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วตัถุประสงคทีจ่ะศกึษากรณมีตคิณะรฐัมนตรอีอกมาไมสอดคลองตอบทบญัญตัขิองกฎหมาย
ซ่ึงกอใหเกิดปญหาแกฝายปกครองในเรื่องของการใชอํ านาจดุลพินิจหรืออํ านาจผูกพันหรือเงื่อนไข
แหงการออกค ําสัง่ซึง่ฝายปกครองมหีนาทีจ่ะตองปฏบิตัิ โดยท ําการศกึษากรณโีทษทางวนิยัอยางรายแรง
เพราะคํ าสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนถือเปนคํ าสั่งทางปกครองอยางหนึ่งที่มีผลกระทบ 
ตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการพลเรือนโดยตรง โดยเฉพาะคํ าส่ังลงโทษปลดออก
หรือไลออกจากราชการซึ่งเปนคํ าส่ังลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการผูถูกลงโทษตองพน
จากการเปนขาราชการ การถูกลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ยังมีความแตกตางกัน คือ 
การถูกลงโทษ ปลดออกจากราชการ ขาราชการผูถูกลงโทษมสิีทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญตาม
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ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมาย หลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ การใชอํ านาจดุลพินิจ อํ านาจผูกพัน 
และเงื่อนไขของคํ าสั่งลงโทษทางวินัยในแงมุมตางๆ พรอมทั้งเสนอแนะแนวทางการใชดุลพินิจ 
ของฝายปกครองในการออกค ําสัง่ทางปกครองทีจ่ะท ําใหเกดิความเสมอภาค ความถกูตองและเปนธรรม
ตอไป

ซ่ึงจากการศกึษาวจิยัพบวา ฝายปกครองไมสามารถทีจ่ะใชดลุพนิจิตามทีก่ฎหมายบญัญตัิ
ไวได 2 กรณี คือ 1. ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และ 2. ความผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร และไมกลับมาปฏิบัติ 
หนาทีร่าชการอกีเลยตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 โดยทัง้ 2 ฐานความผดินี้
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติใหเปนความผิดวินัยอยางรายแรง    
ซ่ึงฝายปกครองมีอํ านาจดุลพินิจที่จะลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ไดตามความรายแรง
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แลวแตกรณี แตจากการศึกษาในเรื่องของการลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ฝายปกครองไมสามารถ
ทีล่งโทษปลดออกได เนือ่งมาจากมมีตคิณะรฐัมนตรจี ํากดัอ ํานาจดลุพนิจิของฝายปกครอง โดยก ําหนด
ใหฝายปกครองจะตองลงโทษไลออกสถานเดียวสํ าหรับความผิดสองกรณีดังกลาวขางตน และ   
ฝายปกครองตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เพราะมีบทบัญญัติของกฎหมายใหฝายปกครอง    
ตองปฏิบตัติามกฎหมาย ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ีและนโยบายของรฐับาล ถาจงใจ
ไมปฏิบัติตามอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง           
ถาฝายปกครองไมปฏิบัติตามฝายปกครองจะมีความผิดและถูกลงโทษทางวินัย ดังนั้น จึงทํ าให   
ฝายปกครองไมสามารถใชดุลพินิจตามกฎหมายได

ดังนั้น ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองตอบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงขอเสนอวา ควรจะใหหนวยงาน             
ฝายปกครองทีม่หีนาทีใ่นการปฏบิตัใินเรือ่งของวนิยั ท ําการตรวจสอบกระบวนการและเงือ่นไขตางๆ
รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ ที่มีผลทํ าใหฝายปกครองไมสามารถออกคํ าสั่งทางปกครอง     
ทีม่ผีลสมบูรณตามกฎหมายได เพื่อนํ าเสนอตอสํ านักงาน ก.พ. สํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ท ําการตรวจสอบในชัน้ตนกอน แลวจงึน ําเสนอคณะรฐัมนตรทีบทวนและแกไขตอไป เพือ่ทีจ่ะท ําให
มตคิณะรัฐมนตรีออกมาสอดคลองตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และ
สามารถทํ าใหฝายปกครองนํ ามาปฏิบัติไดถูกตองตามหลักของ “การกระทํ าของฝายปกครอง      
ตองชอบดวยกฎหมาย” เพือ่ใหเกดิความเสมอภาคตามรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540
ตอไป
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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  ความเปนมาและความสํ าคัญของปญหา

การด ําเนนิการทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืนสามญั มขีบวนการและขัน้ตอนตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไวหลายขั้นตอนดวยกัน ไมวาจะเปนการตั้งเรื่องกลาวหา การสืบสวน การสอบสอน       
การพจิารณาความผิดและกํ าหนดโทษ การสั่งลงโทษ การลดหยอนโทษ หรือการงดโทษ รวมถึง  
ในระหวางการสอบสวน ถาเหน็วาผูถูกกลาวหาปฏบิตัหินาทีต่อไปจะท ําใหเกดิความเสยีหายตอทางราชการ
กส็ามารถที่จะสั่งใหพักราชการหรือส่ังใหออกจากราชการไวกอนก็ไดเชนกัน ดงันัน้ การดํ าเนินการ
ทางวินัยดังกลาว จึงเปนนิติกรรมทางปกครองอยางหนึ่งที่มีผลไปกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือ
กระทบตอสิทธเิสรภีาพของบคุคล ซ่ึงกฎหมายไดบญัญตัใิหฝายปกครองใชอํ านาจไปตามทีก่ฎหมาย
ก ําหนด ซ่ึงประกอบดวยอํ านาจผกูพนัและอ ํานาจดลุพนิจิ เมือ่ใดกต็ามทีก่ฎหมายก ําหนดใหเปนอ ํานาจ
ผูกพันฝายปกครองตองสั่งการไปตามที่กฎหมายกํ าหนดเทานั้น ไมอาจใชดุลพินิจเลือกส่ังการ     
เปนอยางอืน่ได แตสํ าหรับอํ านาจดลุพนิจิฝายปกครองสามารถใชดลุพนิจิทีจ่ะเลอืกสัง่การอยางใดอยางหนึง่
ไดตามที่เห็นสมควรโดยชอบดวยกฎหมาย ภายใต “หลักนิติรัฐ”

เมือ่พจิารณาจากพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 103 ทีบ่ญัญตัวิา
ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง โทษที่ไดรับมี 3 สถาน คือ ภาคทัณฑ  
ตดัเงนิเดอืน หรือลดข้ันเงนิเดอืน ตามควรแกกรณใีหเหมาะสมกบัความผดิ ถามเีหตอัุนควรลดหยอน
จะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตสํ าหรบัโทษภาคทณัฑใหใชเฉพาะกรณกีระท ําผิดเลก็นอย
หรือมเีหตอัุนควรลดหยอน ในกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษให
โดยใหท ําเปนทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได และมาตรา 104 กํ าหนดใหขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดที่กระทํ าผิดวินัยรายแรง โทษที่ไดรับมี 2 สถาน คือ ปลดออก หรือไลออก     
ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได   
แตหามมใิหลดโทษลงตํ่ ากวาปลดออก ซ่ึงเมื่อพิเคราะหทั้ง 2 มาตรา จะเห็นไดชัดเจนวา กฎหมาย 
ไดกํ าหนดใหผูบังคับบัญชามีอํ านาจผูกพันในการสั่งลงโทษ ถาพิจารณาแลวเห็นวาการกระทํ านั้น
เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรงผูบังคับบัญชาตองสั่งลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือ   
ลดขั้นเงินเดือน ในกรณีที่กระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษจะงดโทษใหโดยใหทํ า 
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ทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได โดยจะลงโทษปลดออกหรือไลออกแกขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดที่กระทํ าความผิดวินัยอยางไมรายแรงไมได และในขณะเดียวกันถาขาราชการ
พลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชาตองสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออก 
โดยฝายปกครองคือผูบังคับบัญชาจะลงโทษเปนภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือนไมได  
ถามคี ําสัง่ลงโทษไมรายแรงถอืวาค ําสัง่นัน้ไมชอบดวยกฎหมาย และเมือ่พจิารณาโทษทัง้ระดบัรายแรง
และไมรายแรง กจ็ะพบวากฎหมายก ําหนดใหฝายปกครองสามารถมอํี านาจดลุพนิจิในการออกค ําสัง่
ลงโทษโดยใหฝายปกครองใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกํ าหนด โดยพิจารณาไดจากพฤติการณ      
ของการกระท ําความผดิในแตลักษณะ แตในทางปฏบิตัมิปีญหาเกดิขึน้คอื โทษทางวนิยัอยางรายแรง
เปนโทษที่มีผลกระทบตอสิทธิของบุคคลผูที่ถูกลงโทษจะตองพนสภาพจากการเปนขาราชการ 
และหากเปนโทษไลออกจากราชการผูถูกลงโทษจะไมไดรับบํ าเหน็จบํ านาญอีกดวย ดังนั้น        
การที่จะพิจารณาสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรงจะตองพิจารณาสั่งลงโทษตามที่กฎหมายกํ าหนด 
หรือการกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

เดมิโทษทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ พ.ศ. 2497 บัญญัติไว 6 สถาน 
คอื โทษไมรายแรง ไดแก ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน และโทษทางวินัยอยางรายแรง  
ไดแก ใหออก ปลดออก ไลออก ตอมาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดมี
การเปลี่ยนแปลงสถานโทษของความผิดวินัยอยางรายแรง โดยลดลงเหลือ 2 สถาน คือ ไลออกและ
ปลดออกจากราชการ เฉพาะผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมสิีทธไิดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวา
ผูนั้นลาออกจากราชการ สํ านกังาน ก.พ. จึงตองขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษ  
ขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงเพือ่ใหเปนไปตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรือน
พ.ศ. 2535 โดยมคีวามเหน็วา “การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการหรอืละทิง้หนาที่
ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมา
ปฏิบัติราชการอีกเลย ซ่ึงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ     
การน ําเงนิทีท่จุรติไปแลวมาคนืหรอืมเีหตอัุนควรปรานอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลงเปนปลดออก
จากราชการ” คณะรฐัมนตรมีมีตเิหน็ชอบดวยตามหนงัสอื ที ่นร 0205/ว 234 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536  
ซ่ึงเมือ่วเิคราะหจากรายงานของ ก.พ. และมติคณะรัฐมนตรีทั้ง 2 ฉบับแลว เห็นวา ฝายปกครอง    
ไมสามารถที่จะจํ ากัดการใชดุลพินิจลงโทษแกผูกระทํ าความผิดวินัยรายแรงในความผิดฐานทุจริต
ตอหนาทีร่าชการและความผดิฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนัเปนเวลาเกนิกวา 15 วนั
โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลยได ในเมื่อพระราชบัญญัติระเบียบ  
ขาราชการพลเรอืนสามญัไดบญัญตัโิทษทางวนิยัอยางรายแรงไวหลายมาตรา เชน มาตรา 84 วรรคสอง
บัญญัติวา การประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง   
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เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง หรือมาตรา 85 วรรคสอง บญัญตัวิา การปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยจงใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี  หรือนโยบายของของรัฐบาล  
อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง เปนตน ซ่ึงตาม      
พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญั
ผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรง
แหงกรณ ี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษ
ลงตํ่ ากวาปลดออก” จะเห็นไดชัดเจนวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
บญัญตัไิวชัดเจนวา ถาขาราชการพลเรอืนผูใดไดกระท ําความผดิทางวนิยัทีเ่ปนความผดิวนิยัอยางรายแรง
โทษทีไ่ดรับ คือ ปลดออกหรือไลออก โดยใหพิจารณาถึงสภาพแหงความรายแรงของความผิดดวย 
รวมถึงก ําหนดวาถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษได แตหามลดโทษ
ลงตํ ่ากวาปลดออกเทานัน้ แตมตคิณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว. 234 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536 ทีอ่อกมานัน้
เปนการกํ าหนดใหฝายปกครองตองผูกพันในการลงโทษแกผูกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรง   
โดยลงโทษไลออกสถานเดียวจะปลดออกมิไดแคเพียง 2 กรณีเทานั้น คือ ความผิดฐานทุจริต        
ตอหนาที่ราชการและความผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการเกินกวา 15 วนั โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย รวมทัง้ในสวนทีก่ฎหมายก ําหนดวา ถามเีหตลุดหยอนกส็ามารถ
ทีจ่ะน ํามาประกอบการพิจารณาลดหยอนโทษ แตมติคณะรัฐมนตรีไดกํ าหนดวา แมจะมีเหตุอันควร
ปราณีอ่ืนใด ก็ไมสามารถนํ ามาเปนเหตุลดหยอนโทษได ซ่ึงไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 จงึขดักบัหลักทีว่าการกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย
หลักความเสมอภาค หลักความยตุธิรรม รวมทัง้เปนการจ ํากดัการใชอํ านาจดลุพนิจิแกฝายปกครองดวย
ดังนั้น จํ าเปนที่มติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาจะตองสอดคลองกับกฎหมายแมบทที่ใหอํ านาจ คือ     
พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 เมือ่มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวออกมาไมสอดคลอง
กบัพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จงึสมควรที่จะตองยกเลิกหรือดํ าเนินการ
แกไขมติคณะรัฐมนตรีใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535    
เพือ่ใหเกดิความเปนธรรมและเสมอภาค และหลักการกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

1.2  วตัถุประสงคของการวิจัย

1.2.1 เพือ่ศึกษาถึงสถานะและสภาพบังคับใชของมติคณะรัฐมนตรี
1.2.2 เพือ่ศกึษาถึงกระบวนการและเงื่อนไข ในออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยอยางรายแรง

ใหถูกตองเปนธรรม
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1.2.3 เพือ่เสนอแนวทางทีเ่หมาะสมเกีย่วกบัการออกค ําส่ังลงโทษทางวนิยัอยางรายแรง

1.3  สมมติฐานของการวิจัย

การออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยเปนนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง จงึจํ าเปนอยางยิ่ง
ทีจ่ะตองด ําเนนิการโดยชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนในสวนของเงือ่นไขแหงรูปแบบของการออกค ําส่ัง
ลงโทษ หรือการใชดลุพนิจิของเจาหนาที ่ ตลอดรวมทัง้ค ําส่ังดงักลาวตองอยูในหลกัเกณฑของการกระท ํา
ของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ดงันัน้ การน ําขอเทจ็จรงิมาปรบักบัขอกฎหมายเพือ่ด ําเนนิการ
ออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัจะตองมกีฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาที ่ และเมือ่มกีฎหมายออกมาบงัคบัใช
ในการลงโทษทางวินัยแลว การลงโทษทางวินัยจะตองเปนไปตามกฎหมาย ฝายบริหารไมอาจออก
มตคิณะรฐัมนตรีก ําหนดแนวทางในการลงโทษทีไ่มสอดคลองกบักฎหมายทีใ่หอํ านาจไว หรือมาจ ํากดั
การใชอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองได

1.4  ขอบเขตของการวิจัย

ขอบเขตของการวจิยันีจ้ะศกึษาถงึหนวยงานของฝายบรหิารและฝายปกครองซึง่เปนองคกร
ที่มีอํ านาจตามกฎหมายที่จะทํ าหนาที่ออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัย โดยพิจารณาจากเงื่อนไขเกี่ยวกับ
อํ านาจเงื่อนไขของรูปแบบของคํ าส่ังทางปกครอง ขั้นตอน กระบวนการ วิธีการอื่นๆ ที่จะใช        
ในการด ําเนินการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัย เพื่อใหเกิดความเหมาะสม เปนธรรม และสามารถใช
เปนแนวทางในการปฏิบัติตอไป

1.5  วิธีดํ าเนินการวิจัย

ในการวจิยัเร่ืองนี้จะใชวิธีวิจัยเอกสาร (DOCUMENTARY RESEARCH) โดยจะศึกษา
และวเิคราะหเกีย่วกบัหลักนติรัิฐ ศกัดิข์องกฎหมาย โดยเปรยีบเทยีบระบอบกฎหมายของตางประเทศ
ไดแก สาธารณรฐัฝรัง่เศส สหพนัธสาธารณรฐัเยอรมนั นอกจากนี้ จะไดท ําการศกึษาแนวทางปฏบิตัิ
ของเจาหนาทีฝ่ายปกครอง รวมทัง้ต ําราและบทความในวารสารกฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของ ซ่ึงจะไดน ํามา
เปนขอมูลในการเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาเรื่องมติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาไมสอดคลอง
กบักฎหมายตอไป
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1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
1.6.1 ทราบถึงสถานะและผลของมติคณะรัฐมนตรีที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย
1.6.2 ทราบถงึขัน้ตอน กระบวนการ และวธีิการด ําเนนิการทางวนิยัทีถู่กตองตามกฎหมาย
1.6.3 เมือ่ไดทราบถึงความสมบูรณของการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยแลว สามารถใช

เปนแนวทางและมาตรฐานในการปฏิบัติงานใหเปนมาตรฐานเดียวกันDPU



บทที่ 2
หลกัความชอบดวยกฎหมายและอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรี

ในประเทศทีป่กครองดวยระบอบประชาธปิไตย เปนทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปวา “หลักนติรัิฐ”
(Rechts staatsprincip) หรือ หลักนติธิรรม (The Rule of Law) เปนหลักประกนัสทิธิเสรภีาพของราษฎร
จากการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจขององคกรตางๆ ของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพที่สุด ดังนั้น 
ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 จงึไดประกาศไวในคํ าปรารภวา “เพื่อปองกันมิให
มนษุยจ ําตองกอการจลาจลขึน้ในฐานะทีเ่ปนวธีิทางสดุทายในการตอตานทรราชยและการกดขีข่มเหง
จ ําเปนอยางยิง่ทีจ่ะตองประกนัสทิธิมนษุยชนโดยอาศยัหลักนติธิรรม” นอกจากนัน้แลว “หลักนติรัิฐ”
หรือ “หลักนิติธรรม” นี้ ยงัมคีวามสัมพันธกับหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางใกลชิด
ถึงขนาดกลาวกันวา “การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แทจริงจะมีขึ้นและอยูตลอดไปไมได
โดยปราศจากหลกันติรัิฐ และเฉพาะแตรัฐทีม่กีารปกครองระบอบประชาธปิไตยเทานัน้ จงึจะควรคา
แกการเรียกวา “นิติรัฐ”1

“หลักนติรัิฐ” เปนหลักที่วาดวยความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับราษฎร หรือ
ความสมัพนัธระหวางเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน จะตองเปนความสัมพันธภายใตกฎหมาย เจาหนาที่
ของรัฐไมวาจะอยูในลํ าดับชั้นใดจะรุกล้ํ าหรือจํ ากัดสิทธิเสรีภาพตามอํ าเภอใจไมได ตรงกันขาม 
อํ านาจขององคกรเจาหนาที่ของรัฐมีอยูอยางจํ ากัด คือ ถาองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรใดจะเขาไป
กล้ํ ากรายหรือรุกล้ํ าสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหนึ่ง องคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรนั้น       
จะตองแสดงไดวา มกีฎหมายฉบบัใดใหอํ านาจตนจะกระทํ าการเชนวานั้น เพียงแตองคกรเจาหนาที่
ของรัฐมีนโยบาย และแมวานโยบายที่กํ าหนดขึ้นจะเปนนโยบายที่กํ าหนดขึ้นเพื่อการธํ ารงรักษาไว
ซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ ถาหากยงัไมไดมีการนํ าเอานโยบายไปบัญญัติเปนกฎหมาย ใหอํ านาจตน
จะด ําเนนิการใหเปนไปตามนโยบายนั้นแลว องคกรเจาหนาที่ของรัฐ องคกรนั้นไมอาจดํ าเนินการ
ใหเปนไปตามนโยบายเพือ่รุกล้ํ าหรอืจ ํากดัสทิธขิองราษฎรได จงึเกดิหลักทีสํ่ าคญัของกฎหมายปกครอง 

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

p. 13. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ ก (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2540. หนา 66.
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ทีว่า “ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ” ซ่ึงหลักพืน้ฐานส ําหรับการใชอํ านาจของเจาหนาของรฐัในประเทศ
ที่มีหลักนิติรัฐ

เพือ่ทีจ่ะใหการคุมครองสทิธิเสรภีาพของราษฎรเกดิเปนจรงิเปนจงัขึน้ได บคุคลซึง่เหน็วา
ตนเองถูกองคกรเจาหนาที่ของรัฐลวงละเมิดเสรีภาพโดยไมชอบดวยกฎหมาย จะตองมีสิทธิโตแยง
คดัคานการกระท ําขององคกรเจาหนาทีข่องรฐัทีต่นเหน็วาขดัตอกฎหมายทีม่ผีลบงัคบัอยูในบานเมอืงได
หรือสิทธิที่จะรองทุกขการกระทํ าที่ไมชอบกฎหมายได หรืออีกนัยหนึ่งจะตองมีการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าขององคกรเจาหนาที่ของรัฐ และหากผลการตรวจสอบพบวา
การกระท ําอันใดอันหนึ่งขององคกรเจาหนาที่ของรัฐขัดตอกฎหมาย ที่มีผลใชบังคับอยูในบานเมือง
รัฐจะตองเพิกถอนการกระทํ านั้นเสีย2

2.1  แนวความคิดและสาระของหลักนิติรัฐ

2.1.1 แนวความคดิรฐัเสรปีระชาธปิไตย ยอมรบัรองและใหความคุมครองสทิธเิสรภีาพ
ขัน้มูลฐานไวในรัฐธรรมนญู โดยอาจจํ าแนกสิทธิเสรีภาพดังกลาวไดเปน 3 ประเภทคือ

1) สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกาย   
สิทธเิสรภีาพในเคหสถาน สิทธเิสรภีาพในการตดิตอส่ือสารถงึกนัและกนั สิทธิเสรภีาพในการเดนิทาง
และการเลือกถ่ินที่อยู และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว

2) สิทธเิสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
สิทธเิสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทํ าสัญญา

3) สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมือง อันไดแก   
สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมหรือ
พรรคการเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้ง3

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

ใน ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน. หนา 1-7.
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2.1.2 สาระสํ าคัญของหลักนิติรัฐ มอียู 3 ประการ ดังนี้
1) บรรดาการกระท ําทัง้หลายขององคกรของรฐัฝายบรหิารจะตองชอบดวยกฎหมาย

ที่ตราขึ้นโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ องคกรของรัฐฝายบริหารจะมีอํ านาจสั่งการ    
ใหราษฎรกระท ําการหรอืละเวนไมกระท ําการอยางหนึง่อยางใดได ตอเมือ่มบีทบญัญตัแิหงกฎหมาย
ใหอํ านาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายกํ าหนดไว

2) บรรดากฎหมายทัง้หลายทีอ่งคกรของรฐัฝายนติบิญัญตัไิดตราขึน้จะตองชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํ านาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงล้ํ าเขาไป
ในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกร
ของรัฐฝายบริหารองคกรใดมีอํ านาจลวงล้ํ าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใด
และภายในขอบเขตอยางใดและกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํ านาจแกองคกรของรัฐฝายบริหาร
ลวงล้ํ าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพาของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจํ าเปนเพื่อธํ ารงรักษาไว
ซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ

3) การควบคมุไมใหการกระท ําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี
การควบคมุไมใหกฎหมายขดัตอรัฐธรรมนญูกด็ ี จะตองเปนอ ํานาจหนาทีข่ององคกรของรฐัฝายตลุาการ
ซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐ
ฝายตลุาการซึง่ท ําหนาทีค่วบคมุความชอบดวยรัฐธรรมนญูของกฎหมายหรอืองคกรของรฐัฝายตลุาการ
ซ่ึงท ําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาได

                 2.1.3 หลกัความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง
เนือ้หาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง
หลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง” หรือทีเ่รียกอกีอยางหนึง่วา

