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ช่ือผูเขียน สุกัญญา  รักเหลือ
อาจารยที่ปรึกษา อาจารย ดร.พีรพันธุ  พาลุสุข
สาขาวิชา นิติศาสตร (กฎหมายมหาชน)
ปการศึกษา 2549

บทคัดยอ

วตัถุประสงคทีจ่ะศกึษากรณมีตคิณะรฐัมนตรอีอกมาไมสอดคลองตอบทบญัญตัขิองกฎหมาย
ซ่ึงกอใหเกิดปญหาแกฝายปกครองในเรื่องของการใชอํ านาจดุลพินิจหรืออํ านาจผูกพันหรือเงื่อนไข
แหงการออกค ําสัง่ซึง่ฝายปกครองมหีนาทีจ่ะตองปฏบิตัิ โดยท ําการศกึษากรณโีทษทางวนิยัอยางรายแรง
เพราะคํ าสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนถือเปนคํ าสั่งทางปกครองอยางหนึ่งที่มีผลกระทบ 
ตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการพลเรือนโดยตรง โดยเฉพาะคํ าส่ังลงโทษปลดออก
หรือไลออกจากราชการซึ่งเปนคํ าส่ังลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการผูถูกลงโทษตองพน
จากการเปนขาราชการ การถูกลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ยังมีความแตกตางกัน คือ 
การถูกลงโทษ ปลดออกจากราชการ ขาราชการผูถูกลงโทษมสิีทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญตาม
กฎหมาย ถาถูกลงโทษไลออกจากราชการไมมีสิทธิไดรับเงินบํ าเหน็จบํ านาญ

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดศึกษาดวยวิธีวิจัยเอกสาร โดยวิเคราะหในเรื่องของการกระทํ า
ของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนหลักการหนึ่งของ “หลักนิติรัฐ” โดยวิเคราะหถึง
ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมาย หลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ การใชอํ านาจดุลพินิจ อํ านาจผูกพัน 
และเงื่อนไขของคํ าสั่งลงโทษทางวินัยในแงมุมตางๆ พรอมทั้งเสนอแนะแนวทางการใชดุลพินิจ 
ของฝายปกครองในการออกค ําสัง่ทางปกครองทีจ่ะท ําใหเกดิความเสมอภาค ความถกูตองและเปนธรรม
ตอไป

ซ่ึงจากการศกึษาวจิยัพบวา ฝายปกครองไมสามารถทีจ่ะใชดลุพนิจิตามทีก่ฎหมายบญัญตัิ
ไวได 2 กรณี คือ 1. ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และ 2. ความผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร และไมกลับมาปฏิบัติ 
หนาทีร่าชการอกีเลยตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 โดยทัง้ 2 ฐานความผดินี้
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติใหเปนความผิดวินัยอยางรายแรง    
ซ่ึงฝายปกครองมีอํ านาจดุลพินิจที่จะลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ไดตามความรายแรง
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แลวแตกรณี แตจากการศึกษาในเรื่องของการลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ฝายปกครองไมสามารถ
ทีล่งโทษปลดออกได เนือ่งมาจากมมีตคิณะรฐัมนตรจี ํากดัอ ํานาจดลุพนิจิของฝายปกครอง โดยก ําหนด
ใหฝายปกครองจะตองลงโทษไลออกสถานเดียวสํ าหรับความผิดสองกรณีดังกลาวขางตน และ   
ฝายปกครองตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เพราะมีบทบัญญัติของกฎหมายใหฝายปกครอง    
ตองปฏิบตัติามกฎหมาย ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ีและนโยบายของรฐับาล ถาจงใจ
ไมปฏิบัติตามอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง           
ถาฝายปกครองไมปฏิบัติตามฝายปกครองจะมีความผิดและถูกลงโทษทางวินัย ดังนั้น จึงทํ าให   
ฝายปกครองไมสามารถใชดุลพินิจตามกฎหมายได

ดังนั้น ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองตอบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงขอเสนอวา ควรจะใหหนวยงาน             
ฝายปกครองทีม่หีนาทีใ่นการปฏบิตัใินเรือ่งของวนิยั ท ําการตรวจสอบกระบวนการและเงือ่นไขตางๆ
รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ ที่มีผลทํ าใหฝายปกครองไมสามารถออกคํ าสั่งทางปกครอง     
ทีม่ผีลสมบูรณตามกฎหมายได เพื่อนํ าเสนอตอสํ านักงาน ก.พ. สํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ท ําการตรวจสอบในชัน้ตนกอน แลวจงึน ําเสนอคณะรฐัมนตรทีบทวนและแกไขตอไป เพือ่ทีจ่ะท ําให
มตคิณะรัฐมนตรีออกมาสอดคลองตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และ
สามารถทํ าใหฝายปกครองนํ ามาปฏิบัติไดถูกตองตามหลักของ “การกระทํ าของฝายปกครอง      
ตองชอบดวยกฎหมาย” เพือ่ใหเกดิความเสมอภาคตามรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540
ตอไป
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ABSTRACT

The purpose of this research was to study the case study where the cabinet’s 
resolution issued was not in accordance with legal provisions which bring about the problems to 
the administrative in implementation of judgement or commitment or condition of exercising 
order which the administrative has to follow. This study illustrated a case study of severe 
disciplinary punishment since the severe punishment for civil servants is regarded as a command 
of the administrative directly affecting the rights and duties of civil servants especially the 
command for removal from office or dismissal which is the severe disciplinary penalty. The 
convicted civil servant has to remove from office. However, the removal from office or dismissal 
are still different. That is to say, a civil servant who is removed from the governmental office is 
entitled to pension stipulated by the law; a civil servant who is dismissed is not entitled to 
pension.
 The research methodology utilized document analysis concentrated on analyzing the 
legal actions of the administrative which is a process of “Principe de l’Etat de droit”.  Hierarchy 
of Law, principle of equity according to the Constitution, judgement, commitment and condition 
of exercising order in various perspectives were analyzed and the research also suggested the 
guidelines for implementing the judgement of  the administrative in exercising order to provide 
equity, correctness and justice for people in the society.

According to the research findings, the administrative was able to implement their 
judgement as mandated in two cases of the law. The first is bureaucratic corruption and the 
second is negligence of duty over 15 days without a reasonable excuse and never returning to the 
office according to the Civil Servant Act of B.E. 2535. These two offenses are against the regulations
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of the Civil Servant Act B.E. 2535 and the convicted will get severe disciplinary punishment. The 
administrative has the power to remove the convicted from office or dismiss from civil service 
relying on the degree of seriousness of the case.  However, from the findings of this research, the 
administrative was not able to remove the convicted government officials from office due to the 
cabinet’s resolution limited the judgement of the administrative. That is, the only legal measure 
the administrative has to implement is to dismiss the convicted for these two offenses mentioned 
earlier. The administrative has to follow the cabinet’s resolution since the legal provisions 
mandated the administrative to follow the government’s rules and regulations, the cabinet’s 
resolution and the government’s policy.  If the administrative do not do so, they will be proven 
legally guilty and get disciplinary punishment. As a result, the administrative is not able to exploit 
their judgement legally.

Therefore, when the cabinet’s resolution issued is incongruent with legal provisions 
of the Civil Servant Act of  2535, this thesis suggested that the department dealing with ruling 
administration and disciplines examine the processes and conditions including the cabinet’s 
resolution concerned which have a certain effect on the administrative not being able to exercise 
an order completely effective according to the law in order to propose to the Office of Civil 
Service Commission and the Office of Council of State for the first-stage investigation. 
Afterwards, submission to the cabinet for revisit and corrective action so that the cabinet’s 
resolution issued will be congruent with legal provisions regulated in the Civil Servant Act B.E. 
2535. This will allow the administrative to properly practice in accordance with the principle of 
“legal actions of the administrative” in order to bring about the equity stipulated in the 
Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2540.
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บทที่ 1
บทนํ า

1.1  ความเปนมาและความสํ าคัญของปญหา

การด ําเนนิการทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืนสามญั มขีบวนการและขัน้ตอนตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไวหลายขั้นตอนดวยกัน ไมวาจะเปนการตั้งเรื่องกลาวหา การสืบสวน การสอบสอน       
การพจิารณาความผิดและกํ าหนดโทษ การสั่งลงโทษ การลดหยอนโทษ หรือการงดโทษ รวมถึง  
ในระหวางการสอบสวน ถาเหน็วาผูถูกกลาวหาปฏบิตัหินาทีต่อไปจะท ําใหเกดิความเสยีหายตอทางราชการ
กส็ามารถที่จะสั่งใหพักราชการหรือส่ังใหออกจากราชการไวกอนก็ไดเชนกัน ดงันัน้ การดํ าเนินการ
ทางวินัยดังกลาว จึงเปนนิติกรรมทางปกครองอยางหนึ่งที่มีผลไปกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือ
กระทบตอสิทธเิสรภีาพของบคุคล ซ่ึงกฎหมายไดบญัญตัใิหฝายปกครองใชอํ านาจไปตามทีก่ฎหมาย
ก ําหนด ซ่ึงประกอบดวยอํ านาจผกูพนัและอ ํานาจดลุพนิจิ เมือ่ใดกต็ามทีก่ฎหมายก ําหนดใหเปนอ ํานาจ
ผูกพันฝายปกครองตองสั่งการไปตามที่กฎหมายกํ าหนดเทานั้น ไมอาจใชดุลพินิจเลือกส่ังการ     
เปนอยางอืน่ได แตสํ าหรับอํ านาจดลุพนิจิฝายปกครองสามารถใชดลุพนิจิทีจ่ะเลอืกสัง่การอยางใดอยางหนึง่
ไดตามที่เห็นสมควรโดยชอบดวยกฎหมาย ภายใต “หลักนิติรัฐ”

เมือ่พจิารณาจากพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 103 ทีบ่ญัญตัวิา
ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง โทษที่ไดรับมี 3 สถาน คือ ภาคทัณฑ  
ตดัเงนิเดอืน หรือลดข้ันเงนิเดอืน ตามควรแกกรณใีหเหมาะสมกบัความผดิ ถามเีหตอัุนควรลดหยอน
จะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตสํ าหรบัโทษภาคทณัฑใหใชเฉพาะกรณกีระท ําผิดเลก็นอย
หรือมเีหตอัุนควรลดหยอน ในกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษให
โดยใหท ําเปนทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได และมาตรา 104 กํ าหนดใหขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดที่กระทํ าผิดวินัยรายแรง โทษที่ไดรับมี 2 สถาน คือ ปลดออก หรือไลออก     
ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได   
แตหามมใิหลดโทษลงตํ่ ากวาปลดออก ซ่ึงเมื่อพิเคราะหทั้ง 2 มาตรา จะเห็นไดชัดเจนวา กฎหมาย 
ไดกํ าหนดใหผูบังคับบัญชามีอํ านาจผูกพันในการสั่งลงโทษ ถาพิจารณาแลวเห็นวาการกระทํ านั้น
เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรงผูบังคับบัญชาตองสั่งลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือ   
ลดขั้นเงินเดือน ในกรณีที่กระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษจะงดโทษใหโดยใหทํ า 
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ทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได โดยจะลงโทษปลดออกหรือไลออกแกขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดที่กระทํ าความผิดวินัยอยางไมรายแรงไมได และในขณะเดียวกันถาขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชาตองสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออก 
โดยฝายปกครองคือผูบังคับบัญชาจะลงโทษเปนภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือนไมได  
ถามคี ําสัง่ลงโทษไมรายแรงถอืวาค ําสัง่นัน้ไมชอบดวยกฎหมาย และเมือ่พจิารณาโทษทัง้ระดบัรายแรง
และไมรายแรง กจ็ะพบวากฎหมายก ําหนดใหฝายปกครองสามารถมอํี านาจดลุพนิจิในการออกค ําสัง่
ลงโทษโดยใหฝายปกครองใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกํ าหนด โดยพิจารณาไดจากพฤติการณ      
ของการกระท ําความผดิในแตลักษณะ แตในทางปฏบิตัมิปีญหาเกดิขึน้คอื โทษทางวนิยัอยางรายแรง
เปนโทษที่มีผลกระทบตอสิทธิของบุคคลผูที่ถูกลงโทษจะตองพนสภาพจากการเปนขาราชการ 
และหากเปนโทษไลออกจากราชการผูถูกลงโทษจะไมไดรับบํ าเหน็จบํ านาญอีกดวย ดังนั้น        
การที่จะพิจารณาสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรงจะตองพิจารณาสั่งลงโทษตามที่กฎหมายกํ าหนด 
หรือการกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

เดมิโทษทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ พ.ศ. 2497 บัญญัติไว 6 สถาน 
คอื โทษไมรายแรง ไดแก ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน และโทษทางวินัยอยางรายแรง  
ไดแก ใหออก ปลดออก ไลออก ตอมาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดมี
การเปลี่ยนแปลงสถานโทษของความผิดวินัยอยางรายแรง โดยลดลงเหลือ 2 สถาน คือ ไลออกและ
ปลดออกจากราชการ เฉพาะผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมสิีทธไิดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวา
ผูนั้นลาออกจากราชการ สํ านกังาน ก.พ. จึงตองขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษ  
ขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงเพือ่ใหเปนไปตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรือน
พ.ศ. 2535 โดยมคีวามเหน็วา “การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการหรอืละทิง้หนาที่
ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมา
ปฏิบัติราชการอีกเลย ซ่ึงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ     
การน ําเงนิทีท่จุรติไปแลวมาคนืหรอืมเีหตอัุนควรปรานอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลงเปนปลดออก
จากราชการ” คณะรฐัมนตรมีมีตเิหน็ชอบดวยตามหนงัสอื ที ่นร 0205/ว 234 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536  
ซ่ึงเมือ่วเิคราะหจากรายงานของ ก.พ. และมติคณะรัฐมนตรีทั้ง 2 ฉบับแลว เห็นวา ฝายปกครอง    
ไมสามารถที่จะจํ ากัดการใชดุลพินิจลงโทษแกผูกระทํ าความผิดวินัยรายแรงในความผิดฐานทุจริต
ตอหนาทีร่าชการและความผดิฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนัเปนเวลาเกนิกวา 15 วนั
โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลยได ในเมื่อพระราชบัญญัติระเบียบ  
ขาราชการพลเรอืนสามญัไดบญัญตัโิทษทางวนิยัอยางรายแรงไวหลายมาตรา เชน มาตรา 84 วรรคสอง
บัญญัติวา การประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง   
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เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง หรือมาตรา 85 วรรคสอง บญัญตัวิา การปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยจงใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี  หรือนโยบายของของรัฐบาล  
อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง เปนตน ซ่ึงตาม      
พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญั
ผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรง
แหงกรณ ี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษ
ลงตํ่ ากวาปลดออก” จะเห็นไดชัดเจนวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
บญัญตัไิวชัดเจนวา ถาขาราชการพลเรอืนผูใดไดกระท ําความผดิทางวนิยัทีเ่ปนความผดิวนิยัอยางรายแรง
โทษทีไ่ดรับ คือ ปลดออกหรือไลออก โดยใหพิจารณาถึงสภาพแหงความรายแรงของความผิดดวย 
รวมถึงก ําหนดวาถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษได แตหามลดโทษ
ลงตํ ่ากวาปลดออกเทานัน้ แตมตคิณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว. 234 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536 ทีอ่อกมานัน้
เปนการกํ าหนดใหฝายปกครองตองผูกพันในการลงโทษแกผูกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรง   
โดยลงโทษไลออกสถานเดียวจะปลดออกมิไดแคเพียง 2 กรณีเทานั้น คือ ความผิดฐานทุจริต        
ตอหนาที่ราชการและความผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการเกินกวา 15 วนั โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย รวมทัง้ในสวนทีก่ฎหมายก ําหนดวา ถามเีหตลุดหยอนกส็ามารถ
ทีจ่ะน ํามาประกอบการพิจารณาลดหยอนโทษ แตมติคณะรัฐมนตรีไดกํ าหนดวา แมจะมีเหตุอันควร
ปราณีอ่ืนใด ก็ไมสามารถนํ ามาเปนเหตุลดหยอนโทษได ซ่ึงไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 จงึขดักบัหลักทีว่าการกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย
หลักความเสมอภาค หลักความยตุธิรรม รวมทัง้เปนการจ ํากดัการใชอํ านาจดลุพนิจิแกฝายปกครองดวย
ดังนั้น จํ าเปนที่มติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาจะตองสอดคลองกับกฎหมายแมบทที่ใหอํ านาจ คือ     
พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 เมือ่มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวออกมาไมสอดคลอง
กบัพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จงึสมควรที่จะตองยกเลิกหรือดํ าเนินการ
แกไขมติคณะรัฐมนตรีใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535    
เพือ่ใหเกดิความเปนธรรมและเสมอภาค และหลักการกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

1.2  วตัถุประสงคของการวิจัย

1.2.1 เพือ่ศึกษาถึงสถานะและสภาพบังคับใชของมติคณะรัฐมนตรี
1.2.2 เพือ่ศกึษาถึงกระบวนการและเงื่อนไข ในออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยอยางรายแรง

ใหถูกตองเปนธรรม

DPU



4

1.2.3 เพือ่เสนอแนวทางทีเ่หมาะสมเกีย่วกบัการออกค ําส่ังลงโทษทางวนิยัอยางรายแรง

1.3  สมมติฐานของการวิจัย

การออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยเปนนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง จงึจํ าเปนอยางยิ่ง
ทีจ่ะตองด ําเนนิการโดยชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนในสวนของเงือ่นไขแหงรูปแบบของการออกค ําส่ัง
ลงโทษ หรือการใชดลุพนิจิของเจาหนาที ่ ตลอดรวมทัง้ค ําส่ังดงักลาวตองอยูในหลกัเกณฑของการกระท ํา
ของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ดงันัน้ การน ําขอเทจ็จรงิมาปรบักบัขอกฎหมายเพือ่ด ําเนนิการ
ออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัจะตองมกีฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาที ่ และเมือ่มกีฎหมายออกมาบงัคบัใช
ในการลงโทษทางวินัยแลว การลงโทษทางวินัยจะตองเปนไปตามกฎหมาย ฝายบริหารไมอาจออก
มตคิณะรฐัมนตรีก ําหนดแนวทางในการลงโทษทีไ่มสอดคลองกบักฎหมายทีใ่หอํ านาจไว หรือมาจ ํากดั
การใชอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองได

1.4  ขอบเขตของการวิจัย

ขอบเขตของการวจิยันีจ้ะศกึษาถงึหนวยงานของฝายบรหิารและฝายปกครองซึง่เปนองคกร
ที่มีอํ านาจตามกฎหมายที่จะทํ าหนาที่ออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัย โดยพิจารณาจากเงื่อนไขเกี่ยวกับ
อํ านาจเงื่อนไขของรูปแบบของคํ าส่ังทางปกครอง ขั้นตอน กระบวนการ วิธีการอื่นๆ ที่จะใช        
ในการด ําเนินการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัย เพื่อใหเกิดความเหมาะสม เปนธรรม และสามารถใช
เปนแนวทางในการปฏิบัติตอไป

1.5  วิธีดํ าเนินการวิจัย

ในการวจิยัเร่ืองนี้จะใชวิธีวิจัยเอกสาร (DOCUMENTARY RESEARCH) โดยจะศึกษา
และวเิคราะหเกีย่วกบัหลักนติรัิฐ ศกัดิข์องกฎหมาย โดยเปรยีบเทยีบระบอบกฎหมายของตางประเทศ
ไดแก สาธารณรฐัฝรัง่เศส สหพนัธสาธารณรฐัเยอรมนั นอกจากนี้ จะไดท ําการศกึษาแนวทางปฏบิตัิ
ของเจาหนาทีฝ่ายปกครอง รวมทัง้ต ําราและบทความในวารสารกฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของ ซ่ึงจะไดน ํามา
เปนขอมูลในการเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาเรื่องมติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาไมสอดคลอง
กบักฎหมายตอไป
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1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
1.6.1 ทราบถึงสถานะและผลของมติคณะรัฐมนตรีที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย
1.6.2 ทราบถงึขัน้ตอน กระบวนการ และวธีิการด ําเนนิการทางวนิยัทีถู่กตองตามกฎหมาย
1.6.3 เมือ่ไดทราบถึงความสมบูรณของการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยแลว สามารถใช

เปนแนวทางและมาตรฐานในการปฏิบัติงานใหเปนมาตรฐานเดียวกันDPU



บทที่ 2
หลกัความชอบดวยกฎหมายและอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรี

ในประเทศทีป่กครองดวยระบอบประชาธปิไตย เปนทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปวา “หลักนติรัิฐ”
(Rechts staatsprincip) หรือ หลักนติธิรรม (The Rule of Law) เปนหลักประกนัสทิธิเสรภีาพของราษฎร
จากการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจขององคกรตางๆ ของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพที่สุด ดังนั้น 
ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 จงึไดประกาศไวในคํ าปรารภวา “เพื่อปองกันมิให
มนษุยจ ําตองกอการจลาจลขึน้ในฐานะทีเ่ปนวธีิทางสดุทายในการตอตานทรราชยและการกดขีข่มเหง
จ ําเปนอยางยิง่ทีจ่ะตองประกนัสทิธิมนษุยชนโดยอาศยัหลักนติธิรรม” นอกจากนัน้แลว “หลักนติรัิฐ”
หรือ “หลักนิติธรรม” นี้ ยงัมคีวามสัมพันธกับหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางใกลชิด
ถึงขนาดกลาวกันวา “การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แทจริงจะมีขึ้นและอยูตลอดไปไมได
โดยปราศจากหลกันติรัิฐ และเฉพาะแตรัฐทีม่กีารปกครองระบอบประชาธปิไตยเทานัน้ จงึจะควรคา
แกการเรียกวา “นิติรัฐ”1

“หลักนติรัิฐ” เปนหลักที่วาดวยความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับราษฎร หรือ
ความสมัพนัธระหวางเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน จะตองเปนความสัมพันธภายใตกฎหมาย เจาหนาที่
ของรัฐไมวาจะอยูในลํ าดับชั้นใดจะรุกล้ํ าหรือจํ ากัดสิทธิเสรีภาพตามอํ าเภอใจไมได ตรงกันขาม 
อํ านาจขององคกรเจาหนาที่ของรัฐมีอยูอยางจํ ากัด คือ ถาองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรใดจะเขาไป
กล้ํ ากรายหรือรุกล้ํ าสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหนึ่ง องคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรนั้น       
จะตองแสดงไดวา มกีฎหมายฉบบัใดใหอํ านาจตนจะกระทํ าการเชนวานั้น เพียงแตองคกรเจาหนาที่
ของรัฐมีนโยบาย และแมวานโยบายที่กํ าหนดขึ้นจะเปนนโยบายที่กํ าหนดขึ้นเพื่อการธํ ารงรักษาไว
ซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ ถาหากยงัไมไดมีการนํ าเอานโยบายไปบัญญัติเปนกฎหมาย ใหอํ านาจตน
จะด ําเนนิการใหเปนไปตามนโยบายนั้นแลว องคกรเจาหนาที่ของรัฐ องคกรนั้นไมอาจดํ าเนินการ
ใหเปนไปตามนโยบายเพือ่รุกล้ํ าหรอืจ ํากดัสทิธขิองราษฎรได จงึเกดิหลักทีสํ่ าคญัของกฎหมายปกครอง 

                                                          
1 Michel FROMONT, Alfred RIEG, (Sous la direction de), Introduction au droit allemande, Tome II.

p. 13. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ ก (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2540. หนา 66.
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ทีว่า “ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ” ซ่ึงหลักพืน้ฐานส ําหรับการใชอํ านาจของเจาหนาของรฐัในประเทศ
ที่มีหลักนิติรัฐ

เพือ่ทีจ่ะใหการคุมครองสทิธิเสรภีาพของราษฎรเกดิเปนจรงิเปนจงัขึน้ได บคุคลซึง่เหน็วา
ตนเองถูกองคกรเจาหนาที่ของรัฐลวงละเมิดเสรีภาพโดยไมชอบดวยกฎหมาย จะตองมีสิทธิโตแยง
คดัคานการกระท ําขององคกรเจาหนาทีข่องรฐัทีต่นเหน็วาขดัตอกฎหมายทีม่ผีลบงัคบัอยูในบานเมอืงได
หรือสิทธิที่จะรองทุกขการกระทํ าที่ไมชอบกฎหมายได หรืออีกนัยหนึ่งจะตองมีการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าขององคกรเจาหนาที่ของรัฐ และหากผลการตรวจสอบพบวา
การกระท ําอันใดอันหนึ่งขององคกรเจาหนาที่ของรัฐขัดตอกฎหมาย ที่มีผลใชบังคับอยูในบานเมือง
รัฐจะตองเพิกถอนการกระทํ านั้นเสีย2

2.1  แนวความคิดและสาระของหลักนิติรัฐ

2.1.1 แนวความคดิรฐัเสรปีระชาธปิไตย ยอมรบัรองและใหความคุมครองสทิธเิสรภีาพ
ขัน้มูลฐานไวในรัฐธรรมนญู โดยอาจจํ าแนกสิทธิเสรีภาพดังกลาวไดเปน 3 ประเภทคือ

1) สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกาย   
สิทธเิสรภีาพในเคหสถาน สิทธเิสรภีาพในการตดิตอส่ือสารถงึกนัและกนั สิทธิเสรภีาพในการเดนิทาง
และการเลือกถ่ินที่อยู และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว

2) สิทธเิสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
สิทธเิสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทํ าสัญญา

3) สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมือง อันไดแก   
สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมหรือ
พรรคการเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้ง3

                                                          
2 สมยศ เช้ือไทย. (2547). คํ าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ. หนา 211.
3 วรพจน วิศรุตพิชญ ข (2540). “นิติรัฐ”: หลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย.”

ใน ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน. หนา 1-7.
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2.1.2 สาระสํ าคัญของหลักนิติรัฐ มอียู 3 ประการ ดังนี้
1) บรรดาการกระท ําทัง้หลายขององคกรของรฐัฝายบรหิารจะตองชอบดวยกฎหมาย

ที่ตราขึ้นโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ องคกรของรัฐฝายบริหารจะมีอํ านาจสั่งการ    
ใหราษฎรกระท ําการหรอืละเวนไมกระท ําการอยางหนึง่อยางใดได ตอเมือ่มบีทบญัญตัแิหงกฎหมาย
ใหอํ านาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายกํ าหนดไว

2) บรรดากฎหมายทัง้หลายทีอ่งคกรของรฐัฝายนติบิญัญตัไิดตราขึน้จะตองชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํ านาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงล้ํ าเขาไป
ในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกร
ของรัฐฝายบริหารองคกรใดมีอํ านาจลวงล้ํ าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใด
และภายในขอบเขตอยางใดและกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํ านาจแกองคกรของรัฐฝายบริหาร
ลวงล้ํ าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพาของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจํ าเปนเพื่อธํ ารงรักษาไว
ซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ

3) การควบคมุไมใหการกระท ําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี
การควบคมุไมใหกฎหมายขดัตอรัฐธรรมนญูกด็ ี จะตองเปนอ ํานาจหนาทีข่ององคกรของรฐัฝายตลุาการ
ซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐ
ฝายตลุาการซึง่ท ําหนาทีค่วบคมุความชอบดวยรัฐธรรมนญูของกฎหมายหรอืองคกรของรฐัฝายตลุาการ
ซ่ึงท ําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาได

                 2.1.3 หลกัความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง
เนือ้หาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง
หลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง” หรือทีเ่รียกอกีอยางหนึง่วา

“การกระท ําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ทํ าให
องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎเกณฑทีฝ่ายนติบิญัญตัแิละกฎเกณฑทีต่นเองตราขึน้
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติ กแ็ตโดยการที่ระบบ
กฎหมายกํ าหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทํ าดังกลาวได ระบบกฎหมายไทยกํ าหนดให
ศาลปกครองเปนองคกรในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง
ทัง้นีภ้ายใตเขตอ ํานาจของศาลปกครองตามทีก่ฎหมายก ําหนด หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา
ทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสํ าคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบดวยหลักการยอย 2 หลัก คือ  
“หลักการกระทํ าทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” และหลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองมี
กฎหมายใหอํ านาจ (ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ)
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2.1.3.1 หลกั “การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย”
หลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” กํ าหนดให

องคกรฝายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎหมายทีใ่ชบงัคบัอยูจริงในบานเมอืง การผกูพนัตนตอกฎหมาย
ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง อาจมไีดใน 2 ลักษณะ คอื กรณทีีก่ฎหมายก ําหนดหนาทีใ่หองคกร
ฝายปกครองตองปฏิบัติ องคกรฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกํ าหนดไว       
แตหากกฎหมายไมไดกํ าหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนกรณีที่องคกร
ฝายปกครองตัดสินใจดํ าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีขึ้น เชน 
การสรางสวนสาธารณะ หรือการด ําเนนิการจดักจิกรรมเพือ่สงเสรมิศลิปวฒันธรรม ฯลฯ ฝายปกครอง
ยอมมหีนาทีต่องละเวน ไมกระท ําการดงักลาวนัน้ใหขดัตอกฎหมายบานเมอืงทีใ่ชบงัคบัอยู เหตผุลพืน้ฐาน
ของการก ําหนดใหการกระท ําทางปกครองตองไมขดัตอกฎหมายกเ็นือ่งมาจากหลกัความเปนเอกภาพ
ของอ ํานาจรฐัและความเปนเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
กระท ําการอนัขดัตอกฎหมายไดโดยไมมผีลรายใดๆ ตามมาแลว กฎหมายทีต่ราขึน้เพือ่ใชบงัคบัในรฐั
กจ็ะหาความหมายอนัใดมไิด ดวยเหตนุี ้องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองจงึไมสามารถก ําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูในบานเมืองได
  คํ าวา “กฎหมาย” ในที่นี้มีความหมายกวางหรือแคบเพียงใด อาจตั้ง  
เปนประเด็นอภิปรายได อยางไรก็ตามหากพิจารณาถึงผลผูกพันทั่วไปของกฎเกณฑอันมีลักษณะ
เปนนามธรรม และมีผลใชบังคับทั่วไปประกอบกับลํ าดับชั้นของกฎหมายแลว เราอาจสรุปไดวา
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจกํ าหนดมาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเปนนามธรรม และ 
มผีลใชบงัคบัทัว่ไป (กฎหมายล ําดบัรอง หรือทีพ่ระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง เรยีกวา
“กฎ”) ใหขัดตอรัฐธรรมนญู พระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ 
รวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปได เชน รัฐมนตรีไมอาจตรา 
กฎกระทรวงใหขัดตอหลักความเสมอภาคที่ปรากฏอยู ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
มาตรา 30 ได หากมาตรการทางกฎหมายนั้นเปนมาตรการที่เปนรูปธรรมมีผลเฉพาะราย ซ่ึงไดแก 
ค ําส่ังทางปกครอง องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองกไ็มอาจออกค ําสัง่ทางปกครองใหขดัตอรัฐธรรมนญู
พระราชบญัญตั ิ กฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบัเสมอดวยกฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ กฎหมายล ําดบัรอง
ทัง้หลายทัง้ปวงที่ตนตราขึ้นบังคับ ตลอดจนกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไป
ไดเชนกัน ตัวอยางเชน เจาหนาที่กรมสรรพากรจะออกคํ าสั่งเก็บภาษีเกินกวาอัตราที่ปรากฏใน
ประมวลรัษฎากรไมได เปนตน
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2.1.3.2 หลัก “การกระท ําของฝายปกครองตองมกีฎหมายใหอํ านาจ” (ไมมกีฎหมาย
ไมมีอํ านาจ)

หลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํ านาจ หรือ ไมมี
กฎหมาย ไมมีอํ านาจ” กํ าหนดวา องคกรฝายปกครองจะกระทํ าการใดๆ ได ก็ตอเมื่อมีกฎหมาย 
มอบอํ านาจใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทํ าการนั้น ในขณะที่หลักการกระทํ าทางปกครอง
ตองไมขดัตอกฎหมาย เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทํ าการอยูในกรอบของกฎหมาย
เทานั้น หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” เรียกรององคกรฝายปกครองยิ่งไปกวานั้น กลาวคือ      
การกระทํ าขององคกรฝายปกครองซึ่งแสดงออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น จะตองมีฐาน
ทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบื้องตนของหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” อาจอธิบายไดโดยหลัก
ประชาธปิไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

หลักประชาธิปไตย ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
มาตรา 2 และ 3 นั้น ตองถือวารัฐสภาซึ่งสมาชิกไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเปนองคกร
ที่มีความชอบธรรมมากที่สุดในการตัดสินใจเรื่องราวตางๆ ที่สํ าคัญอันกระทบตอการอยูรวมกัน
ของราษฎร ทั้งนี้ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎกติกาพื้นฐานแหงรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การกํ าหนดกฎเกณฑที่ใชบังคับแกราษฎร ดวยเหตุผลเชนนี้ หากจะยอมใหองคกรฝายปกครอง   
เปนผูก ําหนดกฎเกณฑดงักลาวแลว กต็องมกีารมอบอ ํานาจจากรฐัสภาจะยอมใหองคกรฝายปกครอง
ก ําหนดกฎเกณฑขึ้นใชบังคับตามอํ าเภอใจของตนเองหาไดไม

หลักนิติรัฐ แมคํ าวา “นิติรัฐ” จะไมปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญ     
แหงราช อาณาจกัรไทย แตหากพจิารณามาตรา 29 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย 2540 บญัญตัวิา
“การจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํ ามิได เวนแตโดยอาศัย
อํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กํ าหนดไวและเทาที่จํ าเปนเทานั้น
และจะกระทบกระเทอืนสาระส ําคญัแหงสิทธแิละเสรภีาพนัน้มไิด” จะพบวา หลักนติรัิฐเปนหลักการ
ที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบบันีอ้ยางชัดเจนยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ กอนหนานี้ หลักนิติรัฐ
เรยีกรองใหมกีารก ําหนดนติสัิมพนัธระหวางรฐักบัประชาชนในรปูของกฎหมายทีใ่ชบงัคบัเปนการทัว่ไป
ทัง้นีเ้พือ่ทีป่ระชาชนจะไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทํ าการใดๆ ลงไปวา กฎหมายตองการ
ใหตนประพฤติปฏิบัติอยางไร การกํ าหนดกฎเกณฑที่มีผลทั่วไปดังกลาว จะกํ าหนดโดยองคกร    
เจาหนาที่ฝายปกครองไมได เวนแตองคกรฝายปกครองจะไดรับมอบอํ านาจจากรัฐสภาใหกํ าหนด
กฎเกณฑในรายละเอียดซ่ึงอยูในกรอบที่องคกรนิติบัญญัติไดตราไวลวงหนาแลวในรูปกฎหมาย
หรือไดรับมอบอํ านาจใหออกคํ าส่ังเพื่อที่จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายที่ไดประกาศให
ประชาชนรูลวงหนา
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2.1.4 สาระส ําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง4

“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง” ในความหมายที่วา
ฝายปกครองจะกระท ําการใด  ๆทีอ่าจมผีลกระทบกระเทอืนตอสิทธหิรือเสรภีาพของเอกชนคนใดคนหนึง่ได
ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํ านาจ และจะตองกระทํ าการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย      
แสดงใหเหน็วา กฎหมายเปนทัง้ “แหลงทีม่า” (SOURCE) และ “ขอจ ํากดั” (LIMITATION) ของอ ํานาจ
กระท ําการตางๆ ของฝายปกครอง กฎหมายมอียูดวยกนัหลายประเภท แตละประเภทกย็งัมหีลายรปูแบบ
ปญหาที่ตองพิจารณากันตอไปจึงมีวา กฎหมายที่ใหอํ านาจฝายปกครองกระทํ าการตางๆ หมายถึง 
กฎหมายรูปแบบใดบาง และกฎหมายที่จํ ากัดอํ านาจกระทํ าการของฝายบริหารไดแกกฎหมาย       
รูปแบบใดบาง

2.1.4.1 กฎหมายที่เปน “แหลงท่ีมา” ของอํ านาจกระทํ าการของฝายปกครอง5

กฎหมายทีใ่หอํ านาจฝายปกครองกระท ําการตาง  ๆทีอ่าจมผีลกระทบกระเทอืน
ตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแลวจะไดแก พระราชบัญญัติ (ซ่ึงหมายความรวมถึง    
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูดวย) และกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน 
พระราชกํ าหนด เปนตน

ในสวนของ “กฎหมายลํ าดับรอง” หรือ “อนุบัญญัติ” หรือ “กฎ” 
(Subordinate Legislation) ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบยีบ ขอบงัคบั หรือบทบญัญตัอ่ืินทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป โดยไมมุงหมายใหใชบงัคบั
แกกรณีหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ (มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539) ก็อาจใหอํ านาจฝายปกครองกระทํ าการที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกัน แตกฎหมายลํ าดับรองเหลานี้แทที่จริงแลว คือ       
การกระท ําทางปกครองประเภทหนึง่และจะออกมใชบงัคบัไดกแ็ตโดยอาศยัอํ านาจตามพระราชบญัญตัิ
หรือกฎหมายอืน่ทีม่บีงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญตัเิทานัน้ ดงันัน้ การกลาววากฎหมายทีเ่ปนแหลงทีม่า
ของอ ํานาจกระท ําการของฝายปกครอง โดยปกตแิลวไดแก พระราชบญัญตัหิรือกฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบั
เสมอกับพระราชบัญญัติ จึงไมอาจถือไดวาเปนคํ ากลาวที่คลาดเคลื่อนหรือขัดตอสภาพการณ      
ทางกฎหมายไดเลย
                                                          

4 วรพจน วิศรุตพิชญ ค (2547). หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง. คูมือการศึกษา
วิชากฎหมายปกครอง. หนา 194-211.

5 วรพจน วิศรุตพิชญ ง (ม.ป.ป.). หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางการปกครอง.
เอกสารประกอบการอบรมพนักงานคดีปกครอง. หนา 15-41.
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พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คอื กฎหมาย
ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงอาศัยพระราชอํ านาจที่รัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราขึ้นใชบังคับ  
ตามคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา (รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 92 
“รางพระราชบญัญตัหิรือรางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูจะตราขึน้เปนกฎหมายไดก็แตโดย
ค ําแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา)

พระราชก ําหนด คอื กฎหมายซึง่พระมหากษตัริยทรงอาศยัพระราชอ ํานาจ
ที่รัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราขึ้นใชบังคับตามคํ าแนะนํ าและยินยอมาของคณะรัฐมนตรี 
และซ่ึงมีคาบังคับ “ดังเชนพระราชบัญญัติ”

2.1.4.2 กฎหมายที่เปน “ขอจํ ากัด” อํ านาจกระทํ าการของฝายปกครอง
กฎหมายที่เปน “ขอจํ ากัด” อํ านาจกระทํ าการซึ่งฝายปกครองมีอยูตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับ เชน พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจาก 
ตัวพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติฉบับที่เปน “แหลงที่มา”  
ของอ ํานาจนั้นเองแลว ยังไดแกกฎหมายอื่นๆ ดังตอไปนี้อีกดวย

- พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ
ฉบบัอ่ืนๆ ท่ีมีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทํ าการ

กฎหมายทีเ่ปนขอจํ ากัดอํ านาจของฝายปกครอง ดังจะเห็นไดจาก
ค ําพพิากษาศาลฎกีาท่ี 1255/2493 (ประชมุใหญ) คดเีดมิจ ําเลย (คณะกรรมการ

พิจารณากักคุมตัวจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ) ไดเขาควบคุม  
จัดกิจการและทรัพยสินของหางหุนสวนจํ ากัดบริษัทฮัมบูรกไทยตามพระราชบัญญัติวาดวยการกัก 
คมุตวั และการควบคุมจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ. 2488 
หางหุนสวนจํ ากัดดังกลาวไดทํ าสัญญาเชาตึกของโจทก (บริษัทไทยนิธิ) ไป จํ าเลยไมยอมชํ าระ     
คาสนิไหมทดแทนในการทีท่รัพยทีต่ดิตรงึตรากบัตวัตกึทีเ่ชาตองเสยีหายไปใหแกโจทกตามสญัญาเชา
โจทกจงึฟองขอใหศาลบงัคบั คดถึีงทีสุ่ด ศาลพพิากษาใหจ ําเลยใชคาเสยีหาย 6,375 บาท พรอมดอกเบีย้
ศาลชัน้ตนสั่งบังคับคดีใน 15 วัน ศาลออกคํ าบังคับแลว จํ าเลยแถลงตอศาลวา จํ าเลยอยูในฐานะ 
เปนผูควบคุมทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ ทรัพยของจํ าเลยก็มีแตทรัพยสิน       
ทีค่วบคมุไวเทานัน้ พระราชกฤษฎกีาควบคมุจดักจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรตูอสหประชาชาติ
(ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2492 มาตรา 3 ไดบัญญัติหามมิใหจํ าเลยจายเงินที่ไดจากทรัพยที่ควบคุมไว เวนแต
คาใชจาย คาเสียหายนี้มิใชคาใชจาย จํ าเลยจึงจะปฏิบัติตามคํ าบังคับคดีของศาลไมได ศาลฎีกา      
ไดตรวจสํ านวนพรอมกันประชุมใหญปรึกษาคดีแลวเห็นวา
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อํ านาจแหงการเขาควบคมุจดักจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรู
ตอสหประชาชาตินั้น เกิดขึ้นโดยพระราชบัญญัติวาดวยการกัก คุมตัว และการควบคุมจัดกิจการ
หรือทรัพยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรตูอสหประชาชาต ิพ.ศ. 2488 ซ่ึงมบีทบญัญตัใิหอํ านาจไวในมาตรา 7
วา “กจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรูตอสหประชาชาติ ซ่ึงนายกรฐัมนตรไีดประกาศระบช่ืุอ
ประเภทตามความในมาตรา 3 นั้น ใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งซ่ึงคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง   
มอํี านาจควบคมุจดักจิการตามวธีิการและหลกัเกณฑซ่ึงก ําหนดโดยพระราชกฤษฎกีา” ศาลฎกีาเหน็วา
“อํ านาจควบคุมจัดกิจการ” ตามที่กฎหมายใหไวนี้ก็คือการเขาจัดการงานแทนบุคคลนั้นๆ นั่นเอง  
ซ่ึงรวมตลอดถึงการหยุดกิจการชํ าระบัญชีและการขอใหบุคคลนั้นๆ เปนผูลมละลาย ดั่งปรากฏ 
หลักเกณฑและวธีิการเปนรายละเอยีดอยูในพระราชกฤษฎกีาฉบบัที ่1 นัน้แลว หลักเกณฑและวธีิการ
ที่จะกํ าหนดโดยพระราชกฤษฎีกาได จึงตองเปนไปโดยนัยนี้ การใหอํ านาจออกพระราชกฤษฎีกา
จนเปนการขัดหรือฝาฝนกฎหมายทั่วไปของบานเมืองนั้น จักตองมีการระบุอํ านาจไวโดยชัดแจง  
ในตวัพระราชบญัญตั ิ สํ าหรบัในกรณนีีใ้นตวัพระราชบญัญตันิัน้ใหอํ านาจแตการก ําหนดหลกัเกณฑ
และวธีิการในการควบคมุและจดักจิการและทรพัยสินเทานัน้ ฉะนัน้ ถาจะมกีารออกพระราชกฤษฎกีา
ใหนอกเหนอืไปจากนัน้ พระราชกฤษฎกีานัน้กจ็ะบงัคบัใชมไิด ขอความในพระราชกฤษฎกีาควบคมุ
จดักิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ. 2492 (ฉบับที่ 2) มาตรา 3     
ซ่ึงใหยกเลิกมาตรา 6 ในพระราชกฤษฎีกา ฉบับที่ 1 และใหใชความตอไปนี้แทนวา “มาตรา 6      
ในการควบคุมจัดกิจการทรัพยสินตามความในพระรากฤษฎีกานี้ ใหคณะกรรมการรักษาเงิน          
ที่ไดจากการนั้นไว และในระหวางที่ยังมิไดมีความตกลงของสหประชาชาติในเรื่องนี้ หามมิให   
จายเงินดังกลาว เวนแตคาใชจายดังบัญญัติไวในมาตรา 5” นัน้ ถาจะแปลความดั่งที่จํ าเลยยืนยัน    
ไปจนถึงวาใหคณะกรรมการมีอํ านาจงดชํ าระหนี้อันถึงกํ าหนดแกเจาหนี้ ตลอดถึงไมตองชํ าระหนี้
ตามค ําพพิากษา และทรพัยสินของลกูหนีไ้มตองอยูในการบงัคบัช ําระหนีข้องเจาหนีแ้ลว กจ็ะเหน็ไดชัดวา
อํ านาจนีม้ใิชอํ านาจในหลกัเกณฑและวธีิการควบคมุและจดัทรพัยสิน เพราะเปนอ ํานาจทีค่ณะกรรมการ
จะตองกระทํ าการฝาฝนขัดตอกฎหมายทั่วไปของบานเมือง โดยมิไดมีพระราชบัญญัติใหอํ านาจ
กระท ําการเชนนั้น หรือใหอํ านาจที่จะมีพระราชกฤษฎีกาเชนนั้นได

- รัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 รวมทัง้หลักรฐัธรรมนญู

ทัว่ไปทีม่ไิดบญัญตัขิึน้เปนลายลักษณอักษร เปนขอจ ํากดัอ ํานาจกระท ําการทีอ่งคกรของรฐัฝายบรหิาร
มีอยูตามพระราชบัญญัติ
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หลักรัฐธรรมนญูทีสํ่ าคัญ ไดแก “หลักความไดสัดสวน” (Principle of 
Proportionality) และ “หลักความเสมอภาค” (Principle of Equality before the Law)

(1) หลักความไดสัดสวน ซ่ึงอาจกลาวไดวา เปนหลักการขั้นพื้นฐาน
ของความสมัพนัธระหวางผูใชอํ านาจกบัผูทีต่กอยูภายใตอํ านาจบงัคบัใหผูใชอํ านาจจ ํากดัสิทธแิละเสรภีาพ
ของผูที่ตกอยูภายใตอํ านาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ (moderation) ถึงแมวารัฐธรรมนูญ
ของประเทศเสรปีระชาธปิไตยสวนใหญจะมไิดบญัญตักิ ําหนดหลกักฎหมายนีไ้วเปนลายลักษณอักษร
แตกถื็อกนัวาเปนรัฐธรรมนญูทัว่ไปและมคีาบงัคบัเสมอกนักบับทบญัญตัแิหงรัฐธรรมนญูทกุประการ
หลักกฎหมายดังกลาวมีสาระสํ าคัญประกอบดวยหลักการยอยๆ 3 หลักการดวยกัน คือ หลัก     
ความสัมฤทธิ์ผล (Principle of Appropriateness) หลักความจํ าเปน (Principle of Necessity) และ
หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality stricto sensu) เมือ่นํ ามา
ใชบังคับกับการใชอํ านาจกระทํ าการของฝายปกครองที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของราษฎรแลวแตละหลักยอมมีความหมายดังตอไปนี้

- หลักความสัมฤทธ์ิผล บังคับวาในบรรดามาตรการที่กฎหมาย
ใหอํ านาจฝายปกครองออกมาใชบังคับแกราษฎรในกรณีใดกรณีหนึ่งไดนั้น ฝายปกครองตองใช
วจิารณญาณเลอืกออกมาตรการทีส่ามารถดํ าเนินการใหเจตนารมณของกฎหมายฉบบันัน้ส ําเร็จลุลวง
ไปไดเทานั้น มาตรการใดก็ตามที่ไมสามารถทํ าใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจปรากฏ
เปนจริงขึ้นมาไดเลย ยอมเปนมาตรการที่ขัดตอหลักการดังกลาว ดงันั้นจึงไมมีผลบังคับได

- หลักความจํ าเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย  ๆมาตรการ
ซ่ึงลวนแตชอบดวยหลักความสัมฤทธิ์ผล กลาวคือ สามารถดํ าเนินการใหบรรลุวัตถุประสงค      
ของกฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจได แตมาตรการเหลานั้นมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของราษฎรมากนอยแตกตางกนั ฝายปกครองตองตดัสนิใจเลอืกออกมาตรการ
ทีม่คีวามรนุแรงนอยทีสุ่ด ความคดิทีอ่ยูเบือ้งหลังหลักการนีม้อียูวา “ในระหวางสิง่ทีเ่ลวรายตัง้แตสองสิง่
ขึ้นไปที่จํ าตองเลือกบุคคลควรเลือกส่ิงที่เลวรายนอยที่สุด” ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํ านาจจํ ากัด
สิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรไดเพียงเทาที่จํ าเปนแกการดํ าเนินการใหเปนไปตามความประสงค  
ของกฎหมายเทานัน้ การจ ํากดัสิทธหิรือเสรภีาพของราษฎรเกนิขอบเขตแหงความจ ําเปนแกการด ําเนนิการ
ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเปนส่ิงทีไ่มชอบธรรม องคประกอบของหลกัแหงความไดสัดสวน
ขอนี้ มีบัญญัติไวในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยชัดแจง ดังจะเห็นไดจาก
ความในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ที่วา “การจํ ากัดสิทธิ
และเสรภีาพของบคุคลที่รัฐธรรมนญูรับรองไวจะกระท ํามไิด เวนแตโดยอาศยัอํ านาจตามบทบญัญตัิ
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แหงกฎหมายเฉพาะ เพือ่การทีรั่ฐธรรมนญูนีก้ ําหนดไวและเทาทีจ่ ําเปนเทานัน้และจะกระทบกระเทอืน
สาระสํ าคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได”

- หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักการ     
ทีเ่รยีกรองใหเกดิดลุภาพขึน้ระหวางความเสยีหายอนัจะเกดิขึน้แกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม
กับประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจากมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับ
มาตรการทีส่ามารถด ําเนนิการใหบรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายฉบบัทีใ่หอํ านาจและกระทบกระเทอืน
ตอสิทธหิรือเสรภีาพของราษฎรนอยทีสุ่ดนัน้ เมือ่น ํามาบงัคบัใชยอมกอใหเกดิทัง้ประโยชนและโทษ
ในขณะเดยีวกนั ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับมาตรการนั้นไดแกการรักษาหรือการกอใหเกิด
ประโยชนสาธารณะที่กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจประสงคจะใหความคุมครองหรือจะใหเกิดขึ้น  
สวนโทษที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการนั้น ไดแก ผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพดานตางๆ 
ของราษฎรและหรือประโยชนสาธารณะดานอื่นๆ

หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนี้เรียกรองวา
มาตรการที่ฝายปกครองอาศัยอํ านาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งออกมาใชบังคับแกราษฎร    
ตองกอใหเกิดประโยชนมากกวาโทษ ถากอใหเกิดโทษมากกวาประโยชนแลว มาตรการนั้น       
ยอมไมชอบดวยกฎหมายใชบงัคบัไมได ดงันัน้ องคประกอบขอทีส่ามของหลกัแหงความไดสัดสวนนี้
จงึบงัคบัใหฝายปกครองตองท ําการชัง่ผลดแีละผลเสยีของมาตรการแตละมาตรการที่ตนตั้งใจออกมา
ใชบังคับแกราษฎร มาตรการใดก็ตามที่เห็นไดชัดวาหากไดลงมือบังคับการใหเปนไปตามนั้นแลว 
จะยังใหเกิดประโยชนแกมหาชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกเอกชนและหรือ   
แกสังคมโดยสวนรวม ฝายปกครองตองหามมใิหออกมาใชบงัคบั ถึงแมวามาตรการนัน้จะเปนมาตรการ
ทีส่ามารถด ําเนนิการใหบรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายฉบบัทีใ่หอํ านาจได (กลาวคอื ชอบดวยหลัก
ความสัมฤทธิ์ผล) และจํ าเปนแกการดํ าเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น      
(ชอบดวยหลักความจํ าเปน) แลวก็ตาม

(2) หลักความเสมอภาค หรือหากจะมองในอีกแงมุมหนึ่งแลว ก็คือ 
สิทธิของราษฎรที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน มีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจง         
ในรัฐธรรมนญูของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
กไ็ดบญัญตัรัิบรองหลักความเสมอภาคไวในมาตรา 5 วา “ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากํ าเนิด เพศ 
หรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” และในมาตรา 30 วรรคหนึ่งวา 
“บคุคลยอมเสมอภาพกันในกฎหมาย และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”
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ตามหลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ องคกรตางๆ ของรัฐ ซ่ึงรวมทั้ง   
ฝายปกครองดวยตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสํ าคัญอยางเดียวกันและปฏิบัติตอบุคคล 
ที่แตกตางกันในสาระส ําคญัแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคนการปฎิบัติตอบุคคล
ทีเ่หมอืนกนัในสาระส ําคญัแตกตางกนักด็ ี การปฏบิตัติอบคุคลทีแ่ตกตางกนัในสาระส ําคญัอยางเดยีวกนั
กด็ ียอมขัดตอหลักเสมอภาพ6

- กฎหมายจารีตประเพณี
กฎหมายจารีตประเพณี ไดแก แนวปฏิบัติในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง

ซ่ึงไดรับการประพฤติและปฏิบัติตามอยางสมํ่ าเสมอและติดตอกันมาชานาน ตกทอดจากคนรุนหนึ่ง
สูคนอีกรุนหนึ่ง จนกลายมาเปนอุปนิสัยรวมกันของคนในสังคมและสาธารณชนเกิดความรูสึก  
รวมกนัวาเปนสิ่งที่ถูกตองและจํ าตองปฏิบัติตาม  กฎหมายจารีตประเพณีอาจนํ ามาใชบังคับในฐานะ
ที่เปนขอจํ ากัดอํ านาจที่องคกรของรัฐฝายบริหารมีอยูตามกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเปนลายลักษณอักษร
ฉบับใดฉบับหนึ่ง เชน การเสนอรางกฎกระทรวงตอคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบกอนนั้น
เปนการปฏิบัติตามกฎหมายจารีตประเพณีเพราะไมมีกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเปนลายลักษณอักษร
ฉบบัใดบงัคับไววา รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดจะตองทํ าเชนนั้น7

- หลักกฎหมายทั่วไป
หลักกฎหมายทั่วไป ไดแก บรรดาหลักการที่เปนรากฐาน    

ของระบบกฎหมายของประเทศทัง้ระบบ บางหลกัสบืสมมตุฐิานมาจากมลูบทเบือ้งตนของการปกครอง
ระบบเสรีประชาธิปไตย บางหลักสมมุติฐานวามาจากตรรกทางนิติศาสตรซ่ึงหากไมมีอยูแลว       
จะเปนชองทางใหมีการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจหรือเกิดสภาวะไรขื่อแปรขึ้นในบานเมือง8

                                                          
6 Olivier JOUANJAN. (1992). Le principe d’ egalite devant la loi en droit allemand. pp. 129-161.

Carl Aage Norgaaed. (1967). The Principle of Equality in Danish Administrative Law, in Scandinavian
Studies in Law. pp. 241-26. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ ค เลมเดิม. หนา 211.

