม ทปีะปาล

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 แต

บทบัญญัติมาตรา 131.1 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ ไดถูกแกไขเพิ่มเติมและบัญญัติไวในมาตรา 

28.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ซึ่งบัญญัติวา “บุคคลธรรมดา

หรอืนิตบิคุคล รวมไปถึงกรณขีองผูมคีวามสามารถ

ในการทํานิติกรรมไดตามกฎหมาย กลุมบุคคลที่

ไดรับผลกระทบ สมาคมหรือองคกรที่ไมมีสภาพ

บุคคลและกองทุนที่มีสินทรัพย เทานั้น ที่สามารถ

ถูกลงโทษทางปกครองจากการกระทําที่ขัดตอ

กฎหมายปกครองได หากเปนผูที่ตองรับผิดจาก

การรูสํานึกวาการกระทํานั้นเปนความผิด”

 บทบัญญัติมาตราน้ีเปนการรับรองอยาง

ชัดเจนวา ในปจจุบัน การกําหนดโทษทางปกครอง

ตองพจิารณาดวยวาบุคคลผูกระทาํความผิดเปนผูรู

สํานึกวาการกระทําของตนน้ันเปนการกระทําที่

กฎหมายปกครองถือวาเปนความผิดทีถู่กลงโทษได 

 ทั้งน้ี การพิจารณาวาผูกระทําความผิดไดรู

สํานึกในการกระทําน้ันวาเปนความผิดหรือไมน้ัน 

แมวาผูกระทาํความผิดจะอางวาตนเองประมาท ไม

ทราบวาการกระทําดังกลาวเปนความผิด แตหาก

โดยหนาที่แลว ผูกระทําควรจะทราบวาการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิด ก็ถือไดวาเปนผูรูสาํนึกในการ

กระทําวาเปนความผิดดวยเชนกัน ดังเชน คํา

พิพากษาศาลฎีกาลงวันที่ 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 

2004 ไดอธิบายวา “หากมีการกระทําหรืองดเวน

การกระทําที่ผูกระทําตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ

หนาที่ ไมวาจะเกิดจากการละเลยตอหนาที่ในการ

ดูแลรักษา หรือโดยหนาที่แลวจําเปนตองทราบถึง

เรื่องน้ัน หรือมีหนาที่ตองหลีกเลี่ยงมิใหเกิดการ

กระทาํทีผิ่ดกฎหมายก็ตาม ผูกระทาํความผดิก็ยอม

ไดรับโทษทางปกครองจากการกระทําหรืองดเวน

การกระทํานั้น”

 นอกจากน้ัน ศาลฎีกาอาจพจิารณาจากความ

สุจริต (buena fe) ของผูกระทํา และการใชความ

ระมัดระวัง (diligencia) เพื่อไมใหการกระทํา

ความผิดเกิดขึ้น ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 5 ธันวาคม ค.ศ. 2013 (คดีหมายเลขดําที่

5564/2011) เปนกรณทีีบ่ริษัทนําเขาสนิคาแหงหน่ึง

มเีจตนาแสดงขอมลูเก่ียวกับสนิคานําเขาไมถูกตอง 

กรมศุลกากรจึงออกคําสั่งปรับกับบริษัทดังกลาว 

ศาลฎกีาฯ พิพากษาวา บรษิัทนาํเขาสินคาทราบวา

สินคาที่นําเขาน้ันผลิตขึ้นในประเทศนอกสหภาพ

ยุโรป แตไดสําแดงขอมูลที่ไมถูกตองในสวนของ

ประเทศผูผลิตสินคาและวิธีการนําเขา จึงทําให

การคํานวณภาษีของกรมศุลกากรไมถูกตอง โดย

ใชอัตราภาษีของสินคาที่ผลิตขึ้นในสหภาพยุโรป 

ดวยเหตุน้ีการกระทําของบริษัทนําเขาสินคาจึง

เปนการกระทําโดยไมสุจริต และรูสํานึกในการ

กระทาํความผิด บรษัิทนําเขาสนิคาตองจายคาปรบั

ตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 13 กันยายน ค.ศ. 2012 (คดีหมายเลข

ดําที่ 5383/2009) เปนกรณีของการลงโทษปรับ

จากการกระทําผิดกฎหมายดานผังเมือง คดีน้ี 

ผูฟองคดีมีคําขออนุญาตสรางอาคารแตหนวยงาน

ทางปกครองไดปฏิเสธคํารองดังกลาว อยางไรก็ดี 

ผูฟองคดีก็เริ่มสรางอาคารขึ้นมา หนวยงานทาง

ปกครองจึงออกคําสั่งใหหยุดกอสรางอาคารและ

ลงโทษปรับตอผูฟองคด ีศาลฎีกาพพิากษาวา การที่

ผูฟองคดีไดกอสรางอาคารหลังจากที่หนวยงาน
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ทางปกครองไดปฏิเสธคาํรองขออนุญาตสรางอาคาร

แสดงใหเห็นวาเปนการกระทําโดยไมสุจริต ผูฟอง

คดรูีสาํนึกในการกระทาํความผิดจึงตองจายคาปรบั

ตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 31 ตุลาคม ค.ศ. 2007 (คดีหมายเลขดําที่

9858/2003) เปนกรณีที่นายกเทศมนตรีของ

เทศบาลแหงหน่ึงตองโทษปรับจากการไมปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดการน้ํา ค.ศ. 

1985 โดยมีการปลอยนํ้าเสียภายในเทศบาล ศาล

ฎีกาพิพากษาวา การที่นายกเทศมนตรีปลอยปละ

ละเลยมิไดจัดการติดตั้งสาธารณูปโภคที่จําเปน

เพื่อบําบัดนํ้าเสีย ถือเปนการขาดความระมัดระวัง

ในการปองกันมิใหเกิดการกระทําที่ขัดตอกฎหมาย 

เพราะนายกเทศมนตรยีอมตองทราบวาการกระทาํ

ดังกลาวยอมสงผลใหเกิดการปลอยนํ้าเสีย ซึ่งเปน

การกระทําที่ขัดตอกฎหมาย จึงถือไดวานายก

เทศมนตรีรูสํานึกในการกระทําความผิด ตองจาย

คาปรับตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น 

2.2 หลักความไดสัดสวน 

หลักความไดสัดสวนถือเปนหลักการทั่วไป

ของกฎหมายมหาชนซึ่งเปนสิ่งที่ผู ใชอํานาจทาง

ปกครองตองคาํนึงถึง เพราะเปนหน่ึงในหลกัการทีม่ี

ความสาํคญัและทาํใหคาํสัง่ลงโทษทีอ่อกไปน้ันเปน

ธรรมตอทุกฝาย

 ศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปนแผนกคดี

ปกครองในอดีต ไดนําหลักความไดสัดสวนมาปรับ

ใชในหลายคําพิพากษา เพื่อเปนเคร่ืองมือควบคุม

การใชดุลพินิจในการลงโทษทางปกครองของฝาย

ปกครอง
14
 ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาศาลฎีกา 

ลงวันที่ 10 มิถุนายน ค.ศ. 1981 ไดวินิจฉัยวา 

“หลักความไดสัดสวนเปนหลักการตามกฎหมาย

ที่ตองนํามาใชในการพิจารณาลงโทษทุกประเภท”

คําพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 11 มิถุนายน ค.ศ. 

1992 พิพากษาวา “แนวคําพิพากษาของศาลฎีกา

ในหลายคําพิพากษายังคงยืนยันหลักการเดียวกัน

วาการลงโทษทางปกครองตองสอดคลองกับการ

กระทาํความผิดกฎหมายทีเ่กิดขึน้ และตองพจิารณา

หลักความไดสัดสวนดวย ยกตัวอยางเชน ในคํา

พิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 26 กันยายน ค.ศ. 1990

ทีว่นิิจฉยัวา ในการพจิารณาลงโทษปรบัทางปกครอง

เปนเงินน้ัน ไมเพียงแตจะพิจารณาจากตัวบท

กฎหมายเท าน้ัน แตยังต องพิจารณาโทษให

สอดคลองกับการกระทําที่เกิดขึ้น โดยพิจารณา

ความไดสัดสวนระหวางความรุนแรงของการ

กระทําผิดกฎหมายและโทษที่ไดรับ” คําพิพากษา

ศาลฎีกาลงวันที่  5 พฤษภาคม ค.ศ. 1993 

วินิจฉัยวา “การใชดุลพินิจของหนวยงานทาง

ปกครองในการกําหนดโทษภายใตบทบัญญัติ

ของกฎหมาย จะตองคํานึงถึงสถานการณที่เกิด

ขึ้นในแตละกรณี โดยพิจารณาถึงความจําเปน

ในการลงโทษและความไดสัดสวนระหวางความ

รุนแรงของกระทําผิดกฎหมายและโทษที่ควรไดรับ 

ซึ่งตองสอดคลองสัมพันธกัน”

 การนําหลักความไดสัดสวนมาใชในการ

พิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง ไดถูกบัญญัติไว

ในกฎหมายปกครองเปนครัง้แรกในพระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 โดยมาตรา 131.3 

14 
Nieto, Alejandro, supra note 8, p. 243.
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ดร. โรม ทปีะปาล

แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง

และการบริหารราชการแผนดนิ ค.ศ. 1992 บัญญตัิ

วา “การพิจารณาเกี่ยวกับการลงโทษทางปกครอง

ในสวนของการลงโทษปรบั หนวยงานทางปกครอง

ตองคํานึงถึงความสอดคลองกันระหวางความ

รุนแรงของการกระทําผิดกฎหมายและโทษที่ไดรับ

โดยตองพิจารณาจากหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ : 

 a) เจตนาในการกระทําความผิด หรือมีการ

กระทําซํ้าหลายครั้ง

 b) ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําผิดกฎหมายนั้น 

 c) มีการกระทาํผิดกฎหมายลกัษณะเดยีวกัน

มากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มีคําสั่งปรับ

ถึงที่สุด”

 จากเน้ือหาของบทบัญญัติขางตน พระราช

บญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 ไดกําหนดใหในการ

กําหนดโทษทางปกครอง “ตองคํานึงถึงความสอด

คลองกันระหวางความรุนแรงของการกระทําผิด

กฎหมายและโทษที่ไดรับ” ซึ่งคําพิพากษาศาลฎีกา

ลงวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1993 ไดอธิบายวา 

“หลักการน้ีเปนการควบคุมการใชอํานาจโดยฝาย

นิติบัญญัติ ซึ่งหนวยงานทางปกครอง รวมไปถึง

องคกรตลุาการตองคาํนึงถึงในการนําไปปรบัใชเพือ่

พิจารณาการกําหนดโทษทางปกครอง” 

