
.

.

.

.

.

.

.

.

.

ดร. โรม ทีปะปาล* 

Dr. Rome Teepapal

พนักงานคดีปกครองชํานาญการ

สํานักงานศาลปกครอง

➤➤ บทความวิชาการ

การกาํหนดหลกัเกณฑการลงโทษทางปกครอง:
กรณศีกึษาประเทศสเปน
Criteria to Determine the Administrative 
Sanctions: Perspective from Spain

Article Info: Received 13 March 2020; Received in revised from 3 May 2020; Accepted 20 May 2020

* น.บ. (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), น.ม. (กฎหมายธุรกิจ) ภาคภาษาอังกฤษ (จุฬาลงกรณ

 มหาวิทยาลัย), ประกาศนียบัตรขั้นสูงทางกฎหมายปกครอง (D.E.A. Derecho 

 Administrativo) และปริญญาเอกทางกฎหมายปกครอง (เกียรตินิยมดีมาก) Universidad

 Complutense de Madrid ราชอาณาจักรสเปน, พนักงานคดีปกครองชํานาญการ สํานัก

 วิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง



การกําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง: กรณศีกึษาประเทศสเปน

วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยหอการคาไทย 
ปที่ 12 ฉบับที่ 1 มิถุนายน 2563

2

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

บทคัดยอ 

โทษทางปกครองมีความแตกตางจากโทษทางอาญา และคาปรับทางปกครอง (ซึ่งในปจจุบัน เรียกวา 

“คาปรับบังคับการ”) โดยโทษทางปกครองน้ี นํามาใชกับกรณีที่มีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย

ที่บัญญัติขึ้นเพื่อควบคุมใหผู อยู ใตบังคับตองปฏิบัติตาม ซึ่งวัตถุประสงคหน่ึงของการนําโทษ

ทางปกครองมาปรับใช คอื การลดปรมิาณคดอีาญาขึน้สูศาลยตุธิรรม นอกจากน้ันแลว กระบวนพจิารณา

ลงโทษทางปกครองก็มีความแตกตางจากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไปเพราะคําสั่งลงโทษ

ทางปกครองเปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจลงโทษของรัฐ จึงตองมีการสอบสวนและแสวงหา

พยานหลักฐาน อีกทั้งผูใชอํานาจลงโทษยังตองคํานึงถึงหลักเกณฑหลายประการเพื่อใหคําสั่งลงโทษ

ทางปกครองที่ออกมาเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย และมีบทลงโทษที่ยุติธรรมแกคูกรณีทุกฝาย 

บทความฉบับน้ีไดศึกษาถึงลักษณะของการลงโทษทางปกครองและหลักกฎหมายที่ตองคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองทั้งของประเทศสเปนและของประเทศไทย เพื่อนําเสนอขอสังเกตและ

ขอเสนอแนะในการกําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง จากการเปรียบเทียบหลักกฎหมาย

ของทั้งสองประเทศในที่สุด 

คําสําคัญ: โทษทางปกครอง โทษปรับทางปกครอง การลงโทษโดยฝายปกครอง 
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บทนํา

 โทษทางปกครองเปนการลงโทษโดยฝาย

ปกครองในรปูของคาํสัง่ทางปกครอง ตอการกระทาํ

ความผิดตามที่ไดบัญญัติไวในกฎหมายปกครอง 

ซึ่งความผิดดังกลาวมิใชเรื่องรายแรงถึงขั้นเปน

ความผิดทางอาญา โทษทางปกครองจึงมีความ

แตกตางจากโทษทางอาญา ซึ่งตองเปนเรื่อง

ร ายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม หรือความสงบ

เรียบรอยของสังคม หรือความมั่นคงของรัฐ หรือ

กระทบตอสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก ในปจจุบัน 

ประเทศไทยไดนําโทษทางปกครองมาปรับใชใน

กฎหมายหลายฉบับ โดยนํามาใชกับกรณีที่มีการ

ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพื่อ

ควบคุมใหผูอยูใตบังคับตองปฏิบัติตาม ซึ่งวัตถุ

ประสงคหน่ึงของการนําโทษทางปกครองมาปรบัใช

คือ การลดปริมาณคดีอาญาขึ้นสูศาลยุติธรรม 

 โทษทางปกครองมีความแตกตางจากโทษ

ทางอาญา และคาปรับทางปกครอง (ซึ่งในปจจุบัน

เรียกวา “คาปรับบังคับการ”) นอกจากน้ันแลว 

กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครองก็มคีวามแตกตาง

จากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไปเพราะ

คําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่เกิดจากการ

ใชอํานาจลงโทษของรัฐ จึงตองมีการสอบสวนและ

แสวงหาพยานหลักฐาน อีกทั้งผูใชอํานาจลงโทษ

ยังตองคํานึงถึงหลักเกณฑหลายประการเพื่อให

คาํสัง่ลงโทษทางปกครองทีอ่อกมาเปนคาํสัง่ทีช่อบ

ดวยกฎหมาย และมีบทลงโทษที่ยุติธรรมแกคูกรณี

ทุกฝาย 

 บทความฉบับน้ีไดศึกษาถึงลักษณะของการ

ลงโทษทางปกครองและหลักกฎหมายที่ตองคํานึง

ถึงในการกําหนดโทษทางปกครองทั้งของประเทศ

สเปนและของประเทศไทย เพื่อนําเสนอขอสังเกต

และข อเสนอแนะในการกําหนดหลักเกณฑ 

การลงโทษทางปกครอง จากการเปรียบเทียบหลัก

กฎหมายของทั้งสองประเทศในที่สุด 

1. ลักษณะของการลงโทษทางปกครอง

ในประเทศสเปน 

1.1 ความหมายของการลงโทษทาง

ปกครอง

ทานผูพิพากษาอาโดลโฟ กาเรเตโร เปเรซ

(Adolfo Carretero Perez) และทานผูพิพากษา

อาโดลโฟ กาเรเตโร ซานเชซ (Adolfo Carretero 

Sanchez) ไดอธิบายถึงความความหมายของ

การลงโทษทางปกครองไววา “การที่ฝายปกครอง

ลงโทษผูอยูใตอํานาจของฝายปกครองจากความ

ไมชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหบุคคลดังกลาวรับผิด

ตอการกระทําซึ่งไดเกิดขึ้นน้ัน โดยเปนโทษทาง

เทคนิคซึ่งออกโดยหนวยงานทางปกครองไดใช

เอกสิทธ์ิของฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง

เพื่อลงโทษ”
1
 นอกจากนั้นแลว ราชบัณฑิตยสถาน

แหงราชอาณาจักรสเปนยังไดอธิบายความหมาย

ของการลงโทษปรับทางปกครองไววา “การลงโทษ

ของหนวยงานทางปกครองตอประชาชน จากการ

กระทําผิดกฎหมายปกครองซึ่งรัฐมีสิทธิในการ

ลงโทษ (ius puniendi) ซึ่งรัฐธรรมนูญไดมี

บทบัญญัติจํากัดมิใหการลงโทษทางปกครองมี

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

 Reunidas, 1992), p. 150-151.
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ลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพของบุคคลได ไมวา

จะเปนการลงโทษทางตรงหรือทางออม เวนแต

เปนการลงโทษเรื่องวินัยทหาร”
2

 จากความหมายข างต น สามารถแยก

พิจารณาถึงองคประกอบของการลงโทษทาง

ปกครองได ดังนี้ 

 (1) ความไม ชอบดวยกฎหมาย (mal 

jurídico) 

 ความไมชอบดวยกฎหมายถือเปนองคประกอบ

สําคัญของการลงโทษทางปกครอง เพราะถือเปน

ฐานที่ทําใหเกิดการลงโทษจากการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย ซึ่งหลักการน้ีมีความคลายคลึงกับ

หลักการลงโทษในกฎหมายอาญา อยางไรก็ดี 

การลงโทษทางปกครองมีลักษณะที่แตกตางจาก

การลงโทษในกฎหมายอาญา เพราะการลงโทษ

ทางปกครองเปนการลงโทษจากการที่ผู อยู ใต

อํานาจปกครองไมปฏิบัติตามกฎหมายที่กําหนด

ขึน้มาเพือ่ใหสงัคมมีความสงบสขุ (กฎหมายเทคนิค)

โดยมิไดเปนกฎหมายที่มีรากฐานมาจากความผิด

ทางศีลธรรม อยางเชน การลงโทษทางอาญา การ

ลงโทษทางปกครองจึงเปนการดําเนินการเพื่อให

ผูอยูใตอํานาจปกครองปฏิบัติตามขอบังคับ คําสั่ง

หรือกฎที่ออกโดยฝายปกครอง ดวยเหตุน้ี ความ

ไมชอบดวยกฎหมายปกครองจึงเปนความไมชอบ

ดวยกฎหมายเทคนิค ซึ่งมิใชความไมชอบดวย

กฎหมายอันมีรากฐานจากศีลธรรมหรือจารีต

ประเพณีของสังคมแตอยางใด 

(2) ผูลงโทษ คือ หนวยงานทางปกครอง 

(impuesto por la Administración)

หนวยงานทางปกครองที่สามารถทําการ

ลงโทษได ตองเปนหนวยงานทางปกครองผูมี

อํานาจในเร่ืองน้ัน โดยตองเปนหนวยงานทาง

ปกครองผูมหีนาทีร่บัผิดชอบในสาธารณสมบตัหิรือ

การจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับผลกระทบจาก

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 การลงโทษของหนวยงานทางปกครองจะ

กระทําไดตอเมื่อมีกฎหมายกําหนดลักษณะของ

การกระทําที่ถือเปนความผิดซึ่งตองถูกลงโทษ

ทางปกครองไว มาตรา 27.1 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 (Ley 

40/2015, de 1 de octubre, de Régimen 

Jurídico del Sector Público) บัญญัติวา การ

กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงถูกลงโทษทาง

ปกครองไดน้ัน จะตองปรากฏในกฎหมายอยาง

ชัดเจนวาการกระทําลักษณะเชนใดที่เปนความผิด

ซึง่ตองไดรับโทษทางปกครอง (tipicidad) โดยตอง

มีการจําแนกระดับของความผิดออกเปน 3 สถาน 

ไดแก ความผิดสถานเบา (leve) ความผิดรายแรง 

(grave) และความผิดรายแรงมาก (muy grave)

อกีทัง้มาตรา 27.2 แหงพระราชบญัญตัฉิบบัเดยีวกัน

บัญญัติใหการลงโทษจากการกระทําความผิด

กฎหมายปกครองตองกําหนดระวางโทษตามระดบั

ความผิดแตละสถานไวในกฎหมายดวย ยกตวัอยาง

เชน พระราชบญัญตัวิาดวยกิจการไฟฟา ค.ศ. 2013 

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

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

Eléctrico) ไดกําหนดถึงการกระทําที่เปนความผิด

รายแรงมาก 51 กรณี (มาตรา 64) การกระทําที่

เปนความผิดรายแรง 42 กรณี (มาตรา 65) และ

การกระทําที่เปนความผิดสถานเบา 15 กรณี 

(มาตรา 66) สวนมาตรา 67.1 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับน้ีบัญญัติถึงระวางโทษของความผิดแตละ

สถานวา การกระทําที่เปนความผิดรายแรงมาก

สามารถลงโทษปรับไดระหวาง 6,000,000 ถึง 

60,000,000 ยูโร การกระทําที่เป นความผิด

กฎหมายรายแรง ลงโทษปรับได 600,000.1 ถึง 

6,000,000 ยูโร และการกระทําที่เปนความผิด

กฎหมายสถานเบา ลงโทษปรบัไดสงูสดุ 600,000 ยโูร 

เปนตน

 หนวยงานทางปกครองตองพิจารณาวา 

กระทําที่ไม ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนเหตุแหง

การลงโทษน้ัน กฎหมายกําหนดใหเปนความผิด

สถานใด และตองพิจารณากําหนดโทษตามระวาง

โทษที่กฎหมายกําหนดสําหรับความผิดระดับนั้น 

(3) การลงโทษเปนผลมาจากการกระทํา

ทีผิ่ดกฎหมายซึง่เกิดขึน้มาแลว (consecuencia 

de una infracción precedente) 

องคประกอบประการหน่ึงที่สําคัญของการ

ลงโทษทางปกครอง คอื ตองมีการกระทาํผิดกฎหมาย

เกิดขึ้นแลว หนวยงานทางปกครองจึงสามารถ

ลงโทษได หากไมมกีารกระทาํผิดเกิดขึน้ หนวยงาน

ทางปกครองก็ไมสามารถลงโทษทางปกครองได 

 แนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในอดีตได

วินิจฉัยวา คําสั่งปฏิเสธคําขออนุญาตประกอบ

กิจการไมถือวาเปนการลงโทษทางปกครอง เพราะ

หนวยงานทางปกครองสามารถทําการพิจารณา

คาํขอใหมได หากสถานการณทีเ่ปนเหตุใหหนวยงาน

ทางปกครองปฏิเสธคําร องไดหมดสิ้นไปแลว 

จึงไมใชกรณีที่มีการกระทําผิดกฎหมายเกิดขึ้น

จนตองมีการลงโทษแตอยางใด (คําพิพากษาศาล

ฎีกา ลงวันที่ 9 มิถุนายน ค.ศ. 1976) คําพิพากษา

ขางตน ถือเปนตัวอยางของการแบงแยกการ

ลงโทษทางปกครองออกจากคําสั่งทางปกครองที่

เปนการจํากัดสิทธิผูอยูใตอํานาจของฝายปกครอง

(4) ฝายปกครองไมสามารถทาํการลงโทษ

ที่มีลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพของบุคคลได

มาตรา 25.3 ของรฐัธรรมนูญแหงราชอาณา

จักรสเปน บญัญตัวิา “หนวยงานของรฐัไมสามารถ

ทาํการลงโทษทางปกครองทีเ่ปนการจํากัดสทิธิและ

เสรีภาพของบุคคลได” บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

มาตราน้ีแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาในประเทศ

สเปน ฝายปกครองไมสามารถลงโทษจําคุกได 

โดยองคกรที่มีอํานาจลงโทษจําคุกไดคือศาลอาญา

เทานั้น
3
 

ศาสตราจารยเอดวัรโด การเซยี เด เอน็เตเรยี

(Eduardo García de Enterria) ไดอธิบายถึง

รูปแบบของการลงโทษทางปกครองของประเทศ

สเปนวา คือ การกําหนดหนาที่ใหผูถูกลงโทษตอง

จาย “คาปรับ” (imposición de una obligación 

3 
มาตรา 3.1 แหงประมวลกฎหมายอาญาบัญญัติวา “ไมสามารถดําเนินการวินิจฉัยลงโทษหรือใหใชมาตรการทางเลือกอื่นแทน

 การลงโทษได เวนแตเปนไปตามคําพิพากษาถึงที่สุดซึ่งพิพากษาโดยผูพิพากษาหรือศาลที่มีอํานาจ โดยเปนไปตามกฎหมาย

 วิธีพิจารณาคดี”
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6

de pago de una multa)
4
 อยางไรก็ดี นอกจาก

คาปรับแลว โทษทางปกครองยังมีรูปแบบอื่น ยก

ตัวอยางเชน การเสียสิทธิบางประการที่ไดรับการ

รบัรองโดยฝายปกครองหรือตามกฎหมาย เปนตน
5

1.1 ความแตกตางของโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญา

เม่ือมีการใชบังคบัรฐัธรรมนูญแหงราชอาณา

จักรสเปนในป ค.ศ. 1978 บทบัญญัติมาตรา 25 

ของรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรสเปน
6
 ไดรับรอง

โดยนัยถึงอาํนาจในการลงโทษของฝายปกครอง ซึง่

ศาลรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรสเปนสนบัสนนุ

หลักการที่ปฏิเสธความแตกตางระหวางอํานาจ

ลงโทษทางปกครองกับอํานาจโทษทางอาญา โดย

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 8 มิถุนายน 

ค.ศ. 1980 ไดวินิจฉัยวา “หลักการเรื่องการลงโทษ

ตามกฎหมายอาญาสามารถนํามาปรับใชกับการ

ลงโทษทางปกครองไดในเรื่องที่กําหนดไวเปนการ

เฉพาะ เน่ืองจากการลงโทษทั้งสองประเภทน้ี

มีความเหมือนกัน คอื เปนการใชอาํนาจลงโทษ (ius 

puniendi) โดยรัฐ ตามที่กําหนดไวในบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน...” คาํวนิิจฉยั

