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บทความพเิศษ 

การใช้ดลุพินิจในการออกคำส่ังทางปกครองขององค์กรวิชาชีพแพทยสภา 

การใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครอง 

ขององค์กรวิชาชีพแพทยสภา 

 

บทคดัย่อ 

แพทย์ คือ ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมที่ได้รับการคาดหวังจากสังคมค่อนข้างสูง ว่าเป็นอาชีพที่มีมาตรฐาน 
การปฏิบัติงานสูง เป็นที่พึ่งของผู้ป่วย แต่บางครั้งอาจถูกผู้ป่วยและญาติฟ้องร้อง เนื่องจากพบปัญหาผลลัพธ์ไม่เป็นไป
ตามที่ต้องการ หรือพบความความเสียหายทางการแพทย์ข้ึน  

แพทยสภาเป็นองค์กรตามกฎหมาย แต่สถานะทางกฎหมายขององค์กรแพทยสภายังไม่มีความชัดเจนว่า  
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน การใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งทาง
ปกครองของคณะกรรมการแพทยสภาจึงเป็นได้หลายลักษณะ ซึ่งส่งผลต่อสิทธิของบุคคลผู้รับคำสั่ง โดยคำสั่งของ
แพทยสภาเกิดจากการใช้ดุลพินิจก่อนจะทำคำสั่ง และอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อผู้เกี่ยวข้อง ทั้งจากการกระทำและ
การออกคำสั่งของแพทยสภา 

บทความฉบับนี้เรียบเรียงขึ้นเพื่อนำเสนอ 1.สถานะในทางกฎหมายขององค์กรแพทยสภา 2.การออกคำสั่ง
ทางปกครอง 3.วิเคราะห์ถึงการใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการแพทยสภา โดยพบว่า  
1.แพทยสภาไทยเป็นองค์กรวิชาชีพที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายใหใ้ช้
อำนาจทางปกครอง แม้ว่าจะไม่ใช่ฝ่ายปกครองโดยตรง 2.การออกคำสั่งทางปกครองจะต้องเป็นการใช้อำนาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่อันเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
ของบุคคล จะต้องครบองค์ประกอบ 5 ประเด็น คือ (1)เป็นการกระทำโดยเจ้าหน้าที ่  (2) เป็นการใช้อำนาจรัฐ 
(3) เป็นการกำหนดสภาพทางกฎหมาย (4) เกิดผลเฉพาะกรณี (5) มีผลภายนอกโดยตรง  3.การใช้ดุลพินิจในการออก
คำสั ่งทางปกครองของคณะกรรมการแพทยสภา เป็นการดำเนินการอันเป็นผลมาจากข้อร้องเรียนอันเกิดจาก
พฤติกรรมของสมาชิกแพทยสภาที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย และข้อบังคับขององค์กร ทำให้แพทยสภาต้องดำเนินการ
สืบสวนสอบสวนหาข้อเท็จจริง และนำมาพิจารณาว่าข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นการประพฤติคลาดเคลื่อนจากมาตรฐาน
วิชาชีพด้านใด มีโทษอย่างใด แล้วดำเนินการออกคำสั่งในฐานะหน่วยงานทีใ่ช้อำนาจปกครอง หากสมาชิกไม่เห็นด้วยก็
สามารถฟ้องเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวได้โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
 
คำสำคัญ : อำนาจดุลพินิจ การออกคำสั่งทางปกครอง แพทยสภา 
*อดีตนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดพะเยา จังหวัดพะเยา 
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SPECIAL ARTICLE 

 Using discretion in issuing administrative orders of the Medical Council Professional Organization 

USING DISCRETION IN ISSUING ADMINISTRATIVE ORDERS  

OF THE MEDICAL COUNCIL PROFESSIONAL ORGANIZATION 

 

ABSTRACT 

Physicians are medical professionals who have high expectations from society, with high 
standard professional performance and patients rely on. But sometimes they are sued by patients 
and/or their relatives because of not as expected treatment results or founding medical damages. 

The Medical Council is a legal organization, but the legal status of the Medical Council 
organization is still unclear ether as a juristic person under private law or a juristic person under 
public law. The Medical Council has the actions in varying ways. Some actions are considered not 
the order, but some actions are realized as the general orders. The Medical Council's order comes 
from the exercise of discretion before making the order, that effected to related person by the 
actions and orders of the Medical Council. 

This article presents 1. The legal status of Medical Council of Thailand. 2. Administrative order. 
3 .  The discretionary power of administrative orders issued by Medical Council of Thailand. Our findings 
conclude the following topics. 1 .  Medical Council of Thailand is a juristic entity under the private law, 
possessing an administrative authority over medical profession despite not being a part of the 
administrative branch of the government. 2. Administrative orders must comply with five characteristics 
to form a legal binding that impacts the rights or duties of individuals. These characteristics include, 
(1) Issued by the authorized officials, (2) grounded in government legislation, (3) establishing legal binding 
status, (4) Having a case-by-case effect, and (5) Directly affects external entities. 3. The discretion exercised 
by the Medical Council in issuing administrative orders is based on complaints made by council members 
regarding individual act which deemed to be illegal, investigations must be done to determine the aspect 
of profession's ethics that have been violated along with appropriate penalties then the administrative 
order can be issued accordingly. Members of the council can veto such action by filing a lawsuit with 
the Administrative Court. 

KEYWORDS:  discretionary power, administrative orders, medical council of Thailand 
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บทนำ 

องค์กรวิชาชีพแพทยสภา เป็นองค์กรตั้งข้ึนมา
อย่างยาวนานตั้งแต่อดีตมาจนถึงปัจจุบันในฐานะ
องค์กรวิชาชีพที ่ต ั ้งขึ ้นมาเพื ่อกำกับดูแลสมาชิก 
ผู ้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม โดยวัตถุประสงค์ของ
องค์กรมีลักษณะการใช้อำนาจที่ไปในทางใหคุ้ณให้โทษ
สมาชิก อันเป็นการใช้อำนาจแบบฝ่ายปกครอง ดังนั้น 
องค์กรแพทยสภาจึงเป็นองค์กรที ่ใช้อำนาจในฐานะ
ของหน่วยงานทางปกครอง เพราะว่าองค์กรวิชาชีพ
แพทยสภานั้น แม้ว่าจะเป็นการใช้อำนาจในฐานะที่
เป็นหน่วยงานกำกับดูแลสมาชิกผู ้ประกอบวิชาชีพ 
แต่ก ็ย ังมีปัญหาเกี ่ยวกับสถานะทางกฎหมายของ
องค์กรวิชาชีพแพทยสภาที่ไม่ชัดเจนนักว่า ที่สุดแล้ว
แพทยสภาเป็นองค ์กรที ่ ใช ้อำนาจตามกฎหมาย 
ในฐานะที่เป็นองค์กรนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
หรือเป็นองค์กรนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมี
ส่วนเกี ่ยวพันไปถึงการใช้อำนาจตามกฎหมาย และ 
การต้องถูกฟ้องคดียังศาลปกครอง สาเหตุก็เพราะว่า 
มีการศึกษาวิจ ัยที ่ม ีความเห็นเป็นสองทางโดยมี 
นักกฎหมายฝ่ายแรกมองว่า แพทยสภามีสถานะที่เป็น
องค์กรที่ใช้อำนาจตามกฎหมายที่เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน เช่นการศึกษาของสิทธิเดช สิงห์บุระ
อุดม1 แต่นักกฎหมายฝ่ายหลังกลับเห็นตรงกันข้าม กับ
การศึกษาของ ภัคเดช คมสัน2 กลับมองว่า แพทยสภา
เป็นองค์กรวิชาชีพที ่ม ีสถานะเป็นนิติบ ุคคลตาม
กฎหมายเอกชน เพราะมีลักษณะเดียวกันกับการจัดต้ัง
องค์กรเอกชน เพียงแต่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจ
ทางปกครองตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายปกครอง
เท่านั้น เพื่อใช้อำนาจปกครองกันเองของสมาชกิกลุ่ม
วิชาชีพ และยังมีองค์ประกอบครบถ้วนตามหลักเกณฑ์
ตัวบ่งชี ้ตามแนวกฎหมายฝรั ่งเศสที ่ม ีลักษณะเป็น
องค์กรเอกชนโดยพิจารณาจาก 1.เกณฑ์การก่อตั้งนติิ
บุคคล 2.เกณฑ์วัตถุประสงค์ 3.เกณฑ์ความสัมพันธ์กับ
อำนาจรัฐ 4.เกณฑ์เอกสิทธ์ิอันได้มาจากอำนาจมหาชน 
โดยผู ้เขียนเห็นคล้อยตามฝ่ายหลัง เพราะว่าหาก
องค์กรแพทยสภามีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนแล้ว ก็อาจส่งผลกระทบ 