7 วรพจน วิศรุตพิชญ ข เลมเดิม. หนา 1-7.
8 แหลงเดิม.
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2.2  หลักเกณฑเร่ืองศักดิ์ของกฎหมาย

ศกัดิ์ของกฎหมาย (Hierarchy of Law) โดยทัว่ไปทางวิชาการ มีผูทรงคุณวุฒิไดให
ความหมาย “ศักดิ์ของกฎหมาย” ไววา “ลํ าดับชั้นของกฎหมาย”9 หรือเรียกอีกนัยหนึ่ง คือ ลํ าดับ
ความสูงตํ่ าของกฎหมายที่ไมเทาเทียมกัน ซ่ึงความไมเทาเทียมกันของกฎหมายแตละฉบับนั้น 
พจิารณาไดจากองคกรทีม่อํี านาจในการออกกฎหมาย หมายความวา กฎหมายแตละฉบบัจะมลํี าดบัชัน้
ของกฎหมายในระดับใด ใหพิจารณาจากองคกรที่ออกกฎหมายฉบับนั้น ตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญ 
เปนกฎหมายทีอ่อกโดยองคกรนติบิญัญตัสูิงสุดของประเทศ คอื รัฐสภา แตบางกรณอีาจมอีงคกรอืน่
เปนผูจัดใหมีกฎหมายในระดับรัฐธรรมนญูได เชน คณะปฏิวัติออกธรรมนูญการปกครอง ซ่ึงเปน
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว10

การจัดลํ าดับศกัดิข์องกฎหมายมีความสํ าคัญตอกระบวนวิธีการตางๆ ทางกฎหมายไมวา
จะเปนการใช การตคีวาม และการยกเลกิกฎหมาย เชน หากกฎหมายฉบบัใดมลํี าดบัชัน้ของกฎหมาย
สูงกวากฎหมายฉบับอ่ืนที่มีลํ าดับชั้นตํ่ ากวา จะมีเนื้อหาของกฎหมายที่ขัดหรือแยงกฎหมายที่มี
ลํ าดบัชัน้สงูกวานัน้ไมได หากพสูิจนไดวามคีวามขดัหรือแยงดงักลาว ถือวากฎหมายล ําดบัชัน้ตํ ่ากวา
จะถูกยกเลิกไป

เกณฑท่ีใชในการกํ าหนดศักดิ์ของกฎหมาย
เกณฑที่ใชในการกํ าหนดศักดิ์ของกฎหมายพิจารณาจากองคกรที่มีอํ านาจในการออก

กฎหมาย กลาวคอื รัฐธรรมนญูเปนกฎหมายทีอ่อกโดยรฐัสภา และเปนการใชอํ านาจในการออกกฎเกณฑ
รวมกันของสองสภา คอื วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเปนองคกรสูงสุด ในขณะที่กฎหมายที่มี
ลํ าดับชั้นรองลงมา คือ พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด จะถูกพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรกอน
แลวจงึจะผานไปยังวุฒิสภา ถือเปนการแยกกันในการใชอํ านาจออกกฎหมาย (ordinary laws are 
voted by the two Chambers deliberating separately)11

                                                          
9  ปรีดี เกษมทรัพย. (2536). กฎหมายแพง: หลักท่ัวไป. หนา 34.
10 มหาวิทยาลัยสุโขทัย. (2533). ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป หนวยท่ี 1-8. หนา 118.
11 The defferent kinds of Laws and their Hierachy, Chapter II. p. 117. อางถึงใน มานิตย จุมปา. (2545).

ความรูพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย. หนา 76.
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เมือ่กฎหมายแตละฉบับถูกบัญญัติโดยองคกรที่มีอํ านาจในการออกกฎหมายแตกตางกัน
ผลก็คือ ทํ าใหกฎหมายแตละฉบับมีศักดิ์ของกฎหมายหรือลํ าดับชั้นของกฎหมายไมเทากัน         
โดยลํ าดับชั้นของกฎหมายที่ไมเทาเทียมกันนี้ หมายถึง คาบังคับของกฎหมายแตละฉบับจะสูงตํ่ า
แตกตางกันไป เชน รัฐธรรมนูญซ่ึงถือวาเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศและเปนกฎหมายแมบท 
กฎหมายฉบับอื่นที่มีลํ าดับชั้นตํ่ ากวา เชน พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด จะมีเนื้อหาที่ขัดแยง   
กบัรัฐธรรมนญูไมได ทัง้นี ้ เพราะไมวาจะเปนพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด  ตางกเ็ปนกฎหมายลกู
ของรฐัธรรมนญู คอื ทัง้พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด ตองอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญูในการตรา
เปนกฎหมาย ดงันัน้ จงึเทากบัวากฎหมายลกูจะขดักบักฎหมายแมไมได ถากฎหมายลกูขดักบัรฐัธรรมนญู
กฎหมายนั้นก็มีผลเปนอันบังคับไมได

2.2.1 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายไทย

2.2.1.1 กฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนญูเปนกฎหมายสูงสุดและเปนกฎหมาย
แมบทของกฎหมายทัง้หมด พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด เปนกฎหมายลกูของกฎหมายรฐัธรรมนญู
สวนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎหมายองคกรสวนทองถ่ิน เชน เทศบัญญัติ ขอบัญญัติจังหวัด 
ขอบญัญตักิรุงเทพมหานคร เหลานี้เปนกฎหมายที่อาศัยพระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนดในการออก
เปนกฎหมาย

ในปจจุบันกฎหมายของประเทศไทยมีทั้งกฎหมายลายลักษณอักษร 
กฎหมายจารตีประเพณแีละหลกักฎหมายทัว่ไป แตเมือ่พจิารณาแลวเหน็ไดวา กฎหมายของประเทศไทย
โดยสวนรวมจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร ซ่ึงกฎหมายลายลักษณอักษรแตละฉบับจะมีศักดิ์ 
ของกฎหมายหรือลํ าดับชั้นของกฎหมายที่แตกตางกัน

2.2.1.2 กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ไดแก        
พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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- พระราชบญัญัตแิละพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญู ตามรฐัธรรมนญู
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกํ าหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจเสนอรางพระราชบัญญัติ  
รางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู12 ได แตอํ านาจในการตราขึน้เปนกฎหมายไดกแ็ตโดยค ําแนะน ํา
และยินยอมของรัฐสภา13

- พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายที่อธิบาย
ขยายความเพือ่ประกอบเนือ้ความในรฐัธรรมนญูใหสมบรูณละเอยีดชดัเจนตามทีรั่ฐธรรมนญูมอบหมาย
และกํ าหนด โดยถือวากฎหมายประเภทนี้มีลักษณะและหลักเกณฑพิเศษแตกตางจากกฎหมาย
ธรรมดา14 แตอยางไรกต็ามรฐัธรรมนญูไทยมไิดก ําหนดศกัดิข์องกฎหมายประกอบรฐัธรรมใหสูงกวา
พระราชบัญญัติทั่วไป ดังนั้น กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงมีศักดิ์ในลํ าดับชั้นเดียวกันกับ      
พระราชบัญญัติ

- พระราชบญัญัติ พระราชบญัญตัเิปนกฎหมายล ําดบัรองลงมาจากรฐัธรรมนญู
เพราะพระราชบญัญตัอิอกมาเปนกฎหมายโดยอาศยัอํ านาจรฐัธรรมนญูโดยตรง ซ่ึงองคกรทีท่ ําหนาที่
ในการตราพระราชบัญญัติ คือ รัฐสภา ดังนั้น รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาที่ขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญไมได

ขัน้ตอนในการจดัท ํารางพระราชบญัญตัขิองคณะรฐัมนตรอีาจเปนในรปู
การยกรางโดยคณะบุคคลในวงจํ ากัดและนํ าเขาขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจะนํ าเสนอ 
รัฐสภาหรอืจะยกรางมาจากกระทรวง ทบวง กรม แลวนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่ออนุมัติในหลักการ 
เหตุผลที่คณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอรางกฎหมายก็เนื่องมาจากคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร  
เปนผูที่นํ ากฎหมายซึ่งฝายนิติบัญญัติพิจารณาแลวไปปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจึงอยูในฐานะที่ทราบ   
ไดดวีา ตนตองการกฎหมายใด ตองการเครือ่งมอืใดในการพฒันาประเทศชาตกิฎหมายของฝายนติบิญัญตัิ
สมบูรณหรือไม มีขอบกพรองประการใด จึงควรใหคณะรัฐมนตรีมีโอกาสชี้แจงแสดงความเห็น  
ตอฝายนิติบัญญัติ โดยมอบใหฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณาเห็นชอบ

                                                          
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 169.
13 แหลงเดิม. มาตรา 92.
14 วิษณุ เครืองาม ก (2541). “กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ.” ใน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการเลือกต้ัง พ.ศ. 2541,
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541.
หนา 83.

DPU



20

2.2.1.3 กฎหมายของฝายบรหิาร ฝายบรหิารในฐานะทีเ่ปนองคกรสงูสุดซ่ึงอยูในรปู
คณะรัฐมนตรีสามารถกระทํ าการไดทั้งในสถานะของรัฐบาลและองคกรฝายปกครองที่มีอํ านาจ
บังคับบัญชาสูงสุดเหนือองคกรฝายปกครองอื่น จึงตองดํ าเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายลํ าดับตางๆ กฎหมายของฝายบริหาร ไดแก พระราชกํ าหนด

- พระราชก ําหนด เปนกฎหมายทีรั่ฐธรรมนญูมอบอ ํานาจในการบญัญตัิ
ใหกับฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีจะมีอํ านาจในการออกพระราชกํ าหนด     
เพื่อใชบังคับแทนพระราชบัญญัติไดในกรณีพิเศษตามที่รัฐธรรมนูญมอบอํ านาจไวเปนการชั่วคราว 
เพื่อแกไขสถานการณเฉพาะหนาที่ตองการการดํ าเนินการที่จํ าเปนและเรงดวน เพื่อประโยชน    
ของประเทศชาติโดยสวนรวม โดยหลังจากมีการประกาศใชพระราชกํ าหนดนั้นแลว จะตองนํ า  
พระราชก ําหนดมาใหรัฐสภาพจิารณาเพือ่ขอความเหน็ชอบ ถารัฐสภาใหความเหน็ชอบ พระราชก ําหนด
ก็จะกลายเปนกฎหมายถาวร แตหากรัฐสภาไมใหความเปนชอบ พระราชกํ าหนดก็ส้ินผลไป 
ประเด็นที่สํ าคัญ คอื การด ําเนินการใดๆ กอนที่พระราชกํ าหนดจะสิ้นผลไป ถือวาชอบดวยกฎหมาย 
แมภายหลังจะปรากฏวา พระราชก ําหนดสิน้ผลไป ดงันัน้ การทีค่ณะรฐัมนตรจีะใชอํ านาจในการออก
พระราชก ําหนด ควรตองค ํานงึถึงความชอบธรรมและผลประโยชนของสวนรวมเปนสํ าคญั ฝายบรหิาร
มอํี านาจออกพระราชกํ าหนดได สองกรณี คือ

(1) มเีหตฉุกุเฉนิทีม่คีวามจ ําเปนรีบดวนในอนัทีจ่ะรกัษาความปลอดภยั
สาธารณะหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ15 และไมสามารถเรียกประชุมสภานิติบัญญัติไดทันทวงที 
หรือเมือ่กรณีเชนวานี้เกิดขึ้นในระหวางที่สภานิติบัญญัติถูกยุบ

(2) กรณทีีม่คีวามจ ําเปนตองมกีฎหมายเกีย่วดวยภาษอีากรหรอืเงนิตรา
ซ่ึงจะตองไดรับพิจารณาโดยดวนและลับเพื่อรักษาประโยชนของแผนดิน16

เมื่อไดตราพระราชกํ าหนดขึ้นใชบังคับแลว ฝายบริหารจะตองเสนอ
พระราชกํ าหนดตอรัฐสภาเพื่ออนุมัติโดยเร็ว หรือตองขออนุมัติภายในกํ าหนดเวลาที่รัฐธรรมนูญ
ระบไุวแลวแตจะเปนพระราชกํ าหนดที่ออกมาใชแกกรณีใด

การอนมุตัหิรือไมอนมุตัพิระราชก ําหนดจะตองกระท ําเปนพระราชบญัญตัิ
และการไมอนมุตัพิระราชก ําหนดไมมผีลยอนหลังท ําใหการตางๆ ทีไ่ดบงัคบัไปแลวตามพระราชก ําหนด
ตองเสียไป

                                                          
15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 218 วรรคสอง.
16 แหลงเดิม. มาตรา 220 วรรคแรก.
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2.2.1.4 กฎหมายของฝายปกครอง กฎหมายทีฝ่ายปกครองสามารถตราออกมาใชได 
กค็อื “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง” ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ      
วธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดใหนิยามไวเหมือนกัน คือ “กฎ” หมายความวา พะราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป    
โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”

- พระราชกฤษฎกีา เปนกฎหมายทีก่ ําหนดรายละเอยีดซึง่เปนหลักยอยๆ
ของพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด คอื พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด ไดก ําหนดหลกัการใหญๆ  ไว
ซ่ึงเปนสาระส ําคญัโดยรวม และใหออกพระราชกฤษฎกีาโดยอาศยัอํ านาจพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด
เพือ่อธิบายรายละเอียดตางๆ ตามหลักการใหญในพระราชบัญญัติ เชน

เร่ืองเงินประจํ าตํ าแหนง การปรับปรุงเงินเดือน เงินประจํ าตํ าแหนง
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจํ าตํ าแหนง พ.ศ. 2538 การปรับปรุงลดภาษี
ประจ ําปรถยนตตามมาตรา 31 แหงพระราชบญัญตัริถยนต พ.ศ. 2522 การเกณฑแรงงานในกรณจี ําเปน
โดยจายคาตอบแทนหรอืการก ําหนดเงือ่นไขในการจ ํากดัสทิธติาง  ๆ ของเจาของกรรมสทิธิ์ในอสงัหารมิทรพัย
ริมทางหลวงตามมาตรา 30 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ขยายหรือเพิกถอน
เขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 
เปนตน แตพระราชกฤษฎกีาทีพ่ระมหากษตัริยทรงตราขึน้ในกจิการอืน่ทีไ่มมลัีกษณะเปนกฎทีต่ราขึน้
โดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย เชน พระราชกฤษฎีกา    
เรียกประชมุการเปด การปดประชมุรัฐสภา และพระราชกฤษฎกีายบุสภาผูแทนราษฎรตามมาตรา 161
มาตรา 116 ของรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 เปนตน พระราชกฤษฎกีาเหลานี้
มเีนือ้หาเปนค ําสัง่ตามแบบพธีิ ฉะนัน้ ในการตราเปนพระราชกฤษฎกีาประเภทนีจ้งึไมมฐีานะเปนกฎ17

เมือ่พระราชกฤษฎกีาเปนกฎหมายทีอ่อกมาโดยอาศยัอํ านาจจากกฎหมาย
แมบท คอื รัฐธรรมนญูและกฎหมายอืน่ๆ เชน พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนดแลว พระราชกฤษฎกีา
จะมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นที่ออกโดยอาศัยอํ านาจของรัฐธรรมนูญ  
ดงัเชนพระราชบญัญตัพิระราชก ําหนดไมได รวมทัง้จะบญัญตัเินือ้หาทีเ่กนิขอบเขตของกฎหมายแมบท
ทีใ่หอํ านาจไวไมไดดวย

                                                          
17 กมลชัย รัตนสกาววงศ ก (2538, ธันวาคม). “กฎหมายลํ าดับรองของประเทศไทย.”

วารสารกฎหมายปกครอง, เลมท่ี 14. หนา 101-103.

DPU



22

- กฎกระทรวง เปนกฎหมายล ําดบัรองเชนเดยีวกนั การออกกฎกระทรวงนัน้
แมจะมช่ืีอ “กฎกระทรวง” ซ่ึงแสดงถึงความเปนอิสระในการใชดุลพินิจของรัฐมนตรีเจากระทรวง
ในการพิจารณาตามความเหมาะสมก็ตาม แตตามทางปฏิบัติ การออกกฎกระทรวงจะตองเสนอ  
คณะรฐัมนตรพีจิารณาใหความเหน็ชอบในหลกัการเสยีกอน และตองสงใหคณะกรรมการรางกฎหมาย
ในคณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาตรวจในรายละเอยีดดวย รัฐมนตรเีจากระทรวงจงึจะออกกฎกระทรวงได

การด ําเนนิการออกกฎกระทรวงนัน้รฐัมนตรซ่ึีงเปนฝายบรหิารจะบญัญตัิ
กฎกระทรวงออกมาโดยมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกํ าหนดฉบับใดฉบับหนึ่งใหอํ านาจไว      
เมื่อเปนเชนนี้รัฐมนตรีผูเสนอกฎกระทรวงจํ าตองเปนรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกํ าหนดซึ่งไดใหอํ านาจไว

เมื่อพระราชกฤษฎีกากับกฎกระทรวงมีความใกลเคียงกันมาก         
ขอทีพ่จิารณาใหเหน็ถึงความแตกตางกนัวา ควรจะออกกฎหมายในรปูพระราชกฤษฎกีาหรอืกฎกระทรวงนัน้
ขึ้นอยูกับวาเนื้อหาของกฎหมายที่ตองการบัญญัตินั้นมีความสํ าคัญเพียงใด ซ่ึงหากมีความสํ าคัญ 
เปนอยางมากจะออกมาในรูปของพระราชกฤษฎีกา แตถามีความสํ าคัญนอยกวา ก็ออกมาในรูป 
ของกฎกระทรวง

- ประกาศกระทรวง เปนกฎหมายล ําดบัรองอกีประเภทหนึง่ ซ่ึงรัฐมนตรี
เจากระทรวงมีอํ านาจออกได โดยไมตองเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

หมายเหตุ นอกจากกฎหมายของฝายบริหารตางๆ ดังที่กลาวมานี้แลว
ยังมีประกาศและขอบังคับอีกเปนจํ านวนมากที่มีลักษณะเปนกฎหมายลํ าดับรอง (Subordinate 
legislation) ทีม่ผีลบงัคบัตอประชาชน และอ ํานาจในการออกกฎหมายล ําดบัรอง กอ็าจมใิชเปนอ ํานาจ
ของฝายบริหาร แตเปนอ ํานาจของคณะกรรมการซึง่ตัง้ขึน้โดยกฎหมาย18 หรือเปนอ ํานาจของรฐัวสิาหกจิ19

ก็ได
- กฎหมายขององคกรสวนทองถิ่น เปนกฎหมายที่ใหองคกรบริหาร

สวนทองถ่ินมีอํ านาจในทางนิติบัญญัติ คือ มีอํ านาจในการกํ าหนดกฎหมายไดดวยตนเอง จึงถือวา
เปนการกระจายอํ านาจในการบัญญัติกฎหมายไปสูองคกรบริหารสวนทองถ่ิน ซ่ึงองคกรเหลานั้น 
ไดแก ขอบญัญตัจิงัหวดั ขอบญัญตัติ ําบล เทศบญัญตั ิขอบญัญตัอิงคการบรหิารสวนจงัหวดั ขอบญัญตัิ
กรุงเทพมหานคร และขอบัญญัติพัทยา
                                                          

18 ตัวอยาง อํ านาจออกประกาศควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคของ คณะกรรมการควบคุมเครื่องอุปโภค
ในภาวะคับขัน ตามพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคในภาวะคับขัน พ.ศ. 2496.

19 ตัวอยาง อํ านาจในการประกาศกํ าหนดเดินสายไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511.
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กฎหมายทองถ่ิน เปนกฎหมายลํ าดับรอง ซ่ึงรัฐมอบใหองคกรทองถ่ิน
และกึ่งทองถ่ิน ออกใชบังคับในทองถ่ินได โดยกฎหมายของทองถ่ินดังกลาวไมตองเสนอให    
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

ผลของการจัดลํ าดับศักดิ์ของกฎหมาย
1) การออกกฎหมายที่มีศักดิ์ของกฎหมายตํ่ ากวาจะออกไดโดยอาศัยอํ านาจ 

จากกฎหมายทีม่ีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวา หรือกฎหมายที่มีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวาไดใหอํ านาจไว 
เชน รัฐธรรมนูญใหอํ านาจรัฐสภาในการออกพระราชบัญญัติ ซ่ึงก็เทากับวากฎหมายรัฐธรรมนูญ
เปนกฎหมายแมบท สวนพระราชบัญญัติเปนกฎหมายลูกบท

2) กฎหมายที่มีศักดิ์ตํ่ ากวาซึ่งออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวา
จะมเีนือ้หาทีเ่กนิขอบเขตอ ํานาจทีก่ฎหมายทีม่ศีกัดิก์ฎหมายสงูกวาไมได มฉิะนัน้จะไมมผีลบงัคบัได

3) หากเนือ้หาของกฎหมายมกีารขดัหรือแยงกนั จะตองใชกฎหมายทีม่ศีกัดิสู์งกวา
มาใชบงัคบั ไมวากฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวาจะออกเปนกฎหมายกอนหรือหลังกฎหมายที่มีศักดิ์ตํ่ ากวา

2.2.2 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายเยอรมัน
หากพิจารณาเกณฑทางกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรในกฎหมายเยอรมัน

ประกอบกบัลํ าดบัชัน้ของกฎหมายแลว จะพบวาระบบกฎหมายเยอรมนัแบงแยกกฎเกณฑทางกฎหมาย
ออกเปน 4 ประเภทใหญ  ๆคอื รัฐธรรมนญู รัฐบญัญตั ิกฎหมายฝายบรหิารบญัญตั ิกฎหมายองคการบญัญตัิ

2.2.2.1 รัฐธรรมนูญ หรือทีร่ะบบกฎหมายเยอรมันเรียกวา “กฎหมายพื้นฐาน” 
(Grundgesetz) ถือเปนกฎหมายสงูสดุและเปนระเบยีบหรือกตกิาพืน้ฐานในการปกครองรฐัซึง่เกดิจาก
การประชุมตกลงกันของที่ประชุมที่มีอํ านาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

2.2.2.2 รัฐบัญญัต ิ สํ าหรับกฎหมายรัฐบัญญัตินัน้เปนกฎหมายที่เกิดขึ้นจาก
กระบวนการตรากฎหมายโดยรัฐสภา ซ่ึงจะตองกระทํ าภายในกรอบของรัฐธรรมนูญ

2.2.2.3 กฎหมายฝายบรหิารบญัญัติ สํ าหรบักฎหมายฝายบรหิารบญัญตัเิปนกฎหมาย
ทีต่ราขึน้โดยฝายบรหิาร ซ่ึงไดแก คณะรฐัมนตร ีรัฐมนตร ีหรือองคกรฝายปกครองอืน่ ซ่ึงองคกรเหลานี้
จะตรากฎหมายบริหารบัญญัติขึ้นใชบังคับไดตอเมื่อไดรับมอบอํ านาจจากกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 
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หากเทียบกับระบบกฎหมายไทยแลว กฎหมายบริหารบัญญัติของประเทศเยอรมัน ยอมไดแก     
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ในระบบกฎหมายไทยนั่นเอง20

2.2.2.4 กฎหมายองคกรบญัญัต ิหมายถงึ กฎหมายทีไ่ดรับการตราขึน้โดยนติบิคุคล
มหาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับการปกครองตนเอง เชน กฎหมายขององคการปกครองตนเองสวนทองถ่ิน 
หรือกฎ ขอบังคับขององคการวิชาชีพ หากเทียบกับระบบกฎหมายไทย กฎหมายองคการบัญญัติ 
ยอมไดแก บรรดาเทศบัญญัติหรือขอบัญญัติจังหวัด หรือขอบังคับของแพทยสภา เปนตน

ความชอบดวยกฎหมาย ความมิชอบดวยกฎหมายตามกฎหมายเยอรมัน
กฎหมายปกครองภายใตหลักนติรัิฐทีย่ดึหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา

ทางปกครองเปนสาระส ําคญัอยางหนึง่ โดยเฉพาะอยางยิง่นติกิรรมทางปกครองทกุประเภทไมวาจะเปน
นิติกรรมทางปกครองในรูปแบบของคํ าส่ัง ในรูปของการพิสูจนและยืนยันในคุณสมบัติของบุคคล
หรือสิทธิในทรัพยสิน ในรูปของการรับรองเอกสารตางๆ ของทางราชการ หรือในรูปของคํ าวินิจฉัย
อุทธรณตางๆ โดยองคกรวนิจิฉยัอุทธรณของฝายปกครอง21 จะตองออกโดยถูกตองตามกระบวนการ
ในการออกนิติกรรมทางปกครองและเปนไปตามสารบัญญัติแหงกฎหมายในเรื่องนั้นๆ ตลอดจน
สอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและแนวบรรทัดฐานของคํ าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญดวย 
นิติกรรมทางปกครองใดที่มีขอบกพรอง ไมวาจะเปนขอบกพรองที่มิชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ
หรือกฎหมายสารบญัญตั ิจดัวาเปนนติกิรรมทางปกครองทีม่ชิอบดวยกฎหมายทัง้สิน้ หากความบกพรองนัน้
มีความรายแรงมาก กฎหมายปกครองเยอรมันถือวานิติกรรมทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะ22 
ท ํานองเดยีวกบัโมฆะกรรมตามกฎหมายแพงและพาณชิย ในสวนผลบงัคบัของนติกิรรมทางปกครอง
ทีม่ชิอบดวยกฎหมายในแตละระดับนั้น ยอมมีความแตกตางไป

                                                          
20 วรเจตน ภาคีรัตน ก (2548). วารสารวิชาการศาลปกครอง. หนา 1-17.
21 G.Ch v. Unruh, F.Greve. (1977). Grundkurs Offentliches Recht (2 nd ed.). pp. 128-129. อางถึงใน

กมลชัย รัตนสกาววงศ ข (2544). กฎหมายปกครองเยอรมัน. หนา 155.
22 แหลงเดิม. หนา 156.
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นติกิรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย
นติกิรรมทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมายมลัีกษณะเชนใดนัน้ ไมมตีวับทกฎหมาย

บญัญตัไิวเปนการเฉพาะ หรือ เปนบททั่วไป กฎหมายปกครองแตละฉบับ จะบัญญัติแตเฉพาะสวน
ในรายละเอยีดมากบางนอยบางทีฝ่ายปกครองจะตองผูกพนัปฏิบตัติาม นอกจากนัน้แลวฝายปกครอง
ยังผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ เกณฑการพิจารณานิติกรรมทางปกครอง              
ทีช่อบดวยกฎหมาย อาจแยกพจิารณาความชอบดวยกฎหมายวธีิสบญัญตัแิละความชอบดวยกฎหมาย
สารบัญญัติ

1) ความชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ เปนเรื่องเกี่ยวกับขั้นตอนของการออก
นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงเขาใจกันในระบบกฎหมายปกครองเยอรมันวา นิติกรรมทางปกครอง    
จะตองออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีอํ านาจตามกฎหมายจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวย  
วธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครองและจะตองปฏบิตัใิหถูกตองตามแบบของการออกนติกิรรม
ทางปกครองแตละประเภทดวย

(1) เขตอํ านาจของเจาหนาที่ฝายปกครอง นิติกรรมทางปกครองจะตองออก
โดยเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํ านาจในเนื้อหาของเรื่องนั้นและมีอํ านาจในเขตทองที่หรือพื้นที่ที่ตน
รับผิดชอบ ทัง้นีพ้จิารณาไดจากตวับทกฎหมายปกครองเฉพาะเรือ่งวาไดมอบหมายใหองคกรฝายปกครอง
ในระดบัใดมอํี านาจในการออกนติกิรรทางปกครองและภายในองคกรฝายปกครองทีไ่ดรับมอบหมาย
อํ านาจดงักลาวไดแบงเขตพื้นที่ทางภูมิศาสตรใหอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการใด

(2) วิธีพิจารณา การดํ าเนินการพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
โดยหลักทั่วไปแลว กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองใหเจาหนาที่     
ฝายปกครองดํ าเนินการตามความเหมาะสมอยางยืดหยุนและไมเครงครัด23 เจาหนาที่ฝายปกครอง   
มดีลุพนิจิทีจ่ะด ําเนนิการอยางเรยีบงายและสอดคลองกบัเจตนารมณในการออกนติกิรรมทางปกครอง
แตกม็บีทบงัคบัในเรือ่งวธีิพจิารณาอยูไมนอยทีเ่จาหนาทีฝ่ายปกครองจะตองค ํานงึถึงและปฏบิตัใิหถูกตอง
ตามบทบงัคบัในเรื่องวิธีพิจารณาดังกลาวเปนเงื่อนไขแหงความสมบูรณและความชอบดวยกฎหมาย
ของการออกนติกิรรมทางปกครอง เชน การยืน่ค ํารอง การรบัฟงขอเทจ็จรงิหรอืความเหน็ของผูถูกกระทบ
สิทธิ

                                                          
23 มาตรา 10 แหงกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง (VwVfG)
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(3) แบบ นิติกรรมทางปกครองอาจจะตองทํ าเปนหนังสือ หรือเพียงแต
กระท ําการดวยวาจาหรอือาจกระท ําดวยวธีิการอืน่กไ็ดแลวแตกรณ ี แตจะตองท ําใหถูกตอง โดยทัว่ไปแลว
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจะไมมีแบบที่เครงครั้ง24 นิติกรรม   
ทางปกครองที่โดยทั่วไปแลวกระทํ าดวยวาจาก็เพียงพอแลว หรืออาจจะตองทํ าเปนลายลักษณอักษร
ยืนยันการออกนิติกรรมทางปกครองดวยวาจาดังกลาว เมื่อผูรับนิติกรรมดวยวาจานั้นเรียกรอง 
เพราะเขาเปนผูมีสวนไดเสียในนิติกรรมทางปกครองนั้นเพื่อจะไดใชเปนหลักฐานในการแสดงสิทธิ
หรือโตแยงคัดคานตามกฎหมายตอไปได

(4) การฟงขอเทจ็จรงิอยางเพยีงพอและประเมนิขอเทจ็จรงิอันเปนสาระส ําคญั
ในการออกนิติกรรมทางปกครองอยางถูกตอง หากเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยเร่ืองบนขอเท็จจริง
ที่ผิดๆ ผลของคํ าวินิจฉัยยอมผิดพลาดไปดวย เสมือนนักศึกษาอานโจทยผิดก็ยอมตอบขอสอบผิด
อยางแนนอน

(5) การใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย นิติกรรมทางปกครองที่สมบูรณ   
ในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติโดยหลักแลวจะตองมีการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย ส่ังการ 
กฎหมายวาดวยวธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครองวางหลกัทัว่ไปไววา นติกิรรมทางปกครอง
ที่ทํ าเปนหนังสือหรือที่ยืนยันเปนหนังสือตามที่ผู มีสวนไดเสียเรียกรองนั้น จะตองใหเหตุผล
ประกอบการวินิจฉัยส่ังการในสวนที่ใหเหตุผลนี้จะตองชี้แจงประเด็นสํ าคัญๆ ในการวินิจฉัย        
ถาเปนนติกิรรมทางปกครองประเภททีก่ฎหมายมอบหมายใหเจาหนาทีฝ่ายปกครองใชอํ านาจดลุพนิจิดวย 
การใหเหตุผลจะตองชี้แจงถึงการชั่งนํ้ าหนักเหตุผลตางๆ อันเปนที่มาของการใชอํ านาจดุลพินิจนั้นๆ

2) ความชอบดวยกฎหมายสารบัญญัติ
(1) เงื่อนไขในการใชอํ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครองกฎหมาย    

รัฐธรรมนญูของสหพนัธรัฐ มาตรา 20 วรรคสาม บญัญตัวิา อํ านาจบรหิารจะตองผูกพนัตามตวับทบญัญตัิ
แหงกฎหมาย บทบัญญัตินี้จึงเปนการยืนยันหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญวาการกระทํ าทางปกครอง   
จะตองชอบดวยกฎหมาย ไมวาการกระทํ าทางปกครองที่อยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง สัญญา
ทางปกครอง ปฏิบตักิารทางปกครอง หรือการออกกฎหมายล ําดบัรองกต็าม ดงันัน้ นติกิรรมทางปกครอง
ทีเ่ปนภาระแกผูรับนติกิรรทางปกครอง และนติกิรรมทางปกครองทีเ่ปนคณุแกผูรับนติกิรรมทางปกครอง
จงึอยูภายในหลกัที่วา หากกิจการเกี่ยวกับการออกนิติกรรมทางปกครองในเรื่องใดมีตัวบทกฎหมาย
บัญญัติไว การออกนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับกิจการในเรื่องนั้นก็จะตองปฏิบัติใหถูกตอง     
ตามตัวบทกฎหมายนั้นเสมอ และจะขัดแยงกับตัวบทกฎหมายที่มีสภาพบังคับอยูในขณะนั้นไมได 

                                                          
24 มาตรา 37 II แหงกฎหมายวาดวยการพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง (VwVfG)
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สํ าหรับนติกิรรมทางปกครองทีเ่ปนภาระแกผูรับนติกิรรมทางปกครองเปนการกระท ําของฝายปกครอง
ทีม่ลัีกษณะกาวเขาไปกระทบสทิธเิสรภีาพหรอืทรพัยสินของประชาชน การออกนติกิรรมทางปกครอง
ในลักษณะดังกลาวจะตองมีตัวบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองไว    
อยางชัดแจงในทุกกรณี และเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาถึงเงื่อนไขและขอบเขต          
ของการใชอํ านาจวนิจิฉยัส่ังการและการใชอํ านาจดลุพนิจิดวย และในกรณกีฎหมายล ําดบัรอง ไดแก
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติขององคการปกครองตนเอง การตรากฎหมายลํ าดับรองและเนื้อหา  
ของกฎหมายลํ าดับรองนั้น จะตองมทีี่มาและอยูในขอบเขตของกฎหมายที่ผานสภานิติบัญญัติดวย25

(2) นติกิรรมทางปกครองจะตองสอดคลองกบัตวับทกฎหมายและหลกักฎหมาย
ที่เกี่ยวของ นิติกรรมทางปกครองโดยสวนใหญจะเปนการกระทํ าตัวบทกฎหมายที่เปนนามธรรม
ใหเปนรูปธรรม  ดังนั้นนิติกรรทางปกครองจะตองสอดคลองกับกฎหมายเฉพาะเรื่อง กฎหมายอื่น
ที่เกี่ยวของและหลักกฎหมายตางๆ รวมทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักกฎหมาย
เกีย่วกบัสทิธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับใชโดยตรง
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 1 วรรคสาม แหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ

(3) นิติกรรมทางปกครองที่มีอํ านาจดุลพินิจดวย เจาหนาที่ฝายปกครอง   
จะตองใชอํ านาจดุลพินิจที่ไมผิดพลาด26 กลาวคือ เจาหนาที่ฝายปกครองนอกจากจะมีอํ านาจ         
ในการด ําเนนิการและวนิจิฉยัแลว จะตองใชอํ านาจดลุพนิจิภายในขอบเขตและสอดคลองกบัวตัถุประสงค
ของกฎหมายที่ใหอํ านาจปฏิบัติการนั้นๆ และจะตองไมใชอํ านาจดุลพินิจอยางบิดเบือน

(4) การวินิจฉัยส่ังการในการออกนิติกรรมทางปกครองจะตองกระทํ าการ
อยางสมควรแกเหตุ หลักความสมควรแกเหตถืุอวาเปนหลักกฎหมายทัว่ไปโดยเฉพาะนติกิรรทางปกครอง
ที่มีภาระแกผูรับนิติกรรมทางปกครองจะตองมีความสัมพันธระหวางมาตรการที่ใชกับเปาหมาย
หรือผลที่ฝายปกครองตองการดวย มาตรการที่กํ าหนดเปนการกระทํ าไปสูเปาหมายนั้น จะตอง  
เปนไปตามหลักความสมควรแกเหตุ

(5) นติกิรรมทางปกครองจะตองมคีวามชดัเจนกระจาง นติกิรรมทางปกครอง
คงตองมเีนือ้หาทีชั่ดเจนอยางพอเพยีงทีผู่รับนติกิรรมทางปกครองอานแลวมคีวามเขาใจวา ฝายปกครอง
มีความตองการอะไร ผูรับนิติกรรมทางปกครองอยูในวิสัยที่จะกระทํ าหรือปฏิบัติตามหรือไม   
กลาวอีกนัยหนึ่ง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองวินิจฉัยโดยปราศจากขอสงสัย หรือ ไมคลุมเครือ       

                                                          
25 H.U.Erichsen und W.Martens. p. 172. อางถึงใน กมลชัย รัตนสกาววงศ ข เลมเดิม. หนา 161.
26 กมลชัย รัตนสกาววงศ ค (2539). “แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศ

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน.” บทบัณฑิตย, เลมท่ี 42. หนา 46-83.

DPU



28

หลักกฎหมายนี้ไดบัญญัติไวในมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่
ฝายปกครอง

ผลของการเพิกถอน “กฎ” ของระบบกฎหมายเยอรมัน
ระบบกฎหมายเยอรมันถือวากฎเปนกฎหมายตามเนื้อความ ถึงแมวาจะถือกัน 

ตอไปดวยกต็ามวา กฎเปนการกระท ําทางปกครองประเภทหนึง่ แตกฎกม็ลัีกษณะทีแ่ตกตางจากค ําสัง่
ทางปกครองในแงที่มาของกฎมีลักษณะที่เปนนามธรรมและกฎนั้น มีผลบังคับเปนการทั่วไป  
ระบบกฎหมายเยอรมันไดพัฒนาทฤษฎีในสวนที่เกี่ยวกับกฎและคํ าสั่งทางปกครองแยกออกจากกัน 
ดังจะเห็นไดจากผลในทางกฎหมายกรณีที่ฝายปกครองออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับ   
ที่สูงกวา และกรณีที่ฝายปกครองออกคํ าสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีของกฎ       
ที่ไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับที่สูงกวานั้น ระบบกฎหมายเยอรมันถือวากฎดังกลาวเปนโมฆะ  
เนือ่งจากกฎเปนกฎเกณฑทีม่ผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไป ผลในทางกฎหมายของกฎทีไ่มชอบดวยกฎหมาย
ในลํ าดับที่สูงกวา จึงไมแตกตางจากผลในทางกฎหมายของรัฐบัญญัติที่ขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญ   
นั่นคือ เปนโมฆะเชนกัน โดยเหตุที่ความไมชอบดวยกฎหมายของกฎสงผลในระบบกฎหมาย        
ทีค่อนขางรนุแรง ระบบกฎหมายเยอรมนัจงึจ ํากดัวตัถุแหงคดใีนกรณขีองการรองขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎไว เฉพาะกฎของมลรฐัและกฎทีต่ราขึน้ตามประมวลกฎหมาย
กอสรางเทานั้น การรองขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎในฐานะ        
ที่เปนประเด็นหลักของคดี เพื่อใหศาลปกครองประกาศความเปนโมฆะของกฎจึงไมสามารถใชได
กบักฎทกุประเภท แมกระนัน้บคุคลกอ็าจขอใหศาลปกครองสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎทุกประเภทไดในฐานะที่เปนประเด็นเบื้องตนที่จะตองวินิจฉัยกอน เพียงแตในกรณีหลังนี้ 
คํ าพิพากษาของศาลปกครองไมไดมีผลเปนการประกาศความเปนโมฆะของกฎเปนการทั่วไป      
คงมผีลเปนเพยีงการแสดงความไมชอบดวยกฎหมายของกฎในคดนีัน้และผกูพนัเฉพาะคูความแหงคดี
เทานั้น ในขณะที่ในทางทฤษฎีกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับที่สูงกวาจะตกเปนโมฆะ คํ าส่ัง
ทางปกครองทีไ่มชอบดวยกฎหมายโดยหลกัแลวจะไมถึงขนาดเปนโมฆะ แตมกัจะเปนค ําสัง่ทางปกครอง
ที่อาจถูกเพิกถอนได ซ่ึงในระหวางที่ยังไมมีการเพิกถอน คํ าสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมีผล       
ในทางกฎหมาย และแมตอมาหากจะตองมกีารเพกิถอนค ําสัง่ทางปกครองดงักลาวยอมมผีลในทางกฎหมาย
คือ องคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการก็ไมถูกบังคับใหตองเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาว
ยอนหลังกลับไปตั้งแตวันออกคํ าส่ังเสมอไป แตอาจเพิกถอนใหมีผลตั้งแตขณะที่เพิกถอนได        
ซ่ึงหมายความวาในชวงเวลาตัง้แตออกค ําส่ังทางปกครองจนถงึชวงเวลาทีค่ ําส่ังทางปกครองถกูเพกิถอนนัน้
แมค ําสัง่ทางปกครองนัน้ไมชอบดวยกฎหมาย แตระบบกฎหมายกจ็ะยอมรบัใหค ําส่ังทางปกครองนัน้
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สามารถใชบงัคบัได ทฤษฎขีองค ําสัง่ทางปกครองและกฎของระบบกฎหมายเยอรมนัแตกตางจากทฤษฎี
วาดวยค ําสัง่ทางปกครองและกฎในระบบกฎหมายฝรัง่เศส ซ่ึงจะก ําหนดผลของความไมชอบดวยกฎหมาย
ของกฎและค ําส่ังทางปกครองไวเหมือนกัน คือ หากไมตองดวยเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมาย
ทีรุ่นแรงแลว กฎและคํ าส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีผลในทางกฎหมายจนกวาจะถูกเพิกถอน

2.2.3 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายฝรั่งเศส27

ในประเทศฝรัง่เศสนัน้ การด ําเนนิกจิกรรมของฝายปกครองอยูภายใตหลักวาดวย
ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา
ทางปกครอง หมายถึง การกระทํ าใดๆ ของฝายปกครอง จะตองเคารพตอกฎหมาย จะตองเปนไป
ตามทีก่ฎหมายก ําหนด และจะท ํานอกขอบอ ํานาจทีก่ฎหมายก ําหนดไวไมได ดงันัน้ แมในทางปฏบิตัิ
ฝายปกครองจะมีอํ านาจมากเพียงใดก็ตาม แตฝายปกครองก็ตองดํ าเนินการทั้งหลายตามกรอบ    
ของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายในทีน่ีห้มายความถงึกฎหมายทีอ่อกโดยฝายนิตบิญัญตั ิ และกฎเกณฑตางๆ
ของฝายบริหารที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ า
ทางปกครองนี้เปนหลักสํ าคัญหลักหนึ่งที่ใชกันอยูในประเทศ “นติรัิฐ”28

ศาลปกครองจะเปนผูตรวจสอบวาฝายปกครองไดตรากฎขึ้นโดยสอดคลอง    
กับหลักความชอบดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนหลักการที่เรียกรอง    
ใหการออกกฎเกณฑใดๆ ของฝายปกครองจะตองตกอยูภายใตกฎหมาย และมิใชเฉพาะแตกฎหมาย
ซ่ึงถูกตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น แตยังจะตองอยูภายใตกฎที่ฝายปกครองสรางขึ้นดวย     
นอกจากนี้หลักความชอบดวยกฎหมายยังเรียกรองใหฝายปกครองตองปฏิบัติใหสอดคลองกับ
ประโยชนสาธารณะดวยเชนกัน

กฎเกณฑที่รวมตัวกันขึ้นมาเพื่อเปนหลักใหฝายปกครองตองเคารพและยึดถือ 
ไปปฏิบัติเชนนี้ รวมเรียกวา “กรอบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันประกอบไปดวย    
รัฐธรรมนญู สนธิสัญญา หรือขอตกลงระหวางประเทศ หลักกฎหมายทั่วไป กฎระเบียบ และบรรดา
ค ําพิพากษาขององคกรยุติธรรมตางๆ ซ่ึงเปนที่สุด
                                                          

27 รายงานการศึกษา เรื่อง Le controle de la validite de la norme reglementaire par le juge
administratif. โดย Michel AZIBERT,Maitre des requetes สภาแหงรัฐฝรั่งเศส เอกสารทางวิชาการเสนอตอ
ที่ประชุมสมาคมสภาแหงรัฐและศาลปกครองสูงสุดแหงสหภาพยุโรป ครั้งที่ 10 ณ กรุงเอเธนส ระหวางวันที่
14-17 พฤษภาคม ค.ศ. 1986. ปยศาสตร ไขวพันธุ. (ผูแปลและเรียบเรียง). (2548). “พนักงานคดีปกครอง 6 ว.
ศูนยศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบสํ านักงานศาลปกครอง.”  วารสารวิชาการศาลปกครอง. หนา 18-32.