 ตอมา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

1992 ไดถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 และพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015

แตบทบัญญัติมาตรา 131.3 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ ไดถูกแกไขเพิ่มเติมและบัญญัติไวในมาตรา 

29.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ซึ่งบัญญัติวา “การพิจารณา

เก่ียวกับการลงโทษทางปกครองในสวนของการ

ลงโทษปรับ หนวยงานทางปกครอง ตองคํานึงถึง

ความสอดคลองกันระหวางความรุนแรงของการ

กระทําผิดกฎหมายและโทษที่ได รับ โดยตอง

พิจารณาจากหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ :

 a) ระดบัของความรูสาํนึกในการกระทาํความ

ผิด หรือเจตนาในการกระทําความผิด

 b) ความตอเน่ืองในการกระทาํความผิด หรือ

ความคงอยูของการกระทําความผิด

 c) ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําผิดกฎหมายนั้น 

 d) มกีารกระทาํผิดกฎหมายลกัษณะเดยีวกัน

มากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มีคําสั่งปรับ

ถึงที่สุด”

นอกจากนั้นแลว มาตรา 29.4 แหงพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

ยังไดบัญญัติเพิ่มเติมใหหนวยงานทางปกครอง

สามารถใชดลุพนิิจลดคาปรบัโดยสอดคลองกับหลกั

ความไดสดัสวน โดยบญัญตัวิา “เมือ่หนวยงานทาง

ปกครองไดพิจารณาแลววา ควรลงโทษปรับให

สอดคลองกับความรุนแรงของการกระทําผิด

กฎหมายและสถานการณที่เกิดขึ้น สามารถลงโทษ

ปรับใหลดลงได”

 บทบัญญัติเก่ียวกับหลักความไดสัดสวนที่

บัญญัติไวในระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

2015 เปนหลักเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับทุกกรณี 
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แตในกฎหมายเฉพาะบางฉบบัก็ไดกําหนดหลกัเกณฑ

เฉพาะเก่ียวกับหลกัความไดสดัสวนทีต่องใชพจิารณา

ในเร่ืองน้ันดวย ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ

วาดวยกิจการกระจายเสียง ค.ศ. 2010 (Ley 

7/2010, de 31 de marzo, General de la 

Comunicación Audiovisual) มาตรา 60.4 

แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติวา “การกําหนด

จํานวนคาปรับตองคํานึงถึงหลักเกณฑที่กําหนดไว

ในมาตรา 131.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดินและวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ค.ศ. 1992 และหลักเกณฑเพิ่มเติม ดัง

ตอไปนี้ a) เปนการกระทําตองหามที่ปรากฏอยูใน

ขอบงัคบัของผูประกอบกิจการวาเปนสิง่ทีต่องหาม

กระทาํ b) ผูกระทาํความผิดเคยไดรบัคาํสัง่โทษทาง

ปกครองถึงที่สุดภายในระยะเวลาสามปกอนหนา 

จากการกระทําความผิดฐานเดียวกัน c) ความ

รายแรงของการกระทําความผิดฐานอื่นในชวง

ระยะเวลาสามปกอนหนาทีจ่ะไดรบัโทษทางปกครอง

d) ผลกระทบตอสังคมจากการกระทําความผิด

กฎหมาย และ e) ผลประโยชนที่ไดรับจากการ

กระทําผิดกฎหมาย” เปนตน 

 ศาลฎีกาแผนกคดีปกครองไดเคยพิพากษา

ในประเด็นเรื่อง “การพิจารณาวาการลงโทษปรับ

ทางปกครองของหนวยงานทางปกครองขดัตอหลกั

ความไดสัดสวนหรือไม” ไวในหลายคําพิพากษา

ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักร

สเปนแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 28 กันยายน 

ค.ศ. 2017 (คดีหมายเลขดําที่ 426/2015) บริษัท 

Unión Fenosa ซึ่งเปนบริษัทผลิตไฟฟารายใหญ

ของประเทศสเปนมิได จัดสงขอมูลตามความ

ตองการของสํานักงานที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจและ

การคลังแหงแควนมาดริดภายในกําหนดเวลา ซึ่ง

การกระทําดังกลาว มาตรา 61 a).5 แหงพระราช

บัญญัติวาดวยกิจการไฟฟา ค.ศ. 1997 กําหนด

ใหเปนการกระทําความผิดกฎหมายอยางรายแรง 

สามารถลงโทษปรับไดสูงสุด 6,000,000 ยูโร 

สํานักงานที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจและการคลังแหง

แควนมาดริดจึงกําหนดโทษปรับใหบริษัท Unión 

Fenosa ชําระคาปรับจํานวน 600,000.01 ยูโร 

ศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปนไดวินิจฉัยวา

การกําหนดคาปรับดงักลาวเปนจํานวนเงินทีส่มเหตุ

สมผล สอดคลองกับหลกัความไดสดัสวนแลวเพราะ

หากพิจารณาจากเน้ือหาของมาตรา 64.1 แหง

พระราชบัญญัติวาดวยกิจการไฟฟาแลว แมวา

มาตราดังกลาวจะมิไดกําหนดจํานวนเงินขั้นต่ํา

ของโทษปรับจากการกระทําผิดกฎหมายรายแรง 

แตก็มิไดหมายความวา หนวยงานทางปกครองจะ

สามารถลงโทษปรับตัง้แต 0.01 ยโูร ถึง 6,000,000 

ยูโรได เพราะมาตราน้ีไดกําหนดจํานวนโทษปรับ

เปนเงินสําหรับการกระทําความผิดสถานเบาไว

สงูสดุที ่600,000 ยโูร จึงไมอาจจะกําหนดโทษปรับ

เปนเงินสําหรับการกระทําผิดกฎหมายรายแรงให

ตํา่กวา 600,00.01 ยโูรได คาํสัง่ลงโทษปรบัจึงชอบ

ดวยกฎหมาย 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักร

สเปนแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 3 เมษายน ค.ศ. 

2017 (คดีหมายเลขดําที่ 3230/2014) บริษัท

Trade Bump เปนเจาของสถานีโทรทัศนสามชอง

โดยไมไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรทัศน

ไดหยุดการแพรภาพน้ัน หลังจากที่หนวยงานทาง

ปกครองไดออกเอกสารผลการพิจารณาพยาน
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ดร. โรม ทปีะปาล

หลกัฐานเพือ่กําหนดโทษปรับ (acta de inspección) 

ถอืวามเีจตนากระทําผดิกฎหมายอยางรายแรง ซึ่ง

ไมสามารถนําเหตุอื่นมาพิจารณาลดจํานวนโทษ

ปรับได เพราะโดยสภาพแลวถือไดวาจงใจกระทํา

ผิดกฎหมาย หรือเปนการกระทําความผิดกฎหมาย

หลายครั้ง การกําหนดโทษปรับของหนวยงานทาง

ปกครองเปนจํานวน 1,000,000 ยูโร จึงสอดคลอง

กับหลักความไดสัดสวน ตามหลักเกณฑที่กําหนด

ไวในมาตรา 131.3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดินและวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ค.ศ. 1992 ซึ่งเปนหลักเกณฑทั่วไปเรื่อง

ความไดสดัสวนทีห่นวยงานทางปกครองตองคาํนึง

ถึงในการพิจารณาลงโทษทางปกครองสําหรับทุก

กรณ ีถึงแมวาในคาํสัง่ลงโทษปรบัทีอ่อกมาน้ัน มไิด

อางถึงหลักเกณฑเฉพาะเร่ืองความไดสัดสวนที่

กําหนดไวในมาตรา 25.1 แหงพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน 

ค.ศ. 1987 ซึ่งเปนกฎหมายดานกิจการโทรทัศน

ดวยก็ตาม แตก็มิไดหมายความวาหนวยงานทาง

ปกครองออกคําสั่งลงโทษปรับโดยมิไดคํานึงถึง

หลักเกณฑเฉพาะเหลาน้ัน เพราะในคําสั่งลงโทษ

ปรบั หนวยงานทางปกครองสามารถอางเฉพาะเหตุ

ตามกฎหมายที่นํามาใชพิจารณาเพื่อลงโทษปรับ

ตามที่เห็นสมควรได โดยไมตองอางเหตุผลอื่นที่

ไมเกี่ยวของ

 3. ลักษณะของการลงโทษทางปกครอง

ในประเทศไทย

 3.1 ความหมายและความสําคัญของ

การลงโทษทางปกครอง 

 ศาสตราจารยพเิศษ ดร. กมลชยั รตันสกาว-

วงศ ไดอธิบายถึงความหมายของโทษทางปกครอง

และการนํามาใชในประเทศไทยวา “โทษทาง

ปกครอง คือ สภาพบังคับ (sanction) สําหรับการ

กระทําที่ฝาฝนขอหามตามกฎหมาย หรือไมปฏิบัติ

ตามบทบญัญตัทิีก่ฎหมายบญัญตัใิหตองกระทาํ และ

ขอหามมิใหกระทําการ หรือบังคับใหตองกระทํา

การน้ัน ยังมิใชเรื่องรายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม 

หรอืความสงบเรียบรอยของสงัคม หรอืความมัน่คง

ของรัฐ หรือกระทบตอสิ่งแวดลอม ผูกระทําการที่

ฝาฝนกฎหมายทีม่โีทษทางปกครอง มใิชอาชญากร 

แตเปนการกระทาํทีผิ่ดกฎระเบยีบเลก็นอยในสงัคม

เทาน้ัน... ตอมากฎหมายไทยหลายฉบับเร่ิมมีแนว

ความคิดที่จะนําโทษปรับทางปกครองมาใช และ

ไดกําหนดการกระทําที่ฝาฝนขอหามตามกฎหมาย

ใหมีโทษปรับทางปกครอง โดยกําหนดเปนจํานวน

เงินที่แนนอน อาจใหดุลพินิจแกเจ าพนักงาน

ผูบังคับใชกฎหมายที่จะกําหนดจํานวนเงินคาปรับ

ทางปกครองไมเกินที่กฎหมายกําหนดเอาไว...”
15

องคอาสน เจริญสุข ไดอธิบายถึงลักษณะของโทษ

ทางปกครองวา “โทษทางปกครองเปนมาตรการ

ลงโทษรปูแบบหน่ึงซึง่มวีตัถุประสงคเปนการลงโทษ

ผูฝาฝน หรือผูไมปฏิบัติตามกฎเกณฑของกฎหมาย

เชนเดยีวกับการลงโทษในรปูแบบอืน่ อยางไรก็ตาม 

โทษทางปกครองจะอยูในลกัษณะของนิตกิรรมทาง

15 
กมลชยั รตันสกาววงศ, “ทฤษฎีและแนวคดิเก่ียวกับการกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย,” เอกสารประกอบการสมัมนา