“การกระท ําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ทํ าให
องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎเกณฑทีฝ่ายนติบิญัญตัแิละกฎเกณฑทีต่นเองตราขึน้
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติ กแ็ตโดยการที่ระบบ
กฎหมายกํ าหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทํ าดังกลาวได ระบบกฎหมายไทยกํ าหนดให
ศาลปกครองเปนองคกรในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง
ทัง้นีภ้ายใตเขตอ ํานาจของศาลปกครองตามทีก่ฎหมายก ําหนด หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา
ทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสํ าคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบดวยหลักการยอย 2 หลัก คือ  
“หลักการกระทํ าทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” และหลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองมี
กฎหมายใหอํ านาจ (ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ)
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2.1.3.1 หลกั “การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย”
หลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” กํ าหนดให

องคกรฝายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎหมายทีใ่ชบงัคบัอยูจริงในบานเมอืง การผกูพนัตนตอกฎหมาย
ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง อาจมไีดใน 2 ลักษณะ คอื กรณทีีก่ฎหมายก ําหนดหนาทีใ่หองคกร
ฝายปกครองตองปฏิบัติ องคกรฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกํ าหนดไว       
แตหากกฎหมายไมไดกํ าหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนกรณีที่องคกร
ฝายปกครองตัดสินใจดํ าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีขึ้น เชน 
การสรางสวนสาธารณะ หรือการด ําเนนิการจดักจิกรรมเพือ่สงเสรมิศลิปวฒันธรรม ฯลฯ ฝายปกครอง
ยอมมหีนาทีต่องละเวน ไมกระท ําการดงักลาวนัน้ใหขดัตอกฎหมายบานเมอืงทีใ่ชบงัคบัอยู เหตผุลพืน้ฐาน
ของการก ําหนดใหการกระท ําทางปกครองตองไมขดัตอกฎหมายกเ็นือ่งมาจากหลกัความเปนเอกภาพ
ของอ ํานาจรฐัและความเปนเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
กระท ําการอนัขดัตอกฎหมายไดโดยไมมผีลรายใดๆ ตามมาแลว กฎหมายทีต่ราขึน้เพือ่ใชบงัคบัในรฐั
กจ็ะหาความหมายอนัใดมไิด ดวยเหตนุี ้องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองจงึไมสามารถก ําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูในบานเมืองได
  คํ าวา “กฎหมาย” ในที่นี้มีความหมายกวางหรือแคบเพียงใด อาจตั้ง  
เปนประเด็นอภิปรายได อยางไรก็ตามหากพิจารณาถึงผลผูกพันทั่วไปของกฎเกณฑอันมีลักษณะ
เปนนามธรรม และมีผลใชบังคับทั่วไปประกอบกับลํ าดับชั้นของกฎหมายแลว เราอาจสรุปไดวา
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจกํ าหนดมาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเปนนามธรรม และ 
มผีลใชบงัคบัทัว่ไป (กฎหมายล ําดบัรอง หรือทีพ่ระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง เรยีกวา
“กฎ”) ใหขัดตอรัฐธรรมนญู พระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ 
รวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปได เชน รัฐมนตรีไมอาจตรา 
กฎกระทรวงใหขัดตอหลักความเสมอภาคที่ปรากฏอยู ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
มาตรา 30 ได หากมาตรการทางกฎหมายนั้นเปนมาตรการที่เปนรูปธรรมมีผลเฉพาะราย ซ่ึงไดแก 
ค ําส่ังทางปกครอง องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองกไ็มอาจออกค ําสัง่ทางปกครองใหขดัตอรัฐธรรมนญู
พระราชบญัญตั ิ กฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบัเสมอดวยกฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ กฎหมายล ําดบัรอง
ทัง้หลายทัง้ปวงที่ตนตราขึ้นบังคับ ตลอดจนกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไป
ไดเชนกัน ตัวอยางเชน เจาหนาที่กรมสรรพากรจะออกคํ าสั่งเก็บภาษีเกินกวาอัตราที่ปรากฏใน
ประมวลรัษฎากรไมได เปนตน
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2.1.3.2 หลัก “การกระท ําของฝายปกครองตองมกีฎหมายใหอํ านาจ” (ไมมกีฎหมาย
ไมมีอํ านาจ)

หลัก “การกระทํ าของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํ านาจ หรือ ไมมี
กฎหมาย ไมมีอํ านาจ” กํ าหนดวา องคกรฝายปกครองจะกระทํ าการใดๆ ได ก็ตอเมื่อมีกฎหมาย 
มอบอํ านาจใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทํ าการนั้น ในขณะที่หลักการกระทํ าทางปกครอง
ตองไมขดัตอกฎหมาย เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทํ าการอยูในกรอบของกฎหมาย
เทานั้น หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” เรียกรององคกรฝายปกครองยิ่งไปกวานั้น กลาวคือ      
การกระทํ าขององคกรฝายปกครองซึ่งแสดงออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น จะตองมีฐาน
ทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบื้องตนของหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” อาจอธิบายไดโดยหลัก
ประชาธปิไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

หลักประชาธิปไตย ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
มาตรา 2 และ 3 นั้น ตองถือวารัฐสภาซึ่งสมาชิกไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเปนองคกร
ที่มีความชอบธรรมมากที่สุดในการตัดสินใจเรื่องราวตางๆ ที่สํ าคัญอันกระทบตอการอยูรวมกัน
ของราษฎร ทั้งนี้ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎกติกาพื้นฐานแหงรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การกํ าหนดกฎเกณฑที่ใชบังคับแกราษฎร ดวยเหตุผลเชนนี้ หากจะยอมใหองคกรฝายปกครอง   
เปนผูก ําหนดกฎเกณฑดงักลาวแลว กต็องมกีารมอบอ ํานาจจากรฐัสภาจะยอมใหองคกรฝายปกครอง
ก ําหนดกฎเกณฑขึ้นใชบังคับตามอํ าเภอใจของตนเองหาไดไม

หลักนิติรัฐ แมคํ าวา “นิติรัฐ” จะไมปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญ     
แหงราช อาณาจกัรไทย แตหากพจิารณามาตรา 29 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย 2540 บญัญตัวิา
“การจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํ ามิได เวนแตโดยอาศัย
อํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กํ าหนดไวและเทาที่จํ าเปนเทานั้น
และจะกระทบกระเทอืนสาระส ําคญัแหงสิทธแิละเสรภีาพนัน้มไิด” จะพบวา หลักนติรัิฐเปนหลักการ
ที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบบันีอ้ยางชัดเจนยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ กอนหนานี้ หลักนิติรัฐ
เรยีกรองใหมกีารก ําหนดนติสัิมพนัธระหวางรฐักบัประชาชนในรปูของกฎหมายทีใ่ชบงัคบัเปนการทัว่ไป
ทัง้นีเ้พือ่ทีป่ระชาชนจะไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทํ าการใดๆ ลงไปวา กฎหมายตองการ
ใหตนประพฤติปฏิบัติอยางไร การกํ าหนดกฎเกณฑที่มีผลทั่วไปดังกลาว จะกํ าหนดโดยองคกร    
เจาหนาที่ฝายปกครองไมได เวนแตองคกรฝายปกครองจะไดรับมอบอํ านาจจากรัฐสภาใหกํ าหนด
กฎเกณฑในรายละเอียดซ่ึงอยูในกรอบที่องคกรนิติบัญญัติไดตราไวลวงหนาแลวในรูปกฎหมาย
หรือไดรับมอบอํ านาจใหออกคํ าส่ังเพื่อที่จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายที่ไดประกาศให
ประชาชนรูลวงหนา
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2.1.4 สาระส ําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง4

“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง” ในความหมายที่วา
ฝายปกครองจะกระท ําการใด  ๆทีอ่าจมผีลกระทบกระเทอืนตอสิทธหิรือเสรภีาพของเอกชนคนใดคนหนึง่ได
ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํ านาจ และจะตองกระทํ าการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย      
แสดงใหเหน็วา กฎหมายเปนทัง้ “แหลงทีม่า” (SOURCE) และ “ขอจ ํากดั” (LIMITATION) ของอ ํานาจ
กระท ําการตางๆ ของฝายปกครอง กฎหมายมอียูดวยกนัหลายประเภท แตละประเภทกย็งัมหีลายรปูแบบ
ปญหาที่ตองพิจารณากันตอไปจึงมีวา กฎหมายที่ใหอํ านาจฝายปกครองกระทํ าการตางๆ หมายถึง 
กฎหมายรูปแบบใดบาง และกฎหมายที่จํ ากัดอํ านาจกระทํ าการของฝายบริหารไดแกกฎหมาย       
รูปแบบใดบาง

2.1.4.1 กฎหมายที่เปน “แหลงท่ีมา” ของอํ านาจกระทํ าการของฝายปกครอง5

กฎหมายทีใ่หอํ านาจฝายปกครองกระท ําการตาง  ๆทีอ่าจมผีลกระทบกระเทอืน
ตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแลวจะไดแก พระราชบัญญัติ (ซ่ึงหมายความรวมถึง    
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูดวย) และกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน 
พระราชกํ าหนด เปนตน

ในสวนของ “กฎหมายลํ าดับรอง” หรือ “อนุบัญญัติ” หรือ “กฎ” 
(Subordinate Legislation) ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบยีบ ขอบงัคบั หรือบทบญัญตัอ่ืินทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป โดยไมมุงหมายใหใชบงัคบั
แกกรณีหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ (มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539) ก็อาจใหอํ านาจฝายปกครองกระทํ าการที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกัน แตกฎหมายลํ าดับรองเหลานี้แทที่จริงแลว คือ       
การกระท ําทางปกครองประเภทหนึง่และจะออกมใชบงัคบัไดกแ็ตโดยอาศยัอํ านาจตามพระราชบญัญตัิ
หรือกฎหมายอืน่ทีม่บีงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญตัเิทานัน้ ดงันัน้ การกลาววากฎหมายทีเ่ปนแหลงทีม่า
ของอ ํานาจกระท ําการของฝายปกครอง โดยปกตแิลวไดแก พระราชบญัญตัหิรือกฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบั
เสมอกับพระราชบัญญัติ จึงไมอาจถือไดวาเปนคํ ากลาวที่คลาดเคลื่อนหรือขัดตอสภาพการณ      
ทางกฎหมายไดเลย
                                                          

4 วรพจน วิศรุตพิชญ ค (2547). หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง. คูมือการศึกษา
วิชากฎหมายปกครอง. หนา 194-211.

5 วรพจน วิศรุตพิชญ ง (ม.ป.ป.). หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางการปกครอง.
เอกสารประกอบการอบรมพนักงานคดีปกครอง. หนา 15-41.
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พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คอื กฎหมาย
ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงอาศัยพระราชอํ านาจที่รัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราขึ้นใชบังคับ  
ตามคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา (รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 92 
“รางพระราชบญัญตัหิรือรางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูจะตราขึน้เปนกฎหมายไดก็แตโดย
ค ําแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา)

พระราชก ําหนด คอื กฎหมายซึง่พระมหากษตัริยทรงอาศยัพระราชอ ํานาจ
ที่รัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราขึ้นใชบังคับตามคํ าแนะนํ าและยินยอมาของคณะรัฐมนตรี 
และซ่ึงมีคาบังคับ “ดังเชนพระราชบัญญัติ”

2.1.4.2 กฎหมายที่เปน “ขอจํ ากัด” อํ านาจกระทํ าการของฝายปกครอง
กฎหมายที่เปน “ขอจํ ากัด” อํ านาจกระทํ าการซึ่งฝายปกครองมีอยูตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับ เชน พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจาก 
ตัวพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติฉบับที่เปน “แหลงที่มา”  
ของอ ํานาจนั้นเองแลว ยังไดแกกฎหมายอื่นๆ ดังตอไปนี้อีกดวย

- พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ
ฉบบัอ่ืนๆ ท่ีมีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทํ าการ

กฎหมายทีเ่ปนขอจํ ากัดอํ านาจของฝายปกครอง ดังจะเห็นไดจาก
ค ําพพิากษาศาลฎกีาท่ี 1255/2493 (ประชมุใหญ) คดเีดมิจ ําเลย (คณะกรรมการ

พิจารณากักคุมตัวจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ) ไดเขาควบคุม  
จัดกิจการและทรัพยสินของหางหุนสวนจํ ากัดบริษัทฮัมบูรกไทยตามพระราชบัญญัติวาดวยการกัก 
คมุตวั และการควบคุมจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ. 2488 
หางหุนสวนจํ ากัดดังกลาวไดทํ าสัญญาเชาตึกของโจทก (บริษัทไทยนิธิ) ไป จํ าเลยไมยอมชํ าระ     
คาสนิไหมทดแทนในการทีท่รัพยทีต่ดิตรงึตรากบัตวัตกึทีเ่ชาตองเสยีหายไปใหแกโจทกตามสญัญาเชา
โจทกจงึฟองขอใหศาลบงัคบั คดถึีงทีสุ่ด ศาลพพิากษาใหจ ําเลยใชคาเสยีหาย 6,375 บาท พรอมดอกเบีย้
ศาลชัน้ตนสั่งบังคับคดีใน 15 วัน ศาลออกคํ าบังคับแลว จํ าเลยแถลงตอศาลวา จํ าเลยอยูในฐานะ 
เปนผูควบคุมทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ ทรัพยของจํ าเลยก็มีแตทรัพยสิน       
ทีค่วบคมุไวเทานัน้ พระราชกฤษฎกีาควบคมุจดักจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรตูอสหประชาชาติ
(ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2492 มาตรา 3 ไดบัญญัติหามมิใหจํ าเลยจายเงินที่ไดจากทรัพยที่ควบคุมไว เวนแต
คาใชจาย คาเสียหายนี้มิใชคาใชจาย จํ าเลยจึงจะปฏิบัติตามคํ าบังคับคดีของศาลไมได ศาลฎีกา      
ไดตรวจสํ านวนพรอมกันประชุมใหญปรึกษาคดีแลวเห็นวา
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อํ านาจแหงการเขาควบคมุจดักจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรู
ตอสหประชาชาตินั้น เกิดขึ้นโดยพระราชบัญญัติวาดวยการกัก คุมตัว และการควบคุมจัดกิจการ
หรือทรัพยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรตูอสหประชาชาต ิพ.ศ. 2488 ซ่ึงมบีทบญัญตัใิหอํ านาจไวในมาตรา 7
วา “กจิการหรอืทรพัยสินของบคุคลทีเ่ปนศตัรูตอสหประชาชาติ ซ่ึงนายกรฐัมนตรไีดประกาศระบช่ืุอ
ประเภทตามความในมาตรา 3 นั้น ใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งซ่ึงคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง   
มอํี านาจควบคมุจดักจิการตามวธีิการและหลกัเกณฑซ่ึงก ําหนดโดยพระราชกฤษฎกีา” ศาลฎกีาเหน็วา
“อํ านาจควบคุมจัดกิจการ” ตามที่กฎหมายใหไวนี้ก็คือการเขาจัดการงานแทนบุคคลนั้นๆ นั่นเอง  
ซ่ึงรวมตลอดถึงการหยุดกิจการชํ าระบัญชีและการขอใหบุคคลนั้นๆ เปนผูลมละลาย ดั่งปรากฏ 
หลักเกณฑและวธีิการเปนรายละเอยีดอยูในพระราชกฤษฎกีาฉบบัที ่1 นัน้แลว หลักเกณฑและวธีิการ
ที่จะกํ าหนดโดยพระราชกฤษฎีกาได จึงตองเปนไปโดยนัยนี้ การใหอํ านาจออกพระราชกฤษฎีกา
จนเปนการขัดหรือฝาฝนกฎหมายทั่วไปของบานเมืองนั้น จักตองมีการระบุอํ านาจไวโดยชัดแจง  
ในตวัพระราชบญัญตั ิ สํ าหรบัในกรณนีีใ้นตวัพระราชบญัญตันิัน้ใหอํ านาจแตการก ําหนดหลกัเกณฑ
และวธีิการในการควบคมุและจดักจิการและทรพัยสินเทานัน้ ฉะนัน้ ถาจะมกีารออกพระราชกฤษฎกีา
ใหนอกเหนอืไปจากนัน้ พระราชกฤษฎกีานัน้กจ็ะบงัคบัใชมไิด ขอความในพระราชกฤษฎกีาควบคมุ
จดักิจการหรือทรัพยสินของบุคคลที่เปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ. 2492 (ฉบับที่ 2) มาตรา 3     
ซ่ึงใหยกเลิกมาตรา 6 ในพระราชกฤษฎีกา ฉบับที่ 1 และใหใชความตอไปนี้แทนวา “มาตรา 6      
ในการควบคุมจัดกิจการทรัพยสินตามความในพระรากฤษฎีกานี้ ใหคณะกรรมการรักษาเงิน          
ที่ไดจากการนั้นไว และในระหวางที่ยังมิไดมีความตกลงของสหประชาชาติในเรื่องนี้ หามมิให   
จายเงินดังกลาว เวนแตคาใชจายดังบัญญัติไวในมาตรา 5” นัน้ ถาจะแปลความดั่งที่จํ าเลยยืนยัน    
ไปจนถึงวาใหคณะกรรมการมีอํ านาจงดชํ าระหนี้อันถึงกํ าหนดแกเจาหนี้ ตลอดถึงไมตองชํ าระหนี้
ตามค ําพพิากษา และทรพัยสินของลกูหนีไ้มตองอยูในการบงัคบัช ําระหนีข้องเจาหนีแ้ลว กจ็ะเหน็ไดชัดวา
อํ านาจนีม้ใิชอํ านาจในหลกัเกณฑและวธีิการควบคมุและจดัทรพัยสิน เพราะเปนอ ํานาจทีค่ณะกรรมการ
จะตองกระทํ าการฝาฝนขัดตอกฎหมายทั่วไปของบานเมือง โดยมิไดมีพระราชบัญญัติใหอํ านาจ
กระท ําการเชนนั้น หรือใหอํ านาจที่จะมีพระราชกฤษฎีกาเชนนั้นได

- รัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 รวมทัง้หลักรฐัธรรมนญู

ทัว่ไปทีม่ไิดบญัญตัขิึน้เปนลายลักษณอักษร เปนขอจ ํากดัอ ํานาจกระท ําการทีอ่งคกรของรฐัฝายบรหิาร
มีอยูตามพระราชบัญญัติ
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หลักรัฐธรรมนญูทีสํ่ าคัญ ไดแก “หลักความไดสัดสวน” (Principle of 
Proportionality) และ “หลักความเสมอภาค” (Principle of Equality before the Law)

(1) หลักความไดสัดสวน ซ่ึงอาจกลาวไดวา เปนหลักการขั้นพื้นฐาน
ของความสมัพนัธระหวางผูใชอํ านาจกบัผูทีต่กอยูภายใตอํ านาจบงัคบัใหผูใชอํ านาจจ ํากดัสิทธแิละเสรภีาพ
ของผูที่ตกอยูภายใตอํ านาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ (moderation) ถึงแมวารัฐธรรมนูญ
ของประเทศเสรปีระชาธปิไตยสวนใหญจะมไิดบญัญตักิ ําหนดหลกักฎหมายนีไ้วเปนลายลักษณอักษร
แตกถื็อกนัวาเปนรัฐธรรมนญูทัว่ไปและมคีาบงัคบัเสมอกนักบับทบญัญตัแิหงรัฐธรรมนญูทกุประการ
หลักกฎหมายดังกลาวมีสาระสํ าคัญประกอบดวยหลักการยอยๆ 3 หลักการดวยกัน คือ หลัก     
ความสัมฤทธิ์ผล (Principle of Appropriateness) หลักความจํ าเปน (Principle of Necessity) และ
หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality stricto sensu) เมือ่นํ ามา
ใชบังคับกับการใชอํ านาจกระทํ าการของฝายปกครองที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของราษฎรแลวแตละหลักยอมมีความหมายดังตอไปนี้

- หลักความสัมฤทธ์ิผล บังคับวาในบรรดามาตรการที่กฎหมาย
ใหอํ านาจฝายปกครองออกมาใชบังคับแกราษฎรในกรณีใดกรณีหนึ่งไดนั้น ฝายปกครองตองใช
วจิารณญาณเลอืกออกมาตรการทีส่ามารถดํ าเนินการใหเจตนารมณของกฎหมายฉบบันัน้ส ําเร็จลุลวง
ไปไดเทานั้น มาตรการใดก็ตามที่ไมสามารถทํ าใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจปรากฏ
เปนจริงขึ้นมาไดเลย ยอมเปนมาตรการที่ขัดตอหลักการดังกลาว ดงันั้นจึงไมมีผลบังคับได

- หลักความจํ าเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย  ๆมาตรการ
ซ่ึงลวนแตชอบดวยหลักความสัมฤทธิ์ผล กลาวคือ สามารถดํ าเนินการใหบรรลุวัตถุประสงค      
ของกฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจได แตมาตรการเหลานั้นมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของราษฎรมากนอยแตกตางกนั ฝายปกครองตองตดัสนิใจเลอืกออกมาตรการ
ทีม่คีวามรนุแรงนอยทีสุ่ด ความคดิทีอ่ยูเบือ้งหลังหลักการนีม้อียูวา “ในระหวางสิง่ทีเ่ลวรายตัง้แตสองสิง่
ขึ้นไปที่จํ าตองเลือกบุคคลควรเลือกส่ิงที่เลวรายนอยที่สุด” ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํ านาจจํ ากัด
สิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรไดเพียงเทาที่จํ าเปนแกการดํ าเนินการใหเปนไปตามความประสงค  
ของกฎหมายเทานัน้ การจ ํากดัสิทธหิรือเสรภีาพของราษฎรเกนิขอบเขตแหงความจ ําเปนแกการด ําเนนิการ
ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเปนส่ิงทีไ่มชอบธรรม องคประกอบของหลกัแหงความไดสัดสวน
ขอนี้ มีบัญญัติไวในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยชัดแจง ดังจะเห็นไดจาก
ความในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ที่วา “การจํ ากัดสิทธิ
และเสรภีาพของบคุคลที่รัฐธรรมนญูรับรองไวจะกระท ํามไิด เวนแตโดยอาศยัอํ านาจตามบทบญัญตัิ
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แหงกฎหมายเฉพาะ เพือ่การทีรั่ฐธรรมนญูนีก้ ําหนดไวและเทาทีจ่ ําเปนเทานัน้และจะกระทบกระเทอืน
สาระสํ าคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได”

- หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักการ     
ทีเ่รยีกรองใหเกดิดลุภาพขึน้ระหวางความเสยีหายอนัจะเกดิขึน้แกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม
กับประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจากมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับ
มาตรการทีส่ามารถด ําเนนิการใหบรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายฉบบัทีใ่หอํ านาจและกระทบกระเทอืน
ตอสิทธหิรือเสรภีาพของราษฎรนอยทีสุ่ดนัน้ เมือ่น ํามาบงัคบัใชยอมกอใหเกดิทัง้ประโยชนและโทษ
ในขณะเดยีวกนั ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับมาตรการนั้นไดแกการรักษาหรือการกอใหเกิด
ประโยชนสาธารณะที่กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจประสงคจะใหความคุมครองหรือจะใหเกิดขึ้น  
สวนโทษที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการนั้น ไดแก ผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพดานตางๆ 
ของราษฎรและหรือประโยชนสาธารณะดานอื่นๆ

หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนี้เรียกรองวา
มาตรการที่ฝายปกครองอาศัยอํ านาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งออกมาใชบังคับแกราษฎร    
ตองกอใหเกิดประโยชนมากกวาโทษ ถากอใหเกิดโทษมากกวาประโยชนแลว มาตรการนั้น       
ยอมไมชอบดวยกฎหมายใชบงัคบัไมได ดงันัน้ องคประกอบขอทีส่ามของหลกัแหงความไดสัดสวนนี้
จงึบงัคบัใหฝายปกครองตองท ําการชัง่ผลดแีละผลเสยีของมาตรการแตละมาตรการที่ตนตั้งใจออกมา
ใชบังคับแกราษฎร มาตรการใดก็ตามที่เห็นไดชัดวาหากไดลงมือบังคับการใหเปนไปตามนั้นแลว 
จะยังใหเกิดประโยชนแกมหาชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกเอกชนและหรือ   
แกสังคมโดยสวนรวม ฝายปกครองตองหามมใิหออกมาใชบงัคบั ถึงแมวามาตรการนัน้จะเปนมาตรการ
ทีส่ามารถด ําเนนิการใหบรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายฉบบัทีใ่หอํ านาจได (กลาวคอื ชอบดวยหลัก
ความสัมฤทธิ์ผล) และจํ าเปนแกการดํ าเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น      
(ชอบดวยหลักความจํ าเปน) แลวก็ตาม

(2) หลักความเสมอภาค หรือหากจะมองในอีกแงมุมหนึ่งแลว ก็คือ 
สิทธิของราษฎรที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน มีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจง         
ในรัฐธรรมนญูของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
กไ็ดบญัญตัรัิบรองหลักความเสมอภาคไวในมาตรา 5 วา “ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากํ าเนิด เพศ 
หรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” และในมาตรา 30 วรรคหนึ่งวา 
“บคุคลยอมเสมอภาพกันในกฎหมาย และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”
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ตามหลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ องคกรตางๆ ของรัฐ ซ่ึงรวมทั้ง   
ฝายปกครองดวยตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสํ าคัญอยางเดียวกันและปฏิบัติตอบุคคล 
ที่แตกตางกันในสาระส ําคญัแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคนการปฎิบัติตอบุคคล
ทีเ่หมอืนกนัในสาระส ําคญัแตกตางกนักด็ ี การปฏบิตัติอบคุคลทีแ่ตกตางกนัในสาระส ําคญัอยางเดยีวกนั
กด็ ียอมขัดตอหลักเสมอภาพ6

- กฎหมายจารีตประเพณี
กฎหมายจารีตประเพณี ไดแก แนวปฏิบัติในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง

ซ่ึงไดรับการประพฤติและปฏิบัติตามอยางสมํ่ าเสมอและติดตอกันมาชานาน ตกทอดจากคนรุนหนึ่ง
สูคนอีกรุนหนึ่ง จนกลายมาเปนอุปนิสัยรวมกันของคนในสังคมและสาธารณชนเกิดความรูสึก  
รวมกนัวาเปนสิ่งที่ถูกตองและจํ าตองปฏิบัติตาม  กฎหมายจารีตประเพณีอาจนํ ามาใชบังคับในฐานะ
ที่เปนขอจํ ากัดอํ านาจที่องคกรของรัฐฝายบริหารมีอยูตามกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเปนลายลักษณอักษร
ฉบับใดฉบับหนึ่ง เชน การเสนอรางกฎกระทรวงตอคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบกอนนั้น
เปนการปฏิบัติตามกฎหมายจารีตประเพณีเพราะไมมีกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเปนลายลักษณอักษร
ฉบบัใดบงัคับไววา รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดจะตองทํ าเชนนั้น7

- หลักกฎหมายทั่วไป
หลักกฎหมายทั่วไป ไดแก บรรดาหลักการที่เปนรากฐาน    

ของระบบกฎหมายของประเทศทัง้ระบบ บางหลกัสบืสมมตุฐิานมาจากมลูบทเบือ้งตนของการปกครอง
ระบบเสรีประชาธิปไตย บางหลักสมมุติฐานวามาจากตรรกทางนิติศาสตรซ่ึงหากไมมีอยูแลว       
จะเปนชองทางใหมีการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจหรือเกิดสภาวะไรขื่อแปรขึ้นในบานเมือง8

                                                          
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. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ ค เลมเดิม. หนา 211.

7 วรพจน วิศรุตพิชญ ข เลมเดิม. หนา 1-7.
8 แหลงเดิม.
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2.2  หลักเกณฑเร่ืองศักดิ์ของกฎหมาย

ศกัดิ์ของกฎหมาย (Hierarchy of Law) โดยทัว่ไปทางวิชาการ มีผูทรงคุณวุฒิไดให
ความหมาย “ศักดิ์ของกฎหมาย” ไววา “ลํ าดับชั้นของกฎหมาย”9 หรือเรียกอีกนัยหนึ่ง คือ ลํ าดับ
ความสูงตํ่ าของกฎหมายที่ไมเทาเทียมกัน ซ่ึงความไมเทาเทียมกันของกฎหมายแตละฉบับนั้น 
พจิารณาไดจากองคกรทีม่อํี านาจในการออกกฎหมาย หมายความวา กฎหมายแตละฉบบัจะมลํี าดบัชัน้
ของกฎหมายในระดับใด ใหพิจารณาจากองคกรที่ออกกฎหมายฉบับนั้น ตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญ 
เปนกฎหมายทีอ่อกโดยองคกรนติบิญัญตัสูิงสุดของประเทศ คอื รัฐสภา แตบางกรณอีาจมอีงคกรอืน่
เปนผูจัดใหมีกฎหมายในระดับรัฐธรรมนญูได เชน คณะปฏิวัติออกธรรมนูญการปกครอง ซ่ึงเปน
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว10

การจัดลํ าดับศกัดิข์องกฎหมายมีความสํ าคัญตอกระบวนวิธีการตางๆ ทางกฎหมายไมวา
จะเปนการใช การตคีวาม และการยกเลกิกฎหมาย เชน หากกฎหมายฉบบัใดมลํี าดบัชัน้ของกฎหมาย
สูงกวากฎหมายฉบับอ่ืนที่มีลํ าดับชั้นตํ่ ากวา จะมีเนื้อหาของกฎหมายที่ขัดหรือแยงกฎหมายที่มี
ลํ าดบัชัน้สงูกวานัน้ไมได หากพสูิจนไดวามคีวามขดัหรือแยงดงักลาว ถือวากฎหมายล ําดบัชัน้ตํ ่ากวา
จะถูกยกเลิกไป

เกณฑท่ีใชในการกํ าหนดศักดิ์ของกฎหมาย
เกณฑที่ใชในการกํ าหนดศักดิ์ของกฎหมายพิจารณาจากองคกรที่มีอํ านาจในการออก

กฎหมาย กลาวคอื รัฐธรรมนญูเปนกฎหมายทีอ่อกโดยรฐัสภา และเปนการใชอํ านาจในการออกกฎเกณฑ
รวมกันของสองสภา คอื วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเปนองคกรสูงสุด ในขณะที่กฎหมายที่มี
ลํ าดับชั้นรองลงมา คือ พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด จะถูกพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรกอน
แลวจงึจะผานไปยังวุฒิสภา ถือเปนการแยกกันในการใชอํ านาจออกกฎหมาย (ordinary laws are 
voted by the two Chambers deliberating separately)11

                                                          
9  ปรีดี เกษมทรัพย. (2536). กฎหมายแพง: หลักท่ัวไป. หนา 34.
10 มหาวิทยาลัยสุโขทัย. (2533). ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป หนวยท่ี 1-8. หนา 118.
11 The defferent kinds of Laws and their Hierachy, Chapter II. p. 117. อางถึงใน มานิตย จุมปา. (2545).

ความรูพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย. หนา 76.
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เมือ่กฎหมายแตละฉบับถูกบัญญัติโดยองคกรที่มีอํ านาจในการออกกฎหมายแตกตางกัน
ผลก็คือ ทํ าใหกฎหมายแตละฉบับมีศักดิ์ของกฎหมายหรือลํ าดับชั้นของกฎหมายไมเทากัน         
โดยลํ าดับชั้นของกฎหมายที่ไมเทาเทียมกันนี้ หมายถึง คาบังคับของกฎหมายแตละฉบับจะสูงตํ่ า
แตกตางกันไป เชน รัฐธรรมนูญซ่ึงถือวาเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศและเปนกฎหมายแมบท 
กฎหมายฉบับอื่นที่มีลํ าดับชั้นตํ่ ากวา เชน พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด จะมีเนื้อหาที่ขัดแยง   
กบัรัฐธรรมนญูไมได ทัง้นี ้ เพราะไมวาจะเปนพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด  ตางกเ็ปนกฎหมายลกู
ของรฐัธรรมนญู คอื ทัง้พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด ตองอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญูในการตรา
เปนกฎหมาย ดงันัน้ จงึเทากบัวากฎหมายลกูจะขดักบักฎหมายแมไมได ถากฎหมายลกูขดักบัรฐัธรรมนญู
กฎหมายนั้นก็มีผลเปนอันบังคับไมได

2.2.1 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายไทย

2.2.1.1 กฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนญูเปนกฎหมายสูงสุดและเปนกฎหมาย
แมบทของกฎหมายทัง้หมด พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด เปนกฎหมายลกูของกฎหมายรฐัธรรมนญู
สวนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎหมายองคกรสวนทองถ่ิน เชน เทศบัญญัติ ขอบัญญัติจังหวัด 
ขอบญัญตักิรุงเทพมหานคร เหลานี้เปนกฎหมายที่อาศัยพระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนดในการออก
เปนกฎหมาย

ในปจจุบันกฎหมายของประเทศไทยมีทั้งกฎหมายลายลักษณอักษร 
กฎหมายจารตีประเพณแีละหลกักฎหมายทัว่ไป แตเมือ่พจิารณาแลวเหน็ไดวา กฎหมายของประเทศไทย
โดยสวนรวมจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร ซ่ึงกฎหมายลายลักษณอักษรแตละฉบับจะมีศักดิ์ 
ของกฎหมายหรือลํ าดับชั้นของกฎหมายที่แตกตางกัน

2.2.1.2 กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ไดแก        
พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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- พระราชบญัญัตแิละพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญู ตามรฐัธรรมนญู
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกํ าหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจเสนอรางพระราชบัญญัติ  
รางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู12 ได แตอํ านาจในการตราขึน้เปนกฎหมายไดกแ็ตโดยค ําแนะน ํา
และยินยอมของรัฐสภา13

- พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายที่อธิบาย
ขยายความเพือ่ประกอบเนือ้ความในรฐัธรรมนญูใหสมบรูณละเอยีดชดัเจนตามทีรั่ฐธรรมนญูมอบหมาย
และกํ าหนด โดยถือวากฎหมายประเภทนี้มีลักษณะและหลักเกณฑพิเศษแตกตางจากกฎหมาย
ธรรมดา14 แตอยางไรกต็ามรฐัธรรมนญูไทยมไิดก ําหนดศกัดิข์องกฎหมายประกอบรฐัธรรมใหสูงกวา
พระราชบัญญัติทั่วไป ดังนั้น กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงมีศักดิ์ในลํ าดับชั้นเดียวกันกับ      
พระราชบัญญัติ

- พระราชบญัญัติ พระราชบญัญตัเิปนกฎหมายล ําดบัรองลงมาจากรฐัธรรมนญู
เพราะพระราชบญัญตัอิอกมาเปนกฎหมายโดยอาศยัอํ านาจรฐัธรรมนญูโดยตรง ซ่ึงองคกรทีท่ ําหนาที่
ในการตราพระราชบัญญัติ คือ รัฐสภา ดังนั้น รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาที่ขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญไมได

ขัน้ตอนในการจดัท ํารางพระราชบญัญตัขิองคณะรฐัมนตรอีาจเปนในรปู
การยกรางโดยคณะบุคคลในวงจํ ากัดและนํ าเขาขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจะนํ าเสนอ 
รัฐสภาหรอืจะยกรางมาจากกระทรวง ทบวง กรม แลวนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่ออนุมัติในหลักการ 
เหตุผลที่คณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอรางกฎหมายก็เนื่องมาจากคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร  
เปนผูที่นํ ากฎหมายซึ่งฝายนิติบัญญัติพิจารณาแลวไปปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจึงอยูในฐานะที่ทราบ   
ไดดวีา ตนตองการกฎหมายใด ตองการเครือ่งมอืใดในการพฒันาประเทศชาตกิฎหมายของฝายนติบิญัญตัิ
สมบูรณหรือไม มีขอบกพรองประการใด จึงควรใหคณะรัฐมนตรีมีโอกาสชี้แจงแสดงความเห็น  
ตอฝายนิติบัญญัติ โดยมอบใหฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณาเห็นชอบ

                                                          
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 169.
13 แหลงเดิม. มาตรา 92.
14 วิษณุ เครืองาม ก (2541). “กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ.” ใน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการเลือกต้ัง พ.ศ. 2541,
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541.
หนา 83.
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2.2.1.3 กฎหมายของฝายบรหิาร ฝายบรหิารในฐานะทีเ่ปนองคกรสงูสุดซ่ึงอยูในรปู
คณะรัฐมนตรีสามารถกระทํ าการไดทั้งในสถานะของรัฐบาลและองคกรฝายปกครองที่มีอํ านาจ
บังคับบัญชาสูงสุดเหนือองคกรฝายปกครองอื่น จึงตองดํ าเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายลํ าดับตางๆ กฎหมายของฝายบริหาร ไดแก พระราชกํ าหนด

- พระราชก ําหนด เปนกฎหมายทีรั่ฐธรรมนญูมอบอ ํานาจในการบญัญตัิ
ใหกับฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีจะมีอํ านาจในการออกพระราชกํ าหนด     
เพื่อใชบังคับแทนพระราชบัญญัติไดในกรณีพิเศษตามที่รัฐธรรมนูญมอบอํ านาจไวเปนการชั่วคราว 
เพื่อแกไขสถานการณเฉพาะหนาที่ตองการการดํ าเนินการที่จํ าเปนและเรงดวน เพื่อประโยชน    
ของประเทศชาติโดยสวนรวม โดยหลังจากมีการประกาศใชพระราชกํ าหนดนั้นแลว จะตองนํ า  
พระราชก ําหนดมาใหรัฐสภาพจิารณาเพือ่ขอความเหน็ชอบ ถารัฐสภาใหความเหน็ชอบ พระราชก ําหนด
ก็จะกลายเปนกฎหมายถาวร แตหากรัฐสภาไมใหความเปนชอบ พระราชกํ าหนดก็ส้ินผลไป 
ประเด็นที่สํ าคัญ คอื การด ําเนินการใดๆ กอนที่พระราชกํ าหนดจะสิ้นผลไป ถือวาชอบดวยกฎหมาย 
แมภายหลังจะปรากฏวา พระราชก ําหนดสิน้ผลไป ดงันัน้ การทีค่ณะรฐัมนตรจีะใชอํ านาจในการออก
พระราชก ําหนด ควรตองค ํานงึถึงความชอบธรรมและผลประโยชนของสวนรวมเปนสํ าคญั ฝายบรหิาร
มอํี านาจออกพระราชกํ าหนดได สองกรณี คือ

(1) มเีหตฉุกุเฉนิทีม่คีวามจ ําเปนรีบดวนในอนัทีจ่ะรกัษาความปลอดภยั
สาธารณะหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ15 และไมสามารถเรียกประชุมสภานิติบัญญัติไดทันทวงที 
หรือเมือ่กรณีเชนวานี้เกิดขึ้นในระหวางที่สภานิติบัญญัติถูกยุบ

(2) กรณทีีม่คีวามจ ําเปนตองมกีฎหมายเกีย่วดวยภาษอีากรหรอืเงนิตรา
ซ่ึงจะตองไดรับพิจารณาโดยดวนและลับเพื่อรักษาประโยชนของแผนดิน16

เมื่อไดตราพระราชกํ าหนดขึ้นใชบังคับแลว ฝายบริหารจะตองเสนอ
พระราชกํ าหนดตอรัฐสภาเพื่ออนุมัติโดยเร็ว หรือตองขออนุมัติภายในกํ าหนดเวลาที่รัฐธรรมนูญ
ระบไุวแลวแตจะเปนพระราชกํ าหนดที่ออกมาใชแกกรณีใด

การอนมุตัหิรือไมอนมุตัพิระราชก ําหนดจะตองกระท ําเปนพระราชบญัญตัิ
และการไมอนมุตัพิระราชก ําหนดไมมผีลยอนหลังท ําใหการตางๆ ทีไ่ดบงัคบัไปแลวตามพระราชก ําหนด
ตองเสียไป

                                                          
15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 218 วรรคสอง.
16 แหลงเดิม. มาตรา 220 วรรคแรก.
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2.2.1.4 กฎหมายของฝายปกครอง กฎหมายทีฝ่ายปกครองสามารถตราออกมาใชได 
กค็อื “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง” ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ      
วธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดใหนิยามไวเหมือนกัน คือ “กฎ” หมายความวา พะราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป    
โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”

- พระราชกฤษฎกีา เปนกฎหมายทีก่ ําหนดรายละเอยีดซึง่เปนหลักยอยๆ
ของพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด คอื พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด ไดก ําหนดหลกัการใหญๆ  ไว
ซ่ึงเปนสาระส ําคญัโดยรวม และใหออกพระราชกฤษฎกีาโดยอาศยัอํ านาจพระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด
เพือ่อธิบายรายละเอียดตางๆ ตามหลักการใหญในพระราชบัญญัติ เชน

เร่ืองเงินประจํ าตํ าแหนง การปรับปรุงเงินเดือน เงินประจํ าตํ าแหนง
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจํ าตํ าแหนง พ.ศ. 2538 การปรับปรุงลดภาษี
ประจ ําปรถยนตตามมาตรา 31 แหงพระราชบญัญตัริถยนต พ.ศ. 2522 การเกณฑแรงงานในกรณจี ําเปน
โดยจายคาตอบแทนหรอืการก ําหนดเงือ่นไขในการจ ํากดัสทิธติาง  ๆ ของเจาของกรรมสทิธิ์ในอสงัหารมิทรพัย
ริมทางหลวงตามมาตรา 30 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ขยายหรือเพิกถอน
เขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 
เปนตน แตพระราชกฤษฎกีาทีพ่ระมหากษตัริยทรงตราขึน้ในกจิการอืน่ทีไ่มมลัีกษณะเปนกฎทีต่ราขึน้
โดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย เชน พระราชกฤษฎีกา    
เรียกประชมุการเปด การปดประชมุรัฐสภา และพระราชกฤษฎกีายบุสภาผูแทนราษฎรตามมาตรา 161
มาตรา 116 ของรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 เปนตน พระราชกฤษฎกีาเหลานี้
มเีนือ้หาเปนค ําสัง่ตามแบบพธีิ ฉะนัน้ ในการตราเปนพระราชกฤษฎกีาประเภทนีจ้งึไมมฐีานะเปนกฎ17

เมือ่พระราชกฤษฎกีาเปนกฎหมายทีอ่อกมาโดยอาศยัอํ านาจจากกฎหมาย
แมบท คอื รัฐธรรมนญูและกฎหมายอืน่ๆ เชน พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนดแลว พระราชกฤษฎกีา
จะมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นที่ออกโดยอาศัยอํ านาจของรัฐธรรมนูญ  
ดงัเชนพระราชบญัญตัพิระราชก ําหนดไมได รวมทัง้จะบญัญตัเินือ้หาทีเ่กนิขอบเขตของกฎหมายแมบท
ทีใ่หอํ านาจไวไมไดดวย

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

วารสารกฎหมายปกครอง, เลมท่ี 14. หนา 101-103.
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- กฎกระทรวง เปนกฎหมายล ําดบัรองเชนเดยีวกนั การออกกฎกระทรวงนัน้
แมจะมช่ืีอ “กฎกระทรวง” ซ่ึงแสดงถึงความเปนอิสระในการใชดุลพินิจของรัฐมนตรีเจากระทรวง
ในการพิจารณาตามความเหมาะสมก็ตาม แตตามทางปฏิบัติ การออกกฎกระทรวงจะตองเสนอ  
คณะรฐัมนตรพีจิารณาใหความเหน็ชอบในหลกัการเสยีกอน และตองสงใหคณะกรรมการรางกฎหมาย
ในคณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาตรวจในรายละเอยีดดวย รัฐมนตรเีจากระทรวงจงึจะออกกฎกระทรวงได

การด ําเนนิการออกกฎกระทรวงนัน้รฐัมนตรซ่ึีงเปนฝายบรหิารจะบญัญตัิ
กฎกระทรวงออกมาโดยมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกํ าหนดฉบับใดฉบับหนึ่งใหอํ านาจไว      
เมื่อเปนเชนนี้รัฐมนตรีผูเสนอกฎกระทรวงจํ าตองเปนรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกํ าหนดซึ่งไดใหอํ านาจไว

เมื่อพระราชกฤษฎีกากับกฎกระทรวงมีความใกลเคียงกันมาก         
ขอทีพ่จิารณาใหเหน็ถึงความแตกตางกนัวา ควรจะออกกฎหมายในรปูพระราชกฤษฎกีาหรอืกฎกระทรวงนัน้
ขึ้นอยูกับวาเนื้อหาของกฎหมายที่ตองการบัญญัตินั้นมีความสํ าคัญเพียงใด ซ่ึงหากมีความสํ าคัญ 
เปนอยางมากจะออกมาในรูปของพระราชกฤษฎีกา แตถามีความสํ าคัญนอยกวา ก็ออกมาในรูป 
ของกฎกระทรวง

- ประกาศกระทรวง เปนกฎหมายล ําดบัรองอกีประเภทหนึง่ ซ่ึงรัฐมนตรี
เจากระทรวงมีอํ านาจออกได โดยไมตองเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

หมายเหตุ นอกจากกฎหมายของฝายบริหารตางๆ ดังที่กลาวมานี้แลว
ยังมีประกาศและขอบังคับอีกเปนจํ านวนมากที่มีลักษณะเปนกฎหมายลํ าดับรอง (Subordinate 
legislation) ทีม่ผีลบงัคบัตอประชาชน และอ ํานาจในการออกกฎหมายล ําดบัรอง กอ็าจมใิชเปนอ ํานาจ
ของฝายบริหาร แตเปนอ ํานาจของคณะกรรมการซึง่ตัง้ขึน้โดยกฎหมาย18 หรือเปนอ ํานาจของรฐัวสิาหกจิ19

ก็ได
- กฎหมายขององคกรสวนทองถิ่น เปนกฎหมายที่ใหองคกรบริหาร

สวนทองถ่ินมีอํ านาจในทางนิติบัญญัติ คือ มีอํ านาจในการกํ าหนดกฎหมายไดดวยตนเอง จึงถือวา
เปนการกระจายอํ านาจในการบัญญัติกฎหมายไปสูองคกรบริหารสวนทองถ่ิน ซ่ึงองคกรเหลานั้น 
ไดแก ขอบญัญตัจิงัหวดั ขอบญัญตัติ ําบล เทศบญัญตั ิขอบญัญตัอิงคการบรหิารสวนจงัหวดั ขอบญัญตัิ
กรุงเทพมหานคร และขอบัญญัติพัทยา
                                                          

18 ตัวอยาง อํ านาจออกประกาศควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคของ คณะกรรมการควบคุมเครื่องอุปโภค
ในภาวะคับขัน ตามพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคในภาวะคับขัน พ.ศ. 2496.