ของศาลรัฐธรรมนูญฉบับน้ีถือเปนการรับรองวา

อํานาจลงโทษทางอาญาและอํานาจลงโทษทาง

ปกครอง ตางก็มีที่มาจากรากฐานเดียวกัน คือ

เปนอํานาจลงโทษโดยรัฐ ตางกันเพียงผูใชอํานาจ

ลงโทษที่ผูมีอํานาจลงโทษทางอาญา คือ ศาล และ

ผูมีอํานาจลงโทษทางปกครอง คือ ฝายปกครอง
7

อยางไรก็ดี การใชอํานาจลงโทษทางปกครอง

สามารถถูกตรวจสอบโดยองคกรตลุาการทีม่อีาํนาจ

วนิิจฉยัคดปีกครองได หากมขีอพพิาทวาหนวยงาน

ทางปกครองใชอํานาจลงโทษโดยไมชอบดวย

กฎหมาย 

 แมวาโทษทางอาญาและโทษทางปกครอง

ตางก็เปนการใชอํานาจลงโทษของรัฐ แตโทษ

ทัง้สองประเภทน้ีก็มคีวามแตกตางกัน ศาสตราจารย

เปโดร มอนเตโร โมเรโน (Pedro Montero 

Moreno) ปรมาจารยดานกฎหมายอาญาชวงตน

ยคุครสิตศตวรรษที ่20 ไดอธิบายถึงความแตกตาง

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, สืบคนวันที่ 1 สิงหาคม พ.ศ. 2562

6 
มาตรา 25 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน บัญญัติวา :

 “1. บุคคลใดก็ตามไมสามารถตองโทษจําคุกหรือโทษปรับจากการกระทําที่ไมเปนความผิดทางอาญา หรือความผิดตามกฎหมาย

  ปกครอง ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น 

 2. การกําหนดโทษที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ และการควบคุมการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล ตองมีการใหความรู

  ความเขาใจแกบุคคลดังกลาว เพื่อใหบุคคลนั้นสามารถกลับเขาสูสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยหามมีการบังคับใหทํางาน ใน

  สวนของโทษจําคกุ จะตองเปนไปตามบทบญัญตัเิรือ่งสทิธิเสรีภาพตามทีบ่ญัญติัไวในรฐัธรรมนูญหมวดน้ี เวนแตมกีารกําหนดขอ

  จาํกดัไวในคาํพิพากษา หรอืเปนไปตามกฎหมายราชทัณฑ  ในทุกกรณ ีบคุคลมสีิทธใินการทาํงานโดยไดรบัคาตอบแทน และสทิธิ

  ประโยชนที่ไดรับจากการประกันสังคม รวมไปถึงสิทธิในการเขาถึงวัฒนธรรม และสิทธิในการพัฒนาตนเอง

 3. หนวยงานภาครัฐไมสามารถทําการลงโทษทางปกครองที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได”

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

ของโทษทางอาญาและโทษทางปกครองวา “โทษทาง

อาญามีลักษณะทั่วไปเปนการลงโทษเพื่อจายหรือ

ชดเชยการกระทําผิดกฎหมายอาญาที่เกิดขึ้นมา

แลว เปนรูปแบบของความรับผิดชอบเพื่อเยียวยา

การกระทําที่ทําใหเกิดความเสียหาย ในขณะที่โทษ

ทางปกครองมิไดเปนเร่ืองของความรับผิดชอบแต

อยางใด เนื่องจากการกระทําผิดกฎหมายปกครอง

ไมจําตองเยียวยาในสิ่งไมดีที่เกิดขึ้นแตอยางใด 

หากแตเปนการเยียวยาเพื่อความสงบสุข ความ

ศกัดิส์ทิธ์ิของขอบงัคบัทีกํ่าหนดขึน้ วนัิยของบคุคล 

หรือความรวมมือกันของกลุมคนในสังคม”
8
 

 ตอมา มีการใชบังคับพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบตัริาชการทางปกครองและการบรหิารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 1992 (Ley 30/1992, de 26 de 

noviembre, de Régimen Jurídico de las 

Administraciones Públicas y del Procedimiento

Administrativo Común) ซึ่งไดบัญญัติเร่ือง

อํานาจลงโทษของฝายปกครองไวในหมวด 10 

(TÍTULO IX – De la Potestad Sancionadora) 

จึงทําใหนักกฎหมายประเทศสเปนใหความสนใจ

กับทฤษฎีการแบงแยกโทษทางปกครองออกจาก

โทษทางอาญา ศาสตราจารยอเลฆันโดร เนียโต 

(Alejandro Nieto) ไดอธิบายวา แนวความคิด

ของประเทศสเปนในเรื่องน้ีเปนไปตามแนวคิดของ

ประเทศอิตาลี โดย ศาสตราจารย อเลสซานดรา 

รอสซี-วานนินิ (Alessandra Rossi-Vannini) ซึ่ง

ไดวเิคราะหถึงลกัษณะของโทษทางปกครองวา ควร

จํากัดอยูที่ความผิดเล็กนอย และความผิดเกี่ยวกับ

การหลีกเลี่ยงการควบคุมโดยฝายปกครองในเรื่อง

ทีอ่าจกอใหเกิดภยนัตรายตอสงัคม หรือความผิดใน

กฎหมายลาํดบัรองทีม่ลีกัษณะเปนกฎหมายเทคนิค
9

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

และการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 ไดถูก

ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

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

octubre, del Procedimiento Administrativo 

Común de las Administraciones Pública) 

และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผนดนิ 

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

Régimen Jurídico del Sector Público) 

แตหลักการเรื่องอํานาจลงโทษของฝายปกครอง

ก็ยงัคงถูกบญัญตัไิวในหมวด 3 ของพระราชบญัญตัิ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

 แมวาในปจจุบันจะมีการแบงแยกโทษทาง

ปกครองออกจากโทษทางอาญาอยางชัดเจนแลว

ก็ตาม แตศาสตราจารย อเลฆันโดร เนียโต 

(Alejandro Nieto) มีความเห็นวา หลักการใน

กฎหมายอาญาสามารถนํามาปรับใชในการลงโทษ

ทางปกครองไดเฉพาะในกรณีทีม่กีารประกาศอยาง

ชดัเจนวาใหนําหลกัการในกฎหมายอาญามาใชเปน

บทเสริม หรือปรากฏในกฎหมายปกครองวาใหนํา

มาตราในกฎหมายอาญามาใชบงัคบั หรอืกําหนดให

นําประมวลกฎหมายอาญามาใชบังคับโดยอนุโลม 

เทานั้น
10
  

8 
Pedro Montero Moreno อางใน 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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1.2 ความแตกต างของโทษปรับทาง

ปกครองและคาปรับบังคับการ

ตามที่ไดกลาวขางตนวา การลงโทษทาง

ปกครองในประเทศสเปนฝายปกครองสามารถ

ทําการลงโทษปรับเทาน้ัน ซึ่งการลงโทษปรับน้ี 

แมจะมีลักษณะเปนคาปรับแตก็มีความแตกตาง

กับคาปรับบังคับการ (multa coercitiva) 

 คาปรับบังคับการมีลักษณะเปนมาตรการ

บงัคบัทางการเงินทีอ่อกโดยหนวยงานทางปกครอง

เพือ่ตอบโตการไมปฏิบตัติามคาํสัง่ทางปกครองของ

ผูรับคําสั่งน้ัน โดยมีจุดมุงหมายใหคําวินิจฉัยของ

หนวยงานทางปกครองบรรลผุล คาํวนิิจฉยัของศาล

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน ลงวันที่ 14 

ธันวาคม ค.ศ. 1988 ไดอธิบายวา “คาปรับบงัคบัการ

เปนสิ่งที่ขจัดพฤติการณอันเปนการขัดขวางการ

ปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง” ในทางกลับกัน 

การลงโทษปรับทางปกครองเปนการใชอํานาจ

ลงโทษของฝายปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

ใหผูกระทําความผิดหลาบจําจากการกระทําผิด

กฎหมายปกครองในเร่ืองทีม่กีารกําหนดโทษปรบัไว

อยางชัดเจน การปรับทั้งสองประเภทน้ีมีความ

แตกตางกันทั้งในเรื่องของวัตถุประสงคและการ

ดาํเนินกระบวนการสัง่ปรับ หากเปนการลงโทษปรับ

ทางปกครองจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวน

การลงโทษทางปกครอง (el procedimiento 

administrativo sancionador) แตหากเปนคาปรบั

บังคับการ ในการออกคาปรับจะดําเนินการตาม

หลักการพิจารณาทางปกครองทั่วไป

 คาํพพิากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปน

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

(คดีหมายเลขดําที่ 1502/2017) ไดอธิบายถึง

ความแตกตางของโทษปรับทางปกครองและ

คาปรับบังคับการวา “...การปรับทั้งสองประเภทนี้

มีความแตกตางกันทั้งในเรื่องของวัตถุประสงค

และการดําเนินกระบวนการสั่งปรับ ดังที่มาตรา

99.2 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ นดินและวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ค.ศ. 1992 ซึ่งในปจจุบัน คือ มาตรา 103 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ค.ศ. 2015 บัญญัติวา “คาปรับบังคับการมีความ

แตกตางจากการลงโทษปรับทางปกครอง ซึ่งมี

การกําหนดลักษณะของความผิดไวอยางชัดเจน

เพื่อการลงโทษที่สอดคลองกับฐานความผิดน้ัน” 

โดยหลักการแลว คาปรับบังคับการเปนสิ่งที่ตาง

จากการใชอาํนาจของฝายปกครองเพือ่ลงโทษปรบั 

เพราะคาปรบับงัคบัการเปนการใชมาตรการบงัคบั

ของฝายปกครองตอการกระทําที่ขัดตอคําสั่งทาง

ปกครองของผูรับคําสั่ง เพื่อใหผูรับคําสั่งดําเนิน

การตามที่กําหนดไวในคําสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี 

มาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดนิและวธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

ค.ศ. 1992 (ปจจุบัน คือ มาตรา 100 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) 

ไดกําหนดใหมกีารใชคาปรบับงัคบัการเปนสวนหน่ึง

ของการบังคับทางปกครอง รวมกับการยึดหรือ

อายัดทรัพยสิน การเขาดําเนินการรื้อถอน และ

การบังคับตอตัวบุคคล...”

1.3 กระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง 

 ตามทีไ่ดกลาวในขางตนวากระบวนพจิารณา

โทษทางปกครอง (Procedimiento sancionador) 

เปนกระบวนพิจารณาที่มีลักษณะพิเศษเพิ่มเติม

จากกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป เพราะ
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ดร. โรม ทปีะปาล

วัตถุประสงคของกระบวนพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง คือ การพิสูจนการกระทําและวินิจฉัย

ความรับผิด
11

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

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

Procedimiento Administrativo Común de las 

Administraciones Públicas) ไดบัญญัติถึง

หลักเกณฑพิเศษเพิ่มเติมสําหรับกระบวนพิจารณา

โทษทางปกครอง แทรกไวในบทบัญญัติในแตละ

ขั้นตอนของกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป 

 จากการพิจารณาบทบัญญัติเร่ืองกระบวน

พิจารณาทางปกครองและหลักเกณฑเพิ่มเติม

สําหรับกระบวนพิจารณาลงโทษทางปกครองที่

ปรากฏในพระราชบัญญัติฉบับน้ี สามารถสรุป

หลักการและขั้นตอนของกระบวนพิจารณาโทษ

ทางปกครองได ดังนี้ 

 ก. การเริ่มตนกระบวนพิจารณาโทษทาง

ปกครอง 

 มาตรา 63.1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 บญัญตัใิหกระบวน

พิจารณาลงโทษทางปกครองเปนกระบวนการ

พิจารณาที่เริ่มตนโดยฝายปกครองเองเทาน้ัน 

(de oficio) โดยหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจ

พิจารณาลงโทษทางปกครองสามารถเริ่มต น

การพิจารณาลงโทษทางปกครองไดดวยวิธีการ

ดังตอไปนี้ 

 (1) เริ่มตนโดยตัวหนวยงานทางปกครอง

ผูมีอํานาจน้ันเอง (Propia iniciativa) : เมื่อ

หนวยงานทางปกครองทีมี่อาํนาจลงโทษไดรบัทราบ

ถึงการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งสามารถ

ลงโทษได ไมวาจะทราบโดยบังเอิญหรือจากการใช

อํานาจหนาที่ของตนเพื่อคนหาวามีการกระทํา

ผิดกฎหมายเกิดขึ้นหรือไม

 (2) จากคําสั่งของหนวยงานที่มีลําดับการ

บงัคบับญัชาทีส่งูกวา (Orden superior) : หนวยงาน

ที่มีลําดับการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นสูงกวา

หนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองสามารถ

ออกคําสั่งใหดําเนินกระบวนพิจารณาลงโทษทาง

ปกครองได โดยในคําสั่งน้ันใหระบุถึงการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหสามารถลงโทษ

ได รวมไปถึงสถานที่ วันที่หรือชวงเวลาที่เกิดการ

กระทาํทีไ่มชอบดวยกฎหมายดงักลาว และตองระบุ

ตวับคุคลหรอืคณะบคุคลทีม่อีาํนาจดาํเนินกระบวน

พิจารณาลงโทษทางปกครองดวย

 (3) คาํรองขอจากหนวยงานทางปกครองอืน่ 

(Petición razonada) : หนวยงานทางปกครองอื่น

ซึง่มใิชหนวยงานทีม่อีาํนาจลงโทษทางปกครองหรอื

มลีาํดบัการบงัคบับญัชาทีส่งูกวา สามารถยืน่คาํขอ

ใหหนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองเร่ิมตน

กระบวนการพิจารณาลงโทษทางปกครองได หาก

ทราบถึงการกระทําที่ขัดตอกฎหมายอันเปนเหตุให

สามารถลงโทษได ไมวาจะทราบโดยบังเอิญหรือ

จากการใชอํานาจหนาที่ของตนเพื่อคนหาวามีการ

กระทําผิดกฎหมายเกิดขึ้นหรือไม อยางไรก็ดี 

หนวยงานทางปกครองไมมีหนาที่ต องเริ่มตน

กระบวนการลงโทษทางปกครองหากเห็นวาไมเปน

การสมควร โดยตองแจงเหตผุลไปยงัหนวยงานทาง

ปกครองที่ยื่นคํารองนั้น 

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

ก็ตามสามารถรองเรียนตอหนวยงานทางปกครอง

ที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองวามีการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายเกิดขึ้น และยื่นคํารองขอให