 เรื่อง “หลักเกณฑการกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย”, ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค ชั้น 23 สํานักงานกฤษฎีกา,

 วันศุกรที่ 29 กันยายน 2560 เวลา 09.00–16.00 น., หนา 1
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18

ปกครอง (คาํสัง่ทางปกครอง) มใิชในรปูคาํพพิากษา

ของศาลหรือกฎหมายที่นํามาใชกับกระบวนการ

ทางปกครองจะแยกจากกฎหมายที่นํามาใชกับ

การกําหนดในลักษณะอื่น”
16
 

 ศุภวัฒน สิงหสุวงษ ไดอธิบายถึงสาเหตุหนึ่ง

ที่ประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดที่นําเร่ืองโทษทาง

ปกครองมาใชแทนโทษทางอาญาวา “แมว า

ประเทศไทยจะไมมีนโยบายลด-เลิกโทษอาญา

ที่ชัดเจนเชนเดียวกับประเทศในภาคพื้นยุโรป 

แตหนวยงานของรัฐและแวดวงวิชาการตาง

ตระหนักถึงป ญหาการมี โทษอาญามากเกิน

ความจําเปน โดยปจจุบันมีกฎหมายที่กําหนด

โทษอาญาเปนจํานวนมาก ทั้งที่การกระทําผิด

ในบางเร่ืองควรใชมาตรการอืน่แทนโทษทางอาญา 

ซึ่งปญหา “กฎหมายอาญาเฟอ” ไดกอภาระแก

ศาลยติุธรรมทีจ่ะตองพจิารณาอรรถคดเีปนจํานวน

มาก อันเปนเหตุใหการพิจารณาพิพากษาคดี

มีความลาชาและทําใหการลงโทษผูกระทําผิดไมมี

ประสิทธิภาพ ดวยเหตุน้ีจึงมีขอเสนอจากหลาย

ภาคสวนใหปรับเปลี่ยนนโยบายอาญาของรัฐ

เสยีใหม โดยนํามาตรการอืน่ ๆ  มาใชแทนโทษอาญา

สําหรับการกระทําความผิดบางประเภท โดยใน

บางเรื่อง สมควรใช “มาตรการทางปกครอง”

ไมวาจะเปนโทษทางปกครองหรือมาตรการบังคับ

ทางปกครองแทนโทษอาญา”
17
 

 กลาวโดยสรุป โทษทางปกครองเปนการ

ลงโทษโดยฝายปกครองในรูปของคําสั่งทาง

ปกครอง ตอการกระทําความผิดตามที่ไดบัญญัติ

ไวในกฎหมายปกครอง ซึ่งความผิดดังกลาวมิใช

เรื่องรายแรงถึงขั้นเปนความผิดทางอาญา โทษ

ทางปกครองจึงมีความแตกตางจากโทษทางอาญา 

ซึ่งตองเปนเรื่องรายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม หรือ

ความสงบเรียบรอยของสงัคม หรอืความมัน่คงของ

รัฐ หรือกระทบตอสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก

 ในสวนของรายละเอียดเก่ียวกับความแตก

ตางระหวางโทษทางอาญาและโทษทางปกครอง 

และความแตกตางระหวางโทษปรับทางปกครอง

และคาปรับบังคับการ จะไดกลาวถึงในหัวขอถัดไป 

3.2 การแบงแยกโทษทางปกครองออกจาก

โทษทางอาญาในประเทศไทย

ตามทีไ่ดกลาวแลวขางตนวาโทษทางปกครอง

กับโทษทางอาญามีความแตกตางกัน นักกฎหมาย

บางสวนไดอธิบายถึงเกณฑการแบงแยกวาการ

กระทําผิดใดควรกําหนดใหเป นความผิดทาง

ปกครองที่มีโทษทางปกครองและการกระทําผิดใด

ควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญาที่มีโทษทาง

อาญา ยกตวัอยางเชน อรรถสทิธิ กันมล อธิบายวา

ขึน้อยูกับ “ความรายแรงของการกระทาํ” โดยการ

กระทําผิดที่จะกําหนดใหมีโทษทางอาญาน้ันจะมี

ลักษณะเปนความผิดโดยสภาพ คือ เปนสิ่งที่สังคม

หรือวิญูชนถือกันวาเปนความชั่วราย หรือมีผล

กระทบตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี

ของประชาชน ในขณะทีค่วามผิดทีกํ่าหนดใหมโีทษ

16 
องคอาสน เจริญสุข, “เกณฑการแบงแยกความผิดทางอาญาและความผิดทางปกครอง,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต

 สาขากฎหมายอาญา, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553), หนา 31

17 
ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, “เกณฑพิจารณาในการเลือกโทษทางปกครองแทนโทษอาญา”, เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง “หลักเกณฑ

 การกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย”, ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค ชั้น 23 สํานักงานกฤษฎีกา, วันศุกรที่ 29 กันยายน 

 2560 เวลา 09.00-16.00 น., หนา 103 
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ดร. โรม ทปีะปาล

ทางปกครองจะเปนการละเมิดตอคุณคาระดับรอง

ของสังคมที่เก่ียวกับกฎเกณฑดานเศรษฐกิจและ

สังคมของรัฐ มิใชการละเมิดตอสิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานของบุคคล หรือมิใชเปนสิ่งชั่วราย หาก

แตกฎหมายประสงคจะไมใหมีการกระทําน้ัน
18

องคอาส เจรญิสขุ ไดเสนอแนะเกณฑพจิารณาโดย

ใหแบงแยกความผิดทั้งสองประเภทจาก 5 เกณฑ

ประกอบกัน ไดแก (1) จิตใจของผูกระทาํความผิด : 

ความผิดทางอาญาตองพิจารณาถึงจิตใจของ

ผูกระทําผิด แตในสวนของความผิดทางปกครอง

จะไมมีการพิจารณาถึงองคประกอบในเรื่องของ

จิตใจของผูกระทําเลย (2) ลักษณะและผลของ

การกระทําความผิด : ความผิดทางอาญาเปนการ

กระทําที่ฝาฝนกฎหมายที่มีลักษณะรุนแรงกวา

ความผิดทางปกครอง จึงตองลงโทษรุนแรงกวา

(3) คุณธรรมของกฎหมายที่ประสงคจะคุมครอง

หรือนิติสมบัติ : ความผิดทางอาญาควรใชเฉพาะ

คุณธรรมสวนบุคคลเทาน้ัน สวนความผิดทาง

ปกครองคุมครองสิ่งที่เกิดขึ้นภายหลังจากการมีรัฐ

เกิดขึ้นแลว (5) ผูเสียหายหรือผูที่ไดรับผลกระทบ

ในสังคม ความผิดทางอาญาสงผลกระทบตอ

สงัคมมากกวาความผิดทางปกครอง (6) การใชโทษ

ทางอาญาควรเปนวิถีทางสุดทาย
19
 

 ในประเทศไทยไดเร่ิมมีการนําหลักการเร่ือง

โทษปรับทางปกครองมาปรับใชในกฎหมายหลาย

ฉบบั เพือ่นํามาแทนโทษทางอาญาสาํหรบัการกระทาํ

ความผิดบางประเภท โดยในกฎหมายบางฉบับ

ไดกําหนดบทบญัญตัเิร่ืองโทษทางปกครองแยกออก

มาจากโทษทางอาญา เพือ่ลงโทษผูกระทาํความผิดที่

ไมรายแรงถึงขัน้เปนความผิดทางอาญา ยกตวัอยาง

เชน พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 

2546 พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 พระราช

บัญญัติทรัสตเพื่อธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการวิทยุกระจาย

เสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551 และพระราช

บัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน

3.3 ความแตกตางระหวางโทษปรับทาง

ปกครองและคาปรับบังคับการ 

 แม ว า รูปแบบของโทษทางปกครองใน

ประเทศไทยจะมีไดหลายรูปแบบ ยกตัวอยางเชน 

ภาคทัณฑ ตําหนิโดยเปดเผยตอสาธารณชน 

เพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ แตรูปแบบที่สําคัญที่สุด

ของโทษทางปกครอง ก็คอื “โทษปรบัทางปกครอง” 

ซึ่งถือเปนรูปแบบที่ปรากฏอยูในทุกกฎหมายที่นํา

หลักการเรื่องโทษปรับทางปกครองมาปรับใช

 ในอดีตคําวา “โทษปรับทางปกครอง” มักจะ

ถูกเขาใจคลาดเคลือ่นวาเปน “คาปรบัทางปกครอง” 

ตามมาตรา 58 (2) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
20
 ซึง่เปนสวนหน่ึง

18 
อรรถสทิธิ กันมล, “ปญหาการนําโทษทางปกครองมาใชควบคูกับโทษทางอาญา,” (วทิยานิพนธนิติศาสตรมหาบณัฑติ สาขากฎหมาย

 อาญา, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 112

19 
องคอาสน เจริญสุข, อางแลว เชิงอรรถที่ 16, หนา 108-110

20 
คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่

 อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้

  ฯลฯ ฯลฯ

 (2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน

  ฯลฯ ฯลฯ
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20

ของมาตรการบังคับทางปกครอง ในลักษณะที่

เจาหนาที่ไดใชอํานาจออกคําสั่งปรับตอผูอยู ใน

บังคับของคําสั่งทางปกครองจากการฝาฝนหรือ

ไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยที่มิไดมี

วัตถุประสงคเปนการลงโทษ แตเปนไปเพื่อบีบ

บังคับใหมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง

 ปจจุบัน มาตรา 58 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดถูก

ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งพระราชบัญญัติ

ฉบับน้ีไดแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเร่ืองมาตรการ

บงัคบัทางปกครอง ในสวนของคาปรบัทางปกครอง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ไดเปลี่ยนถอยคําจากคําวา

คาปรับทางปกครองเปน “คาปรับบังคับการ” โดย

ใหนิยามคาํน้ีไวในมาตรา 63/20 แหงพระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา

คาปรบัทีเ่จาหนาทีส่ัง่ใหผูทีฝ่าฝนหรอืไมปฏิบตัติาม

คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวน

กระทํา ชําระเปนรายวันไปจนกวาจะยุติการฝาฝน

คาํสัง่หรอืไดมกีารปฏิบัตติามคาํสัง่แลว ไมวาจะเปน

คาปรับที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติน้ีหรือโดย

กฎหมายอื่น ซึ่งการใชคําวา “คาปรับบังคับการ” 

แทนคําวา “คาปรับทางปกครอง” ที่เคยใชอยูเดิม

น้ัน เพื่อเนนถึงสถานะทางกฎหมายของคาปรับ

ดังกลาวเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” ซึ่ง

แตกตางจากคาปรับทางปกครองตามกฎหมาย

เฉพาะที่ลงโทษผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย

ที่เปน “โทษปรับทางปกครอง”
21

3.4 กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครอง 

แมวาประเทศไทยในปจจุบันจะมีการนํา

หลกัการเรือ่งโทษปรับทางปกครองมาใชมากขึน้ใน

กฎหมายหลายฉบับ แตก็ยังไมมีกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติที่ กําหนดหลักเกณฑเ ก่ียวกับ

กระบวนพิจารณาลงโทษทางปกครองไวเปนการ

เฉพาะ ไมวาจะเปนขั้นตอนการสอบสวนพิจารณา

ความผดิ รวมไปถึงหลกัเกณฑทีต่องคาํนึงถึงในการ

ลงโทษทางปกครอง ดวยเหตุน้ี ในการพิจารณา

ลงโทษทางปกครองของหนวยงานทางปกครองจึง

ตองนําหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบงัคบั 

ในฐานะกฎหมายกลาง อยางไรก็ด ีกฎหมายเฉพาะ

บางฉบบัไดกําหนดใหฝายปกครองมอีาํนาจกําหนด

หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง ซึ่ง

รวมไปถึงการกําหนดขั้นตอนในกระบวนพิจารณา

ลงโทษทางปกครองสําหรับการพิจารณาลงโทษ

ในเรื่องนั้นดวย ยกตัวอยางเชน

 - มาตรา 49 วรรคสามแหงพระราชบญัญตัิ

โรงแรม พ.ศ. 2547 บัญญัติวา “หลักเกณฑในการ

พิจารณาโทษทางปกครองใหเปนไปตามที่รัฐมนตรี

ประกาศกําหนด...” ตอมา กระทรวงมหาดไทยได

ออก “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง กําหนด

หลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที่ 

15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553” ซึ่งประกาศฉบับน้ี

ได  กําหนดขั้นตอนของการพิจารณาโทษทาง

21 
บนัทกึวเิคราะหสรุปสาระสาํคญัของรางพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง (ฉบบัที ่..) พ.ศ. .... เพือ่ประกอบการพจิารณา

 รางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ตามหนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/42474

 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2561 
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ดร. โรม ทปีะปาล

ปกครองใวในหมวด 2 การพิจารณาโทษทาง

ปกครอง (ขอ 5 ถึง ขอ8) อยางไรก็ดี ในสวนของ

ขอกําหนดเร่ืองการใชสิทธิโตแยงในการพิจารณา

โทษทางปกครอง ขอ 8 ของประกาศกระทรวงฉบบั

นี้
22
 บัญญัติโดยมีเนื้อความเชนเดียวกับบทบัญญัติ

เรื่องการใชสิทธิโตแยงในมาตรา 30 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 - มาตรา 33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติ

วาดวยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 

บัญญัติวา “หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษปรับ

ทางปกครองใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด

...” ตอมา คณะกรรมการธุรกรรมทางอเิลก็ทรอนิกส

ไดออก “ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทาง

อเิลก็ทรอนิกสเรือ่ง หลกัเกณฑการพจิารณาลงโทษ

ปรบัทางปกครองสาํหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการ

การชาํระเงินทางอเิลก็ทรอนิกส ลงวนัที ่28 มนีาคม 

พ.ศ. 2554” ซ่ึงประกาศฉบับน้ีไดกําหนดขั้นตอน

ของการพิจารณาโทษทางปกครองใหในหมวด 2 

การพิจารณาและการมีคําสั่งลงโทษทางปกครอง 

(ขอ 9 ถึง ขอ 15) ในสวนของขอกําหนดเรื่อง

การใชสทิธิโตแยงในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ปรากฏอยูในขอ 10 วรรคสามของประกาศฉบับนี้ 

และไดกําหนดขอยกเวนไวในขอ 10 วรรคสี่ของ

ประกาศฉบับเดียวกัน
23
 ซึ่งเปนขอยกเวนเดียวกับ

ที่บัญญัติไวมาตรา 30 วรรคสอง (1) (3) และ (4) 

แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

22 
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาโทษทางปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553

 ขอ 8 กอนมีคําสั่งลงโทษปรับใหนายทะเบียนมีหนังสือแจงผูที่จะถูกลงโทษมีโอกาสที่จะทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาส

 โตแยงแสดงหลักฐานของตนถึงเหตุที่จะใชเปนเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครอง

 ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตนายทะเบียนจะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น

 (1) เมือ่มคีวามจําเปนรบีดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสยีหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรอืจะกระทบตอประโยชน

  สาธารณะ

 (2) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชาออกไป

 (3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง

 (4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได

 (5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง

 (6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง

 หามมิใหนายทะเบียนใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ

23 
ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครองสําหรับผูประกอบธุรกิจ

 ใหบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส ลงวันที่  28 มีนาคม พ.ศ. 2554

  ฯลฯ ฯลฯ

 (วรรคสาม) เมื่อไดรับแจงขอกลาวหา ผูถูกกลาวหามีสิทธิยื่นคําชี้แจงแกขอกลาวหาตอคณะกรรมการภายในระยะเวลาสิบหาวัน

 นับแตวันที่ไดรับแจง

 (วรรคสี)่ สทิธิยืน่คาํชีแ้จงตามวรรคสามมิใหนํามาใชบงัคบัในกรณดัีงตอไปน้ี เวนแตคณะกรรมการจะเห็นสมควรปฏิบติัเปนอยางอืน่

 (1) เมือ่มคีวามจําเปนเรงดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสยีหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชน

  สาธารณะ

 (2) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่ผูถูกกลาวหาเองไดใหไวในคําชี้แจงหรือในการใหถอยคําตอพนักงานเจาหนาที่

 (3) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
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22

3.5 หลักเกณฑทีฝ่ายปกครองตองคาํนึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครอง 

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

พ.ศ. 2539 มิไดบัญญัติถึงหลักกฎหมายปกครอง

ตาง ๆ ซึ่งหนวยงานทางปกครองตองนํามาใช

ประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง 

ดังเชนที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 ของประเทศสเปน

แตอยางใด อยางไรก็ดี การกําหนดหลักเกณฑ

ที่หนวยงานตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทาง

ปกครอง มีปรากฏอยู ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

ยกตัวอยางเชน 

 - มาตรา 85 วรรคหน่ึงแหงพระราชบญัญตัิ

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 บัญญัติวา “ใน

การพิจารณาออกคําสั่งลงโทษปรับทางปกครอง 

ใหคณะกรรมการคํานึงถึงความรายแรงแหง

พฤติกรรมที่กระทําผิด”

 - มาตรา 74 แหงพระราชบัญญตัทิรสัตเพือ่

ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 2550 บญัญตัวิา “ในการ

สั่งลงโทษทางปกครอง ผูมีอํานาจสั่งลงโทษตอง

คํานึงถึงพฤติการณแหงการกระทํา ความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทําน้ัน ตลอดจนความหนักเบา

ของโทษทีจ่ะใชกับผูถูกลงโทษ ทัง้น้ี ตามหลกัเกณฑ

ที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ประกาศกําหนด”

 - ขอ 42 วรรคสาม แหงระเบียบคณะ

กรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการพิจารณา

วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 

2562 บญัญติัวา “ในการพจิารณาโทษทางปกครอง

ตามวรรคหน่ึง ใหคณะกรรมการคํานึงถึงความ

รายแรงแหงพฤติกรรมที่กระทําผิด และความ

เสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น” 

นอกจากนั้น ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา 

กฎหมายเฉพาะบางฉบับไดกําหนดใหฝายปกครอง

มีอํานาจกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษ

ทางปกครอง ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติวาดวย

ธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซึ่ง

หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง

ที่ออกมาในรูปของประกาศทั้งสองฉบับขางตน 

ได มีข อกําหนดเก่ียวกับปจจัยที่ต องคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองดวย ดังนี้

 - ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนด

หลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที่

15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตาม

ความในมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติโรงแรม 

พ.ศ. 2547) ไดกําหนดถึงปจจัยที่นายทะเบียนตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง ในขอ 9 

ของประกาศดังกลาว ซึ่งบัญญัติวา :

“ขอ 9 ในการกําหนดโทษทางปกครอง

นายทะเบียนตองคํานึงถึงปจจัย ดังตอไปนี้

 (1) พฤติการณ แห งความผิดโดยทั่ ว ไป

ใหพิจารณาจาก

  ก. ความผิดเกิดขึ้นโดยความจงใจหรือ

เกิดจากความประมาทเลินเลอ

  ข. พฤติการณแหงความผิดเปนการ

ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติ กฎกระทรวง

ประกาศ คําสั่งอันเปนสาระสําคัญ

  ค. ประโยชนที่ผู กระทําผิดหรือบุคคล

ที่เก่ียวของกับการกระทําผิดหรือบุคคลอื่นไดรับ

หรือจะไดรับจากการกระทํานั้น
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 (2) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทําน้ัน

ใหพิจารณาจาก

  ก. ระดับความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันเปน

ความเสียหายที่กระทบตอประโยชนสาธารณะ

  ข. ระดับของความเสียหายที่เกิดขึ้นตอ

ผูมาใชบริการหรือบุคคลที่เกี่ยวของ

  ค. การเยยีวยาหรอืบรรเทาความเสยีหาย

หรือการดําเนินการเพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํา

ความผิดนั้นอีก

 (3) ประวัติการกระทําความผิด

  ก. ความถี่ของการกระทําความผิด

  ข. ประวตักิารถูกลงโทษทางปกครองของ

ผูประกอบธุรกิจโรงแรมหรือผูแทน นิติบุคคลหรือ

ลูกจางของนิติบุคคลนั้น

 (4) ประเภท ขนาด ราคาหองพกัของโรงแรม

นั้น”