28 นันทวัฒน บรมานันท. (2547). หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส. หนา 37.
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2.2.3.1 รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่อยูในลํ าดับที่สูงสุดในกลุม    
ของกฎหมายภายในประเทศเชนเดยีวกบั “ยอดปรามดิ” เหตผุลทีรั่ฐธรรมนญูถูกจดัวางใหอยูในสถานะ
ทีสู่งกวากฎหมายภายในประเทศประเภทอื่นทุกประเภท ก็เพราะวาในดานรูปแบบนั้น รัฐธรรมนูญ
เกดิจาก “ขอตกลง” รวมกนัระหวางประชาชนในรปูแบบของ “สัญญาประชาคม” สวนในดานเนือ้หา
รัฐธรรมนญูประกอบดวยบทบญัญตัทิีเ่กีย่วของกบัโครงสรางของรฐั ความสมัพนัธระหวางอ ํานาจรฐั
และบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชน ความเปนกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญไดรับการยืนยันโดยองคกรศาลของฝรั่งเศสสององคกร คือ ศาลปกครองสูงสุดและ
ศาลฎกีา โดยในคํ าวินิจฉัยลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1998 กรณี SARRAN LEVACHER et autres นั้น 
ศาลปกครองสงูสุดไดวินิจฉัยไววา ในกรณีที่เกิดการขัดกันระหวางกฎหมายภายใน (ordre interme) 
กบักฎหมายระหวางประเทศ (ordre international) ในสวนทีเ่กีย่วกบัการด ําเนนิการตางๆ ภายในประเทศ
ใหถือวารัฐธรรมนญูเปนกฎหมายสงูสุดทีต่องยดึถือปฏิบตัติาม ซ่ึงตอมาศาลฎกีากไ็ดน ําหลักดงักลาว
มาใชในการวินิจฉัยคดี FRAISSE เมื่อวันที่ 2 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ผูมีอํ านาจออกกฎจะตองเคารพ
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองไว เชน หลักความเสมอภาคภายใต
กฎหมายเสรีภาพสวนบุคคล หรือหลักเสรีภาพในการรวมตัวจัดตั้งเปนพรรคการเมือง

2.2.3.2 สนธิสัญญาและความตกลงระหวางประเทศ  ลํ าดับศักดิ์ของสนธิสัญญา
ระหวางประเทศถูกกํ าหนดไวในมาตรา 54 และมาตรา 55 แหงรัฐธรรมนูญ โดยสนธิสัญญา 
ระหวางประเทศมีสถานะตํ่ ากวารัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็จะมีผลทํ าใหสนธิสัญญาระหวางประเทศไมอาจ
ขดัหรอืแยงตอรัฐธรรมนญูได ในขณะเดยีวกนัสนธสัิญญาระหวางประเทศกม็สีถานะสงูกวารัฐบญัญตัิ
ดังนั้น รัฐบญัญัติจึงไมอาจขัดหรือแยงตอสนธิสัญญาระหวางประเทศได โดยหลักแลว สนธิสัญญา
ระหวางประเทศและกฎเกณฑในกฎหมายระหวางประเทศ จะมีผลบังคับตอฝายปกครองภายใต
เงือ่นไขเพยีงประการเดยีว นัน่คอื จะตองมกีารใหสัตยาบนัและประกาศใหทราบโดยทัว่กนั อยางไรกด็ี
หากเนื้อความในสนธิสัญญามีความคลุมเครือ ศาลปกครองก็อาจรองขอตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศใหมีการตีความบทบัญญัติในสนธิสัญญาได

นอกจากนี ้ ถาจะน ําสนธสัิญญามาใชเฉพาะในสวนทีเ่กีย่วกบัความสมัพนัธ
ระหวางประเทศเทานัน้ การด ําเนนิการในสวนนีจ้ะมลัีกษณะเปนการกระท ําทางรฐับาล ซ่ึงอยูนอกเหนอื
การควบคมุทางศาล ขอจ ํากดัอีกประการหนึง่ กค็อื แมวาการกระท ําทางปกครองหนึง่ๆ จะไมสอดคลอง
กบับทบญัญตัใินสนธสัิญญา ศาลปกครองกจ็ะไมเขาไปตรวจสอบการกระท ําเหลานัน้ หากปรากฏวา
เปนการกระท ําทีเ่กดิขึน้ภายใตเงือ่นไขของกฎหมายทีม่ใีชบงัคบัอยูกอนทีจ่ะมสีนธสัิญญาใดๆ เกดิขึน้
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กลาวโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของสนธิสัญญาแหงประชาคมยุโรป 
ศาลปกครองสามารถปรับใชบทบัญญัติในสนธิสัญญาไดโดยตรง ทั้งนี้ ภายใตเงื่อนไขการจํ ากัด
อํ านาจของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของการกระทํ าทางปกครอง 
เนื่องจากวาระหวางรัฐธรรมนูญและการกระทํ าทางปกครองนั้นมีกฎหมายในลํ าดับรัฐบัญญัติ      
ซ่ึงเปรยีบเสมือนกระจกมาขวางกั้นอยูระหวางทั้งสอง ศาลปกครองจึงมีอํ านาจตรวจสอบวาการออก
กฎใดๆ จะตองไมขัดแยงกับเนื้อความหรือวัตถุประสงคที่ระบุไวในขอแนะนํ าแนวปฏิบัติ          
แหงประชาคมยุโรป

2.2.3.3 รัฐบัญญัติ เปนกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ ตามาตรา 34           
ของรฐัธรรมนญู ค.ศ. 1958 โดยในมาตรา 34 นัน้ จะเปนสาระส ําคญัของเรือ่ง ทีเ่ฉพาะฝายนติบิญัญตัิ
เทานัน้ทีม่ีอํ านาจในการออกกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สวนเรื่องอื่นๆ นอกเหนือจากที่บัญญัติไว  
ในมาตรา 34 นั้น ไมอยูในอํ านาจของฝายนิติบัญญัติที่จะเปนผูออกกฎหมาย แตจะเปนหนาที่      
ของฝายบรหิารทีจ่ะไปออกกฎเกณฑทีม่ผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไปเพือ่ใชบงัคบัตอไป การทีรั่ฐธรรมนญู
ก ําหนดอ ํานาจของฝายนติบิญัญตัไิวอยางจ ํากดั ขณะทีใ่หอํ านาจฝายบรหิารในการออกกฎเกณฑตางๆ ไวมาก
ก็เพราะความเปนมาทางประวัติศาสตรที่เกิดขึ้นกอนและในขณะรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน      
ซ่ึงขณะนั้นฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจมากและฝายบริหารมีอํ านาจนอย ทํ าใหเกิดภาวะที่ฝายบริหาร   
ไมสามารถบรหิารประเทศได ผูรางรฐัธรรมนญูฉบบัปจจบุนัจงึสรางภาวะผูน ําใหกบัฝายบรหิารทัง้ระบบ
โดยก ําหนดใหฝายบรหิารมอํี านาจอยางมาก ซ่ึงรวมไปถงึอํ านาจทีเ่กีย่วของกบัการออกกฎเกณฑตางๆ
เพือ่ใชในการบริหารประเทศดวย รัฐบัญญัติเปนสิ่งที่ฝายปกครองรวมทั้งศาลปกครองจะตองยึดถือ
และน ํามาใชในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎ ทัง้ฝายปกครองและศาลปกครอง
จงึเปนผูรับใชกฎหมาย

สภาแหงรัฐจะเขามาตรวจสอบการละเมิดตอรัฐบัญญัติอันเปนกฎหมาย
แมบทที่ใหอํ านาจในการออกกฎ ซ่ึงรวมไปถึงรัฐกํ าหนด และคํ าวินิจฉัยที่มีคาบังคับเทียบเทา
กฎหมาย ความชอบดวยกฎหมายที่มีการกลาวอางนั้น จะตองเปนกฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในเวลา
ทีม่กีารออกกฎ ระบบการตรวจสอบโดยศาลปกครองจะคอนขางยดืหยุนและเปดชองใหกบัฝายปกครอง
ไดมอิีสระในการรเิร่ิมใชมาตรการใดๆ ทีไ่มตองถึงขนาดทีถู่กตองตรงตามกฎหมายแมบทเสยีทเีดยีว
แตเพียงแคดํ าเนินการอยางสอดคลองเหมาะสมก็นับเปนการเพียงพอแลว ศาลปกครองจะเขามา
ตรวจสอบเฉพาะในกรณทีีเ่หน็วากฎทีอ่อกมานัน้ เปนกฎทีไ่มสอดคลองกบักฎหมายแมบทอยางชดัแจง
เทานัน้ โดยยงัคงใหอํ านาจดุลพินิจแกฝายบริหารไวเปนสวนใหญ ในกรณีมีขอสงสัยในการตีความ

DPU



32

ตวับทกฎหมายทีเ่คลอืบคลมุ ผูพพิากษาจะคนหาเจตนารมณอันแทจริงของผูรางกฎหมาย และสามารถ
กระท ําไดโดยการตรวจสอบจากรายงานการประชมุของรฐัสภาเมือ่คร้ังทีม่กีารพจิารณารางกฎหมายฉบบันัน้ๆ

การออกกฎที่ละเมิดตอรัฐบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบท จะแบงออก
เปน 3 ลักษณะ ไดแก ประการแรก การละเมิดตอกฎหมายโดยตรง กลาวคือ เปนการออกกฎที่มี  
เนื้อความขัดแยงกับเนื้อความในรัฐบัญญัติอยางชัดแจง ประการตอไป ไดแก การที่ไมไดนํ า
กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในขณะนั้นมาพิจารณาประกอบการออกกฎนั้นเลย และประการสุดทาย 
คอื การเลี่ยงกฎหมาย (les frauds) ศาลจะเขามาแทรกแซงเมื่อปรากฏวามีการละเมิดตอเจตนารมณ
ของกฎหมาย หรือมีการบิดเบือนการใชกฎหมายไปในทางอื่น

2.2.3.4 หลักกฎหมายทัว่ไป ตามธรรมดาแลว กฎเกณฑทีม่ผีลบงัคบัใหฝายปกครอง
ตองเคารพและถือปฏิบัติมักมีที่มาจากตัวบทกฎหมายหรือกฎระเบียบเทาที่ปรากฏอยู อยางไรก็ดี 
ศาลปกครองวนิจิฉยัคดโีดยอาศยักฎหมายจากแหลงอืน่ๆ มาประกอบการพจิารณาดวย ซ่ึงอาจเปนหลัก
ที่มิไดเขียนไวเปนลายลักษณอักษร ศาลอาจพบวามีหลักกฎหมายทั่วไปบางประการที่มีคาบังคับ
และน ํามาใชยนักบัฝายปกครองได ดวยเหตนุี ้แนวค ําพพิากษาของศาลปกครองจงึเปนบอเกดิอันสํ าคญั
ทีจ่ะชีใ้หเห็นการมีอยูของหลักกฎหมายทั่วไปไดชัดเจน

2.2.3.5 ค ําวนิจิฉยัเสร็จเดด็ขาด อันเปนคณุลักษณะทีสํ่ าคญัของค ําวนิจิฉยัในกระบวน
การยุติธรรม ถือเปนบอเกิดสํ าคัญอีกประการหนึ่งของหลักความชอบดวยกฎหมายที่ฝายปกครอง 
จะตองใหความเคารพและคํ านึงถือเสมอเมื่อจะตองใชอํ านาจออกกฎเกณฑใดๆ ตามธรรมดาแลว 
คํ าวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดขององคกรยุติธรรมทั่วๆ ไปจะใชยันไดในระหวางคูความในคดีเทานั้น     
แตในกรณีที่เปนคํ าวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีเพิกถอนการกระทํ าทางปกครอง คํ าวินิจฉัย
ลักษณะนีม้คีาบงัคับเด็ดขาดใชยันไดกับบุคคลทั่วไป ดังนั้นจึงไมอาจออกกฎเกณฑใดๆ มาขัดแยง
กบัค ําวินิจฉัยในลักษณะเชนนี้ได

2.2.3.6 กฎ บรรทดัฐานการวางกฎเกณฑที่มีลักษณะเปนกฎ ในบางกรณีก็อาจ
รวมอยูในกรอบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดเชนกัน เชน ในกรณีของนายกเทศมนตรี
ซ่ึงอยูในฐานะเจาหนาที่ของรัฐคนหนึ่ง จึงตองเคารพตอกฎระเบียบของจังหวัด และในกรณี       
ของผูวาราชการจังหวัดก็ตองปฏิบัติหนาที่ภายใตกฎระเบียบที่ออกโดยรัฐมนตรี ในประเทศฝรั่งเศส 
ลํ าดบัชัน้ของกฎจึงขึ้นอยูกับลํ าดับชั้นบังคับบัญชาในระหวางผูมีอํ านาจออกกฎดวยกันเองดวย
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สถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีของฝรั่งเศส
ลักษณะทางกฎหมายที่สํ าคัญของอํ านาจในการตัดสินใจของฝายปกครอง คือ 

จะเปนการใชอํ านาจแตเพยีงลํ าพงัผูเดยีว เชน อํ านาจของประธานาธบิดแีหงสาธารณรฐั นายกรฐัมนตรี
หรือรัฐมนตรคีนหนึง่หรือหลายคนทีก่ระท ําการรวมกนั แตไมปรากฏวามกีารตดัสนิใจทีม่าจากองคกร
ในรูปของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลแตอยางใด ในความหมายทางกฎหมายแมจะมีบทบัญญัติ       
ในรฐัธรรมนญูหรือในกฎหมายอืน่ทีร่ะบใุหการกระท ําบางประการจะตองเปนการกระท ํา “โดยรัฐบาล” 
หรือ “ในคณะรัฐมนตรี” ก็ตาม

ดงันัน้ในประเทศฝรัง่เศสปญหาเรือ่งสถานะและผลทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรี
ดงัทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทยจงึไมเกดิขึน้ เพราะในประเทศฝรัง่เศส คณะรฐัมนตร ีไมสามารถกระท ําการใด
ทีเ่ปนนติกิรรมทางปกครองหรอืกอผลทางกฎหมายไปสูภายนอกไดเลย แมเมือ่คณะรฐัมนตรมีกีารลงมติ
ตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่งไปแลว ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวของจะเปนผูรับผิดชอบ      
ในการไปออกระเบียบ คํ าส่ัง ประกาศ หรือแมกฤษฎีกา ตามอํ านาจหนาที่ของตน เพื่อยังใหเปนไป
ตามความเหน็รวมกนัในทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรดีงักลาวอกีชัน้หนึง่ สวนการควบคมุความชอบดวยกฎหมาย
กเ็ปนไปตามหลักเรื่อง “นิติกรรมทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” โดยทั่วไป กลาวโดยสรุป คือ 
ระเบียบ คํ าส่ัง หรือ กฎเกณฑทีม่ศีกัดิ์ทางกฎหมายตํ่ ากวา จะตองออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎเกณฑ
ทางกฎหมายทีม่ีศักดิ์สูงกวา และจะตองไมขัดหรือแยงกับกฎเกณฑที่มีศักดิ์สูงกวาและศาลปกครอง
ฝร่ังเศสเปนองคกรทีม่อํี านาจควบคมุความชอบดวยกฎหมายของระเบยีบ ค ําส่ัง หรือประกาศตางๆ29

2.3  หนาท่ีและอํ านาจของคณะรัฐมนตรี

2.3.1 หนาท่ีของคณะรัฐมนตรี
ในการปกครองรัฐจะตองมีองคกรสํ าหรับบริหารกิจการของรัฐองคกรเชนนี้

เรียกวา “รัฐบาล” คํ าวา “รัฐบาล” หมายความถึง บุคคลและคณะซึ่งไดรับมอบหมายใหใชอํ านาจ
บริหารเพื่อดํ าเนินการปกครองประเทศ อํ านาจหนาที่ของรัฐบาลนั้นมิไดมีขอบเขตอยูแตเฉพาะ  
การบริหารใหใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น แตยังเปนผูวางนโยบายและดํ าเนินการปกครอง
ประเทศดวย จึงเรียกวา “ฝายบริหาร”

                                                          
29 สุวิมล สังขพันธุ. (2535). สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี. หนา 213.
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ในทางทฤษฎีเราอาจแยกหนาที่ของฝายบริหาร ออกไดเปน 2 สวน คือ หนาที่ 
ในฐานะรัฐบาล (Government function) หรือระบบงานนโยบายและหนาที่ในฐานะฝายปกครอง
หรือระบบงานประจํ า (Administrative function)30 อํ านาจหนาที่ในฐานะรัฐบาลเปนอํ านาจหนาที่ 
ซ่ึงคณะรฐัมนตรใีชรวมกนั และอํ านาจหนาทีใ่นฐานะฝายปกครองเปนอ ํานาจหนาทีซ่ึ่งนายกรฐัมนตรี
หรือรัฐมนตรแีตละคนเปนผูบริหารงานของกระทรวงหรอืทบวงการเมอืงทีต่นเปนผูปกครองบงัคบับญัชา

ในทางปฏบิตัอํิ านาจหนาทีท่ัง้สองสวนนีย้ากทีจ่ะแยกออกจากกนัไดอยางเดด็ขาด
เพราะวามีความสัมพันธอยูเสมอ และหนาที่ของทั้งสองฝายมีลักษณะเสริมและทดแทนกัน แตอาจ
จะวางแนวทางการแบงแยกไดดังนี้

2.3.1.1 หนาท่ีในฐานะฝายบริหาร คอื อํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดและดํ าเนิน
นโยบายของชาติ กิจการที่ฝายบริหารปฏิบัติในฐานะรัฐบาลนั้น คือ กิจการประเภทสํ าคัญๆ เกี่ยวกับ
การด ําเนนินโยบายของรฐับาลทีจ่ดัท ําเพือ่ความด ํารงอยูซ่ึงความปลอดภยั ความเจรญิ และความมัน่คง
ของประเทศชาติ เชน การประกาศสงคราม การวางแผนเศรษฐกิจของชาติ การทํ าสนธิสัญญา      
กบัตางประเทศ การตดิตอด ําเนนิงานระหวางคณะรฐัมนตรกีบัรฐัสภาเพือ่บริหารราชการของประเทศ

2.3.1.2 อํ านาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง คอื อํ านาจหนาที่ในการที่จะปฏิบัติ
กิจการที่เปนปกติธุระเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายที่รัฐบาลวางไว เปนการปฏิบัติ        
ในรายละเอียดที่มีกลไกในทางปฏิบัติมากมายหลายประการซึ่งฝายปกครองจัดทํ าอยูเปนประจํ า 
และการปฏบิตักิจิการในทางปกครองนัน้ นายกรฐัมนตร ีรัฐมนตรวีาการกระทรวงแตละคน พรอมดวย
ขาราชการและพนักงานในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เปนผูปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีไมจํ าตองวินิจฉัย
ส่ังการดวยตนเองทุกเรื่องไปเหมือนกับกิจการในหนาที่ของรัฐบาล เวนแตในเรื่องสํ าคัญที่เกี่ยวกับ
นโยบาย ซ่ึงรัฐมนตรวีาการกระทรวงอาจจะน ําขึน้เสนอค ําวนิจิฉยัจากคณะรฐัมนตรกีอนปฏบิตั ิเพราะฉะนัน้  
กิจการในหนาที่ของฝายปกครอง รัฐบาลจึงอาจมอบหมายใหกระทรวงและทบวงการเมืองตางๆ 
เปนผูปฏิบัติแทน ตัวอยางกิจการที่ฝายบริหารปฏิบัติในฐานะฝายปกครอง คือ กิจการตางๆ ที่อยู   
ในหนาทีข่องกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เชน การรกัษาความสงบเรยีบรอยของประชาชน การปองกนั
ประเทศ การสาธารณสุข การคมนาคม การเกษตร การอตุสาหกรรม เปนตน

                                                          
30 อมร จันทรสมบูรณ ก (2544). กฎหมายปกครอง. หนา 45.
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คณะรฐัมนตรเีปนองคกรทางการเมอืงทีสํ่ าคญัในการบรหิารราชการแผนดนิ
อํ านาจของคณะรัฐมนตรีในการกระทํ าการ การตัดสินใจ การกํ าหนดนโยบายในเรื่องตางๆ มีที่มา
จากหนาที่ของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผนดิน รัฐธรรมนูญทุกฉบับไดบัญญัติไว    
อยางชัดเจนวา คณะรัฐมนตรี “มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน”31 แตฝายที่จะปฏิบัติใหสํ าเร็จ     
ตามนโยบายและดํ าเนินงานเปนประจํ านั้น คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมีหนาที่และกํ าลังคน ตลอดจน
เครือ่งมอืทีจ่ะด ําเนนิการในรายละเอยีดเปนปกตปิระจ ําวนัโดยปฏบิตังิานตางๆ เพือ่สนองความตองการ
หรือประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ”32

อํ านาจหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี หรือ      
ทีเ่คยเรยีกกันมาวา อํ านาจบริหาร (Executive Power)  มีความสํ าคัญมาก อาจกลาวไดวา หมายถึง 
การด ําเนนิการทกุอยางในการปกครองบานเมอืง เพือ่ใหประชาชนมคีวามผาสกุ อยูดกีนิด ีบ ํารุงสงเสรมิ
ประชาชนในทุกทาง ดูแลบานเมืองใหมีความสงบเรียบรอย บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย      
(to enforce the law) มหีนาทีสํ่ าคัญในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายของประเทศ และเปนผูนํ า    
ทางการเมอืงบรหิารประเทศในกจิการทัง้มวล ซ่ึงเมือ่พจิารณาถงึประเพณกีารปกครองในระบอบรฐัสภา
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ตลอดจนระเบียบหรือมติคณะรัฐมนตรีแลวพอจะจํ าแนก 
อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรี โดยจะกลาวถึงอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมายตางๆ 
ซ่ึงสวนใหญจะเปนเรื่องที่กฎหมายกํ าหนดไววา มีความจํ าเปนตองผานขั้นตอนการตัดสินใจสั่งการ
โดยคณะรัฐมนตรี จึงจะมีผลสมบูรณตามบทบัญญัติของกฎหมาย เชน การอนุมัติ การอนุญาต     
การรบัสนองพระบรมราชโองการ การแตงตัง้ และถอดถอนขาราชการระดบัสงู การแตงตัง้คณะกรรมการ
ของกระทรวง ทบวง กรม เปนตน

2.3.2 อํ านาจหนาท่ีตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรี

2.3.2.1 อํ านาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมา จะเห็นไดวามีการบัญญัติอํ านาจหนาที่

ของคณะรัฐมนตรีไวดังนี้

                                                          
31 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540, มาตรา 201 พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังนายกรัฐมนตรี

คนหนึ่ง และรัฐมนตรีอื่นอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบเปนคณะรัฐมนตรี มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน
32 ประยูร กาญจนดุล ก (2523). คํ าอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 13,16.
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1) รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดยคณะรัฐมนตรี
2) คณะรัฐมนตรีจะเขาบริหารราชการแผนดิน ตองแถลงนโยบาย    

ตอรัฐสภา33

3) คณะรัฐมนตรีมีสิทธิที่จะขอฟงความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ในปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินได34

4) คณะรฐัมนตรีที่พนจากตํ าแหนง ตองอยูในตํ าแหนงเพื่อดํ าเนินงาน
ไปจนกวาคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่35

5) ในกรณฉีกุเฉนิทีม่คีวามจ ําเปนรีบดวน ในอนัจะรักษาความปลอดภยั
ของประเทศ หรือความปลอดภยัสาธารณะ หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกจิของประเทศ หรือปองปด
ภยัพบิตัสิาธารณะหรือมีความจํ าเปนตองมีกฎหมายเกี่ยวดวยภาษีอากรหรือเงินตรา ซ่ึงจะตองไดรับ
การพจิารณาโดยดวนและลับเพือ่รักษาประโยชนของแผนดนิ คณะรฐัมนตรอีาจจะเสนอพระราชก ําหนด
เพื่อใหพระมหากษัตริยทรงตราพระราชกํ าหนดใหใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติก็ได และ      
คณะรฐัมนตรจีะตองเสนอพระราชก ําหนดนัน้ตอรัฐสภาในการประชมุรัฐสภาคราวตอไปเพือ่พจิารณา
โดยไมชักชา36

จะเหน็ไดวา คณะรัฐมนตรีมีหนาที่หลายประการดวยกันในการบริหาร
ราชการแผนดนิ นอกจากตวัอยางขางตนและกย็งัมบีญัญตัไิวในรฐัธรรมนญูอกีหลายประการดวยกนั

 2.3.2.2 อํ านาจหนาท่ีตามกฎหมายอื่น
1) พระราชบัญญัติ อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีอยู ตาม          

พระราชบัญญัติตางๆ นั้น มีอยูมากมาย เชน
- พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522
มาตรา 11 “กรรมการกฤษฎกีานัน้ จะไดทรงพระกรณุาโปรดเกลาฯ

แตงตั้งขึ้นตามคํ าแนะนํ าของคณะรัฐมนตรี”

                                                          
33 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540, มาตรา 211.
34 แหลงเดิม. มาตรา 213.

          35 แหลงเดิม. มาตรา 211 วรรคสอง.
          36 แหลงเดิม. มาตรา 218.
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มาตรา 63 วรรค 3 “ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปน    
ขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากบุคคลซึ่งมีความเชี่ยวชาญ      
ในทางนติศิาสตรการรางกฎหมายและการบรหิารราชการแผนดนิตามค ําแนะน ําของคณะรฐัมนตร…ี”

มาตรา 7 (1) – (3) “คณะรัฐมนตรีอาจจะมีมติใหกรรมการ       
รางกฎหมายจัดทํ ารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ หรืออาจมีมติใหกรรมการ    
รางกฎหมายใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานขอรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เสนอความเห็นและ     
ขอสังเกตเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย”

- พระราชบัญญัติการงบประมาณ พ.ศ. 2502
มาตรา 17 “ในกรณีจํ าเปนจะตองจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน      

เกนิกวาหรือนอกเหนอืไปจากทีก่ ําหนดไวในพระราชบญัญตังิบประมาณรายจายประจ ําป คณะรฐัมนตรี
อาจเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมตอรัฐสภาได”

มาตรา 20 (2) (5) “…ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการเบิกจาย
เงนิจากคลงั การเกบ็รักษาเงนิ และการนํ าสงคลัง ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยเงินทดรองราชการ       
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี…”

3) พระราชกฤษฎีกา อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีอยู ตาม     
พระราชกฤษฎีกา มีตัวอยางดังนี้

- พระราชกฤษฎีกาการจายเงินเดือน เงินป บํ าเหน็จ บํ านาญ และ
เงนิอืน่ในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2522

มาตรา 15 “ขาราชการทีม่ไิดมาปฏบิตัริาชการในกรณอ่ืีนนอกจาก
ขาดหรอืหนรีาชการ จะมีสิทธิไดรับเงินเดือนหรือไม ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น หรือ
ตามมติคณะรัฐมนตรี แลวแตกรณี….”

- พระราชกฤษฎีกาเบี้ยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2523
มาตรา 6 “กรรมการซึง่ไดรับแตงตัง้โดยคณะรฐัมนตร ี จะไดรับ   

เบืย้ประชุมตามที่กํ าหนดไวทายพระราชกฤษฎีกาดังกลาว…”
4) กฎกระทรวง อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีอาจจะถูกกํ าหนดไว

ในกฎกระทรวงได ตัวอยางเชน
- กฎกระทรวง ฉบบัที ่9 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 14 (พ.ศ. 2529) ออกตามความ     
ในพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 ใหคณะรฐัมนตรมีอํี านาจอนญุาตใหกอสราง ดดัแปลง 
เคล่ือนยาย ฯลฯ อาคารของกระทรวง ทบวง กรม ที่ใชในราชการหรือใชเพื่อสาธารณประโยชนและ
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อาคารทีท่ ําการขององคการระหวางประเทศหรอือาคารทีท่ ําการของหนวยงานทีต่ัง้ขึน้ตามความตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศไดในกรณีที่มีเหตุผลพิเศษ โดยมิตองขออนุญาตตาม
มาตรา 21 22 23 24 32 และ 34 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และไมตองอยูภายใต
บงัคบัของขอ 1 วรรคสอง และวรรคสาม ของกฎกระทรวงฉบบัที ่9 (พ.ศ. 2528) ทัง้นี ้คณะรฐัมนตรี
จะก ําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตไวดวยก็ได

- กฎกระทรวง ฉบบัที ่5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ
ทีร่าชพสัด ุพ.ศ. 2518 ขอ 2 การโอนกรรมสทิธ์ิทีร่าชพสัดทุีม่ใิชทีด่นิทีเ่ปนสาธารณสมบตัขิองแผนดนิ
ทีใ่ชเพือ่ประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ จะกระทํ าไดแตโดยการขาย การแลกเปลี่ยน หรือการให 
และจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน
 สํ าหรับมติคณะรัฐมนตรีที่ไดใหความเห็นชอบ อนุญาต อนุมัติ 
เรื่องที่กฎหมายกํ าหนดไวเปนมติคณะรัฐมนตรีที่สํ าคัญ เพราะมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีขึ้น      
โดยกฎหมายบญัญตัใิหอํ านาจแกคณะรฐัมนตรโีดยตรง เปนเรือ่งทีก่ฎหมายประสงคจะใหอยูในอ ํานาจ
หนาทีข่องคณะรัฐมนตรี หากกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด 
มิไดนํ าเรื่องที่มีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนอํ านาจของคณะรัฐมนตรี เสนอตอคณะรัฐมนตรีให   
ความเห็นชอบอนุญาตอนุมัติแลว เร่ืองดังกลาวหรือการกระทํ านั้นยอมไมสมบูรณตามกฎหมาย 
เพราะมไิดปฏิบัติใหครบถวนตามขั้นตอนที่กฎหมายกํ าหนดไว

2.3.3 เนือ้หาของอํ านาจและหนาท่ีของคณะรัฐมนตรี

2.3.3.1 อํ านาจและหนาท่ีของคณะรฐัมนตร ีในฐานะองคกรสงูสดุทางฝายบรหิาร
คณะรฐัมนตรเีปนองคกรสงูสุดทางบรหิารในราชการฝายบรหิาร ในขณะที่

พระมหากษตัริยทรงเปนประมขุฝายบรหิารตามรฐัธรรมนญู37 อนึง่รัฐธรรมนญูก ําหนดใหการบรหิาร
ราชการแผนดินกระทํ าไดเมื่อคณะรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายรวมกันตอรัฐสภา และกํ าหนดให     
รัฐมนตรแีตละนาย (รวมทั้งนายกรัฐมนตรี) ตองบริหารราชการแผนดินตามนโยบายที่แถลงไวนั้น38

เพราะเหตุที่คณะรัฐมนตรีเปนองคกรสูงสุดทางบริหารนี้เอง อํ านาจสํ าคัญทั้งหมดที่รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายใหไวจงึเปนของคณะรัฐมนตรี ไมใชนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง โดยอาจ
จ ําแนกไดดังนี้
                                                          

37 พระมหากษัตริยในฐานะประมุขของรัฐอยูในหมวด 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พระมหากษัตริย
ในฐานะประมุขฝายบริหารอยูในหมวด 7 วาดวยคณะรัฐมนตรี
          38 รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 211, 212.
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1) อํ านาจริเร่ิม เสนอ แกไข เพิ่มเติม รัฐธรรมนญูและกฎหมายตางๆ
“รัฐธรรมนญู” การแกไขเพิม่เตมิรัฐธรรมนญู หมายถงึ การเปลีย่นแปลง

รัฐธรรมนญูไมวาโดยการแกไขถอยค ําหรอืขอความเดมิทีม่อียูแลว หรือโดยการเพิม่เตมิขอความใหม
เขาไป อํ านาจแกไขรัฐธรรมนญูเปนสวนหนึ่งของอํ านาจจัดใหมีรัฐธรรมนูญ39

เนือ่งจากรฐัธรรมนญูมสีถานะเปนกฎหมายสงูสดุของประเทศมฐีานะ
สูงกวากฎหมายอืน่ กฎหมายทัง้หลายทีอ่ยูในล ําดบัรองลงมา ยอมไมอาจยกเลกิหรือแกไขเปลีย่นแปลง
รัฐธรรมนญูไดความเปนกฎหมายสงูสดุของรฐัธรรมนญู จงึเปนหลักประกนัวา การแกไขเปลีย่นแปลง
รัฐธรรมนญูจะตองท ําโดยอาศยักระบวนการพเิศษ และใชกฎหมายล ําดบัเดยีวกนั คอื รางรฐัธรรมนญู
แกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญที่มีอยูนั้น มิใชออกเปนกฎหมายธรรมดามาแกไขเปลี่ยนแปลงหรือ
เพิ่มเติม

รัฐธรรมนญูเกอืบทกุฉบบัทีผ่านมาของไทยไดบญัญตัใิหคณะรฐัมนตรี
มอํี านาจแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนญูแหงราชการจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 313 (1) 
ญตัตขิอแกไขเพิ่มเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีอํ านาจริเร่ิม เสนอ แกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนญู ซ่ึงเปนอํ านาจพิเศษของคณะรัฐมนตรีประการหนึ่ง

2) อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและแผนของชาติ
นโยบายเปนหลักการหรือแนวทาง การวางแผน การบริหารและ

การด ําเนนิการ ซ่ึงผูมีอํ านาจหนาที่กํ าหนดขึ้น เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งเอาไว ดังนั้น นโยบาย
จงึอาจจะเปนนโยบายสํ าหรับระดับกลุมประเทศ เชน นโยบายของประเทศประชาคมยุโรป หรือ
เปนนโยบายส ําหรับระดบัประเทศ เชน นโยบายของคณะรฐัมนตรทีีแ่ถลงตอรัฐสภา หรือเปนนโยบาย
ระดบักระทรวง ทบวง กรม เชน นโยบายการบริการสาธารณสุข

3) อํ านาจและหนาที่เกี่ยวกับการเงินของรัฐ
ในการปฏบิตัหินาทีข่ององคกรของรฐัจ ําเปนจะตองใชเงนิงบประมาณ

ในการด ําเนนิการ เจาหนาทีข่องรฐัตองใชจายภายในวงเงนิทีจ่ดัสรรไวตามพระราชบญัญตังิบประมาณ
รายจายประจํ าป การจัดงบประมาณจะจัดใหตามผลงานที่ไดรับ หรือจัดสรรงบประมาณใหโดยแบง
เปนงวดๆ ถาปฏบิตังิานไมแลวเสรจ็ตามแผนงานหรอืโครงการทีก่ ําหนด หรือไมเปนไปตามระยะเวลา
ทีก่ ําหนดโดยปราศจากเหตผุลและความจ ําเปนแลว กอ็าจจะมกีารระงบัการจายเงนิงบประมาณไวกอน

                                                          
          39 วิษณุ เครืองาม ข (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. หนา 733.
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งบประมาณรายจายของแผนดินจะตองทํ าเปนพระราชบัญญัติ     
งบประมาณรายจายประจ ําปโดยคณะรฐัมนตรจีะเปนผูพจิารณาจดัท ํารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจํ าปเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ ดังนั้นคณะรัฐมนตรีจึงเปนผูมีอํ านาจกํ าหนด
งบประมาณรายจายประจํ าปของกระทรวง ทบวง กรม ทั้งหมด การที่คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจกํ าหนด
งบประมาณรายจายประจ ําปดงักลาว ท ําใหคณะรฐัมนตรมีอํี านาจเหนอืกระทรวง ทบวง กรม ในสวน
ทีเ่กีย่วกบัการก ําหนดแผนงานโครงการตางๆ ดวย เพราะถาหากไมมเีงนิงบประมาณ หรือคณะรฐัมนตรี
ไมเหน็ดวยกับงบประมาณดังกลาวแผนงานหรือโครงการตางๆ ก็ไมสามารถดํ าเนินการได

4) อํ านาจและหนาที่ในการกํ าหนดโครงสราง กระทรวง ทบวง กรม
ปจจยัในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี คือ องคกร 

บุคลากร และระเบียบปฏิบัติ การจัดองคกร จึงมีความสํ าคัญตอการบริหารราชการแผนดิน          
ของคณะรฐัมนตร ีกฎหมายทีเ่กีย่วของกบัการจดัองคกร คอื พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผนดนิ
พ.ศ. 2534 ที่ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ออกเปน 3 ประการ คือ ระเบียบบริหารราชการ
สวนกลาง ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน

2.3.3.2 อํ านาจและหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายปกครองสูงสุด
ค ําวา “ฝายปกครอง” ในประเทศไทย หมายความถงึ องคการและเจาหนาที่

ของรฐัทั้งปวง ซ่ึงมีอํ านาจหนาที่จัดทํ าบริการสาธารณะ อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร กลาวคือ 
หมายความถึงองคการเละเจาหนาที่ของรัฐราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค 
และราชการบริหารสวนทองถ่ินทั้งหมด40 เปนผูปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรี
ไดกํ าหนดไว ฝายปกครองจะเปนบุคคลกลางในการเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับประชาชน 
ดงันัน้ ฝายปกครองจึงรวมถึงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนเจากระทรวง 
ไมใชในฐานะเปนสวนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนสวนราชการและหนาที่ของรัฐทั้งปวง

คณะรัฐมนตรี ไมใช “ฝายปกครอง” เพราะมิใชองคกรที่มีฐานะ       
เปนนติบิคุคล และไมเปนสวนราชการ หากแตคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจหนาที่ในการบริหารราชการ
แผนดนิ เปนอํ านาจหนาที่ในฐานะรัฐบาล (Government) คณะรัฐมนตรีถือวาเปน “ฝายบริหาร”  
เปนผูก ําหนดและวางแนวทางในการปกครองประเทศ ฝายปกครองเปนผูรับเอานโยบายและแนวทาง
ดังกลาว มาดํ าเนินงานใหสํ าเร็จตามเปาหมายและวัตถุประสงค ทั้งนี้เพื่อสนองความตองการหรือ
ประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ” โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบาย 

                                                          
           40 ประยูร กาญจนดุล ก เลมเดิม. หนา 19.
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และมตขิองคณะรฐัมนตร ี ฉะนัน้ จงึอาจกลาวไดวาฝายปกครองอยูใตบงัคบับญัชาของคณะรฐัมนตรี
หนาที่ของฝายปกครองเปนสวนหนึ่งแหงหนาที่ของฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) แตแยกออกจาก
หนาที่ของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ41

อํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีตอเจาหนาที่ของรัฐและองคกร
ทางปกครอง อาจจํ าแนกได 2 ประการ ดังนี้42

ก) อํ านาจบังคับบัญชา
อํ านาจบังคับบัญชา เปนอํ านาจที่ใชในระบบการรวมอํ านาจ 

(centralisation) มรีากฐานมาจากหลักเรื่องการจัดองคกร (organization) คือจัดระบบบุคลากรและ
ทรัพยสินเพื่อดํ าเนินการใหบรรลุความมุงหมายที่ตั้งไว อํ านาจบังคับบัญชาเปนอํ านาจที่เจาหนาที่   
ผูด ํารงต ําแหนงสงูกวา มอํี านาจควบคมุการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชาและมมีาตรการในการควบคมุตวั
ผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ อํ านาจบังคับบัญชาจึงแบงได 
2 สวน คือ

1) อํ านาจควบคุมเหนือการกระทํ าของผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงอาจ
แสดงใหเห็น ไดแก

(1) อํ านาจแนะนํ าสั่งการและวางแนวปฏิบัติ เปนลักษณะ  
ของการแนะนํ าหรือส่ังการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่ไปในแนวทางที่กํ าหนด ซ่ึงอาจเปน 
การปฏบิัติตามกฎหมายฉบับตางๆ คํ าแนะนํ าที่ออกมาอาจออกมาในรูปของคํ าส่ังหรือหนังสือเวียน

(2) อํ านาจเพิกถอนการกระทํ า อํ านาจนี้เปนอํ านาจควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชา ซ่ึงผูบงัคบับญัชามอํี านาจสัง่เพกิถอนได
หากเหน็วาการกระทํ านั้นไมเปนไปตามกฎหมาย

(3) อํ านาจแกไขเปลี่ยนแปลง เปนอํ านาจที่ผูบังคับบัญชา      
ใชแกไขเนือ้ความของการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชา ผูบงัคบับญัชาสามารถแกไขค ําสัง่ผูใตบงัคบับญัชาได
โดยมีคํ าส่ังอ่ืนอีกคํ าส่ังหนึ่งที่แตกตางจากคํ าส่ังเดิมมากหรือนอยก็ได แตคํ าส่ังของผูบังคับบัญชานี้
จะไมมีผลยอนหลัง

(4) อํ านาจสอดเขาไปใชอํ านาจแทน เปนอ ํานาจทีผู่บงัคบับญัชา
สอดเขาไปใชอํ านาจวินิจฉัยส่ังการแทนผูใตบังคับบัญชาไดในกรณีฉุกเฉินหรือจํ าเปนเรงดวนหรือ
กรณทีีก่ฎหมายกํ าหนดไว
                                                          

41 สุวิมล สัขพันธุ. เลมเดิม. หนา 129.
42 ยงยุทธ อนุกูล. (ม.ป.ป.). สถานและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน คํ าสั่ง และมาตรการภายใน

ของฝายปกครอง. หนา 7-14.
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2) อํ านาจควบคุมเหนือตัวบุคคลของผูบังคับบัญชา เปนอํ านาจ
ของผูบงัคบับญัชาเกีย่วกบัสถานภาพของผูใตบงัคบับญัชา เชน อํ านาจลงโทษทางวนิยั  อํ านาจเลือ่นขัน้
เงนิเดอืน อํ านาจโยกยาย หรือแตงตั้งใหดํ ารงตํ าแหนง เปนตน

ข) อํ านาจกํ ากับดูแล
ค ําวา “ก ํากบัดแูล” นัน้ ใชอธิบายถึงการทีต่วัแทนของรฐัดแูลกจิกรรม

ขององคกรมหาชนอื่น เชน องคกรปกครองทองถ่ิน องคกรกระจายอํ านาจ หรือรัฐวิสาหกิจ เปนตน
อํ านาจกํ ากับดูแลนั้นตางกับอํ านาจบังคับบัญชา เพราะอํ านาจนี้   

ไมไดกอใหเกดิความสมัพนัธในลกัษณะของผูบงัคบับญัชากบัผูใตบงัคบับญัชา แตเปนไปในลกัษณะ
ของการควบคุมกํ ากับดแูล อํ านาจก ํากับดูแลจึงเปนอํ านาจที่มีเงื่อนไข อํ านาจนี้จะมีไดก็แตในกรณี
และในรูปแบบที่กฎหมายกํ าหนดไวเทานั้น อํ านาจกํ ากับดูแลจึงเปนอํ านาจที่ไมสามารถถอนคํ าส่ัง
โดยไมมีกฎหมายใหอํ านาจไวได เจาหนาที่ผูมีอํ านาจควบคุมเพียงแตควบคุมวามีการปฏิบัติ        
ตามกฎหมายหรือไมเทานั้น แตไมมีอํ านาจออกคํ าส่ังเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายกํ าหนดไว 
กลาวคอื ถึงแมเจาหนาที่ผูมีอํ านาจควบคุมตามพระราชบัญญัติมีอํ านาจที่จะยกเลิกหรือส่ังใหยกเลิก
การกระทํ าขององคกรที่อยูภายใตการควบคุมของตนและอาจมีคํ าส่ังแทนองคกรดังกลาวไดก็ตาม 
แตอํ านาจเหลานีจ้ะมไีดกแ็ตภายใตเงือ่นไขทีก่ ําหนดขึน้โดยพระราชบญัญตัเิทานัน้ อํ านาจก ํากบัดแูล
จงึมใิชอํ านาจทั่วไปอยางที่ปรากฏในอํ านาจบังคับบัญชา

2.3.3.3 อํ านาจและหนาท่ีตามที่มีกฎหมายกํ าหนดไว
อํ านาจตามที่กฎหมายกํ าหนดใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง           

ในการทีจ่ะออกคํ าส่ังตางๆ นั้น อาจจํ าแนกออกไดเปน 2 ประเภทดวยกัน คือ
ก) อํ านาจดุลพินิจ43

อํ านาจดุลพินิจเปนปรากฏการณที่มีความสํ าคัญอยางมาก ไมวา   
ในระบบกฎหมาย Civil Law หรือในระบบ Common Law เปนทีต่ระหนกักนัทัว่ไปวา อํ านาจดลุพนิจิ
เปนความจํ าเปนที่จะนํ าไปสูการบรรลุถึงความสงบเรียบรอยของสังคม และทํ าใหหลักนิติธรรม        
(The rule of law) บงัเกดิผลในทางปฏิบัติที่แทจริง แตไมไดหมายความวาฝายปกครองจะไดรับ
อํ านาจดุลพินิจอยางไมมีขอจํ ากัดหรือไมจํ าเปน และไมไดหมายความวาฝายปกครองจะเปนอิสระ
จากขอจ ํากดัทกุอยางในการใชดุลพินิจ อํ านาจดุลพินิจไมไดหมายความวากระทํ าไดตามอํ าเภอใจ

                                                          
43 วรพจน วิศรุตพิชญ จ (2532). “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.”

วารสารกฎหมายปกครอง, 8. หนา 200-201.
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อํ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคํ าส่ัง
อยางใดอยางหนึง่ในบรรดาค ําสัง่หลายๆ อยาง ซ่ึงกฎหมายเปดชองใหออกได เพือ่ด ําเนนิการใหบรรลุ
เจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่ง อํ านาจดุลพินิจคืออํ านาจที่กฎหมาย   
ใหแกองคกรของรฐัฝายปกครององคกรใดองคกรหนึง่ โดยบญัญตัเิปดชองใหองคกรของรฐัฝายปกครอง 
องคกรนั้นตัดสินใจไดอยางอิสระวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามี่กํ าหนดไวเกิดขึ้น       
ตนสมควรจะออกคํ าส่ังหรือไม และสมควรจะออกคํ าส่ังโดยมีเนื้อความอยางไร

ดุลพินิจของฝายปกครอง44 ที่ปรากฏในโครงสรางบรรทัดฐาน   
ทางกฎหมายสวนที่เปนผลทางกฎหมาย ดุลพินิจตัดสินใจ) หากพิจารณาโครงสรางของบรรทัดฐาน
ทางกฎหมายที่ใหอํ านาจองคกรฝายปกครองดํ าเนินการ เราจะพบวาองคกรนิติบัญญัติจะกํ าหนด
องคประกอบสวนเหตุอันเปนเงื่อนไขของผลทางกฎหมายไว และเมื่อองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็สามารถเลือกผลในทางกฎหมายที่องคกรนิติบัญญัติ
ก ําหนดไวได เราเรยีกวาดลุพนิจิขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองทีป่รากฏอยูในโครงสรางบรรทดัฐาน
ทางกฎหมายสวนที่เปนผลทางกฎหมายนี้วา “ดุลพินิจตัดสินใจ” ผลในทางกฎหมายที่กํ าหนดไว  
อันเปนดุลพินิจตัดสินใจนี้ ม ี2 กรณีใหญๆ คือ

1) กรณีที่เมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวนแลว องคกรฝายปกครองมดีลุพนิจิในการตดัสนิใจวาจะด ําเนนิการหรอืไม45 ดลุพนิจิตดัสนิใจ
ด ําเนนิการหรือไมดํ าเนินการ” ตัวอยางเชน อํ านาจของเจาพนักงานทองถ่ินในการสั่งร้ือถอนอาคาร
ที่กอสรางหรือดัดแปลงโดยไมไดรับอนุญาต เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวามีการกอสรางหรือดัดแปลง
อาคารโดยไมไดรับอนญุาต และการกอสรางหรือดดัแปลงนัน้ไมสามารถแกไขเปลีย่นแปลงใหถูกตองได
เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํ านาจในการสั่งใหร้ือถอนอาคารนั้นหรือไมก็ไดตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 42

                                                          
44 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล. (2534). การควบคุมอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองไทย. หนา 22-24.