หนวยงานทางปกครองเร่ิมตนกระบวนการลงโทษ

ทางปกครอง ซ่ึงหนวยงานทางปกครองมีหนาที่

แจงตอผูรองเรียนวาจะเริ่มตนกระบวนการลงโทษ

ทางปกครองหรือไม

ข. การดําเนินการพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง

สาํหรบัขัน้ตอนในการดาํเนินกระบวนพจิารณา

โทษทางปกครอง ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ โดย

สรุป ดังนี้

 เมือ่หนวยงานทางปกครองไดเร่ิมตนกระบวน

การพิจารณาลงโทษทางปกครองแลว หนวยงาน

ทางปกครองตองแจงแกผูมีสวนไดเสียใหรับทราบ 

เพื่อที่ผู มีส วนไดเสียสามารถยกขอกลาวอาง

(Alegaciones) และแสดงพยานหลักฐานตามที่

เห็นสมควรได จากน้ันหนวยงานที่มีหนาที่ดําเนิน

กระบวนพิจารณาจะรวบรวมขอมูลที่จําเปนเพื่อ

ตรวจสอบขอเท็จจริง รวมไปถึงขอมูลที่จําเปนเพื่อ

พิจารณาโทษปรับที่ควรจะไดรับ

 หลงัจากทีห่นวยงานทางปกครองไดรบัขอมลู

เพยีงพอแลว ขัน้ตอนตอมา คอื การพจิารณาพยาน

หลักฐาน (prueba) ซึ่งในการพิจารณาพยานหลัก

ฐานเพื่อการลงโทษทางปกครองน้ี หากปรากฏวา

คําพิพากษาคดีอาญาถึงที่สุดไดวินิจฉัยถึงปญหา

ขอเท็จจริงในเร่ืองใดแลว หนวยงานทางปกครอง

ตองนําขอเท็จจริงในคําพิพากษามาใชประกอบใน

การพจิารณาลงโทษทางปกครองดวย (มาตรา 77.4 

แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

ค.ศ. 2015) นอกจากขอเท็จจริงที่หนวยงานทาง

ปกครองไดรวบรวมเองและตามที่ผูมีสวนไดเสีย

แสดงมาแลว หากหนวยงานทางปกครองเห็นวา

ไมเพียงพออาจเรียกใหผูมีสวนไดเสียตองแสดง

พยานหลักฐานหรือใหขอมูลเพิ่มเติมได 

 ตอมา เมือ่หนวยงานทางปกครองไดพจิารณา

พยานหลักฐานจนเสร็จสิ้นแลว หนวยงานทาง

ปกครองตองจัดทํา รางคําวินิจฉัย (propuesta 

de resolución) ซ่ึงตองแจงไปยังผูมีสวนไดเสีย 

โดยเน้ือหาในเอกสารฉบับน้ีจะตองแสดงถึงการ

เกิดขึ้นของกระบวนการลงโทษทางปกครอง ระยะ

เวลาทีใ่หผูมสีวนไดเสยีไดยกขอกลาวอาง และระยะ

เวลาที่หนวยงานทางปกครองใชในการพิจารณา

พยานหลักฐาน (มาตรา 89.2 แหงพระราชบัญญัติ

วธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) นอกจาก

น้ันแลว ในรางคําวินิจฉัยยังตองระบุอยางชัดเจน

ถึงการกระทาํ ผลทางกฎหมายทีเ่กิดขึน้ โทษทีไ่ดรับ 

ตัวบุคคลผูสมควรรับโทษ ระดับของโทษปรับที่

บุคคลดังกลาวควรไดรับ และระยะเวลาที่ผูมีสวน

ไดเสียสามารถยกขอกลาวอางเพิ่มเติมเพื่อคัดคาน

รางคําวินิจฉัยดังกลาว (มาตรา 89.3 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015) 

จากน้ันหนวยงานทางปกครองก็จะดําเนินการทํา

คําสั่งลงโทษทางปกครอง 

ค. คําสั่งลงโทษทางปกครอง 

คําสั่งลงโทษทางปกครองถือเปนขั้นตอน

สุดทายของกระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง 

โดยมาตรา 90.1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 กําหนดใหคําสั่ง

ลงโทษทางปกครองมีเน้ือหาพิเศษเพิ่มเติมจาก

คําสั่งทางปกครองประเภทอื่น โดยตองมีเน้ือหา
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ดร. โรม ทปีะปาล

ระบุถึงตัวบุคคลที่ตองรับโทษ การกระทําความผิด

กฎหมายปกครองทีเ่ปนเหตใุหตองลงโทษ รวมไปถึง

การประเมินพยานหลกัฐานทีห่นวยงานทางปกครอง

ใชพจิารณาเพือ่การลงโทษ และกําหนดโทษทีไ่ดรับ 

 คําสั่งลงโทษทางปกครองถือเปนที่สุดในชั้น

การพิจารณาทางปกครอง เมื่อไดทําการอุทธรณ

ภายในฝายปกครองจนเสร็จสิ้นแลว และหากไม

พอใจในคําสั่งลงโทษดังกลาว บุคคลที่ไดรับโทษ

ก็สามารถฟองคดีตอองคกรตุลาการที่มีอํานาจ

พิจารณาคดีปกครองได

2. หลักกฎหมายที่ต องคํานึงถึงในการ

กําหนดโทษทางปกครองในประเทศสเปน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ไดบัญญัติถึงหลักกฎหมาย

ปกครองตาง ๆ  ซ่ึงหนวยงานทางปกครองตองนํามา

ใชประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง 

เพื่อใหคําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่ชอบ

ดวยกฎหมาย หากหนวยงานทางปกครองไดออก

คําสั่งลงโทษทางปกครองโดยไมคํานึงถึงหลัก

กฎหมายเหลาน้ี ก็จะทาํใหคาํสัง่ลงโทษดังกลาวเปน

คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งประกอบดวยหลัก

กฎหมาย ดังตอไปนี้ 

2.1 หลักความรูสํานึกในการกระทําวาเปน

ความผิด (Culpabilidad) 

ความรูสํานึกในการกระทําวาการกระทํา

ดงักลาวเปนความผิดเปนความสมัพนัธทางจิตของ

ตัวผูกระทํากับการกระทําของตน ในลักษณะที่

ตนเองรูวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ผิด

กฎหมาย
12
 ในอดีต ศาลฎีกาแผนกคดีปกครองได

วางแนวคาํพพิากษาเก่ียวกับเรือ่งน้ีวา การพจิารณา

วาบุคคลตองไดรับโทษจากการกระทําความผิด

ตามกฎหมายปกครองหรือไมน้ัน ไมตองคํานึงวา

บุคคลดังกลาวรูสํานึกวาการกระทําของตนเปน

ความผิด เพียงแคบุคคลน้ันมีการกระทําโดย

สมัครใจ (voluntariedad) และเกิดผลที่เปนความ

ผิดกฎหมายปกครอง หนวยงานทางปกครองก็

สามารถลงโทษได ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 3 เมษายน 

ค.ศ. 1978 พิพากษาวา “...ผูกระทําความผิด

ไมสามารถอางไดว าตนเองไมมีเจตนาในการ

กระทาํความผิดหรอืไมทราบวาการกระทาํดงักลาว

เปนความผิด เพื่อเปนขอยกเวนในการรับโทษ

ตามกฎหมายปกครองได เพราะเปนที่ยอมรับใน

ทางทฤษฎีวาการกระทําความผิดตามกฎหมาย

ปกครอง และการกระทําความผิดตามกฎหมาย

อาญามีความแตกตางกัน...” และ คําพิพากษา

ศาลฎีกาฯ ลงวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1978 

พิพากษาวา “...การกระทําความผิดตามกฎหมาย

ปกครองที่สามารถลงโทษได โดยทั่วไปแลว ไมตอง

พิจารณาหลักความรูสํานึกในการกระทําความผิด

ของผูกระทํา เวนแตมีบทบัญญัติในกฎหมายไว

อยางชัดเจน ซึ่งหลักการดังกลาวมีแตกตางจาก

หลักการในกฎหมายอาญา...” เปนตน อยางไรก็ดี 

ในการพจิารณากําหนดโทษทางปกครองวาผูกระทาํ

ความผิดควรไดโทษที่รายแรงมากนอยเพียงใด

คําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีปกครองในอดีต

ไดวางแนวคําพิพากษาไววา ตองนําหลักความรู

สํานึกในการกระทําความผิดของผูกระทํามาใชใน

12 
Carretero Perez, A. y Carretero Sanchez, A., supra note 1, p. 142.
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การพิจารณาดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาแผนกคดปีกครอง ลงวนัที ่30 พฤศจกิายน 

ค.ศ. 1981 พิพากษาวา “...หลักความรูสํานึกใน

การกระทําความผิดเปนองคประกอบหน่ึงของการ

วดัระดบัความรายแรงของโทษทางปกครอง แมวา

จะไมตองนํามาใชในขั้นตอนของการพิจารณาวา

บุคคลตองไดรับโทษจากการกระทําความผิดตาม

กฎหมายปกครองหรอืไม...” คําพพิากษาศาลฎกีาฯ 

ลงวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1983 พิพากษาวา “ใน

การพิจารณาวาผูกระทําความผิดสมควรตองถูก

ลงโทษทางปกครองหรือไมน้ัน ไมจําตองพิจารณา

ถึงความรูสํานึกในการกระทําความผิดแตหลัก

ความรูสํานึกในการกระทําความผิดนั้น ใหนํามาใช

ในขั้นตอนการพิจารณาความรายแรงของโทษทาง

ปกครอง” และคําพิพากษาศาลฎีกาฯ ลงวันที่ 15 

มิถุนายน ค.ศ. 1985 พิพากษาวา “หลักความรู

สํานึกในการกระทําความผิด เปนหลักการที่นํามา

ใชประกอบการวัดระดับของโทษทางปกครองที่

ควรจะไดรับ” 

 ตอมา ประเทศสเปนไดมีการใชบงัคบั พระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 โดยมาตรา 

130.1 แหงพระราชบญัญตัฉิบบัน้ีบัญญติัวา “บุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคลเทาน้ันที่สามารถถูกลงโทษ

ทางปกครองจากการกระทําที่ขัดตอกฎหมาย

ปกครองได หากเปนผูตองรับผิดจากการไมปฏิบัติ

ตามกฎหมายน้ัน” เน้ือหาของมาตราน้ี ศาลฎีกา

แผนกคดีปกครองไดตีความวา ผูกระทําความผิด

ตองมคีวามรูสาํนึกวาสิง่ทีต่นกระทาํไปน้ันเปนความ

ผิดตามกฎหมายปกครองดวย จึงจะสามารถทาํการ

ลงโทษทางปกครองได ยกตวัอยางเชน คาํพพิากษา

ศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 12 ธันวาคม 

ค.ศ. 1995 พิพากษาวา “แนวคําพิพากษาของ

ศาลฎีกาไดวางหลักการใหอํานาจฝายปกครอง

สามารถทําการลงโทษได ซึ่งการลงโทษดังกลาว

เปนการใชอํานาจลงโทษของรัฐ (ius puniendi) 

เชนเดียวกับการลงโทษตามกฎหมายอาญา และ

หลกัการพืน้ฐานหลกัการหน่ึงในกฎหมายอาญา คอื

หลกัความรูสาํนึกในการกระทาํความผิด ก็ไดถูกนํา

มาบัญญัติไวในมาตรา 130.1 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992...” 

 ถึงแมวาศาลฎีกาแผนกคดปีกครองจะตคีวาม

เนื้อหาของบทบัญญัติมาตรา 130.1 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 วา การลงโทษ

ทางปกครองตองคํานึงหลักความรูสํานึกในการ

กระทาํความผิดดวยก็ตาม แตนักกฎหมายบางสวน

มีความเห็นวา เน้ือความของมาตราน้ีที่บัญญัติวา 

“ผูตองรับผิดจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย” เปน

คําที่ยังไมแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ผูที่ตองรับ

ผิดนั้นตองเปนผูรูสํานึกวาการกระทํานั้นเปนความ

ผิด (culpa)
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 ตอมา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

1992 ไดถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

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, (สืบคนวันที่ 31 กรกฎาคม 2562) 
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ระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 แต

บทบัญญัติมาตรา 131.1 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ ไดถูกแกไขเพิ่มเติมและบัญญัติไวในมาตรา 

28.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ซึ่งบัญญัติวา “บุคคลธรรมดา

หรอืนิตบิคุคล รวมไปถึงกรณขีองผูมคีวามสามารถ

ในการทํานิติกรรมไดตามกฎหมาย กลุมบุคคลที่

ไดรับผลกระทบ สมาคมหรือองคกรที่ไมมีสภาพ

บุคคลและกองทุนที่มีสินทรัพย เทานั้น ที่สามารถ

ถูกลงโทษทางปกครองจากการกระทําที่ขัดตอ

กฎหมายปกครองได หากเปนผูที่ตองรับผิดจาก

การรูสํานึกวาการกระทํานั้นเปนความผิด”

 บทบัญญัติมาตราน้ีเปนการรับรองอยาง

ชัดเจนวา ในปจจุบัน การกําหนดโทษทางปกครอง

ตองพจิารณาดวยวาบุคคลผูกระทาํความผิดเปนผูรู

สํานึกวาการกระทําของตนน้ันเปนการกระทําที่

กฎหมายปกครองถือวาเปนความผิดทีถู่กลงโทษได 

 ทั้งน้ี การพิจารณาวาผูกระทําความผิดไดรู

สํานึกในการกระทําน้ันวาเปนความผิดหรือไมน้ัน 

แมวาผูกระทาํความผิดจะอางวาตนเองประมาท ไม

ทราบวาการกระทําดังกลาวเปนความผิด แตหาก

โดยหนาที่แลว ผูกระทําควรจะทราบวาการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิด ก็ถือไดวาเปนผูรูสาํนึกในการ

กระทําวาเปนความผิดดวยเชนกัน ดังเชน คํา

พิพากษาศาลฎีกาลงวันที่ 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 

2004 ไดอธิบายวา “หากมีการกระทําหรืองดเวน

การกระทําที่ผูกระทําตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ

หนาที่ ไมวาจะเกิดจากการละเลยตอหนาที่ในการ

ดูแลรักษา หรือโดยหนาที่แลวจําเปนตองทราบถึง

เรื่องน้ัน หรือมีหนาที่ตองหลีกเลี่ยงมิใหเกิดการ

กระทาํทีผิ่ดกฎหมายก็ตาม ผูกระทาํความผดิก็ยอม

ไดรับโทษทางปกครองจากการกระทําหรืองดเวน

การกระทํานั้น”

 นอกจากน้ัน ศาลฎีกาอาจพจิารณาจากความ

สุจริต (buena fe) ของผูกระทํา และการใชความ

ระมัดระวัง (diligencia) เพื่อไมใหการกระทํา

ความผิดเกิดขึ้น ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 5 ธันวาคม ค.ศ. 2013 (คดีหมายเลขดําที่

5564/2011) เปนกรณทีีบ่ริษัทนําเขาสนิคาแหงหน่ึง

มเีจตนาแสดงขอมลูเก่ียวกับสนิคานําเขาไมถูกตอง 

กรมศุลกากรจึงออกคําสั่งปรับกับบริษัทดังกลาว 

ศาลฎกีาฯ พิพากษาวา บรษิัทนาํเขาสินคาทราบวา

สินคาที่นําเขาน้ันผลิตขึ้นในประเทศนอกสหภาพ

ยุโรป แตไดสําแดงขอมูลที่ไมถูกตองในสวนของ

ประเทศผูผลิตสินคาและวิธีการนําเขา จึงทําให

การคํานวณภาษีของกรมศุลกากรไมถูกตอง โดย

ใชอัตราภาษีของสินคาที่ผลิตขึ้นในสหภาพยุโรป 

ดวยเหตุน้ีการกระทําของบริษัทนําเขาสินคาจึง

เปนการกระทําโดยไมสุจริต และรูสํานึกในการ

กระทาํความผิด บรษัิทนําเขาสนิคาตองจายคาปรบั

ตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 13 กันยายน ค.ศ. 2012 (คดีหมายเลข

ดําที่ 5383/2009) เปนกรณีของการลงโทษปรับ

จากการกระทําผิดกฎหมายดานผังเมือง คดีน้ี 

ผูฟองคดีมีคําขออนุญาตสรางอาคารแตหนวยงาน

ทางปกครองไดปฏิเสธคํารองดังกลาว อยางไรก็ดี 

ผูฟองคดีก็เริ่มสรางอาคารขึ้นมา หนวยงานทาง

ปกครองจึงออกคําสั่งใหหยุดกอสรางอาคารและ

ลงโทษปรับตอผูฟองคด ีศาลฎีกาพพิากษาวา การที่

ผูฟองคดีไดกอสรางอาคารหลังจากที่หนวยงาน
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ทางปกครองไดปฏิเสธคาํรองขออนุญาตสรางอาคาร

แสดงใหเห็นวาเปนการกระทําโดยไมสุจริต ผูฟอง

คดรูีสาํนึกในการกระทาํความผิดจึงตองจายคาปรบั

ตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 

ลงวันที่ 31 ตุลาคม ค.ศ. 2007 (คดีหมายเลขดําที่

9858/2003) เปนกรณีที่นายกเทศมนตรีของ

เทศบาลแหงหน่ึงตองโทษปรับจากการไมปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดการน้ํา ค.ศ. 