19 ตัวอยาง อํ านาจในการประกาศกํ าหนดเดินสายไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511.
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กฎหมายทองถ่ิน เปนกฎหมายลํ าดับรอง ซ่ึงรัฐมอบใหองคกรทองถ่ิน
และกึ่งทองถ่ิน ออกใชบังคับในทองถ่ินได โดยกฎหมายของทองถ่ินดังกลาวไมตองเสนอให    
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

ผลของการจัดลํ าดับศักดิ์ของกฎหมาย
1) การออกกฎหมายที่มีศักดิ์ของกฎหมายตํ่ ากวาจะออกไดโดยอาศัยอํ านาจ 

จากกฎหมายทีม่ีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวา หรือกฎหมายที่มีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวาไดใหอํ านาจไว 
เชน รัฐธรรมนูญใหอํ านาจรัฐสภาในการออกพระราชบัญญัติ ซ่ึงก็เทากับวากฎหมายรัฐธรรมนูญ
เปนกฎหมายแมบท สวนพระราชบัญญัติเปนกฎหมายลูกบท

2) กฎหมายที่มีศักดิ์ตํ่ ากวาซึ่งออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวา
จะมเีนือ้หาทีเ่กนิขอบเขตอ ํานาจทีก่ฎหมายทีม่ศีกัดิก์ฎหมายสงูกวาไมได มฉิะนัน้จะไมมผีลบงัคบัได

3) หากเนือ้หาของกฎหมายมกีารขดัหรือแยงกนั จะตองใชกฎหมายทีม่ศีกัดิสู์งกวา
มาใชบงัคบั ไมวากฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวาจะออกเปนกฎหมายกอนหรือหลังกฎหมายที่มีศักดิ์ตํ่ ากวา

2.2.2 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายเยอรมัน
หากพิจารณาเกณฑทางกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรในกฎหมายเยอรมัน

ประกอบกบัลํ าดบัชัน้ของกฎหมายแลว จะพบวาระบบกฎหมายเยอรมนัแบงแยกกฎเกณฑทางกฎหมาย
ออกเปน 4 ประเภทใหญ  ๆคอื รัฐธรรมนญู รัฐบญัญตั ิกฎหมายฝายบรหิารบญัญตั ิกฎหมายองคการบญัญตัิ

2.2.2.1 รัฐธรรมนูญ หรือทีร่ะบบกฎหมายเยอรมันเรียกวา “กฎหมายพื้นฐาน” 
(Grundgesetz) ถือเปนกฎหมายสงูสดุและเปนระเบยีบหรือกตกิาพืน้ฐานในการปกครองรฐัซึง่เกดิจาก
การประชุมตกลงกันของที่ประชุมที่มีอํ านาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

2.2.2.2 รัฐบัญญัต ิ สํ าหรับกฎหมายรัฐบัญญัตินัน้เปนกฎหมายที่เกิดขึ้นจาก
กระบวนการตรากฎหมายโดยรัฐสภา ซ่ึงจะตองกระทํ าภายในกรอบของรัฐธรรมนูญ

2.2.2.3 กฎหมายฝายบรหิารบญัญัติ สํ าหรบักฎหมายฝายบรหิารบญัญตัเิปนกฎหมาย
ทีต่ราขึน้โดยฝายบรหิาร ซ่ึงไดแก คณะรฐัมนตร ีรัฐมนตร ีหรือองคกรฝายปกครองอืน่ ซ่ึงองคกรเหลานี้
จะตรากฎหมายบริหารบัญญัติขึ้นใชบังคับไดตอเมื่อไดรับมอบอํ านาจจากกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 
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หากเทียบกับระบบกฎหมายไทยแลว กฎหมายบริหารบัญญัติของประเทศเยอรมัน ยอมไดแก     
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ในระบบกฎหมายไทยนั่นเอง20

2.2.2.4 กฎหมายองคกรบญัญัต ิหมายถงึ กฎหมายทีไ่ดรับการตราขึน้โดยนติบิคุคล
มหาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับการปกครองตนเอง เชน กฎหมายขององคการปกครองตนเองสวนทองถ่ิน 
หรือกฎ ขอบังคับขององคการวิชาชีพ หากเทียบกับระบบกฎหมายไทย กฎหมายองคการบัญญัติ 
ยอมไดแก บรรดาเทศบัญญัติหรือขอบัญญัติจังหวัด หรือขอบังคับของแพทยสภา เปนตน

ความชอบดวยกฎหมาย ความมิชอบดวยกฎหมายตามกฎหมายเยอรมัน
กฎหมายปกครองภายใตหลักนติรัิฐทีย่ดึหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา

ทางปกครองเปนสาระส ําคญัอยางหนึง่ โดยเฉพาะอยางยิง่นติกิรรมทางปกครองทกุประเภทไมวาจะเปน
นิติกรรมทางปกครองในรูปแบบของคํ าส่ัง ในรูปของการพิสูจนและยืนยันในคุณสมบัติของบุคคล
หรือสิทธิในทรัพยสิน ในรูปของการรับรองเอกสารตางๆ ของทางราชการ หรือในรูปของคํ าวินิจฉัย
อุทธรณตางๆ โดยองคกรวนิจิฉยัอุทธรณของฝายปกครอง21 จะตองออกโดยถูกตองตามกระบวนการ
ในการออกนิติกรรมทางปกครองและเปนไปตามสารบัญญัติแหงกฎหมายในเรื่องนั้นๆ ตลอดจน
สอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและแนวบรรทัดฐานของคํ าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญดวย 
นิติกรรมทางปกครองใดที่มีขอบกพรอง ไมวาจะเปนขอบกพรองที่มิชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ
หรือกฎหมายสารบญัญตั ิจดัวาเปนนติกิรรมทางปกครองทีม่ชิอบดวยกฎหมายทัง้สิน้ หากความบกพรองนัน้
มีความรายแรงมาก กฎหมายปกครองเยอรมันถือวานิติกรรมทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะ22 
ท ํานองเดยีวกบัโมฆะกรรมตามกฎหมายแพงและพาณชิย ในสวนผลบงัคบัของนติกิรรมทางปกครอง
ทีม่ชิอบดวยกฎหมายในแตละระดับนั้น ยอมมีความแตกตางไป

                                                          
20 วรเจตน ภาคีรัตน ก (2548). วารสารวิชาการศาลปกครอง. หนา 1-17.
21 G.Ch v. Unruh, F.Greve. (1977). Grundkurs Offentliches Recht (2 nd ed.). pp. 128-129. อางถึงใน

กมลชัย รัตนสกาววงศ ข (2544). กฎหมายปกครองเยอรมัน. หนา 155.
22 แหลงเดิม. หนา 156.
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นติกิรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย
นติกิรรมทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมายมลัีกษณะเชนใดนัน้ ไมมตีวับทกฎหมาย

บญัญตัไิวเปนการเฉพาะ หรือ เปนบททั่วไป กฎหมายปกครองแตละฉบับ จะบัญญัติแตเฉพาะสวน
ในรายละเอยีดมากบางนอยบางทีฝ่ายปกครองจะตองผูกพนัปฏิบตัติาม นอกจากนัน้แลวฝายปกครอง
ยังผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ เกณฑการพิจารณานิติกรรมทางปกครอง              
ทีช่อบดวยกฎหมาย อาจแยกพจิารณาความชอบดวยกฎหมายวธีิสบญัญตัแิละความชอบดวยกฎหมาย
สารบัญญัติ

1) ความชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ เปนเรื่องเกี่ยวกับขั้นตอนของการออก
นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงเขาใจกันในระบบกฎหมายปกครองเยอรมันวา นิติกรรมทางปกครอง    
จะตองออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีอํ านาจตามกฎหมายจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวย  
วธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครองและจะตองปฏบิตัใิหถูกตองตามแบบของการออกนติกิรรม
ทางปกครองแตละประเภทดวย

(1) เขตอํ านาจของเจาหนาที่ฝายปกครอง นิติกรรมทางปกครองจะตองออก
โดยเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํ านาจในเนื้อหาของเรื่องนั้นและมีอํ านาจในเขตทองที่หรือพื้นที่ที่ตน
รับผิดชอบ ทัง้นีพ้จิารณาไดจากตวับทกฎหมายปกครองเฉพาะเรือ่งวาไดมอบหมายใหองคกรฝายปกครอง
ในระดบัใดมอํี านาจในการออกนติกิรรทางปกครองและภายในองคกรฝายปกครองทีไ่ดรับมอบหมาย
อํ านาจดงักลาวไดแบงเขตพื้นที่ทางภูมิศาสตรใหอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการใด

(2) วิธีพิจารณา การดํ าเนินการพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
โดยหลักทั่วไปแลว กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองใหเจาหนาที่     
ฝายปกครองดํ าเนินการตามความเหมาะสมอยางยืดหยุนและไมเครงครัด23 เจาหนาที่ฝายปกครอง   
มดีลุพนิจิทีจ่ะด ําเนนิการอยางเรยีบงายและสอดคลองกบัเจตนารมณในการออกนติกิรรมทางปกครอง
แตกม็บีทบงัคบัในเรือ่งวธีิพจิารณาอยูไมนอยทีเ่จาหนาทีฝ่ายปกครองจะตองค ํานงึถึงและปฏบิตัใิหถูกตอง
ตามบทบงัคบัในเรื่องวิธีพิจารณาดังกลาวเปนเงื่อนไขแหงความสมบูรณและความชอบดวยกฎหมาย
ของการออกนติกิรรมทางปกครอง เชน การยืน่ค ํารอง การรบัฟงขอเทจ็จรงิหรอืความเหน็ของผูถูกกระทบ
สิทธิ
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(3) แบบ นิติกรรมทางปกครองอาจจะตองทํ าเปนหนังสือ หรือเพียงแต
กระท ําการดวยวาจาหรอือาจกระท ําดวยวธีิการอืน่กไ็ดแลวแตกรณ ี แตจะตองท ําใหถูกตอง โดยทัว่ไปแลว
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจะไมมีแบบที่เครงครั้ง24 นิติกรรม   
ทางปกครองที่โดยทั่วไปแลวกระทํ าดวยวาจาก็เพียงพอแลว หรืออาจจะตองทํ าเปนลายลักษณอักษร
ยืนยันการออกนิติกรรมทางปกครองดวยวาจาดังกลาว เมื่อผูรับนิติกรรมดวยวาจานั้นเรียกรอง 
เพราะเขาเปนผูมีสวนไดเสียในนิติกรรมทางปกครองนั้นเพื่อจะไดใชเปนหลักฐานในการแสดงสิทธิ
หรือโตแยงคัดคานตามกฎหมายตอไปได

(4) การฟงขอเทจ็จรงิอยางเพยีงพอและประเมนิขอเทจ็จรงิอันเปนสาระส ําคญั
ในการออกนิติกรรมทางปกครองอยางถูกตอง หากเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยเร่ืองบนขอเท็จจริง
ที่ผิดๆ ผลของคํ าวินิจฉัยยอมผิดพลาดไปดวย เสมือนนักศึกษาอานโจทยผิดก็ยอมตอบขอสอบผิด
อยางแนนอน

(5) การใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย นิติกรรมทางปกครองที่สมบูรณ   
ในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติโดยหลักแลวจะตองมีการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย ส่ังการ 
กฎหมายวาดวยวธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครองวางหลกัทัว่ไปไววา นติกิรรมทางปกครอง
ที่ทํ าเปนหนังสือหรือที่ยืนยันเปนหนังสือตามที่ผู มีสวนไดเสียเรียกรองนั้น จะตองใหเหตุผล
ประกอบการวินิจฉัยส่ังการในสวนที่ใหเหตุผลนี้จะตองชี้แจงประเด็นสํ าคัญๆ ในการวินิจฉัย        
ถาเปนนติกิรรมทางปกครองประเภททีก่ฎหมายมอบหมายใหเจาหนาทีฝ่ายปกครองใชอํ านาจดลุพนิจิดวย 
การใหเหตุผลจะตองชี้แจงถึงการชั่งนํ้ าหนักเหตุผลตางๆ อันเปนที่มาของการใชอํ านาจดุลพินิจนั้นๆ

2) ความชอบดวยกฎหมายสารบัญญัติ
(1) เงื่อนไขในการใชอํ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครองกฎหมาย    

รัฐธรรมนญูของสหพนัธรัฐ มาตรา 20 วรรคสาม บญัญตัวิา อํ านาจบรหิารจะตองผูกพนัตามตวับทบญัญตัิ
แหงกฎหมาย บทบัญญัตินี้จึงเปนการยืนยันหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญวาการกระทํ าทางปกครอง   
จะตองชอบดวยกฎหมาย ไมวาการกระทํ าทางปกครองที่อยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง สัญญา
ทางปกครอง ปฏิบตักิารทางปกครอง หรือการออกกฎหมายล ําดบัรองกต็าม ดงันัน้ นติกิรรมทางปกครอง
ทีเ่ปนภาระแกผูรับนติกิรรทางปกครอง และนติกิรรมทางปกครองทีเ่ปนคณุแกผูรับนติกิรรมทางปกครอง
จงึอยูภายในหลกัที่วา หากกิจการเกี่ยวกับการออกนิติกรรมทางปกครองในเรื่องใดมีตัวบทกฎหมาย
บัญญัติไว การออกนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับกิจการในเรื่องนั้นก็จะตองปฏิบัติใหถูกตอง     
ตามตัวบทกฎหมายนั้นเสมอ และจะขัดแยงกับตัวบทกฎหมายที่มีสภาพบังคับอยูในขณะนั้นไมได 

                                                          
24 มาตรา 37 II แหงกฎหมายวาดวยการพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง (VwVfG)
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สํ าหรับนติกิรรมทางปกครองทีเ่ปนภาระแกผูรับนติกิรรมทางปกครองเปนการกระท ําของฝายปกครอง
ทีม่ลัีกษณะกาวเขาไปกระทบสทิธเิสรภีาพหรอืทรพัยสินของประชาชน การออกนติกิรรมทางปกครอง
ในลักษณะดังกลาวจะตองมีตัวบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองไว    
อยางชัดแจงในทุกกรณี และเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาถึงเงื่อนไขและขอบเขต          
ของการใชอํ านาจวนิจิฉยัส่ังการและการใชอํ านาจดลุพนิจิดวย และในกรณกีฎหมายล ําดบัรอง ไดแก
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติขององคการปกครองตนเอง การตรากฎหมายลํ าดับรองและเนื้อหา  
ของกฎหมายลํ าดับรองนั้น จะตองมทีี่มาและอยูในขอบเขตของกฎหมายที่ผานสภานิติบัญญัติดวย25

(2) นติกิรรมทางปกครองจะตองสอดคลองกบัตวับทกฎหมายและหลกักฎหมาย
ที่เกี่ยวของ นิติกรรมทางปกครองโดยสวนใหญจะเปนการกระทํ าตัวบทกฎหมายที่เปนนามธรรม
ใหเปนรูปธรรม  ดังนั้นนิติกรรทางปกครองจะตองสอดคลองกับกฎหมายเฉพาะเรื่อง กฎหมายอื่น
ที่เกี่ยวของและหลักกฎหมายตางๆ รวมทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักกฎหมาย
เกีย่วกบัสทิธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับใชโดยตรง
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 1 วรรคสาม แหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ

(3) นิติกรรมทางปกครองที่มีอํ านาจดุลพินิจดวย เจาหนาที่ฝายปกครอง   
จะตองใชอํ านาจดุลพินิจที่ไมผิดพลาด26 กลาวคือ เจาหนาที่ฝายปกครองนอกจากจะมีอํ านาจ         
ในการด ําเนนิการและวนิจิฉยัแลว จะตองใชอํ านาจดลุพนิจิภายในขอบเขตและสอดคลองกบัวตัถุประสงค
ของกฎหมายที่ใหอํ านาจปฏิบัติการนั้นๆ และจะตองไมใชอํ านาจดุลพินิจอยางบิดเบือน

(4) การวินิจฉัยส่ังการในการออกนิติกรรมทางปกครองจะตองกระทํ าการ
อยางสมควรแกเหตุ หลักความสมควรแกเหตถืุอวาเปนหลักกฎหมายทัว่ไปโดยเฉพาะนติกิรรทางปกครอง
ที่มีภาระแกผูรับนิติกรรมทางปกครองจะตองมีความสัมพันธระหวางมาตรการที่ใชกับเปาหมาย
หรือผลที่ฝายปกครองตองการดวย มาตรการที่กํ าหนดเปนการกระทํ าไปสูเปาหมายนั้น จะตอง  
เปนไปตามหลักความสมควรแกเหตุ

(5) นติกิรรมทางปกครองจะตองมคีวามชดัเจนกระจาง นติกิรรมทางปกครอง
คงตองมเีนือ้หาทีชั่ดเจนอยางพอเพยีงทีผู่รับนติกิรรมทางปกครองอานแลวมคีวามเขาใจวา ฝายปกครอง
มีความตองการอะไร ผูรับนิติกรรมทางปกครองอยูในวิสัยที่จะกระทํ าหรือปฏิบัติตามหรือไม   
กลาวอีกนัยหนึ่ง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองวินิจฉัยโดยปราศจากขอสงสัย หรือ ไมคลุมเครือ       

                                                          
25 H.U.Erichsen und W.Martens. p. 172. อางถึงใน กมลชัย รัตนสกาววงศ ข เลมเดิม. หนา 161.
26 กมลชัย รัตนสกาววงศ ค (2539). “แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศ

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน.” บทบัณฑิตย, เลมท่ี 42. หนา 46-83.
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หลักกฎหมายนี้ไดบัญญัติไวในมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจาหนาที่
ฝายปกครอง

ผลของการเพิกถอน “กฎ” ของระบบกฎหมายเยอรมัน
ระบบกฎหมายเยอรมันถือวากฎเปนกฎหมายตามเนื้อความ ถึงแมวาจะถือกัน 

ตอไปดวยกต็ามวา กฎเปนการกระท ําทางปกครองประเภทหนึง่ แตกฎกม็ลัีกษณะทีแ่ตกตางจากค ําสัง่
ทางปกครองในแงที่มาของกฎมีลักษณะที่เปนนามธรรมและกฎนั้น มีผลบังคับเปนการทั่วไป  
ระบบกฎหมายเยอรมันไดพัฒนาทฤษฎีในสวนที่เกี่ยวกับกฎและคํ าสั่งทางปกครองแยกออกจากกัน 
ดังจะเห็นไดจากผลในทางกฎหมายกรณีที่ฝายปกครองออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับ   
ที่สูงกวา และกรณีที่ฝายปกครองออกคํ าสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีของกฎ       
ที่ไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับที่สูงกวานั้น ระบบกฎหมายเยอรมันถือวากฎดังกลาวเปนโมฆะ  
เนือ่งจากกฎเปนกฎเกณฑทีม่ผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไป ผลในทางกฎหมายของกฎทีไ่มชอบดวยกฎหมาย
ในลํ าดับที่สูงกวา จึงไมแตกตางจากผลในทางกฎหมายของรัฐบัญญัติที่ขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญ   
นั่นคือ เปนโมฆะเชนกัน โดยเหตุที่ความไมชอบดวยกฎหมายของกฎสงผลในระบบกฎหมาย        
ทีค่อนขางรนุแรง ระบบกฎหมายเยอรมนัจงึจ ํากดัวตัถุแหงคดใีนกรณขีองการรองขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎไว เฉพาะกฎของมลรฐัและกฎทีต่ราขึน้ตามประมวลกฎหมาย
กอสรางเทานั้น การรองขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎในฐานะ        
ที่เปนประเด็นหลักของคดี เพื่อใหศาลปกครองประกาศความเปนโมฆะของกฎจึงไมสามารถใชได
กบักฎทกุประเภท แมกระนัน้บคุคลกอ็าจขอใหศาลปกครองสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎทุกประเภทไดในฐานะที่เปนประเด็นเบื้องตนที่จะตองวินิจฉัยกอน เพียงแตในกรณีหลังนี้ 
คํ าพิพากษาของศาลปกครองไมไดมีผลเปนการประกาศความเปนโมฆะของกฎเปนการทั่วไป      
คงมผีลเปนเพยีงการแสดงความไมชอบดวยกฎหมายของกฎในคดนีัน้และผกูพนัเฉพาะคูความแหงคดี
เทานั้น ในขณะที่ในทางทฤษฎีกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายในลํ าดับที่สูงกวาจะตกเปนโมฆะ คํ าส่ัง
ทางปกครองทีไ่มชอบดวยกฎหมายโดยหลกัแลวจะไมถึงขนาดเปนโมฆะ แตมกัจะเปนค ําสัง่ทางปกครอง
ที่อาจถูกเพิกถอนได ซ่ึงในระหวางที่ยังไมมีการเพิกถอน คํ าสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมีผล       
ในทางกฎหมาย และแมตอมาหากจะตองมกีารเพกิถอนค ําสัง่ทางปกครองดงักลาวยอมมผีลในทางกฎหมาย
คือ องคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการก็ไมถูกบังคับใหตองเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาว
ยอนหลังกลับไปตั้งแตวันออกคํ าส่ังเสมอไป แตอาจเพิกถอนใหมีผลตั้งแตขณะที่เพิกถอนได        
ซ่ึงหมายความวาในชวงเวลาตัง้แตออกค ําส่ังทางปกครองจนถงึชวงเวลาทีค่ ําส่ังทางปกครองถกูเพกิถอนนัน้
แมค ําสัง่ทางปกครองนัน้ไมชอบดวยกฎหมาย แตระบบกฎหมายกจ็ะยอมรบัใหค ําส่ังทางปกครองนัน้
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สามารถใชบงัคบัได ทฤษฎขีองค ําสัง่ทางปกครองและกฎของระบบกฎหมายเยอรมนัแตกตางจากทฤษฎี
วาดวยค ําสัง่ทางปกครองและกฎในระบบกฎหมายฝรัง่เศส ซ่ึงจะก ําหนดผลของความไมชอบดวยกฎหมาย
ของกฎและค ําส่ังทางปกครองไวเหมือนกัน คือ หากไมตองดวยเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมาย
ทีรุ่นแรงแลว กฎและคํ าส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีผลในทางกฎหมายจนกวาจะถูกเพิกถอน

2.2.3 ลํ าดับศักดิ์ของกฎหมายฝรั่งเศส27

ในประเทศฝรัง่เศสนัน้ การด ําเนนิกจิกรรมของฝายปกครองอยูภายใตหลักวาดวย
ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระท ํา
ทางปกครอง หมายถึง การกระทํ าใดๆ ของฝายปกครอง จะตองเคารพตอกฎหมาย จะตองเปนไป
ตามทีก่ฎหมายก ําหนด และจะท ํานอกขอบอ ํานาจทีก่ฎหมายก ําหนดไวไมได ดงันัน้ แมในทางปฏบิตัิ
ฝายปกครองจะมีอํ านาจมากเพียงใดก็ตาม แตฝายปกครองก็ตองดํ าเนินการทั้งหลายตามกรอบ    
ของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายในทีน่ีห้มายความถงึกฎหมายทีอ่อกโดยฝายนิตบิญัญตั ิ และกฎเกณฑตางๆ
ของฝายบริหารที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ า
ทางปกครองนี้เปนหลักสํ าคัญหลักหนึ่งที่ใชกันอยูในประเทศ “นติรัิฐ”28

ศาลปกครองจะเปนผูตรวจสอบวาฝายปกครองไดตรากฎขึ้นโดยสอดคลอง    
กับหลักความชอบดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนหลักการที่เรียกรอง    
ใหการออกกฎเกณฑใดๆ ของฝายปกครองจะตองตกอยูภายใตกฎหมาย และมิใชเฉพาะแตกฎหมาย
ซ่ึงถูกตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น แตยังจะตองอยูภายใตกฎที่ฝายปกครองสรางขึ้นดวย     
นอกจากนี้หลักความชอบดวยกฎหมายยังเรียกรองใหฝายปกครองตองปฏิบัติใหสอดคลองกับ
ประโยชนสาธารณะดวยเชนกัน

กฎเกณฑที่รวมตัวกันขึ้นมาเพื่อเปนหลักใหฝายปกครองตองเคารพและยึดถือ 
ไปปฏิบัติเชนนี้ รวมเรียกวา “กรอบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันประกอบไปดวย    
รัฐธรรมนญู สนธิสัญญา หรือขอตกลงระหวางประเทศ หลักกฎหมายทั่วไป กฎระเบียบ และบรรดา
ค ําพิพากษาขององคกรยุติธรรมตางๆ ซ่ึงเปนที่สุด
                                                          

27 รายงานการศึกษา เรื่อง Le controle de la validite de la norme reglementaire par le juge
administratif. โดย Michel AZIBERT,Maitre des requetes สภาแหงรัฐฝรั่งเศส เอกสารทางวิชาการเสนอตอ
ที่ประชุมสมาคมสภาแหงรัฐและศาลปกครองสูงสุดแหงสหภาพยุโรป ครั้งที่ 10 ณ กรุงเอเธนส ระหวางวันที่
14-17 พฤษภาคม ค.ศ. 1986. ปยศาสตร ไขวพันธุ. (ผูแปลและเรียบเรียง). (2548). “พนักงานคดีปกครอง 6 ว.
ศูนยศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบสํ านักงานศาลปกครอง.”  วารสารวิชาการศาลปกครอง. หนา 18-32.