          45 ฎ. 210/2507 ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61 ใหอํ านาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํ านาจเรียกโฉนดที่ดิน หรือ
เอกสารที่ไดจดทะเบียนสิทธิไวโดยคลาดเคลื่อนอันไมชอบดวยกฎหมายมาแกไขใหถูกตองหรือเพิกถอนเสียได 
แตอธิบดีจะใชอํ านาจตามมาตรานี้หรือไม ยอมอยูในดุลพินิจของอธิบดี แมอธิบดีจะไมใชอํ านาจตามมาตรานี้      
ก็ไมเปนการละเมิดตอผูครอบครองที่ดินที่อางวาโฉนดออกทับที่ของตนโดยไมถูกตอง เพราะกฎหมายมิได
กํ าหนดหนาที่ใหอธิบดีจํ าตองกระทํ า
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2) กรณีที่เมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวนแลว และองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตดัสนิใจทีจ่ะด ําเนนิการองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
สามารถเลอืกด ําเนนิการตามมาตรการใดมาตรการหนึง่ในบรรดามาตรการหลายมาตรการที่กฎหมาย
กํ าหนดไว46 (ดุลพินิจตัดสินใจเลือกวิธีดํ าเนินการ) ตัวอยางเชน เมื่อผูรับอนุญาตตั้งสถานบริการ
ด ําเนนิกจิการขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี พนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจที่จะไมตออายุ
ใบอนุญาตหรือส่ังพักใชใบอนุญาตคราวละไมเกิน 30 วัน หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตได ทั้งนี้    
ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ มาตรา 21

การใชอํ านาจดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีตามที่มีกฎหมายไวนั้น 
ถึงแมวากฎหมายจะกํ าหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจดุลพินิจที่ส่ังการอยางหนึ่งอยางใดไดตามแต
จะเหน็สมควรกต็าม แตเมือ่คํ านงึถึงหลักของความเสมอภาคระหวางประชาชนดวยกนั และความจ ําเปน
ทีก่ารปฏบิตังิานทางปกครองควรจะตองมแีนวปฏบิตัทิีส่อดคลองตองกนั เพือ่มใิหเกดิการปฏบิตังิาน
ที่ลักล่ันหรือแตกตางกันในกรณีที่เหมือนกันหรือคลายคลึงกัน คณะรัฐมนตรีจึงจํ าเปนตองกํ าหนด
แนวทางการใชดุลพินิจของตน และกรอบในการใชดุลพินิจขององคกรของรัฐฝายปกครองอื่นๆ 
เพือ่ใหการใชดุลพินิจเปนไปในแนวทางเดียวกัน

ข) อํ านาจผูกพัน
อํ านาจผูกพันคืออํ านาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง

องคกรใดองคกรหนึ่งโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่ได
กํ าหนดไวเกิดขึ้น องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคํ าสั่งและจะตองออกคํ าสั่ง       
ทีม่เีนือ้ความตามที่กฎหมายซึ่งใหอํ านาจไดกํ าหนดไว เชน เมื่อปรากฏวาชายและหญิงซ่ึงยื่นคํ ารอง
ขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไขแหงการสมรสตามที่บัญญัติไวในประมวล
กฎหมายแพงและพาณชิยครบถวน นายทะเบยีนครอบครวัจะตองจดทะเบยีนสมรสใหแกผูรองเสมอ
จะเหน็ไดวาอํ านาจผูกพันนั้นแททีจ่ริงแลว ก็คือ หนาที่ นั่นเอง ที่เราเรียกกันวาอํ านาจผูกพันก็ดวย
เหตุผลแตเพียงวาคํ าวินิจฉัยส่ังการที่มีผลมาจากการที่องคกรของรัฐฝายปกครองปฏิบัติหนาที่     
เปนสิ่งที่กฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับไดเทานั้นเอง47

                                                          
          46 ฎ. 2992/2533 จ ําเลยกอสรางตอเตมิอาคารโดยฝาฝนพระราชบญัญติัควบคมุอาคารฯ และฝาฝนขอบญัญติั
กรงุเทพมหานคร เรือ่งควบคมุการกอสรางอาคารและการกระท ําของจ ําเลยไมสามารถแกไขเปลีย่นแปลงใหถกูตองได
โจทกจึงมีอํ านาจสั่งใหรื้อถอนอาคารไดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 42 วรรคหนึ่ง มิใชมีอํ านาจเพียง
สั่งใหจํ าเลยยื่นคํ าขอรับใบอนุญาตใหถูกตองตามมาตรา 43 เทานั้น
         47 วรพจน วิศรุพิชญ ฉ (ม.ป.ป.). การตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง. หนา 88-89.
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อํ านาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันที่จะออก
คํ าส่ังนั้น สวนใหญแลวจะเปนอํ านาจที่ประกอบดวยอํ านาจผูกพันและอํ านาจดุลพินิจผสมกันไป 
บางกรณีกฎหมายบัญญัติวาเมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดขึ้น องคกรของรัฐ     
ฝายปกครองมีหนาที่จะตองออกคํ าส่ัง (ซ่ึงเปนอํ านาจผูกพัน) แตสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา
สมควรจะออกคํ าสั่งอยางใดในบรรดาคํ าสั่งหลายๆ อยาง ที่กฎหมายเปดชองใหเลือกออกได       
(ซ่ึงเปนอํ านาจดุลพินิจ) เชน เมื่อขาราชการคนใดคนหนึ่งกระทํ าการตามที่พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนบัญญัติวา เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ผูมีอํ านาจบรรจุแตงตั้งมีหนาที่  
จะตองออกคํ าส่ังลงโทษขาราชการคนนั้นทางวินัย แตผูมีอํ านาจบรรจุแตงตั้งสามารถตัดสินใจได
อยางอิสระวาสมควรจะออกคํ าส่ังใหออก ปลดออก หรือไลออกจากราชการไดตามความเหมาะสม
แหงเรือ่ง บางกรณกีฎหมายบญัญตัวิา เมือ่ปรากฏวามขีอเทจ็จรงิอยางใดอยางหนึง่เกดิขึน้ องคกรของรฐั
ฝายปกครองสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรจะออกคํ าส่ังหรือไม (ซ่ึงเปนอํ านาจดุลพินิจ) 
แตเมือ่ตดัสินใจไปในทางที่จะออกคํ าส่ังแลว จะตองออกคํ าส่ังมีเนื้อความตามที่กฎหมายกํ าหนดไว
โดยเฉพาะเจาะจง เชน เมือ่ปรากฏวาบคุคลซึง่ไดสัญญาไทยโดยการแปลงสญัชาตไิดกระท ําการใดๆ
อันเปนการกระทบกระเทือนตอความมั่นคงหรือขัดตอประโยชนของรัฐ หรือเปนการเหยียดหยาม
ประเทศ หรือเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชาชน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยสามารถจะตดัสนิใจไดอยางอสิระวาสมควรจะออกค ําสัง่ถอนสญัชาตขิองบคุคลนัน้
หรือไม แตเมื่อตัดสินใจไปในทางที่จะออกคํ าสั่งถอนสัญชาติ ก็จะตองออกคํ าสั่งถอนสัญชาติ 
บุคคลนั้น48

2.4  แนวความเห็นเก่ียวกับมติคณะรัฐมนตรีในประเทศไทย

ในประเทศไทยมติคณะรัฐมนตรีเปนเครื่องมือที่สํ าคัญในการบริหารราชการแผนดิน
ของคณะรัฐมนตรี แตจากการที่คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจและหนาที่มากมายในการกํ าหนดนโยบาย
การบรหิารราชการแผนดิน และการกํ าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ ทั้งตามอํ านาจ
หนาทีท่ีก่ ําหนดไวในรฐัธรรมนญู และในกฎหมายตางๆ มากมายหลายฉบบั ซ่ึงไดใหอํ านาจคณะรฐัมนตรี
ในการอนุมัติ อนุญาต ใหความเห็นชอบ แตงตั้ง ถอดถอนขาราชการในระดับสูง หรือบริหาร        
รัฐวสิาหกจิ ฯลฯ ทํ าให “บทบาทของมติคณะรัฐมนตรี” ในประเทศไทยจึงมีอยูอยางมากมายและ
กวางขวาง มตคิณะรฐัมนตรใีนเรือ่งเดยีวกนั อาจจะเปนไดทัง้การก ําหนดนโยบาย การก ําหนดระเบยีบ

                                                          
        48 วรพจน วิศรุตพิชญ จ เลมเดิม. หนา 200-201.
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แบบแผนในการปฏิบัติราชการ และในขณะเดียวกันก็จะเปนการประสานหรือช้ีขาดความเห็น        
ทีแ่ตกตางกันของสวนราชการทั้งหลายในเรื่องนั้นดวย

ความคิดเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีในประเทศไทย            
มีความหลากหลายแตกตางกันออกไปมติคณะรัฐมนตรีไดรับการวิจารณวาเปนกรณีที่ฝายบริหาร
ออกกฎเกณฑขึน้ใชบังคับในลักษณะเดียวกับกฎหมาย โดยไมเสนอตอรัฐสภา (to make law with 
resort to Parliament) ในขณะที่บางฝายเห็นวามติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงคํ าสั่งในทางบริหาร
(administrative order) ในฐานะผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ 
ผูกพันผูใตบงัคบับญัชาตามระบบการบงัคบับญัชา ซ่ึงมกีารลงโทษทางวนิยัก ํากบัอยู มตคิณะรฐัมนตรี
จงึไมใชเปนกฎหมายที่แท (proper law) ในขณะที่อีกฝายหนึ่งเห็นวา มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะ
เปนกฎเกณฑมีสภาพบังคับก็เปนกฎหมายในอีกแงหนึ่ง49

แนวความคดิของนักกฎหมายไทยสวนใหญยังยึดถือกันอยูวา “กฎหมาย” นั้น ตองเปน
กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติ และกฎหมายที่ฝายบริหารมีอํ านาจออกได  
โดยอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญูและพระราชบญัญตัิ ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง เทานัน้
สวนมติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบและแนวปฏิบัติอ่ืนๆ ไมถือวาเปนกฎหมายและจะใชบังคับ      
ใหขัดตอกฎหมายไมได

2.4.1 แนวความเห็นของศาลฎีกา
แนวความเห็นของผู พิพากษายอมมีความสํ าคัญโดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับ     

“คดีปกครอง” เพราะการชี้ขาดในคดีปกครองมีผลไปไกลมากกวาการตีความขอขัดแยงในสัญญา 
ระหวางเอกชน (กฎหมายแพงและพาณิชย) และมีผลไกลมากกวาการตีความกฎหมายอาญา          
(วาจะพพิากษาจ ําคกุหรอืปลอยตวัจ ําเลยไป) แตค ําพพิากษาหรอืคํ าวนิจิฉยัในคดปีกครองจะมผีลไปไกล
ทัง้ในทางการเมือง ระบบการบริหาร และการเศรษฐกิจ เพราะคดีปกครองนั้น จะไดแก ทุกๆ คดี    
ที่เกิดขึ้นโดยการใชอํ านาจของฝายบริหารตามที่บทบัญญัติของกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นไดบัญญัติ
ใหอํ านาจแกฝายบรหิารในการสัง่การ ไมวากฎหมายนัน้ๆ จะเปนพระราชบญัญตัทิีม่ช่ืีอเรยีกอยางใด
เชน พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธฯ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมฯลฯ50

รวมตลอดถึง ระเบียบ คํ าส่ัง มาตรการภายในของฝายบริหาร และมติคณะรัฐมนตรี ฉะนั้นขอบเขต
ของคดีปกครองจึงกวางขวางมาก
                                                          
          49 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 214.

50 อมร จันทรสมบูรณ ข (2526, ธันวาคม). “บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง ฯลฯ พ.ศ….” วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 1, ตอน 3. หนา 683.
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แนวความคดิเหน็ของศาลฎกีาไทยกด็จูะไมยอมรบัวา มตคิณะรฐัมนตรเีปนกฎหมาย
ดงัปรากฏตามคํ าพิพากษาศาลฎกีาตางๆ เปนจํ านวนมาก เปนตนวา

2.4.1.1 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย และไมอาจจะใชบงัคบัใหขดัตอกฎหมายได
ค ําพิพากษาฎีกาท่ี 950/2491 แมคณะรัฐมนตรีเปนผูตั้งสํ านักงานกลาง

บริษัทจังหวัดขึ้น และลงมติใหขึ้นอยูในกระทรวงพาณิชย ก็ไมทํ าใหกระทรวงพาณิชยมีอํ านาจ  
มากกวาที่กฎหมายกํ าหนดไว เพราะคณะรัฐมนตรีตองปฏิบัติตามกฎหมายไมใชลงมติใหมีผล      
ไดนอกกฎหมาย

คดนีี ้ กระทรวงพาณิชยเปนโจทกฟองวา สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด
เปนองคการคาสวนหนึ่งของโจทก สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดไดจางจํ าเลยขนสงนํ้ าตาล จํ าเลย 
ไดทํ าผิดสัญญาโดยทํ านํ้ าตาลขาดหายไป จึงฟองเรียกคาเสียหาย จํ าเลยใหการตัดฟองวา โจทก     
ไมมีอํ านาจฟองคดีแทนสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด เพราะสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดตั้งขึ้น   
แตโดยมติคณะรัฐมนตรี มิไดมีกฎหมายบัญญัติใหเปนกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นอยูแกโจทก       
ศาลแพงวนิจิฉยัวา สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดเกิดขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีไมมีกฎหมายใหตั้งขึ้น
เปนหนวยราชการของรัฐบาล โจทกไมมีอํ านาจฟองคดีแทนสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด

ศาลอุทธรณเห็นวา พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหาร     
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2476 มาตรา 14 การตั้งกระทรวง ทบวง หรือ กรม จะทํ าไดก็แตโดย
พระราชบัญญัติ การแบงราชการออกเปนสวนตางๆ ในส ํานักงานปลัดกระทรวงและกรมจะทํ าได  
ก็แตโดยพระราชกฤษฎีกา แตการจัดตั้งสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดมิไดเปนไปตามบทบัญญัติ   
ดังกลาวแลว จึงถือไมไดวาเปนสวนราชการที่ขึ้นอยู ในความควบคุมของโจทกตามกฎหมาย       
การบรหิารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรียอมตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมาย

ศาลฎกีาโดยทีป่ระชมุใหญพจิารณาแลวเหน็วา กระทรวงพาณชิยมอํี านาจ
และหนาทีเ่กีย่วกบัการพาณชิย ซ่ึงหมายถงึ แตเพยีงในทางควบคมุสงเสรมิและสนบัสนนุการพาณชิย
ของประเทศ ไมใชทํ าการคาขายเอง สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดไปทํ าสัญญาเกี่ยวกับการคา       
แมจะถือวาเปนตัวแทนของกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยก็ไมมีอํ านาจเกี่ยวกับสัญญานั้น 
เพราะเปนเรื่องอยูนอกอํ านาจและหนาที่ของกระทรวงพาณิชย การที่คณะรัฐมนตรีเปนผูใหตั้ง
สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดขึ้นก็ดี การที่คณะรัฐมนตรีลงมติใหสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด    
ยายมาขึ้นอยูในกระทรวงพาณิชยก็ดี ไมท ําใหกระทรวงพาณิชยมีสิทธิและหนาที่มากกวาที่กฎหมาย
กํ าหนดไว เพราะคณะรัฐมนตรีมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ไมใชวาจะลงมติกระทํ าอะไร      
ใหเปนผลไดนอกกฎหมาย
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ค ําพพิากษาฎีกานี้ เปนคํ าพิพากษาฏีกาฉบับแรกที่วินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับ
มตคิณะรฐัมนตรโีดยตรง โดยไดวางหลกัไววา มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย และมตคิณะรฐัมนตรี
ไมอาจจะใชบังคับใหขัดตอกฎหมายได

2.4.1.2 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย เปนเพยีงนโยบายหรอืแนวทางปฏบิตัเิทานัน้
ค ําพพิากษาฎกีาท่ี 2584/2523 มตคิณะรฐัมนตรทีีใ่หสวนราชการเจาของ

สัญญาใชดุลพินิจตออายุสัญญาใหผูรับจางตามความเหมาะสม โดยไมตองปรับเปนเพียงนโยบาย
หรือแนวทางปฏิบัติเทานั้น หามีผลแกไขเปลี่ยนแปลงขอสัญญาไม การที่โจทกเห็นวาไมสมควร  
ตออายุสัญญาใหจํ าเลย ยังถือไมไดวาการบอกเลิกสัญญาของโจทกเปนไปโดยมิชอบ

คดนีี ้การไฟฟานครหลวงเปนโจทก ฟองหางหุนสวนจ ํากดั เอส.ซี.เอนจเินยีร่ิง
เซอรวสิ กบัพวก เปนจ ําเลย ศาลชัน้ตนวนิจิฉยัวา จ ําเลยทิง้งานและโจทกบอกเลกิสญัญาแลว พพิากษา
ใหจํ าเลยชดใชคาเสียหาย ศาลอุทธรณวินิจฉัยวา โจทกบอกเลิกสัญญาโดยไมตออายุสัญญาจาง    
ใหจ ําเลยเปนการขดัตอมตคิณะรฐัมนตร ี เปนการไมชอบ พพิากษากลบัใหยกฟอง ศาลฎกีาวนิจิฉยัวา
คดนีีไ้มมพีฤตกิารณอ่ืน แสดงวาจ ําเลยทิง้งาน การทีจ่ ําเลยไมเขาท ํางานตอภายหลังทีส้ิ่นก ําหนดเวลา
ผอนผันนัน้ นาจะเปนเพราะตองการรอฟงผลการขอตออายสัุญญาเสยีกอน ขอเทจ็จรงิยงัไมพอรับฟงวา
จํ าเลยทิ้งงาน จํ าเลยจึงไดรับประโยชนจากมติคณะรัฐมนตรี โจทกมีสิทธิ์เลิกสัญญากับจํ าเลย      
โดยขอสัญญามตคิณะรฐัมนตรทีีใ่หสวนราชการเจาของสัญญาใชดุลพพินิจตออายุสัญญาใหผูรับจาง
ตามความเหมาะสมโดยไมตองปรับอันเนื่องมาจากวัสดุกอสรางขาดแคลนและราคาสูง เปนเพียง
นโยบายหรอืแนวทางปฏบิตัเิกีย่วกบัเรือ่งนีเ้ทานัน้ แตหามผีลแกไขเปลีย่นแปลงขอสัญญาไม การทีจ่ ําเลย
ไดรับประโยชนจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว แตโจทกเห็นวาไมสมควรที่จะตออายุสัญญาให      
จงึมไิดปฏิบตัติามมตคิณะรฐัมนตรนีัน้ ยงัถือไมไดวาการบอกเลกิสญัญาของโจทกเปนไปโดยมชิอบ
พพิากษากลับใหจํ าเลยรวมกันใชเงินแกโจทก

2.4.1.3 มตคิณะรัฐมนตรี ไมอาจยกขึ้นอางเปนขอยกเวนบทกฎหมายได
คํ าพิพากษาศาลฎีกาท่ี5003-500-/2531 นายมาโนช กาพยศรี โจทก   

การสือ่สารแหงประเทศไทย จ ําเลย ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองการก ําหนดคาจางขั้นตํ ่า พ.ศ. 2515
กด็ ี ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองอัตราคาจางขั้นตํ่ า (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2527 ก็ดี ตางไดออก   
โดยอาศัยอํ านาจประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 จึงมีสภาพบังคับเปนกฎหมาย เมื่อจํ าเลย       
ซ่ึงเปนรัฐวสิาหกจิและเปนนายจางของโจทกจายคาจางใหแกโจทกนอยกวาอตัราคาจางขัน้ตํ ่าตามกฎหมาย
จึงเปนการฝาฝนขอกํ าหนดของประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกลาว แมจะมีมติของคณะรัฐมนตรี 
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ลงวนัที ่ 15 กันยายน 2524 หามรัฐวิสาหกิจทํ าการปรับปรุงคาจาง เงินเดือน หรือสวัสดิการอื่นใด    
ที่อาจคิดเปนตัวเงินไดของพนักงาน ลูกจาง รัฐวิสาหกิจ เปนอันขาด เวนแตจะไดรับอนุมัติ          
จากคณะรฐัมนตรเีปนพเิศษ แตกป็รากฏวา ประกาศกระทรวงมหาดไทยเรือ่งอตัราคาจางขัน้ตํ ่าดงักลาว
มผีลใชบงัคบัภายหลงัจากทีค่ณะรฐัมนตรมีมีติ จ ําเลยจงึไมอาจอางมตคิณะรฐัมนตรมีาเปนขอยกเวน
บทกฎหมายได และถือวาจ ําเลยผิดนัดในการจายคาจางตองจายดอกเบี้ยแกลูกจางในระหวางผิดนัด
รอยละสบิหาตอป ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง การคุมครองแรงงานขอ 31 วรรคแรก อีกดวย

คํ าพิพากษาฎีกาท่ี 1882/2518 นางทิพาพร ขวนไชยสิทธิ์ โจทก        
กรมสรรพากรกบัพวก จ ําเลย โจทกฟองขอใหเพกิถอนค ําสัง่ของกรมสรรพกร โจทกฎกีาในประเดน็หนึง่วา
คณะรฐัมนตรมีมีตส่ัิงหามไมใหร้ือฟนด ําเนนิการตรวจสอบภาษคีางจายกอน พ.ศ. 2502 จ ําเลยจงึไมมสิีทธิ
ตรวจสอบภาษคีางจายได ศาลฎีกาวินิจฉัยเห็นวา แมจะฟงวา คณะรัฐมนตรีมีมติเชนนั้นจริง และ
เปนมตขิองคณะรฐัมนตรใีนสมยัปฏิวตั ิกไ็มอาจลบลางกฎหมาย (ประมวลรษัฎากร) ทีใ่หตรวจสอบ
ภาษคีางจายได เพราะเปนเพียงคํ าส่ังของคณะรัฐมนตรี ไมใชคํ าส่ังของหัวหนาคณะปฏิวัติ จึงไมใช
กฎหมาย

2.4.1.4 มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย จึงไมอาจจะจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพ  
ของบุคคลตามรัฐธรรมนูญได

ค ําพิพากษาศาลฎีกา 2383/2526 นายณรงค วิทยไพศาล กับพวก โจทก 
กรมทะเบียนการคา จ ําเลย ศาลฎีกาไดพิพากษาวา ขอเท็จจริงในเบื้องตนฟงไดวา โจทกยื่นคํ าขอ  
จดทะเบียนจัดตั้งบริษัทการลงทุนและคอมโมดติีส้ (ประเทศไทย) จํ ากัด ซ่ึงมีวัตถุประสงคซ้ือขาย
สินคาลวงหนาและการเลนแชรตอจ ําเลย แตจ ําเลยยงัไมยอมจดทะเบยีนใหโดยอางวา รัฐมนตรวีาการ
กระทรวงพาณิชยส่ังใหรอการจดทะเบียนไวกอนจนกวาจะมีกฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจ
เชนวานี้ วเิคราะหแลวเห็นวา การที่โจทกมีความประสงคจะจัดตั้งบริษัทเพื่อประกอบกิจการซื้อขาย
สินคาลวงหนาและการเลนแชร เปนการประกอบอาชีพหรือการจัดการทรัพยสินของตนอยางหนึ่ง 
ซ่ึงทกุคนมสิีทธแิละเสรภีาพทีจ่ะกระท ําไดตามกฎหมายรฐัธรรมนญู การจ ํากดัสิทธเิชนวานีจ้ะกระท ําได
ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง ฉะนั้นเมื่อโจทกยื่นคํ าขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท โดยมี  
วตัถุประสงคทีไ่มตองหามหรอืตองควบคมุตามกฎหมาย จงึเปนหนาทีข่องจ ําเลยทีจ่ะตองพจิารณาวา
คํ าขอของโจทกครบถวนถูกตองตามหลักเกณฑที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1019 
บญัญตัไิวหรือไมเทานัน้ การทีจ่ ําเลยสัง่ใหรอการรบัจดทะเบยีนไวกอนตามมตคิณะรฐัมนตรเีพือ่ทีจ่ะแกไข
กฎหมายใหควบคุมถึงการประกอบอาชีพของโจทกดังกลาวขางตน จึงเปนการตัดสิทธิของโจทก   
ทีจ่ะพงึมพีงึไดโดยไมมกีฎหมายสนบัสนนุใหกระท ําได ฎกีาของจ ําเลยในเรือ่งนีฟ้งไมขึน้ แตอยางใดกด็ ี
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การที่ศาลอุทธรณพิพากษากลับใหจํ าเลยรับจดทะเบียนตั้งบริษัทการลงทุนและคอมโมดิตี้ส 
(ประเทศไทย) จ ํากดั ตามทีโ่จทกยืน่ค ําขอไวทนัทยีงัเปนการไมถูกตอง เพราะอาจมเีร่ืองอ่ืนๆ ทีจ่ ําเลย
จะตองพจิารณาตอไปอีกตามที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1019 บัญญัติไว

พพิากษาแกเปนวา ใหจํ าเลยพิจารณารับจดทะเบียนตั้งบริษัทการลงทุน
และคอมโมดติีส้ (ประเทศไทย) จํ ากัด ที่โจทกยื่นคํ าขอไวตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 1019

คํ าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ ไดมีหมายเหตุทายคํ าพิพากษาฎีกาตอนหนึ่ง 
โดยนายเขม็ชยั ชุตวิงศ วา “..ค ําวนิจิฉยัของศาลฎกีาในคดนีีแ้มจะเปนการทบทวนมตขิองคณะรฐัมนตร ี
ซ่ึงมีวา การจัดตั้งบริษัทจัดซ้ือขายสินคาลวงหนาจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชยกอน และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไดมีคํ าสั่งใหรอการจดทะเบียนจัดตั้ง
บริษัทเหลานี้ไวกอนจนกวาจะมีกฎหมายควบคุมกิจการเหลานี้ ซ่ึงขณะนั้นอยูระหวางการยกราง
ของสวนราชการที่เกี่ยวของ แตก็มิใชเปนการกาวกายหรือโตแยงอํ านาจฝายบริหารโดยมิชอบ 
เพราะตามรัฐธรรมนูญประชาชนยอมมีสิทธิประกอบอาชีพหรือจัดการทรัพยสินของตน ซ่ึงรวมถึง
การรวมตัวกันเปนบริษัทเพื่อประกอบกิจการซื้อขายสินคาลวงหนาและเลนแชร เมื่อขณะที่โจทก 
ยื่นคํ าขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทดังกลาว ยังไมมีกฎหมายควบคุมกิจการซื้อขายสินคาลวงหนาและ
เลนแชร ประชาชนยอมสามารถประกอบธรุกจินีไ้ดโดยเสร ี ค ําสัง่ของรฐัมนตรทีีใ่หรอการจดทะเบยีน
บริษัทดังกลาวไวกอน จึงเปนการไมชอบ และศาลมีอํ านาจวินิจฉัยใหนายทะเบียนหุนสวนบริษัท
พจิารณาคํ าขอของโจกทได

ควรสังเกตวา ศาลฎีกามิไดวินิจฉัยบังคับใหจํ าเลยตองรับจดทะเบียน  
ตัง้บรษิทัใหโจทก เพราะเรือ่งนีเ้ปนดลุพนิจิของเจาพนกังานฝายบรหิารซึง่ตองพจิารณาตามหลกัเกณฑ
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 1019 ซ่ึงหากศาลบงัคบัใหนายทะเบยีนตองรบัจดทะเบยีน
ตั้งบริษัทใหโจทก ยอมเปนการกาวลวงดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายบริหารโดยมิชอบ แตคดีนี้       
ศาลเพยีงแตบังคับใหจํ าเลยรับคํ ารองขอจดทะเบียนตั้งบริษัทไวพิจารณาเทานั้น”

อยางไรก็ตาม ศาลฎีกาก็มิไดพิเคราะหเลยไปถึงวา มติคณะรัฐมนตรีนั้น
ไมชอบดวยกฎหมาย ใหเพกิถอนมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว เพยีงแตในหมายเหตทุายค ําพพิากษาฎกีา
ไดกลาวไววา ค ําส่ังของรฐัมนตรวีาการกระทรวงพาณชิยโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตรทีีใ่หรอ
การจดทะเบียนตั้งบริษัทไวกอน เปนการไมชอบ
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2.4.1.5 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย แตเปนมาตรการภายในของฝายบรหิาร
ถึงแมศาลฎีกาจะมีแนวความคิดวา มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย    

ไมอาจจะจ ํากดัสทิธิเสรภีาพของบคุคลตามกฎหมายรฐัธรรมนญูได หรือมตคิณะรฐัมนตรไีมอาจยกขึน้
มาอางเปนขอยกเวนบทกฎหมายไดก็ตาม ศาลฎีกาก็ไดยอมรับวา มติคณะรัฐมนตรีมีผลใชบังคับ
ภายในสวนราชการ รัฐวสิาหกจิ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ โดยถือวาเปนมาตรการภายใน
ของฝายบรหิาร ขาราชการ พนกังานรฐัวสิาหกจิ และพนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองปฏบิตัิ
ตามมติคณะรัฐมนตรี

ค ําพพิากษาฎกีาท่ี 1338/2525 สหภาพแรงงานการทาเรอืแหงประเทศไทย
โจทก การทาเรอืแหงประเทศไทยกบัพวก จ ําเลย ศาลฎกีา พพิากษาตอนหนึง่วา “….ความตกลงของจ ําเลย
ทีต่กลงใหบ ําเหนจ็พเิศษแกพนกังานคนละสองขัน้นัน้ เปนการใหแกพนกังานทกุคนโดยไมค ํานงึถึง
ความดีความชอบ ไมมีลักษณะเปนการใหบํ าเหน็จอันจะอยูในอํ านาจของฝายบริหารของจํ าเลย    
แตเปนการปรบัปรงุอตัราคาจางหรือเงนิเดอืนตามความหมายของมตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่ 8 กรกฎาคม
2523 ซ่ึงหามรฐัวสิาหกจิใดกระท ําการดงักลาว เวนแตจะไดรับอนมุตัจิากคณะรฐัมนตรเีปนกรณพีเิศษ
จํ าเลยเปนรัฐวิสาหกิจมีหนาที่ตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ดังจะเห็นไดตามพระราชบัญญัติ  
การทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 มาตรา 20 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการทาเรือ    
แหงประเทศไทย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2502 มาตรา 3 ซ่ึงบัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม   
มอํี านาจหนาที่ยับยั้งการกระทํ าใดๆ ของจํ าเลย ซ่ึงขัดตอมติคณะรัฐมนตรีได เปนตน สวนพนักงาน
ของการทาเรอืแหงประเทศไทยกเ็ปนพนกังานรฐัวสิาหกจิทีต่องอยูภายใตบงัคบัของมตคิณะรฐัมนตรี
เชนเดยีวกนัการทีโ่จทกจ ําเลยตกลงกนัปรบัปรงุอตัราคาจางและเงนิเดอืน โดยไมไดก ําหนดใหตองไดรับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน เปนการฝาฝนมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
อันเปนประโยชนของแผนดนิ จงึไมมผีลบงัคบั แมการทีค่วามตกลงดงักลาวไดด ําเนนิการตามขัน้ตอนมา
โดยชอบดวยพระราชบัญญตัิแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ก็ไมเปนเหตุใหกลับกลายเปนขอตกลง     
ทีใ่ชบงัคบักนัได โจทกจงึจะน ําขอตกลงดงักลาวมาฟองบงัคบัใหจ ําเลยปฏบิตัติามมไิด ศาลแรงงานกลาง
พพิากษายกฟองโจทก ศาลฎีกาเห็นฟองดวยในผล…”

คํ าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ ไดมีหมายเหตุทายคํ าพิพากษาฎีกาตอนหนึ่ง 
โดยนายวศิษิฐ ลิมานนท วา “…ความจริงมติของคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย หากพิจารณาตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 113 แลว ขอตกลงเกีย่วกบัสภาพการจางระหวางโจทก จ ําเลย
นาจะใชบังคับกันได แตศาลฎีกาวินิจฉัยวา การทํ าขอตกลงฝาฝนมติดังกลาวไมมีผลบังคับ นับวา
ศาลฎกีาไดวนิจิฉยัคดแีรงงานโดยยดึถือแนวทางตามมาตรา 48 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลแรงงานฯ
ทีว่าการพิจารณาคดีแรงงาน ใหศาลแรงงานคํ านึงถึงสภาพการทํ างาน ฯลฯ รวมทั้งฐานะแหงกิจการ
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ของนายจาง ตลอดจนสภาพการทางเศรษฐกจิและสงัคมโดยทัว่ไปประกอบการพจิารณา เพือ่ก ําหนด
ใหเปนธรรมแกคูความทัง้สองฝาย ซ่ึงเปนเรือ่งทีน่าอนโุมทนายิง่ เพราะหากยอมใหผูบริหารรฐัวสิาหกจิ
กบัลูกจางท ําขอตกลงกันเชนนี้ไดแลว นายจางที่แทจริง คือ เจาของรัฐวิสาหกิจ ก็มีแตจะประสบ
ความหายนะ ปรากฏวาขณะทีศ่าลฎกีาพพิากษาคดนีีน้ัน้ยงัมคีดที ํานองนีท้ีศ่าลแรงงานกลางจ ําหนายคดี
เพือ่รอฟงผลของคดนีีอ้ยูอีกจ ํานวนหนึง่ และหากคดนีี ้ ศาลฎกีาพพิากษาใหขอตกลงมผีลบงัคบักนัไดแลว
ทกุรัฐวสิาหกจิกอ็าจจะสมยอมกนัท ําขอตกลงเชนเดยีวกนันีข้ึน้และเพือ่มใิหฝายบรหิารตองมคีวามผดิ
ก็ใหสหภาพแรงงานนํ าคดีมาฟองศาล เมื่อมีคํ าพิพากษาของศาลใหปฏิบัติตามขอตกลง ฝายบริหาร 
กอ็างไดวาจ ําตองปฏบิตัติามค ําพพิากษาของศาล นบัวายงัเปนโชคดขีองรฐัวสิาหกจิอยูบางทีศ่าลฎกีา
ไมยอมเปนเครื่องมือใหผูมาใชสิทธิทางศาลดวยเหตุดังกลาวมาแลว…”

2.4.2 แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
แนวความคดิของคณะกรรมการกฤษฎกีา มคีวามคดิวา มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย

2.4.2.1 ระเบยีบสํ านักนายกรัฐมนตรีท่ีออกโดยมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย
คณะกรรมการวนิจิฉยัรองทกุข ไดวนิจิฉยัถึงระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี

วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปนระเบียบของฝายบริหารที่กํ าหนดขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี      
โดยเหน็วา ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ มิใชกฎหมายตามความในมาตรา 20 (4) 
แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยไดมีความเห็นวา51 “…มาตรา 20 (4) 
แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 บัญญัติวา “เร่ืองรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับ
ไวพจิารณา (4) เรือ่งทีย่งัมไิดด ําเนนิการเพือ่แกไขความเดอืดรองหรือเสยีหายครบขัน้ตอนตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไว…” บทบัญญัติดังกลาวเปนหลักที่จะนํ ามาใชในกรณีที่การแกไขรองทุกขมีกฎหมาย
กํ าหนดวิธีการอยูแลวโดยเฉพาะ และมีการกํ าหนดไวดวยโดยตรงวาจะตองปฏิบัติอยางไรบาง      
จงึจะครบขัน้ตอน (exhaustion of administrative remedies) เพราะในการนั้นเทากับวากฎหมาย
ตองการใหด ําเนนิการตามวธีิการทีก่ ําหนดนัน้เสยีกอน สิทธริองทกุขจงึยอมไมเกดิขึน้ เชน กฎหมาย
ก ําหนดวา ในกรณีที่เอกชนไมพอใจในคํ าส่ังของเจาหนาที่ของรัฐในระดับใด จะตองรองเรียนหรือ
อุทธรณตอผูใด ดวยวิธีการใด และภายในกํ าหนดเวลาเทาใด เปนตน แตในเรื่องเกี่ยวกับการพัสดุนี้
                                                          
         51 “บันทึกมติคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข (คณะที่ 2) เรื่องทบทวนคํ าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ที่ 99/2528 กรณีบริษัทกวางหลงแมชชีนเนอรี่ าจํ ากัด รองทุกขเกี่ยวกับการแจงความประกวด
ราคาซื้อพัสดุเครื่องตัดกระดาษของวิทยาลัยครูสวนสุนันทา.” (2531, ธันวาคม). วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 7,
ตอน 3. หนา 917.
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หาไดมกีารบงัคบัไวในที่ใดวาจะตองปฏิบัติเชนนั้นไม ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 
พ.ศ. 2521 คงกํ าหนดวา คณะกรรมการวาดวยการพัสดุมีอํ านาจหนาที่พิจารณาตามคํ ารองเรียน  
เกีย่วกบัการทีส่วนราชการไมปฏิบตัติามระเบยีบนัน้ไดเทานัน้ กรณมีใิชเปนการบงัคบัและในการขอ
แกไขทุกข เอกชนผูที่เกี่ยวของจะรองเรียนไปยังคณะกรรมการวาดวยการพัสดุหรือไมก็ได ดังนั้น 
การทีค่ณะกรรมการวนิจิฉยัรองทกุขรับเรือ่งรองทกุขเกีย่วกบัปญหาระเบยีบวาดวยการพสัดไุวพจิารณา
จงึไมเปนการตองหามตามมาตรา 20 (4) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522…”

ศาสตราจารย ดร.อมร จนัทรสมบูรณ ในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎกีาไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับเรื่องนี้วา52 ....ปญหาที่วา เมื่อพิจารณามาตรา 20 (4) และ (3)      
แหงระเบยีบส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ แลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมีอํ านาจ
รับกรณีรองทุกขขอบริษัทกวางหลงแมชชีนเนอรี่ไวพิจารณาหรือไม ปญหานี้อาจตอบไดวา        
เมื่อคํ านึงถึงตามความเขาใจของนักกฎหมายไทยเทาที่เปนอยูในปจจุบันนี้ คํ าวา “กฎหมาย”       
ยอมหมายถึง บทกฎหมายทีรั่ฐสภาตราขึน้ (พระราชบญัญตั ิฯลฯ) และหมายถงึ กฎหมายทีฝ่ายบรหิาร
ไดตราขึน้โดยอาศยัอํ านาจตามบทบญัญตัแิหงพระราชบญัญตัหิรือตามรฐัธรรมนญู (เชน พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ฯลฯ) ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัดฯุ เปนระเบยีบของฝายบรหิารทีก่ ําหนดขึน้
ตามมตคิณะรฐัมนตร ี ดงันัน้ ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัด ุ จงึมใิชกฎหมายตามความ
ในมาตรา 20 (4) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ และดังนั้นคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทกุขจงึมอํี านาจรบักรณรีองทกุขของบรษิทักวางหลงฯ ไวพจิารณาได ไมตองหามดวยมาตรา 20 (4)...”

2.4.2.2 มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ เปนเพียงแตคํ าสั่ง 
ในทางบริหาร

คณะกรรมการรางกฎหมาย (ทีป่ระชมุใหญ) ไดเคยใหความเหน็เกีย่วกบั
สถานะทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรไีวในเรือ่งสทิธิท ําไมในเขตปาสมัปทานวา มตคิณะรฐัมนตรี
และมตสิภาบริหารคณะปฏิวัติมิใชเปนกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ ตามนัยขอ 753 แหงสัมปทาน54

มตคิณะรัฐมนตรีและมติสภาบริหารคณะปฏิวัตติางเปนเพียงแตคํ าส่ังในทางบริหาร ซ่ึงสวนราชการ
                                                          
          52 วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 7, ตอน 3. (2531, ธันวาคม). หนา 921.
         53 ขอ 7. “สัมปทานนี้อยูภายใตบังคับของกฎหมาย กฎ และขอบังคับทั้งปวงที่ประกาศใชบังคับอยูแลว
ในขณะนี้ และที่จะไดประกาศใชบังคับตอไปในภายหนา  ผูรับสัมปทานจะอางเอาขอกํ าหนดหรือเงื่อนไขใดๆ
ในสัมปทานนี้เปนขอยกเวนมิใหตองถูกบังคับตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ  หรือขอบังคับนั้น หรือจะอางเหตุ
ที่ไดรับหรือจะไดรับโทษตามกฎหมายมาเปนเหตุไมตองถูกบังคับตามสัมปทานนี้ไดไม
         54 วารสารกฎหมายปกครอง, เลน 1, ตอน 3. (2525, ธันวาคม). หนา 839-869.
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ทีเ่กีย่วของจะตองดํ าเนินการใหเปนไปตามนั้น ถาเรื่องใดที่จํ าเปนตองแกไขหรือออกกฎหมาย กฎ 
หรือขอบงัคบัใหม เพือ่ใหเกดิอํ านาจในการด ําเนนิการตามมตดิงักลาว กจ็ะตองแกไขหรอืออกกฎหมาย
กฎ หรือขอบังคับเชนนั้นเสียกอน

2.4.2.3 มตคิณะรฐัมนตรีบางเรื่องเปน “งานนโยบาย” ของคณะรัฐมนตรี
นอกจากความเห็นของสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เห็นวา   

“มตคิณะรฐัมนตร”ี อาจมลัีกษณะเปน “กฎ” หรือ “ขอบงัคบั” ทีใ่ชบงัคบัตอเจาหนาทีข่องฝายบรหิาร
ไดแลว ยงัมคีวามเหน็ในอกีแงมมุหนึง่เกีย่วกบัมตคิณะรฐัมนตร ีกลาวคอื การสัง่การของคณะรฐัมนตรี
บางเรือ่งจะเปน “งานนโยบาย” ซ่ึงคณะรฐัมนตรจีะตองรบัผดิชอบทางการเมอืงตอรัฐสภาตามระบบ
และกลไกการควบคุมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่เปนงานนโยบาย จึงไมมี
สถานะทางกฎหมายเปนกฎ หรือขอบังคับ หรือกฎหมายแตอยางใด หากแตเปนการกํ าหนดนโยบาย
ในการบรหิารราชการแผนดนิของคณะรฐัมนตรเีทานัน้ ซ่ึงอาจะมกีารแกไขเปลีย่นแปลง หรือ ยกเลิก
ใหเหมาะสมกับสถานการณภายในประเทศและตางประเทศได และสถาบันรัฐสภาจะเปนผูควบคุม 
“มตคิณะรัฐมนตรี” ที่เปนงานนโยบายตามวิถีทางของระบบรัฐสภา (Parliamentary System) อยูแลว

ตัวอยางมติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปน “งานนโยบาย” เชน เร่ือง   
การรบัรองเอกราชของประเทศสาธารณรฐัฟลิปปนส55 ในการประชมุคณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่29 ตลุาคม
พ.ศ. 2489 ที่ประชุมไดปรึกษากันถึงเรื่องการรับรองเอกราชของประเทศสาธารณรัฐฟลิปปนส     
ซ่ึงกระทรวงการตางประเทศเสนอวา อัครราชทตูอเมรกินัไดมหีนงัสอืน ําสงส ําเนาประกาศของประธานาธบิดี
แหงสหรัฐอเมริกาประกาศและรับรองเอกราชของประเทศสาธารณรัฐฟลิปปนส และอัครราชทูต
แจงมาดวยวา รัฐบาลสหรัฐอเมริกาไดรับรองสาธารณรัฐใหมแหงฟลิปปนสแลว รัฐบาลอเมริกัน  
จงึมคีวามยนิด ี ถารัฐบาลไทยจะใหการรบัรองสาธารณรฐัใหมแหงฟลิปปนสดวย กระทรวงการตางประเทศ
พจิารณาแลวเหน็วา ในการทีรั่ฐบาลไดสงผูแทนไปรวมในงานฉลองเอกราช และสถาปนาประธานาธบิดี
คนแรกกเ็ปนการแสดงความรบัรองสาธารณรฐัใหมนีอ้ยูแลว และโดยทีน่โยบายตางประเทศในสวน
ทีเ่กี่ยวกับฟลิปปนส รัฐบาลนี้ก็ไมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ
จึงไดมีหนังสือแจงการรับรองสาธารณรัฐใหมแหงฟลิปปนสไปยังประธานาธิบดีและรัฐมนตรี     
วาการกระทรวงตางประเทศแหงสาธารณรัฐฟลิปปนสกับไดมีหนังสือตอบอัครราชทูตอเมริกัน   

                                                          
         55 สริ ิเปรมจติต. (2532). ชวีติและงานของพลเรอืตรีถวลัย  ธํ ารงนาวาสวสัดิ ์นายกรฐัมนตรคีนที ่8 ของไทย.
อนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ พลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสดิ์. หนา 289. อางถึงใน สุวิมล สังคมพันธุ.
เลมเดิม. หนา 214.
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ไปใหทราบแลว คณะรัฐมนตรีไดมีมติรับทราบและเห็นชอบตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวง       
การตางประเทศเสนอ

2.4.2.4 มตคิณะรฐัมนตรบีางเรือ่ง เปนการก ําหนดระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัิ
ราชการ

โครงสรางของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดมี
แนวทางใหเจาหนาทีข่องฝายบรหิารเปนผูก ําหนดระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการ ซ่ึงกระท ําได
โดย “มติคณะรัฐมนตรี” หรือโดย “ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรี”56 ที่ไดรับความเห็นชอบ          
จากคณะรฐัมนตรี โดยเห็นวา ตามสภาพการบริหารราชการของเมืองไทยในขณะนี้ ผูที่จะกํ าหนด 
“ระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการ” ซ่ึงจะพฒันาเปน “หลักกฎหมายทัว่ไป” ในกฎหมายปกครอง
(คอื การฝาฝนระเบียบแบบแผนจะมีผลทํ าใหการสั่งการนั้นเสียไป เพราะ “ไมชอบดวยกฎหมาย) 
ควรจะไดแกผูบรหิารเอง เพราะผูบรหิารเปนผูทีจ่ะตองรบัผดิชอบในงานบรหิารและสามารถรูปญหา
ในทางบริหารไดดี นอกจากนี้แลวระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการเปนเรื่องที่ไมสามารถ  
วางกํ าหนดใหตายตัวและสามารถถูกกํ าหนดใหครอบคลุมปญหาไดทุกปญหา โดยการกํ าหนด 
เพียงครั้งเดียวหรือกํ าหนดขึ้นภายในระยะเวลาอันส้ัน ดังนั้น ในระยะเวลาเริ่มตนของการพัฒนา     
ผูทีค่วรจะมอํี านาจชีข้าดวาการกระท ําทีฝ่าฝนระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการจะตองเสยีไปหรอืไม
หรือควรจะตองมกีารสัง่การแกไขปรบัปรงุระเบยีบแบบแผนฯ อยางใดหรอืไม จงึควรจะไดแกฝายบรหิาร
ซ่ึงเปนผูตองรับผิดชอบในงานนัน้ๆ เอง57

2.4.3 แนวความเห็นของศาลปกครองไทย
นับตั้งแตไดมีการจัดตั้งศาลปกครองไทยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายทีก่ ําหนดอ ํานาจพจิารณาพพิากษาคดขีองศาลปกครอง
และอ ํานาจประการหนึ่งของศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว คือ อํ านาจเพิกถอน
กฎทีไ่มชอบดวยกฎหมาย  ดงันัน้ นบัตัง้แตมกีารจดัตัง้ศาลปกครองในประเทศไทยจงึไดมกีารฟองคดี
ตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนกฎตางๆ จํ านวนมาก58 ซ่ึงศาลปกครองไดวินิจฉัยเกี่ยวกับ        
                                                          
        56 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 51.
       “ภายใตบังคับแหงกฎหมาย คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยที่ประชุมใหญมีอํ านาจเสนอแนะ
ตอคณะรัฐมนตรี เพื่อมีมติวางระเบียบปฏิบัติราชการดังตอไปนี้
        57 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 214-234.
       58 วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปท่ี 5, ฉบับที่ 2. (2548). หนา 39.
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มตคิณะรฐัมนตรวีาไมใชกฎหมาย แตมตคิณะรฐัมนตรบีางเรือ่ง “มสีภาพเปนกฎ” บางเรือ่ง “ไมมสีภาพ
เปนกฎ” เชน

2.4.3.1 มตคิณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมายแตมีสภาพเปนกฎ
คํ าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 26/2546 มติคณะรัฐมนตรีที่ให

หนวยราชการ รัฐวสิาหกจิ และหนวยงานอืน่ของรฐัพจิารณาการขอเลขหมายโทรศพัทใหมของ ทศท.
เปนลํ าดับแรก เวนแต ทศท. ไมอาจใหบริการไดในระยะเวลาอันสั้น โดยมีเงื่อนไขให ทศท. ให
สวนลดและยกเวนคาบริการสํ าหรับโทรศัพทพื้นฐาน มีสภาพบังคับเปนการทั่วไปกับหนวยราชการ 
รัฐวสิาหกจิ และหนวยงานอืน่ของรฐั รวมทัง้องคกรปกครองสวนทองถ่ินทีต่องปฏบิตัติาม หากฝาฝน
ไมปฏิบตัิตาม ยอมมีความรับผิดตามมาตามที่กฎระเบียบที่เกี่ยวของกํ าหนด ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรี
เร่ืองนี้จึงมีสถานะเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา      
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