ในแง่ของการใช้อำนาจขององค์กรตามวัตถุประสงค์  
ที่จัดตั้ง ประกอบกับแพทยสภาไม่ใช่องค์กรที่จ ัดทำ
บริการสาธารณะต่อประชาชนโดยตรงเป็นหลักแต่เป็น
องค์กรที่ทำหน้าที่ควบคุมกำกับดูแลสมาชิกส่งเสริม
การประกอบวิชาช ีพ รวมถึงควบคุมพฤติกรรม
จริยธรรมทางวิชาชีพของคนในองค์กรเป็นหลัก และ
หากแพทยสภามีสถานะภาพทางกฎหมายเป็นเช่นไร 
ก็จะส่งผลต่อการใช้อำนาจตามโครงสร้างไม่มากก็น้อย 
ผลในทางกฎหมายก็อาจแตกต่างออกไป จึงนำมาสู่
การศึกษาเกี่ยวกับองค์กรแพทยสภาในการออกคำสั่ง
ทางปกครองเกี่ยวกับการกำกับดูแลสมาชิกว่าเปน็ผล
มาจากสถานะภาพในทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร  
โดยใช้หลักเกณฑ์การวิเคราะห์จากอำนาจการก่อตั้ง
ตามกฎหมายเอกชน เพราะหากใช้หลักเกณฑ์การ
วิเคราะห์สถานะองค์กรการก่อตั้งตามกฎหมายมหาชน
แล้ว ผลในทางกฎหมายจะแตกต่างกันออกไปหรือไม่ 
จึงเป็นประเด็นที่สนใจ และนำมาสู ่การวิเคราะห์ว่า 
ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งนั้น เป็นผลมา
จากสถานะในทางกฎหมาย หรือไม่ อย่างไร  
  บทความนี้เรียบเรียงจากการศึกษาวิเคราะห์
เอกสาร (Documentary analysis) ในประเด็นข้อมูล
ทางกฎหมาย หลักกฎหมาย งานวิจัยทางกฎหมาย 
และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เกี ่ยวกับการใช้
ดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครองเกี่ยวกับองค์กร
วิชาชีพแพทยสภา โดยการวิเคราะห์จากคำพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ได้วินิจฉัยและวางแนวทางเอาไว้ 
ตามเกณฑ์ของกฎหมาย และผลในทางกฎหมายที่
เกิดขึ ้น โดยใช้เหตุการณ์ หรือข้อมูลที ่พบในช่วงปี 
2562 เพื่อให้ผู้อ่านทราบถึง 1.สถานะในทางกฎหมาย
ขององค์กรแพทยสภา 2.การออกคำสั่งทางปกครอง 
3.การใช้ดุลพินิจในการออกคำสั ่งทางปกครองของ
คณะกรรมการแพทยสภา 
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1.สถานะทางกฎหมายขององค์กรแพทยสภา 

แพทยสภาจัดตั ้งขึ ้นโดยพระราชบัญญ ัติ
วิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2511 มีวัตถุประสงค์ในการ
ควบคุมความประพฤติของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ให้ถูกต้องตามจริยธรรมแห่งวิชาชีพ ช่วยเหลือ แนะนำ
เผยแพร่ให้ความรู ้แก่ประชาชนด้านการแพทย์และ
สาธารณสุข ส่งเสริมความสามัคคีและผดุงเกียรติของ
สมาชิก ส ่งเสริมการศึกษาวิจัย และการประกอบ
วิชาชีพในทางการแพทย์ โดยรัฐก็ยังมีอำนาจในการ
กำกับดูแลตามพระราชบัญญัติว ิชาช ีพเวชกรรม 
ปี 2525 อันทำให้แพทยสภามีอำนาจ และใช้อำนาจ
ตามที่ได้รับมอบหมายเหนือเอกชนและตามที่กฎหมาย
บัญญัติ เพื่อให้กิจการต่าง ๆ เป็นไปตามกฎหมายและ
บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์กรวิชาชีพ ซึ่งแน่นอนว่า 
เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาข้างต้น องค์กร
วิชาชีพแพทยสภาก็เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
แต่นักกฎหมายบางท่านมองและให้น้ำหนักมาทางการ
พิจารณาตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญตัิในการตรา
กฎหมายที่ให้แพทยสภาจัดทำบริการสาธารณะในการ
ควบคุมการประกอบวิชาชีพเวชกรรม และบริหาร
จัดการองค์กรตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายเอกชน รวม
ไปถึงทรัพย์สิน สิทธิต่าง ๆ ของแพทยสภาด้วยซึ่ง
เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อันมี
ลักษณะเป็นกฎหมายเอกชน 
  ดังนั ้น หากมองว่า แพทยสภาเป็นองค์กร
วิชาชีพที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
แต่ก็เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทาง
ปกครอง แม้ว่าหน่วยงานดังกล่าวจะไม่ใช่ฝ่ายปกครอง
โดยตรง แต่หากพิจารณาจาก พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 3 ท ี ่บ ัญญัต ิไว ้ว ่า ในพระราชบ ัญญัต ินี้  
หน ่วยงานทางปกครอง หมายความว่า  และให้
หมายความรวมถึง หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อำนาจทางปกครอง หรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง 
จากมาตรา 3 นี้จะเห็นได้ว่า แม้ว่าองค์กรนั้นจะไม่ใช่
หน่วยงานของรัฐ หรือแม้แต่เป็นหน่วยงานภาคเอกชน 
แต่หากได้ร ับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง 
เกี ่ยวกับการจัดทำบริการสาธารณะเพื ่อประโยชน์

สาธารณะแล้ว ก็ถือว่าเป็นหน่วยงานทางปกครอง และ
อาจถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เช่นเดียวกัน  

แพทยสภาจึงเป็นองค์กรที่รัฐประสงค์เข้ามา
ควบคุมผู้ประกอบวิชาชีพมิให้มีการแสวงหาประโยชน์
โดยมิชอบ จากบุคคลซึ่งไม่มีความรู้ความสามารถใน
วิชาชีพนั ้น ๆ อันจะก่อให้เกิดภัยต่อสาธารณะและ
ความเสียหายแก่ประชาชน รัฐจึงเห็นควรให้มีองค์กร
ที่มาจากผู้ประกอบวิชาชีพเดียวกัน เข้ามาทำหน้าที่
ควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งส่งเสรมิการประกอบวิชาชีพ
แทนรัฐ เพื ่อให ้ผ ู ้ประกอบวิชาชีพมีคุณภาพและ
มาตรฐานและมีความก้าวหน้าในวิชาชีพตัวเอง เ ช่น 
การกำหนดคุณสมบัติเฉพาะสำหรับผู้ประกอบวิชาชีพ 
การให้ยื่นคำขอใบประกอบวิชาชีพ การอนุญาต การ
อนุมัติ การเพิกถอนใบประกอบวิชาชีพ การให้ผู ้มี
พฤติกรรมไม่เหมาะสมกับการประกอบวิชาชีพหยุด
หรือเลิกประกอบวิชาชีพนั้น ๆ เป็นต้น แต่ยังคงอยู่
ภายใต้การกำกับดูแลจากรัฐหร ือฝ ่ายปกครองที่
เก ี ่ยวข้องอยู ่ เหมือนกับองค์กรวิชาชีพอื ่น  ๆ เช่น 
สภาทนายความตาม พระราชบัญญัติทนายความ 
พ.ศ. 2528 และสภาวิชาชีพบัญชีตาม พระราชบัญญัติ
วิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 คุรุสภา ตามพระราชบัญญัติ
สภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 เป็นต้น 
แพทยสภาจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ที่มีสถานะภาพ
ทางกฎหมายเป็นองค์นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่
ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองตามแนวทาง
กฎหมาย มีอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้ 
ในการจัดทำบริการสาธารณะต่อสมาชิกเป็นหลัก 
ยกตัวอย่างเช่น การออกระเบียบข้อบังคับสมาชิก 
การบังคับใช้ระเบียบข้อบังคับการออกใบอนุญาต 
การต่อใบอนุญาต การรับรองการอนุมัติ การเพิกถอน
ใบอนุญาต ใบประกาศนียบ ัตร ใบปร ิญญาบัตร 
การเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียม ค่าปรับ การจ่ายเงิน
อุดหนุน และเงินช่วยเหลือ เป็นต้น แพทยสภาเป็น
องค์กรที่มีลักษณะข้างต้นนี้ จึงเป็นหน่วยงานเอกชนที่
ได ้ร ับมอบหมายให้ใช ้อำนาจทางปกครองถ ือว่า 
เป็นหน่วยงานทางปกครองตามกฎหมาย และสามารถ
ถูกฟ้องต่อศาลปกครองได้เท่านั้น 
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2. การใช ้ดุลพิน ิจในการออกคำสั ่งทางปกครอง
เกี่ยวกับองค์กรวิชาชีพแพทยสภา   

ในระบบนิติรัฐ มีหลักการสำคัญประการหนึ่ง 
ก็คือ การใช้กฎหมายเป็นเคร ื ่องมือสำคัญของการ
ปกครองทั ้งในฐานะเป็นที ่มาของอำนาจรัฐ การใช้
อำนาจ และข้อจำกัดของการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่รัฐ3 

การใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่รัฐ จึงเกิดจากอำนาจตามที่
กฎหมายบัญญัติเป็นพื้นฐานสำคัญ แน่นอนว่า กฎหมาย
ไม่อาจบัญญัติให้ไว้ครอบคลุมข้อเท็จจริง และเหตุการณ์
ที่จะเกิดข้ึนในอนาคตได้หมดทุกอย่าง แต่ก็ได้บัญญัติไว้
โดยวางหลักการไว้ หรือวางเงื ่อนไขสำคัญในการใช้
อำนาจของเจ้าหน้าที ่ร ัฐไว้ในลักษณะที ่ว ่า หากมี
ข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ ่งเกิดขึ้นตามเงื ่อนไขแล้ว 
เจ้าหน้าที่รัฐจะต้องดำเนินการไปตามที่กฎหมายบัญญัติ
ไว้เท่านั ้น จะตัดสินใจเลือกกระทำการเป็นอย่างอื่น 
ไปไม่ได้ แต่กฎหมายก็ไม่อาจบัญญัติได้อย่างลงตัวพอดี
กับเหตุการณ์ข้อเท็จจริง ในแต่ละกรณีที ่จะเกิดข้ึน 
ในอนาคต ซึ ่งเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที ่ร ัฐใช้ดุลพินิจ 
ในการบ ังค ับใช ้กฎหมาย ออกคำส ั ่ งทางปกครอง 
เพื่อสร้างความเป็นธรรมให้อย่างลงตัวพอเหมาะพอดี 
กับข้อเท็จจริงแต่ละอย่างเป็นกรณี ๆ ไป เพื ่อมิให้
เจ ้ าหน ้าท ี ่บ ั งค ับใช ้กฎหมายแบบแข ็ งกระด ้าง 
แต่มุ ่งหมายให้บังคับใช้ด้วยความยืดหยุ ่นพอเหมาะ
พอควร สามารถอำนวยความยุติธรรมให้เกิดขึ ้นได้  
ซึ่งต้องอาศัยดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ในการ
ดำเนินการเป็นสำคัญในขอบเขตที ่กฎหมายกำหนด
ภายใต้หลักเกณฑ์แห่งความเสมอภาค ความได้สัดส่วน 
ที่เหมาะสมตามความเป็นจริง รวมไปถึงเงื่อนไขอื่น ๆ  
ที่กฎหมายให้อำนาจกระทำได4้ 
 อำนาจดุลพินิจจึงเป็นอำนาจที่กฎหมายมอบให้
ฝ่ายปกครองเพื่อใช้อำนาจนั้นกระทำการต่าง ๆ  ตามที่
กฎหมายกำหนดเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
ซึ ่งสามารถจำแนกออกได้เป็น 2 ประการ คือ อำนาจ
ผ ู กพ ัน (Mandatory Power) และอำนาจด ุลพ ินิจ 
(Discretionary Power) สามารถพิจารณาได้ ดังต่อไปนี5้ 
  ประการแรก อำนาจผูกพัน เป็นอำนาจที่
กฎหมายมอบให้ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติไว้ล่วงหน้าว่า
เมื ่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ ่งตามที่กฎหมาย
กำหนดไว้เกิดขึ ้นแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อำนาจ

กระทำการ และกระทำการโดยม ีเนื ้อความตามที่
กฎหมายกำหนด เช่น กรณีการจดทะเบียนสมรส 
เมื่อปรากฏว่า ชายและหญิงซึ่งยื่นคำร้องขอจดทะเบียน
สมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไขแห่งการสมรส
ครบถ้วนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว 
นายทะเบียนครอบครัวจะต้องจดทะเบียนสมรสให้แก่ 
ผู้ร้องเสมอ อำนาจผูกพันเป็นอำนาจที่กฎหมายให้แก่
ฝ ่ายปกครองเพ ื ่อค ุ ้มครองสิทธ ิและเสร ีภาพของ
ประชาชนจากการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเนื่องจาก
สามารถทำให้ประชาชนทราบได้อย่างชัดเจนว่า ในกรณี
เช่นไรจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างไร อันจะทำให้
ประชาชนได้ร ับการปฏิบ ัติจากร ัฐอย ่างเสมอภาค 
เท่าเทียมกัน 
  ประการที่สอง อำนาจดุลพินิจ เป็นอำนาจที่
กฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติไว้ล่วงหน้า
ว่าเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมาย
กำหนดไว้เกิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติ
และตัดสินใจได้ด้วยตนเองในความรับผิดชอบของตนเอง 
และภายในขอบเขตของกฎหมาย อาจมีการปฏิบัติและ
การตัดสินใจได้หลายอย่าง แต่ละอย่างก็ต้องชอบด้วย
กฎหมายเช่นกัน ซึ่งสามารถพิจารณาได้จากความหมาย 
หรือบทนิยามที่มีผู ้ให ้คำนิยามไว้ ดังต่อไปนี้  คำว่า 
“ดุลพินิจ”6 มาจากคำ 2 คำซึ่งเอามาสนธิกัน คือ คำว่า 
“ดุล” ซึ ่งแปลว่า เท่ากัน เสมอกัน และเท่าเทียมกัน 
และคำว่า “พินิจ” ซึ่งแปลว่า การพิจารณา การวินิจฉัย 
ดังนั้น คำว่า “ดุลพินิจ” จึงมีความหมายว่า การวินิจฉัย
ที่สมควร หรือการพิจารณาด้วยความเที่ยงธรรม หรือ
การว ิน ิจฉ ัยท ี ่ เห ็นสมควร วรพจน์ ว ิศร ุตพ ิชญ์ 7  
ให้ความหมายว่า หมายถึง ความสามารถในอันที ่จะ
ต ัดส ินออกคำส ั ่ ง (Mandate) อย ่างใดอย ่างหนึ่ง 
ในบรรดาคำสั ่งหลาย ๆ  อย่างซึ่งกฎหมายเปิดช่องให้
ออกได้ เพื่อดำเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความ 
มุ่งหมายของกฎหมาย หรือ อำนาจที่กฎหมายให้แก่
องค ์กรของร ัฐฝ ่ายปกครององค ์กรใดองค ์กรหนึ่ง 
โดยบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กร
นั้นตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใด
อย่างหนึ่งตามที่กำหนดไว้เกิดขึ้นแล้ว ตนควรจะออก
คำสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกคำสั่งโดยมีเนื้อความว่า
อย่างไร กมลชัย รัตนสกาววงศ์8 ให้ความหมายว่า 
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หมายถึง การที ่ฝ ่ายปกครองสามารถกระทำการ
ตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนเองในคดีเฉพาะราย 
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะเกิดข้ึนเมือ่ฝ่ายปกครองอยู่
ในวิสัยที่จะเลือกวินิจฉัย และกระทำการได้หลายอย่าง
ในการปฏิบ ัติให ้เป ็นไปตามกฎหมาย โดยตัวบท
กฎหมายม ิ ได ้ก ำหนดให ้ผลทางกฎหมายของ
องค์ประกอบ ที่ครบถ้วนนั้นมีเพียงอย่างเดียว แต่ให้
อำนาจแก่ฝ่ายปกครองเป็นผู้กำหนดผลทางกฎหมาย 
ซึ ่งตัวบทกฎหมายอาจจะเสนอให้เลือกกระทำการ
อย่างหนึ่งอย่างใดจากสองอย่างหรือมากกว่านั้นข้ึนไป 
หรือจะให้เลือกกระทำการภายในขอบเขตที่กำหนดไว้
ก็ได้ ซึ ่งจะเห็นได้ว่าดุลพินิจของฝ่ายปกครองมี 2 
ประเภท คือ 

ประเภทแรก ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจที่จะออก
หรือไม่ออกคำสั่งทางปกครอง ประเภทที่สอง เมื่อฝ่าย
ปกครองเลือกที่จะออกคำสั่งทางปกครอง ก็มีดุลพินิจ
เลือกว่าจะออกคำสั่งทางปกครองอย่างใดในหลาย ๆ  
อย่างที่กฎหมายกำหนดไว้9 
  ในการดำเนินภารกิจของรัฐตามหลักการ
แบ่งแยกอำนาจนั้น (Separation of Power) กำหนดให้
แต่ละฝ่ายต่างดำเนินการไปตามบทบาทหน้าที่ของตน 
โดยฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที ่ในการตรากฎหมายข้ึน
บังคับใช้ ฝ่ายบริหารมีบทบาทหน้าที่ในการบังคับใช้
กฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ และฝ่ายตุลาการมี
บทบาทหน้าที่ในการนำเอาบทบัญญัติของกฎหมายมา
ใช้พิจารณาวินิจฉัยตัดสินอรรถคดีความต่าง ๆ เพื่อ
สร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นและดำเนินการไปตาม
หล ักตรวจสอบและถ่วงด ุลอำนาจซึ ่ งก ันและกัน 
(Check and Balance)  โดยเฉพาะอย่างยิ ่งฝ่ายนิติ
บัญญัติที่ทำหน้าที ่ตรากฎหมายขึ ้นบังคับใช้ เพื่อให้
ฝ่ายบริหารนำกฎหมายนั้นไปบังคับใช้เพื ่อให้บรรลุ
ว ัตถ ุประสงค ์หร ือเป ้าหมายตามภารก ิจของรัฐ 
(Function of The State) ได ้  แต ่ ในการบ ัญญ ัติ
กฎหมายขึ้นใช้นั้น ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจที่จะบัญญัติ
กฎหมายให้ครอบคลุมถึงข้อเท็จจริงได้ในทุกเรื่องทุก
กรณี รวมถึงเหตุการณ์ที ่จะเกิดขึ ้นในอนาคตด้วย 
เพราะเหตุการณ์ต่างๆ นั้นมีความแปรผันเปลี่ยนแปลง
ไปตลอดเวลาอย่างเป็นพลวัต (Dynamic) จึงมีความ
จำเป็นที่กฎหมายจะต้องเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองหรือ

เจ ้าหน ้าท ี ่ร ัฐสามารถใช ้ความคิดพ ิจารณาและ 
ใช้ดุลพินิจตัวเองพิจารณาข้อเท็จจริง แล้วพิจารณา 
ข้อกฎหมายช่ังน้ำหนักวินิจฉัยในกรณีนั้น ๆ ไป เพื่อให้
การทำหน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ คุ ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ ขณะเดียวกันก็ปกป้องคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไปด้วย ซึ่งเป็นนิติวิธีเฉพาะ 
(Legal methods) ของกฎหมายมหาชน ประกอบกับ
ภารกิจของรัฐสมัยใหม่มีความหลากหลายมากข้ึน 
ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถตรากฎหมายด้วย
ถ้อยคำที่ชัดเจนครอบคลุมทุกกรณีได้ ด้วยข้อจำกดัน้ี
เองทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติจำเป็นต้องตรากฎหมายด้วย
ถ้อยคำที ่เปิดกว้าง เพื ่อให้ฝ่ายปกครองใช้อำนาจ
ดุลพินิจในการดำเนินภารกิจของรัฐได้อย่างราบรื่น 
สามารถอำนวยความยุติธรรมให้เกิดขึ้นเฉพาะกรณีได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ฝ่ายนิติบัญญัติ จึงจำเป็นต้องตรา
กฎหมายให้อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองไว้ด้วย
เหตุผล 3 ประการ คือ10 

1. เหตุผลเกี ่ยวกับภารกิจของร ัฐสมัยใหม่
จะต้องจัดทำภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) ที่
จำเป็นเพื่อการดำรงอยู่ของรัฐ เช่น ด้านความมั่นคง 
การป้องกันประเทศ และจัดทำภารกิจลำดับรอง 
(Secondary Function) ที่ทำให้ประชาชนมีคุณภาพ
ชีวิตที ่ดีขึ ้น การที ่ภารกิจของฝ่ายปกครองมีความ
หลากหลาย ทำให้ฝ ่ายนิติบ ัญญัติไม ่สามารถตรา
กฎหมายที ่ม ีล ักษณะที ่ช ัดเจนให้ครอบคลุมไปถึง
ภารกิจของฝ่ายปกครองได้ในทุกกรณี ดังนั้น ฝ่ายนิติ
บ ัญญัติจ ึงจำเป็นต้องตรากฎหมายเพื ่อให้อำนาจ
ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีอิสระใน
การดำเน ินภารก ิจของตนได ้อย่ างย ืดหย ุ ่น แต่
รับผิดชอบต่อผลลัพธ์สุดท้าย แม้ว่าอำนาจดุลพินิจใน
การดำเนินภารกิจของรัฐควรจะมีอยู่น้อยที่สุดเท่าที่จะ
มีได้ก็ตาม แต่ก็เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าในการบริหารงาน
ภาครัฐนั้น  รัฐไม่สามารถดำเนินภารกิจของตนอย่างมี
ประสิทธิภาพได้ หากปราศจากการใช้อำนาจดุลพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ อำนาจดุลพินิจจึงเป็นสาระสำคัญของ
การบริหารงานภาครัฐ ยิ่งมีการจัดทำภารกิจของรัฐที่
มากขึ้นและสลับซับซ้อนมากเท่าไหร่ รัฐสภาก็ยิ่งตรา
กฎหมายให้อำนาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่รัฐมากข้ึนเป็น
เงาตามตัว 
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2. เหตุผลเกี่ยวกับการตรากฎหมาย โดยปกติ

กฎหมายจะใช้บังคับกับการกระทำหรือเหตุการณ์ที่จะ
เกิดขึ ้นในอนาคต นับแต่วันที ่ประกาศใช้เป็นต้นไป 
ด้วยเหตุน้ีฝ่ายนิติบัญญัติ จึงไม่สามารถคาดการณ์ได้ว่า
การกระทำหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในอนาคตจะเป็น
อย่างไร ข้อจำกัดนี้ส่งผลให้ไม่สามารถตรากฎหมาย 
เพื ่อใช้บ ังคับกับการกระทำในอนาคตได้ จ ึงต้อง
แก ้ป ัญหานี ้  ด ้วยการตรากฎหมายท ี ่ ใช ้ถ ้อยคำ 
ที ่ไม ่จำเพาะเจาะจง หรือมีความหมายเปิดกว้าง 
เพื่อให้สามารถใช้บังคับกับการกระทำหรือเหตุการณ์ 
ที่เกิดขึ้นในวันข้างหน้าได้มากที่ส ุด โดยใช้ถ้อยคำที่  
เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจเพื่อชั่งน้ำหนักแล้ว
ตัดสินใจเลือกดำเนินการตามที่พิจารณาเห็นสมควร 
เพื ่อให ้สามารถดำเนินภารก ิจได้  ขณะเดียวกัน
กฎหมายที่บัญญัติต้องมีข้อความที่ชัดเจนพอสมควร 
เพื่อให้ประชาชนสามารถคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าถ้า
ตนใช้สิทธิกระทำการใดลงไปแล้ว ฝ่ายปกครองจะใช้
อำนาจตามกฎหมายสนองตอบการกระทำนั้นของตน
อย่างไร ฝ่ายนิติบัญญัติจึงยอมรับข้อจำกัดนี้ ด้วยการ
ตรากฎหมายให้อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองเพื่อให้
การบังคับใช้กฎหมายครอบคลุมในมิติกรณีต่าง  ๆ 
ที่เกิดข้ึนในสังคมด้วย  

3. เหตุผลเร ื ่องความยุติธรรมเฉพาะกรณี 
เพราะเหตุที่อำนาจผูกพัน ทำให้การใช้กฎหมายของ
ฝ่ายปกครองเกิดความไม่เป็นธรรม บนพื้นฐานความ
เสมอภาคของบุคคล เนื่องจากอำนาจผูกพันเรียกร้อง
ให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อข้อเท็จจริงเดียวกันด้วย
ความเสมอภาค แต่กลับมิได้เรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง
ต้องปฏิบัติให้เป็นธรรมกับข้อเท็จจริงที่แตกต่างกัน 
ทำให้ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้อำนาจผูกพันอำนวย
ความยุติธรรมเฉพาะกรณีได้อย่างมีประสิทธ ิภาพ 
เหตุนี้ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจำเป็นที่ต้องตรากฎหมายให้
อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองเพื่อใช้ธำรงรักษาไวซ้ึ่ง
ความยุติธรรมเฉพาะกรณี เพราะกฎหมายมุ่งคุ้มครอง
ประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐตามอำเภอใจของ
เจ้าหน้าที่ โดยต้องปฏิบัติต่อประชาชนอย่างเสมอภาค 
เท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย และรัฐยังต้องมุ่งอำนวย
ความยุติธรรมให้เกิดข้ึนเฉพาะกรณีอีกด้วย จึงต้องเปิด
ช่องให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการบังคับใช้

กฎหมายได้อย่างยืดหยุ ่น เพื ่อสร้างความเป็นธรรม
เฉพาะกรณีให ้เก ิดขึ ้น แม้อำนาจดุลพินิจจะเป็น
เครื ่องมือในการอำนวยความยุติธรรมให้เกิดขึ ้นแก่
ประชาชนเฉพาะกรณีได้ ในทางกลับกันอำนาจดุลพนิจิ
ก็เป็นเครื ่องมือในการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ เป็นเพราะว่า “อำนาจ
ดุลพินิจเปรียบเสมือนขวานที่อาจก่อประโยชน์ให้กับ
ผู้ใช้ และผู้อื่นได้อย่างมาก แต่ขณะเดียวกันก็อาจเป็น
อาวุธที่ใช้ทำร้ายหรือเข่นฆ่าผู้อื่นได้ด้วยเช่นกัน” แต่ไม่
ว่าอำนาจดุลพินิจจะเป็นสิ่งที่น่าพึงปรารถนาหรือไม่ก็
ตาม แต่ อำนาจดุลพินิจก็มิอาจถูกขจัดออกให้หมดสิ้น
ไปได้อย่างสิ้นเชิงในแง่มุมที่ว่า อำนาจดุลพินิจเปน็สิ่ง
ช่ัวร้าย (Evil) แต่คงจะปฏิเสธไม่ได้ว่า“เป็นสิ่งช่ัวร้ายที่
จำเป็น” (Necessary Evil) ทั้งนี้ เพราะการที่ฝ่ายนิติ
บัญญัติตรากฎหมายให้อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง
นับเป็นวิธีการหนึ่งที่จะทำให้บังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมายดำเนินไปได้อย่างเป็นธรรม เพราะอำนาจ
ดุลพินิจทำให้ฝ่ายปกครองสามารถปรับใช้กฎหมายให้
เหมาะสมและเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีได้
ตามความมุ ่งหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ เนื ่องจาก
อำนาจดุลพินิจช่วยผ่อนคลายความแข็งกระด้าง 
(Rigidity) ของกฎหมายด้วยการเป ิดช ่องให ้ฝ ่าย
ปกครองสามารถใช้ดุลพินิจปรับใช้กฎหมายได้อย่าง
ยืดหยุ ่น อำนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจึงเป็น
สิ่งจำเป็นในการอำนวยความยุติธรรมเฉพาะกรณีให้
เกิดข้ึนกับประชาชน11  