28 นันทวัฒน บรมานันท. (2547). หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส. หนา 37.
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2.2.3.1 รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่อยูในลํ าดับที่สูงสุดในกลุม    
ของกฎหมายภายในประเทศเชนเดยีวกบั “ยอดปรามดิ” เหตผุลทีรั่ฐธรรมนญูถูกจดัวางใหอยูในสถานะ
ทีสู่งกวากฎหมายภายในประเทศประเภทอื่นทุกประเภท ก็เพราะวาในดานรูปแบบนั้น รัฐธรรมนูญ
เกดิจาก “ขอตกลง” รวมกนัระหวางประชาชนในรปูแบบของ “สัญญาประชาคม” สวนในดานเนือ้หา
รัฐธรรมนญูประกอบดวยบทบญัญตัทิีเ่กีย่วของกบัโครงสรางของรฐั ความสมัพนัธระหวางอ ํานาจรฐั
และบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชน ความเปนกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญไดรับการยืนยันโดยองคกรศาลของฝรั่งเศสสององคกร คือ ศาลปกครองสูงสุดและ
ศาลฎกีา โดยในคํ าวินิจฉัยลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1998 กรณี SARRAN LEVACHER et autres นั้น 
ศาลปกครองสงูสุดไดวินิจฉัยไววา ในกรณีที่เกิดการขัดกันระหวางกฎหมายภายใน (ordre interme) 
กบักฎหมายระหวางประเทศ (ordre international) ในสวนทีเ่กีย่วกบัการด ําเนนิการตางๆ ภายในประเทศ
ใหถือวารัฐธรรมนญูเปนกฎหมายสงูสุดทีต่องยดึถือปฏิบตัติาม ซ่ึงตอมาศาลฎกีากไ็ดน ําหลักดงักลาว
มาใชในการวินิจฉัยคดี FRAISSE เมื่อวันที่ 2 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ผูมีอํ านาจออกกฎจะตองเคารพ
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองไว เชน หลักความเสมอภาคภายใต
กฎหมายเสรีภาพสวนบุคคล หรือหลักเสรีภาพในการรวมตัวจัดตั้งเปนพรรคการเมือง

2.2.3.2 สนธิสัญญาและความตกลงระหวางประเทศ  ลํ าดับศักดิ์ของสนธิสัญญา
ระหวางประเทศถูกกํ าหนดไวในมาตรา 54 และมาตรา 55 แหงรัฐธรรมนูญ โดยสนธิสัญญา 
ระหวางประเทศมีสถานะตํ่ ากวารัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็จะมีผลทํ าใหสนธิสัญญาระหวางประเทศไมอาจ
ขดัหรอืแยงตอรัฐธรรมนญูได ในขณะเดยีวกนัสนธสัิญญาระหวางประเทศกม็สีถานะสงูกวารัฐบญัญตัิ
ดังนั้น รัฐบญัญัติจึงไมอาจขัดหรือแยงตอสนธิสัญญาระหวางประเทศได โดยหลักแลว สนธิสัญญา
ระหวางประเทศและกฎเกณฑในกฎหมายระหวางประเทศ จะมีผลบังคับตอฝายปกครองภายใต
เงือ่นไขเพยีงประการเดยีว นัน่คอื จะตองมกีารใหสัตยาบนัและประกาศใหทราบโดยทัว่กนั อยางไรกด็ี
หากเนื้อความในสนธิสัญญามีความคลุมเครือ ศาลปกครองก็อาจรองขอตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศใหมีการตีความบทบัญญัติในสนธิสัญญาได

นอกจากนี ้ ถาจะน ําสนธสัิญญามาใชเฉพาะในสวนทีเ่กีย่วกบัความสมัพนัธ
ระหวางประเทศเทานัน้ การด ําเนนิการในสวนนีจ้ะมลัีกษณะเปนการกระท ําทางรฐับาล ซ่ึงอยูนอกเหนอื
การควบคมุทางศาล ขอจ ํากดัอีกประการหนึง่ กค็อื แมวาการกระท ําทางปกครองหนึง่ๆ จะไมสอดคลอง
กบับทบญัญตัใินสนธสัิญญา ศาลปกครองกจ็ะไมเขาไปตรวจสอบการกระท ําเหลานัน้ หากปรากฏวา
เปนการกระท ําทีเ่กดิขึน้ภายใตเงือ่นไขของกฎหมายทีม่ใีชบงัคบัอยูกอนทีจ่ะมสีนธสัิญญาใดๆ เกดิขึน้
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กลาวโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของสนธิสัญญาแหงประชาคมยุโรป 
ศาลปกครองสามารถปรับใชบทบัญญัติในสนธิสัญญาไดโดยตรง ทั้งนี้ ภายใตเงื่อนไขการจํ ากัด
อํ านาจของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของการกระทํ าทางปกครอง 
เนื่องจากวาระหวางรัฐธรรมนูญและการกระทํ าทางปกครองนั้นมีกฎหมายในลํ าดับรัฐบัญญัติ      
ซ่ึงเปรยีบเสมือนกระจกมาขวางกั้นอยูระหวางทั้งสอง ศาลปกครองจึงมีอํ านาจตรวจสอบวาการออก
กฎใดๆ จะตองไมขัดแยงกับเนื้อความหรือวัตถุประสงคที่ระบุไวในขอแนะนํ าแนวปฏิบัติ          
แหงประชาคมยุโรป

2.2.3.3 รัฐบัญญัติ เปนกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ ตามาตรา 34           
ของรฐัธรรมนญู ค.ศ. 1958 โดยในมาตรา 34 นัน้ จะเปนสาระส ําคญัของเรือ่ง ทีเ่ฉพาะฝายนติบิญัญตัิ
เทานัน้ทีม่ีอํ านาจในการออกกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สวนเรื่องอื่นๆ นอกเหนือจากที่บัญญัติไว  
ในมาตรา 34 นั้น ไมอยูในอํ านาจของฝายนิติบัญญัติที่จะเปนผูออกกฎหมาย แตจะเปนหนาที่      
ของฝายบรหิารทีจ่ะไปออกกฎเกณฑทีม่ผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไปเพือ่ใชบงัคบัตอไป การทีรั่ฐธรรมนญู
ก ําหนดอ ํานาจของฝายนติบิญัญตัไิวอยางจ ํากดั ขณะทีใ่หอํ านาจฝายบรหิารในการออกกฎเกณฑตางๆ ไวมาก
ก็เพราะความเปนมาทางประวัติศาสตรที่เกิดขึ้นกอนและในขณะรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน      
ซ่ึงขณะนั้นฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจมากและฝายบริหารมีอํ านาจนอย ทํ าใหเกิดภาวะที่ฝายบริหาร   
ไมสามารถบรหิารประเทศได ผูรางรฐัธรรมนญูฉบบัปจจบุนัจงึสรางภาวะผูน ําใหกบัฝายบรหิารทัง้ระบบ
โดยก ําหนดใหฝายบรหิารมอํี านาจอยางมาก ซ่ึงรวมไปถงึอํ านาจทีเ่กีย่วของกบัการออกกฎเกณฑตางๆ
เพือ่ใชในการบริหารประเทศดวย รัฐบัญญัติเปนสิ่งที่ฝายปกครองรวมทั้งศาลปกครองจะตองยึดถือ
และน ํามาใชในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎ ทัง้ฝายปกครองและศาลปกครอง
จงึเปนผูรับใชกฎหมาย

สภาแหงรัฐจะเขามาตรวจสอบการละเมิดตอรัฐบัญญัติอันเปนกฎหมาย
แมบทที่ใหอํ านาจในการออกกฎ ซ่ึงรวมไปถึงรัฐกํ าหนด และคํ าวินิจฉัยที่มีคาบังคับเทียบเทา
กฎหมาย ความชอบดวยกฎหมายที่มีการกลาวอางนั้น จะตองเปนกฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในเวลา
ทีม่กีารออกกฎ ระบบการตรวจสอบโดยศาลปกครองจะคอนขางยดืหยุนและเปดชองใหกบัฝายปกครอง
ไดมอิีสระในการรเิร่ิมใชมาตรการใดๆ ทีไ่มตองถึงขนาดทีถู่กตองตรงตามกฎหมายแมบทเสยีทเีดยีว
แตเพียงแคดํ าเนินการอยางสอดคลองเหมาะสมก็นับเปนการเพียงพอแลว ศาลปกครองจะเขามา
ตรวจสอบเฉพาะในกรณทีีเ่หน็วากฎทีอ่อกมานัน้ เปนกฎทีไ่มสอดคลองกบักฎหมายแมบทอยางชดัแจง
เทานัน้ โดยยงัคงใหอํ านาจดุลพินิจแกฝายบริหารไวเปนสวนใหญ ในกรณีมีขอสงสัยในการตีความ
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ตวับทกฎหมายทีเ่คลอืบคลมุ ผูพพิากษาจะคนหาเจตนารมณอันแทจริงของผูรางกฎหมาย และสามารถ
กระท ําไดโดยการตรวจสอบจากรายงานการประชมุของรฐัสภาเมือ่คร้ังทีม่กีารพจิารณารางกฎหมายฉบบันัน้ๆ

การออกกฎที่ละเมิดตอรัฐบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบท จะแบงออก
เปน 3 ลักษณะ ไดแก ประการแรก การละเมิดตอกฎหมายโดยตรง กลาวคือ เปนการออกกฎที่มี  
เนื้อความขัดแยงกับเนื้อความในรัฐบัญญัติอยางชัดแจง ประการตอไป ไดแก การที่ไมไดนํ า
กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในขณะนั้นมาพิจารณาประกอบการออกกฎนั้นเลย และประการสุดทาย 
คอื การเลี่ยงกฎหมาย (les frauds) ศาลจะเขามาแทรกแซงเมื่อปรากฏวามีการละเมิดตอเจตนารมณ
ของกฎหมาย หรือมีการบิดเบือนการใชกฎหมายไปในทางอื่น

2.2.3.4 หลักกฎหมายทัว่ไป ตามธรรมดาแลว กฎเกณฑทีม่ผีลบงัคบัใหฝายปกครอง
ตองเคารพและถือปฏิบัติมักมีที่มาจากตัวบทกฎหมายหรือกฎระเบียบเทาที่ปรากฏอยู อยางไรก็ดี 
ศาลปกครองวนิจิฉยัคดโีดยอาศยักฎหมายจากแหลงอืน่ๆ มาประกอบการพจิารณาดวย ซ่ึงอาจเปนหลัก
ที่มิไดเขียนไวเปนลายลักษณอักษร ศาลอาจพบวามีหลักกฎหมายทั่วไปบางประการที่มีคาบังคับ
และน ํามาใชยนักบัฝายปกครองได ดวยเหตนุี ้แนวค ําพพิากษาของศาลปกครองจงึเปนบอเกดิอันสํ าคญั
ทีจ่ะชีใ้หเห็นการมีอยูของหลักกฎหมายทั่วไปไดชัดเจน

2.2.3.5 ค ําวนิจิฉยัเสร็จเดด็ขาด อันเปนคณุลักษณะทีสํ่ าคญัของค ําวนิจิฉยัในกระบวน
การยุติธรรม ถือเปนบอเกิดสํ าคัญอีกประการหนึ่งของหลักความชอบดวยกฎหมายที่ฝายปกครอง 
จะตองใหความเคารพและคํ านึงถือเสมอเมื่อจะตองใชอํ านาจออกกฎเกณฑใดๆ ตามธรรมดาแลว 
คํ าวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดขององคกรยุติธรรมทั่วๆ ไปจะใชยันไดในระหวางคูความในคดีเทานั้น     
แตในกรณีที่เปนคํ าวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีเพิกถอนการกระทํ าทางปกครอง คํ าวินิจฉัย
ลักษณะนีม้คีาบงัคับเด็ดขาดใชยันไดกับบุคคลทั่วไป ดังนั้นจึงไมอาจออกกฎเกณฑใดๆ มาขัดแยง
กบัค ําวินิจฉัยในลักษณะเชนนี้ได

2.2.3.6 กฎ บรรทดัฐานการวางกฎเกณฑที่มีลักษณะเปนกฎ ในบางกรณีก็อาจ
รวมอยูในกรอบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดเชนกัน เชน ในกรณีของนายกเทศมนตรี
ซ่ึงอยูในฐานะเจาหนาที่ของรัฐคนหนึ่ง จึงตองเคารพตอกฎระเบียบของจังหวัด และในกรณี       
ของผูวาราชการจังหวัดก็ตองปฏิบัติหนาที่ภายใตกฎระเบียบที่ออกโดยรัฐมนตรี ในประเทศฝรั่งเศส 
ลํ าดบัชัน้ของกฎจึงขึ้นอยูกับลํ าดับชั้นบังคับบัญชาในระหวางผูมีอํ านาจออกกฎดวยกันเองดวย
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สถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีของฝรั่งเศส
ลักษณะทางกฎหมายที่สํ าคัญของอํ านาจในการตัดสินใจของฝายปกครอง คือ 

จะเปนการใชอํ านาจแตเพยีงลํ าพงัผูเดยีว เชน อํ านาจของประธานาธบิดแีหงสาธารณรฐั นายกรฐัมนตรี
หรือรัฐมนตรคีนหนึง่หรือหลายคนทีก่ระท ําการรวมกนั แตไมปรากฏวามกีารตดัสนิใจทีม่าจากองคกร
ในรูปของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลแตอยางใด ในความหมายทางกฎหมายแมจะมีบทบัญญัติ       
ในรฐัธรรมนญูหรือในกฎหมายอืน่ทีร่ะบใุหการกระท ําบางประการจะตองเปนการกระท ํา “โดยรัฐบาล” 
หรือ “ในคณะรัฐมนตรี” ก็ตาม

ดงันัน้ในประเทศฝรัง่เศสปญหาเรือ่งสถานะและผลทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรี
ดงัทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทยจงึไมเกดิขึน้ เพราะในประเทศฝรัง่เศส คณะรฐัมนตร ีไมสามารถกระท ําการใด
ทีเ่ปนนติกิรรมทางปกครองหรอืกอผลทางกฎหมายไปสูภายนอกไดเลย แมเมือ่คณะรฐัมนตรมีกีารลงมติ
ตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่งไปแลว ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวของจะเปนผูรับผิดชอบ      
ในการไปออกระเบียบ คํ าส่ัง ประกาศ หรือแมกฤษฎีกา ตามอํ านาจหนาที่ของตน เพื่อยังใหเปนไป
ตามความเหน็รวมกนัในทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรดีงักลาวอกีชัน้หนึง่ สวนการควบคมุความชอบดวยกฎหมาย
กเ็ปนไปตามหลักเรื่อง “นิติกรรมทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” โดยทั่วไป กลาวโดยสรุป คือ 
ระเบียบ คํ าส่ัง หรือ กฎเกณฑทีม่ศีกัดิ์ทางกฎหมายตํ่ ากวา จะตองออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎเกณฑ
ทางกฎหมายทีม่ีศักดิ์สูงกวา และจะตองไมขัดหรือแยงกับกฎเกณฑที่มีศักดิ์สูงกวาและศาลปกครอง
ฝร่ังเศสเปนองคกรทีม่อํี านาจควบคมุความชอบดวยกฎหมายของระเบยีบ ค ําส่ัง หรือประกาศตางๆ29

2.3  หนาท่ีและอํ านาจของคณะรัฐมนตรี

2.3.1 หนาท่ีของคณะรัฐมนตรี
ในการปกครองรัฐจะตองมีองคกรสํ าหรับบริหารกิจการของรัฐองคกรเชนนี้

เรียกวา “รัฐบาล” คํ าวา “รัฐบาล” หมายความถึง บุคคลและคณะซึ่งไดรับมอบหมายใหใชอํ านาจ
บริหารเพื่อดํ าเนินการปกครองประเทศ อํ านาจหนาที่ของรัฐบาลนั้นมิไดมีขอบเขตอยูแตเฉพาะ  
การบริหารใหใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น แตยังเปนผูวางนโยบายและดํ าเนินการปกครอง
ประเทศดวย จึงเรียกวา “ฝายบริหาร”

                                                          
29 สุวิมล สังขพันธุ. (2535). สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี. หนา 213.
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ในทางทฤษฎีเราอาจแยกหนาที่ของฝายบริหาร ออกไดเปน 2 สวน คือ หนาที่ 
ในฐานะรัฐบาล (Government function) หรือระบบงานนโยบายและหนาที่ในฐานะฝายปกครอง
หรือระบบงานประจํ า (Administrative function)30 อํ านาจหนาที่ในฐานะรัฐบาลเปนอํ านาจหนาที่ 
ซ่ึงคณะรฐัมนตรใีชรวมกนั และอํ านาจหนาทีใ่นฐานะฝายปกครองเปนอ ํานาจหนาทีซ่ึ่งนายกรฐัมนตรี
หรือรัฐมนตรแีตละคนเปนผูบริหารงานของกระทรวงหรอืทบวงการเมอืงทีต่นเปนผูปกครองบงัคบับญัชา

ในทางปฏบิตัอํิ านาจหนาทีท่ัง้สองสวนนีย้ากทีจ่ะแยกออกจากกนัไดอยางเดด็ขาด
เพราะวามีความสัมพันธอยูเสมอ และหนาที่ของทั้งสองฝายมีลักษณะเสริมและทดแทนกัน แตอาจ
จะวางแนวทางการแบงแยกไดดังนี้

2.3.1.1 หนาท่ีในฐานะฝายบริหาร คอื อํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดและดํ าเนิน
นโยบายของชาติ กิจการที่ฝายบริหารปฏิบัติในฐานะรัฐบาลนั้น คือ กิจการประเภทสํ าคัญๆ เกี่ยวกับ
การด ําเนนินโยบายของรฐับาลทีจ่ดัท ําเพือ่ความด ํารงอยูซ่ึงความปลอดภยั ความเจรญิ และความมัน่คง
ของประเทศชาติ เชน การประกาศสงคราม การวางแผนเศรษฐกิจของชาติ การทํ าสนธิสัญญา      
กบัตางประเทศ การตดิตอด ําเนนิงานระหวางคณะรฐัมนตรกีบัรฐัสภาเพือ่บริหารราชการของประเทศ

2.3.1.2 อํ านาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง คอื อํ านาจหนาที่ในการที่จะปฏิบัติ
กิจการที่เปนปกติธุระเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายที่รัฐบาลวางไว เปนการปฏิบัติ        
ในรายละเอียดที่มีกลไกในทางปฏิบัติมากมายหลายประการซึ่งฝายปกครองจัดทํ าอยูเปนประจํ า 
และการปฏบิตักิจิการในทางปกครองนัน้ นายกรฐัมนตร ีรัฐมนตรวีาการกระทรวงแตละคน พรอมดวย
ขาราชการและพนักงานในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เปนผูปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีไมจํ าตองวินิจฉัย
ส่ังการดวยตนเองทุกเรื่องไปเหมือนกับกิจการในหนาที่ของรัฐบาล เวนแตในเรื่องสํ าคัญที่เกี่ยวกับ
นโยบาย ซ่ึงรัฐมนตรวีาการกระทรวงอาจจะน ําขึน้เสนอค ําวนิจิฉยัจากคณะรฐัมนตรกีอนปฏบิตั ิเพราะฉะนัน้  
กิจการในหนาที่ของฝายปกครอง รัฐบาลจึงอาจมอบหมายใหกระทรวงและทบวงการเมืองตางๆ 
เปนผูปฏิบัติแทน ตัวอยางกิจการที่ฝายบริหารปฏิบัติในฐานะฝายปกครอง คือ กิจการตางๆ ที่อยู   
ในหนาทีข่องกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เชน การรกัษาความสงบเรยีบรอยของประชาชน การปองกนั
ประเทศ การสาธารณสุข การคมนาคม การเกษตร การอตุสาหกรรม เปนตน

                                                          
30 อมร จันทรสมบูรณ ก (2544). กฎหมายปกครอง. หนา 45.
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คณะรฐัมนตรเีปนองคกรทางการเมอืงทีสํ่ าคญัในการบรหิารราชการแผนดนิ
อํ านาจของคณะรัฐมนตรีในการกระทํ าการ การตัดสินใจ การกํ าหนดนโยบายในเรื่องตางๆ มีที่มา
จากหนาที่ของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผนดิน รัฐธรรมนูญทุกฉบับไดบัญญัติไว    
อยางชัดเจนวา คณะรัฐมนตรี “มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน”31 แตฝายที่จะปฏิบัติใหสํ าเร็จ     
ตามนโยบายและดํ าเนินงานเปนประจํ านั้น คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมีหนาที่และกํ าลังคน ตลอดจน
เครือ่งมอืทีจ่ะด ําเนนิการในรายละเอยีดเปนปกตปิระจ ําวนัโดยปฏบิตังิานตางๆ เพือ่สนองความตองการ
หรือประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ”32

อํ านาจหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี หรือ      
ทีเ่คยเรยีกกันมาวา อํ านาจบริหาร (Executive Power)  มีความสํ าคัญมาก อาจกลาวไดวา หมายถึง 
การด ําเนนิการทกุอยางในการปกครองบานเมอืง เพือ่ใหประชาชนมคีวามผาสกุ อยูดกีนิด ีบ ํารุงสงเสรมิ
ประชาชนในทุกทาง ดูแลบานเมืองใหมีความสงบเรียบรอย บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย      
(to enforce the law) มหีนาทีสํ่ าคัญในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายของประเทศ และเปนผูนํ า    
ทางการเมอืงบรหิารประเทศในกจิการทัง้มวล ซ่ึงเมือ่พจิารณาถงึประเพณกีารปกครองในระบอบรฐัสภา
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ตลอดจนระเบียบหรือมติคณะรัฐมนตรีแลวพอจะจํ าแนก 
อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรี โดยจะกลาวถึงอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมายตางๆ 
ซ่ึงสวนใหญจะเปนเรื่องที่กฎหมายกํ าหนดไววา มีความจํ าเปนตองผานขั้นตอนการตัดสินใจสั่งการ
โดยคณะรัฐมนตรี จึงจะมีผลสมบูรณตามบทบัญญัติของกฎหมาย เชน การอนุมัติ การอนุญาต     
การรบัสนองพระบรมราชโองการ การแตงตัง้ และถอดถอนขาราชการระดบัสงู การแตงตัง้คณะกรรมการ
ของกระทรวง ทบวง กรม เปนตน

2.3.2 อํ านาจหนาท่ีตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรี

2.3.2.1 อํ านาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมา จะเห็นไดวามีการบัญญัติอํ านาจหนาที่

ของคณะรัฐมนตรีไวดังนี้

                                                          
31 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540, มาตรา 201 พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังนายกรัฐมนตรี

คนหนึ่ง และรัฐมนตรีอื่นอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบเปนคณะรัฐมนตรี มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน
32 ประยูร กาญจนดุล ก (2523). คํ าอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 13,16.
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1) รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดยคณะรัฐมนตรี
2) คณะรัฐมนตรีจะเขาบริหารราชการแผนดิน ตองแถลงนโยบาย    

ตอรัฐสภา33

3) คณะรัฐมนตรีมีสิทธิที่จะขอฟงความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ในปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินได34

4) คณะรฐัมนตรีที่พนจากตํ าแหนง ตองอยูในตํ าแหนงเพื่อดํ าเนินงาน
ไปจนกวาคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่35

5) ในกรณฉีกุเฉนิทีม่คีวามจ ําเปนรีบดวน ในอนัจะรักษาความปลอดภยั
ของประเทศ หรือความปลอดภยัสาธารณะ หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกจิของประเทศ หรือปองปด
ภยัพบิตัสิาธารณะหรือมีความจํ าเปนตองมีกฎหมายเกี่ยวดวยภาษีอากรหรือเงินตรา ซ่ึงจะตองไดรับ
การพจิารณาโดยดวนและลับเพือ่รักษาประโยชนของแผนดนิ คณะรฐัมนตรอีาจจะเสนอพระราชก ําหนด
เพื่อใหพระมหากษัตริยทรงตราพระราชกํ าหนดใหใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติก็ได และ      
คณะรฐัมนตรจีะตองเสนอพระราชก ําหนดนัน้ตอรัฐสภาในการประชมุรัฐสภาคราวตอไปเพือ่พจิารณา
โดยไมชักชา36

จะเหน็ไดวา คณะรัฐมนตรีมีหนาที่หลายประการดวยกันในการบริหาร
ราชการแผนดนิ นอกจากตวัอยางขางตนและกย็งัมบีญัญตัไิวในรฐัธรรมนญูอกีหลายประการดวยกนั

 2.3.2.2 อํ านาจหนาท่ีตามกฎหมายอื่น
1) พระราชบัญญัติ อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีอยู ตาม          

พระราชบัญญัติตางๆ นั้น มีอยูมากมาย เชน
- พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522
มาตรา 11 “กรรมการกฤษฎกีานัน้ จะไดทรงพระกรณุาโปรดเกลาฯ

แตงตั้งขึ้นตามคํ าแนะนํ าของคณะรัฐมนตรี”

                                                          
33 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540, มาตรา 211.
34 แหลงเดิม. มาตรา 213.