ค ําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/2546 มตคิณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการให
ความชวยเหลือผูประกอบอาชพีงานกอสรางและผูประกอบอาชพีงานอืน่กบัทางราชการทีม่ผีลกระทบ
จากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา มีลักษณะเปนกฎ และมีสภาพบังคับเปนการทั่วไป
ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตองถือปฏิบัติตาม การที่ฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคํ าบังคับให 
การสือ่สารแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคด ี คนืเงนิคาปรบัพรอมดอกเบีย้ใหแกผูฟองคดี จงึเปนคดพีพิาท
เกี่ยวกับการกระทํ าละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยไมปฏิบัติตามกฎ       
ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542

2.4.3.2 มตคิณะรัฐมนตรีไมมีสภาพเปน “กฎ” และไมใชกฎหมาย
ค ําสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2546 และคํ าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  

ฟ. 21/2546 มติคณะรัฐมนตรีที่ใหถือปฏิบัติการนับอายุของบุคคลตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย เปนเพยีงการอธบิายบทบญัญตัขิองกฎหมายเพือ่การปฏบิตัติาม
มไิดมสีภาพเปนกฎ ที่ศาลปกครองสูงสุดจะรับไวพิจารณาพิพากษาไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
ประกอบมาตรา 11 (2) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542

ค ําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 14/2546 มตคิณะรัฐมนตรี เร่ือง หามสงงู
มชีีวติและหนงังทูีย่งัไมไดแปรรปูออกนอกราชอาณาจกัรนัน้ มไิดมลัีกษณะเปนการก ําหนดหลกัเกณฑ
ที่มีผลใชบังคับกับหนวยงานหรือบุคคลในองคกรบริหาร แตมีลักษณะเปนการกํ าหนดนโยบาย 
เกี่ยวกับการสงออกงูมีชีวิตทุกชนิด รวมทั้งงูทุกชนิดที่ยังไมแปรรูปออกไปจํ าหนายตางประเทศ   
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ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวนี้ยังไมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก เพราะเมื่อ   
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเชนนี้แลว หนวยงานที่เกี่ยวของในเรื่องนี้จะตองรับไปดํ าเนินการใหเปนไป
ตามมตคิณะรัฐมนตรี เร่ืองดังกลาวจึงไมมีสภาพเปนกฎตามมาตรา 3  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนแตเพียงนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น  
เมือ่มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวมใิชกฎทีอ่อกโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตร ี การฟองขอใหเพกิถอน
มติคณะรัฐมนตรีนี้ จงึไมอยูในอํ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

2.4.4 ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี
จากที่กลาวแลวขางตนวาในปจจุบันคณะรัฐมนตรีของไทยไดใชอํ านาจหนาที่

ในการบริหารราชการแผนดิน โดยการมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเปนจํ านวนมาก ซ่ึงปรากฏการณนี้
มีความสํ าคัญทั้งในดานการเมืองและในดานกฎหมาย แมวามติคณะรัฐมนตรีดังกลาวจะมีลักษณะ
ภายนอกทีด่เูหมอืนวาเปนมาตรการภายในฝายบรหิาร หรือคํ าสัง่ของฝายบรหิาร ทีไ่มมผีลทางกฎหมาย
แตอยางใด แตตามความเปนจริงแลวมติคณะรัฐมนตรีมีเนื้อหาสาระที่มีขอบขายทางการเมืองและ
กฎหมายกวางขวางมาก

ตามแนวความคิดดั้งเดิม มติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงมาตรการภายในหรือคํ าสั่ง
ของรฐัมนตรทีีม่ตีอองคกรของรฐั งานทางปกครอง และเจาหนาทีข่องรฐัเปนเครือ่งมอืในการสือ่สาร
หรือถายทอดคํ าส่ัง นโยบาย หรือขาวสารของรัฐมนตรี โดยไมมีผลกระทบตอประชาชนโดยตรง

แตในปจจุบันเปนยุคของรัฐสมัยใหม ซ่ึงคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารและ
ฝายปกครองสงูสดุ มขีอบเขตภาระหนาทีท่ีจ่ะตองรบัผิดชอบกวางขวางครอบคลมุเรือ่งตางๆ ไมเพยีงแต
ในเรือ่งการเมือง การตางประเทศเทานั้น ยังรวมถึงการปกครอง การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ และ
การวางแผนทางสังคม กิจกรรมภายในของคณะรัฐมนตรีจึงมีผลเกี่ยวของหรือตอเนื่องครอบคลุมถึง
สังคมเกือบทั้งหมด

การเปลี่ยนแปลงในกรอบของโครงสรางเดิม กลาวคือ โครงสรางองคกร และ
กระบวนการทางการเมืองเดิมก็ดี บทบัญญัติแหงกฎหมาย ยังคงรูปเดิมตั้งแตแรกแต เนื้อหา หรือ 
เกมการเมอืงกด็ ี ความหมายของบทบญัญตัแิหงกฎหมายกด็ ี เปลีย่นไปจากเดมิมาก59 การเปลีย่นแปลง
บทบาทของคณะรัฐมนตรีจากเดิมที่มีอยู อยางจํ ากัด มาเปนบทบาทที่มีอยางกวางขวางในยุค        
ของรฐัสมยัใหมเชนนี้ ระบบกฎหมายที่มีอยูเดิม ยังไมมีการพัฒนาใหกาวทันกับความเปลี่ยนแปลง

                                                          
          59 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2531). กฎหมายกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม. หนา 296.
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ของสงัคมได กลาวคอื พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง ยงัไมสามารถ
แกไขเปลีย่นแปลงไดอยางรวดเรว็และไมอาจจะก ําหนดรายละเอยีดไดมากมาย รวมทัง้ไมอาจจะยดืหยุน
ใหใชกบัเรื่องตางๆ ที่เกิดขึ้นหลายๆ กรณี และเปนเรื่องใหมๆ ที่ยังไมมีกฎหมายรองรับได ดังนั้น 
บทบาทของมติคณะรัฐมนตรีในฐานะเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี   
จงึมมีากและทวีความสํ าคัญควบคูไปกับอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มากขึ้นเรื่อยๆ60

ปญหาของมติคณะรัฐมนตรีที่สํ าคัญที่สุด ก็คือ ปญหาเรื่องผลทางกฎหมาย   
ของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอาจจํ าแนกไดดังนี้

(1) มตคิณะรฐัมนตรกีอใหเกดิหนาทีแ่กการปฏบิตัหินาทีข่องขาราชการ รัฐวสิาหกจิ
พนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเจาหนาทีอ่ื่นๆ ของรัฐมากนอยเพยีงใดและมคีวามแตกตางกนั
หรือไม

(2) ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
จะเปนอยางไร และขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ    
เจาหนาที่อ่ืนๆ ของรัฐ จะตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวหรือไม

(3) การกระท ําทางปกครองหรอืนติกิรรมทางปกครอง ทีอ่อกตามมตคิณะรฐัมนตรี
ทีข่ดัตอกฎหมายจะมีผลบังคับหรือไม

(4) มตคิณะรัฐมนตรีมีผลบังคับตอประชาชนหรือไม อยางไร
ปญหาดงักลาวขางตน เปนปญหาทีไ่มอาจจะใหค ําตอบไดงายนกั เพราะเปนปญหา

ทีต่องอาศยัการวเิคราะหกฎหมาย มตคิณะรฐัมนตร ี ความสมัพนัธระหวางคณะรฐัมนตรกีบัขาราชการ
พนกังานรฐัวสิาหกจิ พนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเจาหนาทีอ่ื่นๆ ของรฐั อยางเปนระบบ

อยางไรกต็าม การวเิคราะหผลทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรมีหีลักการพืน้ฐานวา
มตคิณะรฐัมนตรี คือ การใชอํ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรี
ทีม่ทีีม่าจากรฐัธรรมนญูอนัเปนกฎหมายสงูสดุของประเทศ นอกจากนีอํ้ านาจหนาทีข่องคณะรฐัมนตรี
ยงัมทีีม่าจากกฎหมายอื่นๆ เชน พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด ฯลฯ และธรรมเนียมปฏิบัติอีกดวย 
แตมติคณะรัฐมนตรีก็ไมใชรูปแบบของกฎหมายของฝายบริหารเปนเพียงคํ าส่ังทางบริหารเทานั้น 
ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรจีงึตองอยูภายใตหลักการทีว่า “นติกิรรมทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”
กลาวคอื มติคณะรัฐมนตรีไมอาจจะมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงกับกฎหมายได

                                                          
          60 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 242.
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รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด มีสถานะเหนือกฎหมายทั้งปวงที่เปนกฎหมาย
ภายใน กฎหมายไมวาทีม่มีากอนหรือหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนญูแลวจะขดัหรอืแยงตอรัฐธรรมนญู
ไมได รวมทั้งการกระทํ าของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง ก็จะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไมได

นอกจากรฐัธรรมนญูอันเปนทีม่าของอ ํานาจและหนาทีข่องคณะรฐัมนตรทีีสํ่ าคญัแลว
พระราชบญัญัติก็เปนที่มาของอํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน เพราะการดํ าเนินการ
ในเรื่องบางเรื่องมีรายละเอียดและเทคนิคมากมายที่ไมอาจจะกํ าหนดไวในพระราชบัญญัติได        
จงึตองมกีารก ําหนดใหอํ านาจแกฝายบรหิารใหไปด ําเนนิการไดเอง แตอํ านาจของฝายบรหิารทีไ่ดรับ
มอบอํ านาจมาจากฝายนิติบัญญัตินี้ จะตองกระทํ าการภายในขอบอํ านาจที่ไดรับมอบหมายเทานั้น 
ดังนั้น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมาย และ       
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว จึงไมอาจจะขัดหรือแยงกับกฎหมาย (พระราชบัญญัติระเบียบ    
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535) ที่ใหอํ านาจในเรื่องนั้นๆ ได

ซ่ึงจากแนวความเหน็ของศาลฎกีาหรือแนวความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตางกย็งัยดึถือกนัอยูวา มตคิณะรฐัมนตรไีมมสีถานะเปนกฎหมาย เพราะกฎหมายนัน้ตองเปนกฎหมาย
ทีอ่อกโดยรัฐสภา ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่นที่ฝายบริหารมีอํ านาจออกไดโดยอาศัย
อํ านาจตามรัฐธรรมนญู ไดแก พระราชกฤษฎีกากํ าหนดการเปด-ปดประชุมสภา พระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดการเลอืกตัง้สภานติบิญัญตั ิ เปนตน สวนมตคิณะรฐัมนตรหีรือระเบยีบแนวปฏบิตัอ่ืิน ไมถือวา
เปนกฎหมายและจะใชบังคับใหขัดตอกฎหมายไมได

แตในปจจบุนันบัตัง้แต ป พ.ศ. 2542 ไดจดัตัง้ศาลปกครองขึน้มาและไดมกีารตรา
กฎหมายขึน้มาหลายฉบบัดวยกนั เชน พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง
พ.ศ. 2542 ซ่ึงนบัจากนัน้มาปรากฏวามแีนวค ําวนิจิฉยัออกมาวา มตคิณะรฐัมนตรบีางครัง้มสีภาพเปนกฎ
โดยที่ศาลปกครองพิจารณาวามติคณะรัฐมนตรีมีผลบังคับเปนการทั่วไป มิไดมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ   
วิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  แตถึงแมวาศาลปกครองจะวินิจฉัยวามติคณะรัฐมนตรีอาจมีสภาพเปนกฎไดก็ตาม      
แตถึงอยางไรกต็องออกมาโดยชอบดวยกฎหมายจะออกมาขดัหรอืแยงกบักฎหมายไมไดเชนเดยีวกนั

สรุป จากหลักการของกฎหมายตางประเทศ คอื ประเทศเยอรมัน และประเทศฝรั่งเศส
และค ําพพิากษาของศาลไทย ความเหน็ของกฤษฎกีา ตางมคีวามเหน็วา กฎหมายทีม่ลํี าดบัศกัดิท์ีต่ํ ่ากวา
จะออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทไมได ดังนั้น ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย        
จงึไมอาจออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได
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บทที่ 3
ขอความคิดพื้นฐานของโทษทางวินัยและเงื่อนไขแหงความสมบูรณ

ของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 บัญญัติความผิดทางวินัย
อยางรายแรง สถานโทษทีใ่ชบงัคบัม ี3 สถาน คอื ใหออก ปลดออก และไลออก โดยทีข่าราชการพลเรอืน
ผูใดถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก ขาราชการพลเรือนผูนั้นก็ไมมีสิทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ 
แตสํ าหรับขาราชการพลเรอืนผูใดถกูลงโทษใหออกจากราชการและปฏบิตัริาชการครบตามหลกัเกณฑ
ทีก่ฎหมายก ําหนดก็มีสิทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ ซ่ึงตอมาสํ านักงาน ก.พ. ไดมีรายงานไปยัง
คณะรัฐมนตรีวามีกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ส่ังใหขาราชการพลเรือนที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง
ออกจากราชการเพือ่รับบ ําเหนจ็บ ํานาญโดยอางเหตคุวรปราณหีลายราย ซ่ึง ก.พ. พจิารณาแลวเหน็วา
ไมเปนการเหมาะสม รวม 2 เรื่อง คือ 1. กระทํ าผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ผูบังคับบัญชาสั่ง   
ใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497
เพือ่รับบ ําเหนจ็บ ํานาญ และ 2. กระท ําผิดฐานละทิง้หนาทีร่าชการเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันควร
ผูบงัคบับญัชาสัง่ใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2497 เพือ่รับบ ําเหน็จบํ านาญ โดยที่ ก.พ.เห็นวาความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการหรือละทิ้ง
หนาทีร่าชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนความผิดรายแรงซึ่งควรไลออก
จากราชการ จะปราณลีดหยอนโทษลงไดกเ็พยีงปลดออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตยกัยอกไปแลว
มาคนืกด็ ีการทีเ่ปนผูไมเคยกระท ําผิดมากอนกด็ ีหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใดกด็ ี ไมเปนเหตเุพยีงพอ
ที่จะลดหยอนผอนโทษลงเปนใหออกจากราชการได ก.พ. จึงขอใหทานนายกรัฐมนตรีพิจารณา  
และสมควรนํ าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติใหกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัติและ
คณะรฐัมนตรีไดประชุมลงมติเห็นชอบดวย ตามหนังสือที่ น.ว.125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503 
ตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ซ่ึงโทษทางวินัย
อยางรายแรงยังมี 3 สถานเหมือนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 คือ ใหออก 
ปลดออก และ ไลออก และการลงโทษทางวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั ยงัคงปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว คอื ตองลงโทษไลออก
สถานเดียว
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จากขอความดังกลาวขางตนสํ านักงาน ก.พ. ไดรายงานเสนอคณะรัฐมนตรีขอปรับปรุง   
เกีย่วกบัโทษทางวนิยัอยางรายแรงบางกรณนีัน้จะพบวา สํ านกังาน ก.พ.อางเหตแุตเพยีงวาไมเหมาะสม
เทานัน้ และคณะรฐัมนตรไีดมมีตดิงักลาว ผูเขยีนมคีวามเหน็วามตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวไมสอดคลอง
กบับทบัญญัติของโทษตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จึงมีความจํ าเปน
ที่จะตองศึกษาถึงโทษทางวินัย อํ านาจการออกคํ าส่ังลงโทษ เงื่อนไขเกี่ยวกับเนื้อหาและรูปแบบ 
ของคํ าส่ัง เพื่อที่จะทํ าใหคํ าส่ังลงโทษทางวินัยมีผลสมบูรณตามกฎหมายตอไป

3.1  ขอความคิดพื้นฐานของโทษทางวินัย

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องวินัย             
ขาราชการไวตัง้แตมาตรา 80 ถึงมาตรา 98 โดยจะบญัญตัวิาการกระท ําลักษณะใดถอืเปนความผดิวนิยั
อยางรายแรง หรือการกระท ําลักษณะใดเปนความผดิวนิยัไมรายแรง ในสวนขัน้ตอนหรอืกระบวนการ
สอบสวนเรื่องวินัยจะอยูในมาตรา 99 มาตรา 102 ถึงมาตรา 104 และโทษทางวินัยบัญญัติไว          
ในมาตรา 100 โดยจะกลาวถึงความเปนมาและรายละเอียดดังตอไปนี้

3.1.1 ความเปนมาของโทษทางวินัยอยางรายแรง
ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497 บญัญตัิโทษความผดิวนิยั

อยางรายแรงม ี3 สถาน คอื ใหออก ปลดออก และไลออกจากราชการ ในป พ.ศ. 2503  ก.พ. ไดเสนอ
ความเห็นตอคณะรัฐมนตรีวา ขาราชการพลเรือนที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการหรือละทิ้งหนาที่ราชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง ซ่ึงควรไลออกจากราชการจะปรานีลดหยอนโทษลงไดก็เพียงปลดออกจากราชการ 
การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุเพียงพอที่จะลดหยอนโทษ
ลงเปนใหออกจากราชการ เพื่อรับบํ าเหน็จบํ านาญได

คณะรฐัมนตรีประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2503 ลงมติเห็นชอบตามที่ ก.พ.
เสนอ และใหถือเปนหลักปฏิบัติตอไป ตามหนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ น.ว.125/2503 
ลงวนัที ่ 5 ตุลาคม 2503 เรื่อง การลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง โดยมีรายละเอียด
ดังนี้

ดวยเลขาธกิาร ก.พ. รายงานวา มกีระทรวง ทบวง กรมตางๆ ส่ังใหขาราชการพลเรอืน
ทีก่ระท ําผิดวินัยอยางรายแรงออกจากราชการเพื่อรับบํ าเหน็จ บํ านาญ โดยอางเหตุปราณีหลายราย 
ซ่ึง ก.พ. พิจารณาแลวเห็นวา ไมเปนการเหมาะสม รวม 2 เรื่อง คือ
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1. กระทํ าผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ผูบังคับบัญชาสั่งใหออกจากราชการ
ตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 เพื่อรับบํ าเหน็จ
บํ านาญ

2. กระท ําผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันควร   
ผูบงัคับบัญชาสั่งใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2497 เพื่อรับบํ าเหน็จบํ านาญ

ก.พ. เหน็วา ความผดิฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละท้ิงหนาทีร่าชการไปเลย
เกนิกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนความผิดรายแรงซึ่งควรไลออกจากราชการ จะปราณี
ลดหยอนผอนโทษลงไดก็เพียงปลดออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตยักยอกไปแลวมาคืนก็ดี   
การทีเ่ปนผูไมเคยกระท ําผิดมากอนกด็ ีหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใดกด็ ีไมเปนเหตเุพยีงพอทีจ่ะลดหยอน
ผอนโทษ ลงเปนใหออกจากราชการได ก.พ. จงึขอใหทานนายกรฐัมนตรพีจิารณาและสมควรน ําเสนอ  
คณะรฐัมนตรีมีมติใหกระทรวงทบวงกรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัติตอไป

คณะรฐัมนตรีไดประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2503 ลงมติเห็นชอบดวย 
ตามที่ ก.พ.เสนอ และใหถือเปนหลักปฏิบัติตอไป

ตอมาพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ไดมกีารเปลีย่นแปลง
เกีย่วกบัโทษความผิดวินัยอยางรายแรง โดยมีเพียง 2 สถาน คือ ไลออก และปลดออกจากราชการ   
ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ

สาเหตุและความจํ าเปนท่ี ก.พ. ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว.125/2503
จากที่กลาวมาแลวขางตน คือ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2497 ไดบญัญตัโิทษเกีย่วกบัความผดิทางวนิยัอยางรายแรงไว 3 สถาน คอื 1. ใหออกจากราชการ
2. ปลดออกจากราชการ 3. ไลออกจากราชการ โดยขาราชการที่ถูกลงโทษใหออกจากราชการมีสิทธิ
รับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวาผูนัน้ลาออกจากราชการ ตอมาพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 ไดมกีารแกไขเปลีย่นแปลงเกีย่วกบัสถานโทษของความผดิทางวนิยัอยางรายแรง โดยเหลอืเพยีง
2 สถาน คือ 1. ปลดออกจากราชการ 2. ไลออกจากราชการ ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิ
ไดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวาผูนัน้ลาออกจากราชการ ก.พ. จงึมคีวามเหน็วา โดยทีพ่ระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืนทีใ่ชบงัคบัในปจจบุนัไดเปลีย่นแปลงเกีย่วกบัสถานโทษของความผดิวนิยั
อยางรายแรงดังกลาวขางตนแลว มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนี้จึงควรปรับเปลี่ยนใหเปนปจจุบันดวย 
กลาวคือ การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการติดตอ  
ในคราวเดยีวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร และไมกลับมาปฏิบัติราชการ
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อีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษไลออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลว
มาคนื หรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ

สํ านักงาน ก.พ. จึงมีหนังสือ ที่ นร 0709.2/ป 1244  ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2536 
เร่ือง ขอปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการลงโทษขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงบางกรณี
โดยอางถึง หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวน ที่ นว 125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503   
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้

 “ตามหนังสือที่อางถึง แจงเรื่องการลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริต
ตอหนาที่ราชการ หรือละท้ิงหนาที่ราชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร          
วาเปนความผิดวินัยอยางรายแรงซึ่งควรไลออกจากราชการ จะปรานีลดหยอนผอนโทษลงไดก็เพียง
ปลดออกจากราชการ การน ําเงนิที่ทุจริตยักยอกไปแลวมาคืน การที่เปนผูไมเคยกระทํ าผิดมากอนก็ดี 
หรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุเพียงพอที่จะลดหยอนโทษลงเปนใหออกจากราชการ    
เพือ่รับบํ าเหน็จบํ านาญ และใหกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัตินั้น

ก.พ.พจิารณาเหน็วา คณะรฐัมนตรไีดมมีตดิงักลาวในขณะทีใ่ชบงัคบัพระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497 ปจจบุนัพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืนฉบบัดงักลาว
ไดถูกยกเลิก และมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใชบังคับ สถานโทษ
สํ าหรับความผิดวินัยอยางรายแรงไดเปลี่ยนแปลงไปเหลือเพียง 2 สถาน คือ ไลออกและปลดออก
จากราชการ ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญเสมือนวาผูนั้นลาออก
จากราชการ ท ําใหการลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัในเรือ่งนีโ้ดยถือหลักปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว
ไมเปนไปตามเจตนารมณเดมิ ก.พ. จงึมมีตใิหน ําเสนอคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรี
ดังกลาว”

สํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีจงึมมีตเิปนหนงัสือ ที ่นร 0205/ว 234 สํ านกัเลขาธกิาร
คณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 เร่ืองขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษ     
ขาราชการ ผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงบางกรณี โดยอางถึง หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ดวน ที่ นว 125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503 โดยมีรายละเอียดดังนี้

“การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละท้ิงหนาทีร่าชการ
เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนื
หรือมเีหตอัุนควรปรานีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ”

โดยสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอใหแจงใหสวนราชการในสังกัดทราบและ
ใหถือปฏิบัติตอไป”
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ดงันัน้ จงึพอสรปุไดวามตคิณะรฐัมนตร ีที ่น.ว. 125/2503 ในเรือ่งของการลงโทษ
ขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง โดยขอปรบัปรงุโทษทางวนิยัอยางรายแรงเฉพาะ 2 กรณนีัน้
ไดถือปฏิบตัติลอดมา จนกระทัง่ไดมกีารเปลีย่นแปลงสถานโทษเกีย่วกบัความผดิทางวนิยัอยางรายแรง  
ซ่ึงเดมิตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 มี 3 สถาน คือ ใหออก ปลดออก 
และไลออกจากราชการ ตอมาไดมีการเปลี่ยนแปลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามพระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 โดยลดลงเหลอืเพยีง 2 สถาน คอื ปลดออก และไลออกจากราชการ
ดงันัน้ ก.พ. จงึเหน็วา เมือ่สถานโทษเปลีย่นแปลงไปโดยไมเปนไปตามเจตนารมณเดมิของมตคิณะรฐัมนตรี
จงึเหน็สมควรทีจ่ะตองแกไขเกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องของความผิดวินัยอยางรายแรง 2 กรณี 
ดงักลาว เพือ่ใหสอดคลองกบัพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ซ่ึงคณะรฐัมนตรี
ไดเห็นชอบตามที่ ก.พ.เสนอ จึงมีหนังสือ ที่ นร 0205/ว 234 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 แจงให  
สวนราชการในสังกัดทราบและถือปฏิบัติตอไป

3.1.2 บทกํ าหนดโทษและแนวทางการลงโทษทางวินัย
ความผดิทางวนิยัแบงออกเปนความผดิทางวนิยัอยางไมรายแรงและความผดิทางวนิยั

อยางรายแรง บญัญตัิอยูในหมวด 4 วาดวยวนิยัและการรกัษาวนิยั เร่ิมตัง้แตมาตรา 81-98 รายละเอยีด
มีดังนี้

มาตรา 81 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองสนบัสนนุการปกครองระบอบประชาธปิไตย
อันมพีระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธ์ิใจ

มาตรา 82 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาท่ีราชการดวยความซือ่สตัย
สุจริตและเที่ยงธรรม

หามมิใหอาศัยหรือยอมใหผูอ่ืน อาศยัอํ านาจหนาท่ีราชการของตน
ไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน

การปฏบิตัหิรอืละเวนการปฏบิตัหินาท่ีราชการโดยมชิอบ เพือ่ใหตนเอง
หรอืผูอ่ืนไดประโยชนท่ีมิควรได เปนการทุจริตตอหนาท่ีราชการและเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตวัอยาง การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ
ตามมาตรา 82 วรรคสาม

- เจาหนาทีบ่ริหารงานประชาสมัพนัธ 7 ไดรับมอบหมายจากผูบงัคบับญัชา
ใหรับผิดชอบจดัท ํารายการสารคดโีทรทศันออกเผยแพรทางสถานโีทรทศัน 2 ชอง โดยไมใชงบประมาณ
ของทางราชการ โดยไดรับการสนับสนุนจากภาคเอกชนเปนคาเชาและคาใชจายในการผลิตแลว  
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ไมนํ าเงินไปชํ าระคาเชาเวลาออกอากาศของสถานีโทรทัศนและบริษัทผูผลิตรายการเปนเหตุให
สถานีโทรทัศนและบริษัทผูผลิตรายการมีหนังสือทวงถามใหกระทรวงชํ าระเงิน คือ คาเชาเวลา  
ของสถานีโทรทัศนแหงแรกจํ านวน 161,520 บาท คาเชาเวลาของสถานีโทรทัศนแหงที่สองจํ านวน 
1,380,300 บาท และบริษัทผูผลิตรายการจํ านวน 684,840 บาท เจาหนาที่ผูนี้จึงนํ าเงินไปชํ าระ       
ใหแกสถานีโทรทัศนทั้งสองชองเพียง 476,150 บาท (139,100+337,050) และบริษัทผูผลิตรายการ
ไดยอมลดยอดเงินที่ยืมไปจํ านวน 150,000  บาท คงเหลือเปนเงินที่ยังไมชํ าระอีก 534,000 บาท

พฤตกิารณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาพนักงานปกครอง 5 ไดเพิ่มชื่อบุคคลตางดาวรายหนึ่งในสํ าเนา
ทะเบยีนบานฉบบัเจาบานและไดรับรองรายการบคุคลของบคุคลตางดาวดงักลาว ในฐานะนายทะเบยีน
ผูตรวจสอบทะเบยีนบานในตนขั้ว บ.ป.1 อันเปนเท็จ

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาหนาที่การเงินและบัญชี 3 ไดรับเงินและออกใบเสร็จรับเงิน  
เปนเงินคํ้ าประกันสัญญา จํ านวน 87,392 บาท และเงินคาซ้ือแบบจํ านวน 7,900 บาท แลวนํ าเงิน   
ทั้งสองจํ านวนดังกลาวไปใชสวนตัว พรอมทั้งเก็บสํ าเนาใบเสร็จทั้งสองเลมไวกับตัวเอง ตอมา     
ไดน ําส ําเนาใบเสร็จรับเงินทั้งสองเลมและเงินจํ านวนดังกลาวคืนใหแกทางราชการ

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาหนาที่บริหารที่ดิน 5 ไดรับเงินคาธรรมเนียมจากเจาของที่ดิน 
จ ํานวน 2 ราย จํ านวนเงิน 20,485 บาท และ 20,585 บาท โดยไมออกใบเสร็จรับเงินใหตามระเบียบ
ราชการ ทํ าใหราชการขาดเงินรายได

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก
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- กรณ ี เมือ่วนัที ่7 ธันวาคม 2549 คณะกรรมการปองกนัและปราบปราม
การทจุริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ช้ีมูลความผิดนางสาวกุลฤดี แสงสายัณห นิติกร 7 ว, นางสาวโมรีรัตน 
บุญญาศิริ นิติกร 8 ว, นางสาวสุจินดา แสงชมภู นิติกร 9 ชช., นายวชัิย จึงรักเกียรติ ผูอํ านวยการ
สํ านกักฎหมาย และนายศิโรตม สวัสดิพาณิชย อธิบดีกรมสรรพกร ขณะปฏิบัติหนาที่รองอธิบดี
กรมสรรพกร ฐานละเวนจัดเก็บภาษี นายบรรณพจน ดามาพงศ ซ่ึงมีมูลเปนความผิดทางวินัย    
อยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ฐานจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ 
และฐานประพฤติช่ัวอยางรายแรง ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
มาตรา 82 วรรคสาม มาตรา 85 วรรคสอง และมาตรา 98 วรรคสอง และความผิดทางอาญาฐาน  
เปนเจาพนักงานมีหนาที่เรียกเก็บหรือตรวจสอบภาษีอากร กระทํ าการหรือไมกระทํ าการอยางใด 
เพื่อใหผูมีหนาที่เสียภาษีอากรนั้น มิตองเสีย และฐานเปนเจาพนักงานรวมกันปฏิบัติหรือละเวน  
การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 154 และมาตรา 1571

โดย นายกลาณรงค จันทึก กลาววา คณะกรรมการไดพิจารณา
วนิจิฉัย 2 ประเด็น คือ

ประเดน็ที ่ 1 การรบัโอนหุนบรษิทั ชิน คอรปอเรชัน่ จ ํากดั (มหาชน)
ของนายบรรณพจน ดามาพงศ จาก น.ส.ดวงตา วงศภักดี ผูถือหุนแทนคุณหญิงพจมาน ชินวัตร     
ดังกลาว เขาขอยกเวนไมตองเสียภาษีเงินไดตามมาตรา 42 (10) แหงประมวลรัษฎากรหรือไม      
โดยคณะกรรมการเหน็วา การโอนหุนใหกนัเปนการท ํานติกิรรมอ ําพราง (ซ้ือ-ขายหุนในชือ่ของบคุคลอืน่)
ผูโอนและผูรับโอนมเีจตนาไมสุจริตแตแรก ไมตองการใหผูอ่ืนลวงรู และรูวาการซือ้ขายในตลาดหลกัทรพัย
ไดรับการยกเวนภาษี และผิดปกติวิสัยวิญูชนทั่วไป หากทราบวากรณีดังกลาวเขาขอยกเวนไมตอง
เสยีภาษ ี เหตใุดไมท ําแบบตรงไปตรงมา และการกระท ําดงักลาวเปนเหตใุหเสยีคาธรรมเนยีมการซือ้ขาย
ในตลาดหลักทรัพย เปนเงินถึง 7.3 ลานบาท คณะกรรมการจึงเห็นวา การรับหุนของนายบรรณพจน  
ดามาพงศ จากคณุหญงิพจมานดงักลาว ไมเปนเงนิไดทีไ่ดรับโดยเสนหา เนือ่งในพธีิหรือตามโอกาส
แหงขนบธรรมเนียมประเพณี

                                                          
1 ขาวการประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. วันพฤหัสบดีที่ 7 ธันวาคม พ.ศ. 2549 สํ านักงานคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  กรุงเทพฯ  จาก  http://www.nccc.thaigov.net
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ประเด็นท่ี 2 คอื การที่ผูถูกกลาวหารวมกันพิจารณาวา การโอนหุน
ดังกลาวไดรับการยกเวนภาษีตามมาตรา 42 (10) แหงประมวลรัษฎากรนั้น เปนการกระทํ าผิด     
ฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทํ าความผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการหรือไม ที่ประชุมพิจารณาแลว
เหน็วา การใชดลุพนิจิของผูถูกกลาวหาเปนวนิจิฉยัโดยมไิดค ํานงึถึงเหตผุล ความเปนจรงิ ผลประโยชน
ของรัฐและสาธารณชนเปนสํ าคัญ เปนการใชดุลพินิจที่ไมเปนไปตามหลักกฎหมายอยางแทจริง2

ในวันที่ 25 ธันวาคม 2549 ที่ทํ าเนียบรัฐบาล มีการประชุม        
คณะอนุกรรมการขาราชการพลเรือน (อ.ก.พ.) กระทรวงการคลัง เพื่อพิจารณาลงโทษทางวินัย     
ตอนายศโิรตม สวสัดพิาณชิย อธิบดกีรมสรรพกร และเจาหนาทีอี่ก 4 คน ตามทีค่ณะกรรมการปองกนั
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) มีมติช้ีมูลความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและ
ประพฤตช่ัิวอยางรายแรง กรณรีวมกนัวนิจิฉยัไมเรยีกเกบ็ภาษกีารรบัโอนหุนบรษิทั ชินวตัร คอมพวิเตอร
ของนายบรรณพจน ดามาพงศ พี่ชายคุณหญิงพจมาน ชินวัตร ที่รับโอนหุนจํ านวน 738 ลานบาท 
จาก น.ส.ดวงตา วงษภักดี คนรับใชคุณหญิงพจมาน ชินวัตร เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2540 ทั้งนี้  
นายกลาณรงค จันทึก กรรมการป.ป.ช. ในฐานะโฆษก ป.ป.ช. เปนผูบรรยายขอความผิด

ภายหลังการประชุมฯ ม.ร.ว.ปรีดียาธร เทวกุล รองนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลงัในฐานะประธาน เปดเผยวา ทีป่ระชมุฯ ไดพจิารณาจากที ่ป.ป.ช.
ไดบรรยายขอความผดิกพ็บวา มคีวามชดัเจน คอื มโีทษทางวนิยัอยางรายแรง โทษจงึเหลอืประการเดยีว
คอื “ไลออก” และที่ประชุมฯ ก็มีมติใหไลออกทั้ง 5 คน ซ่ึงก็เปนเสียงเอกฉันท เพราะวาลักษณะ
ความผดิทีบ่รรยายเปนลักษณะความผิดทางวินัยที่รายแรงเชนเดียวกันหมด3 ลงโทษไลออก

จากตัวอยางการกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริต
ตอหนาที่ราชการตามมาตรา 82 วรรคสาม พบวาการทุจริตแตละกรณีมีขอเท็จจริงที่แตกตางกัน
ออกไป เชน มพีฤตกิารณตางกัน จํ านวนเงินตางกัน ความเสียหายที่เกิดแกทางราชการก็ไมเทากัน 
ดงันัน้ ผูกระท ําผิดจงึควรไดรับโทษไมเทากนั และมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 บญัญตัใิหผูบงัคบับญัชาสามารถทีจ่ะเลอืกใชดลุพนิจิในการลงโทษไดจะลงโทษ
ปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ไดตามความรายแรงแตละกรณี แตผูบังคับบัญชาไมสามารถใช
ดุลพินิจเลือกลงโทษปลดออกได เนื่องจากมีมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวใหลงโทษไลออกสถานเดียว
หากไมลงโทษไลออก ผูส่ังลงโทษก็จะมีความผิดเนื่องจากไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี

                                                          
2 สืบคนเมื่อ 21 ธันวาคม 2549, จาก http://www.thaipressasso.com/hotnews/news793-49.htm
3 สืบคนเมื่อ 25 ธันวาคม 2549, จาก

http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID=9490000157861
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มาตรา 83 ขาราชการพลเรือนสามัญตองตั้งใจปฏิบัติหนาท่ีราชการใหเกิดผลดี
หรือความ กาวหนาแกราชการ

มาตรา 84 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาทีร่าชการ ดวยความอตุสาหะ
เอาใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ และตองไมประมาทเลินเลอในหนาท่ีราชการ

การประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการ อันเปนเหตใุหเสียหายแกราช
การอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรงฐานประมาทเลินเลอในหนาที่
ราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรคสอง

- เจาหนาที่บริหารงานการคลัง 8 ไมใชความระมัดระวังในการเก็บ
ธนบัตรตัวอยางของธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงสงมอบใหสํ านักงานคลังจังหวัดเก็บรักษาไว    
เปนเหตใุหธนบัตรดังกลาวสูญหายไป 5 ฉบับ และไมรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบหรือดํ าเนินการ
อยางหนึง่อยางใดตามระเบยีบของทางราชการ ทัง้ปกปดขอเทจ็จรงิไวไมใหผูใดทราบ และน ําธนบตัร
ตัวอยางฉบับปลอมมาเคลือบพลาสติกแข็งและใสกรอบไวแนนหนาอีกชั้นหนึ่ง เพื่ออํ าพรางมิให   
ผูอ่ืนมาตรวจสอบได

พฤติการณเปนความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานประมาทเลินเลอ    
ในหนาทีร่าชการ อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง ตามมาตรา 84 วรรคสอง แหง  
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

การลงโทษผูกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 84 
วรรคสอง เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาจะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 85 ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติหนาท่ีราชการ ใหเปนตาม
กฎหมาย ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ีและนโยบายของรฐับาลโดยไมใหเสยีหายแกราชการ

การปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ
ของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ   
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานจงใจไมปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 85 วรรคสอง
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- เจาพนักงานปกครอง 5 ที่ทํ าการปกครองอํ าเภอพบพระ จังหวัดตาก
ไดเพิ่มชื่อบุคคลไมทราบสัญชาติใหไดสัญชาติไทย และมีช่ืออยูในทะเบียน (ท.ร. 14) จ ํานวน 4 ราย 
อันเปนการจงใจไมปฏิบตัติามระเบยีบส ํานกัทะเบยีนกลางวาดวยการจดัท ําทะเบยีนราษฎร พ.ศ. 2535
และระเบียบสํ านักทะเบียนกลางวาดวยการพิจารณาลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบานใหแก
ชาวไทยภูเขา พ.ศ. 2535

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 85 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

มาตรา 86 ขาราชการพลเรือนสามัญตองถือวาเปนหนาท่ีพิเศษท่ีจะสนใจ และ
รับทราบเหตุการณเคล่ือนไหวอันอาจเปนภยันตรายตอประเทศชาติและตองปองกันภยันตราย     
ซ่ึงจะบังเกิดแกประเทศชาติจนเต็มความสามารถ

มาตรา 87 ขาราชการพลเรือนสามัญตองรักษาความลับของทางราชการ
การเปดเผยความลบัของทางราชการ อันเปนเหตใุหเสยีหายแกราชการ

อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง
ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 87 วรรคสอง   

อยางไรก็ตาม การลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 88 ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติตามคํ าสั่งของผูบังคับบัญชา
ซ่ึงสัง่ในหนาท่ีราชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ โดยไมขดัขนืหรอืหลีกเล่ียง
แตถาเห็นวาการปฏิบัติตามคํ าสั่งนั้นจะทํ าใหเสียหายแกราชการ หรือจะเปนการไมรักษาประโยชน
ของทางราชการจะเสนอความเห็นเปนหนังสือทันทีเพื่อใหผูบังคับบัญชาทบทวนคํ าสั่งนั้นก็ได และ
เม่ือไดเสนอความเห็นแลว ถาผูบังคับบัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคํ าสั่งเดิม ผูอยูใตบังคับบัญชาตอง
ปฏิบัติตาม

การขัดคํ าสั่งหรือหลีกเล่ียงไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของผูบังคับบัญชา
ซ่ึงสั่งในหนาท่ีราชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 88 วรรคสอง   
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได
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มาตรา 89 ขาราชการพลเรอืนสามญั ตองปฏบิตัริาชการโดยมใิหเปนการกระท ํา
ขามผูบังคับบัญชาเหนือตน เวนแตผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไปเปนผูสั่งใหกระทํ าหรือไดรับอนุญาต
เปนพิเศษชั่วคร้ังคราว

มาตรา 90 ขาราชการพลเรือนสามัญตองไมรายงานเท็จตอผู บังคับบัญชา     
การรายงานโดยปกปดขอความซึ่งควรตองแจง ถือวาเปนการรายงานเท็จดวย

การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 90 วรรคสอง   
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 91 ขาราชการพลเรือนสามัญตองถือและปฏิบัติตามระเบียบและแบบ
ธรรมเนยีมของทางราชการ และจรรยาบรรณของขาราชการพลเรือนตามขอบังคับท่ี ก.พ.กํ าหนด

มาตรา 92 ขาราชการพลเรือนสามัญตองอุทิศเวลาของตนใหแกราชการ         
จะละทิ้งหรือทอดท้ิงหนาท่ีราชการมิได

การละทิ้งหรือทอดท้ิงหนาท่ีราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
เปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง หรือละท้ิงหนาท่ีราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลา
เกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติ
ตามระเบียบของทางราชการเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตวัอยาง การกระท ําความผดิวนิยัอยางรายแรง ฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอ
ในคราวเดยีวกันเปนเวลาเกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตามมาตรา 92 วรรคสอง

- เจาหนาที่พัสดุ 2 ไดละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน  
เปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมแจงเหตุตอผูบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชาไดติดตามและแจงใหมา
ปฏิบตัหินาทีร่าชการ หรือยืน่ใบลาออกใหถูกตอง แตเจาหนาทีผู่นีก้เ็พกิเฉยไมไดกลับมาปฏบิตัหินาที่
ราชการอกีเลยจนถงึปจจบุนั และผูบงัคบับญัชาไดสืบสวนแลวพบวาตลอดเวลาทีล่ะทิง้หนาทีร่าชการ
ไดพกัอยูที่บานพักตลอดมาแตไมมาปฏิบัติงาน เพราะไมอยากเดินทางจากบานพักมาปฏิบัติงาน

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัย ตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก
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- ชางเครื่องกล 3 ไดขาดราชการโดยไมกลับมาปฏิบัติหนาที่ราชการ
อีกเลยเปนเวลาเกินกวา 15 วัน ซ่ึงผูบังคับบัญชาชั้นตนและเพื่อนรวมงานตางยืนยันวา เจาหนาที่ผูนี้
มีหนี้สินมาก จึงเชื่อวาเจาหนาที่ผูนี้ขาดราชการไปเพื่อหลบหลีกหนี้สิน อันเปนการละทิ้งหนาที่
ราชการไปโดยไมมีเหตุผลอันสมควร

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

- นกัขาว 5 ไดรับอนุมัติจากกระทรวงเจาสังกัด และสํ านักงาน ก.พ. 
ใหลาไปศึกษาตอระดับปริญญาโท ณ ประเทศออสเตรเลีย ดวยทุนสวนตัว โดยไดรับเงินเดือน
ระหวางลาศึกษาตอ แตเมื่อครบกํ าหนดการลาศึกษาตอดังกลาวแลว ปรากฏวาเจาหนาที่ผูนี้ไมได
กลับมารายงานตัว เพื่อเขาปฏิบัติราชการตามปกติจนถึงปจจุบันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

จากตัวอยางการกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดียวกันเกินกวา 15 วัน  โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตามมาตรา 92 วรรคสอง  พบวา
การละทิง้หนาที่ราชการมีขอเท็จจริงที่แตกตางกันออกไปเชน ละทิ้งหนาที่ติดตอกันเกินกวา 15 วัน 
เนื่องจากหลบหนีเจาหนี้หรือหลบหนีคดีอาญา ละทิ้งหนาที่ติดตอกันเกินกวา 15 วัน เนื่องจาก       
ลาศกึษาตอ เมือ่สํ าเรจ็การศกึษาแลวกลับมารายงานตวัลาชา ซ่ึงการละทิง้หนาทีร่าชการเกนิกวา 15 วนั
บางกรณีเกิดความเสียหายแกทางราชการและบางกรณีไมเกิดความเสียหายแกทางราชการ และ
มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติใหผูบังคับบัญชา
สามารถที่จะเลือกใชดุลพินิจในการลงโทษไดจะลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ได   
ตามความรายแรงแตละกรณี แตผูบังคับบัญชาไมสามารถใชดุลพินิจเลือกลงโทษปลดออกได   
เนือ่งจากมมีตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวใหลงโทษไลออกสถานเดยีว หากไมลงโทษไลออก ผูส่ังลงโทษ
กจ็ะมีความผิด เนือ่งจากไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี

มาตรา 93 ขาราชการพลเรือนสามัญตองสุภาพเรียบรอย รักษาความสามัคคี 
และไมกระทํ าการอยางใดที่เปนการกลั่นแกลงกันและตองชวยเหลือกันในการปฏิบัติราชการระหวาง
ขาราชการดวยกันและผูรวมปฏิบัติราชการ
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มาตรา 94 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองตอนรบั ใหความสะดวก ใหความเปนธรรม
และใหการสงเคราะหแกประชาชนผูตดิตอราชการเกีย่วกับหนาท่ีของโดยไมชกัชา และดวยความสภุาพ
เรียบรอย หามมิใหดูหมิ่น เหยียดหยาม กดขี่ หรือขมเหงประชาชนผูติดตอราชการ

การดหูมิน่ เหยยีดหยาม กดขี ่ หรอืขมเหงประชาชนผูตดิตอราชการ
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 94 วรรคสอง  
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 95 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองไมกระทํ าการหรอืยอมใหผูอ่ืนกระทํ าการ
หาผลประโยชน อันอาจทํ าใหเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์ของตํ าแหนงหนาท่ี   
ราชการของตน

มาตรา 96 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองไมเปนกรรมการผูจัดการหรอืผูจัดการ
หรอืดํ ารงตํ าแหนงอื่นใดทีมี่ลักษณะงานคลายคลึงกันนั้นในหางหุนสวนหรือบริษัท

มาตรา 97 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองวางตนเปนกลางทางการเมอืงในการปฏบิตัิ
หนาที่ราชการ และในการปฏิบัติการอื่นที่เก่ียวของกับประชาชน กับจะตองปฏิบัติตามระเบียบ  
ของทางราชการวาดวยมารยาททางการเมืองของขาราชการดวย

มาตรา 98 ขาราชการพลเรือนสามัญตองรักษาชื่อเสียงของตน และรักษา
เกียรติศักดิ์ของตํ าแหนงหนาที่ราชการของตนมิใหเสื่อมเสีย โดยไมกระทํ าการใดๆ อันไดชื่อวา   
เปนผูประพฤติชั่ว

การกระทํ าความผดิอาญาจนไดรับโทษจ ําคกุ หรอืโทษหนกักวาจํ าคกุ
โดยคํ าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจํ าคุก หรือใหรับโทษหนักกวาจํ าคุก เวนแตเปนโทษสํ าหรับความผิด       
ท่ีไดกระทํ าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใดอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางรายแรง ฐานประพฤตช่ัิวอยางรายแรง
ตามมาตรา 98 วรรคสอง
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- เจาพนกังานสาธารณสุขชุมชน 4 ไดเตรียมเงินไวที่จะซื้อยาเสพติด
ใหโทษ ประเภท 1 (เมทแอมเฟตามีน)4

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

- เจาพนักงานสาธารณสุขชุมชน 3 รวมกับสามี มียาเสพติดใหโทษ
ประเภท 1  (เมทแอมเฟตามีน) จํ านวน 33 เม็ด ไวในครอบครองเพื่อจํ าหนายโดยผิดกฎหมายและ
ศาลไดมีคํ าพิพากษาลงโทษจํ าคุกเจาพนักงานสาธารณสุขชุมชน 3 เปนเวลา 15 ป5

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

- เจาหนาที่สรรพากร 3 ตองหาวากระทํ าผิดอาญาในขอหารวมกัน   
มีไวเพื่อนํ าออกใชซ่ึงธนบัตรรัฐบาลตางประเทศปลอมตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 244 
มาตรา 247 และมาตรา 83 และไดรับโทษจํ าคุก โดยคํ าพิพากษาถึงที่สุดใหจํ าคุก

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

การลงโทษผูกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 98 
วรรคสอง เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาจะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

สรปุ โทษทางวินัยอยางรายแรงประกอบดวย
1. มาตรา 82 วรรคสาม การปฏบิตัหิรือละเวนการปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยมชิอบ

เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการและเปนความผิด
วนิยัอยางรายแรง

2. มาตรา 84 วรรคสอง การประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการ อันเปนเหตุให
เสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

3. มาตรา 85 วรรคสอง การปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยจงใจไมปฏิบตัติามกฎหมาย
ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ี หรือนโยบายของรฐับาล อันเปนเหตใุหเสียหายแกราชการ
อยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

                                                          
4 คํ าสั่งจังหวัดระยอง ที่ 402/2546 ลงวันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 2546.
5 คํ าสั่งจังหวัดนครสวรรค ที่ 2216/2546 ลงวันที่ 14 สิงหาคม พ.ศ. 2546.
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4. มาตรา 87 วรรคสอง การเปดเผยความลับของทางราชการ อันเปนเหตุให
เสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

5. มาตรา 88 วรรคสอง การขัดคํ าสั่งหรือหลีกเล่ียงไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของ      
ผูบงัคบับญัชา ซ่ึงสัง่ในหนาทีร่าชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ อันเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

6. มาตรา 90 วรรคสอง การรายงานเทจ็ตอผูบงัคบับญัชา อันเปนเหตใุหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

7. มาตรา 92 วรรคสอง การละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผล
อันสมควรเปนเหตใุหเสียหายแกราชการอยางรายแรง หรือละท้ิงหนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนั
เปนเวลาเกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจ
ไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

8. มาตรา 94 วรรคสอง การดหูมิ่น เหยียดหยาม กดขี่ หรือขมเหงประชาชน    
ผูตดิตอราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

9. มาตรา 98 วรรคสอง การกระทํ าความผิดอาญาจนไดรับโทษจํ าคุก หรือโทษ
ที่หนักกวาจํ าคุกโดยคํ าพิพากษาถึงที่สุดใหจํ าคุก หรือใหรับโทษที่หนักกวาจํ าคุก เวนแตเปนโทษ
สํ าหรับความผิดที่ไดกระทํ าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใดอันไดช่ือวา
เปนผูประพฤติช่ัวอยางรายแรง

3.1.3 การดํ าเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ
ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ไดบญัญตักิารด ําเนนิการ

ทางวินัยไวในมาตรา 102 และบัญญัติใหผูบังคับบัญชามีอํ านาจสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญ
ทีก่ระท ําผิดนัยไมรายแรงไวในมาตรา 103 และลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายไวในมาตรา 104 
โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

มาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.2535 บัญญัติวา
“การดํ าเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงมีกรณีอันมีมูลที่ควร

กลาวหาวากระทํ าผิดวินัย ใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา
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การดํ าเนินการตามวรรคหนึ่ง ถาเปนกรณีกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยไมรายแรง 
ใหด ําเนนิการตามวธีิการทีผู่บงัคบับญัชาเหน็สมควร ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง
ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน และในการสอบสวนนี้ตองแจงขอกลาวหา และ     
สรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ โดยจะระบุหรือไมระบุ  
ช่ือพยานกไ็ด ทั้งนี้เพื่อใหผูถูกกลาวหาชี้แจงและนํ าสืบแกขอกลาวหา เมื่อดํ าเนินการแลวถาฟงไดวา
ผูถูกกลาวหาไดกระทํ าผิดวินัยก็ใหดํ าเนินการตามมาตรา 103 หรือมาตรา 104 แลวแตกรณี ถายังฟง
ไมไดวาผูถูกกลาวหากระทํ าผิดวินัย จึงจะยุติเร่ืองได

การแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสอง ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52
เปนผูส่ังแตงตั้ง

ในกรณทีีข่าราชการพลเรอืนสามญัต ําแหนงตางระดบักนัถูกกลาวหาวากระทํ าผิด
วินัยอยางรายแรงรวมกัน ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สํ าหรับผูถูกกลาวที่มีตํ าแหนง         
ในระดับสูงกวาเปนผูดํ าเนินการตามวรรคสามได

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล มีอํ านาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ตามวรรคสองสํ าหรับขาราชการพลเรือนสามัญในทุกกระทรวง ทบวง กรม

ในกรณทีีผู่บงัคบับญัชาไดแตงตัง้คณะกรรมการขึน้ท ําการสอบสวนผูถูกกลาวหา
วากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงตามวรรคสอง ในเรื่องที่ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน        
ผูถูกกลาวหาตามมาตรา 114 (4) หรือมาตรา 115 และคณะกรรมการสอบสวนตามมาตราดังกลาวได       
สอบสวนไวแลว คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสองจะนํ าสํ านวนการสอบสวนตามมาตรา     
ดังกลาวมาใชเปนสํ านวนการสอบสวนและทํ าความเห็นเสนอผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
โดยถือวาไดมกีารสอบสวนตามวรรคสองแลวกไ็ด แตทัง้นี ้ ตองแจงขอกลาวหาและสรปุพยานหลกัฐาน
ที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบโดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได และ   
ตองใหโอกาสผูถูกกลาวหาชีแ้จงและนํ าสืบแกขอกลาวหาไดดวย

หลักเกณฑและวิธีการที่ เกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณากรณีที่ตองแตงตั้ง     
คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.