“ในกรณีของแพทยสภา คณะกรรมการแพทย
สภาถือว่าเป็นฝ่ายปกครอง เพราะเป็นเจ้าพนักงาน 
ที่ใช้อำนาจตามกฎหมาย ดังนั ้น การใช้ดุลพินิจของ
กรรมการแพทยสภาถือเป็นการใช้ดุลพินิจเพื ่อสร้าง
ความเป็นธรรมให้เกิดขึ ้นกับสมาชิก เพราะการตรา
กฎหมายให้ครอบคลุมทุกกรณีที ่ เก ิดข ึ ้นน ั ้นย่อม 
เป็นไปไม่ได้ จึงต้องอาศัยดุลพินิจของกรรมการแพทย
สภาพิจารณาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายประกอบ การ
วินิจฉัยเรื่องร้องเรียนต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นกับสมาชิกเพื่อ
สร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นเฉพาะกรณีเป็นเรื ่อง ๆ  
ไป” 
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3. การออกคำสั่งทางปกครอง 

คำสั่งทางปกครองมีพื้นฐานมาจากวิวัฒนาการ
ของการยกระดับสถานะของประชาชนจากเดิมที่เป็น
วัตถุของเรื่อง (object) ขึ้นมาเป็นประธานของเรื่อง 
(Subject) ซึ่งเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
คำนึงถึงสิทธิของประชาชน เพราะหากเจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองกระทำการโดยมิชอบย่อมถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยศาลได้ คำสั่งทางปกครอง ถูกกำหนดข้ึน
เพื ่อเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชน 
ในการใช้สิทธิทางศาล12 การออกคำสั่งทางปกครอง 
เป็นการใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ฝ่ายปกครอง 
ได้ออกคำสั่งออกมา บางกรณีก็เป็นคำสั่งทางปกครอง 
บางกรณีก ็ไม ่ เป ็นคำส ั ่ งทางปกครอง เพราะว่า
ย่อมขึ้นอยู่กับองค์ประกอบในการพิจารณา การที่จะ
วินิจฉัยว่า กรณีใดเป็นคำสั ่งทางปกครองหรือไม่ 
จะต้องพิจารณาจากเนื ้อหาของคำสั ่งเป ็นสำคัญ 
โดยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที ่ได้นิยามว่า “คำสั ่งทาง
ปกครอง” หมายความว่า การใช้อำนาจตามกฎหมาย
ของเจ ้าหน้าที ่ที ่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว 
เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่
หมายความรวมถึงการออกกฎ และการอื่นที่กำหนดใน
กฎกระทรวง 

จากนิยาม “คำสั ่งทางปกครอง” ข้างต้น 
สามารถจำแนกลักษณะสำคัญได้ดังต่อไปนี้13 

1. คำสั ่งทางปกครอง คือ การกระทำที่เกิด
จากการใช้อำนาจรัฐตามกฎหมายของเจ ้าหน้าที่  
เจ้าหน้าที่ ได้แก่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซึ่ง
ใช ้อำนาจหรือได ้ร ับมอบหมายให้ใช ้อำนาจทาง
ปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ ่งอย่างใด
ตามกฎหมาย อาจกระทำได้หลายลักษณะบางเรื่องก็
กระทำการโดยใช้อำนาจปกครอง แต่บางเรื ่องกับ
กระทำการโดยไม่ได้ใช้อำนาจใดๆ เลย การที่เจ้าหน้าที่
กระทำการโดยไม่ได้ใช้อำนาจใด ๆ เลยการกระทำ
ดังกล่าวย่อมไม่ใช่คำสั่งทางปกครอง เช่น การใช้สิทธิ

ตามสัญญาทางแพ่ง แต่การกระทำที่เกิดจากการใช้
อำนาจปกครองเท่านั ้นที ่จะเข้าข่ายเป็นคำสั ่งทาง
ปกครองได้ กรณีจึงมีปัญหาที่ต้องการทราบว่า อำนาจ
ทางปกครอง คืออะไร เห็นว่าอำนาจทางปกครอง คือ
ส่วนหนึ่งของอำนาจทางบริหารของรัฐ และอำนาจ
บริหารของรัฐแท้ที่จริงแล้ว คือ อำนาจกระทำการต่าง ๆ 
ที่ไม่ใช่การตรากฎหมาย (นิติบัญญัติ) หรือการพิพากษา
อรรถคด ี(ตุลาการ) ดังนั้น การกระทำที่เกิดจากการใช้
อำนาจนิติบัญญัติ หรือ อำนาจตุลาการ จึงไม่ถือว่า 
เป็นคำสั่งทางปกครองได้เลย  

2. คำสั่งทางปกครอง เป็นการที่เจ้าหน้าที่ใช้
อำนาจตามกฎหมายสร้างนิติสัมพันธ์ ไม่ว่าจะเป็นการ
ถาวร หรือช่ัวคราว นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลแท้ที่จริง
แล้วก็คือ ข้อความที่กำหนดความสัมพันธ์ทางกฎหมาย
ระหว่างบุคคลสองฝ่ายโดยกำหนดให้บุคคลฝ่ายหนึ่งมี
อำนาจหรือสิทธิที ่จะเรียกร้องให้บุคคลอีกฝ่ายหนึ่ง
กระทำการ หรืองดเว้นกระทำการ และกำหนดให้
บุคคลฝ่ายหลังนี้มีหน้าที่ต้องกระทำการ หรืองดเว้น
กระทำการ ตามที่บุคคลฝ่ายแรกเรียกร้องบุคคลฝ่าย
แรกเรียกว่า “ผู้ทรงอำนาจ”หรือ “ผู้ทรงสิทธิ” แล้วแต่
กรณี บุคคลฝ่ายหลังเรียกว่า”ผู้มีหน้าที่” การสร้างนิติ
ส ัมพ ันธ ์ข ึ ้นระหว่างบ ุคคลจ ึงย ่อมมีผลเป ็นการ 
ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพสิทธิ หรือหน้าที่ของบุคคลที่เป็นคู่กรณี
ในนิติสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนมาน่ันเอง  

3. คำสั ่งทางปกครอง ไม่ใช่การออกกฎ แต่
การพิจารณาว่ากรณีใดเป็นคำสั่งทางปกครองหรือไม่
นั้นเป็นเรื่องที่มีความสำคัญมาก เพราะว่าหากคำสั่ง
ของเจ้าหน้าที่ ไม่ใช่คำสั่งทางปกครอง เช่น การออกกฎ 
การแจ้งข่าวสาร หรือ การแถลงการณ์ คำสั่งนั้นจะมี
ผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป มิได้กระทบต่อสิทธิของผู้รับ
คำสั่งเป็นการเฉพาะราย แต่ถ้าเป็นคำสั่งทางปกครองแล้ว 
คำสั่งนั้นย่อมมีผลทางกฎหมายต่อผู้ที่ได้รับคำสั่ง และ
เมื่อผู้รับคำสั่งทางปกครองถูกกระทบสิทธิโดยผลของ
คำสั่งทางปกครองบุคคลนั้นก็จะต้องเข้ามาเป็นคู่กรณี
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง และมีสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง โดยสังเขป ดังต่อไปนี้14 
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(1) สิทธิได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิ มีโอกาสได้โต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐาน (2) สิทธิที่จะมีทนายความ
หรือที่ปรึกษาทางกฎหมาย (3) สิทธิแต่งตั้งผู้ทำการ
แทนตน (4) สิทธิได้รับคำแนะนำและได้รับแจ้งสิทธิ
หน้าที่ในกระบวนการพิจารณา (5) สิทธิตรวจดูเอกสาร
ที่จำเป็นเพื่อโต้แย้งและป้องกันสทิธิของตน  (6) สิทธิที่
จะได้รับการพิจารณาโดยเร็ว (7) สิทธิได้รับรู้เหตุผล
ของฝ่ายปกครองในการออกคำสั่ง  (8) สิทธิได้รับทราบ
แนวทางหรือวิธีการโต้แย้งคำสั่ง 