          35 แหลงเดิม. มาตรา 211 วรรคสอง.
          36 แหลงเดิม. มาตรา 218.
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มาตรา 63 วรรค 3 “ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปน    
ขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากบุคคลซึ่งมีความเชี่ยวชาญ      
ในทางนติศิาสตรการรางกฎหมายและการบรหิารราชการแผนดนิตามค ําแนะน ําของคณะรฐัมนตร…ี”

มาตรา 7 (1) – (3) “คณะรัฐมนตรีอาจจะมีมติใหกรรมการ       
รางกฎหมายจัดทํ ารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ หรืออาจมีมติใหกรรมการ    
รางกฎหมายใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานขอรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เสนอความเห็นและ     
ขอสังเกตเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย”

- พระราชบัญญัติการงบประมาณ พ.ศ. 2502
มาตรา 17 “ในกรณีจํ าเปนจะตองจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน      

เกนิกวาหรือนอกเหนอืไปจากทีก่ ําหนดไวในพระราชบญัญตังิบประมาณรายจายประจ ําป คณะรฐัมนตรี
อาจเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมตอรัฐสภาได”

มาตรา 20 (2) (5) “…ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการเบิกจาย
เงนิจากคลงั การเกบ็รักษาเงนิ และการนํ าสงคลัง ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยเงินทดรองราชการ       
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี…”

3) พระราชกฤษฎีกา อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีอยู ตาม     
พระราชกฤษฎีกา มีตัวอยางดังนี้

- พระราชกฤษฎีกาการจายเงินเดือน เงินป บํ าเหน็จ บํ านาญ และ
เงนิอืน่ในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2522

มาตรา 15 “ขาราชการทีม่ไิดมาปฏบิตัริาชการในกรณอ่ืีนนอกจาก
ขาดหรอืหนรีาชการ จะมีสิทธิไดรับเงินเดือนหรือไม ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น หรือ
ตามมติคณะรัฐมนตรี แลวแตกรณี….”

- พระราชกฤษฎีกาเบี้ยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2523
มาตรา 6 “กรรมการซึง่ไดรับแตงตัง้โดยคณะรฐัมนตร ี จะไดรับ   

เบืย้ประชุมตามที่กํ าหนดไวทายพระราชกฤษฎีกาดังกลาว…”
4) กฎกระทรวง อํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีอาจจะถูกกํ าหนดไว

ในกฎกระทรวงได ตัวอยางเชน
- กฎกระทรวง ฉบบัที ่9 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 14 (พ.ศ. 2529) ออกตามความ     
ในพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 ใหคณะรฐัมนตรมีอํี านาจอนญุาตใหกอสราง ดดัแปลง 
เคล่ือนยาย ฯลฯ อาคารของกระทรวง ทบวง กรม ที่ใชในราชการหรือใชเพื่อสาธารณประโยชนและ
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อาคารทีท่ ําการขององคการระหวางประเทศหรอือาคารทีท่ ําการของหนวยงานทีต่ัง้ขึน้ตามความตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศไดในกรณีที่มีเหตุผลพิเศษ โดยมิตองขออนุญาตตาม
มาตรา 21 22 23 24 32 และ 34 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และไมตองอยูภายใต
บงัคบัของขอ 1 วรรคสอง และวรรคสาม ของกฎกระทรวงฉบบัที ่9 (พ.ศ. 2528) ทัง้นี ้คณะรฐัมนตรี
จะก ําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตไวดวยก็ได

- กฎกระทรวง ฉบบัที ่5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ
ทีร่าชพสัด ุพ.ศ. 2518 ขอ 2 การโอนกรรมสทิธ์ิทีร่าชพสัดทุีม่ใิชทีด่นิทีเ่ปนสาธารณสมบตัขิองแผนดนิ
ทีใ่ชเพือ่ประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ จะกระทํ าไดแตโดยการขาย การแลกเปลี่ยน หรือการให 
และจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน
 สํ าหรับมติคณะรัฐมนตรีที่ไดใหความเห็นชอบ อนุญาต อนุมัติ 
เรื่องที่กฎหมายกํ าหนดไวเปนมติคณะรัฐมนตรีที่สํ าคัญ เพราะมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีขึ้น      
โดยกฎหมายบญัญตัใิหอํ านาจแกคณะรฐัมนตรโีดยตรง เปนเรือ่งทีก่ฎหมายประสงคจะใหอยูในอ ํานาจ
หนาทีข่องคณะรัฐมนตรี หากกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด 
มิไดนํ าเรื่องที่มีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนอํ านาจของคณะรัฐมนตรี เสนอตอคณะรัฐมนตรีให   
ความเห็นชอบอนุญาตอนุมัติแลว เร่ืองดังกลาวหรือการกระทํ านั้นยอมไมสมบูรณตามกฎหมาย 
เพราะมไิดปฏิบัติใหครบถวนตามขั้นตอนที่กฎหมายกํ าหนดไว

2.3.3 เนือ้หาของอํ านาจและหนาท่ีของคณะรัฐมนตรี

2.3.3.1 อํ านาจและหนาท่ีของคณะรฐัมนตร ีในฐานะองคกรสงูสดุทางฝายบรหิาร
คณะรฐัมนตรเีปนองคกรสงูสุดทางบรหิารในราชการฝายบรหิาร ในขณะที่

พระมหากษตัริยทรงเปนประมขุฝายบรหิารตามรฐัธรรมนญู37 อนึง่รัฐธรรมนญูก ําหนดใหการบรหิาร
ราชการแผนดินกระทํ าไดเมื่อคณะรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายรวมกันตอรัฐสภา และกํ าหนดให     
รัฐมนตรแีตละนาย (รวมทั้งนายกรัฐมนตรี) ตองบริหารราชการแผนดินตามนโยบายที่แถลงไวนั้น38

เพราะเหตุที่คณะรัฐมนตรีเปนองคกรสูงสุดทางบริหารนี้เอง อํ านาจสํ าคัญทั้งหมดที่รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายใหไวจงึเปนของคณะรัฐมนตรี ไมใชนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง โดยอาจ
จ ําแนกไดดังนี้
                                                          

37 พระมหากษัตริยในฐานะประมุขของรัฐอยูในหมวด 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พระมหากษัตริย
ในฐานะประมุขฝายบริหารอยูในหมวด 7 วาดวยคณะรัฐมนตรี
          38 รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 211, 212.
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1) อํ านาจริเร่ิม เสนอ แกไข เพิ่มเติม รัฐธรรมนญูและกฎหมายตางๆ
“รัฐธรรมนญู” การแกไขเพิม่เตมิรัฐธรรมนญู หมายถงึ การเปลีย่นแปลง

รัฐธรรมนญูไมวาโดยการแกไขถอยค ําหรอืขอความเดมิทีม่อียูแลว หรือโดยการเพิม่เตมิขอความใหม
เขาไป อํ านาจแกไขรัฐธรรมนญูเปนสวนหนึ่งของอํ านาจจัดใหมีรัฐธรรมนูญ39

เนือ่งจากรฐัธรรมนญูมสีถานะเปนกฎหมายสงูสดุของประเทศมฐีานะ
สูงกวากฎหมายอืน่ กฎหมายทัง้หลายทีอ่ยูในล ําดบัรองลงมา ยอมไมอาจยกเลกิหรือแกไขเปลีย่นแปลง
รัฐธรรมนญูไดความเปนกฎหมายสงูสดุของรฐัธรรมนญู จงึเปนหลักประกนัวา การแกไขเปลีย่นแปลง
รัฐธรรมนญูจะตองท ําโดยอาศยักระบวนการพเิศษ และใชกฎหมายล ําดบัเดยีวกนั คอื รางรฐัธรรมนญู
แกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญที่มีอยูนั้น มิใชออกเปนกฎหมายธรรมดามาแกไขเปลี่ยนแปลงหรือ
เพิ่มเติม

รัฐธรรมนญูเกอืบทกุฉบบัทีผ่านมาของไทยไดบญัญตัใิหคณะรฐัมนตรี
มอํี านาจแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนญูแหงราชการจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 313 (1) 
ญตัตขิอแกไขเพิ่มเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีอํ านาจริเร่ิม เสนอ แกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนญู ซ่ึงเปนอํ านาจพิเศษของคณะรัฐมนตรีประการหนึ่ง

2) อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและแผนของชาติ
นโยบายเปนหลักการหรือแนวทาง การวางแผน การบริหารและ

การด ําเนนิการ ซ่ึงผูมีอํ านาจหนาที่กํ าหนดขึ้น เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งเอาไว ดังนั้น นโยบาย
จงึอาจจะเปนนโยบายสํ าหรับระดับกลุมประเทศ เชน นโยบายของประเทศประชาคมยุโรป หรือ
เปนนโยบายส ําหรับระดบัประเทศ เชน นโยบายของคณะรฐัมนตรทีีแ่ถลงตอรัฐสภา หรือเปนนโยบาย
ระดบักระทรวง ทบวง กรม เชน นโยบายการบริการสาธารณสุข

3) อํ านาจและหนาที่เกี่ยวกับการเงินของรัฐ
ในการปฏบิตัหินาทีข่ององคกรของรฐัจ ําเปนจะตองใชเงนิงบประมาณ

ในการด ําเนนิการ เจาหนาทีข่องรฐัตองใชจายภายในวงเงนิทีจ่ดัสรรไวตามพระราชบญัญตังิบประมาณ
รายจายประจํ าป การจัดงบประมาณจะจัดใหตามผลงานที่ไดรับ หรือจัดสรรงบประมาณใหโดยแบง
เปนงวดๆ ถาปฏบิตังิานไมแลวเสรจ็ตามแผนงานหรอืโครงการทีก่ ําหนด หรือไมเปนไปตามระยะเวลา
ทีก่ ําหนดโดยปราศจากเหตผุลและความจ ําเปนแลว กอ็าจจะมกีารระงบัการจายเงนิงบประมาณไวกอน

                                                          
          39 วิษณุ เครืองาม ข (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. หนา 733.
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งบประมาณรายจายของแผนดินจะตองทํ าเปนพระราชบัญญัติ     
งบประมาณรายจายประจ ําปโดยคณะรฐัมนตรจีะเปนผูพจิารณาจดัท ํารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจํ าปเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ ดังนั้นคณะรัฐมนตรีจึงเปนผูมีอํ านาจกํ าหนด
งบประมาณรายจายประจํ าปของกระทรวง ทบวง กรม ทั้งหมด การที่คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจกํ าหนด
งบประมาณรายจายประจ ําปดงักลาว ท ําใหคณะรฐัมนตรมีอํี านาจเหนอืกระทรวง ทบวง กรม ในสวน
ทีเ่กีย่วกบัการก ําหนดแผนงานโครงการตางๆ ดวย เพราะถาหากไมมเีงนิงบประมาณ หรือคณะรฐัมนตรี
ไมเหน็ดวยกับงบประมาณดังกลาวแผนงานหรือโครงการตางๆ ก็ไมสามารถดํ าเนินการได

4) อํ านาจและหนาที่ในการกํ าหนดโครงสราง กระทรวง ทบวง กรม
ปจจยัในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี คือ องคกร 

บุคลากร และระเบียบปฏิบัติ การจัดองคกร จึงมีความสํ าคัญตอการบริหารราชการแผนดิน          
ของคณะรฐัมนตร ีกฎหมายทีเ่กีย่วของกบัการจดัองคกร คอื พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผนดนิ
พ.ศ. 2534 ที่ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ออกเปน 3 ประการ คือ ระเบียบบริหารราชการ
สวนกลาง ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน

2.3.3.2 อํ านาจและหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายปกครองสูงสุด
ค ําวา “ฝายปกครอง” ในประเทศไทย หมายความถงึ องคการและเจาหนาที่

ของรฐัทั้งปวง ซ่ึงมีอํ านาจหนาที่จัดทํ าบริการสาธารณะ อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร กลาวคือ 
หมายความถึงองคการเละเจาหนาที่ของรัฐราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค 
และราชการบริหารสวนทองถ่ินทั้งหมด40 เปนผูปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรี
ไดกํ าหนดไว ฝายปกครองจะเปนบุคคลกลางในการเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับประชาชน 
ดงันัน้ ฝายปกครองจึงรวมถึงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนเจากระทรวง 
ไมใชในฐานะเปนสวนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนสวนราชการและหนาที่ของรัฐทั้งปวง

คณะรัฐมนตรี ไมใช “ฝายปกครอง” เพราะมิใชองคกรที่มีฐานะ       
เปนนติบิคุคล และไมเปนสวนราชการ หากแตคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจหนาที่ในการบริหารราชการ
แผนดนิ เปนอํ านาจหนาที่ในฐานะรัฐบาล (Government) คณะรัฐมนตรีถือวาเปน “ฝายบริหาร”  
เปนผูก ําหนดและวางแนวทางในการปกครองประเทศ ฝายปกครองเปนผูรับเอานโยบายและแนวทาง
ดังกลาว มาดํ าเนินงานใหสํ าเร็จตามเปาหมายและวัตถุประสงค ทั้งนี้เพื่อสนองความตองการหรือ
ประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ” โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบาย 

                                                          
           40 ประยูร กาญจนดุล ก เลมเดิม. หนา 19.
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และมตขิองคณะรฐัมนตร ี ฉะนัน้ จงึอาจกลาวไดวาฝายปกครองอยูใตบงัคบับญัชาของคณะรฐัมนตรี
หนาที่ของฝายปกครองเปนสวนหนึ่งแหงหนาที่ของฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) แตแยกออกจาก
หนาที่ของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ41

อํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีตอเจาหนาที่ของรัฐและองคกร
ทางปกครอง อาจจํ าแนกได 2 ประการ ดังนี้42

ก) อํ านาจบังคับบัญชา
อํ านาจบังคับบัญชา เปนอํ านาจที่ใชในระบบการรวมอํ านาจ 

(centralisation) มรีากฐานมาจากหลักเรื่องการจัดองคกร (organization) คือจัดระบบบุคลากรและ
ทรัพยสินเพื่อดํ าเนินการใหบรรลุความมุงหมายที่ตั้งไว อํ านาจบังคับบัญชาเปนอํ านาจที่เจาหนาที่   
ผูด ํารงต ําแหนงสงูกวา มอํี านาจควบคมุการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชาและมมีาตรการในการควบคมุตวั
ผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ อํ านาจบังคับบัญชาจึงแบงได 
2 สวน คือ

1) อํ านาจควบคุมเหนือการกระทํ าของผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงอาจ
แสดงใหเห็น ไดแก

(1) อํ านาจแนะนํ าสั่งการและวางแนวปฏิบัติ เปนลักษณะ  
ของการแนะนํ าหรือส่ังการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่ไปในแนวทางที่กํ าหนด ซ่ึงอาจเปน 
การปฏบิัติตามกฎหมายฉบับตางๆ คํ าแนะนํ าที่ออกมาอาจออกมาในรูปของคํ าส่ังหรือหนังสือเวียน

(2) อํ านาจเพิกถอนการกระทํ า อํ านาจนี้เปนอํ านาจควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชา ซ่ึงผูบงัคบับญัชามอํี านาจสัง่เพกิถอนได
หากเหน็วาการกระทํ านั้นไมเปนไปตามกฎหมาย

(3) อํ านาจแกไขเปลี่ยนแปลง เปนอํ านาจที่ผูบังคับบัญชา      
ใชแกไขเนือ้ความของการกระท ําของผูใตบงัคบับญัชา ผูบงัคบับญัชาสามารถแกไขค ําสัง่ผูใตบงัคบับญัชาได
โดยมีคํ าส่ังอ่ืนอีกคํ าส่ังหนึ่งที่แตกตางจากคํ าส่ังเดิมมากหรือนอยก็ได แตคํ าส่ังของผูบังคับบัญชานี้
จะไมมีผลยอนหลัง

(4) อํ านาจสอดเขาไปใชอํ านาจแทน เปนอ ํานาจทีผู่บงัคบับญัชา
สอดเขาไปใชอํ านาจวินิจฉัยส่ังการแทนผูใตบังคับบัญชาไดในกรณีฉุกเฉินหรือจํ าเปนเรงดวนหรือ
กรณทีีก่ฎหมายกํ าหนดไว
                                                          

41 สุวิมล สัขพันธุ. เลมเดิม. หนา 129.
42 ยงยุทธ อนุกูล. (ม.ป.ป.). สถานและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน คํ าสั่ง และมาตรการภายใน

ของฝายปกครอง. หนา 7-14.
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2) อํ านาจควบคุมเหนือตัวบุคคลของผูบังคับบัญชา เปนอํ านาจ
ของผูบงัคบับญัชาเกีย่วกบัสถานภาพของผูใตบงัคบับญัชา เชน อํ านาจลงโทษทางวนิยั  อํ านาจเลือ่นขัน้
เงนิเดอืน อํ านาจโยกยาย หรือแตงตั้งใหดํ ารงตํ าแหนง เปนตน

ข) อํ านาจกํ ากับดูแล
ค ําวา “ก ํากบัดแูล” นัน้ ใชอธิบายถึงการทีต่วัแทนของรฐัดแูลกจิกรรม

ขององคกรมหาชนอื่น เชน องคกรปกครองทองถ่ิน องคกรกระจายอํ านาจ หรือรัฐวิสาหกิจ เปนตน
อํ านาจกํ ากับดูแลนั้นตางกับอํ านาจบังคับบัญชา เพราะอํ านาจนี้   

ไมไดกอใหเกดิความสมัพนัธในลกัษณะของผูบงัคบับญัชากบัผูใตบงัคบับญัชา แตเปนไปในลกัษณะ
ของการควบคุมกํ ากับดแูล อํ านาจก ํากับดูแลจึงเปนอํ านาจที่มีเงื่อนไข อํ านาจนี้จะมีไดก็แตในกรณี
และในรูปแบบที่กฎหมายกํ าหนดไวเทานั้น อํ านาจกํ ากับดูแลจึงเปนอํ านาจที่ไมสามารถถอนคํ าส่ัง
โดยไมมีกฎหมายใหอํ านาจไวได เจาหนาที่ผูมีอํ านาจควบคุมเพียงแตควบคุมวามีการปฏิบัติ        
ตามกฎหมายหรือไมเทานั้น แตไมมีอํ านาจออกคํ าส่ังเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายกํ าหนดไว 
กลาวคอื ถึงแมเจาหนาที่ผูมีอํ านาจควบคุมตามพระราชบัญญัติมีอํ านาจที่จะยกเลิกหรือส่ังใหยกเลิก
การกระทํ าขององคกรที่อยูภายใตการควบคุมของตนและอาจมีคํ าส่ังแทนองคกรดังกลาวไดก็ตาม 
แตอํ านาจเหลานีจ้ะมไีดกแ็ตภายใตเงือ่นไขทีก่ ําหนดขึน้โดยพระราชบญัญตัเิทานัน้ อํ านาจก ํากบัดแูล
จงึมใิชอํ านาจทั่วไปอยางที่ปรากฏในอํ านาจบังคับบัญชา

2.3.3.3 อํ านาจและหนาท่ีตามที่มีกฎหมายกํ าหนดไว
อํ านาจตามที่กฎหมายกํ าหนดใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง           

ในการทีจ่ะออกคํ าส่ังตางๆ นั้น อาจจํ าแนกออกไดเปน 2 ประเภทดวยกัน คือ
ก) อํ านาจดุลพินิจ43

อํ านาจดุลพินิจเปนปรากฏการณที่มีความสํ าคัญอยางมาก ไมวา   
ในระบบกฎหมาย Civil Law หรือในระบบ Common Law เปนทีต่ระหนกักนัทัว่ไปวา อํ านาจดลุพนิจิ
เปนความจํ าเปนที่จะนํ าไปสูการบรรลุถึงความสงบเรียบรอยของสังคม และทํ าใหหลักนิติธรรม        
(The rule of law) บงัเกดิผลในทางปฏิบัติที่แทจริง แตไมไดหมายความวาฝายปกครองจะไดรับ
อํ านาจดุลพินิจอยางไมมีขอจํ ากัดหรือไมจํ าเปน และไมไดหมายความวาฝายปกครองจะเปนอิสระ
จากขอจ ํากดัทกุอยางในการใชดุลพินิจ อํ านาจดุลพินิจไมไดหมายความวากระทํ าไดตามอํ าเภอใจ

                                                          
43 วรพจน วิศรุตพิชญ จ (2532). “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.”

วารสารกฎหมายปกครอง, 8. หนา 200-201.
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อํ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคํ าส่ัง
อยางใดอยางหนึง่ในบรรดาค ําสัง่หลายๆ อยาง ซ่ึงกฎหมายเปดชองใหออกได เพือ่ด ําเนนิการใหบรรลุ
เจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่ง อํ านาจดุลพินิจคืออํ านาจที่กฎหมาย   
ใหแกองคกรของรฐัฝายปกครององคกรใดองคกรหนึง่ โดยบญัญตัเิปดชองใหองคกรของรฐัฝายปกครอง 
องคกรนั้นตัดสินใจไดอยางอิสระวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามี่กํ าหนดไวเกิดขึ้น       
ตนสมควรจะออกคํ าส่ังหรือไม และสมควรจะออกคํ าส่ังโดยมีเนื้อความอยางไร

ดุลพินิจของฝายปกครอง44 ที่ปรากฏในโครงสรางบรรทัดฐาน   
ทางกฎหมายสวนที่เปนผลทางกฎหมาย ดุลพินิจตัดสินใจ) หากพิจารณาโครงสรางของบรรทัดฐาน
ทางกฎหมายที่ใหอํ านาจองคกรฝายปกครองดํ าเนินการ เราจะพบวาองคกรนิติบัญญัติจะกํ าหนด
องคประกอบสวนเหตุอันเปนเงื่อนไขของผลทางกฎหมายไว และเมื่อองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็สามารถเลือกผลในทางกฎหมายที่องคกรนิติบัญญัติ
ก ําหนดไวได เราเรยีกวาดลุพนิจิขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองทีป่รากฏอยูในโครงสรางบรรทดัฐาน
ทางกฎหมายสวนที่เปนผลทางกฎหมายนี้วา “ดุลพินิจตัดสินใจ” ผลในทางกฎหมายที่กํ าหนดไว  
อันเปนดุลพินิจตัดสินใจนี้ ม ี2 กรณีใหญๆ คือ

1) กรณีที่เมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวนแลว องคกรฝายปกครองมดีลุพนิจิในการตดัสนิใจวาจะด ําเนนิการหรอืไม45 ดลุพนิจิตดัสนิใจ
ด ําเนนิการหรือไมดํ าเนินการ” ตัวอยางเชน อํ านาจของเจาพนักงานทองถ่ินในการสั่งร้ือถอนอาคาร
ที่กอสรางหรือดัดแปลงโดยไมไดรับอนุญาต เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวามีการกอสรางหรือดัดแปลง
อาคารโดยไมไดรับอนญุาต และการกอสรางหรือดดัแปลงนัน้ไมสามารถแกไขเปลีย่นแปลงใหถูกตองได
เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํ านาจในการสั่งใหร้ือถอนอาคารนั้นหรือไมก็ไดตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 42

                                                          
44 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล. (2534). การควบคุมอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองไทย. หนา 22-24.