1985 โดยมีการปลอยนํ้าเสียภายในเทศบาล ศาล

ฎีกาพิพากษาวา การที่นายกเทศมนตรีปลอยปละ

ละเลยมิไดจัดการติดตั้งสาธารณูปโภคที่จําเปน

เพื่อบําบัดนํ้าเสีย ถือเปนการขาดความระมัดระวัง

ในการปองกันมิใหเกิดการกระทําที่ขัดตอกฎหมาย 

เพราะนายกเทศมนตรยีอมตองทราบวาการกระทาํ

ดังกลาวยอมสงผลใหเกิดการปลอยนํ้าเสีย ซึ่งเปน

การกระทําที่ขัดตอกฎหมาย จึงถือไดวานายก

เทศมนตรีรูสํานึกในการกระทําความผิด ตองจาย

คาปรับตามที่กําหนดไวในคําสั่งปรับนั้น 

2.2 หลักความไดสัดสวน 

หลักความไดสัดสวนถือเปนหลักการทั่วไป

ของกฎหมายมหาชนซึ่งเปนสิ่งที่ผู ใชอํานาจทาง

ปกครองตองคาํนึงถึง เพราะเปนหน่ึงในหลกัการทีม่ี

ความสาํคญัและทาํใหคาํสัง่ลงโทษทีอ่อกไปน้ันเปน

ธรรมตอทุกฝาย

 ศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปนแผนกคดี

ปกครองในอดีต ไดนําหลักความไดสัดสวนมาปรับ

ใชในหลายคําพิพากษา เพื่อเปนเคร่ืองมือควบคุม

การใชดุลพินิจในการลงโทษทางปกครองของฝาย

ปกครอง
14
 ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาศาลฎีกา 

ลงวันที่ 10 มิถุนายน ค.ศ. 1981 ไดวินิจฉัยวา 

“หลักความไดสัดสวนเปนหลักการตามกฎหมาย

ที่ตองนํามาใชในการพิจารณาลงโทษทุกประเภท”

คําพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 11 มิถุนายน ค.ศ. 

1992 พิพากษาวา “แนวคําพิพากษาของศาลฎีกา

ในหลายคําพิพากษายังคงยืนยันหลักการเดียวกัน

วาการลงโทษทางปกครองตองสอดคลองกับการ

กระทาํความผิดกฎหมายทีเ่กิดขึน้ และตองพจิารณา

หลักความไดสัดสวนดวย ยกตัวอยางเชน ในคํา

พิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 26 กันยายน ค.ศ. 1990

ทีว่นิิจฉยัวา ในการพจิารณาลงโทษปรบัทางปกครอง

เปนเงินน้ัน ไมเพียงแตจะพิจารณาจากตัวบท

กฎหมายเท าน้ัน แตยังต องพิจารณาโทษให

สอดคลองกับการกระทําที่เกิดขึ้น โดยพิจารณา

ความไดสัดสวนระหวางความรุนแรงของการ

กระทําผิดกฎหมายและโทษที่ไดรับ” คําพิพากษา

ศาลฎีกาลงวันที่  5 พฤษภาคม ค.ศ. 1993 

วินิจฉัยวา “การใชดุลพินิจของหนวยงานทาง

ปกครองในการกําหนดโทษภายใตบทบัญญัติ

ของกฎหมาย จะตองคํานึงถึงสถานการณที่เกิด

ขึ้นในแตละกรณี โดยพิจารณาถึงความจําเปน

ในการลงโทษและความไดสัดสวนระหวางความ

รุนแรงของกระทําผิดกฎหมายและโทษที่ควรไดรับ 

ซึ่งตองสอดคลองสัมพันธกัน”

 การนําหลักความไดสัดสวนมาใชในการ

พิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง ไดถูกบัญญัติไว

ในกฎหมายปกครองเปนครัง้แรกในพระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 โดยมาตรา 131.3 

14 
Nieto, Alejandro, supra note 8, p. 243.
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แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง

และการบริหารราชการแผนดนิ ค.ศ. 1992 บัญญตัิ

วา “การพิจารณาเกี่ยวกับการลงโทษทางปกครอง

ในสวนของการลงโทษปรบั หนวยงานทางปกครอง

ตองคํานึงถึงความสอดคลองกันระหวางความ

รุนแรงของการกระทําผิดกฎหมายและโทษที่ไดรับ

โดยตองพิจารณาจากหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ : 

 a) เจตนาในการกระทําความผิด หรือมีการ

กระทําซํ้าหลายครั้ง

 b) ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําผิดกฎหมายนั้น 

 c) มีการกระทาํผิดกฎหมายลกัษณะเดยีวกัน

มากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มีคําสั่งปรับ

ถึงที่สุด”

 จากเน้ือหาของบทบัญญัติขางตน พระราช

บญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครองและการบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 1992 ไดกําหนดใหในการ

กําหนดโทษทางปกครอง “ตองคํานึงถึงความสอด

คลองกันระหวางความรุนแรงของการกระทําผิด

กฎหมายและโทษที่ไดรับ” ซึ่งคําพิพากษาศาลฎีกา

ลงวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1993 ไดอธิบายวา 

“หลักการน้ีเปนการควบคุมการใชอํานาจโดยฝาย

นิติบัญญัติ ซึ่งหนวยงานทางปกครอง รวมไปถึง

องคกรตลุาการตองคาํนึงถึงในการนําไปปรบัใชเพือ่

พิจารณาการกําหนดโทษทางปกครอง” 

 ตอมา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

1992 ไดถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ค.ศ. 2015 และพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015

แตบทบัญญัติมาตรา 131.3 แหงพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ ไดถูกแกไขเพิ่มเติมและบัญญัติไวในมาตรา 

29.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 ซึ่งบัญญัติวา “การพิจารณา

เก่ียวกับการลงโทษทางปกครองในสวนของการ

ลงโทษปรับ หนวยงานทางปกครอง ตองคํานึงถึง

ความสอดคลองกันระหวางความรุนแรงของการ

กระทําผิดกฎหมายและโทษที่ได รับ โดยตอง

พิจารณาจากหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ :

 a) ระดบัของความรูสาํนึกในการกระทาํความ

ผิด หรือเจตนาในการกระทําความผิด

 b) ความตอเน่ืองในการกระทาํความผิด หรือ

ความคงอยูของการกระทําความผิด

 c) ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําผิดกฎหมายนั้น 

 d) มกีารกระทาํผิดกฎหมายลกัษณะเดยีวกัน

มากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มีคําสั่งปรับ

ถึงที่สุด”

นอกจากนั้นแลว มาตรา 29.4 แหงพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

ยังไดบัญญัติเพิ่มเติมใหหนวยงานทางปกครอง

สามารถใชดลุพนิิจลดคาปรบัโดยสอดคลองกับหลกั

ความไดสดัสวน โดยบญัญตัวิา “เมือ่หนวยงานทาง

ปกครองไดพิจารณาแลววา ควรลงโทษปรับให

สอดคลองกับความรุนแรงของการกระทําผิด

กฎหมายและสถานการณที่เกิดขึ้น สามารถลงโทษ

ปรับใหลดลงได”

 บทบัญญัติเก่ียวกับหลักความไดสัดสวนที่

บัญญัติไวในระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 

2015 เปนหลักเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับทุกกรณี 
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แตในกฎหมายเฉพาะบางฉบบัก็ไดกําหนดหลกัเกณฑ

เฉพาะเก่ียวกับหลกัความไดสดัสวนทีต่องใชพจิารณา

ในเร่ืองน้ันดวย ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ

วาดวยกิจการกระจายเสียง ค.ศ. 2010 (Ley 

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

Comunicación Audiovisual) มาตรา 60.4 

แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติวา “การกําหนด

จํานวนคาปรับตองคํานึงถึงหลักเกณฑที่กําหนดไว

ในมาตรา 131.1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดินและวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ค.ศ. 1992 และหลักเกณฑเพิ่มเติม ดัง

ตอไปนี้ a) เปนการกระทําตองหามที่ปรากฏอยูใน

ขอบงัคบัของผูประกอบกิจการวาเปนสิง่ทีต่องหาม

กระทาํ b) ผูกระทาํความผิดเคยไดรบัคาํสัง่โทษทาง

ปกครองถึงที่สุดภายในระยะเวลาสามปกอนหนา 

จากการกระทําความผิดฐานเดียวกัน c) ความ

รายแรงของการกระทําความผิดฐานอื่นในชวง

ระยะเวลาสามปกอนหนาทีจ่ะไดรบัโทษทางปกครอง

d) ผลกระทบตอสังคมจากการกระทําความผิด

กฎหมาย และ e) ผลประโยชนที่ไดรับจากการ

กระทําผิดกฎหมาย” เปนตน 

 ศาลฎีกาแผนกคดีปกครองไดเคยพิพากษา

ในประเด็นเรื่อง “การพิจารณาวาการลงโทษปรับ

ทางปกครองของหนวยงานทางปกครองขดัตอหลกั

ความไดสัดสวนหรือไม” ไวในหลายคําพิพากษา

ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักร

สเปนแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 28 กันยายน 

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

Unión Fenosa ซึ่งเปนบริษัทผลิตไฟฟารายใหญ

ของประเทศสเปนมิได จัดสงขอมูลตามความ

ตองการของสํานักงานที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจและ

การคลังแหงแควนมาดริดภายในกําหนดเวลา ซึ่ง

การกระทําดังกลาว มาตรา 61 a).5 แหงพระราช

บัญญัติวาดวยกิจการไฟฟา ค.ศ. 1997 กําหนด

ใหเปนการกระทําความผิดกฎหมายอยางรายแรง 

สามารถลงโทษปรับไดสูงสุด 6,000,000 ยูโร 

สํานักงานที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจและการคลังแหง

แควนมาดริดจึงกําหนดโทษปรับใหบริษัท Unión 

Fenosa ชําระคาปรับจํานวน 600,000.01 ยูโร 

ศาลฎีกาแหงราชอาณาจักรสเปนไดวินิจฉัยวา

การกําหนดคาปรับดงักลาวเปนจํานวนเงินทีส่มเหตุ

สมผล สอดคลองกับหลกัความไดสดัสวนแลวเพราะ

หากพิจารณาจากเน้ือหาของมาตรา 64.1 แหง

พระราชบัญญัติวาดวยกิจการไฟฟาแลว แมวา

มาตราดังกลาวจะมิไดกําหนดจํานวนเงินขั้นต่ํา

ของโทษปรับจากการกระทําผิดกฎหมายรายแรง 

แตก็มิไดหมายความวา หนวยงานทางปกครองจะ

สามารถลงโทษปรับตัง้แต 0.01 ยโูร ถึง 6,000,000 

ยูโรได เพราะมาตราน้ีไดกําหนดจํานวนโทษปรับ

เปนเงินสําหรับการกระทําความผิดสถานเบาไว

สงูสดุที ่600,000 ยโูร จึงไมอาจจะกําหนดโทษปรับ

เปนเงินสําหรับการกระทําผิดกฎหมายรายแรงให

ตํา่กวา 600,00.01 ยโูรได คาํสัง่ลงโทษปรบัจึงชอบ

ดวยกฎหมาย 

 - คําพิพากษาศาลฎีกาแหงราชอาณาจักร

สเปนแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 3 เมษายน ค.ศ. 

2017 (คดีหมายเลขดําที่ 3230/2014) บริษัท

Trade Bump เปนเจาของสถานีโทรทัศนสามชอง

โดยไมไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรทัศน

ไดหยุดการแพรภาพน้ัน หลังจากที่หนวยงานทาง

ปกครองไดออกเอกสารผลการพิจารณาพยาน
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ดร. โรม ทปีะปาล

หลกัฐานเพือ่กําหนดโทษปรับ (acta de inspección) 

ถอืวามเีจตนากระทําผดิกฎหมายอยางรายแรง ซึ่ง

ไมสามารถนําเหตุอื่นมาพิจารณาลดจํานวนโทษ

ปรับได เพราะโดยสภาพแลวถือไดวาจงใจกระทํา

ผิดกฎหมาย หรือเปนการกระทําความผิดกฎหมาย

หลายครั้ง การกําหนดโทษปรับของหนวยงานทาง

ปกครองเปนจํานวน 1,000,000 ยูโร จึงสอดคลอง

กับหลักความไดสัดสวน ตามหลักเกณฑที่กําหนด

ไวในมาตรา 131.3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดินและวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ค.ศ. 1992 ซึ่งเปนหลักเกณฑทั่วไปเรื่อง

ความไดสดัสวนทีห่นวยงานทางปกครองตองคาํนึง

ถึงในการพิจารณาลงโทษทางปกครองสําหรับทุก

กรณ ีถึงแมวาในคาํสัง่ลงโทษปรบัทีอ่อกมาน้ัน มไิด

อางถึงหลักเกณฑเฉพาะเร่ืองความไดสัดสวนที่

กําหนดไวในมาตรา 25.1 แหงพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน 

ค.ศ. 1987 ซึ่งเปนกฎหมายดานกิจการโทรทัศน

ดวยก็ตาม แตก็มิไดหมายความวาหนวยงานทาง

ปกครองออกคําสั่งลงโทษปรับโดยมิไดคํานึงถึง

หลักเกณฑเฉพาะเหลาน้ัน เพราะในคําสั่งลงโทษ

ปรบั หนวยงานทางปกครองสามารถอางเฉพาะเหตุ

ตามกฎหมายที่นํามาใชพิจารณาเพื่อลงโทษปรับ

ตามที่เห็นสมควรได โดยไมตองอางเหตุผลอื่นที่

ไมเกี่ยวของ

 3. ลักษณะของการลงโทษทางปกครอง

ในประเทศไทย

 3.1 ความหมายและความสําคัญของ

การลงโทษทางปกครอง 

 ศาสตราจารยพเิศษ ดร. กมลชยั รตันสกาว-

วงศ ไดอธิบายถึงความหมายของโทษทางปกครอง

และการนํามาใชในประเทศไทยวา “โทษทาง

ปกครอง คือ สภาพบังคับ (sanction) สําหรับการ

กระทําที่ฝาฝนขอหามตามกฎหมาย หรือไมปฏิบัติ

ตามบทบญัญตัทิีก่ฎหมายบญัญตัใิหตองกระทาํ และ

ขอหามมิใหกระทําการ หรือบังคับใหตองกระทํา

การน้ัน ยังมิใชเรื่องรายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม 

หรอืความสงบเรียบรอยของสงัคม หรอืความมัน่คง

ของรัฐ หรือกระทบตอสิ่งแวดลอม ผูกระทําการที่

ฝาฝนกฎหมายทีม่โีทษทางปกครอง มใิชอาชญากร 

แตเปนการกระทาํทีผิ่ดกฎระเบยีบเลก็นอยในสงัคม

เทาน้ัน... ตอมากฎหมายไทยหลายฉบับเร่ิมมีแนว

ความคิดที่จะนําโทษปรับทางปกครองมาใช และ

ไดกําหนดการกระทําที่ฝาฝนขอหามตามกฎหมาย

ใหมีโทษปรับทางปกครอง โดยกําหนดเปนจํานวน

เงินที่แนนอน อาจใหดุลพินิจแกเจ าพนักงาน

ผูบังคับใชกฎหมายที่จะกําหนดจํานวนเงินคาปรับ

ทางปกครองไมเกินที่กฎหมายกําหนดเอาไว...”
15

องคอาสน เจริญสุข ไดอธิบายถึงลักษณะของโทษ

ทางปกครองวา “โทษทางปกครองเปนมาตรการ

ลงโทษรปูแบบหน่ึงซึง่มวีตัถุประสงคเปนการลงโทษ

ผูฝาฝน หรือผูไมปฏิบัติตามกฎเกณฑของกฎหมาย

เชนเดยีวกับการลงโทษในรปูแบบอืน่ อยางไรก็ตาม 

โทษทางปกครองจะอยูในลกัษณะของนิตกิรรมทาง

15 
กมลชยั รตันสกาววงศ, “ทฤษฎีและแนวคดิเก่ียวกับการกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย,” เอกสารประกอบการสมัมนา