หากผ ู ้ ได ้ร ับคำส ั ่ งทางปกครองไม ่พอใจ 
ในผลของคำสั ่ง และประสงค์จะโต้แย้งคำสั ่งทาง
ปกครอง ในเบื้องต้นจะต้องอุทธรณ์คำสั่งตามขั้นตอน
ที ่กำหนดไว้ในกฎหมายที ่ให ้อำนาจเจ ้าพนักงาน 
ออกคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งคู่กรณีมีสิทธิขอทราบ
ขั้นตอนการอุทธรณ์คำสั่งจากเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งได้ 
ในบางกรณีเจ้าหน้าที่อาจกำหนดขั้นตอนการอุทธรณ์
คำสั่งในเอกสารที่แจ้งคำสั่งนั้นก็ได้ เช่น คู่กรณีมีสิทธิ
อุทธรณ์คำสั่งต่อเจ้าหน้าที ่ภายในระยะเวลา 30 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับคำสั่งนั้น เป็นต้น แต่หากว่าในเรื่องนั้น
ไม่มีกฎหมายกำหนดเรื ่องการอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ 
ก็จะต้องอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง หากคู่กรณีไม่ดำเนินการตามขั้นตอนการ
อุทธรณ์ที่กำหนดไว้ในกฎหมายให้ครบถ้วนเสียก่อน
แล้ว จะไม่มีสิทธินำคดีไปฟ้องยังศาลปกครองได้ตาม
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่มี
ข้อยกเว้นคำสั่งทางปกครอง 2 ประเภท ที่แม้กฎหมาย
มิได้กำหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ ก็ไม่อยู่
ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 คือ 1. คำสั ่งทางปกครองของ
รัฐมนตรี เนื ่องจากไม่มีผู้บังคับบัญชาที ่สูงกว่าที่จะ
พ ิจารณาอ ุทธรณ์ได ้  2. คำส ั ่ งทางปกครองของ
คณะกรรมการ เนื ่องจากคณะกรรมการต่างๆ เป็น
องค์กรที่ใช้อำนาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ใน
ระบบสายการบังคับบญัชา คำสั่งของคณะกรรมการจงึ
เป็นที่สุดไม่มีองค์กรใดที่สูงกว่าที่จะพิจารณาได้ 

คำส ั ่ งทางปกครองทั ้ ง 2 กรณีน ี ้  ค ู ่กรณี
สามารถนำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้โดยตรง กรณี
คำสั่งทางปกครองอื่นๆ ผู้ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองจะต้องอุทธรณ์คำสั ่งนั ้นเสียก่อน มิฉะนั้น 
ศาลก็จะไม่รับคำฟ้องและให้จำหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความ แต่เม ื ่อคู ่กรณีได้อ ุทธรณ์คำสั ่งแล้ว 
ก ็จะต ้องพ ิจารณาว่า  ม ีกฎหมายเฉพาะกำหนด
ระยะเวลาให้เจ้าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และแจ้งผล
การวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้หรือไม่ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะ
กำหนดไว้ก็เป็นไปตาม มาตรา 44 กฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง แต่หากเจ้าหน้าที ่ไม่พิจารณา
และไม่แจ ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์จนระยะเวลา
ล่วงเลยไป คู ่กรณีก ็สามารถนำคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ แต่ต้องอยู่ภายในอายุความ เว้นแต่เป็น 
คำฟ้องเก ี ่ยวก ับการปกป้องค ุ ้มครองประโยชน์
สาธารณะตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว15  

“แพทยสภามีหน้าที่โดยตรงในการออกคำสั่ง
ทางปกครอง เมื ่อกรรมการแพทยสภาได้ออกคำสั่ง 
ทางปกครอง และคำสั่งนั้นมีผลกระทบต่อผู้รับคำสั่ง 
ผู ้น ั ้นจะต้องพิจารณาก่อนว่าคำสั ่งนั ้นเป็นคำสั่ ง 
ทางปกครองหรือไม่ ซึ่งหากเป็นคำสั่งทางปกครองแลว้ 
หากผู ้ร ับคำสั ่งไม่เห็นด้วยจะต้องดำเนินการตาม
ขั ้นตอนและวิธีการที ่กฎหมายกำหนด หากผู ้ได้รับ
คำสั ่งนิ ่งเฉยอาจจะเสียสิทธิตามที่กฎหมายกำหนด 
แต่เมื่อกรรมการแพทยสภาได้ออกคำสั่งทางปกครอง
ต่อผู้รับคำสั่งแล้ว หากไม่เห็นด้วยก็ต้องโต้แย้งอุทธรณ์
คำสั่งนั้น และใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพื่อเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว” 
บทวิเคราะห์กรณีศึกษา 

หลักเกณฑ์ที่จะพิจารณาว่ากรณีใดเป็นคำสั่ง
ทางปกครองหรือไม่นั้น มีข้อพิจารณาจากคำนิยามคำ
ว ่ า  “คำส ั ่ งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่ ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 สามารถจำแนกองค์ประกอบอันเป็นสาระสำคัญ
ของคำสั่งทางปกครองได้ 5 ประการ16 คือ  
1.เป็นการกระทำโดยเจ้าหน้าที่   
2. เป็นการใช้อำนาจรัฐ   
3. เป็นการกำหนดสภาพทางกฎหมาย   
4. เกิดผลเฉพาะกรณี  
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5. มีผลภายนอกโดยตรง จากองค์ประกอบของคำสั่ง
ทางปกครองทั ้ ง 5 ประการ เม ื ่อนำมาพิจารณา
ประกอบเข้ากับแนวคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่
ได้มีคำพิพากษาในแนวทางดังกล่าวแล้ว สามารถ
พิจารณาได ้จากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ดังต่อไปนี้ 

คำพิพากษาศาลปกครองสูงสดุที่ อ. 94/2562 
คำพิพากษานี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับองคก์ร

วิชาชีพแพทยสภา ในการพิจารณาใช้ดุลพินิจในการ
ออกคำสั ่งทางปกครองซึ ่งเป ็นการลงโทษแพทย์  
ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมโดยมีข้อเท็จจริงเบื้องต้นว่า 
ผู้ป่วยรายหนึ่งเข้ารับการรักษาตัวที่โรงพยาบาล ร.ทำ
การร ักษาโดยนายแพทย์ พ. และจากการร ักษา
ดังกล่าวซึ่งทำให้ผู้ป่วยรายนั้นถึงขั้นเสียชีวิตลง ทำให้
ญาติผู ้เสียชีวิตได้ยื ่นหนังสือต่อแพทยสภาเพื ่อให้
ดำเนินการสอบสวนทางด้านจริยธรรม กับนายแพทย์
คนดังกล่าวและโรงพยาบาลด้วย และญาติผู้เสียชีวิต 
ยังได้ฟ้องเป็นคดีต่อศาลยุติธรรมในคดีละเมิดเรียก 
ค ่าส ินไหมทดแทนในทางแพ ่ง  โดยศาลแพ ่งมี  
คำพิพากษาถึงที่สุดให้จำเลย คือ นายแพทย์ พ.และ
โรงพยาบาล ร.จ่ายค่าสินไหมทดแทน และคดีถึงที่สุดแล้ว 
แต่ในส่วนของคดีทางปกครองนั้นแพทยสภาซึ่งเป็น
องค ์กรควบคุมว ิชาช ีพ ได ้ต ั ้ งคณะอนุกรรมการ
สอบสวนชุดที่ 5 ทำการสอบสวนนายแพทย์ พ.จาก
การสอบสวนพบว่า นายแพทย์คนดังกล่าวมีความตั้งใจ
รักษาผู ้ป่วยเท่าที ่ประสบการณ์ที ่มีอยู ่ มิได้ละเลย
ทอดทิ้งผู้ป่วยแต่อย่างใด แต่ในการรักษาผู้ป่วยนั้นก็มี
ความบกพร ่องในการตรวจร ่ างกายบ ันท ึ กการ
เปล ี ่ยนแปลงของผู ้ป ่วย เป ็นสาเหตุให ้การร ักษา 
ขาดความต่อเนื ่องทำให้การวินิจฉัยโรคผิดพลาด 
ส่งผลให้การรักษาคลาดเคลื่อนตามไปด้วย โดยไม่ได้
นำลักษณะทางคลินิกที ่สำคัญในการดำเนินโรคมา
ประยุกต์ใช้ติดตามดูสมดุลน้ำในร่างกายของผู ้ป่วย
ไข้เล ือดออก โดยไม่ได้กระทำอย่างต่อเนื ่องและ
ทันท่วงทีจึงถือว่า การประกอบวิชาชีพเวชกรรมของ
นายแพทย์ พ.ยังไม่ได้มาตรฐาน ของการประกอบ
วิชาชีพเวชกรรมในระดับที่ดีที่สุด อันเป็นการประพฤติ
ผิดข้อบังคับของแพทยสภา ว่าด้วยการรักษาจริยธรรม
แห่งวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2549 หมวด 4 ข้อ 15  

ทำให ้แพทยสภาม ีมต ิ  ลงโทษว ่ากล ่ าวต ักเต ือน 
นายแพทย์ พ. และได้เสนอสภานายกพิเศษให้ความ
เห็นชอบ สภานายกพิเศษให้ความเห็นชอบตามมติของ
คณะกรรมการแพทยสภา จึงมีคำสั ่งลงวันที ่ 28 ก.ค. 
2552 ลงโทษว่ากล่าวตักเตือนนายแพทย์ พ.อันเป็นการ
ใช้ดุลพินิจในการพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองลงโทษ
ภายใต้กรอบกฎหมายที่ให้อำนาจไว้ตามมาตรา 39 
วรรค 3 แห่งพระราชบัญญัติว ิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 
2525  ต ่อมานายแพทย์  พ.ก ็ ได ้ดำเน ินการฟ ้อง 
แพทยสภาต่อศาลปกครองเพื ่อให้เพิกถอนคำสั ่งทาง
ปกครองตามที่กล่าวข้างต้น  