ในกรณทีีเ่ปนกรณคีวามผดิทีป่รากฏชดัแจงตามทีก่ ําหนดในกฎ ก.พ. จะด ําเนนิการ
ทางวินัยโดยไมสอบสวนก็ได”
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3.1.4 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการ

3.1.4.1 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไมรายแรง
เมือ่ผูบงัคบับญัชาไดด ําเนนิการสอบสวนตามมาตรา 102 แหงพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 แลว ปรากฏขอเทจ็จรงิวาขาราชการพลเรอืนดงักลาวกระท ําผิด
วินัยไมรายแรง ผูบังคับบัญชามีอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไดตามที่บัญญัติไวมาตรา 103  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังตอไปนี้

มาตรา 103 แหงพระราชบญัญัตริะเบยีบขาราชการพลเรอืนสามญั พ.ศ. 2535
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิัยอยางไมรายแรง ใหผูบงัคบับญัชา
ส่ังลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด    
ถามเีหตอัุนควรลดหยอนจะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตสํ าหรับการลงโทษภาคทณัฑ
ใหใชเฉพาะกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยหรือมีเหตุอันควรลดหยอน ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษ
ตัดเงินเดือน ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาที่ตนมีอํ านาจสั่งลงโทษ     
ใหรายงานตอผูบงัคบับญัชาของผูนัน้ทีม่อํี านาจเพือ่ใหพจิารณาด ําเนนิการเพือ่ลงโทษตามควรแกกรณี

ในกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษให
โดยใหท ําทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได

การลงโทษตามมาตรานีผู้บงัคบับญัชาใดจะมอํี านาจสัง่ลงโทษผูใตบงัคบับญัชา
ในสถานโทษและอัตราโทษใดไดเพียงใด ใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.”

3.1.4.2 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง
เมือ่ผูบงัคบับญัชาไดด ําเนนิการสอบสวนตามมาตรา 102 แหงพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 แลว ปรากฏขอเทจ็จรงิวาขาราชการพลเรอืนดงักลาวกระท ําผิด
วินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชามีอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไดตามที่บัญญัติไวมาตรา 104 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังตอไปนี้
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มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงใหผูบงัคบับญัชา
ส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามา
ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษตํ่ ากวาปลดออก ทั้งนี้ภายใตบังคับวรรคสอง

ในกรณทีีค่ณะกรรมการสอบสวนทีแ่ตงตัง้ตามมาตรา 102 หรือผูมอํี านาจ
ตามมาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใด
กระท ําผิดวินัยอยางรายแรง สมควรลงโทษปลดออก หรือไลออก ใหดํ าเนินการดังนี้

1) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสํ าหรับ
ผูด ํารงต ําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงรวมกันกับผูดํ ารงตํ าแหนงระดับ 8
ขึน้ไป หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่อง
ให อ.ก.พ. กระทรวงซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัอยูพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. กระทรวงมมีตเิปนประการใด
ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวแลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น

2) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหาร  
สวนกลางและสวนภมูภิาค ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 สงเรือ่งให อ.ก.พ. กรมซ่ึงผูถูกกลาวหา
สังกดัอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ. กรมมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือ
ปฏิบตัใิหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ 1)

3) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหาร   
สวนภูมิภาคซึ่งมิใชหัวหนาสวนราชการประจํ าจังหวัด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 (5)     
สงเรือ่งให อ.ก.พ. จงัหวดัซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัอยูพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. จงัหวดัมีมติเปนประการใด
ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น

ในกรณีที่ผู มีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่       
ตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือข้ึนไป       
มอํี านาจดํ าเนินการตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ได

ผูใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี ้ ใหมสิีทธิไดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญ
เสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ”
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จากบทบญัญตัใินมาตรา 102, 103 และ 104 ทีก่ลาวมาแลวขางตนจะเหน็วา
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดก ําหนดอํ านาจหนาที่ใหผูบังคับบัญชา
สามารถใชดลุพนิจิในการออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัได 5 สถานโทษดวยกนั โดยพจิารณาจากขอเทจ็จรงิ
ที่เกิดขึ้น ถาปรากฏวาการะกระทํ าดังกลาวเปนความผิดวินัยไมรายแรง ผูบังคับบัญชาก็จะสั่งลงโทษ 
ภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน และถาปรากฏขอเทจ็จรงิวาเปนความผดิวนิยัอยางรายแรง
ผูบงัคบับญัชากส็ามารถสัง่ลงโทษได 2 สถาน คอื ปลดออก หรือไลออกจากราชการ ซ่ึงโทษทางวนิยั
อยางรายแรงดังกลาว เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญไดรับโทษจะมีผลใหตองออกจากราชการไป   
ดงันัน้ ในเรือ่งของการออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัอยางรายแรงฝายปกครองจะตองพจิารณาใหรอบคอบ
ชัดเจน เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกผูที่ไดรับคํ าส่ังนั้น

อยางไรก็ตาม ไมวาจะเปนโทษทางวินัยอยางรายแรงหรือโทษทางวินัย
ไมรายแรง กฎหมายกใ็หฝายปกครองมทีางเลอืกหลายชองทางทีจ่ะใชดลุพนิจิลงโทษตามขอเทจ็จรงิ
ทีเ่กิดขึ้นเปนกรณีๆ ไป

ดังนั้นการที่มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวออกมาไมสอดคลองกับกฎหมาย
จึงทํ าใหเจาหนาที่ในฐานะผูปฏิบัติเกิดความขัดแยงในตัวเองวา จะตองปฏิบัติตามกฎหมายหรือ    
จะตองปฏิบตัติามมตคิณะรฐัมนตร ี เพราะวาไดมบีทบญัญตัขิองกฎหมายบญัญตัโิทษไวถาไมปฏิบตัติาม
คือ

1. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 85 
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติหนาที่ราชการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาลโดยไมใหเสียหาย    
แกราชการ

การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ
ของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ   
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง”

2. หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เร่ือง การปฏิบัติตาม         
มติคณะรัฐมนตรี โดยมีมติใหสวนราชการกํ าชับเจาหนาที่ใหยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  
โดยเครงครัด กรณีที่ไมสามารถปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีได ใหขอทบทวนมติ และหากฝาฝน  
ใหพจิารณาลงโทษทางวินัยทุกราย6

                                                          
6 หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0202/ว180 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2531.
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ดังนั้น จึงจํ าเปนที่ผูปฏิบัติจะตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถึงแมจะ
ไมสอดคลองกบักฎหมายกต็าม เพราะสาเหตอัุนเนือ่งจากมบีทก ําหนดโทษดงักลาวขางตนไว จงึท ําให
เจาหนาที่ไมสามารถใชดุลพินิจตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ได ถึงแมขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจะแตกตางกันมากนอยแคไหนก็ตาม ซ่ึงจากการปฏิบัติงาน
ผูเขียนก็พบวา มีหลายกรณีที่ไมเหมาะสมในเรื่องของการลงโทษโดยอางวาตองปฏิบัติตาม          
มตคิณะรัฐมนตรีที่ นร 0205/ว.234 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 เชน

1. กรณีการอางมติคณะรัฐมนตรี
“สํ านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขไดสงเรื่องให อ.ก.พ.

กระทรวงสาธารณสขุพจิารณาตามมาตรา 109 วรรคสี ่ แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 และอ.ก.พ.กระทรวงสาธารณสขุ ในการประชมุครัง้ที ่1/2546 เมือ่วนัที ่13 กมุภาพนัธ 2546
ไดพจิารณาแลวเห็นวา ตามที่จังหวัดสระบุรีมีคํ าส่ังลงโทษปลด นายเพชร ……. ออกจากราชการ
ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการนั้น ไมเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีแจงโดยหนังสือสํ านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีที่ นร 0205/ว.234 ลงวนัที่ 24 ธันวาคม 2536 จึงมีมติใหเพิ่มโทษ นายเพชร .…….  
จากปลดออกจากราชการ เปนไลออกจากราชการ”7

2. กรณีท่ีขอเท็จจริงแตกตางกันมาก
“ดวย นายธนตัิ…….ขาราชการพลเรอืนสามญั ต ําแหนงเจาพนกังาน

สาธารณสุขชุมชน ระดับ 5 โรงพยาบาล……….…ไดกระทํ าผิดวินัยกรณีทุจริตตอหนาที่ราชการ
กลาวคือ ในวนัที ่25 ตุลาคม 2540 นายธนัติ…….ไดรับเงินคายาจากสามีนางผัด… จํ านวน 840 บาท  
โดยออกใบเสร็จรับเงินเปนคาบํ ารุงจํ านวน 90 บาท  ตอมาเมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2540 นางผัด…มาขอ
รับสํ าเนาใบเสร็จรับเงินกับโรงพยาบาล…..เพื่อใชประกอบหลักฐานในการเบิกเงินประกันสังคม 
เนื่องจากตนฉบับสูญหาย แตนางผัด…..ยืนยนัวา ไดจายเงินไปมากกวาสํ าเนาใบเสร็จรับเงินที่มีอยู 
ในวนัเดียวกันนี้ นายธนัติ…...ไดท ําใบสั่งยาขึ้นเองสั่งจายยาใหเด็กชายพิสุทธิ..… ซ่ึงเปนผูปวยที่เคย
รักษาพยาบาลกบัทางโรงพยาบาลมากอนและออกใบเสรจ็รับเงนิเปนชือ่ของนางผดั…จ ํานวน 750 บาท
สวนสํ าเนาใบเสร็จรับเงินเปนชื่อเด็กชายพิสุทธิ์…… เปนคาบํ ารุง จํ านวน 20 บาท และเขียนกํ ากับ
เลขที่ใบเสร็จรับเงินในใบสรุปการรักษาพยาบาลของนางผัด…….. โดยไมไดสงมอบเงินที่เหลือ
จ ํานวน 730 บาท ใหแกโรงพยาบาล…. ถือไดวาน ําเงนิไปใชเปนประโยชนสวนตวั พฤตกิารณดงักลาว
เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหง    
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535….”

                                                          
7 ค ําสัง่ส ํานกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ ที ่1400/2546 เรือ่งเพิม่โทษ สัง่ ณ วันที ่16 กรกฎาคม พ.ศ. 2546.
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ตวัอยางที ่ 2 ในเรือ่งกรณอีาศยัโอกาสต ําแหนงหนาทีร่าชการของตน
แกไขเพิ่มเติมตัวเลขและตัวหนังสือขอความในเช็คเงินสดของโรงพยาบาลปรางคกู ซ่ึงจะตองจาย
แกเจาหนาที่

ดวย นางกรณิการ…….ขาราชการพลเรือน ตํ าแหนงเจาพนักงาน
การเงนิและบญัช ี 5 สังกดัโรงพยาบาลปรางคกู ไดกระท ําผิดวนิยัในกรณอีาศยัโอกาสต ําแหนงหนาที่
ราชการของตนแกไขเพิ่มเติมตัวเลขและตัวหนังสือขอความในเช็คเงินสดของโรงพยาบาลปรางคกู 
ซ่ึงจะตองจายใหแกเจาหนาที่ตางๆ ไดแก เช็คธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร     
สาขาปรางคกู เปนจํ านวนหลายครั้ง โดยเพิ่มตัวเลขและตัวหนังสือในเช็คใหมีจํ านวนสูงขึ้นแลว   
ยกัยอกเงินไป จ ํานวน 22,000,000 บาท เชน

เชค็เลขที่ 0598310 ลงวันที่ 3 มกราคม 2546 ส่ังจาย นางกรณิการ   
…….  เปนเงินยืมสํ ารองจายโครงการโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพ จํ านวนเงินที่แทจริง 25,600 บาท 
นางกรณิการฯ แกไขเปน 625,600 บาท เมื่อถอนเงินแลว นางกรณิการฯ ยักยอกเอาเงินไปจํ านวน 
600,000 บาท

เชค็เลขที่ 0598311 ลงวันที่ 6 มกราคม 2546 ส่ังจาย นางกรณิการ 
……. เปนคาโทรศพัท คาวสัดบุริโภค จ ํานวนเงนิทีแ่ทจริง 18,608.71 บาท นางกรณกิารฯ แกไขเปน
618,608.71 บาท เมือ่ถอนเงินแลว นางกรณิการฯ ยักยอกเอาเงินไปจํ านวน 600,000 บาท8

ดังนั้น จากกรณีตัวอยางขางตนจะพบวา การทุจริตมีทั้งที่เปน
จ ํานวนเงินเพียง 730 บาท จนถึง 22,000,000 บาท ซ่ึงขอเท็จจริงแตกตางกันมาก ถาจะมองเพียงวา
เปนเรื่องทุจริตแลวจะตองไลออกสถานเดียว ยอมไมเปนธรรมควรจะตองใหเจาหนาที่ใชดุลพินิจ
ตามที่กฎหมายกํ าหนดไว มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวไมอาจกํ าหนดใหความผิดฐานโทษทุจริต       
ตอหนาทีร่าชการและฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุล
อันสมควรที่จะตองลงโทษไลออกสถานเดยีวโดยไมใหเจาหนาที่ไดใชดลุพนิจิเลย ยอมเปนการไมสอดคลอง
ตอบทบัญญัติของกฎหมาย

                                                          
8 คํ าสั่งจังหวัดศรีสะเกษ ที่ 517/2547 เรื่อง  ลงโทษไลออกจากราชการ
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3.2  ขอความคิดพื้นฐานของวินัยขาราชการพลเรือน

ขาราชการพลเรอืนทกุคนจะตองปฏิบตัตินตามระเบยีบ กฎเกณฑ แบบแผน ความประพฤติ
ทีท่างราชการไดก ําหนดไว ซ่ึงมทีัง้ขอหามและขอควรปฏบิตั ิ ซ่ึงเรยีกวา วนิยัขาราชการพลเรอืนสามญั
โดยขอหามหรือขอควรปฏิบัติไดบัญญัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

3.2.1 ความหมายของวินัย
ก. ความหมายในทางรปูธรรม หมายถึง ขอปฏิบตัหิรือแบบ สํ าหรบัคนในองคการ

ในหมู ในเหลา ในวงการแตละแหง ซ่ึงจะเรียกขอปฏิบัติ หรือแบบที่กํ าหนดไวหรือที่มุงหวังสํ าหรับ
คนในวงการนัน้ เชน ในวงการทหารกม็วีนิยัทหารเปนขอปฏิบตัหิรือแบบทหาร ในวงการขาราชการ
พลเรือนสามัญ ก็มีวินัยขาราชการพลเรือนสามัญเปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการพลเรือน
สามัญ ในวงการขาราชการครูก็มีวินัยขาราชการครู เปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการครู

ข. ความหมายในทางนามธรรม หมายถึง ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior)    
ทีแ่สดงออกมาเปนการควบคุมตนเอง หรือยอมรับ หรือปฏิบัติตามการนํ าหรือการบังคับบัญชา หรือ
มคีวามเปนระเบียบหรืออยูในแบบแผน

3.2.2 จุดมุงหมายและขอบเขตของวินัย
วินัยขาราชการ ก็มีจุดมุงหมายเพื่อใหบรรลุผลสํ าเร็จตามวัตถุประสงคหลัก   

ของทางราชการ คือ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ เพื่อความเจริญของประเทศ  
เพื่อความมั่นคงของชาติ และเพื่อความผาสุกของประชาชน การกระทํ าใดที่มีผลกระทบถึง         
วตัถุประสงคหลักของทางราชการดงักลาว กค็วรก ําหนดเปนขอหามหรือขอพงึปฏิบตัสํิ าหรบัขาราชการ
การกระทํ าใดที่ไมมีผลกระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการดังกลาว ก็ไมควรกํ าหนด     
เปนวินัยขาราชการ และในกรณีที่ขอกํ าหนดวินัยเขียนไวกวางๆ ไมชัดเจน เชน เขียนไววา          
“ไมกระท ําการอนัไดช่ือวาเปนผูประพฤตช่ัิว” เมือ่จะพจิารณาวาการกระท ําอยางใดเปนการประพฤตช่ัิว
ทีต่องหามมานัน้หรอืไม กต็องวเิคราะหดวูา การกระท ํานัน้กระทบถงึประสทิธภิาพและประสทิธผิล
ของราชการ ความเจริญของประเทศ ความมั่นคงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนหรือไม   
ถากระทบถงึกต็องหาม ถาไมกระทบถงึกไ็มหาม ตวัอยางเชน จะพจิารณาวาเสพสรุาเปนการประพฤตช่ัิว
หรือไม ก็พิจารณาวา การเสพสุรานั้นมีผลกระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการหรือไม      
ถาเสพแลวไมมเีร่ืองเสยีหาย ไมกระทบถงึวตัถุประสงคหลักของทางราชการกไ็มถือวาเปนการประพฤตช่ัิว
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แตถาเสพแลวมีเร่ืองเสียหายมาถึงทางราชการ กระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการ ก็ถือวา
เปนการประพฤติช่ัว

3.2.3 ความสํ าคัญของวินัย
วนิยัขาราชการพลเรือน มีความสํ าคัญดังตอไปนี้

3.2.3.1 ความสํ าคัญตอรัฐบาล
รัฐบาลมหีนาทีบ่ริหารราชการแผนดนิเพือ่ใหเกดิความผาสกุตอประชาชน

ตามนโยบายทีแ่ถลงไว การบรหิารราชการแผนดนิรฐับาลจะใชขาราชการเปนเครือ่งมอืสํ าคญั ขาราชการ
พลเรือนเปนเจาหนาที่สวนหนึ่งของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงจะเขาถึงประชาชน
โดยตรง หากขาราชการพลเรือนไมมีวินัยจะทํ าใหการปฏิบัติไมมีประสิทธิภาพ ซ่ึงประชาชนจะขาด
ความเชือ่ถือศรทัธาในตวัขาราชการ และจะไมใหความรวมมอืแกรัฐบาลในการบรหิารประเทศไปดวย

3.2.3.2 มีความสํ าคัญตอตัวขาราชการพลเรือนเอง
วินัยเปนเครื่องมือที่นํ าคนไปในทางที่ดี ดังนั้นถาขาราชการพลเรือน    

มวีนิยั ยอมมีความรับผิดชอบมีความตั้งใจในการปฏิบัติหนาที่ราชการ ทํ าใหผลงานมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงจะสงผลใหมีความดีความชอบ และมีความกาวหนาในราชการไปตามลํ าดับ

3.2.3.3 ความสํ าคัญตอผูบังคับบัญชา
เพราะผูบงัคบับญัชามหีนาทีจ่ะตองสัง่และมอบหมายงานใหผูใตบงัคบับญัชา

ปฏิบัติและตองกํ ากับ ตรวจสอบ รับผิดชอบงานนั้น รวมทั้งรับผิดชอบในการสงเสริมและดูแล 
ระมัดระวังใหผูอยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตามวินัยอีกดวย หากผูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยดีพอ       
งานกจ็ะลาชาและไมมปีระสิทธิภาพ ซ่ึงผูบงัคบับญัชาจะตองรับผิดชอบในผลงานนัน้ และรับผิดชอบ
ในการที่ผูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยนั้นดวย

3.2.3.4 มีความสํ าคัญตอครอบครัว
การกระท ําผิดวนิยัมผีลกระทบตอครอบครวัโดยตรง โดยเฉพาะการกระท ํา

ผิดวนิยัอยางรายแรงซึง่มผีลในการถกูลงโทษทางวนิยัถึงกบัออกจากราชการ ท ําใหขาดรายไดมาจนุเจอื
ครอบครวั และถาครอบครวัใดมอีาชพีรับราชการเพยีงอยางเดยีว หากถูกออกจากราชการความรนุแรง
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จะมากยิง่ขึน้ เชน ลูกๆ ที่กํ าลังเรียนหนังสืออยู อาจตองออกจากโรงเรียน หรือออกจากมหาวิทยาลัย
เพราะครอบครัวไมมีเงินสงเสียและทํ าใหคนในครอบครัวขาดโอกาสในสังคมอีกมากมาย

3.2.3.5 มีความสํ าคัญตอประชาชน
หากขาราชการไมมวีนิยั ผลทีป่ระชาชนจะไดรับคอืความล ําบากในการตดิตอ

ราชการ ประชาชนจะถกูเอารดัเอาเปรยีบทกุอยางไมวาจะเปนเรือ่งเรียกรองผลประโยชนจากประชาชน
และบริการตางๆ ที่ประชาชนไดรับ ก็จะไมมีประสิทธิภาพ

3.3  เงือ่นไขความสมบูรณของคํ าสั่งทางปกครอง

3.3.1 ขอความคิดพื้นฐานของคํ าสั่งทางปกครอง
การกระทํ าของฝายปกครองหรือการดํ าเนินการตางๆ ทางปกครองโดยเจาหนาที่

ฝายปกครองนั้น หากพิจารณาถึงความมุงหมายของการกระทํ าแลวอาจแบงการกระทํ าทางปกครอง
ออกไดเปน 2 กรณี9 คอื กรณทีีห่นึง่ การกระท ําทีมุ่งผลในทางขอเทจ็จรงิ โดยเปนการกระท ําของเจาหนาที่
ทีใ่ชก ําลังทางกายภาพเขาด ําเนนิการเพือ่ใหเปนไปตามสทิธิและหนาที ่ เชน การทีเ่จาพนกังานทองถ่ิน
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการเขาดํ าเนินการรื้อถอนอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนกฎหมาย    
หลังจากที่ไดออกคํ าส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารดังกลาวแลว แตเจาของอาคารไมยอมปฏิบัติ
และยงัรวมถงึการกระท ําอ่ืนทีไ่มใชเปนการออกกฎหรอืค ําสัง่ทางปกครอง เชน การทีค่ณะกรรมการ
สอบสวนความผิดวินัยอยางรายแรงแจงขอกลาวหาใหขาราชการที่ถูกกลาวหาทราบและใหโอกาส
ขาราชการผูนั้นในการแกขอกลาวหา และกรณีที่สองเปนการกระทํ าที่มุ งผลในทางกฎหมาย       
โดยกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของ เอกชน ซ่ึงไดแก     
การออกกฎ  การทํ าสัญญาทางปกครอง และการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง  โดยการกระทํ าทางปกครอง
ทีเ่จาหนาที่ฝายปกครองใชในการดํ าเนินการมากที่สุด คือ การทํ าคํ าส่ังทางปกครอง เชน การออก 
ใบอนุญาตใหใชอาวุธปน การอนุญาตใหกอสรางอาคาร เปนตน

เมือ่การท ําคํ าส่ังทางปกครองของเจาหนาที่เปนการกระทํ าทางปกครองอยางหนึ่ง
ดงันัน้ ค ําสัง่ทางปกครองจึงตองตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกัน ซ่ึงสงผลให
การพิจารณาทํ าคํ าสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น จะตองมีกฎหมายใหอํ านาจไวและเจาหนาที่   
จะตองพิจารณาทํ าคํ าส่ังทางปกครองภายในขอบอํ านาจที่ตนไดรับมอบ ทั้งนี้ คํ าส่ังทางปกครองนั้น

                                                          
9 ประยูร กาญจนดุล ข (2538). คํ าบรรยายกฎหมายปกครอง. หนา 62.
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จะเปนการใชอํ านาจของเจาหนาทีใ่นเชงิรปูธรรมฝายเดยีว โดยมลัีกษณะเปนการใชอํ านาจเหนอืกวา
มุงทีจ่ะกอใหเกดิผลในทางกฎหมาย คอื กอใหเกดิการเคลือ่นไหวในสทิธแิละหนาทีข่องบคุคลภายนอก
ฝายปกครอง โดยอาจจะเปนการสั่งการหรือการไมส่ังการ การอนุมัติ หรือไมอนุมัติ การอนุญาต
หรือไมอนญุาต และการท ําค ําส่ังทางปกครองอาจมผีลในการสรางภาระใหแกผูรับค ําสัง่ทางปกครอง
เชน ส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่สรางรุกล้ํ าทางสาธารณะ เปนตน หรืออาจจะมีผล
เปนการใหประโยชนแกผูรับคํ าส่ังทางปกครองก็ได เชน การอนุญาตใหเปดสถานบริการ เปนตน

3.3.2 ความหมายของคํ าสั่งทางปกครอง
ดงัทีก่ลาวมาแลววา “ค ําส่ังทางปกครอง” เปนรูปแบบหนึง่ของการกระท ําขององคกร

ฝายปกครองทีก่ระท ําลงในแดนของกฎหมายปกครอง มลัีกษณะเปนการกระท ําทีมุ่งตอผลในทางกฎหมาย
และมผีลเฉพาะกรณีออกไปภายนอกฝายปกครอง “คํ าส่ังทางปกครอง” ที่กลาวมานี้ไดรับการนิยาม
เอาไวในพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรกต็าม ในวงการกฎหมายไทย
ยงัมกีารใชถอยคํ าหรือศัพทกฎหมายอีกคํ าหนึ่ง คือ คํ าวา “นิติกรรมทางปกครอง”

ดงันัน้ ในป 2539 จึงมีการบัญญัติกฎหมายขึ้นเพื่อใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับ
การพิจารณาทํ าคํ าส่ังทางปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงแยกไดเปน 2 ประเภท คือ

3.3.2.1 คํ าส่ังทางปกครองโดยเนื้อหา
3.3.2.2 คํ าส่ังทางปกครองโดยผลของกฎหมาย

โดยมีรายละเอียด ดังนี้

3.3.2.1 ค ําสั่งทางปกครองโดยเนื้อหา
มาตรา 5 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดนิยาม “คํ าส่ังทางปกครอง” ซ่ึงหมายความวา การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาที่
ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือ        
มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน 
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน            
แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ
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จากนยิามของ “ค ําสัง่ทางปกครอง” ดงักลาว สามารถสรปุสาระส ําคญัได
ดังนี้

1) เปนการกระทํ าโดยเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ คือ ผูมีอํ านาจหรือไดรับ
มอบอ ํานาจทางปกครองของรฐัในการกระท ําการอยางหนึง่อยางใด “เจาหนาทีน่ี ้ อาจเปนบคุคลธรรมดา
ไดแก บรรดาขาราชการตางๆ หรือพนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือเปน “คณะบุคคล” เชน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน คณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
เปนตน หรือเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล หรืออาจเปนรัฐวิสาหกิจก็ได เชน
การประปานครหลวง การทางพิเศษแหงประเทศไทย หรือเอกชนผูไดรับมอบหมายโดยกฎหมาย 
ใหจดัทํ าบริการสาธารณะ เชน สภาทนายความ แพทยสภา เปนตน

2) เปนการใชอํ านาจตามกฎหมายฝายเดยีวบงัคบัแกเอกชน โดยเอกชน
ไมจ ําเปนตองยินยอมดวย และตองเปนการใชอํ านาจตามกฎหมายปกครองเทานั้น

3) มีผลกระทบสิทธิหนาที่ของบุคคล การใชอํ านาจของฝายปกครอง
ดงักลาว จะตองมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ซ่ึงมีลักษณะมุงใหเกิดนิติสัมพันธ เชน 
ออกคํ าส่ังอนุญาตใหตั้งโรงงาน หรือออกคํ าส่ังใหร้ือถอนอาคาร เปนตน

4) กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี กลาวคือ การกระทบตอสิทธิหรือหนาที่
ของบคุคล กอใหเกิดผลกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือ
ออกคํ าส่ังใหบุคคลออกจากพื้นที่รุกล้ํ าทางสาธารณะ คุณสมบัติขอนี้ทํ าให “คํ าสั่งทางปกครอง” 
แตกตางไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไป อันเปนเพยีงการวางหลกัไวแตยงัไมใช
กบัขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ

5) มผีลออกไปสูภายนอกโดยตรง คณุสมบตัขิอนีม้คีวามส ําคญัในการชี้
ใหเหน็วา คํ าส่ังทางปกครองเกิดขึ้นเมื่อใด ซ่ึงโดยปกติจะเกิดผลนับแตมีการแจงคํ าส่ังทางปกครอง
โดยชอบเปนตนไป โดยถาตราบใดผลยังคงอยูภายในฝายปกครองยังไมแจงใหผูรับคํ าสั่งก็ยังเปน
เพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคํ าสั่งทางปกครองเทานั้น และเจาหนาที่ผูพิจารณา     
จะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่ผูตรวจไปตรวจอาคารที่เสี่ยงตอการพังทลายและทํ ารายงาน
เสนอความเห็นขึ้นมา กรณีนี้ยังไมมีคํ าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น หรือแมแตเมื่อผูบังคับบัญชาไดรับ
รายงานและสัง่การใหผูตรวจกลบัไปตรวจปญหา ณ จดุใดของอาคารอกีครัง้ หากพบปญหาไมมัน่คง
ทีจ่ดุนัน้ตามทีผู่บงัคบับญัชาคาดการณกใ็หเรงส่ังการใหร้ือถอน ดงันี ้ ไมถือวาเปนค ําส่ังทางปกครอง
สํ าหรับเจาของอาคารซึ่งเปนบุคคลภายนอก และเมื่อยังไมมีผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับ 
ของคํ าส่ังทางปกครองนั้น ก็ไมมีหนาที่อะไรตองปฏิบัติ
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คํ าสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น ตองพิจารณาเนื้อหาของคํ าสั่ง 
เปนสํ าคัญ เชน การที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหผูใตบงัคับบัญชาไปดํ าเนินการออกคํ าส่ังร้ือถอน กรณีนี้ 
ยังเปนเรื่องภายในองคกรของหนวยงานนั้น ทั้งผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชาในกรณีนี้      
เปนสวนหนึง่ขององคกร แตในกรณทีีผู่ใตบงัคบับญัชาละเลยไมออกค ําส่ังร้ือถอนตามเวลาทีถู่กสัง่ไว
ถาผูบงัคบับญัชามคี ําส่ังลงโทษตดัเงนิเดอืนผูใตบงัคบับญัชา ค ําส่ังลงโทษนีเ้ปนเรือ่งระหวางผูบงัคบับญัชา
และใตบังคับบัญชาตางเปนบุคคลที่เกี่ยวกับคํ าสั่ง กรณีจึงมิใชเร่ืองภายในองคกรอีกตอไป คํ าสั่ง  
ลงโทษนัน้จงึเปนสั่งทางปกครอง หรือในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใด กฎหมายกํ าหนดใหตอง
ไดรับความเหน็ชอบหรือคํ าแนะน ําจากคณะกรรมการคณะใดกอนนัน้ ความเหน็ชอบหรือคํ าแนะน ํา
ของคณะกรรมการ เมือ่มไิดมผีลโดยตรงตอบคุคลภายนอกกย็งัไมถือเปนค ําสัง่ทางปกครอง แมไดสง
ออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม โดยบุคคลผูอยูในบังคับคํ าส่ังจะมีหนาที่ตองปฏิบัติเมื่อไดรับ
คํ าส่ังสุดทายแลว คือ คํ าส่ังของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกํ าหนดอายุความก็ตองเร่ิมนับแต     
วันรับคํ าส่ังสุดทายนั้น

ตวัอยางของ “คํ าส่ังทางปกครอง” เชน เจาพนักงานทองถ่ินอาศัยอํ านาจ
ตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีคํ าส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคาร หรือ
อกค ําส่ังหามมใิหผูใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารใดอาคารหนึง่ (ค ําพพิากษาศาลปกครองกลาง
คดหีมายเลขแดงที่ 2181/2545) หรือผูบังคับบัญชาอาศัยอํ านาจตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการ (คํ าพิพากษาศาลปกครองกลาง  
คดหีมายเลขแดงที่ 2244/2545) เปนตน

3.3.2.2 ค ําสัง่ทางปกครองโดยผลของกฎหมาย
ค ําสั่งทางปกครองโดยผลของกฎหมายหมายถึง การอื่นที่มีกฎกระทรวง

ก ําหนดใหเปนคํ าส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดแก กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกํ าหนดใหการดํ าเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปนี้เปนคํ าสั่ง  
ทางปกครอง

1) การด ําเนนิการเกีย่วกบัการกระท ําหรือใหสิทธิประโยชนในกรณดีงันี้
(1) การสัง่รับหรือไมรับค ําเสนอขาย รับจาง แลกเปลีย่น ให เชาซ้ือ

เชา หรือใหสิทธิประโยชน
(2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิ

ประโยชน
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(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคํ าเสนอหรือการดํ าเนินการ
อ่ืนใดใน ลักษณะเดียวกัน

(4) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน
2) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา

ดังนั้น โดยสรุปแลวคํ าส่ังทางปกครองจะเปนการกระทํ าของเจาหนาที่ของรัฐ   
ทีใ่ชอํ านาจปกครองซึง่ลักษณะของการกระท ําดงักลาว เปนการตัง้กฎเกณฑหรือนติสัิมพนัธของบคุคล
ซ่ึงเปนเรือ่งเฉพาะกรณทีีม่ผีลตอบคุคลภายนอก แตจะไมรวมถึงการออกกฎทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป

3.4  เงือ่นไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคํ าสั่งทางปกครอง   

เงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนสามารถ  
แบงแยกออกได 3 เงือ่นไข กลาวคอื เงือ่นไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกค ําส่ัง เงือ่นไขเกีย่วกบั
ขัน้ตอนของการออกคํ าส่ัง และเงื่อนไขเกี่ยวกับรูปแบบของคํ าส่ัง

3.4.1 เงื่อนไขเกี่ยวกับองคกร
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัขาราชการเปนค ําสัง่ทางปกครองเปนการใชอํ านาจรฐั

ในทางปกครอง จึงตองกระทํ าโดยเจาหนาที่ผูมีอํ านาจ10 ซ่ึงใชอํ านาจหรือไดรับมอบใหใชอํ านาจ
ทางปกครองของรัฐในการดํ าเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย คํ าสั่งทางปกครองที่ออก    
โดยเจาหนาทีท่ีไ่มมอํี านาจกด็ ี หรือค ําสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยเจาหนาทีท่ีม่อํี านาจ แตเจาหนาทีผู่นัน้
ไมมีความดํ ารงอยูในทางกฎหมายและหรือไมปฏิบัติตามหลักการดํ าเนินงานที่กฎหมายกํ าหนดก็ดี 
ยอมเปนคํ าสั่งทางปกครองที่ไมสมบูรณ และอาจมีผลกระทบกระเทือนตอความสมบูรณของคํ าส่ัง
ทางปกครองนั้นได11 ซ่ึงในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 103 และ
มาตรา 104 ไดบัญญัติใหอํ านาจแกฝายปกครอง ดังนี้

                                                          
         10 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 12.

11 วรพจน วิศรุตพิชญ ช (2538). หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. หนา 23.
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มาตรา 103 บัญญัติวา
 “ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหผูบังคับบัญชา

ส่ังลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามี
เหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตสํ าหรับการลงโทษภาคทัณฑ  
ใหใชเฉพาะกรณกีระท ําผิดวนิยัเล็กนอย หรือมเีหตอัุนควรลดหยอน ซ่ึงยงัไมถึงกบัจะตองถูกลงโทษ
ตัดเงินเดือน ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาที่ตนมีอํ านาจสั่งลงโทษ     
ใหรายงานตอผูบงัคบับญัชาของผูนัน้ทีม่อํี านาจ เพือ่ใหพจิารณาด ําเนนิการเพือ่ลงโทษตามควรแกกรณี

ในกรณกีระท ําผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษใหโดยใหทํ า
ทณัฑบนเปนหนังสือ หรือวากลาวตักเตือนก็ได

การลงโทษตามมาตรานี้ ผูบังคับบัญชาใดจะมีอํ านาจสั่งลงโทษผูใตบังคับบัญชา
ในสถานโทษและอัตราโทษใดไดเพียงใดใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.12

มาตรา 104 บัญญัติวา
“ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชา   

ส่ังลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอน จะนํ ามา
ประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลดโทษลงตํ ่ากวาปลดออก ทัง้นี ้ภายใตบงัคบัวรรคสอง

ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนที่แตงตั้งตามมาตรา 102 หรือผูมีอํ านาจตาม
มาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใด
กระท ําผิดวินัยอยางรายแรงสมควรลงโทษปลดออกหรือไลออกใหดํ าเนินการดังนี้

1) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสํ าหรับผูดํ ารง
ต ําแหนงตั้งแตระดบั 7 ลงมาที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงรวมกับผูดํ ารงตํ าแหนงระดับ 8 ขึ้นไป  
หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการบริหาร
สวนกลางและสวนภมูภิาค ใหนายกรฐัมนตรหีรือผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 สงเรือ่งให อ.ก.พ.
กระทรวงซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. กระทรวงมมีตเิปนประการใด ใหนายกรฐัมนตรี
หรือผูมอํี านาจสั่งบรรจุดังกลาวแลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น13

2) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาค ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ. กรมซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัด

                                                          
          12 กฎ ก.พ. ฉบบัที ่8 (พ.ศ. 2536) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
วาดวยอํ านาจการลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน
        13 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535, มาตรา 104 วรรค 2 (1).
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อยูพจิารณา และเมื่อ อ.ก.พ. กรมมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติ
ใหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ (1)14

3) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาค
ซ่ึงมใิชหวัหนาสวนราชการประจ ําจงัหวดั ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 (2) สงเรือ่งให อ.ก.พ.
จงัหวดัซ่ึงผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ. จังหวัดมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจ
ส่ังบรรจุดังกลาว ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น15

ในกรณีที่มีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 102 
วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือข้ึนไปมีอํ านาจดํ าเนินการ
ตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ได

ผู ใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี้ ใหมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ
เสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ”

3.4.2 เงือ่นไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกคํ าสั่ง
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัอยางรายแรงและไมรายแรงเปนนติกิรรมทางปกครอง

ซ่ึงเรียกวา คํ าสั่งทางปกครอง ดังนั้นการที่จะใหคํ าส่ังทางปกครองมีผลสมบูรณจึงตองพิจารณา     
ถึงเงือ่นไขเกีย่วกบักระบวนการออกค ําสัง่ทางปกครอง (Procedural Conditions) และเงือ่นไขเกีย่วกบั
ขอบอ ํานาจออกคํ าส่ังทางปกครอง (Substantive Conditions) อีกประเภทหนึ่ง

3.4.2.1 ตองมีการกลาวหาวากระทํ าผิดวินัย16

กรณถูีกกลาวหา17 “เร่ืองกลาวหา” คอื เร่ืองราวหรอืการกระท ําทีก่ลาวอาง
วาผูถูกกลาวหากระทํ าผิดและผูบังคับบัญชาไดพิจารณาแลว มีมูลที่ควรดํ าเนินการทางวินัย

                                                          
14 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535, มาตรา 104 วรรค 2 (2).
15 แหลงเดิม. มาตรา 104 วรรค 2 (3).
16 หนังสือสํ านักงาน ก.พ. ที่ นร 1011/ว 26 ลงวันที่ 17 กันยายน 2547.
17 กฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

พ.ศ. 2535 วาดวยการสอบสวนพิจารณา
   ขอ 2 เพือ่ใหไดความจรงิและความยติุธรรม การสอบสวนพจิารณาขาราชการพลเรอืนสามญัซึง่กลาวหาวา

กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 102 วรรคสอง หรือขาราชการพลเรือนซึ่งมีกรณีถูกกลาวหาหรือมีเหตุ
อนัควรสงสยัวาหยอนความสามารถในอนัทีจ่ะปฏบิติัหนาทีร่าชการ หรอืบกพรองในหนาทีร่าชการ หรอืประพฤตติน
ไมเหมาะสมกบัตํ าแหนงหนาทีร่าชการตามมาตรา 115 ใหเปนไปตามหลกัเกณฑและวธิกีารทีก่ ําหนดในกฎ ก.พ. นี้
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วธีิกอนการด ําเนนิการทางวนิยั พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 มาตรา 99 วรรคสี ่และวรรค 5 บญัญตัเิกีย่วกบักรณทีีม่กีารกลาวหา หรือมกีรณเีปนทีส่งสยั
วาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาดํ าเนินการ โดยสรุปเปนแนวทาง
ปฏิบัติไดดังนี้

1) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดประพฤติหรือ
ปฏิบตัไิมชอบโดยปรากฏตวัผูกลาวหา ผูบงัคบับญัชาควรพจิารณาในเบือ้งตนวา กรณตีามทีก่ลาวหานัน้
ถาเปนความจรงิ จะเปนการกระท ําผิดวนิยัตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
มาตราใดหรอืไม ในกรณทีีเ่หน็วาตามขอเทจ็จรงิทีก่ลาวหาไมอาจปรบับทเปนความผดิวนิยั กรณไีมมมีลู
ทีจ่ะกลาวหาวาผูนั้นกระทํ าผิดวินัย ก็ใหยุติเร่ืองได

2) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย   
โดยปรากฏตัวผูกลาวหา แตเปนการกลาวหาโดยไมระบุพยานหลักฐาน ไมช้ีชองที่จะใหสืบหา
พยานหลกัฐาน หรือกลาวหาเลือ่นลอยไมระบกุรณแีวดลอม ผูบงัคบับญัชาควรสอบถามขอมลูเพิม่เตมิ
จากผูกลาวหา เมื่อสอบถามแลวไมไดขอมูลเพิ่มเติมและพิจารณาในเบื้องตนเห็นวา กรณีไมมีมูล
เพยีงพอทีจ่ะกลาวหาผูถูกกลาวหานั้นวากระทํ าผิดวินัย ก็ใหยุติเร่ือง

3) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย 
โดยปรากฏตวัผูกลาวหาและระบพุยานหลกัฐาน กรณแีวดลอมปรากฏชดัแจง หรือเมือ่มกีรณเีปนทีส่งสยั
วาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย เชน ผูบังคับบัญชาตรวจพบพฤติการณนาสงสัย    
แตยงัไมมีพยานหลักฐาน ใหผูบังคับบัญชารีบดํ าเนินการสืบสวน

4) กรณีที่เปนการกลาวหาโดยไมปรากฏตัวผูกลาวหา เชน กลาวหา
โดยบตัรสนเทห ควรถือปฏิบัติตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีตามหนังสือ
สํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีที ่นร 0206/ว 218 ลงวนัที ่25 ธันวาคม 2541 คอื รับพจิารณารายทีร่ะบุ
หลักฐาน กรณแีวดลอมปรากฏชดัแจง ตลอดจนชีพ้ยานบคุคลแนนอนเทานัน้ และในกรณทีีรั่บพจิารณา
กใ็หผูบังคับบัญชารีบดํ าเนินการสืบสวน

5) กรณทีีผู่บงัคบับญัชาพจิารณาในเบือ้งตนแลว ส่ังด ําเนนิการทางวนิยั
ไดทันที โดยไมตองดํ าเนินการสืบสวนกอนไดแกกรณีที่มีการกลาวหามีพยานหลักฐานในเบื้องตน
ประกอบการกลาวหา หรือมีกรณีเปนที่สงสัยวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย โดยมี
พยานหลกัฐานในเบือ้งตนอยูแลว หรือกรณทีีเ่ปนการกลาวหาโดยหนวยงานของรฐั ซ่ึงไดมกีารตรวจสอบ
สืบสวนหรือสอบสวนมากอนแลว และผูบังคับบัญชาพิจารณาเห็นวา กรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวา    
ผูนัน้กระทํ าผิดวินัย ก็ใหดํ าเนินการทางวินัยไดทันที

DPU



91

3.4.2.2 ตองมีการสืบสวน
1) การสืบสวน หมายถึง การสืบหาขอเท็จจริงและพยาน หลักฐาน   

ในเบือ้งตนเพื่อพิจารณาวา กรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยหรือไม
2) การสืบสวนนี้ผูบังคับบัญชาจะดํ าเนินการเอง หรือมอบหมายให    

ผูอยูใตบงัคบับญัชาหรอืแตงตัง้คณะกรรมการสบืสวนใหด ําเนินการสบืสวนแทนกไ็ด และการสบืสวนนี้
ควรรวบรวมขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตน เปนสํ านวนการสืบสวนเพื่อประโยชน      
ในการดํ าเนินการตอไปดวย

3.4.2.3 ตองมีการสอบสวน
ตอนที ่1 เปนการสอบสวนเบือ้งตน กระท ําเมือ่แจงและอธบิายขอกลาวหา