นอกจากนั้นแลว ขอ 10 ของประกาศฉบับนี้

ยังไดสรางแนวทางการกําหนดโทษ โดยพิจารณา

จากความถี่ของการกระทําความผิด บัญญัติวา :

“ขอ 10 ผูใดตองถูกลงโทษปรับ ใหนาย

ทะเบียนพิจารณากําหนดโทษตามแนวทางดังน้ี

เวนแตมีเหตุอันควรกําหนดโทษเปนอยางอื่นที่ตาง

จากแนวทางนี้

 (1) กรณีเปนการกระทําผิดครั้งแรก สําหรับ

ฐานความผิดที่ไมไดกําหนดอัตราโทษขั้นตํ่าไวให

นายทะเบยีนกําหนดคาปรบัไดไมเกินสองในหาของ

อัตราโทษที่กําหนดไวสําหรับความผิดนั้น

 (2) กรณีเปนการกระทําผิดครั้งแรก สําหรับ

ฐานความผิดที่กําหนดอัตราโทษขั้นตํ่าไว ใหนาย

ทะเบยีนกําหนดคาปรบัไดไมเกินกวาสองในหาของ

อตัราโทษสงูสดุทีกํ่าหนดไวสาํหรบัฐานความผิดน้ัน

เวนแตอัตราโทษขั้นตํ่าของฐานความผิดจะสูงกวา

สองในหาของอัตราโทษสูงสุด ในกรณีเช นน้ี

ใหกําหนดเงินคาปรับเทากับอัตราขั้นตํ่าสําหรับ

ความผิดนั้น

 (3) การกระทําความผิดครั้งที่สองและครั้ง

ตอ ๆ ไป ในฐานความผิดเดียวกัน ใหนายทะเบียน

ลงโทษปรับเพิม่ขึน้จากโทษทีเ่คยไดรับมาแลวคร้ังละ

ไมเกินหน่ึงในหาของอัตราโทษ ที่กําหนดในฐาน

ความผิด แตทัง้น้ี การกําหนดเงินคาปรบัตองไมเกิน

อัตราโทษสูงสุดของโทษปรับ ที่กําหนดสําหรับฐาน

ความผิดน้ัน ถาการกําหนดเงินคาปรับคํานวณได

เกินกว าอัตราโทษสูงสุดของฐานความผิดให 

นายทะเบียนลงโทษปรับในอัตราสูงสุดของฐาน

ความผิด”

จากเน้ือหาของขอกําหนดทั้งสองขอขางตน 

เห็นไดวาประกาศฉบับน้ีไดกําหนดหลักเกณฑที่

หนวยงานทางปกครองตองนํามาใชประกอบการ

พิจารณากําหนดโทษทางปกครองอยางละเอียด 

ซึ่งมีการวางหลักการคลายคลึงกับที่ปรากฏใน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 ของประเทศสเปน อกีทัง้ยงัมกีารกําหนด

สัดสวนของโทษที่ควรจะไดรับโดยพิจารณาจาก

ความถี่ในการกระทําความผิดอีกดวย 

 - ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทาง

อเิลก็ทรอนิกสเร่ือง หลกัเกณฑการพจิารณาลงโทษ

ปรบัทางปกครองสาํหรบัผูประกอบธุรกิจใหบริการ

การชาํระเงินทางอเิลก็ทรอนิกส ลงวนัที ่28 มนีาคม 

พ.ศ. 2554 (อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 33 

มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวาดวยธุรกรรม

ทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ประกอบมาตรา 
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22 และมาตรา 23 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวย

การควบคุมดูแลธุรกิจบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2551) ไดกําหนดถึงปจจัยที่

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง ในขอ 14 

ของประกาศดังกลาว ซึ่งบัญญัติวา :

“ในการพจิารณาโทษปรับทางปกครองทีจ่ะใช

กบัผูถกูกลาวหา คณะกรรมการตองคํานงึถงึปจจยั

ดังตอไปนี้

 (1) ความผิดเกิดขึ้นโดยความจงใจ หรือ

ความประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือขาด

ความระมัดระวังตามสมควร

 (2) ประโยชนที่ผู ถูกกลาวหาหรือบุคคลที่

เก่ียวของกับการกระทาํผิดหรอืบุคคลอืน่ไดรบั หรือ

จะไดรับจากการกระทํานั้น

 (3) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น

 (4) ระดับโทษปรับทางปกครองที่เคยใชกับ

ผูถูกกลาวหารายอื่นในความผิดทํานองเดียวกัน 

(ถามี)

 (5) ประวัติการถูกลงโทษทางปกครองของ

ผูถูกกลาวหา หรือในกรณีที่ผูถูกกลาวหาเปนนิติ

บุคคล ใหหมายความรวมถึงประวัติการถูกลงโทษ

ปรับทางปกครองของบุคลากรที่เก่ียวของกับการ

กระทําของนิติบุคคลที่ถูกกลาวหานั้น

 (6) ขอเท็จจริงอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ”

จากเน้ือหาของขอกําหนดขางตน แมวา

ประกาศฉบบัน้ีจะมิไดกําหนดหลกัเกณฑทีห่นวยงาน

ทางปกครองตองนํามาใชประกอบการพิจารณา

กําหนดโทษทางปกครองโดยละเอียดเทียบเทากับ

ที่กําหนดในประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 

กําหนดหลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 ก็ตาม แต

หลักเกณฑตามขอกําหนดน้ีก็เปนไปในแนวทาง

คลายคลึงกับที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 ของประเทศ

สเปนดวยเชนกัน 

 ศาลปกครองไดเคยมีคําพิพากษาเก่ียวกับ

การใชดุลพินิจของฝายปกครองในการออกคาปรับ

ทางปกครอง ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 

140/2547 ศาลปกครองพพิากษาโดยสรปุวา ผูฟอง

คดีมิไดขนยายน้ําตาลไปยังดานศุลกากรที่กําหนด

ใหเปนจุดสงออกนอกราชอาณาจักรตามหนังสือ

กํากับการขนยาย จึงเปนการกระทําที่ฝ าฝน

มาตรา 44 (7) แหงพระราชบญัญตัอิอยและน้ําตาล

ทราย พ.ศ. 2527 และขอ 5 (7) แหงระเบียบ

คณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย วาดวย

เบี้ยปรับสําหรับโรงงานน้ําตาลทรายที่ฝาฝนหรือ

ไมปฏิบตัติามประกาศ ระเบยีบหรอืพระราชบญัญตัิ

ออยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 ฉบับที่ 1 พ.ศ. 

2528 ซึ่งตามขอ 7 (3) ของระเบียบดังกลาว ได

กําหนดใหคณะกรรมการบริหารคดิเบีย้ปรบัในอตัรา

กระสอบละ 2,000 บาท แตไมนอยกวาคร้ังละ

200,000 บาท เมื่อพิจารณาขอ 7 (3) ของระเบียบ

ฉบับนี้แลว จะเห็นไดวา อัตราเบี้ยปรับดังกลาวได

กําหนดไวตายตัว มิได ใหคณะกรรมการบริหารมี

อํานาจใชดุลพินิจได ดังน้ัน การกําหนดอัตราเบี้ย

ปรับดังกลาว จึงมิไดเปนเร่ืองเก่ียวกับหลักแหง

ความไดสัดสวน ตามขออางของผูฟองคดีใน

คําอุทธรณแตอยางใด รวมทั้งศาลก็ไมอาจตรวจ

สอบความเหมาะสมในการคิดเบี้ยปรับได แตจะ

ตรวจสอบไดเพียงวามีการคิดเบ้ียปรับถูกตองตาม
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นัยขอ 7 (3) ดังกลาวหรือไมเทานั้น

 - คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดี

หมายเลขแดงที่ 275/2556 (ไมมีอุทธรณ) ศาล

ปกครองระยองพพิากษาโดยสรปุวา คดน้ีีผูกระทาํผิด

มีตําแหนงเปนนายกเทศมนตรีตําบลซึ่งถือเปน

ผูบรหิารสงูสดุของเทศบาลดงักลาว เมือ่การจัดซือ้

รถยนตที่มีราคา 700,000 บาท ถือเปนการจัดซื้อ

พสัดทุีไ่มมีความยุงยากหรอืซบัซอนทีอ่าจทาํใหเกิด

ความผิดพลาดไดงาย และแมวาความเสยีหายจาก

การจัดซื้อรถยนตที่เกิดขึ้นจะมีเพียง 5,000 บาท 

ก็ตาม แตความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนเพราะผูฟอง

คดีจงใจที่จะไมปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของ

ทางราชการในเร่ืองการพสัดมุาตัง้แตตน ทัง้น้ี การ

กําหนดโทษปรับทางปกครองมิไดพิจารณาเฉพาะ

แตความเสยีหายทีเ่กิดขึน้เปนตวัเงินเทาน้ัน แตตอง

คํานึงถึงความเสียหายในเชิงระบบของการจัดหา

พสัด ุและเหตปุจจัยตาง ๆ  ตามทีข่อ 12 ของระเบยีบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ประกอบดวย

ดังน้ัน เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดชอบของผูฟอง

คดีในฐานะผูบริหารสูงสุดของเทศบาลที่จะตอง

ปฏิบัติหนาที่ภายใตระเบียบกฎหมายที่เก่ียวของ

กับเงินงบประมาณอยางเครงครัด และพฤติการณ

โดยรวมที่จงใจที่จะไมปฏิบัติตามระเบียบกฎหมาย 

รวมทั้งเพื่อเปนแบบอยางในการลงโทษปรับทาง

ปกครองที่เปนการรักษาวินัยทางงบประมาณและ

การคลังของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐแลว การที่ผูถูกฟองคดีไดลงโทษปรับผูฟอง