ประเด็นสำคัญแห่งคดีที่ต้องวินิจฉัยมีว่า คำสั่ง
ลงโทษทางปกครองของแพทยสภาชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีผู้ฟ้องคดี 
ใช้สิทธิเรียกร้องการรักษาของแพทย์ตามมาตรา 32 แห่ง
พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 และแพทย
สภาได้มีคำสั่งลงโทษว่ากล่าวตักเตือนแพทย์ผู้ประกอบ
วิชาชีพเวชกรรม ซึ ่งถือเป็นคำสั ่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองพ.ศ. 2539 เมื่อบุคคลผู้ได้รับความเสียหาย จาก
การประพฤติผิดจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรมของ
แพทย์ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมดังกล่าว ไม่เห็นพ้อง
กับคำสั่งลงโทษของแพทยสภาจึงเป็นการโต้แย้งสิทธิ 
ในฐานะผู ้ได้ร ับความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี ่ยงได้
จากคำสั่งของแพทยสภา ทำให้ผู้เสียหายเป็นผู้มีสิทธ์ิ
ฟ ้ อ งคด ี ต ่ อศาลปกครองตามมาตรา  42 แห่ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื ่อกระบวนการรักษาของ
แพทย์มีความเหมาะสมตามลักษณะคลินิกและการ
ดำเนินการของโรคตามมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ
เวชกรรม แต่ในส่วนการดูแลรักษาผู้ป่วยแพทย์มีความ
บกพร่องในการบันทึกแผนการดูแลรักษาประจำวัน ทำ
ให้ไม่ทราบถึงข้อมูลสำคัญที่เกิดกับผู ้ป่วยและอาการ
ของผู้ป่วยที่เปลี่ยนแปลงอันเป็นสาเหตุที่ทำให้การรักษา
ขาดความต่อเนื่อง และทำให้เกิดการวินิจฉัยผิดพลาด
คลาดเคลื่อนในการรักษา โดยการรักษาไม่ได้นำลักษณะ
ทางคลินิกสำคัญในการดำเนินของโรคมาประยุกต์ใช้ 
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การใช้ดลุพินิจในการออกคำส่ังทางปกครองขององค์กรวิชาชีพแพทยสภา 

 
เพื่อติดตามดูสมดุลน้ำในร่างกายผู้ป่วย ซึ่งเป็นปัจจัย
สำคัญในการรักษาผู้ป่วยไข้เลือดออกเพื่อให้การรักษา
เป็นไปอย่างถูกต้องต่อเนื ่องและทันท่วงที จ ึงถือว่  
าการประกอบวิชาชีพเวชกรรมของนายแพทย์ดังกล่าว
ยังไม่ได้มาตรฐานของการประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
ในระดับที ่ดีที ่ส ุด จึงเป็นการประพฤติผิดข้อบ ังคับ 
แพทยสภาว่าด้วยการรักษาจริยธรรมแห่งวิชาชีพ- 
เวชกรรม พ.ศ. 2549 หมวด 4 ข้อ 15 คำสั่งลงโทษว่า
กล่าวตักเตือนจึงเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว  
 จากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้นจะ
เห็นได้ว่า เป็นกรณีที่เป็นการใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่ง
ทางปกครองในรูปของคณะกรรมการแพทยสภา มิใช่
เป็นการออกคำสั ่งทางปกครองที ่มาจากดุลพินิจของ
นายกแพทยสภาเพียงคนเดียว เพราะหากกฎหมายให้
อำนาจบุคคลคนเดียวในการออกคำสั่งทางปกครองแล้ว 
ก็ย่อมจะมีความเสี่ยงสูงต่อความผิดพลาดได้ง่ายถ้าหาก
มี ตามหลักที่ว่าการพิจารณาหลายหัวดีกว่าหัวเดียว 
และเมื ่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์ในการออกคำสั่ ง 
ทางปกครองก ็จะสามารถแยกพิจารณาในแต ่ละ
องค์ประกอบได้ดังต่อไปนี้17  

1. เป็นการกระทำโดยเจ้าหน้าที ่  คำสั ่งทาง
ปกครองต้องเป็นการกระทำโดย “เจ้าหน้าที ่” ซึ ่งใช้
อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐ 
ในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่า
จะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
กิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตามต้องเป็นการใช้ “อำนาจ
ทางปกครองของรัฐ” คือ ส่วนหนึ่งของอำนาจบริหาร 
ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ได้ ผู้ซึ่งได้รับมอบหมาย
ให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐนั้นอาจจะเป็นบุคลากร
ในภาครัฐ หรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได้ซึ่งในกรณีนี้ 
คือ แพทยสภาเป็นองค์กรวิชาชีพที่ตั้งขึ้นมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนตามที่กล่าว
มาข้างต้น และพิจารณาข้อร้องเรียนโดยคณะกรรมการ
แพทยสภาซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการ หรือพนักงานของ
รัฐ ลงนามออกคำสั ่งโดยนายกแพทยสภา ผ่านความ
เห็นชอบของสภานายกพิเศษตามกฎหมาย จึงถือว่า 
คำสั่งลงโทษว่ากล่าวตักเตือนนายแพทย์คนดังกล่าวได้
กระทำโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายแล้ว 

2. เป็นการใช้อำนาจรัฐ จะเห็นได้ว่า การออก
คำสั่งทางปกครองเป็นการใช้อำนาจทางปกครอง หรือใช้
อำนาจจากหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร ที่ไม่ใช่การใช้
อำนาจทางนิติบัญญัติ อำนาจตุลาการ หรืออำนาจตาม
กฎหมายอื ่น กรณีที ่องค์กรวิชาชีพแพทยสภาเป็น
หน่วยงานที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน แต่ได้รับ
มอบอำนาจจากรัฐให้เข้ามาทำหน้าที ่ในการควบคุม
กำกับดูแลกันเองของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมสาขา
ต่างๆ ส ่งเสริมให้สมาชิกมีความสามัคคีมีคุณธรรม
จริยธรรมในการประกอบวิชาชีพและผดุงเกียรติของ
สมาชิกตาม พระราชบัญญัติว ิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 
2525 คณะกรรมการแพทยสภาจึงถูกตั้งข้ึนให้เข้ามาทำ
หน้าที่แทนรัฐจึงมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจรัฐตามที่
กฎหมายบัญญัติให้อำนาจไว้ จึงเป็นการใช้อำนาจรัฐ
ตามกฎหมาย 

3. คำสั ่งทางปกครอง ต้องเป็นการกำหนด
สภาพทางกฎหมาย จะต้องมุ่งประสงค์เพื่อให้เกิดผลทาง
กฎหมายสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคล การกระทำใดที่
มิได้เป็นการก่อนิติสัมพันธ์ขึ้น หรือไม่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที ่ของบุคคล ไม่ถือเป็น 
“คำสั่งทางปกครอง”  ในกรณีนี้ ที่นายแพทย์ พ.ฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองเพื่อขอเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ออก
โดยแพทยสภา ถือเป็นการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการ
แพทยสภาซึ่งได้พิจารณาแล้วออกคำสั่งลงโทษว่ากล่าว
ตักเตือนนายแพทย์ คำสั่งลงโทษดังกล่าว จึงเป็นการ
กำหนดสถานภาพทางกฎหมายของบุคคลผู ้ร ับคำสั่ง 
และทำให้กระทบกระเทือนต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที่
ของผู ้ร ับคำสั ่งจากหน่วยงานที่กำกับดูแลผู้ประกอบ
วิชาชีพเวชกรรม ทำให้ตนถูกลงโทษ แม้ว่าจะเป็นเพียง
การว่ากล่าวตักเตือน แต่ก็บ่งชี้ว่าเป็นการกระทำผิดต่อ
จริยธรรมวิชาชีพจึงทำให้แพทยสภาสั ่งลงโทษสมาชิก 
ซ ึ ่ งคำส ั ่ งด ังกล ่าวเป ็นผลมาจากการพ ิจารณาถึง
ข้อเท็จจริง และข้อบังคับแพทยสภาว่าด้วยการรักษา
จริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2549 แล้วพิจารณา
ชั่งน้ำหนัก ผลจากการใช้อำนาจดุลพินิจจึงออกมาใน
รูปแบบคำสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสถานภาพสิทธิ
หน้าที่ของนายแพทย์ผู้รับคำสั่ง  
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4. คำสั่งเกิดผลเฉพาะกรณี คำสั่งทางปกครอง

ต้องกระทำโดยมุ่งกำหนดสถานะภาพทางกฎหมายที่
เป็นอยู่ในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ โดยต้องมุ่งใชบ้ังคบักับ
บุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แต่ในกรณีนี ้จะเห็นว่า 
คำสั่งลงโทษว่ากล่าวตักเตือนสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ
เวชกรรมขององค์กรแพทยสภานั้น เป็นผลมาจาก 
การยื ่นคำร้องของทายาทผู้ได้รับความเสียหายจาก 
การประกอบวิชาชีพเวชกรรมของนายแพทย์คนหนึ่งว่า 
เป็นการใช้วิชาชีพที่ขาดจริยธรรมในการรักษาดูแล
ผู้ป่วยส่งผลให้ผู้ป่วยถึงแก่ความตาย ซี่งหากรักษาดูแล
ให้ดีกว่าน้ีก็อาจทำให้ไม่ถึงแก่ความตายได้ เมื่อองค์กร
แพทยสภาตั้งคณะอนุกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง
แล้วนำเข้าสู่การพิจารณาและออกคำสั ่งลงโทษผู ้ถูก
ร้อง คำสั่งดังกล่าวจึงเกิดผลเฉพาะกับคู่กรณีเท่านั้น  
ไม่มีผลไปยังบุคคลอื่น ซึ่งคำสั่งดังกล่าวผูกพันผู้ถูกร้อง 
อันทำให้ผู้ถูกร้องเรียนเกิดสิทธิหน้าที่ต่อคำสั่งดังกล่าว
และสามารถใช้สิทธิที่ถูกกระทบจากคำสั่งทางปกครองนั้น
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เพื ่อให ้เพิกถอนคำสั่ ง 
ทางปกครองได้ 