ใหผูถูกกลาวหาทราบ และมีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาและ     
มีสิทธิที่จะใหถอยคํ า หรือช้ีแจงแกขอกลาวหาตลอดจนอางพยานหลักฐานหรือนํ าพยานหลักฐาน
มาสืบแกขอกลาวหาได ตอจากนั้นถามผูถูกกลาวหาวาไดกระทํ าผิดตามขอกลาวหาหรือไมอยางไร  
การสอบสวนผูถูกกลาวหาในตอนแรกนี้ก็เพื่อจะไดทราบคํ ารับ ขออางและขอเถียงเบื้องตน        
ของผูถูกกลาวหา ถาผูถูกกลาวหาใหการรบัหรือปฏิเสธขอเทจ็จรงิในเรือ่งใด อยางไร หรือผูถูกกลาวหา
มขีออางขอเถียงในเบือ้งตนอยางไรแลว กน็ ํามาเทยีบดกูบัขอกลาวหา ขอใดทีผู่ถูกกลาวหาใหการรบั
ก็จะไดไมตองหยิบยกขึ้นมาเปนประเด็นในการสอบสวน สวนขอใดที่ไมรับ ก็จะเปนประเด็น        
ที่จะตองสอบสวน

การแจงและอธิบายขอกลาวหานั้น แมผูกลาวหาจะไดทราบขอกลาวหา
จากคํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนซึ่งระบุเรื่องที่กลาวหาแลว ก็ยังตองดํ าเนินการแจงและ
อธิบายขอกลาวหาอกีชัน้หนึง่ เพือ่ใหผูถูกกลาวหาไดทราบและเขาใจชดัเจนยิง่ขึน้ ซ่ึงอาจมรีายละเอยีด
มากกวาเรื่องกลาวหาตามที่ระบุในคํ าส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ตัวอยางเชน ในกรณี  
ที่คํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนระบุเร่ืองที่กลาวหาไวกวางๆ วา “รับเงินคาธรรมเนียมแลว
ไมลงบัญชีและไมนํ าสง พฤติการณเปนการกํ ากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง” ดังนี้ คณะกรรมการ
สอบสวนกค็วรแจงและอธบิายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวทราบและเขาใจวา ขอหานีก้รณเีกดิขึน้เมือ่ใด
รับเงินอะไร ไวจํ านวนประมาณเทาใด มีพฤติการณอยางไรที่แสดงวากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง 
เชน ผูบังคับบัญชาตรวจพบปรากฏวาไมมีเงินเก็บไว ณ ที่ทํ าการ พฤติการณสอไปในทางเอาเงิน  
ไปใชสวนตัวกอน เปนตน
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ถาผูตองหาซึง่ไดรับทราบถงึสิทธิของตนดงักลาวแลว ใหถอยคํ ารบัสารภาพ
ไดกระทํ าผิดจริงตามขอกลาวหาที่คณะกรรมการสอบสวนไดแจงและอธิบายใหทราบแลว           
ใหคณะกรรมการสอบสวนบันทึกถอยคํ ารับสารภาพ รวมทั้งสาเหตุของการกระทํ าผิดไว กรณีเชนนี้
ไมจํ าเปนที่จะตองสอบสวนตอไป และไมตองสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มี
ใหผูถูกกลาวหาทราบอกี เพราะผูถูกกลาวหาไดใหถอยคํ ารบัสารภาพวาไดกระท ําผิดตามขอกลาวหา
ทีไ่ดแจงและอธิบายใหทราบอยูแลว แตถาคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาเห็นวา เร่ืองนั้นถึงแมวา
ผูถูกกลาวาจะไดรับสารภาพแลวกต็าม แตสมควรทีจ่ะไดทราบขอเทจ็จรงิและพฤตกิารณอันเกีย่วกบั
เรือ่งทีส่อบนั้นโดยละเอียด จะทํ าการสอบสวนตอไปก็ไดตามควรแกกรณี18

ตอนที ่ 2 เปนการสอบสวนโดยละเอยีด การกระท ําหลังจากทีไ่ดสอบสวน
ผูถูกกลาวหาครั้งแรกแลว ผูถูกกลาวหามิไดใหถอยคํ ารับสารภาพ คือ ไมวาผูถูกกลาวจะใหถอยคํ า
ปฏิเสธหรือภาคเสธ หรือไมยอมใหถอยคํ าก็ตาม เมื่อเปนเชนนี้คณะกรรมการสอบสวนจะตอง    
เริม่ท ําการสอบสวนตอไป โดยรวบรามพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาใหหมดเสียกอน คือ
จะตองรวบรวมพยานเอกสารและสอบสวนพยานบุคคลที่สนับสนุนขอกลาวหาทั้งหมดเสร็จแลว 
ใหประชมุปรึกษาเพื่อพิจารณามีมติวา พยานหลักฐานมีนํ้ าหนักพอสนับสนุนขอกลาวหาหรือไม

ก. การสอบสอบวนิยัไมรายแรง19 หมายถงึ การสอบสวนทีเ่มือ่ผูบงัคบับญัชา
สอบสวนแลวฟงขอเทจ็จรงิไดวา ขาราชการผูนัน้กระท ําผิดวนิยัจรงิตามขอกลาวหา ซ่ึงโทษทีจ่ะไดรับ
ไดแก ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 
วรรคหนึง่และวรรคสอง บญัญตัเิปนหลักการวา การด ําเนนิการทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืนสามญั
ซ่ึงมกีรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหดํ าเนินการสอบสวนเพื่อใหได
ความจริงและยุติธรรมตามวิธีการที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร

การสอบดงักลาวขางตนไมอยูในบงัคบัทีจ่ะตองแตงตัง้คณะกรรมการ
ขึน้ท ําการสอบสวน ดงันัน้ ผูบงัคบับญัชาจะสอบสวนเองมอบหมายใหผูอยูใตบงัคบับญัชาหรอืแตงตัง้
คณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวนแทนก็ได

                                                          
      18 กฎ ก.พ.ฉบับที่ 18  พ.ศ. 2540, ขอ 14 วรรค 4.
      19 หนังสือสํ านักงาน ก.พ. ที่ นร 1011/ว 19 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2547.
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การสอบสวนทางวนิยัตามกฎหมายวาดวยระเบยีบขาราชการพลเรอืน
เปนวธีิปฏิบตัริาชการทางปกครองอยางหนึง่ตามพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
ดังนั้น การสอบสวนในกรณีที่กลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง
จึงตองใหหลักประกันความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ          
ใหผูถูกกลาวหาทราบ เพือ่ใหผูถูกกลาวหาชีแ้จงและน ําสืบแกขอกลาวหาท ํานองเดยีวกบัทีพ่ระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 วรรคสอง บญัญตัไิวสํ าหรับการสอบสวนในกรณี
กลาวหาวากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ทั้งนี้ ควรดํ าเนินการเปนขั้นตอนตามหลักเกณฑและวิธีการ
สอบสวนพิจารณาที่กํ าหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 และขอ 15 โดยอนุโลม         
มีสาระสํ าคัญโดยสรุป คือ

1) เรียกผูกลาวหามาแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่อง
กลาวหา ใหทราบวาผูถูกกลาวหากระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร พรอมทั้งแจงใหทราบดวยวา           
ผูถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา และมีสิทธิที่จะให
ถอยคํ าหรือช้ีแจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลกัฐานหรอืน ําพยานหลกัฐานมาสบืแกขอกลาวหา
ไดดวย

2) ถามผูถูกกลาวหาในเบื้องตนวา ผูถูกกลาวหาไดกระทํ าการ 
ตามที่ถูกกลาวหาหรือไม อยางไร

3) ในกรณีที่ผูถูกกลาวใหถอยคํ ารับสารภาพวาไดกระทํ าการตาม
ทีถู่กกลาวหาใหผูสอบสวนแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาการกระท ําตามทีถู่กกลาวหานัน้ เปนความผดิ
วนิยักรณใีด อยางไร หากผูถูกกลาวหายังคงยืนยันตามที่รับสารภาพ ใหบันทึกถอยคํ ารับสารภาพ
รวมทัง้เหตผุลในการรบัสารภาพ (ถาม)ี และสาเหตแุหงการกระท ําไวดวย แลวพจิารณาวาการกระท ํา
ของผูถูกกลาวหาเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด

4) ในกรณทีีผู่ถูกกลาวหามไิดใหถอยค ํารับสารภาพ ใหผูสอบสวน
ดํ าเนินการสอบสวนเพื่อรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหา แลวพิจารณาวา              
มีพยานหลักฐานใดสนับสนุนขอกลาวหาวาผูถูกกลาวหาไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร และ    
เปนความผดิวนิยักรณใีด ตามมาตราใด หรือไมอยางไร แลวเรียกผูถูกกลาวหามาแจงขอกลาวหาอกีครัง้
โดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตามพยานหลักฐานวาเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด และ 
สรุปพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหาเทาทีม่ใีหทราบ โดยระบวุนั เวลา สถานที ่และการกระท ํา
ทีม่ลัีกษณะเปนการสนับสนุนขอกลาวหา สํ าหรับพยานบุคคลจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได
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ข. การสอบสวนวินัยอยางรายแรง
หลักเกณฑและวิธีการสอบสวนวินัยของขาราชการพลเรือนสามัญ

ทีเ่ปนไปตามกฎหมายไดแกการสอบสวนที่กฎหมายบังคับใหตองกระทํ า คือ การสอบสวนในกรณี
ทีข่าราชการถกูกลาวหาวากระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงเปนไปตามกฎ ก.พ. ฉบบัที ่18 (พ.ศ. 2540)
วาดวยการสอบสวนพิจารณาออกตามความในมาตรา 102 วรรคสอง บัญญัติวา

“การด ําเนนิการตามวรรคหนึง่ ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิดวนิยั
อยางไมรายแรง ใหด ําเนนิการตามวธีิการทีผู่บงัคบับญัชาเหน็สมควร ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิด
วนิยัอยางรายแรง ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน………….”

ดงันัน้ การสอบสวนวนิยัอยางรายแรงตองปฏิบตัติามขัน้ตอนดงัตอไปนี้
1) ค ําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน20 (แบบ สว.1)

คณะกรรมการสอบสวนในทีน่ี ้หมายถงึ คณะกรรมการทีม่หีนาที่
ในการรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อใหไดขอเท็จจริงหรือพิสูจนความผิดของผูถูกกลาวหา การแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนจะแตงตัง้เปนค ําสัง่หรือเปนบนัทกึกไ็ด และตองสงค ําสัง่หรือบนัทกึแจงค ําส่ัง
ใหผูถูกกลาวหาทราบ21

2) แจงขอกลาวหา (แบบ สว.2)
เมือ่ประธานกรรมการไดรับทราบค ําส่ังแตงตัง้แลวใหด ําเนนิการ

ดังนี้

                                                          
20 กฎ ก.พ. ฉบบัที ่18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535

วาดวยการสอบสวนพิจารณา
    ขอ 4 คํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตองระบุช่ือและตํ าแหนงของผูถูกกลาวหา เรื่องที่กลาวหา

ช่ือและตํ าแหนงของผูที่ไดรับแตงตั้งเปนคณะกรรมการสอบสวนและผูชวยเลขานุการ (ถามี) ทั้งนี้ใหมีสาระสํ าคัญ
ตามแบบ สว.1 ทาย กฎ ก.พ.นี้

    การเปลี่ยนแปลงตํ าแหนงของผูที่ไดรับแตงตั้ง ไมกระทบถึงการที่ไดรับแตงตั้งตามวรรคหนึ่ง
21 ขอ 5 เมือ่มคี ําสัง่แตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนแลว ใหผูสัง่แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนด ําเนนิการ

ดังตอไปนี้
    (1) แจงคํ าสั่งใหผูถูกกลาวหาทราบโดยเร็ว โดยใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือและวันที่รับทราบไว

เปนหลักฐาน ในการนี้ ใหมอบสํ าเนาคํ าสั่งใหผูถูกกลาวหาหนึ่งฉบับดวย ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไมยอมรับทราบ
ค ําสัง่หรอืไมอาจแจงใหผูถกูกลาวหาทราบได ใหสงส ําเนาค ําสัง่ทางไปรษณยีลงทะเบยีนตอบรบัไปใหผูถกูกลาวหา
ณ ที่อยูของผูถูกกลาวหาซึ่งปรากฏตามหลักฐานของทางราชการ ในกรณีเชนนี้ เมื่อลวงพนสิบหาวันนับแตวันที่
สงสํ าเนาคํ าสั่งดังกลาว ใหถือวาผูถูกกลาวหาไดรับทราบคํ าสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนแลว
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(1) ประชุมคณะกรรมการสอบสวน เพือ่พจิารณาวางแนวทาง
การสอบสวนเพื่อพิจารณาวา

- เรือ่งที่กลาวหามีขอกลาวหาวาอยางไร
- เปนความผดิวนิยัอยางรายแรงตามมาตราใดมอีงคประกอบ

ความผิดอยางไร
- วางแนวทางการสอบสวนเพื่อใหไดความจริงยุติธรรม

และเสร็จโดยเร็ว
(2) เรยีกตวัผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงขอกลาวหาดังตอไปนี้

การแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ เปนสาระสํ าคัญ
ทีพ่ระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 วรรคสอง “..ถาเปนกรณกีลาวหาวา
กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน และในการสอบสวนนี้
ตองแจงขอกลาวหา....” บังคับใหตองกระทํ า และกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 กํ าหนดให
เปนหนาที่ของคณะกรรมการ “….ใหคณะกรรมการสอบสวนเรียกตัวผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและ
อธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่องที่กลาวหา” โดยปฏิบัติดังตอไปนี้

(2.1) แจงและอธบิายขอกลาวหาทีป่รากฏตามเรือ่งทีก่ลาวหา
ใหผูถูกกลาวหาทราบ โดยแจงใหทราบวา ขอกลาวหาทีป่รากฏตามเรือ่งทีก่ลาวหากรณใีดเปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรงตามมาตราใด พรอมทัง้แจงใหทราบวามสิีทธจิะไดรับแจงสรปุพยานหลกัฐานที่สนบัสนนุ
ขอกลาวหา มสิีทธทิีจ่ะใหถอยคํ าชี้แจง ตลอดจนอางพยานหลักฐานหรือนํ าพยานหลักฐานมาสืบแก
ขอกลาวหา ตามแบบ สว. 2 โดยมอบ แบบ สว. 2  ใหไปจ ํานวน 1 ฉบบั เกบ็ไวในส ํานวนการสอบสวน
จ ํานวน 1 ฉบับ22 ตามขอ 14 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)

                                                          
22 ขอ 14 เมื่อไดพิจารณาเรื่องที่กลาวหาและวางแนวทางการสอบสวนตามขอ 6 แลว ใหคณะกรรมการ

สอบสวนเรียกผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่องที่กลาวหาใหทราบวาผูถูกกลาวหา
ไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร ในการนี้ ใหคณะกรรมการสอบสวนแจงดวยวาผูถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจง
สรปุพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหาและมสีทิธทิีจ่ะใหถอยค ําหรอืช้ีแจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลกัฐาน
หรือนํ าพยานหลักฐานมาสืบแกขอกลาวหาไดตามที่กํ าหนดไวในขอ 15

   การแจงตามวรรคหนึ่ง ใหทํ าบันทึกมีสาระสํ าคัญตามแบบ สว. 2 ทายกฎ ก.พ.นี้  โดยทํ าเปนสองฉบับ
เพื่อมอบใหผูถูกกลาวหาหนึ่งฉบับ เก็บไวในสํ านวนการสอบสวนหนึ่งฉบับและใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือ
รับทราบไวเปนหลักฐาน
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(2.2) ขอกลาวหาที่จะตองแจงและอธิบายใหผูถูกกลาวหา
ทราบนั้น คือ กรณแีละพฤติการณแหงการกระทํ าที่อางวาผูถูกกลาวหากระทํ าความผิด ซ่ึงจะตองอยู
ในวงกรอบขอบเขตของ “เรื่องที่กลาวหา” เชนอธิบายวาผูถูกกลาวหาทํ าอะไร และทํ าอยางไร      
ในเรื่องที่กลาวหา และควรอธิบายขอกลาวหาใหชัดดวยวา การกระทํ าในเรื่องที่กลาวหานั้น        
เปนการกระทํ าผิดวินัยในกรณีใด หรือฐานใด ตามมาตราใด และหากตอมาคณะกรรมการสอบสวน
เหน็วาการกระทํ าในเรื่องนั้นเปนความผิดฐานอื่น ตามมาตราอื่น ซ่ึงไมตรงกับที่อธิบายขอกลาวหา
ไวในชั้นแรก คณะกรรมการสอบสวนควรอธิบายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบอีกครั้งหนึ่งวา 
การกระทํ าของผูถูกกลาวหาในเรื่องนั้นเปนการกระทํ าผิดวัยในกรณีหรือฐานและมาตราตามที่มี
ความเหน็ใหมนั้น ซ่ึงอาจอธิบายในตอนแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาก็ได ทั้งนี้
เพือ่เปดโอกาสแกผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาไดตรงประเด็น ตัวอยาง ตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนนาย ก. สมุหบัญชีอํ าเภอ เร่ืองรับเงินคาธรรมเนียมแลวไมลงบัญชีและไมนํ าสง ถาแจง   
ขอกลาวหาไวในชั้นแรกวารับเงินคาธรรมเนียมแลวไมลงบัญชีและไมนํ าสง โดยอธิบายกรณีและ
พฤตกิารณแหงการกระทํ าที่อางวา นาย ก. กระทํ าผิดใหทราบ และอธิบายวาการกระทํ าดังกลาว
เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการตามมาตรา 82 วรรค 3 ตอมาคณะกรรมการสอบสวนเห็นวาไมใช
เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ แตเปนการประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการเปนเหตุใหเสียหาย  
แกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรค 2 ควรอธบิายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบอกีครัง้หนึง่
วา หากเปนการประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง เพื่อให
โอกาสแกผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาไดตรงประเด็น

3) การสอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐาน (แบบ สว.3)23

(1) การสอบสวนผูถูกกลาวหา
การสอบสวนผูถูกลาวหาก็เพื่อใหไดทราบขอเท็จจริงและ

พฤตกิารณตางๆ ของผูถูกกลาวหาอันเกี่ยวกับเรื่องที่สอบสวน ซ่ึงจะไดนํ ามาประกอบการพิจารณา
วนิจิฉยัวา ผูถูกกลาวหาไดกระท ําผิดจรงิตามทีก่ลาวหาหรอืไม ทัง้เปนการเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหา
ไดช้ีแจงแกขอกลาวหา24 อันเปนหลักการทีว่า “ตองฟงความทัง้สองฝาย” กลาวคอื กอนทีจ่ะพจิารณา
วินิจฉัยตัดสินวา ผูถูกกลาวหามีความผิดทางวินัยหรือไมนั้น จะตองฟงความทางฝายผูถูกกลาวหา
เสียกอน จะฟงความแตฝายกลาวหาเพยีงฝายเดยีวหาไดไม การสอบสวนผูถูกกลาวหาจงึเปนส่ิงจ ําเปน
ทีจ่ะตองกระทํ าเพื่อใหถูกตองตามกฎหมายและเปนธรรมตอผูถูกกลาวหา

                                                          
23 กฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 15.

 24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2540, มาตรา 102 วรรค 2.
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(2) รวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหา
เมื่อดํ าเนินการแจงขอกลาวหาตลอดจนการแจงสิทธิตางๆ

และอางพยานหลกัฐานพยานหลกัฐานหรอืน ําพยานหลกัฐานมาสบืแกขอกลาวหาแลว ใหด ําเนนิการ
ประชุมพิจารณาพยานหลักฐานดังตอไปนี้

(2.1) การรวบรวมพยานหลักฐานเปนจุดมุ งหมายของ    
การสอบสวน ซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนมหีนาทีท่ีจ่ะตองด ําเนนิการแสวงหาใหไดมาซึง่พยานหลกัฐานตางๆ
เพื่อใหทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตางๆ อันเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหา พยานหลักฐานตางๆ          
ทีจ่ะรวบรวมนั้น ไดแก คํ าใหการของผูถูกกลาวหา คํ าใหการของพยานบุคคล พยานเอกสาร รวมทั้ง
พยานวัตถุ (ถามี)

(2.2) ประชุมคณะกรรมการฯ เพื่อพิจารณาวามีพยาน   
หลักฐานใดสนับสนุนขอกลาวหาวาไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร และเปนความผิดตามมาตราใด 
และจัดทํ าแบบ สว.3

(2.3) ใหคณะกรรมการฯ เรียกผูถูกกลาวหามาพบเพื่อแจง
แบบ สว.3 โดย

- แจงขอกลาวหาโดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตาม
พยานหลักฐานวา ผิดวินัย กรณีใด มาตราใด และสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา      
โดยระบวุนั เวลา สถานที ่และการกระท ําทีม่ลัีกษณะเปนการสนบัสนนุขอกลาวหา สํ าหรบัพยานบคุคล
จะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได ตามแบบ สว. 3 โดยมอบใหผูถูกกลาวหาจํ านวน 1 ฉบับ เก็บไว  
ในสํ านวนการสอบสวน จํ านวน 1 ฉบับ
   - สอบถามวาจะยืน่ค ําชีแ้จงแกขอกลาวหาเปนหนงัสอื
หรือไม ถาประสงคจะยื่นตองใหโอกาสยื่นในเวลาอันสมควรอยางชาไมเกิน 15 วัน นับแตรับทราบ 
แบบ สว. 3 และตองใหโอกาสใหถอยคํ าเพิ่มเติมและนํ าสืบแกขอกลาวหา ถาไมประสงคจะยื่น     
ใหด ําเนินการใหผูถูกกลาวหาใหถอยคํ าและนํ าสืบขอกลาวหา

(2.4) รวบรวมพยานหลกัฐานของผูถูกกลาวหาในการน ําสบื
แกขอกลาวหา ผูถูกกลาวหานํ าพยานหลักฐานมาเองหรือจะอางพยานหลักฐานไวโดยขอให      
คณะกรรมการเรียกพยานหลักฐานนั้นมาก็ได

(2.5) การสอบสวนเพิม่เตมิ (กอนเสนอส ํานวนการสอบสวน)
ถามกีารรวบรวมพยานหลักฐานเพิ่มเติมเพื่อสนับสนุนขอกลาวหาจะตองแจงแบบ สว. 3 เพิ่มเติม
และตองใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาแกขอกลาวหาเพิ่มเติม โดยจะใหถอยคํ าหรือนํ าสืบแกขอกลาวหา
เพิ่มเติมก็ได
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(4) บนัทึกถอยคํ าของผูถูกกลาวหา25 (แบบ สว. 4)
ถารับสารภาพ ใหแจงวาการกระท ําดงักลาวผิดวนิยัในกรณใีด

และบนัทกึถอยคํ ารับสารภาพ เหตผุลในการรบัสารภาพ และสาเหตแุหงการกระท ําไวดวย โดยจะงด
การสอบสวนหรือสอบสวนตอไปก็ได ถาไมรับสารภาพ ใหดํ าเนินการสอบสวนตอไป

(5) บันทึกถอยคํ  าพยานฝายกลาวหา/ฝายผู  ถูกกลาวหา26      
(แบบ สว. 5)

การสอบปากค ําพยานตองมกีรรมการสอบสวนรวมสอบสวน
ไมนอยกวากึง่หนึง่ของจ ํานวนกรรมการสอบสวนทัง้หมด และใหกรรมการสอบสวนดงักลาวลงลายมอืช่ือ
รับรองไวในบันทึกถอยคํ านั้นดวย และใหผูบันทึกถอยคํ าลงลายมือช่ือในฐานะผูบันทึกถอยคํ าและ
ผูรับรองการใหถอยคํ า

(6) รายงานการสอบสวน27 (แบบ สว. 6)
เมื่อสอบสวนเสร็จเรียบรอยแลวที่ประชุมพิจารณาและ   

จดัทํ ารายงานการสอบสวน
(6.1) ประชมุพจิารณาและลงมตวิาผูถูกกลาวหาวา กระท ําผิด

วนิยัหรือไม ถาผิดเปนความผิดตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด
(6.2) จัดทํ ารายงานการสอบสวนเสนอตอผูส่ังแตงตั้ง 

การเขยีนรายงานการสอบสวนในทีน่ี ้ หมายถงึ รายงานการสบืสวนดวยแลวแตกรณกีารเขยีนรายงาน
การสอบสวนใหระลึกเสมอวา นอกจากเขยีนใหเราอานแลวยงัเขยีนขอเทจ็จรงิใหชัดเจน ไมคลุมเครอื
วกวน หรือตองไมส้ันเกินไป

3.4.2.4 ตองฟงความทุกฝาย
หลักเกณฑเร่ืองการรับฟงความทุกฝาย โดยอาจกํ าหนดใหฝายปกครอง

ตองกระทํ ากอนการสั่งการ28 เชน กอนการลงโทษทางวินัยหรือออกมาตรการที่เปนโทษอยางอื่น   
ฝายปกครองมหีนาทีต่องแจงขอกลาวหาใหแกขาราชการหรอืบคุคลผูนัน้ทราบ และใหขาราชการผูนัน้
มโีอกาสในการโตแยงหรือเสนอพยานหลักฐานตางๆ เพื่อแกขอกลาวหาดังกลาว หรืออาจกํ าหนด
ใหตองรับหรือขอความเห็นจากผูที่เกี่ยวของหรือผูมีสวนไดเสีย
                                                          

25 กฎ ก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 วรรคสาม และวรรคสี่ ขอ 15 วรรคสาม และขอ 21.
26 แหลงเดิม. ขอ 21 วรรคสอง.
27 แหลงเดิม. ขอ 31.
28 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 30 วรรคหนึ่ง.
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1. ใหโอกาสผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาเปนหนังสือหรือ
ใหถอยคํ าตอผูสอบสวนและนํ าสืบแกขอกลาวหา โดยผูถูกกลาวหาจะนํ าพยานหลักฐานมาเองหรือ
จะอางพยาน  หลักฐาน ขอใหผูสอบสวนเรียกมาก็ได

2. พจิารณาเปรยีบเทยีบพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหากบัทีห่กัลาง
ขอกลาวหา และวนิจิฉยัลงความเหน็วาผูถูกกลาวหากระท ําผิดวนิยัหรือไม อยางไร ถาผิดเปนความผดิ
วนิยักรณใีด ตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด แลวทํ ารายงานการสอบสวน

3.4.2.5 ตองมีการออกคํ าสั่ง
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัเปนมาตรการบงัคบัทางปกครองทีใ่หผูรับค ําส่ัง

ตองปฏิบัติตามไมวาเขาจะเห็นดวยหรือไม ดังนั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทํ าการเชนวานี้ได   
กต็อเมือ่มกีฎหมายใหอํ านาจไวโดยชดัแจง ซ่ึงในพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
ไดก ําหนดใหอํ านาจแกเจาหนาทีฝ่ายปกครองสามารถออกค ําส่ังลงโทษทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืน
ได 2 กรณี คือ กรณีรายแรง และกรณีไมรายแรง

ค ําสั่งลงโทษทางวินัย สามารถแยกออกไดเปนกรณี 3 กรณี ไดแก
1. กรณทีีผู่กระทํ าผิดวินัยเล็กนอย ไดแก การกระทํ าผิดวินัยที่จะไดรับ

โทษภาคทัณฑ ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะตองออกคํ าสั่งลงโทษภาคทัณฑแตถาผูบังคับบัญชาเห็นวา    
เปนความผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษใหโดยใหทํ าทัณฑบนเปนหนังสือ
หรือวากลาวตักเตือนก็ได29 เชน นายกลาง ตํ าแหนงเจาหนาที่ธุรการ ไดหยุดราชการไปหนึ่งวัน   
เพือ่ไปท ําธรุกจิสวนตวั เมือ่มาปฏบิตัริาชการ นายกลางไดยืน่ใบลาปวยขอหยดุราชการ ผูบงัคบับญัชา
ไมอนญุาตเพราะทราบอยูกอนแลววานายกลางมิไดปวย ถือวาเปนความผิดวินัยเล็กนอย จึงงดโทษ
และวากลาวตัดเตือนเปนหนังสือ

2. การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางไมรายแรง คอื การทีข่าราชการพลเรอืน
ผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางไมรายแรง ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน
ตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณา
ลดโทษกไ็ด เชน คณะกรรมการตรวจรบัวสัด ุ ไดลงลายมอืช่ือในบนัทกึตรวจรบัวสัดวุามขีองถูกตอง
ครบถวนทั้งๆ ที่วัสดุยังไมสงมา แตภายหลังวัสดุไดสงถูกตองและครบถวน ลงโทษตัดเงินเดือน
คนละ 5 % เปนเวลา 2 เดือน

                                                          
29 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2539, มาตรา 103.
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3. การกระท ําความผิดทางวินัยอยางรายแรง ไดแก การกระทํ าผิดวินัย
ถึงขัน้ทีจ่ะตองไดรับโทษปลดออกหรอืไลออกแลวแตกรณ ีแตหากมเีหตอัุนควรลดหยอนโทษจะลงโทษ
จากไลออกจากราชการเปนลงโทษปลดออกจากราชการกไ็ด แตจะลงโทษตํ ่ากวาปลดออกจากทางราชการ
ไมได เชน เจาหนาทีบ่ริหารทีด่นิ 5 ไดรับเงนิคาธรรมเนยีมจากเจาของทีด่นิ จ ํานวน 2 ราย จ ํานวนเงนิ
20,458 บาท และ 20,585 บาท โดยไมออกใบเสร็จรับเงินใหตามระเบียบราชการ ทํ าใหราชการ  
ขาดรายได พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออกจากราชการ

3.4.3 เงือ่นไขเก่ียวกับรูปแบบของคํ าสั่งทางปกครอง
โดยทัว่ไปการท ําค ําสัง่ทางปกครองจะไมยดึถือรูปแบบ ค ําสัง่ทางปกครองจะกระท ํา

ในลกัษณะใดหรอืแบบใดกไ็ด แตตองมเีนือ้หาสาระเปนค ําสัง่ทางปกครอง กลาวคอื เปนสิง่ทีก่อใหเกดิ
ผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิของบุคคลเปนการเฉพาะราย30 กฎหมายเฉพาะกํ าหนดรูปแบบ
ของคํ าส่ังทางปกครองไวแลว เจาหนาที่อาจออกคํ าส่ังทางปกครองในรูปแบบของหนังสือ วาจา 
หรือส่ือความหมายในรปูแบบอืน่กไ็ด31 แตตองมคีวามเหมาะสมทีชั่ดเจน เพยีงพอทีจ่ะเขาใจ ความชดัเจน
ของคํ าสั่งทางปกครองนี้จะตองพิจารณาจากสภาพของเนื้อหาของคํ าส่ังทางปกครองนั้นเอง มิใช
พจิารณาจากความรูสึกหรือความเขาใจของผูออกค ําส่ังมาพจิารณา แตเมือ่ใดกต็ามท ําเปนหนงัสือแลว
หลักตามมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะตองนํ ามา
พิจารณาทันที

                                                          
30 สรุปหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองรายมาตราตามความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541-มิถุนายน 2547) หนา 33.
31 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 34.
   “คํ าสั่งทางปกครองอาจทํ าเปนหนังสือ หรือวาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ได

แตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได”
   ในเรื่องนี้ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546, มาตรา 26

ไดบัญญัติวา “การสั่งราชการโดยปกติใหกระทํ าเปนลายลักษณอักษร เวนแตในกรณีที่ผูบังคับบัญชามีความจํ าเปน
ที่ไมอาจสั่งเปนลายลักษณอักษรในขณะนั้น จะสั่งราชการดวยวาจาก็ได แตใหผูรับคํ าสั่งนั้นบันทึกคํ าสั่งดวยวาจา
ไวเปนลายลักษณอักษรและเมื่อไดปฏิบัติราชการตามคํ าสั่งดังกลาวแลว ใหบันทึกรายงานใหผูสั่งราชการทราบ
ในบันทึกใหอางอิงคํ าสั่งดวยวาจาไวดวย”
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หลกัเกณฑและรูปแบบของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
สํ าหรับคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนนั้น ถือเปนคํ าสั่งทางปกครอง  

ทีม่ผีลกระทบตอสิทธิและหนาทีข่องบคุคล จงึตองท ําเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงหลักเกณฑและรูปแบบ
ของคํ าส่ังนั้น มีสาระสํ าคัญ 5 ประการ คือ

3.4.3.1 ตองทํ าเปนหนังสือ ในการออกคํ าส่ังที่ตองทํ าเปนหนังสือนั้น จะตองมี
การระบุวันเดือนปที่ทํ าคํ าส่ัง32 ทัง้นี ้ เพือ่แสดงใหเห็นวาผูถูกลงโทษกระทํ าผิดวินัยในกรณีใด และ
ค ําส่ังลงโทษควรท ําเปนรปูค ําสัง่ตามแบบราชการและถาผูมอํี านาจสัง่ลงโทษไดใชดลุยพนิจิลดหยอนโทษ
ใหระบไุวในค ําส่ังดวยวา กรณคีวามผดินัน้ถูกลงโทษควรไดรับโทษระดบัใด มเีหตอัุนควรลดหยอนโทษ
อยางไร และเมือ่ลดหยอนแลวไดรับโทษสถานใด33 เพือ่ใหทราบถงึเงือ่นเวลาเริม่ตนมผีลบงัคบัเมือ่ใด
และเงื่อนเวลาที่ส้ินสุดลงเมื่อใด34

3.4.3.2 ตองอางอํ านาจผูออกคํ าสั่ง การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มี   
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูรับคํ าสั่งจะตองอางอํ านาจในการออกคํ าสั่ง ซ่ึงอํ านาจนั้น      
อาจเกดิจากการทีก่ฎหมายใหอํ านาจไวโดยตรงหรอืโดยการมอบอ ํานาจมาอกีตอหนึง่กไ็ด และตองอาง
กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจแกฝายปกครองดวย เชน กฎ ก.พ. ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2536) ออกตามความ  
ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยอํ านาจการลงโทษภาคทัณฑ       
ตดัเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือน

3.4.3.3 ตองอางเหตผุลประกอบค ําสัง่35 การออกค ําสัง่ทางปกครองทีเ่ปนหนงัสอื
เจาหนาที่ตองจัดใหมี “เหตุผล” ในการออกคํ าส่ัง การจัดใหมีเหตุผลประกอบคํ าส่ังมีวัตถุประสงค
เพือ่ใหคูกรณไีดรับทราบเหตผุลอันเปนทีม่าของการออกค ําส่ังและการยอมรบัทีจ่ะปฏบิตัติามค ําส่ังนัน้
โดยงาย และหากคูกรณไีมเหน็ดวยกบัค ําสัง่กจ็ะสามารถรูไดวาตนจะตองโตแยงคดัคานค ําส่ังในประเดน็ใด
ในสวนของเจาหนาที่ผูออกคํ าสั่งการใหเหตุผลประกอบคํ าสั่งทางปกครองทํ าใหเจาหนาที่พิจารณา
ออกค ําสัง่ดวยความระมดัระวงัรอบคอบยิง่ขึน้ นอกจากนี ้การจดัใหมเีหตผุลประกอบค ําสัง่ทางปกครอง
มผีลดตีอผูบงัคบับญัชาของเจาหนาทีผู่ออกค ําส่ังหรอืตลุาการทีท่ ําหนาทีท่บทวนการออกค ําส่ังทางปกครอง
                                                          

32 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 36.
33 หนังสือสํ านักงาน ก.พ. ที่ นร 0611/ว3 ลงวันที่ 25 มีนาคม 2528.
34 วรเจตน ภาคีรัตน ข เลมเดิม. หนา 138.
35 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 37.
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ทีจ่ะไดรับทราบวาผูท ําค ําสัง่ไดฟงขอเทจ็จรงิ ปรับขอกฎหมายและใชดลุพนิจิอยางไรในการออกค ําส่ัง
ทางปกครองนั้น36

การอางเหตผุลประกอบค ําส่ังทางปกครองนัน้ พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคแรก ก ําหนดใหค ําสัง่ทางปกครองทีต่องท ําเปนหนงัสอื
หรือคํ าส่ังทางปกครองที่ทํ าดวยวาจา แตคูกรณีรองขอใหมีการยืนยันคํ าส่ังทางปกครองเปนหนังสือ
ตามมาตรา 35 จะตองจดัใหมกีารใหเหตผุลดวยเสมอ ทัง้นี ้เพือ่เปนหลักประกนัในการปกปองคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาที่วาการพิจารณาทํ าคํ าส่ัง
ทางปกครองนัน้จะเปนไปอยางมเีหตผุล ซ่ึงการบงัคบัใหแสดงเหตผุลนีจ้ะเปนการบงัคบัใหเจาหนาที่
ระมดัระวงัในการท ําค ําส่ังทางปกครองอนัมผีลไปในทางการบงัคบัไมใหใชอํ านาจล ําเอยีง37 ซ่ึงท ําให
งายตอคูกรณีในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํ าส่ังทางปกครอง โดยเหตุผลที่ระบุนี้ 
จะทํ าใหคูกรณีสามารถทราบไดวาตนไดรับการปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และจะเปนประโยชน   
แกการควบคุมทางกฎหมายโดยการพิจารณาทบทวนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตอไป38

สํ าหรับวธีิการยืน่ค ําขอตรวจดเูอกสารของคูกรณนีัน้กฎกระทรวง ฉบบัที ่ 3
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 2 และ
ขอ 3 ไดก ําหนดวิธีการหรือขั้นตอนไว โดยกํ าหนดใหคูกรณีอาจทํ าคํ าขอตรวจดูเอกสารดวยวาจา
หรืออาจทํ าเปนหนังสือแลวนํ ามายื่นดวยตนเองตอเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้น
สังกดั โดยเมือ่เจาหนาทีไ่ดรับค ําขอตรวจดเูอกสารแลวตองใหคูกรณที ําการตรวจดเูอกสารในขณะนัน้
แตหากเจาหนาที่ไมสามารถใหคูกรณีไดตรวจดูเอกสารในขณะนั้น หรือในกรณีที่คูกรณีจัดทํ าคํ าขอ
ตรวจดเูอกสารเปนหนงัสือและไดน ําสงทางไปรษณยี เจาหนาทีต่องแจงก ําหนดวนั เวลา และสถานที่
ทีจ่ะใหตรวจดเูอกสารใหคูกรณทีราบในภายหลงั และนอกจากนีเ้จาหนาทีย่งัจะตองอ ํานวยความสะดวก
ในการตรวจดเูอกสารและการคดัสํ าเนาเอกสารแกคูกรณตีามความเหมาะสม อีกทัง้ยงัจะตองระมดัระวงั
ไมใหเอกสารดังกลาวชํ ารุด เสียหาย หรือสูญหายดวย

                                                          
36 สรุปหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองรายมาตราตามความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541- มิถุนายน 2547)
37 Schwarze, Jurgen. (1992). European Administrative Law. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก

(2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา 196.
38 Mauler, Hartmut. (1995). Droit administrative allemand. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก

แหลงเดิม. หนา 195.
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สํ าหรับสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน นิติกรรมทางปกครองที่สมบูรณ
ในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติโดยหลักแลว จะตองมีการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัยส่ังการ 
กฎหมายวาดวยวธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครอง39 วางหลกัทัว่ไปไววานติกิรรมทางปกครอง
ทีท่ ําเปนหนงัสือ หรือยนืยนัเปนหนงัสือตามทีผู่มสีวนไดเสยีเรียกรองนัน้ จะตองใหเหตผุลประกอบ
การวนิจิฉยัส่ังการ ในสวนของเหตผุลนีจ้ะตองชีแ้จงประเดน็ส ําคญัๆ ในการวนิจิฉยั ถาเปนนติกิรรม
ทางปกครองประเภทที่กฎหมายมอบหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจดวย การใหเหตุผล
จะตองชี้แจงถึงการชั่งนํ้ าหนักเหตุผลตางๆ อันเปนที่มาของการใชอํ านาจดุลพินิจนั้นๆ40 สหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1976 มาตรา 29 (3) กํ าหนดใหคูกรณีสามารถทํ าการตรวจดูเอกสารได  
ภายในทีท่ ําการของเจาหนาทีผู่ท ําค ําส่ังทางปกครอง แตหากมกีรณพีเิศษแลว คูกรณอีาจท ําการตรวจดู
เอกสารหลักฐานในที่ทํ าการของเจาหนาที่อ่ืน เชน หนวยงานอาจอนุญาตใหคูกรณีตรวจดูเอกสาร  
ที่หนวยงานอื่นซ่ึงตั้งอยู ณ สถานที่ที่คูกรณีมีถ่ินที่อยู หรือหนวยงานอาจอนุญาตใหทนายความ  
ของคูกรณีนํ าเอกสารไปตรวจดูที่สํ านักงานทนายความ เปนตน นอกจากนี้ เจาหนาที่อาจกํ าหนดให
คูกรณีตรวจดูเอกสาร ณ สถานทูตหรือสถานกงสุลซ่ึงเปนตัวแทนของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
ในตางประเทศไดในกรณีที่คูกรณีอยูตางประเทศ หากสิทธิในการตรวจดูเอกสารไดรับการปฏิเสธ
จากเจาหนาทีซ่ึ่งหากไมมเีหตผุลทีด่พีอหรือไมสมบรูณซ่ึงเปนปฏิปกษตอสิทธสิวนบคุคลของคูกรณแีลว
ค ําส่ังทางปกครองดังกลาวอาจถูกเพิกถอนได41

เหตผุลที่ตองใหมีในคํ าส่ังทางปกครองนั้น ตองประกอบดวย
1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสํ าคัญ หมายถึง ขอเท็จจริงที่รับฟงได และ

ใชประกอบประกอบการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง
2) ขอกฎหมายที่อางอิง หมายถึงบทกฎหมายตางๆ ที่อางถึง อันทํ าให

เกิดมีคํ าส่ังทางปกครอง
3) ขอพจิารณาและขอสนบัสนนุในการใชดลุพนิจิ ไดแก เหตแุละมลูเหตุ

จงูใจที่ทํ าใหเกิดขอยุติของคํ าส่ังทางปกครอง

                                                          
39 BVerwGE26, 161,164.
40 กมลชัย รัตนสกาววงศ ข เลมเดิม. หนา 159.
41 Singh, Mahendra P. (1985). German Administrative Law in Common Law Perspective.

pp. 77-78. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก เลมเดิม. หนา 233.
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ดงันัน้ จุดมุงหมายของการใหเหตุผล มี 3 ประการ
1) เพือ่ใหคูกรณีตรวจสอบความมีเหตุผลของคํ าส่ังทางปกครอง
2) เพือ่การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองวา การใชเหตุผลของ

เจาหนาที่ในชั้นตนนั้น ชอบดวยกฎหมายหรือไม อยางไร
3) เพือ่การควบคมุตรวจสอบโดยองคกรศาล เฉพาะความชอบดวยกฎหมาย

ในเนื้อหา

3.4.3.4 ตองมกีารลงลายมือชื่อและตํ าแหนงของผูมีอํ านาจออกคํ าสั่งปกครอง
การลงลายมอืช่ือและต ําแหนงของผูมอํี านาจเปนกรณทีีจ่ะแสดงใหเหน็วา

เปนที่ออกโดยผูมีอํ านาจออกและพิสูจนได ในกรณีมีการแอบอางการออกคํ าส่ังทางปกครองที่ไมมี
การลงลายมือช่ือและตํ าแหนงของผูมีอํ านาจ ยอมเปนคํ าส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย42 

3.4.3.5 ตองแจงผลของค ําสัง่ทางปกครองและสทิธิในการอทุธรณหรอืโตแยงค ําสัง่
ในกรณีที่เปนคํ าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณโตแยงตอไปได องคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณโตแยง การยื่นคํ าอุทธรณหรือโตแยง ตลอดจน
ระยะเวลาส ําหรับการอทุธรณหรือโตแยงดงักลาวใหบคุคลผูรับค ําส่ังทางปกครองหรอืผูตกอยูในบงัคบั
ของค ําสัง่ปกครองทราบดวย43 ตวัอยางการแจงสทิธิอุทธรณ “อนึง่ ผูถูกลงโทษมสิีทธิอุทธรณตอ ก.พ.
ภายใน 30 วัน นับแตวันรับทราบคํ าส่ังลงโทษ ทั้งนี้ใหเปนไปตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2540) 
วาดวยการอทุธรณและพจิารณาอทุธรณ และหากผูถูกลงโทษประสงคจะฟองโตแยงค ําวนิจิฉยัอุทธรณ
ตอศาลปกครอง ใหท ําค ําฟองเปนหนงัสอืหรือสงทางไปรษณยีลงทะเบยีนตอบรบัตอศาลปกครองชัน้ตน
ที่ทานมีภูมิลํ าเนา หรือที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตอํ านาจศาลและตองฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่     
รับทราบค ําวนิจิฉยัอุทธรณตามความในมาตรา 40 แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง
พ.ศ. 2539 และมาตรา 49 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542”

                                                          
42 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ข (2539). การพัฒนากฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของไทย. หนา 12.
43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 40.
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3.5  เงือ่นไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัย

นอกจากการท ําค ําสัง่ทางปกครองของเจาหนาที่จะตองพิจารณาถึงเงื่อนไขความสมบูรณ
ของคํ าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับกระบวนการทํ าคํ าสั่งทางปกครองแลว เจาหนาที่ยังจะตองพิจารณา
ถึงเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจของการทํ าคํ าสั่งทางปกครองดวย ซ่ึงเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจ
การทํ าคํ าส่ังทางปกครองของเจาหนาที่นั้น ตองพิจารณาถึงองคประกอบ 3 ประการ ไดแก เงื่อนไข
เกีย่วกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํ านาจทํ าคํ าส่ังทางปกครอง เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือ
เนือ้ความของคํ าส่ังทางปกครอง และเงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง

3.5.1 เงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํ านาจออกคํ าสั่ง
ในการออกคํ าสั่งทางปกครองจํ าเปนที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติใหเปนไป   

ตามเงือ่นไขแหงบทบญัญตัขิองกฎหมาย โดยทีฝ่ายปกครองจะออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัซ่ึงเปนนติกิรรม
ฝายเดยีว จ ําเปนทีจ่ะตองตรวจสอบขอเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้วาเปนไปตามขอหามหรอืขอปฏิบตัติามทีก่ ําหนดไว
เปนความผดิหรือไม ถาขอเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้ไมถือเปนความผดิทางวนิยั ฝายปกครองกไ็มอาจทีอ่อกค ําสัง่
ลงโทษทางวินัยได  ซ่ึงมีเงื่อนไข 2 ประการ คือ

1. ตองมีขอเท็จจริงเกิดขึ้น หมายถึง ตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงกอนวา     
มีขอเท็จจริงเกิดขึ้นตามที่มีการกลาวหาหรือรองเรียนหรือไม ถาไมมีก็ไมสามารถที่จะดํ าเนินการ
ทางวินัยได

2. ขอเทจ็จรงินัน้ตองเปนขอหามหรอืขอปฏิบตัทิีก่ฎหมายบญัญตัไิว หมายความวา
ในกรณทีีก่ฎหมายบญัญตัไิวเปนขอหามถาบคุคลใดฝาฝนถือวาเปนความผดิวนิยั เชน มาตรา 82 วรรคสอง
บญัญตัวิา “หามมใิหอาศยัหรือยอมใหผูอ่ืนอาศยัอํ านาจหนาทีร่าชการของตน ไมวาทางตรงหรอืทางออม
หาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน” และสวนที่เปนขอปฏิบัติขาราชการ กจ็ะตองปฏิบัติตาม เชน 
มาตรา 82 วรรคหนึง่ บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาทรีาชการดวยความซือ่สัตย
สุจริตและเที่ยงธรรม”

3.5.2 เงือ่นไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
วตัถุประสงคหรือเนื้อความของคํ าส่ัง หมายถงึ กฎเกณฑทางกฎหมายที่กํ าหนด

ใหองคกรของรฐัฝายปกครองมอํี านาจแสดงเจตนาฝายเดยีวในการกอนติสัิมพนัธตอขาราชการผูถูกลงโทษ44

                                                          
44 วรพจน วิศรุตพิชญ ซ (ม.ป.ป.). กฎหมายปกครองชั้นสูง 2. หนา 116.
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หรือกลาวอกีนยัหนึง่กค็อื ขอก ําหนดซึง่บงัคบัใหบคุคลคนหนึง่หรือหลายคนใหกระท ําการบางอยาง
หรือละเวนไมกระทํ าการบางอยาง ซ่ึงเมื่อกฎหมายใหอํ านาจแกองคกรฝายปกครองออกคํ าสั่ง    
ทางปกครองโดยมีวัตถุประสงคหรือเนื้อความเชนใด องคกรของรัฐฝายปกครองก็ตองใชอํ านาจ
ออกคํ าสั่งทางปกครองโดยมีวัตถุที่ประสงคหรือเนื้อความขัดหรือแยงตอกฎหมายที่ใหอํ านาจก็ดี 
ไมแนนอนชดัเจนกด็ ีหรือเปนการพนวสัิยกด็ยีอมท ําใหค ําสัง่ทางปกครองนัน้ เปนค ําสัง่ทีไ่มสมบรูณ45

3.5.3 เงือ่นไขเก่ียวกับความมุงหมายของการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
เงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของการออกคํ าสั่งทางปกครอง การใชอํ านาจ    