คดใีนโทษชัน้ที ่4 โดยปรบัเทากับเงินเดือน 12 เดือน 

จึงเปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสมแลว 

4. ข อสังเกตและขอเสนอแนะในการ

กําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง 

จากการเปรียบเทียบหลักกฎหมายของประเทศ

สเปนและประเทศไทย

ตามทีไ่ดศกึษาหลกักฎหมายเรือ่งการลงโทษ

ทางปกครองและการกําหนดหลกัเกณฑการลงโทษ

ทางปกครองของประเทศสเปนและประเทศไทย

ดังที่ไดอธิบายแลวขางตน ในที่น้ี มีขอสังเกตและ

ขอเสนอแนะจากการเปรียบเทยีบหลกักฎหมายของ

ประเทศสเปนและประเทศไทย ดังนี้

4.1 การบญัญตัหิลักการเรือ่งการพจิารณา

โทษทางปกครองในกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ

 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศ

ไทยที่เปนกฎหมายเฉพาะหลายฉบับมีบทบัญญัติ

ใหฝายปกครอง ไมวาจะเปนในรูปแบบของคณะ

กรรมการหรอืรัฐมนตร ีมอีาํนาจกําหนดหลกัเกณฑ

ในการพิจารณาโทษทางปกครอง ซึ่งรวมไปถึงการ

กําหนดปจจัยทีต่องคาํนึงถึงในการพจิารณากําหนด

โทษทางปกครอง ทาํใหหลกัเกณฑเหลาน้ีปรากฏอยู

ในกฎหมายลําดับรองในรูปของระเบียบ ประกาศ

กระทรวง หรือประกาศคณะกรรมการฯ เปนตน 

ยกตัวอยางเชน ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง

พ.ศ. 2544 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 

กําหนดหลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 และประกาศ

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง 

หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง

สําหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554

ตามที่ไดกลาวมาขางตน
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 หลักการเรื่องน้ีมีความแตกตางจากใน

ประเทศสเปนที่หลักเกณฑในการพิจารณาโทษ

ทางปกครองปรากฏอยูในกฎหมายระดับพระราช

บัญญัติ คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง ค.ศ. 2015 ซึ่งไดบัญญัติหลักเกณฑ

พิเศษเพิ่มเติมสําหรับกระบวนพิจารณาโทษทาง

ปกครอง แทรกไวในบทบัญญัติในแตละขั้นตอน

ของกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป และ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 ซึง่ไดบัญญตัหิลกัการเร่ืองอาํนาจลงโทษ

ของฝายปกครอง รวมถึงหลักกฎหมายปกครอง

ตาง ๆ ซึ่งหนวยงานทางปกครองตองนํามาใช

ประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง

เพื่อใหคําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่ชอบ

ดวยกฎหมาย กฎหมายทัง้สองฉบบัถือเปนกฎหมาย

กลางในการบริหารราชการแผนดินและดําเนิน

กระบวนพิจารณาทางปกครองของประเทศสเปน

 หากในประเทศไทยมีการบัญญัติหลักการ

เร่ืองการโทษทางปกครองในกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายกลางในเร่ืองการ

พจิารณาทางปกครอง คอื พระราชบัญญตัวิธีิปฏิบตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแกไขเพิม่เตมิ

พระราชบัญญัติฉบับนี้ดวยการเพิ่ม “หมวด 3 โทษ

ทางปกครอง”เพื่อกําหนดหลักเกณฑทั้งในสวนที่

เก่ียวกับ องคประกอบของความผิด ขั้นตอนการ

พิจารณาโทษทางปกครอง หลักเกณฑที่ตองคํานึง

ในการกําหนดโทษ และรูปแบบของคําสั่งลงโทษ

ทางปกครอง ใหมีความแตกตางจากการจัดทาํคาํสัง่

ทางปกครองในลักษณะทั่วไป ก็จะเปนการใหหลัก

ประกันตอผูถูกลงโทษทางปกครองวาจะไดรับความ

เปนธรรมในการพิจารณาลงโทษทางปกครองใน

ทุกกรณี โดยไมจํากัดอยูแตเพียงกรณีที่มีกฎหมาย

เฉพาะกําหนดไวเทานั้น

 ทัง้น้ี หลกัการเก่ียวกับกระบวนพจิารณาโทษ

ทางปกครองในประเทศสเปนทีน่าสนใจในการนํามา

ปรบัใช หากมกีารบญัญตัเิรือ่งการโทษทางปกครอง

ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศไทย 

ไดแก ขั้นตอนการดําเนินการพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง ซึง่ในประเทศสเปนไดกําหนดใหมกีารรับฟง

คูความอยางเต็มที่ โดยมีขั้นตอนใหผูถูกกลาวหา

สามารถยกขอกลาวอาง แสดงพยาน กอนการออก

คําสั่งลงโทษทางปกครองไดอยางเต็มที่ดวยการ

ใหโอกาสโตแยงไดถึงสองครั้ง (ครั้งแรก หลังจาก

ที่หนวยงานทางปกครองเร่ิมตนกระบวนพิจารณา

ลงโทษทางปกครอง และคร้ังทีส่อง หลงัจากทีห่นวย

งานทางปกครองจดัทํารางคําวินจิฉัยเสร็จสิ้นแลว) 

 แมวาหลักการในมาตรา 30 วรรคหน่ึงแหง

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 จะกําหนดใหในการออกคําสั่งทางปกครอง

ที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองให

คู กรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยาง

เพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยาน

หลักฐานก็ตาม แตมาตรา 30 วรรคสองแหง

พระราชบัญญัติฉบับน้ีไดกําหนดขอยกเวนของ

กรณทีีส่ามารถออกคาํสัง่ทางปกครองไดโดยไมตอง

ใหคูกรณไีดมโีอกาสโตแยงและแสดงพยานหลกัฐาน

ซึ่งการกําหนดเชนน้ีไมเหมาะสมที่จะนํามาใชกับ

การพิจารณาลงโทษทางปกครอง เพราะในการ

ลงโทษทางปกครองจําเปนตองวินิจฉัยขอเท็จจริง

ที่เปนองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายกําหนด

โดยรอบคอบเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมแก
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 หากเปรียบกับหลักการของ

ประเทศสเปน มาตรา 63.2 บัญญัติไวอยางชัดเจน

วา “ไมวากรณีใดก็ตาม จะไมสามารถลงโทษ

ทางปกครองไดหากมิไดดําเนินตามขั้นตอนการ

พิจารณาลงโทษทางปกครอง” แสดงใหเห็นวา

การลงโทษทางปกครองฝายเดียวโดยปราศจาก

กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครอง ซึง่รวมไปถึง

การไมให คู กรณีได มีโอกาสโตแยงและแสดง

พยานหลักฐานจะไมสามารถกระทําได

 ดวยเหตุน้ี ในการออกคําสั่งลงโทษปรับจึง

ควรมีบทบัญญัติในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ที่กําหนดขั้นตอนการดําเนินการพิจารณาลงโทษ

ทางปกครองไวอยางชัดเจน และไมควรกําหนด

ขอยกเว นใหหนวยงานทางปกครองสามารถ

ออกคําสั่งลงโทษทางปกครองไดฝายเดียว โดย

ปราศจากการโตแยงและแสดงพยานหลักฐานได 

 4.2 การกําหนดระดับความรายแรงของ

การกระทําความผิดและกําหนดระวางโทษ

 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศ

ไทยบางฉบบั มกีารแยกหมวดโทษทางปกครองออก

มาจากโทษทางอาญาและใหอํานาจหนวยงาน

ทางปกครองกําหนดวาผูกระทาํผิดควรจะไดรบัโทษ

ประเภทใดโดยไมจํากัดแตเพียงโทษปรับทาง

ปกครอง ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติสัญญา

ซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติ

ทรัสตเพื่อธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. 2550 เปนตน 

อยางไรก็ดี ในพระราชบัญญัติบางฉบับไดแยก

หมวดโทษปรบัทางปกครองออกจากหมวดโทษทาง

อาญาอยางชัดเจน และบัญญัติลักษณะของการ

กระทําความผิดพรอมระวางโทษที่ตางกันในแตละ

มาตรา แตมิไดจําแนกระวางโทษตามระดับความ

รายแรงของการกระทําความผิด ยกตัวอยางเชน 

พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราช

บัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน 

 ในประเทศสเปน กฎหมายกําหนดใหตองมี

การจําแนกระดับของการกระทําความผิดออกเปน

3 สถาน ไดแก ความผิดสถานเบา ความผิดรายแรง 

และความผิดรายแรงมาก โดยตองกําหนดระวาง

โทษตามระดับของการกระทําความผิดในแตละ

สถาน สําหรับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติของ

ประเทศไทยที่มีการจําแนกระดับของการกระทํา

ความผิดและกําหนดระวางโทษตามความรายแรง

ของการกระทาํความผิดคลายคลงึกับหลกัการของ

ประเทศสเปน ไดแก พระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการวิทยุกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 

2551 ซึ่งมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ี

24 
ณัฏฐพล สกุลเมฆา ใหความเห็นวา “เมื่อพิจารณาขอยกเวนในแตละอนุมาตราของมาตราน้ีแลว จะเห็นไดชัดเจนวา บทบัญญัติ

 มาตราน้ีมิไดมีความมุงหมายที่จะใชกับการพิจารณาลงโทษทางปกครองต้ังแตตน ดังเชนกรณีตามมาตรา 30 วรรคสอง (1) ซึ่ง

 กําหนดใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของคูกรณีได โดยไมจําเปนตองรับฟงขอเท็จจริงจากคูกรณี เมื่อมี

 ความจําเปนเรงดวนทีอ่าจกอใหเกิดความเสยีหายแกประโยชนสาธารณะ แตการพจิารณาลงโทษผูกระทาํความผิดจําเปนตองวนิิจฉยั

 ขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายกําหนดโดยรอบคอบเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหา การที่

 เจาหนาทีผู่มอีาํนาจลงโทษปรับทางปกครองจะรวบรัดกระบวนพจิารณาโดยอางเหตคุวามเสยีหายทีอ่าจเกิดขึน้ตอประโยชนสาธารณะ

 เพื่อที่จะไมรับฟงขอเท็จจริงจากคูกรณี จึงไมอาจกระทําได” : ณัฏฐพล สกุลเมฆา, “ปญหาการใชบังคับ “คาปรับทางปกครอง” และ 

 “โทษปรับทางปกครอง” ภายใตบริบทของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฉบับใหมและกฎหมายวาดวยความผิดที่มี

 โทษเปนพินัย,” http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=13416, (สืบคนเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2562) 
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ไดจําแนกระดับความรายแรงของการกระทํา

ความผิดและระวางโทษ คอื (1) โทษปรับทางปกครอง

ชั้น 1 ตองระวางโทษปรับไมเกินหาหมื่นบาท 

(2) โทษปรบัทางปกครองชัน้ 2 ตองระวางโทษปรับ

ต้ังแตหาหม่ืนบาท แตไมเกินหาแสนบาท (3) โทษปรบั

ทางปกครองชั้น 3 ตองระวางโทษปรับตั้งแต

หาแสนบาท แตไมเกินหาลานบาท โดยมาตรา 58 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 1 มาตรา 59 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชัน้ที ่2 และมาตรา 60 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 3 ซึ่งหากเปรียบ