 เรื่อง “หลักเกณฑการกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย”, ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค ชั้น 23 สํานักงานกฤษฎีกา,

 วันศุกรที่ 29 กันยายน 2560 เวลา 09.00–16.00 น., หนา 1
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18

ปกครอง (คาํสัง่ทางปกครอง) มใิชในรปูคาํพพิากษา

ของศาลหรือกฎหมายที่นํามาใชกับกระบวนการ

ทางปกครองจะแยกจากกฎหมายที่นํามาใชกับ

การกําหนดในลักษณะอื่น”
16
 

 ศุภวัฒน สิงหสุวงษ ไดอธิบายถึงสาเหตุหนึ่ง

ที่ประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดที่นําเร่ืองโทษทาง

ปกครองมาใชแทนโทษทางอาญาวา “แมว า

ประเทศไทยจะไมมีนโยบายลด-เลิกโทษอาญา

ที่ชัดเจนเชนเดียวกับประเทศในภาคพื้นยุโรป 

แตหนวยงานของรัฐและแวดวงวิชาการตาง

ตระหนักถึงป ญหาการมี โทษอาญามากเกิน

ความจําเปน โดยปจจุบันมีกฎหมายที่กําหนด

โทษอาญาเปนจํานวนมาก ทั้งที่การกระทําผิด

ในบางเร่ืองควรใชมาตรการอืน่แทนโทษทางอาญา 

ซึ่งปญหา “กฎหมายอาญาเฟอ” ไดกอภาระแก

ศาลยติุธรรมทีจ่ะตองพจิารณาอรรถคดเีปนจํานวน

มาก อันเปนเหตุใหการพิจารณาพิพากษาคดี

มีความลาชาและทําใหการลงโทษผูกระทําผิดไมมี

ประสิทธิภาพ ดวยเหตุน้ีจึงมีขอเสนอจากหลาย

ภาคสวนใหปรับเปลี่ยนนโยบายอาญาของรัฐ

เสยีใหม โดยนํามาตรการอืน่ ๆ  มาใชแทนโทษอาญา

สําหรับการกระทําความผิดบางประเภท โดยใน

บางเรื่อง สมควรใช “มาตรการทางปกครอง”

ไมวาจะเปนโทษทางปกครองหรือมาตรการบังคับ

ทางปกครองแทนโทษอาญา”
17
 

 กลาวโดยสรุป โทษทางปกครองเปนการ

ลงโทษโดยฝายปกครองในรูปของคําสั่งทาง

ปกครอง ตอการกระทําความผิดตามที่ไดบัญญัติ

ไวในกฎหมายปกครอง ซึ่งความผิดดังกลาวมิใช

เรื่องรายแรงถึงขั้นเปนความผิดทางอาญา โทษ

ทางปกครองจึงมีความแตกตางจากโทษทางอาญา 

ซึ่งตองเปนเรื่องรายแรงถึงระดับผิดศีลธรรม หรือ

ความสงบเรียบรอยของสงัคม หรอืความมัน่คงของ

รัฐ หรือกระทบตอสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก

 ในสวนของรายละเอียดเก่ียวกับความแตก

ตางระหวางโทษทางอาญาและโทษทางปกครอง 

และความแตกตางระหวางโทษปรับทางปกครอง

และคาปรับบังคับการ จะไดกลาวถึงในหัวขอถัดไป 

3.2 การแบงแยกโทษทางปกครองออกจาก

โทษทางอาญาในประเทศไทย

ตามทีไ่ดกลาวแลวขางตนวาโทษทางปกครอง

กับโทษทางอาญามีความแตกตางกัน นักกฎหมาย

บางสวนไดอธิบายถึงเกณฑการแบงแยกวาการ

กระทําผิดใดควรกําหนดใหเป นความผิดทาง

ปกครองที่มีโทษทางปกครองและการกระทําผิดใด

ควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญาที่มีโทษทาง

อาญา ยกตวัอยางเชน อรรถสทิธิ กันมล อธิบายวา

ขึน้อยูกับ “ความรายแรงของการกระทาํ” โดยการ

กระทําผิดที่จะกําหนดใหมีโทษทางอาญาน้ันจะมี

ลักษณะเปนความผิดโดยสภาพ คือ เปนสิ่งที่สังคม

หรือวิญูชนถือกันวาเปนความชั่วราย หรือมีผล

กระทบตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี

ของประชาชน ในขณะทีค่วามผิดทีกํ่าหนดใหมโีทษ

16 
องคอาสน เจริญสุข, “เกณฑการแบงแยกความผิดทางอาญาและความผิดทางปกครอง,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต

 สาขากฎหมายอาญา, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553), หนา 31

17 
ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, “เกณฑพิจารณาในการเลือกโทษทางปกครองแทนโทษอาญา”, เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง “หลักเกณฑ

 การกําหนดโทษทางปกครองในการตรากฎหมาย”, ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค ชั้น 23 สํานักงานกฤษฎีกา, วันศุกรที่ 29 กันยายน 

 2560 เวลา 09.00-16.00 น., หนา 103 
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ดร. โรม ทปีะปาล

ทางปกครองจะเปนการละเมิดตอคุณคาระดับรอง

ของสังคมที่เก่ียวกับกฎเกณฑดานเศรษฐกิจและ

สังคมของรัฐ มิใชการละเมิดตอสิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานของบุคคล หรือมิใชเปนสิ่งชั่วราย หาก

แตกฎหมายประสงคจะไมใหมีการกระทําน้ัน
18

องคอาส เจรญิสขุ ไดเสนอแนะเกณฑพจิารณาโดย

ใหแบงแยกความผิดทั้งสองประเภทจาก 5 เกณฑ

ประกอบกัน ไดแก (1) จิตใจของผูกระทาํความผิด : 

ความผิดทางอาญาตองพิจารณาถึงจิตใจของ

ผูกระทําผิด แตในสวนของความผิดทางปกครอง

จะไมมีการพิจารณาถึงองคประกอบในเรื่องของ

จิตใจของผูกระทําเลย (2) ลักษณะและผลของ

การกระทําความผิด : ความผิดทางอาญาเปนการ

กระทําที่ฝาฝนกฎหมายที่มีลักษณะรุนแรงกวา

ความผิดทางปกครอง จึงตองลงโทษรุนแรงกวา

(3) คุณธรรมของกฎหมายที่ประสงคจะคุมครอง

หรือนิติสมบัติ : ความผิดทางอาญาควรใชเฉพาะ

คุณธรรมสวนบุคคลเทาน้ัน สวนความผิดทาง

ปกครองคุมครองสิ่งที่เกิดขึ้นภายหลังจากการมีรัฐ

เกิดขึ้นแลว (5) ผูเสียหายหรือผูที่ไดรับผลกระทบ

ในสังคม ความผิดทางอาญาสงผลกระทบตอ

สงัคมมากกวาความผิดทางปกครอง (6) การใชโทษ

ทางอาญาควรเปนวิถีทางสุดทาย
19
 

 ในประเทศไทยไดเร่ิมมีการนําหลักการเร่ือง

โทษปรับทางปกครองมาปรับใชในกฎหมายหลาย

ฉบบั เพือ่นํามาแทนโทษทางอาญาสาํหรบัการกระทาํ

ความผิดบางประเภท โดยในกฎหมายบางฉบับ

ไดกําหนดบทบญัญตัเิร่ืองโทษทางปกครองแยกออก

มาจากโทษทางอาญา เพือ่ลงโทษผูกระทาํความผิดที่

ไมรายแรงถึงขัน้เปนความผิดทางอาญา ยกตวัอยาง

เชน พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 

2546 พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 พระราช

บัญญัติทรัสตเพื่อธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการวิทยุกระจาย

เสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551 และพระราช

บัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน

3.3 ความแตกตางระหวางโทษปรับทาง

ปกครองและคาปรับบังคับการ 

 แม ว า รูปแบบของโทษทางปกครองใน

ประเทศไทยจะมีไดหลายรูปแบบ ยกตัวอยางเชน 

ภาคทัณฑ ตําหนิโดยเปดเผยตอสาธารณชน 

เพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ แตรูปแบบที่สําคัญที่สุด

ของโทษทางปกครอง ก็คอื “โทษปรบัทางปกครอง” 

ซึ่งถือเปนรูปแบบที่ปรากฏอยูในทุกกฎหมายที่นํา

หลักการเรื่องโทษปรับทางปกครองมาปรับใช

 ในอดีตคําวา “โทษปรับทางปกครอง” มักจะ

ถูกเขาใจคลาดเคลือ่นวาเปน “คาปรบัทางปกครอง” 

ตามมาตรา 58 (2) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
20
 ซึง่เปนสวนหน่ึง

18 
อรรถสทิธิ กันมล, “ปญหาการนําโทษทางปกครองมาใชควบคูกับโทษทางอาญา,” (วทิยานิพนธนิติศาสตรมหาบณัฑติ สาขากฎหมาย

 อาญา, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 112

19 
องคอาสน เจริญสุข, อางแลว เชิงอรรถที่ 16, หนา 108-110

20 
คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่

 อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้

  ฯลฯ ฯลฯ

 (2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน

  ฯลฯ ฯลฯ
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20

ของมาตรการบังคับทางปกครอง ในลักษณะที่

เจาหนาที่ไดใชอํานาจออกคําสั่งปรับตอผูอยู ใน

บังคับของคําสั่งทางปกครองจากการฝาฝนหรือ

ไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยที่มิไดมี

วัตถุประสงคเปนการลงโทษ แตเปนไปเพื่อบีบ

บังคับใหมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง

 ปจจุบัน มาตรา 58 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดถูก

ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งพระราชบัญญัติ

ฉบับน้ีไดแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเร่ืองมาตรการ

บงัคบัทางปกครอง ในสวนของคาปรบัทางปกครอง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ไดเปลี่ยนถอยคําจากคําวา

คาปรับทางปกครองเปน “คาปรับบังคับการ” โดย

ใหนิยามคาํน้ีไวในมาตรา 63/20 แหงพระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา

คาปรบัทีเ่จาหนาทีส่ัง่ใหผูทีฝ่าฝนหรอืไมปฏิบตัติาม

คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวน

กระทํา ชําระเปนรายวันไปจนกวาจะยุติการฝาฝน

คาํสัง่หรอืไดมกีารปฏิบัตติามคาํสัง่แลว ไมวาจะเปน

คาปรับที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติน้ีหรือโดย

กฎหมายอื่น ซึ่งการใชคําวา “คาปรับบังคับการ” 

แทนคําวา “คาปรับทางปกครอง” ที่เคยใชอยูเดิม

น้ัน เพื่อเนนถึงสถานะทางกฎหมายของคาปรับ

ดังกลาวเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” ซึ่ง

แตกตางจากคาปรับทางปกครองตามกฎหมาย

เฉพาะที่ลงโทษผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย

ที่เปน “โทษปรับทางปกครอง”
21

3.4 กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครอง 

แมวาประเทศไทยในปจจุบันจะมีการนํา

หลกัการเรือ่งโทษปรับทางปกครองมาใชมากขึน้ใน

กฎหมายหลายฉบับ แตก็ยังไมมีกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติที่ กําหนดหลักเกณฑเ ก่ียวกับ

กระบวนพิจารณาลงโทษทางปกครองไวเปนการ

เฉพาะ ไมวาจะเปนขั้นตอนการสอบสวนพิจารณา

ความผดิ รวมไปถึงหลกัเกณฑทีต่องคาํนึงถึงในการ

ลงโทษทางปกครอง ดวยเหตุน้ี ในการพิจารณา

ลงโทษทางปกครองของหนวยงานทางปกครองจึง

ตองนําหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบงัคบั 

ในฐานะกฎหมายกลาง อยางไรก็ด ีกฎหมายเฉพาะ

บางฉบบัไดกําหนดใหฝายปกครองมอีาํนาจกําหนด

หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง ซึ่ง

รวมไปถึงการกําหนดขั้นตอนในกระบวนพิจารณา

ลงโทษทางปกครองสําหรับการพิจารณาลงโทษ

ในเรื่องนั้นดวย ยกตัวอยางเชน

 - มาตรา 49 วรรคสามแหงพระราชบญัญตัิ

โรงแรม พ.ศ. 2547 บัญญัติวา “หลักเกณฑในการ

พิจารณาโทษทางปกครองใหเปนไปตามที่รัฐมนตรี

ประกาศกําหนด...” ตอมา กระทรวงมหาดไทยได

ออก “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง กําหนด

หลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที่ 

15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553” ซึ่งประกาศฉบับน้ี

ได  กําหนดขั้นตอนของการพิจารณาโทษทาง

21 
บนัทกึวเิคราะหสรุปสาระสาํคญัของรางพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง (ฉบบัที ่..) พ.ศ. .... เพือ่ประกอบการพจิารณา

 รางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ตามหนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/42474

 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2561 
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ดร. โรม ทปีะปาล

ปกครองใวในหมวด 2 การพิจารณาโทษทาง

ปกครอง (ขอ 5 ถึง ขอ8) อยางไรก็ดี ในสวนของ

ขอกําหนดเร่ืองการใชสิทธิโตแยงในการพิจารณา

โทษทางปกครอง ขอ 8 ของประกาศกระทรวงฉบบั

นี้
22
 บัญญัติโดยมีเนื้อความเชนเดียวกับบทบัญญัติ

เรื่องการใชสิทธิโตแยงในมาตรา 30 แหงพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 - มาตรา 33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติ

วาดวยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 

บัญญัติวา “หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษปรับ

ทางปกครองใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด

...” ตอมา คณะกรรมการธุรกรรมทางอเิลก็ทรอนิกส

ไดออก “ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทาง

อเิลก็ทรอนิกสเรือ่ง หลกัเกณฑการพจิารณาลงโทษ

ปรบัทางปกครองสาํหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการ

การชาํระเงินทางอเิลก็ทรอนิกส ลงวนัที ่28 มนีาคม 

พ.ศ. 2554” ซ่ึงประกาศฉบับน้ีไดกําหนดขั้นตอน

ของการพิจารณาโทษทางปกครองใหในหมวด 2 

การพิจารณาและการมีคําสั่งลงโทษทางปกครอง 

(ขอ 9 ถึง ขอ 15) ในสวนของขอกําหนดเรื่อง

การใชสทิธิโตแยงในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ปรากฏอยูในขอ 10 วรรคสามของประกาศฉบับนี้ 

และไดกําหนดขอยกเวนไวในขอ 10 วรรคสี่ของ

ประกาศฉบับเดียวกัน
23
 ซึ่งเปนขอยกเวนเดียวกับ

ที่บัญญัติไวมาตรา 30 วรรคสอง (1) (3) และ (4) 

แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

22 
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาโทษทางปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553

 ขอ 8 กอนมีคําสั่งลงโทษปรับใหนายทะเบียนมีหนังสือแจงผูที่จะถูกลงโทษมีโอกาสที่จะทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาส

 โตแยงแสดงหลักฐานของตนถึงเหตุที่จะใชเปนเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครอง

 ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตนายทะเบียนจะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น

 (1) เมือ่มคีวามจําเปนรบีดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสยีหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรอืจะกระทบตอประโยชน

  สาธารณะ

 (2) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชาออกไป

 (3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง

 (4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได

 (5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง

 (6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง

 หามมิใหนายทะเบียนใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ

23 
ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครองสําหรับผูประกอบธุรกิจ

 ใหบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส ลงวันที่  28 มีนาคม พ.ศ. 2554

  ฯลฯ ฯลฯ

 (วรรคสาม) เมื่อไดรับแจงขอกลาวหา ผูถูกกลาวหามีสิทธิยื่นคําชี้แจงแกขอกลาวหาตอคณะกรรมการภายในระยะเวลาสิบหาวัน

 นับแตวันที่ไดรับแจง

 (วรรคสี)่ สทิธิยืน่คาํชีแ้จงตามวรรคสามมิใหนํามาใชบงัคบัในกรณดัีงตอไปน้ี เวนแตคณะกรรมการจะเห็นสมควรปฏิบติัเปนอยางอืน่

 (1) เมือ่มคีวามจําเปนเรงดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสยีหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชน

  สาธารณะ

 (2) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่ผูถูกกลาวหาเองไดใหไวในคําชี้แจงหรือในการใหถอยคําตอพนักงานเจาหนาที่

 (3) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
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3.5 หลักเกณฑทีฝ่ายปกครองตองคาํนึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครอง 

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

พ.ศ. 2539 มิไดบัญญัติถึงหลักกฎหมายปกครอง

ตาง ๆ ซึ่งหนวยงานทางปกครองตองนํามาใช

ประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง 

ดังเชนที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 ของประเทศสเปน

แตอยางใด อยางไรก็ดี การกําหนดหลักเกณฑ

ที่หนวยงานตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทาง

ปกครอง มีปรากฏอยู ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

ยกตัวอยางเชน 

 - มาตรา 85 วรรคหน่ึงแหงพระราชบญัญตัิ

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 บัญญัติวา “ใน

การพิจารณาออกคําสั่งลงโทษปรับทางปกครอง 

ใหคณะกรรมการคํานึงถึงความรายแรงแหง

พฤติกรรมที่กระทําผิด”

 - มาตรา 74 แหงพระราชบัญญตัทิรสัตเพือ่

ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 2550 บญัญตัวิา “ในการ

สั่งลงโทษทางปกครอง ผูมีอํานาจสั่งลงโทษตอง

คํานึงถึงพฤติการณแหงการกระทํา ความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทําน้ัน ตลอดจนความหนักเบา

ของโทษทีจ่ะใชกับผูถูกลงโทษ ทัง้น้ี ตามหลกัเกณฑ

ที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ประกาศกําหนด”

 - ขอ 42 วรรคสาม แหงระเบียบคณะ

กรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการพิจารณา

วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 

2562 บญัญติัวา “ในการพจิารณาโทษทางปกครอง

ตามวรรคหน่ึง ใหคณะกรรมการคํานึงถึงความ

รายแรงแหงพฤติกรรมที่กระทําผิด และความ

เสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น” 

นอกจากนั้น ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา 

กฎหมายเฉพาะบางฉบับไดกําหนดใหฝายปกครอง

มีอํานาจกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษ

ทางปกครอง ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติวาดวย

ธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซึ่ง

หลักเกณฑในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง

ที่ออกมาในรูปของประกาศทั้งสองฉบับขางตน 

ได มีข อกําหนดเก่ียวกับปจจัยที่ต องคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองดวย ดังนี้

 - ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนด

หลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที่

15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตาม

ความในมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติโรงแรม 

พ.ศ. 2547) ไดกําหนดถึงปจจัยที่นายทะเบียนตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง ในขอ 9 

ของประกาศดังกลาว ซึ่งบัญญัติวา :

“ขอ 9 ในการกําหนดโทษทางปกครอง

นายทะเบียนตองคํานึงถึงปจจัย ดังตอไปนี้

 (1) พฤติการณ แห งความผิดโดยทั่ ว ไป

ใหพิจารณาจาก

  ก. ความผิดเกิดขึ้นโดยความจงใจหรือ

เกิดจากความประมาทเลินเลอ

  ข. พฤติการณแหงความผิดเปนการ

ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติ กฎกระทรวง

ประกาศ คําสั่งอันเปนสาระสําคัญ

  ค. ประโยชนที่ผู กระทําผิดหรือบุคคล

ที่เก่ียวของกับการกระทําผิดหรือบุคคลอื่นไดรับ

หรือจะไดรับจากการกระทํานั้น
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 (2) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทําน้ัน

ใหพิจารณาจาก

  ก. ระดับความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันเปน

ความเสียหายที่กระทบตอประโยชนสาธารณะ

  ข. ระดับของความเสียหายที่เกิดขึ้นตอ

ผูมาใชบริการหรือบุคคลที่เกี่ยวของ

  ค. การเยยีวยาหรอืบรรเทาความเสยีหาย

หรือการดําเนินการเพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํา

ความผิดนั้นอีก

 (3) ประวัติการกระทําความผิด

  ก. ความถี่ของการกระทําความผิด

  ข. ประวตักิารถูกลงโทษทางปกครองของ

ผูประกอบธุรกิจโรงแรมหรือผูแทน นิติบุคคลหรือ

ลูกจางของนิติบุคคลนั้น

 (4) ประเภท ขนาด ราคาหองพกัของโรงแรม

นั้น”

นอกจากนั้นแลว ขอ 10 ของประกาศฉบับนี้

ยังไดสรางแนวทางการกําหนดโทษ โดยพิจารณา

จากความถี่ของการกระทําความผิด บัญญัติวา :

“ขอ 10 ผูใดตองถูกลงโทษปรับ ใหนาย

ทะเบียนพิจารณากําหนดโทษตามแนวทางดังน้ี

เวนแตมีเหตุอันควรกําหนดโทษเปนอยางอื่นที่ตาง

จากแนวทางนี้

 (1) กรณีเปนการกระทําผิดครั้งแรก สําหรับ

ฐานความผิดที่ไมไดกําหนดอัตราโทษขั้นตํ่าไวให

นายทะเบยีนกําหนดคาปรบัไดไมเกินสองในหาของ

อัตราโทษที่กําหนดไวสําหรับความผิดนั้น

 (2) กรณีเปนการกระทําผิดครั้งแรก สําหรับ

ฐานความผิดที่กําหนดอัตราโทษขั้นตํ่าไว ใหนาย

ทะเบยีนกําหนดคาปรบัไดไมเกินกวาสองในหาของ

อตัราโทษสงูสดุทีกํ่าหนดไวสาํหรบัฐานความผิดน้ัน

เวนแตอัตราโทษขั้นตํ่าของฐานความผิดจะสูงกวา

สองในหาของอัตราโทษสูงสุด ในกรณีเช นน้ี

ใหกําหนดเงินคาปรับเทากับอัตราขั้นตํ่าสําหรับ

ความผิดนั้น

 (3) การกระทําความผิดครั้งที่สองและครั้ง

ตอ ๆ ไป ในฐานความผิดเดียวกัน ใหนายทะเบียน

ลงโทษปรับเพิม่ขึน้จากโทษทีเ่คยไดรับมาแลวคร้ังละ

ไมเกินหน่ึงในหาของอัตราโทษ ที่กําหนดในฐาน

ความผิด แตทัง้น้ี การกําหนดเงินคาปรบัตองไมเกิน

อัตราโทษสูงสุดของโทษปรับ ที่กําหนดสําหรับฐาน

ความผิดน้ัน ถาการกําหนดเงินคาปรับคํานวณได

เกินกว าอัตราโทษสูงสุดของฐานความผิดให 

นายทะเบียนลงโทษปรับในอัตราสูงสุดของฐาน

ความผิด”

จากเน้ือหาของขอกําหนดทั้งสองขอขางตน 

เห็นไดวาประกาศฉบับน้ีไดกําหนดหลักเกณฑที่

หนวยงานทางปกครองตองนํามาใชประกอบการ

พิจารณากําหนดโทษทางปกครองอยางละเอียด 

ซึ่งมีการวางหลักการคลายคลึงกับที่ปรากฏใน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 ของประเทศสเปน อกีทัง้ยงัมกีารกําหนด

สัดสวนของโทษที่ควรจะไดรับโดยพิจารณาจาก

ความถี่ในการกระทําความผิดอีกดวย 

 - ประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทาง

อเิลก็ทรอนิกสเร่ือง หลกัเกณฑการพจิารณาลงโทษ

ปรบัทางปกครองสาํหรบัผูประกอบธุรกิจใหบริการ

การชาํระเงินทางอเิลก็ทรอนิกส ลงวนัที ่28 มนีาคม 

พ.ศ. 2554 (อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 33 

มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวาดวยธุรกรรม

ทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ประกอบมาตรา 
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22 และมาตรา 23 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวย

การควบคุมดูแลธุรกิจบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2551) ไดกําหนดถึงปจจัยที่

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง ในขอ 14 

ของประกาศดังกลาว ซึ่งบัญญัติวา :

“ในการพจิารณาโทษปรับทางปกครองทีจ่ะใช

กบัผูถกูกลาวหา คณะกรรมการตองคํานงึถงึปจจยั

ดังตอไปนี้

 (1) ความผิดเกิดขึ้นโดยความจงใจ หรือ

ความประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือขาด

ความระมัดระวังตามสมควร

 (2) ประโยชนที่ผู ถูกกลาวหาหรือบุคคลที่

เก่ียวของกับการกระทาํผิดหรอืบุคคลอืน่ไดรบั หรือ

จะไดรับจากการกระทํานั้น

 (3) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น

 (4) ระดับโทษปรับทางปกครองที่เคยใชกับ

ผูถูกกลาวหารายอื่นในความผิดทํานองเดียวกัน 

(ถามี)

 (5) ประวัติการถูกลงโทษทางปกครองของ

ผูถูกกลาวหา หรือในกรณีที่ผูถูกกลาวหาเปนนิติ

บุคคล ใหหมายความรวมถึงประวัติการถูกลงโทษ

ปรับทางปกครองของบุคลากรที่เก่ียวของกับการ

กระทําของนิติบุคคลที่ถูกกลาวหานั้น

 (6) ขอเท็จจริงอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ”

จากเน้ือหาของขอกําหนดขางตน แมวา

ประกาศฉบบัน้ีจะมิไดกําหนดหลกัเกณฑทีห่นวยงาน

ทางปกครองตองนํามาใชประกอบการพิจารณา

กําหนดโทษทางปกครองโดยละเอียดเทียบเทากับ

ที่กําหนดในประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 

กําหนดหลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 ก็ตาม แต

หลักเกณฑตามขอกําหนดน้ีก็เปนไปในแนวทาง

คลายคลึงกับที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 ของประเทศ

สเปนดวยเชนกัน 

 ศาลปกครองไดเคยมีคําพิพากษาเก่ียวกับ

การใชดุลพินิจของฝายปกครองในการออกคาปรับ

ทางปกครอง ยกตัวอยางเชน 

 - คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 

140/2547 ศาลปกครองพพิากษาโดยสรปุวา ผูฟอง

คดีมิไดขนยายน้ําตาลไปยังดานศุลกากรที่กําหนด

ใหเปนจุดสงออกนอกราชอาณาจักรตามหนังสือ

กํากับการขนยาย จึงเปนการกระทําที่ฝ าฝน

มาตรา 44 (7) แหงพระราชบญัญตัอิอยและน้ําตาล

ทราย พ.ศ. 2527 และขอ 5 (7) แหงระเบียบ

คณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย วาดวย

เบี้ยปรับสําหรับโรงงานน้ําตาลทรายที่ฝาฝนหรือ

ไมปฏิบตัติามประกาศ ระเบยีบหรอืพระราชบญัญตัิ

ออยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 ฉบับที่ 1 พ.ศ. 

2528 ซึ่งตามขอ 7 (3) ของระเบียบดังกลาว ได

กําหนดใหคณะกรรมการบริหารคดิเบีย้ปรบัในอตัรา

กระสอบละ 2,000 บาท แตไมนอยกวาคร้ังละ

200,000 บาท เมื่อพิจารณาขอ 7 (3) ของระเบียบ

ฉบับนี้แลว จะเห็นไดวา อัตราเบี้ยปรับดังกลาวได

กําหนดไวตายตัว มิได ใหคณะกรรมการบริหารมี

อํานาจใชดุลพินิจได ดังน้ัน การกําหนดอัตราเบี้ย

ปรับดังกลาว จึงมิไดเปนเร่ืองเก่ียวกับหลักแหง

ความไดสัดสวน ตามขออางของผูฟองคดีใน

คําอุทธรณแตอยางใด รวมทั้งศาลก็ไมอาจตรวจ

สอบความเหมาะสมในการคิดเบี้ยปรับได แตจะ

ตรวจสอบไดเพียงวามีการคิดเบ้ียปรับถูกตองตาม
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นัยขอ 7 (3) ดังกลาวหรือไมเทานั้น

 - คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดี

หมายเลขแดงที่ 275/2556 (ไมมีอุทธรณ) ศาล

ปกครองระยองพพิากษาโดยสรปุวา คดน้ีีผูกระทาํผิด

มีตําแหนงเปนนายกเทศมนตรีตําบลซึ่งถือเปน

ผูบรหิารสงูสดุของเทศบาลดงักลาว เมือ่การจัดซือ้

รถยนตที่มีราคา 700,000 บาท ถือเปนการจัดซื้อ

พสัดทุีไ่มมีความยุงยากหรอืซบัซอนทีอ่าจทาํใหเกิด

ความผิดพลาดไดงาย และแมวาความเสยีหายจาก

การจัดซื้อรถยนตที่เกิดขึ้นจะมีเพียง 5,000 บาท 

ก็ตาม แตความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนเพราะผูฟอง

คดีจงใจที่จะไมปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของ

ทางราชการในเร่ืองการพสัดมุาตัง้แตตน ทัง้น้ี การ

กําหนดโทษปรับทางปกครองมิไดพิจารณาเฉพาะ

แตความเสยีหายทีเ่กิดขึน้เปนตวัเงินเทาน้ัน แตตอง

คํานึงถึงความเสียหายในเชิงระบบของการจัดหา

พสัด ุและเหตปุจจัยตาง ๆ  ตามทีข่อ 12 ของระเบยีบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ประกอบดวย

ดังน้ัน เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดชอบของผูฟอง

คดีในฐานะผูบริหารสูงสุดของเทศบาลที่จะตอง

ปฏิบัติหนาที่ภายใตระเบียบกฎหมายที่เก่ียวของ

กับเงินงบประมาณอยางเครงครัด และพฤติการณ

โดยรวมที่จงใจที่จะไมปฏิบัติตามระเบียบกฎหมาย 

รวมทั้งเพื่อเปนแบบอยางในการลงโทษปรับทาง

ปกครองที่เปนการรักษาวินัยทางงบประมาณและ

การคลังของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐแลว การที่ผูถูกฟองคดีไดลงโทษปรับผูฟอง

คดใีนโทษชัน้ที ่4 โดยปรบัเทากับเงินเดือน 12 เดือน 

จึงเปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสมแลว 

4. ข อสังเกตและขอเสนอแนะในการ

กําหนดหลักเกณฑการลงโทษทางปกครอง 

จากการเปรียบเทียบหลักกฎหมายของประเทศ

สเปนและประเทศไทย

ตามทีไ่ดศกึษาหลกักฎหมายเรือ่งการลงโทษ

ทางปกครองและการกําหนดหลกัเกณฑการลงโทษ

ทางปกครองของประเทศสเปนและประเทศไทย

ดังที่ไดอธิบายแลวขางตน ในที่น้ี มีขอสังเกตและ

ขอเสนอแนะจากการเปรียบเทยีบหลกักฎหมายของ

ประเทศสเปนและประเทศไทย ดังนี้

4.1 การบญัญตัหิลักการเรือ่งการพจิารณา

โทษทางปกครองในกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ

 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศ

ไทยที่เปนกฎหมายเฉพาะหลายฉบับมีบทบัญญัติ

ใหฝายปกครอง ไมวาจะเปนในรูปแบบของคณะ

กรรมการหรอืรัฐมนตร ีมอีาํนาจกําหนดหลกัเกณฑ

ในการพิจารณาโทษทางปกครอง ซึ่งรวมไปถึงการ

กําหนดปจจัยทีต่องคาํนึงถึงในการพจิารณากําหนด

โทษทางปกครอง ทาํใหหลกัเกณฑเหลาน้ีปรากฏอยู

ในกฎหมายลําดับรองในรูปของระเบียบ ประกาศ

กระทรวง หรือประกาศคณะกรรมการฯ เปนตน 

ยกตัวอยางเชน ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง

พ.ศ. 2544 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 

กําหนดหลกัเกณฑในการพจิารณาโทษทางปกครอง 

ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 และประกาศ

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง 

หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง

สําหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554

ตามที่ไดกลาวมาขางตน
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 หลักการเรื่องน้ีมีความแตกตางจากใน