          45 ฎ. 210/2507 ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61 ใหอํ านาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํ านาจเรียกโฉนดที่ดิน หรือ
เอกสารที่ไดจดทะเบียนสิทธิไวโดยคลาดเคลื่อนอันไมชอบดวยกฎหมายมาแกไขใหถูกตองหรือเพิกถอนเสียได 
แตอธิบดีจะใชอํ านาจตามมาตรานี้หรือไม ยอมอยูในดุลพินิจของอธิบดี แมอธิบดีจะไมใชอํ านาจตามมาตรานี้      
ก็ไมเปนการละเมิดตอผูครอบครองที่ดินที่อางวาโฉนดออกทับที่ของตนโดยไมถูกตอง เพราะกฎหมายมิได
กํ าหนดหนาที่ใหอธิบดีจํ าตองกระทํ า
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2) กรณีที่เมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้น
ครบถวนแลว และองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตดัสนิใจทีจ่ะด ําเนนิการองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
สามารถเลอืกด ําเนนิการตามมาตรการใดมาตรการหนึง่ในบรรดามาตรการหลายมาตรการที่กฎหมาย
กํ าหนดไว46 (ดุลพินิจตัดสินใจเลือกวิธีดํ าเนินการ) ตัวอยางเชน เมื่อผูรับอนุญาตตั้งสถานบริการ
ด ําเนนิกจิการขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี พนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจที่จะไมตออายุ
ใบอนุญาตหรือส่ังพักใชใบอนุญาตคราวละไมเกิน 30 วัน หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตได ทั้งนี้    
ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ มาตรา 21

การใชอํ านาจดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีตามที่มีกฎหมายไวนั้น 
ถึงแมวากฎหมายจะกํ าหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจดุลพินิจที่ส่ังการอยางหนึ่งอยางใดไดตามแต
จะเหน็สมควรกต็าม แตเมือ่คํ านงึถึงหลักของความเสมอภาคระหวางประชาชนดวยกนั และความจ ําเปน
ทีก่ารปฏบิตังิานทางปกครองควรจะตองมแีนวปฏบิตัทิีส่อดคลองตองกนั เพือ่มใิหเกดิการปฏบิตังิาน
ที่ลักล่ันหรือแตกตางกันในกรณีที่เหมือนกันหรือคลายคลึงกัน คณะรัฐมนตรีจึงจํ าเปนตองกํ าหนด
แนวทางการใชดุลพินิจของตน และกรอบในการใชดุลพินิจขององคกรของรัฐฝายปกครองอื่นๆ 
เพือ่ใหการใชดุลพินิจเปนไปในแนวทางเดียวกัน

ข) อํ านาจผูกพัน
อํ านาจผูกพันคืออํ านาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง

องคกรใดองคกรหนึ่งโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่ได
กํ าหนดไวเกิดขึ้น องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคํ าสั่งและจะตองออกคํ าสั่ง       
ทีม่เีนือ้ความตามที่กฎหมายซึ่งใหอํ านาจไดกํ าหนดไว เชน เมื่อปรากฏวาชายและหญิงซ่ึงยื่นคํ ารอง
ขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไขแหงการสมรสตามที่บัญญัติไวในประมวล
กฎหมายแพงและพาณชิยครบถวน นายทะเบยีนครอบครวัจะตองจดทะเบยีนสมรสใหแกผูรองเสมอ
จะเหน็ไดวาอํ านาจผูกพันนั้นแททีจ่ริงแลว ก็คือ หนาที่ นั่นเอง ที่เราเรียกกันวาอํ านาจผูกพันก็ดวย
เหตุผลแตเพียงวาคํ าวินิจฉัยส่ังการที่มีผลมาจากการที่องคกรของรัฐฝายปกครองปฏิบัติหนาที่     
เปนสิ่งที่กฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับไดเทานั้นเอง47

                                                          
          46 ฎ. 2992/2533 จ ําเลยกอสรางตอเตมิอาคารโดยฝาฝนพระราชบญัญติัควบคมุอาคารฯ และฝาฝนขอบญัญติั
กรงุเทพมหานคร เรือ่งควบคมุการกอสรางอาคารและการกระท ําของจ ําเลยไมสามารถแกไขเปลีย่นแปลงใหถกูตองได
โจทกจึงมีอํ านาจสั่งใหรื้อถอนอาคารไดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 42 วรรคหนึ่ง มิใชมีอํ านาจเพียง
สั่งใหจํ าเลยยื่นคํ าขอรับใบอนุญาตใหถูกตองตามมาตรา 43 เทานั้น
         47 วรพจน วิศรุพิชญ ฉ (ม.ป.ป.). การตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง. หนา 88-89.
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อํ านาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันที่จะออก
คํ าส่ังนั้น สวนใหญแลวจะเปนอํ านาจที่ประกอบดวยอํ านาจผูกพันและอํ านาจดุลพินิจผสมกันไป 
บางกรณีกฎหมายบัญญัติวาเมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดขึ้น องคกรของรัฐ     
ฝายปกครองมีหนาที่จะตองออกคํ าส่ัง (ซ่ึงเปนอํ านาจผูกพัน) แตสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา
สมควรจะออกคํ าสั่งอยางใดในบรรดาคํ าสั่งหลายๆ อยาง ที่กฎหมายเปดชองใหเลือกออกได       
(ซ่ึงเปนอํ านาจดุลพินิจ) เชน เมื่อขาราชการคนใดคนหนึ่งกระทํ าการตามที่พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนบัญญัติวา เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ผูมีอํ านาจบรรจุแตงตั้งมีหนาที่  
จะตองออกคํ าส่ังลงโทษขาราชการคนนั้นทางวินัย แตผูมีอํ านาจบรรจุแตงตั้งสามารถตัดสินใจได
อยางอิสระวาสมควรจะออกคํ าส่ังใหออก ปลดออก หรือไลออกจากราชการไดตามความเหมาะสม
แหงเรือ่ง บางกรณกีฎหมายบญัญตัวิา เมือ่ปรากฏวามขีอเทจ็จรงิอยางใดอยางหนึง่เกดิขึน้ องคกรของรฐั
ฝายปกครองสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรจะออกคํ าส่ังหรือไม (ซ่ึงเปนอํ านาจดุลพินิจ) 
แตเมือ่ตดัสินใจไปในทางที่จะออกคํ าส่ังแลว จะตองออกคํ าส่ังมีเนื้อความตามที่กฎหมายกํ าหนดไว
โดยเฉพาะเจาะจง เชน เมือ่ปรากฏวาบคุคลซึง่ไดสัญญาไทยโดยการแปลงสญัชาตไิดกระท ําการใดๆ
อันเปนการกระทบกระเทือนตอความมั่นคงหรือขัดตอประโยชนของรัฐ หรือเปนการเหยียดหยาม
ประเทศ หรือเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชาชน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยสามารถจะตดัสนิใจไดอยางอสิระวาสมควรจะออกค ําสัง่ถอนสญัชาตขิองบคุคลนัน้
หรือไม แตเมื่อตัดสินใจไปในทางที่จะออกคํ าสั่งถอนสัญชาติ ก็จะตองออกคํ าสั่งถอนสัญชาติ 
บุคคลนั้น48

2.4  แนวความเห็นเก่ียวกับมติคณะรัฐมนตรีในประเทศไทย

ในประเทศไทยมติคณะรัฐมนตรีเปนเครื่องมือที่สํ าคัญในการบริหารราชการแผนดิน
ของคณะรัฐมนตรี แตจากการที่คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจและหนาที่มากมายในการกํ าหนดนโยบาย
การบรหิารราชการแผนดิน และการกํ าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ ทั้งตามอํ านาจ
หนาทีท่ีก่ ําหนดไวในรฐัธรรมนญู และในกฎหมายตางๆ มากมายหลายฉบบั ซ่ึงไดใหอํ านาจคณะรฐัมนตรี
ในการอนุมัติ อนุญาต ใหความเห็นชอบ แตงตั้ง ถอดถอนขาราชการในระดับสูง หรือบริหาร        
รัฐวสิาหกจิ ฯลฯ ทํ าให “บทบาทของมติคณะรัฐมนตรี” ในประเทศไทยจึงมีอยูอยางมากมายและ
กวางขวาง มตคิณะรฐัมนตรใีนเรือ่งเดยีวกนั อาจจะเปนไดทัง้การก ําหนดนโยบาย การก ําหนดระเบยีบ

                                                          
        48 วรพจน วิศรุตพิชญ จ เลมเดิม. หนา 200-201.
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แบบแผนในการปฏิบัติราชการ และในขณะเดียวกันก็จะเปนการประสานหรือช้ีขาดความเห็น        
ทีแ่ตกตางกันของสวนราชการทั้งหลายในเรื่องนั้นดวย

ความคิดเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีในประเทศไทย            
มีความหลากหลายแตกตางกันออกไปมติคณะรัฐมนตรีไดรับการวิจารณวาเปนกรณีที่ฝายบริหาร
ออกกฎเกณฑขึน้ใชบังคับในลักษณะเดียวกับกฎหมาย โดยไมเสนอตอรัฐสภา (to make law with 
resort to Parliament) ในขณะที่บางฝายเห็นวามติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงคํ าสั่งในทางบริหาร
(administrative order) ในฐานะผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ 
ผูกพันผูใตบงัคบับญัชาตามระบบการบงัคบับญัชา ซ่ึงมกีารลงโทษทางวนิยัก ํากบัอยู มตคิณะรฐัมนตรี
จงึไมใชเปนกฎหมายที่แท (proper law) ในขณะที่อีกฝายหนึ่งเห็นวา มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะ
เปนกฎเกณฑมีสภาพบังคับก็เปนกฎหมายในอีกแงหนึ่ง49

แนวความคดิของนักกฎหมายไทยสวนใหญยังยึดถือกันอยูวา “กฎหมาย” นั้น ตองเปน
กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติ และกฎหมายที่ฝายบริหารมีอํ านาจออกได  
โดยอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญูและพระราชบญัญตัิ ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง เทานัน้
สวนมติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบและแนวปฏิบัติอ่ืนๆ ไมถือวาเปนกฎหมายและจะใชบังคับ      
ใหขัดตอกฎหมายไมได

2.4.1 แนวความเห็นของศาลฎีกา
แนวความเห็นของผู พิพากษายอมมีความสํ าคัญโดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับ     

“คดีปกครอง” เพราะการชี้ขาดในคดีปกครองมีผลไปไกลมากกวาการตีความขอขัดแยงในสัญญา 
ระหวางเอกชน (กฎหมายแพงและพาณิชย) และมีผลไกลมากกวาการตีความกฎหมายอาญา          
(วาจะพพิากษาจ ําคกุหรอืปลอยตวัจ ําเลยไป) แตค ําพพิากษาหรอืคํ าวนิจิฉยัในคดปีกครองจะมผีลไปไกล
ทัง้ในทางการเมือง ระบบการบริหาร และการเศรษฐกิจ เพราะคดีปกครองนั้น จะไดแก ทุกๆ คดี    
ที่เกิดขึ้นโดยการใชอํ านาจของฝายบริหารตามที่บทบัญญัติของกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นไดบัญญัติ
ใหอํ านาจแกฝายบรหิารในการสัง่การ ไมวากฎหมายนัน้ๆ จะเปนพระราชบญัญตัทิีม่ช่ืีอเรยีกอยางใด
เชน พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธฯ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมฯลฯ50

รวมตลอดถึง ระเบียบ คํ าส่ัง มาตรการภายในของฝายบริหาร และมติคณะรัฐมนตรี ฉะนั้นขอบเขต
ของคดีปกครองจึงกวางขวางมาก
                                                          
          49 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 214.

50 อมร จันทรสมบูรณ ข (2526, ธันวาคม). “บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง ฯลฯ พ.ศ….” วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 1, ตอน 3. หนา 683.
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แนวความคดิเหน็ของศาลฎกีาไทยกด็จูะไมยอมรบัวา มตคิณะรฐัมนตรเีปนกฎหมาย
ดงัปรากฏตามคํ าพิพากษาศาลฎกีาตางๆ เปนจํ านวนมาก เปนตนวา

2.4.1.1 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย และไมอาจจะใชบงัคบัใหขดัตอกฎหมายได
ค ําพิพากษาฎีกาท่ี 950/2491 แมคณะรัฐมนตรีเปนผูตั้งสํ านักงานกลาง

บริษัทจังหวัดขึ้น และลงมติใหขึ้นอยูในกระทรวงพาณิชย ก็ไมทํ าใหกระทรวงพาณิชยมีอํ านาจ  
มากกวาที่กฎหมายกํ าหนดไว เพราะคณะรัฐมนตรีตองปฏิบัติตามกฎหมายไมใชลงมติใหมีผล      
ไดนอกกฎหมาย

คดนีี ้ กระทรวงพาณิชยเปนโจทกฟองวา สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด
เปนองคการคาสวนหนึ่งของโจทก สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดไดจางจํ าเลยขนสงนํ้ าตาล จํ าเลย 
ไดทํ าผิดสัญญาโดยทํ านํ้ าตาลขาดหายไป จึงฟองเรียกคาเสียหาย จํ าเลยใหการตัดฟองวา โจทก     
ไมมีอํ านาจฟองคดีแทนสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด เพราะสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดตั้งขึ้น   
แตโดยมติคณะรัฐมนตรี มิไดมีกฎหมายบัญญัติใหเปนกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นอยูแกโจทก       
ศาลแพงวนิจิฉยัวา สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดเกิดขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีไมมีกฎหมายใหตั้งขึ้น
เปนหนวยราชการของรัฐบาล โจทกไมมีอํ านาจฟองคดีแทนสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด

ศาลอุทธรณเห็นวา พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหาร     
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2476 มาตรา 14 การตั้งกระทรวง ทบวง หรือ กรม จะทํ าไดก็แตโดย
พระราชบัญญัติ การแบงราชการออกเปนสวนตางๆ ในส ํานักงานปลัดกระทรวงและกรมจะทํ าได  
ก็แตโดยพระราชกฤษฎีกา แตการจัดตั้งสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดมิไดเปนไปตามบทบัญญัติ   
ดังกลาวแลว จึงถือไมไดวาเปนสวนราชการที่ขึ้นอยู ในความควบคุมของโจทกตามกฎหมาย       
การบรหิารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรียอมตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมาย

ศาลฎกีาโดยทีป่ระชมุใหญพจิารณาแลวเหน็วา กระทรวงพาณชิยมอํี านาจ
และหนาทีเ่กีย่วกบัการพาณชิย ซ่ึงหมายถงึ แตเพยีงในทางควบคมุสงเสรมิและสนบัสนนุการพาณชิย
ของประเทศ ไมใชทํ าการคาขายเอง สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดไปทํ าสัญญาเกี่ยวกับการคา       
แมจะถือวาเปนตัวแทนของกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยก็ไมมีอํ านาจเกี่ยวกับสัญญานั้น 
เพราะเปนเรื่องอยูนอกอํ านาจและหนาที่ของกระทรวงพาณิชย การที่คณะรัฐมนตรีเปนผูใหตั้ง
สํ านักงานกลางบริษัทจังหวัดขึ้นก็ดี การที่คณะรัฐมนตรีลงมติใหสํ านักงานกลางบริษัทจังหวัด    
ยายมาขึ้นอยูในกระทรวงพาณิชยก็ดี ไมท ําใหกระทรวงพาณิชยมีสิทธิและหนาที่มากกวาที่กฎหมาย
กํ าหนดไว เพราะคณะรัฐมนตรีมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ไมใชวาจะลงมติกระทํ าอะไร      
ใหเปนผลไดนอกกฎหมาย
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ค ําพพิากษาฎีกานี้ เปนคํ าพิพากษาฏีกาฉบับแรกที่วินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับ
มตคิณะรฐัมนตรโีดยตรง โดยไดวางหลกัไววา มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย และมตคิณะรฐัมนตรี
ไมอาจจะใชบังคับใหขัดตอกฎหมายได

2.4.1.2 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย เปนเพยีงนโยบายหรอืแนวทางปฏบิตัเิทานัน้
ค ําพพิากษาฎกีาท่ี 2584/2523 มตคิณะรฐัมนตรทีีใ่หสวนราชการเจาของ

สัญญาใชดุลพินิจตออายุสัญญาใหผูรับจางตามความเหมาะสม โดยไมตองปรับเปนเพียงนโยบาย
หรือแนวทางปฏิบัติเทานั้น หามีผลแกไขเปลี่ยนแปลงขอสัญญาไม การที่โจทกเห็นวาไมสมควร  
ตออายุสัญญาใหจํ าเลย ยังถือไมไดวาการบอกเลิกสัญญาของโจทกเปนไปโดยมิชอบ

คดนีี ้การไฟฟานครหลวงเปนโจทก ฟองหางหุนสวนจ ํากดั เอส.ซี.เอนจเินยีร่ิง
เซอรวสิ กบัพวก เปนจ ําเลย ศาลชัน้ตนวนิจิฉยัวา จ ําเลยทิง้งานและโจทกบอกเลกิสญัญาแลว พพิากษา
ใหจํ าเลยชดใชคาเสียหาย ศาลอุทธรณวินิจฉัยวา โจทกบอกเลิกสัญญาโดยไมตออายุสัญญาจาง    
ใหจ ําเลยเปนการขดัตอมตคิณะรฐัมนตร ี เปนการไมชอบ พพิากษากลบัใหยกฟอง ศาลฎกีาวนิจิฉยัวา
คดนีีไ้มมพีฤตกิารณอ่ืน แสดงวาจ ําเลยทิง้งาน การทีจ่ ําเลยไมเขาท ํางานตอภายหลังทีส้ิ่นก ําหนดเวลา
ผอนผันนัน้ นาจะเปนเพราะตองการรอฟงผลการขอตออายสัุญญาเสยีกอน ขอเทจ็จรงิยงัไมพอรับฟงวา
จํ าเลยทิ้งงาน จํ าเลยจึงไดรับประโยชนจากมติคณะรัฐมนตรี โจทกมีสิทธิ์เลิกสัญญากับจํ าเลย      
โดยขอสัญญามตคิณะรฐัมนตรทีีใ่หสวนราชการเจาของสัญญาใชดุลพพินิจตออายุสัญญาใหผูรับจาง
ตามความเหมาะสมโดยไมตองปรับอันเนื่องมาจากวัสดุกอสรางขาดแคลนและราคาสูง เปนเพียง
นโยบายหรอืแนวทางปฏบิตัเิกีย่วกบัเรือ่งนีเ้ทานัน้ แตหามผีลแกไขเปลีย่นแปลงขอสัญญาไม การทีจ่ ําเลย
ไดรับประโยชนจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว แตโจทกเห็นวาไมสมควรที่จะตออายุสัญญาให      
จงึมไิดปฏิบตัติามมตคิณะรฐัมนตรนีัน้ ยงัถือไมไดวาการบอกเลกิสญัญาของโจทกเปนไปโดยมชิอบ
พพิากษากลับใหจํ าเลยรวมกันใชเงินแกโจทก

2.4.1.3 มตคิณะรัฐมนตรี ไมอาจยกขึ้นอางเปนขอยกเวนบทกฎหมายได
คํ าพิพากษาศาลฎีกาท่ี5003-500-/2531 นายมาโนช กาพยศรี โจทก   

การสือ่สารแหงประเทศไทย จ ําเลย ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองการก ําหนดคาจางขั้นตํ ่า พ.ศ. 2515
กด็ ี ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองอัตราคาจางขั้นตํ่ า (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2527 ก็ดี ตางไดออก   
โดยอาศัยอํ านาจประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 จึงมีสภาพบังคับเปนกฎหมาย เมื่อจํ าเลย       
ซ่ึงเปนรัฐวสิาหกจิและเปนนายจางของโจทกจายคาจางใหแกโจทกนอยกวาอตัราคาจางขัน้ตํ ่าตามกฎหมาย
จึงเปนการฝาฝนขอกํ าหนดของประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกลาว แมจะมีมติของคณะรัฐมนตรี 

DPU



49

ลงวนัที ่ 15 กันยายน 2524 หามรัฐวิสาหกิจทํ าการปรับปรุงคาจาง เงินเดือน หรือสวัสดิการอื่นใด    
ที่อาจคิดเปนตัวเงินไดของพนักงาน ลูกจาง รัฐวิสาหกิจ เปนอันขาด เวนแตจะไดรับอนุมัติ          
จากคณะรฐัมนตรเีปนพเิศษ แตกป็รากฏวา ประกาศกระทรวงมหาดไทยเรือ่งอตัราคาจางขัน้ตํ ่าดงักลาว
มผีลใชบงัคบัภายหลงัจากทีค่ณะรฐัมนตรมีมีติ จ ําเลยจงึไมอาจอางมตคิณะรฐัมนตรมีาเปนขอยกเวน
บทกฎหมายได และถือวาจ ําเลยผิดนัดในการจายคาจางตองจายดอกเบี้ยแกลูกจางในระหวางผิดนัด
รอยละสบิหาตอป ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง การคุมครองแรงงานขอ 31 วรรคแรก อีกดวย

คํ าพิพากษาฎีกาท่ี 1882/2518 นางทิพาพร ขวนไชยสิทธิ์ โจทก        
กรมสรรพากรกบัพวก จ ําเลย โจทกฟองขอใหเพกิถอนค ําสัง่ของกรมสรรพกร โจทกฎกีาในประเดน็หนึง่วา
คณะรฐัมนตรมีมีตส่ัิงหามไมใหร้ือฟนด ําเนนิการตรวจสอบภาษคีางจายกอน พ.ศ. 2502 จ ําเลยจงึไมมสิีทธิ
ตรวจสอบภาษคีางจายได ศาลฎีกาวินิจฉัยเห็นวา แมจะฟงวา คณะรัฐมนตรีมีมติเชนนั้นจริง และ
เปนมตขิองคณะรฐัมนตรใีนสมยัปฏิวตั ิกไ็มอาจลบลางกฎหมาย (ประมวลรษัฎากร) ทีใ่หตรวจสอบ
ภาษคีางจายได เพราะเปนเพียงคํ าส่ังของคณะรัฐมนตรี ไมใชคํ าส่ังของหัวหนาคณะปฏิวัติ จึงไมใช
กฎหมาย

2.4.1.4 มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย จึงไมอาจจะจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพ  
ของบุคคลตามรัฐธรรมนูญได