เทียบกับหลักการของประเทศสเปนแลว ก็คือ การ

จําแนกการกระทําผิดออกเปนความผิดสถานเบา 

ความผิดรายแรง และความผิดรายแรงมาก 

 จากเน้ือหาขางตนจะเห็นไดวา กฎหมาย

ระดบัพระราชบัญญตัขิองประเทศไทยมีการกําหนด

เร่ืองระดับความรายแรงของการกระทําความผิด

และกําหนดระวางโทษในรูปแบบที่ตางกันออกไป

ตามกฎหมายแตละฉบบั แตกตางจากหลกัการของ

ประเทศสเปนที่เปนรูปแบบเดียวกันในกฎหมาย

ทุกฉบับ กลาวคือ ตองมีการจําแนกระดับของการ

กระทาํความผิดออกเปน 3 สถาน คอื ความผดิสถาน

เบา ความผิดรายแรง และความผิดรายแรงมาก 

โดยตองกําหนดระวางโทษตามระดับของการ

กระทําความผิดในแตละสถาน 

 ในที่นี้มีความเห็นวา แมวาการจําแนกระดับ

ของการกระทาํความผิดออกเปน 3 สถานอยางเชน

ในประเทศสเปน จะทําใหการกําหนดโทษทาง

ปกครองสามารถกระทําไดโดยสะดวก แตหาก

พิจารณาบริบทของประเทศไทย ที่กฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับสามารถกําหนดระวางโทษได

ในความผิดแตละมาตราแลว ก็คงไมมีความจําเปน

ที่ตองกําหนดใหกฎหมายทุกฉบับตองจําแนกระดับ

ของการกระทําความผิดออกเปน 3 สถานเทาน้ัน 

เพราะกฎหมายแตละฉบับมีวัตถุประสงคในการ

คุมครองประโยชนสาธารณะทีแ่ตกตางกัน รปูแบบ

ของการกําหนดฐานความผิดจึงควรมคีวามแตกตาง

กันไปตามแตละตัวบทกฎหมาย 

4.3 หลักกฎหมายปกครองที่ฝายปกครอง

ตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง 

 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาในประเทศไทย 

การกําหนดหลักเกณฑที่หนวยงานตองคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองจะมีปรากฏอยูใน

กฎหมายเฉพาะ โดยกฎหมายเฉพาะระดับพระราช

บัญญัติอยางนอยสองฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราชบญัญตักิารแขงขนั

ทางการคา พ.ศ. 2560 ทีกํ่าหนดใหผูมอีาํนาจลงโทษ

ปรบัทางปกครองตอง “คาํนึงถึงความรายแรงแหง

พฤตกิรรมทีก่ระทาํผิด” แตมไิดอธิบายถึงหลกัเกณฑ

อื่นเพิ่มเติม ซึ่งตางจากของประเทศสเปนที่กําหนด

ไวชดัเจนในพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 

 อยางไรก็ดี หากในอนาคตประเทศไทยมี

การบัญญัติหลักการเรื่องการโทษทางปกครองใน

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ สมควรที่จะบัญญัติ

มาตราเก่ียวกับการกําหนดหลักเกณฑที่หนวยงาน

ตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง เพื่อ

ใหการใชดุลพินิจในการออกคาปรับทางปกครอง

ของเจาหนาที่ผู มีอํานาจลงโทษปรับเปนไปดวย

ความถูกตอง ยุติธรรม ประกอบดวยหลักเกณฑ
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ดร. โรม ทปีะปาล

ดังตอไปนี้ 

1) เจตนาและความรูสํานึกในการกระทํา

ความผิด 

 หน่ึงในหลักเกณฑสําคัญที่เจาหนาที่ต อง

คาํนึงถึงในการลงโทษปรบั คอื เจตนาของผูกระทาํ

ความผิดวา บุคคลดังกลาวมีความตั้งใจกระทํา

เพื่อใหเกิดผลที่กฎหมายบัญญัติวาเปนความผิด

หรือไม ในประเทศไทย กฎหมายลําดับรองหลาย

ฉบับไดบัญญัติใหการกําหนดโทษทางปกครองตอง

คํานึงถึงเจตนาของผูกระทําดวย ยกตัวอยางเชน 

ขอ 9 (1) ก. ของประกาศกระทรวงมหาดไทย 

เรื่อง กําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาโทษทาง

ปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 

(อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 49 แหงพระราช

บัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547) ที่กําหนดใหเจาหนาที่

ตองคํานึงวาความผิดที่เกิดขึ้นเกิดโดยจงใจหรือ

ประมาทเลินเลอ หรือขอ 14 (1) ของประกาศ

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง 

หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง

สําหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่

กําหนดใหเจาหนาที่ตองคํานึงวาความผิดเกิดขึ้น

โดยความจงใจ หรือความประมาทเลินเลออยาง

รายแรง หรือขาดความระมัดระวังตามสมควร 

เปนตน แมกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเหลาน้ี

จะเปนกฎหมายลําดับรอง แตก็แสดงใหเห็นวา

เจตนาของผูกระทําความผิดก็ถือเปนหลักเกณฑ

สาํคญัทีเ่จาหนาทีผู่มอีาํนาจลงโทษปรบัตองคาํนึงถึง 

 ประเดน็ทีน่าสนใจ คอื การพจิารณาถึงเจตนา

ของผูกระทําผิดควรตองพิจารณาตอไปอีกวา 

ผูกระทําความผิดกลาวทราบหรือไมวาการกระทํา

เชนน้ันกฎหมายกําหนดใหเปนความผิดทีต่องรับโทษ

ทางปกครอง คือ การรูสํานึกวาตนไดกระทําความ

ผิด ซึ่งหลักการดังกลาวเปนหลักการที่ประเทศ

สเปนนํามาใชประกอบการพิจารณาวาบุคคล

สมควรไดรับโทษทางปกครองหรือไม หากผูกระทํา

ความผิดพิสูจนไดวาตนไมมีความชั่วในการกระทํา

ความผิด ก็ไมตองรับโทษทางปกครอง ในที่ น้ี 

มีความเห็นวา หลักการน้ีไมควรนํามาใชเปนเหตุ

เพื่อกลาวอางใหตนไมตองรับโทษทางปกครองได

ดังเชนที่ปรากฏในกฎหมายของประเทศสเปน

ในปจจุบัน เน่ืองจากลักษณะโดยแทของโทษทาง

ปกครอง เปนโทษที่กําหนดขึ้นมาเพื่อลงโทษบุคคล

ที่ไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือขอหามของฝาย

ปกครอง เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

เปนไปดวยความเรียบรอยบรรลุวัตถุประสงคตาม

กฎหมายฉบบัน้ันเทาน้ัน ไมใชขอกําหนดทีเ่ก่ียวของ

กับศลีธรรมอนัดหีรอืจารตีประเพณอีนัมผีลกระทบ

ตอสงัคมอยางเชนโทษทางอาญาแตอยางใด ผูทีไ่ม

ปฏิบตัติามขอกําหนดหรอืขอหามของฝายปกครอง

จึงไมควรถูกมองวาเปนผูมีความชั่ว แตเปนเพียง

ผูที่ทําใหฝายปกครองปฏิบัติงานไดยากขึ้นเทาน้ัน

อยางไรก็ดี หลักการรูสํานึกในการกระทําความผิด

ควรนํามาเพื่อใชประกอบการพิจารณาวัดระดับ

ความรายแรงของโทษทางปกครองที่จะไดรับ

เทานั้น หากบุคคลดังกลาวมีเจตนากระทําการและ

รูสํานึกวาผลของการกระทําน้ันเปนการกระทําผิด

กฎหมายก็สมควรกําหนดบทลงโทษตอผูกระทํา

ความผิดใหมากยิ่งขึ้น 

2) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น 

หลักเกณฑน้ี ในประเทศไทย ปรากฏอยูใน

กฎหมายหลายฉบบั ยกตัวอยางเชน มาตรา 70 แหง
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พระราชบญัญตัทิรสัตเพือ่ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 

2550 บัญญัติวา “ในการสั่งลงโทษทางปกครอง 

ผูมีอํานาจสั่งลงโทษตองคํานึงถึง...ความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทํานั้น...” ขอ 9 (2) ของประกาศ

กระทรวงมหาดไทย เรือ่ง กําหนดหลกัเกณฑในการ

พจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที ่15 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 49 

แหงพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547) ที่กําหนด

ใหเจาหนาที่ตองคํานึงถึงความเสียหายที่เกิดจาก

การกระทํา หรือขอ 14 (2) ของประกาศคณะ

กรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง หลัก

เกณฑการพจิารณาลงโทษปรบัทางปกครองสาํหรบั

ผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทางอิเล็ก-

ทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่กําหนด

ใหเจาหนาทีต่องคาํนึงถึงความเสยีหายทีเ่กิดขึน้จาก

การกระทํานั้น เปนตน 

 ในประเทศสเปน มาตรา 29.1 แหงพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

บัญญัติให “ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้น

จากการกระทาํผดิกฎหมายน้ัน” ถือเปนหลกัเกณฑ

ที่หนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครองดวยเชน

เดียวกัน 

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา โทษทาง

ปกครอง ไมใชการลงโทษจากการกระทําผิด

ขอกําหนดที่เก่ียวของกับศีลธรรมอันดีหรือจารีต

ประเพณอีนัมีผลกระทบตอสงัคมอยางเชนโทษทาง

อาญาแตอยางใด การพิจารณาโทษทางปกครอง

จึงควรพิจารณาที่ผลของการกระทําดวยวาสราง

ความเสียหายตอการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชน

สาธารณะของฝายปกครอง หรือสรางความเสยีหาย

ตอรัฐ หรือความเสียหายตอสังคม อยางเปน

รูปธรรมมากนอยเพียงใด ประกอบการพิจารณา

ลงโทษทางปกครองดวย หากเกิดการกระทํา

ที่ขัดตอกฎหมายแตไมเกิดความเสียหายมาก ก็ไม

สมควรกําหนดโทษทางปกครองใหสูงจนเกินไป 

3) ประวัติในการกระทําความผิด 

 หลักเกณฑน้ี ในประเทศไทย ปรากฏอยูใน

กฎหมายลาํดบัรอง ไดแก ขอ 9 (3) และ ขอ 10 ของ

ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดหลกัเกณฑ

ในการพิจารณาโทษทางปกครอง ลงวันที่ 15 

พฤศจกิายน พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตามความใน

มาตรา 49 แหงพระราชบญัญตัโิรงแรม พ.ศ. 2547) 