5. คำสั่งนั้นมีผลภายนอกโดยตรง คำสั่งทาง
ปกครองที่สมบูรณ์จะต้องมีการแสดงออกให้ผู้รับคำสั่ง
ทางปกครองได ้ร ับทราบคำส ั ่ งน ั ้น และม ีผลต่อ
บุคคลภายนอกโดยตรง การพิจารณาคำสั่งว่าจะมีผล
ภายในหรือภายนอกนั้นต้องพิจารณาเนื้อหาของคำสั่ง
เป ็นสำค ัญ กรณีแพทยสภาได ้ม ีคำส ั ่ งให ้สมาชิก 
ที่ประพฤติไม่ต้องตามข้อบังคับแพทยสภาว่าด้วยการ
ร ักษาจริยธรรมแห่งวิชาช ีพเวชกรรม พ.ศ.2549  
โดยการออกคำสั่งลงโทษว่ากล่าวตักเตือน และผู้รับ
คำสั่งทางปกครองก็ได้รับทราบคำสั่งแล้ว ถือว่าคำสั่ง
ของแพทยสภามีผลภายนอกโดยตรง แต่นายแพทย์ผู้นี้
เห็นว่า เป็นคำสั่งที่กระทบสิทธิหน้าที่ของตนเอง จึงใช้
สิทธิในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว ในการนี้ 
ศาลชอบที่จะควบคุมตรวจสอบคำสั่งของเจ้าหน้าที่
องค์กรแพทยสภาว่า ได้มีการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ จนนำมาสู่คำพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.94/2562 ดังกล่าว  

 
 

 เมื่อเปรียบเทียบกับผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ในประเทศฝรั่งเศสแล้วจะเห็นว่า18 แพทย์ในฝรั่งเศส 
ซึ ่งกระทำความผิดอันเนื่องมาจากการรักษาพยาบาล
ผู้ป่วย ซึ่งอาจต้องรับผิดทั้งในทางแพ่ง และทางอาญา 
รวมถึงโรงพยาบาลที่นายแพทย์ผู้นั้นสังกัดก็อาจต้องรับ
ผิดในทางปกครองด้วย ขณะเดียวกันนายแพทย์คนน้ันก็
อาจต้องรับผิดในทางจริยธรรม หรือรับผิดในทางวินัย
เนื ่องจากประมวลจริยธรรมทางการแพทย์ฝรั ่งเศส 
มาตรา R.4127-1 ถึงมาตรา R.4127-112 แห่งประมวล
กฎหมายสาธารณสุข ได้บัญญัติให้การฝ่าฝืนจริยธรรม
ทางการแพทย์ว่า เป็นความผิดทางวินัย เช่น การไม่เลือก
ปฏิบัติหน้าที่ต่อผู้ป่วย การแจ้งข้อมูลและการได้รับ
ความยินยอมจากผู้ป่วย การใช้ความระมัดระวังในการ
วินิจฉัยโรค และมาตรฐานในการรักษาพยาบาลเป็นต้น 
มีผลให้แพทยสภาอาจมีคำสั ่งลงโทษ ตั ้งแต่การว่า
กล่าวตักเตือนไปจนถึงขั ้นลบชื ่อออกจากทะเบียน 
ผู้ประกอบวิชาชีพได้เลย และองค์กรแพทยสภาของไทย
ก็ม ีข้อบังคับแพทยสภาในเร ื ่องดังกล่าวนี ้ เช่นกัน 
คดีเกี ่ยวกับองค์กรวิชาชีพแพทย์นี ้ เป็นคดีที ่อยู ่ใน
อำนาจของศาลปกครองที่เกี่ยวเนื่องกับแนวคิดการ
จัดทำบริการสาธารณะ (Public service) ที่รัฐจะตอ้ง
จัดให้แก่ประชาชนทั่วไป ภายใต้หลักเกณฑ์ 3 ประการ 
ค ือ 1.หล ักความเสมอภาคในการเข ้าใช ้บร ิการ  
2.หลักความต่อเนื ่องของบริการสาธารณะ และ 
3.หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะให้
ทันกับความต้องการของผู้ใช้บริการอยู่เสมอ ที่บริการ
สาธารณะจะต้องมีคุณภาพ และต้องมีมาตรฐานการ
ให้บร ิการภายใต้จริยธรรมวิชาชีพของผู ้ประกอบ
วิชาชีพเวชกรรมที่องค์กรแพทยสภาควบคุมกำกับดูแล
อยู่ การที่องค์กรวิชาชีพออกคำสั่งทางปกครองลงโทษ
สมาชิกที่ประพฤติผิดหรือมีพฤติกรรมเบี่ยงเบนไปจาก
มาตรฐานจริยธรรมอย่างผู้มีวิชาชีพจะพึงกระทำนั้น 
เป็นผลมาจากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามที่
กฎหมายให้อำนาจไว้  
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บทสรุป 

ในข้อเท็จจริงมีหลายกรณีที่แพทยสภาออก
คำสั ่งทางปกครองแล้ว สมาชิกมีการฟ้องเพิกถอน
คำสั่งของแพทยยสภาได้ และมีหลายกรณีที่ฟ้องเพิก
ถอนไม่ได้ ด้วยความที่แพทยสภามีสถานะภาพทาง
กฎหมายเป็นองค์กรนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
ที ่ได้ร ับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง และ
สามารถออกคำสั ่งทางปกครองได้ โดยแพทยสภา 
เมื่อรับเรื่องร้องเรยีน จะมีการตั้งอนุกรรมการสอบสวน
ขึ้นมาพิจารณาข้อเท็จจริงที่ถูกร้องเรียน เกี่ยวกบัการ
ทำผิดต่อจริยธรรมวิชาชีพของสมาชิก แล้วส่งมติให้
คณะกรรมการแพทยสภาพิจารณาและออกคำสั่ง 
ทางปกครอง ซึ ่งองค์กรแพทยสภา มีวัตถุประสงค์  
ในการควบคุมกำกับดูแลผู ้ประกอบวิชาชีพเดียวกัน 
แต่ผู ้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมมีหลักเกณฑ์ในการ
รักษาที่จะต้องได้มาตรฐานวิชาชีพ ซึ่งเป็นเรื่องทาง
กายภาพที่สามารถพิสูจน์ได้ทางวิทยาศาสตร์ แต่การ
ออกคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นเรื่องการใช้ดุลพินิจของ
กรรมการแพทยสภา ที่พิจารณาในรูปคณะกรรมการ 
ย่อมรอบคอบกว่าการใช้ดุลพินิจของคน ๆ เดียว 
อำนาจดุลพินิจจึงเหมือนดาบสองคม เพราะการให้
อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองมากเกินไปย่อมไม่เกิด
ผลดีแก่ผู้ใต้ปกครอง แต่ถ้าน้อยไปก็ส่งผลต่อการออก
คำสั ่งเช่นเดียวกัน แต่การปรับใช้กฎหมายอย่าง
ยืดหยุ่นให้เข้ากับข้อเท็จจริงได้อย่างเหมาะสมและลง
ตัว และมีเหตุมีผลตามแต่ละกรณี ย่อมสร้างความเป็น
ธรรมได้ ฝ่ายปกครองจึงต้องใช้วิจารณญาณของตน
อย่างมีมาตรฐานเกี่ยวกับการออกคำสั่งทางปกครอง 
องค์กรวิชาชีพแพทยสภา จ ึงมีอำนาจใช้ดุลพินิจ 
เพื่อออกคำสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดการเคลื่อนไหว
ในสิทธิของผู้รับคำสั่ง และในการใช้ดุลพินิจในการออก
คำสั่งทางปกครองนั้นต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่  
รับฟังเป็นยุติ ตามหลักวางตนเป็นกลาง รับฟังความ 
ทุกฝ่ายแล้วพิจารณาพยานหลักฐานของทั ้งสองฝ่าย 
แล้วพิจารณาบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และข้อบังคับ
เกี ่ยวกับจร ิยธรรมวิชาชีพ ใช้ดุลพินิจกำหนดผล 
ในทางกฎหมายเพื ่อสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึน 
โดยเสนอแนะว่า เนื่องจากผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม

จึงมีความสุ ่มเสี ่ยงจากการประกอบวิชาชีพสูง และ
แพทยสภาก็อยู่ในฐานะฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดอบรม
ให้ความรู ้ทางกฎหมาย เผยแพร่วิทยาการใหม่  ๆ 
ทบทวนจริยธรรมวิชาชีพอยู ่เนือง ๆ เพื ่อให้แพทย์
ปร ับต ัวให้ท ันต ่อการเปลี ่ยนแปลงของสังคมได้  
อย่างทันท่วงที 
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