ประเทศสเปนที่หลักเกณฑในการพิจารณาโทษ

ทางปกครองปรากฏอยูในกฎหมายระดับพระราช

บัญญัติ คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง ค.ศ. 2015 ซึ่งไดบัญญัติหลักเกณฑ

พิเศษเพิ่มเติมสําหรับกระบวนพิจารณาโทษทาง

ปกครอง แทรกไวในบทบัญญัติในแตละขั้นตอน

ของกระบวนพิจารณาทางปกครองทั่วไป และ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 ซึง่ไดบัญญตัหิลกัการเร่ืองอาํนาจลงโทษ

ของฝายปกครอง รวมถึงหลักกฎหมายปกครอง

ตาง ๆ ซึ่งหนวยงานทางปกครองตองนํามาใช

ประกอบการพิจารณากําหนดโทษทางปกครอง

เพื่อใหคําสั่งลงโทษทางปกครองเปนคําสั่งที่ชอบ

ดวยกฎหมาย กฎหมายทัง้สองฉบบัถือเปนกฎหมาย

กลางในการบริหารราชการแผนดินและดําเนิน

กระบวนพิจารณาทางปกครองของประเทศสเปน

 หากในประเทศไทยมีการบัญญัติหลักการ

เร่ืองการโทษทางปกครองในกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายกลางในเร่ืองการ

พจิารณาทางปกครอง คอื พระราชบัญญตัวิธีิปฏิบตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแกไขเพิม่เตมิ

พระราชบัญญัติฉบับนี้ดวยการเพิ่ม “หมวด 3 โทษ

ทางปกครอง”เพื่อกําหนดหลักเกณฑทั้งในสวนที่

เก่ียวกับ องคประกอบของความผิด ขั้นตอนการ

พิจารณาโทษทางปกครอง หลักเกณฑที่ตองคํานึง

ในการกําหนดโทษ และรูปแบบของคําสั่งลงโทษ

ทางปกครอง ใหมีความแตกตางจากการจัดทาํคาํสัง่

ทางปกครองในลักษณะทั่วไป ก็จะเปนการใหหลัก

ประกันตอผูถูกลงโทษทางปกครองวาจะไดรับความ

เปนธรรมในการพิจารณาลงโทษทางปกครองใน

ทุกกรณี โดยไมจํากัดอยูแตเพียงกรณีที่มีกฎหมาย

เฉพาะกําหนดไวเทานั้น

 ทัง้น้ี หลกัการเก่ียวกับกระบวนพจิารณาโทษ

ทางปกครองในประเทศสเปนทีน่าสนใจในการนํามา

ปรบัใช หากมกีารบญัญตัเิรือ่งการโทษทางปกครอง

ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศไทย 

ไดแก ขั้นตอนการดําเนินการพิจารณาลงโทษทาง

ปกครอง ซึง่ในประเทศสเปนไดกําหนดใหมกีารรับฟง

คูความอยางเต็มที่ โดยมีขั้นตอนใหผูถูกกลาวหา

สามารถยกขอกลาวอาง แสดงพยาน กอนการออก

คําสั่งลงโทษทางปกครองไดอยางเต็มที่ดวยการ

ใหโอกาสโตแยงไดถึงสองครั้ง (ครั้งแรก หลังจาก

ที่หนวยงานทางปกครองเร่ิมตนกระบวนพิจารณา

ลงโทษทางปกครอง และคร้ังทีส่อง หลงัจากทีห่นวย

งานทางปกครองจดัทํารางคําวินจิฉัยเสร็จสิ้นแลว) 

 แมวาหลักการในมาตรา 30 วรรคหน่ึงแหง

พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 จะกําหนดใหในการออกคําสั่งทางปกครอง

ที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองให

คู กรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยาง

เพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยาน

หลักฐานก็ตาม แตมาตรา 30 วรรคสองแหง

พระราชบัญญัติฉบับน้ีไดกําหนดขอยกเวนของ

กรณทีีส่ามารถออกคาํสัง่ทางปกครองไดโดยไมตอง

ใหคูกรณไีดมโีอกาสโตแยงและแสดงพยานหลกัฐาน

ซึ่งการกําหนดเชนน้ีไมเหมาะสมที่จะนํามาใชกับ

การพิจารณาลงโทษทางปกครอง เพราะในการ

ลงโทษทางปกครองจําเปนตองวินิจฉัยขอเท็จจริง

ที่เปนองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายกําหนด

โดยรอบคอบเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมแก
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ดร. โรม ทปีะปาล

ผู  ถูกกล าวหา
24
 หากเปรียบกับหลักการของ

ประเทศสเปน มาตรา 63.2 บัญญัติไวอยางชัดเจน

วา “ไมวากรณีใดก็ตาม จะไมสามารถลงโทษ

ทางปกครองไดหากมิไดดําเนินตามขั้นตอนการ

พิจารณาลงโทษทางปกครอง” แสดงใหเห็นวา

การลงโทษทางปกครองฝายเดียวโดยปราศจาก

กระบวนพจิารณาลงโทษทางปกครอง ซึง่รวมไปถึง

การไมให คู กรณีได มีโอกาสโตแยงและแสดง

พยานหลักฐานจะไมสามารถกระทําได

 ดวยเหตุน้ี ในการออกคําสั่งลงโทษปรับจึง

ควรมีบทบัญญัติในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ที่กําหนดขั้นตอนการดําเนินการพิจารณาลงโทษ

ทางปกครองไวอยางชัดเจน และไมควรกําหนด

ขอยกเว นใหหนวยงานทางปกครองสามารถ

ออกคําสั่งลงโทษทางปกครองไดฝายเดียว โดย

ปราศจากการโตแยงและแสดงพยานหลักฐานได 

 4.2 การกําหนดระดับความรายแรงของ

การกระทําความผิดและกําหนดระวางโทษ

 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติของประเทศ

ไทยบางฉบบั มกีารแยกหมวดโทษทางปกครองออก

มาจากโทษทางอาญาและใหอํานาจหนวยงาน

ทางปกครองกําหนดวาผูกระทาํผิดควรจะไดรบัโทษ

ประเภทใดโดยไมจํากัดแตเพียงโทษปรับทาง

ปกครอง ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติสัญญา

ซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติ

ทรัสตเพื่อธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. 2550 เปนตน 

อยางไรก็ดี ในพระราชบัญญัติบางฉบับไดแยก

หมวดโทษปรบัทางปกครองออกจากหมวดโทษทาง

อาญาอยางชัดเจน และบัญญัติลักษณะของการ

กระทําความผิดพรอมระวางโทษที่ตางกันในแตละ

มาตรา แตมิไดจําแนกระวางโทษตามระดับความ

รายแรงของการกระทําความผิด ยกตัวอยางเชน 

พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราช

บัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน 

 ในประเทศสเปน กฎหมายกําหนดใหตองมี

การจําแนกระดับของการกระทําความผิดออกเปน

3 สถาน ไดแก ความผิดสถานเบา ความผิดรายแรง 

และความผิดรายแรงมาก โดยตองกําหนดระวาง

โทษตามระดับของการกระทําความผิดในแตละ

สถาน สําหรับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติของ

ประเทศไทยที่มีการจําแนกระดับของการกระทํา

ความผิดและกําหนดระวางโทษตามความรายแรง

ของการกระทาํความผิดคลายคลงึกับหลกัการของ

ประเทศสเปน ไดแก พระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการวิทยุกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 

2551 ซึ่งมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ี

24 
ณัฏฐพล สกุลเมฆา ใหความเห็นวา “เมื่อพิจารณาขอยกเวนในแตละอนุมาตราของมาตราน้ีแลว จะเห็นไดชัดเจนวา บทบัญญัติ

 มาตราน้ีมิไดมีความมุงหมายที่จะใชกับการพิจารณาลงโทษทางปกครองต้ังแตตน ดังเชนกรณีตามมาตรา 30 วรรคสอง (1) ซึ่ง

 กําหนดใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของคูกรณีได โดยไมจําเปนตองรับฟงขอเท็จจริงจากคูกรณี เมื่อมี

 ความจําเปนเรงดวนทีอ่าจกอใหเกิดความเสยีหายแกประโยชนสาธารณะ แตการพจิารณาลงโทษผูกระทาํความผิดจําเปนตองวนิิจฉยั

 ขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายกําหนดโดยรอบคอบเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหา การที่

 เจาหนาทีผู่มอีาํนาจลงโทษปรับทางปกครองจะรวบรัดกระบวนพจิารณาโดยอางเหตคุวามเสยีหายทีอ่าจเกิดขึน้ตอประโยชนสาธารณะ

 เพื่อที่จะไมรับฟงขอเท็จจริงจากคูกรณี จึงไมอาจกระทําได” : ณัฏฐพล สกุลเมฆา, “ปญหาการใชบังคับ “คาปรับทางปกครอง” และ 

 “โทษปรับทางปกครอง” ภายใตบริบทของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฉบับใหมและกฎหมายวาดวยความผิดที่มี

 โทษเปนพินัย,” http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=13416, (สืบคนเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2562) 
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วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยหอการคาไทย 
ปที่ 12 ฉบับที่ 1 มิถุนายน 2563

28

ไดจําแนกระดับความรายแรงของการกระทํา

ความผิดและระวางโทษ คอื (1) โทษปรับทางปกครอง

ชั้น 1 ตองระวางโทษปรับไมเกินหาหมื่นบาท 

(2) โทษปรบัทางปกครองชัน้ 2 ตองระวางโทษปรับ

ต้ังแตหาหม่ืนบาท แตไมเกินหาแสนบาท (3) โทษปรบั

ทางปกครองชั้น 3 ตองระวางโทษปรับตั้งแต

หาแสนบาท แตไมเกินหาลานบาท โดยมาตรา 58 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 1 มาตรา 59 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชัน้ที ่2 และมาตรา 60 

กําหนดลักษณะของการกระทําความผิดที่ต อง

ระวางโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 3 ซึ่งหากเปรียบ

เทียบกับหลักการของประเทศสเปนแลว ก็คือ การ

จําแนกการกระทําผิดออกเปนความผิดสถานเบา 

ความผิดรายแรง และความผิดรายแรงมาก 

 จากเน้ือหาขางตนจะเห็นไดวา กฎหมาย

ระดบัพระราชบัญญตัขิองประเทศไทยมีการกําหนด

เร่ืองระดับความรายแรงของการกระทําความผิด

และกําหนดระวางโทษในรูปแบบที่ตางกันออกไป

ตามกฎหมายแตละฉบบั แตกตางจากหลกัการของ

ประเทศสเปนที่เปนรูปแบบเดียวกันในกฎหมาย

ทุกฉบับ กลาวคือ ตองมีการจําแนกระดับของการ

กระทาํความผิดออกเปน 3 สถาน คอื ความผดิสถาน

เบา ความผิดรายแรง และความผิดรายแรงมาก 

โดยตองกําหนดระวางโทษตามระดับของการ

กระทําความผิดในแตละสถาน 

 ในที่นี้มีความเห็นวา แมวาการจําแนกระดับ

ของการกระทาํความผิดออกเปน 3 สถานอยางเชน

ในประเทศสเปน จะทําใหการกําหนดโทษทาง

ปกครองสามารถกระทําไดโดยสะดวก แตหาก

พิจารณาบริบทของประเทศไทย ที่กฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับสามารถกําหนดระวางโทษได

ในความผิดแตละมาตราแลว ก็คงไมมีความจําเปน

ที่ตองกําหนดใหกฎหมายทุกฉบับตองจําแนกระดับ

ของการกระทําความผิดออกเปน 3 สถานเทาน้ัน 

เพราะกฎหมายแตละฉบับมีวัตถุประสงคในการ

คุมครองประโยชนสาธารณะทีแ่ตกตางกัน รปูแบบ

ของการกําหนดฐานความผิดจึงควรมคีวามแตกตาง

กันไปตามแตละตัวบทกฎหมาย 

4.3 หลักกฎหมายปกครองที่ฝายปกครอง

ตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง 

 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาในประเทศไทย 

การกําหนดหลักเกณฑที่หนวยงานตองคํานึงถึง

ในการกําหนดโทษทางปกครองจะมีปรากฏอยูใน

กฎหมายเฉพาะ โดยกฎหมายเฉพาะระดับพระราช

บัญญัติอยางนอยสองฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 และพระราชบญัญตักิารแขงขนั

ทางการคา พ.ศ. 2560 ทีกํ่าหนดใหผูมอีาํนาจลงโทษ

ปรบัทางปกครองตอง “คาํนึงถึงความรายแรงแหง

พฤตกิรรมทีก่ระทาํผิด” แตมไิดอธิบายถึงหลกัเกณฑ

อื่นเพิ่มเติม ซึ่งตางจากของประเทศสเปนที่กําหนด

ไวชดัเจนในพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ

แผนดิน ค.ศ. 2015 

 อยางไรก็ดี หากในอนาคตประเทศไทยมี

การบัญญัติหลักการเรื่องการโทษทางปกครองใน

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ สมควรที่จะบัญญัติ

มาตราเก่ียวกับการกําหนดหลักเกณฑที่หนวยงาน

ตองคํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครอง เพื่อ

ใหการใชดุลพินิจในการออกคาปรับทางปกครอง

ของเจาหนาที่ผู มีอํานาจลงโทษปรับเปนไปดวย

ความถูกตอง ยุติธรรม ประกอบดวยหลักเกณฑ
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ดร. โรม ทปีะปาล