ซึง่กําหนดใหประวตัใินการกระทาํความผิดน้ัน ตอง

พิจารณาถึงความถี่ในการกระทําความผิดดวย 

 ในประเทศสเปน แมวา มาตรา 29.1 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 จะมิไดบัญญัติอยางชัดเจนวาในการ

กําหนดโทษทางปกครองตองคาํนึงถึงประวตัใินการ

กระทําความผิดดวย แตหากพิจารณาจากถอยคํา

ของมาตรา 29.1 d) แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ี

ที่บัญญัติวา “มีการกระทําผิดกฎหมายลักษณะ

เดียวกันมากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มี

คาํสัง่ปรบัถึงทีส่ดุ” และในกฎหมายเฉพาะบางฉบบั

เชน มาตรา 60.4 c) แหงพระราชบัญญัติวาดวย

กิจการกระจายเสียง ค.ศ. 2010 ที่กําหนดใหตอง

พจิารณาจากความรายแรงของการกระทาํความผิด

ฐานอื่นในชวงระยะเวลาสามปกอนหนาที่จะไดรับ

โทษทางปกครองประกอบดวย ก็สามารถสรปุไดวา

ประเทศสเปนไดยอมรับวาในการกําหนดโทษทาง

ปกครองตองพิจารณาถึงประวัติในการกระทํา

ความผิดประกอบดวย 
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 วัตถุประสงคหนึ่งของการลงโทษ คือ การให

ผูรับโทษตองหลาบจําจากการกระทําความผิดน้ัน 

การทีผู่รบัโทษยงักระทาํความผิดขึน้อกีภายในระยะ

เวลาอันสั้น หมายความวา ผูกระทําผิดยังไมรูสึก

เกรงกลัวกับการกระทําที่เปนความผิดน้ัน ในการ

ลงโทษคร้ังตอไปจึงควรตองกําหนดใหสูงขึ้นกวา

ครั้งแรก อยางไรก็ดี เห็นวาการพิจารณาประวัติใน

การกระทาํความผิด ไมควรพจิารณาจากการกระทาํ

ความผิดฐานอื่น เพราะการลงโทษทางปกครอง

เปนการลงโทษเพื่อเยียวยาความศักดิ์สิทธ์ิของ

ขอบังคับที่กําหนดขึ้นมาเพื่อความสงบสุขของ

สังคม มิใชเปนการลงโทษเพราะผูรับโทษมีจิตใจ

ที่คิดกระทําการที่ขัดตอศีลธรรมอันดีและจารีต

ประเพณีของสังคมซึ่งตองไดรับการเยียวยาฟนฟู

แตอยางใด จึงควรพิจารณาเฉพาะการกระทําซํ้า

ในความผิดลักษณะเดียวกันเทานั้น

4.4 การนําโทษทางปกครองมาใชแทนที่

โทษทางอาญา 

 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาประเทศไทย

เร่ิมมีแนวความคิดที่นําเรื่องโทษทางปกครองมา

ใชแทนโทษทางอาญาสําหรับการกระทําความผิด

บางประเภท เพือ่แกปญหาการมโีทษอาญามากเกิน

ความจําเปนเปนการลดภาระศาลยตุธิรรมทีจ่ะตอง

พิจารณาอรรถคดีเปนจํานวนมาก 

 ประเดน็ปญหาทีเ่กิดขึน้ คอื ความผิดลกัษณะ

ใดที่ควรกําหนดใหเปนโทษทางปกครอง 

 สาํหรับคาํตอบในประเดน็น้ี ตามทีไ่ดกลาวมา

แลวขางตนถึงความแตกตางของโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญา จะเห็นไดวาหลักการแบงแยก

โทษทางอาญาและโทษทางปกครองทั้ งของ

ประเทศไทยและของประเทศสเปนตางก็มีความ

คลายคลงึกัน โดยมคีวามเห็นวาควรจํากัดใหนําโทษ

ทางปกครองมาใชกับความผิดทีไ่มรายแรง อยางไร

ก็ด ีเปนการยากทีจ่ะกําหนดอยางชดัเจนวาความผิด

ใดที่เปนความผิดที่ไมรายแรงดังกลาว เพราะเปน

ขอความคิดทางกฎหมายที่ไมตายตัว 

 ในทีน้ี่ มคีวามเห็นวาควรนําโทษทางปกครอง

มาใชกับความผิดซึง่มลีกัษณะเปนการหลกีเลีย่งการ

ควบคุมโดยฝายปกครองที่ไมรายแรงถึงระดับผิด

ศีลธรรม หรือความสงบเรียบรอยของสังคม หรือ

ความมัน่คงของรฐั หรือกระทบตอสิง่แวดลอม หรือ

การละเมิดตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล 

 หากพจิารณากฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ

ของประเทศไทยที่กําหนดใหนําโทษทางปกครอง

มาใชบังคับแลว พบวาสวนใหญจะเปนกฎหมาย

เก่ียวกับธุรกิจและการพาณิชย ยกตัวอยางเชน 

พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 พระราชบญัญตัิ

ทรัสตเพือ่ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 2550 พระราช

บัญญัติการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียงและ

กิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติ

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน และ

นํามาใชกับฐานความผิดที่ผู กระทําความผิดไม

ปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายหรือ

โดยหนวยงานทางปกครอง หรอืไมปฏิบตัติามคาํสัง่

ของหนวยงานทางปกครองซึ่งออกโดยใชอํานาจ

ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งมีลักษณะไมรายแรง ยก

ตัวอยางเชน ไมยื่นสงสําเนาผูเขาพักในโรงแรมตอ

นายทะเบียนภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 

(มาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 

2547) หรอืมไิดปฏิบตัติามคาํสัง่ของคณะกรรมการฯ
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ที่ใหแกไขผังรายการโทรทัศน (มาตรา 33 วรรคสี่

แหงพระราชบญัญตักิารประกอบกิจการกระจายเสยีง

และกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551) หรือทําสัญญา

กับบริษัทตางประเทศอยางไมมเีหตผุลสมควรทาํให

เกิดการผูกขาดหรือจํากัดการคาอยางไมเปนธรรม 

(มาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติการแขงขันทาง

การคา) เปนตน 

 สวนความผิดที่เปนโทษทางอาญาจะมีความ

รายแรงและสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอย

ของสังคมมากกวา ยกตัวอยางเชน การขัดขวาง

การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่เพื่อตรวจ

คนและยึดหรืออายัดเอกสารหรือพยานหลักฐาน

อื่นเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ และดําเนินคดี

ตามพระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 

2560 (มาตรา 74) หรือกระทําการเพื่อใหเกิดการ

รบกวนตอการรับสงหรือแพรสัญญาณเสียงหรือ

ภาพของผูรับใบอนุญาตรายอื่น (มาตรา 68 แหง

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียง

และกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551) หรือประกอบ

กิจการเปนสํานักหักบัญชีสัญญาซ้ือขายลวงหนา

โดยไมไดรบัใบอนุญาตหรือไมไดจดทะเบียน (มาตรา 

134 แหงพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 

พ.ศ. 2546) 

 แมวาการนําโทษทางปกครองมาใชแทน

โทษทางอาญาจะเปนประโยชนแตก็ตองคํานึงถึง

ลักษณะของความผิดดวย หากเปนความผิดที่สง

ผลกระทบตอสังคมเปนอยางมากก็ไมควรนําโทษ

ทางปกครองมาใชแทนทีโ่ทษทางอาญา ยกตวัอยาง

เชน บทบญัญตัใินพระราชบญัญตัวิาดวยการเวนคนื

และการไดมาซึ่งอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562

หมวด 6 บทกําหนดโทษ ประกอบดวยมาตรา 64 

เพยีงมาตราเดยีว โดยกําหนดใหเปนโทษทางอาญา 

บัญญัติวา “เมื่อพนักงานเจาหนาที่หรือเจาหนาที่

ไดปฏิบัติตามขั้นตอนตามที่บัญญัติไวในมาตรา 12 

มาตรา 28 วรรคสี่ หรือมาตรา 39 แลวแตกรณี 

ผูใดขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่

หรือเจาหนาที่ตามมาตราดังกลาวโดยไมมีเหตุอัน

สมควร ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือ

ปรบัไมเกินหน่ึงหมืน่บาท หรือทัง้จําทัง้ปรับ” จะเห็น

ไดวาความผิดฐานขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ

พนักงานเจาหนาทีเ่ปนความผิดซึง่สงผลกระทบตอ

ความสงบเรยีบรอยของสงัคม และเปนทีย่อมรับวา

เปนความผิดทางอาญา เพราะถูกบัญญัติไวใน

มาตรา 138 วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมาย

อาญา
25
 อกีทัง้ในกฎหมายเฉพาะฉบบัอืน่ยงักําหนด

ใหความผิดฐานน้ีเปนโทษทางอาญา เชน บทบญัญตัิ

มาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติการแขงขันทาง

การคา พ.ศ. 2560
26
 เชนนี้ จึงไมอาจนําโทษทาง

ปกครองมาใชในความผิดฐานนี้ได 

25 
ประมวลกฎหมายอาญา

 มาตรา 138  ผูใดตอสูหรือขัดขวางเจาพนักงานหรือผูซึ่งตองชวยเจาพนักงานตามกฎหมายในการปฏิบัติการตามหนาที่ตองระวาง

 โทษจําคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ

  ฯลฯ ฯลฯ

26 
พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560

 มาตรา 74 ผูใดขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 63 (2)หรือ (3) ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือ

 ปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ
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 เน้ือหาทั้งหมดที่กลาวมาน้ี เปนการศึกษา

หลักการเรื่องหลักเกณฑการกําหนดโทษทาง

ปกครองโดยเปรียบเทียบกับหลักการของประเทศ

สเปน ซึ่งจะเห็นไดวาหลักการของประเทศสเปน

สามารถเปนกรณีศึกษาเพื่อพัฒนาหลักกฎหมาย

เรื่องหลักเกณฑการกําหนดโทษทางปกครอง

ของประเทศไทยไดในหลายประเด็น ซึ่งอาจเปน

ประโยชนหากมีการบัญญัติหลักการเรื่องการโทษ

ทางปกครองในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ตอไปในอนาคต
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