ในการออกค ําสัง่ทางปกครอง จะตองค ํานงึถึงความมุงหมายของการออกค ําสัง่ทางปกครอง 2 ประการ46

กลาวคือ ประการที่หนึ่ง ฝายปกครองจะตองใชอํ านาจออกคํ าส่ังทางปกครองดวยความมุงหมาย     
ทีจ่ะธ ํารงรกัษาประโยชนสวนรวมหรอืประโยชนมหาชน ประการทีส่อง ฝายปกครองจะตองใชอํ านาจ
ออกคํ าสั่งทางปกครองเพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชนแขนงเฉพาะดาน  
ทีก่ฎหมายก ําหนดใหอํ านาจไวเทานัน้ การออกค ําสัง่ทางปกครองทีม่คีวามมุงหมายเปนไปเพือ่ประโยชน
สวนตัวก็ดี เพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชนแขนงอื่นนอกเหนือจาก
กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจกํ าหนดไวก็ดี ค ําสัง่ทางปกครองนั้นยอมเปนคํ าส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย

การลงโทษทางวนิยัมไิดมจีดุมุงหมายทีจ่ะใหเปนการตอบโตหรือแกแคนตอผูกระท ําผิด
ทัง้นี ้ตามมาตรา 101 บญัญตัเิปนบทบงัคบั “ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษผูใตบงัคบับญัชาใหเหมาะสม
กบัความผิดและมิใหเปนไปโดยพยาบาท โดยอคติ หรือโดยโทสะจริต หรือลงโทษผูไมมีความผิด”

ดงันัน้ การลงโทษนอกจากจะตองใหเปนไปตามมาตรา 101 แลว ยงัตองใหเปนไป
ตามจุดมุงหมายของการลงโทษ ซ่ึงพอสรุปจุดมุงหมายของการลงโทษไดดังนี้

1. เพือ่ใหผูกระทํ าความผิดเปลี่ยนพฤติกรรมของตนใหดีขึ้น
จุดมุงหมายนี้เปนจุดมุงหมายที่สํ าคัญที่สุด เพราะการลงโทษมิใชเปนเรื่อง

การปราบผูกระทํ าผิดเพื่อใหเขาไดรับผลตอบแทนจากการกระทํ าของเขาเพียงอยางเดียวเทานั้น 
หากแตทางราชการยงัตองการใหผูกระท ําผิดเปลีย่นพฤตกิรรมของตนเองใหดขีึน้ กลาวคอื เมือ่ไดรับ

                                                          
45 ธีระ สุธีวรางกูร. (2541). นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย. หนา 40.
46 Jean-Marie Auby. (1970). “The Abus Power in French Administrative Law.” 18 No. 3

The American Journal of Comparative Law, 549, 554; Bernard Schwarts. (1954). French Administrative
Law and the Common-law World. pp. 216-217. อางถึงใน กํ าพล วันทา. (2543). อํ านาจในการออกคํ าสั่งลงโทษ
ทางวินัยขาราชการครู. หนา 154.
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ผลตอบแทนจากการกระทํ าที่ผิดวินัยแลวยังตองการใหเขาปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น ไมตองการให
กระทํ าผิดซ้ํ าอีก

2. เพือ่เปนการปรามผูอ่ืนมิใหเอาเยี่ยงอยางผูกระทํ าผิด
จุดมุงหมายนี้เมื่อมีการกระทํ าผิดและลงโทษผูกระทํ าผิดแลว ก็ไมตองการ

ใหผูอ่ืนกระทํ าผิดอีก ซ่ึงนอกจากจะเปนการปรามผูอ่ืนมิใหกระทํ าผิดแลวยังเปนการปองกันมิใหมี
การกระทํ าผิดเกิดขึ้นดวย

3. เพือ่รักษาภาพพจนและชื่อเสียงของทางราชการ
การที่จะรักษาภาพพจนช่ือเสียงของทางราชการทางหนึ่งที่สํ าคัญมาก ก็คือ

ขาราชการตองมีระเบียบวินัย เมื่อขาราชการมีระเบียบวินัยดี เชน พูดจากสุภาพเรียบรอยออนโยน 
ใหความสงเคราะหแกประชาชนดวยใจโอบออมอารี ตัง้ใจปฏิบัติหนาที่ดวยความขยันขันแข็ง

4. เพือ่รักษาความศกัดิสิ์ทธิข์องกฎหมาย และระเบยีบแบบแผนของทางราชการ
จุดมุงหมายนี้ก็เพื่อใหกฎหมายและระเบียบของทางราชการมีผลบังคับใชได

ในทางปฏิบัติ มาตรา 99 วรรคสี่ ไดบัญญัติใหผูบังคับบัญชาดํ าเนินการทางวินัยทันที เมื่อรูวา          
ผูใตบงัคบับญัชากระท ําผิดวนิยัและมพียานหลกัฐานอยูแลว และมาตรา 99 วรรคทาย ยงัไดบญัญตัอีิกวา
ถาผูบังคับบัญชาคนใดละเลยหรือปฏิบัติหนาที่โดยไมสุจริต ใหถือวาผูบังคับบัญชากระทํ าผิดวินัย 
เมือ่พจิารณาแลวจะเห็นวา ก็เพื่อใหกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการมีความศักดิ์สิทธิ์ 
กลาวโดยสรปุกค็อื เพือ่ใหกฎหมายเปนกฎหมายนัน่เอง หากกระท ําผิดแลวไมลงโทษหรอืด ําเนนิการ
ทางวนิยั กฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการก็จะขาดความศักดิ์สิทธิ์
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บทที่ 4
ปญหาในเรื่องมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลองตอบทบัญญัติของกฎหมาย

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (liberal-Democratic State) หรืออีกนัยหนึ่งรัฐที่จัดองคการ  
ทางการเมอืงการปกครองของตน โดยยดึมัน่ในหลกันติรัิฐ (Legal State-Principle) และหลกัประชาธปิไตย
(Democratic Principle) นั้น มีหลักกฎหมายปกครองที่สํ าคัญอยูหลักหนึ่งซึ่งเรียกวา “หลักการ      
วาดวยการกระทํ าทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงมีความหมายวาองคกรของรัฐฝายปกครอง
จะกระทํ าการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรอง
และใหความคุมครองแกราษฎรแตละคนอยางเทาเทียมกันได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํ านาจและ    
จะตองกระทํ าการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย1

จากการที่ผูศึกษาไดปฏิบัติงานในหนวยงานที่เกี่ยวกับเรื่องวินัยขาราชการนั้นพบวา   
มติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองตอบทบัญญัติของกฎหมาย ในกรณีการลงโทษทางวินัย   
อยางรายแรง ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บัญญัติวา 
“ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก 
หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณ ี ถามเีหตอัุนควรลดหยอนโทษจะน ํามาประกอบการพจิารณา
ลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลดโทษลงตํ ่ากวาปลดออก….” และไดมมีตคิณะรฐัมนตรี “ที ่นร 0205/ว.234
ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536 เร่ืองขอปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการลงโทษขาราชการผูกระท ําผิด
วนิยัอยางรายแรงบางกรณี โดยกํ าหนดวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ 
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก    
จากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษ
ลงเปนปลดออกจากราชการ” ซ่ึงจากการวเิคราะหระหวางพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 กับมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีความไมสอดคลองกัน โดยจะพิจารณาดังตอไปนี้

                                                          
             1 วรพจน วิศรุตพิชญ ฉ เลมเดิม. หนา 76.
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4.1  ปญหาวาดวยมติคณะรัฐมนตรีขัดตอหลักการกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

จากการศกึษาทีม่าและหนาทีข่องคณะรฐัมนตรอีาจจ ําแนกอ ํานาจหนาทีข่องคณะรฐัมนตรี
ได 2 สถานะ คอื 1. การใชอํ านาจหนาที่ในฐานะฝายบรหิารซึง่เปนอ ํานาจหนาทีท่ีค่ณะรฐัมนตรใีชรวมกนั
ในเรื่องของการกํ าหนดนโยบายในเรื่องตางๆ ที่มีที่มาจากรัฐธรรมนูญซ่ึงบัญญัติไวอยางชัดเจนวา 
คณะรฐัมนตรี “มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน” โดยอาจมีอํ านาจในการริเร่ิม เสนอ แกไข เพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ หรืออํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและแผนของชาติ หรืออํ านาจ
และหนาทีเ่กี่ยวกับการเงินของรัฐ หรืออํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม 
และอํ านาจหนาที่เกี่ยวกับบุคลากรของรัฐ และ 2. คือ การใชอํ านาจหนาที่ในฐานะฝาปกครอง      
อันเปนอํ านาจหนาที่ซ่ึงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแตละคนเปนผูบริหารงานของกระทรวงหรือ
ทบวง กรม ที่ตนเปนผูบังคับบัญชา ทั้งราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และ
ราชการบรหิารสวนทองถ่ิน โดยฝายปกครองเปนผูรับเอานโยบายและแนวทางดงักลาวมาด ําเนนิงาน
ใหสํ าเร็จตามเปาหมายและวัตถุประสงค ทั้งนี้ เพื่อสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวม  
ของประชาชน โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบาย และมติของคณะรัฐมนตรี จึงอาจกลาวไดวา      
ฝายปกครองอยูภายใตบงัคบับญัชาของคณะรฐัมนตร ีหนาทีข่องฝายปกครองเปนสวนหนึง่ของฝายบรหิาร
(คณะรัฐมนตรี) แตแยกออกจากหนาที่ของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ จึงทํ าใหฝายปกครอง 
เปนคนกลางในการเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับประชาชน

หลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง” หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา  
“การกระท ําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ทํ าให
องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎเกณฑทีฝ่ายนติบิญัญตัแิละกฎเกณฑทีต่นเองตราขึน้
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติก็แตโดยการที่ระบบ
กฎหมายกํ าหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทํ าดังกลาวได ระบบกฎหมายไทยกํ าหนดให
ศาลปกครองเปนองคกรในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง
ทั้งนี้ภายใตเขตอํ านาจของศาลปกครองตามที่กฎหมายกํ าหนด หลักความชอบดวยกฎหมาย        
ของการกระทํ าทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสํ าคัญของหลักนิติรัฐ เรื่องดังกลาวนี้ประกอบดวย
หลักเกณฑที่สํ าคัญ 2 ประการ คอื “หลักการกระทํ าทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” และหลัก 
“การกระท ําของฝายปกครองตอง มกีฎหมายใหอํ านาจ (ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ)2 โดยวเิคราะหไดดงันี้

                                                          
2 วรเจตน ภาคีรัตน ค (2546). “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง.” หลักการพื้นฐาน

ของกฎหมายปกครองและการกระทํ าทางปกครอง (พิมพครั้งที่ 2). หนา 21-27.
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4.1.1 การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย
ตามหลกันติรัิฐประการทีห่นึง่ คอื “การกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”

โดยก ําหนดวา ฝายปกครองจะกระท ําการใดๆ ทีม่ผีลกระทบตอการจ ํากดัสทิธเิสรภีาพของประชาชนได
จะตองไมขัดตอกฎหมาย และฝายปกครองจะกระทํ าการใดๆ จะตองมีกฎหมายใหอํ านาจไวและ
อํ านาจทีไ่ดรับนั้นจะตองมีความดํ ารงอยูในขณะนั้นดวย

โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนกฎหมาย     
ตามความหมายของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540 ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงตราขึ้น      
โดยคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา จึงถือไดวาเปนกฎหมายแมบทตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไว
เมื่อพิเคราะหประกอบกับบทบัญญัติที่วา “รางพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเปนกฎหมายไดก็แตโดย  
คํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา”3 และรางพระราชบัญญัติที่ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา    
แลวใหนายกรัฐมนตรีนํ าขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย ภายในสามสิบวันนับแตวันที่รับรางพระราชบัญญัตินั้น
จากรฐัสภาเพือ่พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว 
ใหใชบงัคับเปนกฎหมายได ก็จะเห็นไดวา4 “กฎหมาย” ในความหมายของรัฐธรรมนูญไทย ก็คือ 
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา ซ่ึงก็คือ พระราชบัญญัตินั่นเอง 5

นอกจากขอจํ ากัดทางกฎหมายแลว เนื้อหาของพระราชบัญญัติมีลักษณะกํ าหนด
กฎเกณฑทีเ่ปนการทั่วไปในการกอตั้ง เปลี่ยนแปลง กํ าหนดของเขตแหงสิทธิและหนาที่ของบุคคล 
ตลอดจนจํ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดตามที่รัฐธรรมนูญใหอํ านาจไว ทํ าใหพระราชบัญญัติ   
เปนทีม่าส ําคญัของอ ํานาจเจาหนาทีข่องรฐัทีจ่ะด ําเนนิการใดๆ ในทางกระทบสทิธเิสรภีาพของบคุคล
ตามทฤษฎีนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางการปกครอง การควบคุม    
การใชอํ านาจของเจาหนาทีข่องรฐัโดยศาล จงึอาศยัพระราชบญัญตัใินเรือ่งนัน้ๆ เอง เปนเครือ่งควบคมุ
ไมใหการใชอํ านาจดงักลาวขดัหรอืออกนอกกรอบอ ํานาจทีพ่ระราชบญัญตัวิางไว และเมือ่พระราชบญัญตัิ
มเีนื้อหาที่มีลักษณะเปนการทัว่ไป ไมระบุตัวบุคคลแลว พระราชบัญญัติจึงสอดคลองกับหลักเรื่อง
ความเสมอภาคของบุคคลภายใตกฎหมาย และไมมีการเลือกปฏิบัติแกใครคนใดคนหนึ่ง

                                                          
          3 รัฐธรรมนูญฯ. มาตรา 92.
          4 แหลงเดิม. มาตรา 93.
         5 แหลงเดิม. มาตรา 6.
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เราอาจแยกหนาที่ของฝายบริหารออกเปน 2 สวน คือ 1. หนาที่ในฐานะรัฐบาล 
(Governmental function) หรือระบบงานนโยบาย และหนาทีใ่นฐานะฝายปกครองหรอืระบบงานประจ ํา
(Administrative function) อํ านาจหนาทีใ่นฐานะรฐับาลเปนอํ านาจหนาทีซ่ึ่งคณะรฐัมนตรใีชรวมกนั
และ 2. อํ านาจหนาทีใ่นฐานะฝายปกครอง6 เปนอ ํานาจหนาทีซ่ึ่งนายกรฐัมนตรหีรือรัฐมนตรแีตละคน
เปนผูใชในการบรหิารงานของกระทรวงหรอืทบวงการเมอืงทีต่นเปนผูบงัคบับญัชา7 แตในทางปฏบิตัิ
อํ านาจหนาทีท่ัง้สองสวนยากทีจ่ะแยกออกจากกนัไดอยางเดด็ขาด เพราะวามคีวามสมัพนัธกนัอยูเสมอ
ซ่ึงถามองอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรสูงสุดทางบริหารนอกจากกํ าหนดนโยบาย
และแผนของชาตแิลว ฝายบรหิารกส็ามารถทีต่รากฎหมายออกมาไดโดยอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญู
เชน พระราชกํ าหนดฯ และสามารถออก “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง” ได เชน พระราชกฤษฎีกา  
กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง ฯลฯ ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรจีงึมหีลายสถานะดวยกนั ซ่ึงมตคิณะรฐัมนตรี
จะเปนเรือ่งเกีย่วแนวนโยบาย แนวปฏบิตั ิหรือขอบงัคบั เพือ่จะสามารถปฏบิตัใิหเปนไปตามกฎหมาย
แมบท ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมายแตบางกรณีมติของคณะรัฐมนตรีอาจเปน “กฎ” หรือ 
“กฎหมายล ําดับรอง” ไดเชนเดียวกัน ซ่ึงพอสรุปไดวามติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงกฎหมายลํ าดับรอง
โดยพิจารณาไดดังตอไปนี้

ประการที่หนึ่ง มติคณะรัฐมนตรีเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารออก
โดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติ เพื่อกํ าหนดรายละเอียดที่จํ าเปนแกการดํ าเนินการใหเปนไป
ตามหลกัการ และเจตนารมณของพระราชบญัญตัหิรือกฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบัเทยีบเทาพระราชบญัญตัิ

ประการที่สอง มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปนกฎจะออกโดยอาศัยอํ านาจ   
ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีคาบังคับเทียบเทากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ นอกจากนี้ 
กฎดงักลาวจะตองมผีลเพือ่บงัคบัหรือด ําเนนิการใหเปนไปตามหลกัการ หรือเจตนารมณของกฎหมาย
แมบท

ประการที่สาม มตคิณะรัฐมนตรีออกตามความในพระราชบัญญัติ เพราะฉะนั้น
จะขดัหรือแยงหรือไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติไมได ดวยเหตุนี้เราจึงเรียกกฎอันนี้วา “กฎหมาย
ลํ าดับรอง”

                                                          
          6 อมร จันทรสมบูรณ ก เลมเดิม. หนา 45.
          7 ประยูร กาญจนดุล ข เลมเดิม. หนา 16-17.
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เมือ่พจิารณาหลกัเกณฑทัง้ 3 ประการแลว จะเหน็ไดวามตคิณะรฐัมนตรเีปนเพยีง
การก ําหนดแนวทางปฏบิตัไิว หรือถาจะเปนกฎหมาย กเ็ปนไดเพยีงกฎหรอืกฎหมายล ําดบัรองเทานัน้
และไมวามตคิณะรฐัมนตรจีะเปนแนวทางปฏบิตัหิรือเปนกฎ กจ็ะมเีนือ้หาขดัหรอืแยงกบัพระราชบญัญตัิ
ไมไดเชนเดียวกัน มติคณะรัฐมนตรียอมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไมได เพราะมตคิณะรฐัมนตรเีปน “กฎ” หรือ “กฎหมายล ําดบัรอง”
ซ่ึงเปนหลักการยอยของพระราชบัญญัติ แตอํ านาจในการบัญญัติกฎหมายยังคงอยูที่รัฐสภาซึ่งเปน
องคกรนิติบัญญัติตามหลักการแบงแยกอํ านาจนั่นเอง เมื่อมติคณะรฐัมนตรีไมใชกฎหมาย จึงไมอาจ
จ ํากดัสิทธแิละเสรภีาพตามรฐัธรรมนญูได แตเมือ่วเิคราะหกรณทีีม่ตคิณะรฐัมนตรทีีก่ ําหนดกฎเกณฑวา
“การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนั
เปนเวลาเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควร และไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย เปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืน หรือมีเหตุ
อันควรปราณีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ” ผูเขียนมีความเห็นวา 
มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวกํ าหนดเนื้อหารายละเอียดออกมาไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทอยางชดัเจน จงึไมชอบดวยหลักทีว่า การกระท ํา
ของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

หลักเกณฑเร่ืองศกัดิข์องกฎหมาย หรือ “ลํ าดบัชัน้ของกฎหมาย” หรือเรยีกอกีนยัหนึง่
คอื ลํ าดบัความสงูตํ ่าของกฎหมายทีไ่มเทาเทยีมกนั ซ่ึงความไมเทาเทยีมกนัของกฎหมายแตละฉบบันัน้
พจิารณาไดจากองคกรทีม่อํี านาจในการออกกฎหมาย หมายความวา กฎหมายแตละฉบบัจะมลํี าดบัชัน้
ของกฎหมายในระดับใด ใหพิจารณาจากองคกรที่ออกกฎหมายฉบับนั้น ตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญ 
เปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติสูงสุดของประเทศ คือ รัฐสภา

เมือ่พจิารณาจากองคกรที่มีอํ านาจในการตรากฎหมายดังกลาว คือ รัฐธรรมนูญ
เปนกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาและเปนการใชอํ านาจในการตรากฎหมายรวมกันของสองสภา คือ
วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรซึ่งเปนองคกรสูงสุด ในขณะที่กฎหมายลํ าดับชั้นรองลงมา คือ      
พระราชบญัญตั ิ จะถกูพจิารณาโดยสภาผูแทนราษฎรกอน แลวจงึจะผานไปยงัวฒุสิภา ซ่ึงเปนการใช
อํ านาจของฝายนิติบัญญัติ แตจากการที่ไดศึกษามาในบทกอนๆ พบวา สถานะทางกฎหมาย        
ของมติคณะรัฐมนตรีมีหลายสถานะดวยกัน เชน มติคณะรัฐมนตรีเปนการกระทํ าทางรัฐบาล     
เกีย่วกบัการดํ าเนินการดานนโยบายของประเทศ อันเปนการแสดงทิศทางการบริหารประเทศ หรือ
มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเปนคํ าส่ังทางปกครอง หมายถึง คํ าส่ังที่มีขอความบังคับเปนการเฉพาะ
แกกรณใีดกรณีหนึ่ง หรือมีสถานะเปนระเบียบภายในของฝายปกครอง ซ่ึงเปนอํ านาจบังคับบัญชา
ทีถื่อเปนอ ํานาจทั่วไปของผูมีอํ านาจในฐานะหัวหนาขององคกรฝายปกครองที่สามารถแสดงออกได
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โดยไมตองมีกฎหมายแมบทใหอํ านาจ และมติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเปนกฎ โดยมีฐานที่มาจาก
การมอบอํ านาจโดยกฎหมายขององคกรฝายนิติบัญญัติ และจากการที่มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะ
เปน “กฎ” หรือ “กฎหมายล ําดบัรอง” ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ไดใหนิยามไว คือ “กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบยีบ ขอบงัคบั หรือบทบญัญตัอ่ืินทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป โดยไมมุงหมายใหใชบงัคบั
แกกรณใีดหรอืบคุคลใดเปนการเฉพาะ” มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวจงึมลํี าดบัศกัดิข์องกฎหมายทีต่ํ ่ากวา
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพราะ “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง”      
จะออกไดก็แตโดยอาศัยกฎหมายแมบทเพื่อกํ าหนดรายละเอียดตอไป ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรี       
ทีม่สีภาพเปนกฎ จงึตองออกโดยอาศยักฎหมายแมบท ซ่ึงในทีน่ีไ้ดแก พระราชบญัญตัิ และคาบงัคบั
ของมติคณะรัฐมนตรีก็จะตํ่ ากวาพระราชบัญญัติดวย

ตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535      
ไดบญัญตัไิววา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษ
ปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบ     
การพิจารณาโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษลงตํ่ ากวาปลดออก…” จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น        
การทีม่ตคิณะรัฐมนตรีกํ าหนดกฎเกณฑวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ 
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกัน เปนเวลาเกินกวา 15 วันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก     
จากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลง
เปนปลดออกจากราชการ” จึงถือไดวาเปนการที่คณะรัฐมนตรีมีมติออกกฎเกณฑหรือกฎหมาย
ลํ าดับรองมาไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัติ ถือวาขัดตอหลักนิติรัฐที่วา      
“การกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงจะเห็นไดชัดเจนวา มติคณะรัฐมนตรี
กํ าหนดกฎเกณฑออกมา ทํ าใหผูที่ไดรับโทษกรณีทุจริตตอหนาที่ราชการหรือละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดยีวกนัเปนเวลาเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัริาชการ
อีกเลย ซ่ึงเปนความผิดวินัยอยางรายแรงอาจไมไดรับความเปนธรรมและเสยีสิทธิบางประการ เชน
การรับบํ าเหน็จ บํ านาญ เมื่อไดออกจากราชการไปแลว
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4.1.2 การกระทํ าของฝายปกครองตองมกีฎหมายใหอํ านาจ (ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ)
คํ าสั่งทางปกครองนอกจากจะตองไมขัดแยงตอกฎหมายแลว จํ าเปนจะตองมี

กฎหมายใหอํ านาจดวย ซ่ึงเรยีกวา “หลักเงือ่นไขของกฎหมาย กลาวคอื การทีจ่ะออกค ําสัง่ทางปกครอง
หรือมาตรการทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่อาจกระทบสิทธิของบุคคล เงื่อนไขที่สํ าคัญ
ประการหนึง่ คอื จะตองมกีฎหมายใหอํ านาจในการออกค ําสัง่ทางปกครองหรอืมาตรการทางปกครอง
นัน้ดวย หรือเรียกวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” โดยพิจารณาตามหลักเกณฑดังตอไปนี้

ประการท่ีหนึง่ หากกฎหมายทีใ่หอํ านาจนัน้เปนพระราชบญัญตั ิ จะตองตรวจสอบวา
พระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม

ประการที่สอง หากกฎหมายที่ใหอํ านาจนั้น เปน “กฎหมายลํ าดับรอง” จะตอง
ตรวจสอบวา “กฎหมายล ําดบัรอง” นัน้ มปีญหาเกีย่วกบัความชอบดวยกฎหมายหรอืไม ซ่ึงตองตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและความชอบดวยรัฐธรรมนูญดวย

ดงันัน้ ในกรณีที่คํ าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองที่ออกโดยอํ านาจ
ตามกฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือขัดตอกฎหมายระดับพระราชบัญญัติยอมมีผลทํ าใหคํ าสั่ง  
ทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย ดังเชน พระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิด
วินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี     
ถามเีหตอัุนควรลดหยอนจะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลงโทษตํ ่ากวาปลดออก
ทั้งนี้ ภายใตบังคับวรรคสอง” แตมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัย
อยางรายแรงบางกรณี ไดก ําหนดวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือ
ละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและ
ไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนเปนไลออกจากราชการ
การน ําเงนิทีท่จุรติไปแลวมาคนืหรอืมเีหตอัุนควรปรานอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลงเปนปลดออก
จากราชการ” ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะตองตรวจสอบตามลํ าดับ ดังนี้

1. ความผดิทีไ่ดกระท ําลงเปนโทษวนิยัอยางรายแรง เขาเงือ่นไขตามมาตรา 104 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 หรือไม

2. มาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 สอดคลอง
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม

3. มตคิณะรัฐมนตรีที่ออกมานั้นขัดกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หรือ
ขดักบัพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบทหรือบทบัญญัติอ่ืนๆ ของรัฐธรรมนูญหรือไม
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สรุป โดยหลัก “ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ” มุงคุมครองปจเจกชนจากการการกระท ํา
ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองทีม่ผีลกระทบตอสิทธิของตนเปนส ําคญั ดวยเหตนุี ้ มตคิณะรฐัมนตรี
ซ่ึงออกโดยองคกรฝายปกครองจึงไมสามารถกระทํ าการใดๆ อันเปนการกาวลวงแดนแหงสิทธิ  
ของบคุคลได หากไมมีกฎหมายใหอํ านาจไวดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลว 
กฎหมายทีใ่หอํ านาจแกฝายปกครองกระท ําการตางๆ ไดนัน้ ตองเปนกฎหมายลายลกัษณอักษรเทานัน้
และไดรับรองไวภายใตเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ซ่ึงในกรณีนี้ ก็คือ พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชกรพลเรือน พ.ศ. 2535

แนวทางการแกไขมติคณะรัฐมนตรีท่ีไมสอดคลองกับกฎหมาย
เนือ่งจากคณะรฐัมนตรมีอํี านาจหนาทีห่ลายประการ การตรวจสอบจงึไมสามารถ

ที่จะกํ าหนดใหเปนรูปธรรมได จึงทํ าใหบางกรณีเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลองหรือ   
ขดัตอกฎหมายไดเชนกัน ดังนั้น เพื่อเปนการปองกันมิใหมติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองหรือ
ขัดตอกฎหมาย จงึจ ําเปนตองมีการควบคุมภายในฝายบริหารทั้งกอนมีมติคณะรัฐมนตรี และหลังมี
มติคณะรัฐมนตรี

1. การควบคุมกอนมีมติคณะรัฐมนตรี จะเปนเรื่องของฝายบริหารโดยแท 
กลาวคอื เรือ่งทีจ่ะเสนอตอคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาหรอืเพือ่ทราบนัน้ รัฐมนตรเีจาสงักดัของกระทรวง
ทบวง กรม จะตองเปนผูลงนามในหนังสือนํ าสงเรื่อง เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีเทานั้น8 และเรื่อง      
ทีส่วนราชการเจาของเรือ่งสงไปเพือ่เสนอคณะรฐัมนตร ี หากเกีย่วของกบัสวนราชการหรอืหนวยงานอืน่
จะตองไดมกีารพจิารณารวมกนั หรือสวนราชการทีเ่กีย่วของไดพจิารณาใหความเหน็ในเรือ่งนัน้ดวย9

ดังนั้น เรื่องที่จะเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาจึงเปนเรื่องที่ไดผานกระบวนการขั้นตอนภายใน
กระทรวงเจาของเรื่องกอน และสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของไดพิจารณาเรื่องแลว ซ่ึงก็จะทํ าให    
คณะรฐัมนตรไีดพจิารณาวนิจิฉยัและตดัสนิใจไดอยางรอบคอบและมขีอมลูครบถวน มตคิณะรฐัมนตรี
ในเรือ่งนั้นก็จะไดรับการยอมรับและสามารถปฏิบัติตามไดโดยไมมีปญหา

อยางไรกต็าม การควบคมุกอนมมีตคิณะรฐัมนตรเีปนกระบวนการทีไ่มแนนอน
ขึน้อยูกบัปจจยัและเงื่อนไขของสภาวะการณในขณะนั้น บางครั้งเปนไปโดยเรงดวนการตรวจสอบ
อาจไมรอบครอบเทาที่ควร จงึอาจทํ าใหมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลอตอบทบัญญัติของกฎหมายได

                                                          
         8 อมร จันทรสมบูรณ ก เลมเดิม. หนา 100.
         9 ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531, ขอ 10.
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ดงันัน้ การควบคมุกอนมมีตคิณะรฐัมนตร ี จงึอาจควบคมุมตคิณะรฐัมนตรไีด
ในแงอํ านาจในการออกมติคณะรัฐมนตรี กลาวคือ คณะรัฐมนตรีจะตองมีอํ านาจในการออก        
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น ควบคุมในลักษณะที่มิใหขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ      
มติคณะรัฐมนตรีที่มีอยู เดิม เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีได         
ในระดบัหนึง่ แตการควบคมุในลกัษณะนีม้อิาจจะหวงัผลไดอยางแนนอน เพราะมไิดมกีระบวนการ
และระบบการตรวจสอบที่แนนอนและชัดเจน  ซ่ึงพอสรุปไดดังนี้

ก. กอนมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาผู มีหนาที่เกี่ยวของ ตองตรวจสอบ  
ความสอดคลองของเนื้อหาของกฎวาเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายหรือไม มีประเด็นใด     
ขดัหรือแยงกับเนื้อความหรือเจตนารมณหรือไมอยางไร

ข. ควรใหหนวยงานผูเชีย่วชาญตรวจสอบความถกูตองถาเปนเรือ่งของ “กฎ”
กค็วรเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นชอบกอนออกกฎ ถาเปนเรื่องแนวปฏิบัติ ก็ควรให
หนวยงานภายฝายในฝายบริหารตรวจสอบกอนมีมติคณะรัฐมนตรี

ค. ควรสอบถามและขอความเหน็จากองคกรฝายปกครองผูปฏิบตั ิ เพือ่ตรวจสอบ
และใหความเห็นวาสามารถปฏิบัติไดหรือไมกอน เพราะบางครั้งอาจมีอุปสรรคบางประการ

2. การควบคุมภายหลังมีมติคณะรัฐมนตรีแลว อาจเปนการควบคุมภายใน  
ของฝายบริหารเอง

การควบคมุภายในฝายบรหิารภายหลงัจากทีม่มีตคิณะรฐัมนตรแีลว เปนกรณี
ทีเ่กดิขึน้บอย เนื่องจากคณะรัฐมนตรีสามารถแกไข เปลี่ยนแปลงไดโดยงาย การขอ ทบทวน แกไข 
เปล่ียนแปลงมตคิณะรฐัมนตรมีอียูเสมอ หากวาสวนราชการใดไมสามารถปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรี
กอ็าจจะทบทวนมตคิณะรฐัมนตรเีพือ่ใหยกเลกิหรอืแกไขเปลีย่นแปลงได ถือเปนการควบคมุตรวจสอบ
ภายในของฝายบริหารเอง

4.2 ปญหาวาดวยมตคิณะรฐัมนตรอีอกมาจํ ากัดการใชอํ านาจดลุพนิจิของฝายปกครองตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไวไดหรือไม

หลักการวาดวยการกระทํ าทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายตามที่เขาใจกันไมเพียงแต
เรียกรองใหองคกรของรัฐฝายปกครอง ดวยการออกคํ าสั่งใหราษฎรกระทํ าการหรือละเวน            
ไมกระทํ าการตางๆ โดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมายและภายในขอบเขตที่กฎหมายกํ าหนดไวเทานั้น 
แตยังเรียกรองตอไปอีกวา จะตองมีความแนนอนชัดเจนพอที่จะเปดโอกาสใหราษฎรสามารถ    
คาดหมายไดลวงหนาวา ถาตนตัดสินใจใชสิทธิหรือเสรีภาพกระทํ าการใดลงไปแลว องคกรของรัฐ
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ฝายปกครองจะใชอํ านาจตามกฎหมายออกคํ าส่ังสนองตอบการกระทํ านั้นของตนอยางไร ซ่ึงอํ านาจ
ทีก่ฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการที่จะออกคํ าส่ังได มดีวยกัน 2 ประเภท คือ อํ านาจ
ดลุพินิจ และอํ านาจผูกพัน

การที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองผูกพันตนอยูกับกฎหมายและในขณะเดียวกัน
กเ็ปนองคกรทีม่ภีาระหนาทีใ่นการบงัคบัใหเปนไปกฎหมาย ยอมสงผลใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
เปนองคกรที่จะตองปรับใชบทกฎหมายตางๆ และโดยที่ภารกิจในทางปกครองมีความสลับซับซอน 
ประกอบกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นนั้นมีความหลากหลายมาก จึงหลีกเลี่ยงไมพนที่ในหลายกรณี
กฎหมายจะตองเปดชองใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีแดนที่ตนจะเคลื่อนไหวไดตามสมควร
เพือ่ปรับบทกฎหมายใหสอดคลองกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณีใหเกิดความยุติธรรมมากที่สุด ซ่ึงไดแก 
การมอบอํ านาจใหฝายปกครองใชอํ านาจดุลพินิจนั่นเอง

ดงันัน้ จากการศกึษาพบวา มตคิณะรฐัมนตรทีีอ่อกมานัน้ออกมาจ ํากดัการใชอํ านาจดลุพนิจิ
ตามทีก่ฎหมายกํ าหนดไว จึงควรแยกพิจารณาดังตอไปนี้

- พจิารณาจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535
การออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญได บัญญัติไว 2 กรณี คือ 

กรณไีมรายแรง และกรณีรายแรง
ในกรณขีองบทกํ าหนดโทษดังกลาวเมื่อนํ ามาพิเคราะหแลวจะพบวา ตามมาตรา 103 

แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใด
กระท ําผิดวนิยัอยางไมรายแรงใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน
ตามควรแกกรณใีหเหมาะสมกบัความผดิ” และมาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใด
กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรง 
แหงกรณี…” จะเห็นวาองคกรนิติบัญญัติไดตรากฎหมายไวใหเปนอํ านาจผูกพันแกฝายปกครองวา
ถากรณีกระทํ าผิดวินัยไมรายแรงโทษที่ไดรับ จะเปนภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน       
โดยจะลงโทษเปนปลดออกหรอืไลออก ซ่ึงเปนโทษทางวนิยัอยางรายแรงไมได และในขณะเดยีวกนั
จะเหน็วาถาขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงจะตองไดรับโทษเปนปลดออก
หรือไลออก จะลงโทษเปนภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน ซ่ึงเปนโทษทางวนิยัไมรายแรง
ไมได องคกรฝายปกครองจะตองผูกพันตามกฎหมาย ซ่ึงเรียกวา อํ านาจผูกพัน
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ในสวนของโทษทางวินัยอยางรายแรง จะเห็นไดวาฝายนิติบัญญัติก็ยังตรากฎหมาย
ใหฝายปกครองมดีลุพนิจิเพือ่ใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองไดพจิารณาสัง่การโดยค ํานึงถึงเจตนารมณ
ของกฎหมายประกอบกับขอเท็จจริงเฉพาะที่เปนรูปธรรม ทั้งนี้เพื่อใหการวินิจฉัยส่ังการขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีความยืดหยุน สอดคลองกับหลักความยุติธรรมเฉพาะกรณี โดยตองคํ านึงถึง
ขอเท็จจริงตลอดจนพฤติการณแวดลอมแหงกรณีดวย โดยไดกํ าหนดทางเลือกใหฝายปกครอง
สามารถใชดลุพนิจิได 2 ทาง คอื ปลดออก หรือไลออก ซ่ึงจะเหน็ไดชัดเจนวากฎหมายไดมอบอ ํานาจ
ดลุพนิจิใหแกฝายปกครองไปดํ าเนินการไดแลวแตกรณี ตามที่มีขอเท็จจริงเกิดขึ้น

จากบทบัญญัติ มาตรา 103 และมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 จึงเห็นไดวา กฎหมายไดกํ าหนดใหเปนอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครอง         
ในการทีจ่ะพจิารณาออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัท้ังทีเ่ปนโทษทางวนิยัไมรายแรงและทีเ่ปนโทษทางวนิยั
อยางรายแรง โดยกฎหมายใหดุลพินิจแกองคกรฝายปกครองในอันที่จะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะ
เรื่องกรณีใดกรณีหนึ่ง สมควรเลือกออกคํ าสั่งใดในบรรดาคํ าสั่งหลายอยางที่แตกตางกันออกไป
เพือ่ใหเกิดความยืดหยุนและเปนธรรม

ในสวนของมติคณะรัฐมนตรีที่กํ าหนดกฎเกณฑวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัย      
ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน 
โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง       
ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด
ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ” ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงกฎหมาย
ลํ าดับรอง หรือออกมาก็เพื่อจะกํ าหนดรายละเอียดใหสามารถปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายแมบท 
กค็อื พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั้นเอง แตมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  
กับออกมาจํ ากัดอํ านาจดุลพินิจที่กฎหมายบัญญัติใหอํ านาจไวอยางชัดเจน โดยจํ ากัดใหเหลือเพียง
อํ านาจผูกพันที่จะลงโทษผูกระทํ าความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและละทิ้งหนาราชการ       
ในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัหินาทีร่าชการอกีเลย
เปนไลออกสถานเดียว ซ่ึงการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรงเปนคํ าสั่งทางปกครองที่เปน
นติกิรรมฝายเดยีวซ่ึงมผีลกระทบตอสิทธแิละหนาทีข่องขาราชการพลเรอืนสามญั ซ่ึงการทีจ่ะออกค ําสัง่
ทางปกครองดงักลาวไดตองเปนไปตามหลกัทีว่า “การกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”
ตามหลักนิติรัฐนั่นเอง
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สรุปไดวา มติคณะรัฐมนตรีจะออกมาใหมีผลบังคับใชได จะตองออกรายละเอียด      
ใหเปนแนวเดยีวและตองสอดคลองกบักฎหมายแมบท ซ่ึงไดแก พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 โดยจะออกมาจํ ากัดอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองซึ่งไดมีการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ
แลวไมได จงึสมควรอยางยิง่ทีจ่ะตองมกีารแกไขมตคิณะรฐัมนตรฉีบบัดงักลาวใหมเีนือ้หาสอดคลอง
กบัพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และจะตองไมจํ ากัดการใชอํ านาจดุลพินิจ
ตามที่กฎหมายกํ าหนดไว

4.3  ปญหาวาดวยมติคณะรัฐมนตรีขดัตอหลักความเสมอภาคหรือไม

การไมใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกํ าหนดยอมทํ าใหคํ าสั่งทางปกครองหรือมาตรการ 
ทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายได ดังนั้นกรณีที่กฎหมายกํ าหนดผลของกฎหมายไวมากกวา
หนึง่ทางเลือก ก็คือ การใหใชอํ านาจดุลพินิจนั่นเอง โดยใหอํ านาจฝายปกครองใชดุลพินิจ ดังนั้น 
ฝายปกครองจะปฏิเสธไมใชดุลพินิจของตนเองไมได และจะเลือกใชดุลพินิจในกรณีที่กฎหมาย
ก ําหนดผลวาการกระท ําดงักลาวเปนความผดิวนิยัอยางรายแรงและความผดิวนิยัอยางรายแรงโทษทีไ่ดรับ 
คอื ปลดออกหรือไลออก ซ่ึงกฎหมายไดกํ าหนดเรื่องความผิดวินัยอยางรายแรงไวหลายกรณี เชน 
มาตรา 84 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา         
“การประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตใุหเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง เปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรง” หรือมาตรา 87 วรรคสอง บญัญตัวิา “การเปดเผยความลบัของทางราชการอนัเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง” ดังนั้น เมื่อกฎหมายกํ าหนดวา
เปนความผิดทางวนิัยอยางรายแรงแลว ฝายปกครองสามารถเลือกลงโทษได 2 สถาน คือ ปลดออก 
หรือไลออก ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรทีีอ่อกมาวา “การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก     
จากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลง
เปนปลดออกจากราชการ” จงึเหน็ไดวามติคณะรฐัมนตรีดงักลาวเปนการเลอืกปฏบิตัเิฉพาะบางกรณี
อยางที่กลาวมาแลวในตอนตนวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดกํ าหนด
การกระท ําทีเ่ปนความผดิวนิยัอยางรายแรงไวหลายมาตราดวยกนั ดงันัน้ เมือ่ใดกต็ามถาพจิารณาไดวา
เปนความวนิยัอยางรายแรงแลว ฝายปกครองจะตองน ําบทบญัญตัใินมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัิ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาปรับใชทุกกรณีที่กฎหมายกํ าหนดวาเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง
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ดังนั้น จึงเห็นไดชัดวา เนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีเนื้อหาจํ ากัดเฉพาะโทษ
ทางวินัยอยางรายแรงในเรื่องที่เกี่ยวกับการทุจริตและการละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกัน
เปนเวลาเกนิกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เพียง 2 กรณี
เทานัน้ ซ่ึงการจ ํากดัดงักลาวจะกระท ํามไิดเพราะขดัตอหลักความเสมอภาค เนือ่งจากความผดิทางวนิยั
อยางรายแรงมีดวยกันหลายกรณี และเมื่อความผิดทางวินัยอยางรายแรงมีดวยกันหลายกรณีก็จํ าเปน
อยางยิ่งที่จะตองใหคณะรัฐมนตรีทบทวนเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวพรอมทั้งแกไข      
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องของโทษทางวินัยอยางรายแรงใหมีผลใชไดแกทุกกรณีตามที่กฎหมายได
ก ําหนดวาการกระทํ านั้นเปนความผิดทางวินัยอยางรายแรง เพือ่ใหเกิดความเปนธรรมและเสมอภาค
แกขาราชการที่ถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงDPU



บทที่ 5
บทสรุปและขอเสนอแนะ

5.1  บทสรุป

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษ 
ปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบ       
การพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลงโทษตํ่ ากวาปลดออก จากบทบัญญัติดังกลาวนี้จะเห็นวา 
การสั่งลงโทษขาราชการอยางรายแรงเปนอํ านาจของผูบังคับบัญชาซึ่งเปนทั้งอํ านาจผูกพันและ
อํ านาจดุลพินิจ กลาวคือ เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาขาราชการไดกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรง     
ผูบังคับบัญชามีอํ านาจผูกพันที่ตองส่ังลงโทษอยางรายแรงเทานั้น และการสั่งลงโทษทางวินัย   
อยางรายแรง ส่ังลงโทษได 2 สถานเทานัน้ คอื ปลดออกหรอืไลออกจากราชการ การจะลงโทษปลดออก
หรือไลออกเปนอ ํานาจดลุพนิจิของผูบงัคบับญัชา และหากขาราชการผูกระท ําผิดทางวนิยัอยางรายแรง
มีเหตุอันควรลดหยอนโทษ ผูบังคับบัญชาจะนํ าเหตุลดหยอนมาประกอบการพิจารณา ลดโทษ   
เปนปลดออกก็ได การลดหยอนโทษเปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาเชนกัน

การลงโทษทางวนิยัอยางรายแรง คอื ปลดออกหรอืไลออกจากราชการ เปนอ ํานาจทีก่ฎหมาย
ในระดบัพระราชบัญญัติกํ าหนดไว ดังนั้น การที่ฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรีออกมติคณะรัฐมนตรี
ซ่ึงไดแจงเวยีนตามหนงัสอืสํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว 234 ลงวนัที ่ 25 ธันวาคม 2536
มาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชา โดยกํ าหนดใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง  
แกขาราชการที่กระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่หรือละท้ิงหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน
เปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย โดยกํ าหนด
ใหลงโทษไลออกสถานเดียว ผูบังคับบัญชาไมอาจใชดุลพินิจลงโทษปลดออกไดและผูบังคับบัญชา
ก็ไมอาจนํ าเหตุลดหยอนมาประกอบการพิจารณาลดหยอนโทษเปนปลดออกจากราชการได         
ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวออกมาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชาเฉพาะการกระทํ าผิดวินัยเพียง  
2 สถานเทานัน้ สวนการกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงฐานอืน่ๆ อีกหลายฐาน มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว
มไิดจ ํากดัดลุพนิจิของผูบงัคบับญัชาไว เชน ความผดิฐานประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรคสอง ความผดิฐานเปดเผยความลบัของทางราชการ 
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อันเปนเหตใุหเสียหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 87 วรรคสอง ความผดิฐานกระท ําความผดิอาญา
จนไดรับโทษจ ําคกุหรือโทษทีห่นกักวาจ ําคกุโดยค ําพพิากษาถงึทีสุ่ดใหจ ําคกุหรือใหรับโทษทีห่นกักวา
จ ําคกุ เวนแตเปนโทษที่กระทํ าความผิดโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใด 
อันไดช่ือวาเปนผูประพฤตช่ัิวอยางรายแรงตามมาตรา 98 วรรคสอง ซ่ึงการกระท ําความผดิอยางรายแรง
ตามฐานดังกลาวนี้ โดยเฉพาะการกระทํ าความผิดทางอาญาจนไดรับโทษหนักกวาจํ าคุก ซ่ึงโทษ
หนกักวาจํ าคุกมีสถานเดียว คือ ประหารชีวิต ผูบังคับบัญชาก็สามารถใชดุลพินิจลงโทษปลดออก
จากราชการได ดังนั้น การสั่งลงโทษขาราชการที่ทุจริตตอหนาที่ราชการเพียงเล็กนอย เชน ทุจริต
เงนิของทางราชการไปไมถึงหนึง่พนับาท หรือขาราชการทีก่ระท ําผิดฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอกนั
เกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย และการละทิง้ดงักลาว
ไมกอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง ซ่ึงผูกระทํ าผิดจะตองไดรับโทษไลออก
สถานเดยีว แตกรณทีีข่าราชการกระท ําผิดฐานประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตใุหเสียหาย
แกทางราชการอยางรายแรง ซ่ึงความเสยีหายอาจเปนจ ํานวนหลายลานบาท ผูบงัคบับญัชากใ็ชดลุพนิจิ
ลงโทษปลดออกได ซ่ึงการลงโทษปลดออกมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ แตการลงโทษไลออก    
ไมมสิีทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ ซ่ึงจะเห็นไดวาผูถูกสั่งลงโทษไมไดรับความเปนธรรมเทาเทียมกัน

ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชาดังกลาวขางตน     
เปนเพยีงกฎหมายลํ าดับรอง ไมอาจออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได ซ่ึงมี
มติคณะรัฐมนตรีหลายมติที่ศาลไทยไดมีคํ าพิพากษาวาเปนมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอกฎหมาย     
จากการศึกษา ผูเขียนจึงมีความเห็นวามติคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/ว 234 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2536 
ไมสอดคลองกับมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

5.2  ขอเสนอแนะ

5.2.1 ใหสํ านักงาน ก.พ. ซ่ึงเปนหนวยงานผูรับผิดชอบทํ าเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พจิารณาทบทวนมตดิงักลาว และหากคณะรฐัมนตรมีคีวามเหน็วามตคิณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว 234
ลงวนัที ่25 ธันวาคม 2536 ไมสอดคลองกบัมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 ก็ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว

5.2.2 ใหสํ านักงาน ก.พ. ซ่ึงเปนหนวยงานผูรับผิดชอบนํ าเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พจิารณาทบทวนมตดิงักลาว และหากคณะรฐัมนตรมีคีวามเหน็ยนืยนัใหลงโทษไลขาราชการทีก่ระท ําผิด
ฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการและฐานละทิง้หนาที่ราชการและมิไดกลับมาปฏิบัติหนาที่ราชการอีกเลย
ดงักลาว โดยใหลงโทษไลออกสถานเดียว ใหคณะรัฐมนตรีดํ าเนินการเสนอรางกฎหมายในประเด็น
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ที่ขาราชการกระทํ าความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และฐานละทิ้งหนาที่ราชการติดตอ          
ในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย ใหผูบังคับบัญชา     
ส่ังลงโทษไลออกสถานเดียวเขาสภา เพื่อแกเปนพระราชบัญญัติตอไปDPU
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