ดังตอไปนี้ 

1) เจตนาและความรูสํานึกในการกระทํา

ความผิด 

 หน่ึงในหลักเกณฑสําคัญที่เจาหนาที่ต อง

คาํนึงถึงในการลงโทษปรบั คอื เจตนาของผูกระทาํ

ความผิดวา บุคคลดังกลาวมีความตั้งใจกระทํา

เพื่อใหเกิดผลที่กฎหมายบัญญัติวาเปนความผิด

หรือไม ในประเทศไทย กฎหมายลําดับรองหลาย

ฉบับไดบัญญัติใหการกําหนดโทษทางปกครองตอง

คํานึงถึงเจตนาของผูกระทําดวย ยกตัวอยางเชน 

ขอ 9 (1) ก. ของประกาศกระทรวงมหาดไทย 

เรื่อง กําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาโทษทาง

ปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 

(อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 49 แหงพระราช

บัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547) ที่กําหนดใหเจาหนาที่

ตองคํานึงวาความผิดที่เกิดขึ้นเกิดโดยจงใจหรือ

ประมาทเลินเลอ หรือขอ 14 (1) ของประกาศ

คณะกรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง 

หลักเกณฑการพิจารณาลงโทษปรับทางปกครอง

สําหรับผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่

กําหนดใหเจาหนาที่ตองคํานึงวาความผิดเกิดขึ้น

โดยความจงใจ หรือความประมาทเลินเลออยาง

รายแรง หรือขาดความระมัดระวังตามสมควร 

เปนตน แมกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเหลาน้ี

จะเปนกฎหมายลําดับรอง แตก็แสดงใหเห็นวา

เจตนาของผูกระทําความผิดก็ถือเปนหลักเกณฑ

สาํคญัทีเ่จาหนาทีผู่มอีาํนาจลงโทษปรบัตองคาํนึงถึง 

 ประเดน็ทีน่าสนใจ คอื การพจิารณาถึงเจตนา

ของผูกระทําผิดควรตองพิจารณาตอไปอีกวา 

ผูกระทําความผิดกลาวทราบหรือไมวาการกระทํา

เชนน้ันกฎหมายกําหนดใหเปนความผิดทีต่องรับโทษ

ทางปกครอง คือ การรูสํานึกวาตนไดกระทําความ

ผิด ซึ่งหลักการดังกลาวเปนหลักการที่ประเทศ

สเปนนํามาใชประกอบการพิจารณาวาบุคคล

สมควรไดรับโทษทางปกครองหรือไม หากผูกระทํา

ความผิดพิสูจนไดวาตนไมมีความชั่วในการกระทํา

ความผิด ก็ไมตองรับโทษทางปกครอง ในที่ น้ี 

มีความเห็นวา หลักการน้ีไมควรนํามาใชเปนเหตุ

เพื่อกลาวอางใหตนไมตองรับโทษทางปกครองได

ดังเชนที่ปรากฏในกฎหมายของประเทศสเปน

ในปจจุบัน เน่ืองจากลักษณะโดยแทของโทษทาง

ปกครอง เปนโทษที่กําหนดขึ้นมาเพื่อลงโทษบุคคล

ที่ไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือขอหามของฝาย

ปกครอง เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

เปนไปดวยความเรียบรอยบรรลุวัตถุประสงคตาม

กฎหมายฉบบัน้ันเทาน้ัน ไมใชขอกําหนดทีเ่ก่ียวของ

กับศลีธรรมอนัดหีรอืจารตีประเพณอีนัมผีลกระทบ

ตอสงัคมอยางเชนโทษทางอาญาแตอยางใด ผูทีไ่ม

ปฏิบตัติามขอกําหนดหรอืขอหามของฝายปกครอง

จึงไมควรถูกมองวาเปนผูมีความชั่ว แตเปนเพียง

ผูที่ทําใหฝายปกครองปฏิบัติงานไดยากขึ้นเทาน้ัน

อยางไรก็ดี หลักการรูสํานึกในการกระทําความผิด

ควรนํามาเพื่อใชประกอบการพิจารณาวัดระดับ

ความรายแรงของโทษทางปกครองที่จะไดรับ

เทานั้น หากบุคคลดังกลาวมีเจตนากระทําการและ

รูสํานึกวาผลของการกระทําน้ันเปนการกระทําผิด

กฎหมายก็สมควรกําหนดบทลงโทษตอผูกระทํา

ความผิดใหมากยิ่งขึ้น 

2) ความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้น 

หลักเกณฑน้ี ในประเทศไทย ปรากฏอยูใน

กฎหมายหลายฉบบั ยกตัวอยางเชน มาตรา 70 แหง
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พระราชบญัญตัทิรสัตเพือ่ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 

2550 บัญญัติวา “ในการสั่งลงโทษทางปกครอง 

ผูมีอํานาจสั่งลงโทษตองคํานึงถึง...ความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทํานั้น...” ขอ 9 (2) ของประกาศ

กระทรวงมหาดไทย เรือ่ง กําหนดหลกัเกณฑในการ

พจิารณาโทษทางปกครอง ลงวนัที ่15 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 49 

แหงพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547) ที่กําหนด

ใหเจาหนาที่ตองคํานึงถึงความเสียหายที่เกิดจาก

การกระทํา หรือขอ 14 (2) ของประกาศคณะ

กรรมการธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกสเร่ือง หลัก

เกณฑการพจิารณาลงโทษปรบัทางปกครองสาํหรบั

ผูประกอบธุรกิจใหบริการการชําระเงินทางอิเล็ก-

ทรอนิกส ลงวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่กําหนด

ใหเจาหนาทีต่องคาํนึงถึงความเสยีหายทีเ่กิดขึน้จาก

การกระทํานั้น เปนตน 

 ในประเทศสเปน มาตรา 29.1 แหงพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ค.ศ. 2015 

บัญญัติให “ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้น

จากการกระทาํผดิกฎหมายน้ัน” ถือเปนหลกัเกณฑ

ที่หนวยงานที่มีอํานาจลงโทษทางปกครองตอง

คํานึงถึงในการกําหนดโทษทางปกครองดวยเชน

เดียวกัน 

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา โทษทาง

ปกครอง ไมใชการลงโทษจากการกระทําผิด

ขอกําหนดที่เก่ียวของกับศีลธรรมอันดีหรือจารีต

ประเพณอีนัมีผลกระทบตอสงัคมอยางเชนโทษทาง

อาญาแตอยางใด การพิจารณาโทษทางปกครอง

จึงควรพิจารณาที่ผลของการกระทําดวยวาสราง

ความเสียหายตอการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชน

สาธารณะของฝายปกครอง หรือสรางความเสยีหาย

ตอรัฐ หรือความเสียหายตอสังคม อยางเปน

รูปธรรมมากนอยเพียงใด ประกอบการพิจารณา

ลงโทษทางปกครองดวย หากเกิดการกระทํา

ที่ขัดตอกฎหมายแตไมเกิดความเสียหายมาก ก็ไม

สมควรกําหนดโทษทางปกครองใหสูงจนเกินไป 

3) ประวัติในการกระทําความผิด 

 หลักเกณฑน้ี ในประเทศไทย ปรากฏอยูใน

กฎหมายลาํดบัรอง ไดแก ขอ 9 (3) และ ขอ 10 ของ

ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดหลกัเกณฑ

ในการพิจารณาโทษทางปกครอง ลงวันที่ 15 

พฤศจกิายน พ.ศ. 2553 (อาศัยอํานาจตามความใน

มาตรา 49 แหงพระราชบญัญตัโิรงแรม พ.ศ. 2547) 

ซึง่กําหนดใหประวตัใินการกระทาํความผิดน้ัน ตอง

พิจารณาถึงความถี่ในการกระทําความผิดดวย 

 ในประเทศสเปน แมวา มาตรา 29.1 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

ค.ศ. 2015 จะมิไดบัญญัติอยางชัดเจนวาในการ

กําหนดโทษทางปกครองตองคาํนึงถึงประวตัใินการ

กระทําความผิดดวย แตหากพิจารณาจากถอยคํา

ของมาตรา 29.1 d) แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ี

ที่บัญญัติวา “มีการกระทําผิดกฎหมายลักษณะ

เดียวกันมากกวา 1 ครั้ง ภายใน 1 ปนับจากที่มี

คาํสัง่ปรบัถึงทีส่ดุ” และในกฎหมายเฉพาะบางฉบบั

เชน มาตรา 60.4 c) แหงพระราชบัญญัติวาดวย

กิจการกระจายเสียง ค.ศ. 2010 ที่กําหนดใหตอง

พจิารณาจากความรายแรงของการกระทาํความผิด

ฐานอื่นในชวงระยะเวลาสามปกอนหนาที่จะไดรับ

โทษทางปกครองประกอบดวย ก็สามารถสรปุไดวา

ประเทศสเปนไดยอมรับวาในการกําหนดโทษทาง

ปกครองตองพิจารณาถึงประวัติในการกระทํา

ความผิดประกอบดวย 
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 วัตถุประสงคหนึ่งของการลงโทษ คือ การให

ผูรับโทษตองหลาบจําจากการกระทําความผิดน้ัน 

การทีผู่รบัโทษยงักระทาํความผิดขึน้อกีภายในระยะ

เวลาอันสั้น หมายความวา ผูกระทําผิดยังไมรูสึก

เกรงกลัวกับการกระทําที่เปนความผิดน้ัน ในการ

ลงโทษคร้ังตอไปจึงควรตองกําหนดใหสูงขึ้นกวา

ครั้งแรก อยางไรก็ดี เห็นวาการพิจารณาประวัติใน

การกระทาํความผิด ไมควรพจิารณาจากการกระทาํ

ความผิดฐานอื่น เพราะการลงโทษทางปกครอง

เปนการลงโทษเพื่อเยียวยาความศักดิ์สิทธ์ิของ

ขอบังคับที่กําหนดขึ้นมาเพื่อความสงบสุขของ

สังคม มิใชเปนการลงโทษเพราะผูรับโทษมีจิตใจ

ที่คิดกระทําการที่ขัดตอศีลธรรมอันดีและจารีต

ประเพณีของสังคมซึ่งตองไดรับการเยียวยาฟนฟู

แตอยางใด จึงควรพิจารณาเฉพาะการกระทําซํ้า

ในความผิดลักษณะเดียวกันเทานั้น

4.4 การนําโทษทางปกครองมาใชแทนที่

โทษทางอาญา 

 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาประเทศไทย

เร่ิมมีแนวความคิดที่นําเรื่องโทษทางปกครองมา

ใชแทนโทษทางอาญาสําหรับการกระทําความผิด

บางประเภท เพือ่แกปญหาการมโีทษอาญามากเกิน

ความจําเปนเปนการลดภาระศาลยตุธิรรมทีจ่ะตอง

พิจารณาอรรถคดีเปนจํานวนมาก 

 ประเดน็ปญหาทีเ่กิดขึน้ คอื ความผิดลกัษณะ

ใดที่ควรกําหนดใหเปนโทษทางปกครอง 

 สาํหรับคาํตอบในประเดน็น้ี ตามทีไ่ดกลาวมา

แลวขางตนถึงความแตกตางของโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญา จะเห็นไดวาหลักการแบงแยก

โทษทางอาญาและโทษทางปกครองทั้ งของ

ประเทศไทยและของประเทศสเปนตางก็มีความ

คลายคลงึกัน โดยมคีวามเห็นวาควรจํากัดใหนําโทษ

ทางปกครองมาใชกับความผิดทีไ่มรายแรง อยางไร

ก็ด ีเปนการยากทีจ่ะกําหนดอยางชดัเจนวาความผิด

ใดที่เปนความผิดที่ไมรายแรงดังกลาว เพราะเปน

ขอความคิดทางกฎหมายที่ไมตายตัว 

 ในทีน้ี่ มคีวามเห็นวาควรนําโทษทางปกครอง

มาใชกับความผิดซึง่มลีกัษณะเปนการหลกีเลีย่งการ

ควบคุมโดยฝายปกครองที่ไมรายแรงถึงระดับผิด

ศีลธรรม หรือความสงบเรียบรอยของสังคม หรือ

ความมัน่คงของรฐั หรือกระทบตอสิง่แวดลอม หรือ

การละเมิดตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล 

 หากพจิารณากฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ

ของประเทศไทยที่กําหนดใหนําโทษทางปกครอง

มาใชบังคับแลว พบวาสวนใหญจะเปนกฎหมาย

เก่ียวกับธุรกิจและการพาณิชย ยกตัวอยางเชน 

พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 พระราชบญัญตัิ

ทรัสตเพือ่ธุรกรรมในตลาดทนุ พ.ศ. 2550 พระราช

บัญญัติการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียงและ

กิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติ

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 เปนตน และ

นํามาใชกับฐานความผิดที่ผู กระทําความผิดไม

ปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายหรือ

โดยหนวยงานทางปกครอง หรอืไมปฏิบตัติามคาํสัง่

ของหนวยงานทางปกครองซึ่งออกโดยใชอํานาจ

ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งมีลักษณะไมรายแรง ยก

ตัวอยางเชน ไมยื่นสงสําเนาผูเขาพักในโรงแรมตอ

นายทะเบียนภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 

(มาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 

2547) หรอืมไิดปฏิบตัติามคาํสัง่ของคณะกรรมการฯ
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ที่ใหแกไขผังรายการโทรทัศน (มาตรา 33 วรรคสี่

แหงพระราชบญัญตักิารประกอบกิจการกระจายเสยีง

และกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551) หรือทําสัญญา

กับบริษัทตางประเทศอยางไมมเีหตผุลสมควรทาํให

เกิดการผูกขาดหรือจํากัดการคาอยางไมเปนธรรม 

(มาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติการแขงขันทาง

การคา) เปนตน 

 สวนความผิดที่เปนโทษทางอาญาจะมีความ

รายแรงและสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอย

ของสังคมมากกวา ยกตัวอยางเชน การขัดขวาง

การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่เพื่อตรวจ

คนและยึดหรืออายัดเอกสารหรือพยานหลักฐาน

อื่นเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ และดําเนินคดี

ตามพระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 

2560 (มาตรา 74) หรือกระทําการเพื่อใหเกิดการ

รบกวนตอการรับสงหรือแพรสัญญาณเสียงหรือ

ภาพของผูรับใบอนุญาตรายอื่น (มาตรา 68 แหง

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียง

และกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551) หรือประกอบ

กิจการเปนสํานักหักบัญชีสัญญาซ้ือขายลวงหนา

โดยไมไดรบัใบอนุญาตหรือไมไดจดทะเบียน (มาตรา 

134 แหงพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 

พ.ศ. 2546) 

 แมวาการนําโทษทางปกครองมาใชแทน

โทษทางอาญาจะเปนประโยชนแตก็ตองคํานึงถึง

ลักษณะของความผิดดวย หากเปนความผิดที่สง

ผลกระทบตอสังคมเปนอยางมากก็ไมควรนําโทษ

ทางปกครองมาใชแทนทีโ่ทษทางอาญา ยกตวัอยาง

เชน บทบญัญตัใินพระราชบญัญตัวิาดวยการเวนคนื

และการไดมาซึ่งอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562

หมวด 6 บทกําหนดโทษ ประกอบดวยมาตรา 64 

เพยีงมาตราเดยีว โดยกําหนดใหเปนโทษทางอาญา 

บัญญัติวา “เมื่อพนักงานเจาหนาที่หรือเจาหนาที่

ไดปฏิบัติตามขั้นตอนตามที่บัญญัติไวในมาตรา 12 

มาตรา 28 วรรคสี่ หรือมาตรา 39 แลวแตกรณี 

ผูใดขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่

หรือเจาหนาที่ตามมาตราดังกลาวโดยไมมีเหตุอัน

สมควร ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือ

ปรบัไมเกินหน่ึงหมืน่บาท หรือทัง้จําทัง้ปรับ” จะเห็น

ไดวาความผิดฐานขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ

พนักงานเจาหนาทีเ่ปนความผิดซึง่สงผลกระทบตอ

ความสงบเรยีบรอยของสงัคม และเปนทีย่อมรับวา

เปนความผิดทางอาญา เพราะถูกบัญญัติไวใน

มาตรา 138 วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมาย

อาญา
25
 อกีทัง้ในกฎหมายเฉพาะฉบบัอืน่ยงักําหนด

ใหความผิดฐานน้ีเปนโทษทางอาญา เชน บทบญัญตัิ

มาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติการแขงขันทาง

การคา พ.ศ. 2560
26
 เชนนี้ จึงไมอาจนําโทษทาง

ปกครองมาใชในความผิดฐานนี้ได 

25 
ประมวลกฎหมายอาญา

 มาตรา 138  ผูใดตอสูหรือขัดขวางเจาพนักงานหรือผูซึ่งตองชวยเจาพนักงานตามกฎหมายในการปฏิบัติการตามหนาที่ตองระวาง

 โทษจําคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ

  ฯลฯ ฯลฯ

26 
พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560

 มาตรา 74 ผูใดขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 63 (2)หรือ (3) ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือ

 ปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ
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ดร. โรม ทปีะปาล

 เน้ือหาทั้งหมดที่กลาวมาน้ี เปนการศึกษา

หลักการเรื่องหลักเกณฑการกําหนดโทษทาง

ปกครองโดยเปรียบเทียบกับหลักการของประเทศ

สเปน ซึ่งจะเห็นไดวาหลักการของประเทศสเปน

สามารถเปนกรณีศึกษาเพื่อพัฒนาหลักกฎหมาย

เรื่องหลักเกณฑการกําหนดโทษทางปกครอง

ของประเทศไทยไดในหลายประเด็น ซึ่งอาจเปน

ประโยชนหากมีการบัญญัติหลักการเรื่องการโทษ

ทางปกครองในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ตอไปในอนาคต
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