ค ําพิพากษาศาลฎีกา 2383/2526 นายณรงค วิทยไพศาล กับพวก โจทก 
กรมทะเบียนการคา จ ําเลย ศาลฎีกาไดพิพากษาวา ขอเท็จจริงในเบื้องตนฟงไดวา โจทกยื่นคํ าขอ  
จดทะเบียนจัดตั้งบริษัทการลงทุนและคอมโมดติีส้ (ประเทศไทย) จํ ากัด ซ่ึงมีวัตถุประสงคซ้ือขาย
สินคาลวงหนาและการเลนแชรตอจ ําเลย แตจ ําเลยยงัไมยอมจดทะเบยีนใหโดยอางวา รัฐมนตรวีาการ
กระทรวงพาณิชยส่ังใหรอการจดทะเบียนไวกอนจนกวาจะมีกฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจ
เชนวานี้ วเิคราะหแลวเห็นวา การที่โจทกมีความประสงคจะจัดตั้งบริษัทเพื่อประกอบกิจการซื้อขาย
สินคาลวงหนาและการเลนแชร เปนการประกอบอาชีพหรือการจัดการทรัพยสินของตนอยางหนึ่ง 
ซ่ึงทกุคนมสิีทธแิละเสรภีาพทีจ่ะกระท ําไดตามกฎหมายรฐัธรรมนญู การจ ํากดัสิทธเิชนวานีจ้ะกระท ําได
ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง ฉะนั้นเมื่อโจทกยื่นคํ าขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท โดยมี  
วตัถุประสงคทีไ่มตองหามหรอืตองควบคมุตามกฎหมาย จงึเปนหนาทีข่องจ ําเลยทีจ่ะตองพจิารณาวา
คํ าขอของโจทกครบถวนถูกตองตามหลักเกณฑที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1019 
บญัญตัไิวหรือไมเทานัน้ การทีจ่ ําเลยสัง่ใหรอการรบัจดทะเบยีนไวกอนตามมตคิณะรฐัมนตรเีพือ่ทีจ่ะแกไข
กฎหมายใหควบคุมถึงการประกอบอาชีพของโจทกดังกลาวขางตน จึงเปนการตัดสิทธิของโจทก   
ทีจ่ะพงึมพีงึไดโดยไมมกีฎหมายสนบัสนนุใหกระท ําได ฎกีาของจ ําเลยในเรือ่งนีฟ้งไมขึน้ แตอยางใดกด็ ี
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การที่ศาลอุทธรณพิพากษากลับใหจํ าเลยรับจดทะเบียนตั้งบริษัทการลงทุนและคอมโมดิตี้ส 
(ประเทศไทย) จ ํากดั ตามทีโ่จทกยืน่ค ําขอไวทนัทยีงัเปนการไมถูกตอง เพราะอาจมเีร่ืองอ่ืนๆ ทีจ่ ําเลย
จะตองพจิารณาตอไปอีกตามที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1019 บัญญัติไว

พพิากษาแกเปนวา ใหจํ าเลยพิจารณารับจดทะเบียนตั้งบริษัทการลงทุน
และคอมโมดติีส้ (ประเทศไทย) จํ ากัด ที่โจทกยื่นคํ าขอไวตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 1019

คํ าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ ไดมีหมายเหตุทายคํ าพิพากษาฎีกาตอนหนึ่ง 
โดยนายเขม็ชยั ชุตวิงศ วา “..ค ําวนิจิฉยัของศาลฎกีาในคดนีีแ้มจะเปนการทบทวนมตขิองคณะรฐัมนตร ี
ซ่ึงมีวา การจัดตั้งบริษัทจัดซ้ือขายสินคาลวงหนาจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชยกอน และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไดมีคํ าสั่งใหรอการจดทะเบียนจัดตั้ง
บริษัทเหลานี้ไวกอนจนกวาจะมีกฎหมายควบคุมกิจการเหลานี้ ซ่ึงขณะนั้นอยูระหวางการยกราง
ของสวนราชการที่เกี่ยวของ แตก็มิใชเปนการกาวกายหรือโตแยงอํ านาจฝายบริหารโดยมิชอบ 
เพราะตามรัฐธรรมนูญประชาชนยอมมีสิทธิประกอบอาชีพหรือจัดการทรัพยสินของตน ซ่ึงรวมถึง
การรวมตัวกันเปนบริษัทเพื่อประกอบกิจการซื้อขายสินคาลวงหนาและเลนแชร เมื่อขณะที่โจทก 
ยื่นคํ าขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทดังกลาว ยังไมมีกฎหมายควบคุมกิจการซื้อขายสินคาลวงหนาและ
เลนแชร ประชาชนยอมสามารถประกอบธรุกจินีไ้ดโดยเสร ี ค ําสัง่ของรฐัมนตรทีีใ่หรอการจดทะเบยีน
บริษัทดังกลาวไวกอน จึงเปนการไมชอบ และศาลมีอํ านาจวินิจฉัยใหนายทะเบียนหุนสวนบริษัท
พจิารณาคํ าขอของโจกทได

ควรสังเกตวา ศาลฎีกามิไดวินิจฉัยบังคับใหจํ าเลยตองรับจดทะเบียน  
ตัง้บรษิทัใหโจทก เพราะเรือ่งนีเ้ปนดลุพนิจิของเจาพนกังานฝายบรหิารซึง่ตองพจิารณาตามหลกัเกณฑ
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 1019 ซ่ึงหากศาลบงัคบัใหนายทะเบยีนตองรบัจดทะเบยีน
ตั้งบริษัทใหโจทก ยอมเปนการกาวลวงดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายบริหารโดยมิชอบ แตคดีนี้       
ศาลเพยีงแตบังคับใหจํ าเลยรับคํ ารองขอจดทะเบียนตั้งบริษัทไวพิจารณาเทานั้น”

อยางไรก็ตาม ศาลฎีกาก็มิไดพิเคราะหเลยไปถึงวา มติคณะรัฐมนตรีนั้น
ไมชอบดวยกฎหมาย ใหเพกิถอนมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว เพยีงแตในหมายเหตทุายค ําพพิากษาฎกีา
ไดกลาวไววา ค ําส่ังของรฐัมนตรวีาการกระทรวงพาณชิยโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตรทีีใ่หรอ
การจดทะเบียนตั้งบริษัทไวกอน เปนการไมชอบ
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2.4.1.5 มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย แตเปนมาตรการภายในของฝายบรหิาร
ถึงแมศาลฎีกาจะมีแนวความคิดวา มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย    

ไมอาจจะจ ํากดัสทิธิเสรภีาพของบคุคลตามกฎหมายรฐัธรรมนญูได หรือมตคิณะรฐัมนตรไีมอาจยกขึน้
มาอางเปนขอยกเวนบทกฎหมายไดก็ตาม ศาลฎีกาก็ไดยอมรับวา มติคณะรัฐมนตรีมีผลใชบังคับ
ภายในสวนราชการ รัฐวสิาหกจิ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ โดยถือวาเปนมาตรการภายใน
ของฝายบรหิาร ขาราชการ พนกังานรฐัวสิาหกจิ และพนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองปฏบิตัิ
ตามมติคณะรัฐมนตรี

ค ําพพิากษาฎกีาท่ี 1338/2525 สหภาพแรงงานการทาเรอืแหงประเทศไทย
โจทก การทาเรอืแหงประเทศไทยกบัพวก จ ําเลย ศาลฎกีา พพิากษาตอนหนึง่วา “….ความตกลงของจ ําเลย
ทีต่กลงใหบ ําเหนจ็พเิศษแกพนกังานคนละสองขัน้นัน้ เปนการใหแกพนกังานทกุคนโดยไมค ํานงึถึง
ความดีความชอบ ไมมีลักษณะเปนการใหบํ าเหน็จอันจะอยูในอํ านาจของฝายบริหารของจํ าเลย    
แตเปนการปรบัปรงุอตัราคาจางหรือเงนิเดอืนตามความหมายของมตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่ 8 กรกฎาคม
2523 ซ่ึงหามรฐัวสิาหกจิใดกระท ําการดงักลาว เวนแตจะไดรับอนมุตัจิากคณะรฐัมนตรเีปนกรณพีเิศษ
จํ าเลยเปนรัฐวิสาหกิจมีหนาที่ตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ดังจะเห็นไดตามพระราชบัญญัติ  
การทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 มาตรา 20 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการทาเรือ    
แหงประเทศไทย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2502 มาตรา 3 ซ่ึงบัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม   
มอํี านาจหนาที่ยับยั้งการกระทํ าใดๆ ของจํ าเลย ซ่ึงขัดตอมติคณะรัฐมนตรีได เปนตน สวนพนักงาน
ของการทาเรอืแหงประเทศไทยกเ็ปนพนกังานรฐัวสิาหกจิทีต่องอยูภายใตบงัคบัของมตคิณะรฐัมนตรี
เชนเดยีวกนัการทีโ่จทกจ ําเลยตกลงกนัปรบัปรงุอตัราคาจางและเงนิเดอืน โดยไมไดก ําหนดใหตองไดรับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน เปนการฝาฝนมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
อันเปนประโยชนของแผนดนิ จงึไมมผีลบงัคบั แมการทีค่วามตกลงดงักลาวไดด ําเนนิการตามขัน้ตอนมา
โดยชอบดวยพระราชบัญญตัิแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ก็ไมเปนเหตุใหกลับกลายเปนขอตกลง     
ทีใ่ชบงัคบักนัได โจทกจงึจะน ําขอตกลงดงักลาวมาฟองบงัคบัใหจ ําเลยปฏบิตัติามมไิด ศาลแรงงานกลาง
พพิากษายกฟองโจทก ศาลฎีกาเห็นฟองดวยในผล…”

คํ าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ ไดมีหมายเหตุทายคํ าพิพากษาฎีกาตอนหนึ่ง 
โดยนายวศิษิฐ ลิมานนท วา “…ความจริงมติของคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย หากพิจารณาตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 113 แลว ขอตกลงเกีย่วกบัสภาพการจางระหวางโจทก จ ําเลย
นาจะใชบังคับกันได แตศาลฎีกาวินิจฉัยวา การทํ าขอตกลงฝาฝนมติดังกลาวไมมีผลบังคับ นับวา
ศาลฎกีาไดวนิจิฉยัคดแีรงงานโดยยดึถือแนวทางตามมาตรา 48 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลแรงงานฯ
ทีว่าการพิจารณาคดีแรงงาน ใหศาลแรงงานคํ านึงถึงสภาพการทํ างาน ฯลฯ รวมทั้งฐานะแหงกิจการ
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ของนายจาง ตลอดจนสภาพการทางเศรษฐกจิและสงัคมโดยทัว่ไปประกอบการพจิารณา เพือ่ก ําหนด
ใหเปนธรรมแกคูความทัง้สองฝาย ซ่ึงเปนเรือ่งทีน่าอนโุมทนายิง่ เพราะหากยอมใหผูบริหารรฐัวสิาหกจิ
กบัลูกจางท ําขอตกลงกันเชนนี้ไดแลว นายจางที่แทจริง คือ เจาของรัฐวิสาหกิจ ก็มีแตจะประสบ
ความหายนะ ปรากฏวาขณะทีศ่าลฎกีาพพิากษาคดนีีน้ัน้ยงัมคีดที ํานองนีท้ีศ่าลแรงงานกลางจ ําหนายคดี
เพือ่รอฟงผลของคดนีีอ้ยูอีกจ ํานวนหนึง่ และหากคดนีี ้ ศาลฎกีาพพิากษาใหขอตกลงมผีลบงัคบักนัไดแลว
ทกุรัฐวสิาหกจิกอ็าจจะสมยอมกนัท ําขอตกลงเชนเดยีวกนันีข้ึน้และเพือ่มใิหฝายบรหิารตองมคีวามผดิ
ก็ใหสหภาพแรงงานนํ าคดีมาฟองศาล เมื่อมีคํ าพิพากษาของศาลใหปฏิบัติตามขอตกลง ฝายบริหาร 
กอ็างไดวาจ ําตองปฏบิตัติามค ําพพิากษาของศาล นบัวายงัเปนโชคดขีองรฐัวสิาหกจิอยูบางทีศ่าลฎกีา
ไมยอมเปนเครื่องมือใหผูมาใชสิทธิทางศาลดวยเหตุดังกลาวมาแลว…”

2.4.2 แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
แนวความคดิของคณะกรรมการกฤษฎกีา มคีวามคดิวา มตคิณะรฐัมนตรไีมใชกฎหมาย

2.4.2.1 ระเบยีบสํ านักนายกรัฐมนตรีท่ีออกโดยมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย
คณะกรรมการวนิจิฉยัรองทกุข ไดวนิจิฉยัถึงระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี

วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปนระเบียบของฝายบริหารที่กํ าหนดขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี      
โดยเหน็วา ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ มิใชกฎหมายตามความในมาตรา 20 (4) 
แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยไดมีความเห็นวา51 “…มาตรา 20 (4) 
แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 บัญญัติวา “เร่ืองรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับ
ไวพจิารณา (4) เรือ่งทีย่งัมไิดด ําเนนิการเพือ่แกไขความเดอืดรองหรือเสยีหายครบขัน้ตอนตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไว…” บทบัญญัติดังกลาวเปนหลักที่จะนํ ามาใชในกรณีที่การแกไขรองทุกขมีกฎหมาย
กํ าหนดวิธีการอยูแลวโดยเฉพาะ และมีการกํ าหนดไวดวยโดยตรงวาจะตองปฏิบัติอยางไรบาง      
จงึจะครบขัน้ตอน (exhaustion of administrative remedies) เพราะในการนั้นเทากับวากฎหมาย
ตองการใหด ําเนนิการตามวธีิการทีก่ ําหนดนัน้เสยีกอน สิทธริองทกุขจงึยอมไมเกดิขึน้ เชน กฎหมาย
ก ําหนดวา ในกรณีที่เอกชนไมพอใจในคํ าส่ังของเจาหนาที่ของรัฐในระดับใด จะตองรองเรียนหรือ
อุทธรณตอผูใด ดวยวิธีการใด และภายในกํ าหนดเวลาเทาใด เปนตน แตในเรื่องเกี่ยวกับการพัสดุนี้
                                                          
         51 “บันทึกมติคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข (คณะที่ 2) เรื่องทบทวนคํ าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ที่ 99/2528 กรณีบริษัทกวางหลงแมชชีนเนอรี่ าจํ ากัด รองทุกขเกี่ยวกับการแจงความประกวด
ราคาซื้อพัสดุเครื่องตัดกระดาษของวิทยาลัยครูสวนสุนันทา.” (2531, ธันวาคม). วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 7,
ตอน 3. หนา 917.
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หาไดมกีารบงัคบัไวในที่ใดวาจะตองปฏิบัติเชนนั้นไม ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 
พ.ศ. 2521 คงกํ าหนดวา คณะกรรมการวาดวยการพัสดุมีอํ านาจหนาที่พิจารณาตามคํ ารองเรียน  
เกีย่วกบัการทีส่วนราชการไมปฏิบตัติามระเบยีบนัน้ไดเทานัน้ กรณมีใิชเปนการบงัคบัและในการขอ
แกไขทุกข เอกชนผูที่เกี่ยวของจะรองเรียนไปยังคณะกรรมการวาดวยการพัสดุหรือไมก็ได ดังนั้น 
การทีค่ณะกรรมการวนิจิฉยัรองทกุขรับเรือ่งรองทกุขเกีย่วกบัปญหาระเบยีบวาดวยการพสัดไุวพจิารณา
จงึไมเปนการตองหามตามมาตรา 20 (4) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522…”

ศาสตราจารย ดร.อมร จนัทรสมบูรณ ในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎกีาไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับเรื่องนี้วา52 ....ปญหาที่วา เมื่อพิจารณามาตรา 20 (4) และ (3)      
แหงระเบยีบส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ แลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมีอํ านาจ
รับกรณีรองทุกขขอบริษัทกวางหลงแมชชีนเนอรี่ไวพิจารณาหรือไม ปญหานี้อาจตอบไดวา        
เมื่อคํ านึงถึงตามความเขาใจของนักกฎหมายไทยเทาที่เปนอยูในปจจุบันนี้ คํ าวา “กฎหมาย”       
ยอมหมายถึง บทกฎหมายทีรั่ฐสภาตราขึน้ (พระราชบญัญตั ิฯลฯ) และหมายถงึ กฎหมายทีฝ่ายบรหิาร
ไดตราขึน้โดยอาศยัอํ านาจตามบทบญัญตัแิหงพระราชบญัญตัหิรือตามรฐัธรรมนญู (เชน พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ฯลฯ) ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัดฯุ เปนระเบยีบของฝายบรหิารทีก่ ําหนดขึน้
ตามมตคิณะรฐัมนตร ี ดงันัน้ ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัด ุ จงึมใิชกฎหมายตามความ
ในมาตรา 20 (4) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ และดังนั้นคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทกุขจงึมอํี านาจรบักรณรีองทกุขของบรษิทักวางหลงฯ ไวพจิารณาได ไมตองหามดวยมาตรา 20 (4)...”

2.4.2.2 มติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ เปนเพียงแตคํ าสั่ง 
ในทางบริหาร

คณะกรรมการรางกฎหมาย (ทีป่ระชมุใหญ) ไดเคยใหความเหน็เกีย่วกบั
สถานะทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรไีวในเรือ่งสทิธิท ําไมในเขตปาสมัปทานวา มตคิณะรฐัมนตรี
และมตสิภาบริหารคณะปฏิวัติมิใชเปนกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ ตามนัยขอ 753 แหงสัมปทาน54

มตคิณะรัฐมนตรีและมติสภาบริหารคณะปฏิวัตติางเปนเพียงแตคํ าส่ังในทางบริหาร ซ่ึงสวนราชการ
                                                          
          52 วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 7, ตอน 3. (2531, ธันวาคม). หนา 921.
         53 ขอ 7. “สัมปทานนี้อยูภายใตบังคับของกฎหมาย กฎ และขอบังคับทั้งปวงที่ประกาศใชบังคับอยูแลว
ในขณะนี้ และที่จะไดประกาศใชบังคับตอไปในภายหนา  ผูรับสัมปทานจะอางเอาขอกํ าหนดหรือเงื่อนไขใดๆ
ในสัมปทานนี้เปนขอยกเวนมิใหตองถูกบังคับตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ  หรือขอบังคับนั้น หรือจะอางเหตุ
ที่ไดรับหรือจะไดรับโทษตามกฎหมายมาเปนเหตุไมตองถูกบังคับตามสัมปทานนี้ไดไม
         54 วารสารกฎหมายปกครอง, เลน 1, ตอน 3. (2525, ธันวาคม). หนา 839-869.
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ทีเ่กีย่วของจะตองดํ าเนินการใหเปนไปตามนั้น ถาเรื่องใดที่จํ าเปนตองแกไขหรือออกกฎหมาย กฎ 
หรือขอบงัคบัใหม เพือ่ใหเกดิอํ านาจในการด ําเนนิการตามมตดิงักลาว กจ็ะตองแกไขหรอืออกกฎหมาย
กฎ หรือขอบังคับเชนนั้นเสียกอน

2.4.2.3 มตคิณะรฐัมนตรีบางเรื่องเปน “งานนโยบาย” ของคณะรัฐมนตรี
นอกจากความเห็นของสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เห็นวา   

“มตคิณะรฐัมนตร”ี อาจมลัีกษณะเปน “กฎ” หรือ “ขอบงัคบั” ทีใ่ชบงัคบัตอเจาหนาทีข่องฝายบรหิาร
ไดแลว ยงัมคีวามเหน็ในอกีแงมมุหนึง่เกีย่วกบัมตคิณะรฐัมนตร ีกลาวคอื การสัง่การของคณะรฐัมนตรี
บางเรือ่งจะเปน “งานนโยบาย” ซ่ึงคณะรฐัมนตรจีะตองรบัผดิชอบทางการเมอืงตอรัฐสภาตามระบบ
และกลไกการควบคุมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่เปนงานนโยบาย จึงไมมี
สถานะทางกฎหมายเปนกฎ หรือขอบังคับ หรือกฎหมายแตอยางใด หากแตเปนการกํ าหนดนโยบาย
ในการบรหิารราชการแผนดนิของคณะรฐัมนตรเีทานัน้ ซ่ึงอาจะมกีารแกไขเปลีย่นแปลง หรือ ยกเลิก
ใหเหมาะสมกับสถานการณภายในประเทศและตางประเทศได และสถาบันรัฐสภาจะเปนผูควบคุม 
“มตคิณะรัฐมนตรี” ที่เปนงานนโยบายตามวิถีทางของระบบรัฐสภา (Parliamentary System) อยูแลว

ตัวอยางมติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปน “งานนโยบาย” เชน เร่ือง   
การรบัรองเอกราชของประเทศสาธารณรฐัฟลิปปนส55 ในการประชมุคณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่29 ตลุาคม
พ.ศ. 2489 ที่ประชุมไดปรึกษากันถึงเรื่องการรับรองเอกราชของประเทศสาธารณรัฐฟลิปปนส     
ซ่ึงกระทรวงการตางประเทศเสนอวา อัครราชทตูอเมรกินัไดมหีนงัสอืน ําสงส ําเนาประกาศของประธานาธบิดี
แหงสหรัฐอเมริกาประกาศและรับรองเอกราชของประเทศสาธารณรัฐฟลิปปนส และอัครราชทูต
แจงมาดวยวา รัฐบาลสหรัฐอเมริกาไดรับรองสาธารณรัฐใหมแหงฟลิปปนสแลว รัฐบาลอเมริกัน  
จงึมคีวามยนิด ี ถารัฐบาลไทยจะใหการรบัรองสาธารณรฐัใหมแหงฟลิปปนสดวย กระทรวงการตางประเทศ
พจิารณาแลวเหน็วา ในการทีรั่ฐบาลไดสงผูแทนไปรวมในงานฉลองเอกราช และสถาปนาประธานาธบิดี
คนแรกกเ็ปนการแสดงความรบัรองสาธารณรฐัใหมนีอ้ยูแลว และโดยทีน่โยบายตางประเทศในสวน
ทีเ่กี่ยวกับฟลิปปนส รัฐบาลนี้ก็ไมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ
จึงไดมีหนังสือแจงการรับรองสาธารณรัฐใหมแหงฟลิปปนสไปยังประธานาธิบดีและรัฐมนตรี     
วาการกระทรวงตางประเทศแหงสาธารณรัฐฟลิปปนสกับไดมีหนังสือตอบอัครราชทูตอเมริกัน   

                                                          
         55 สริ ิเปรมจติต. (2532). ชวีติและงานของพลเรอืตรีถวลัย  ธํ ารงนาวาสวสัดิ ์นายกรฐัมนตรคีนที ่8 ของไทย.
อนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ พลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสดิ์. หนา 289. อางถึงใน สุวิมล สังคมพันธุ.
เลมเดิม. หนา 214.
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ไปใหทราบแลว คณะรัฐมนตรีไดมีมติรับทราบและเห็นชอบตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวง       
การตางประเทศเสนอ

2.4.2.4 มตคิณะรฐัมนตรบีางเรือ่ง เปนการก ําหนดระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัิ
ราชการ

โครงสรางของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดมี
แนวทางใหเจาหนาทีข่องฝายบรหิารเปนผูก ําหนดระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการ ซ่ึงกระท ําได
โดย “มติคณะรัฐมนตรี” หรือโดย “ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรี”56 ที่ไดรับความเห็นชอบ          
จากคณะรฐัมนตรี โดยเห็นวา ตามสภาพการบริหารราชการของเมืองไทยในขณะนี้ ผูที่จะกํ าหนด 
“ระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการ” ซ่ึงจะพฒันาเปน “หลักกฎหมายทัว่ไป” ในกฎหมายปกครอง
(คอื การฝาฝนระเบียบแบบแผนจะมีผลทํ าใหการสั่งการนั้นเสียไป เพราะ “ไมชอบดวยกฎหมาย) 
ควรจะไดแกผูบรหิารเอง เพราะผูบรหิารเปนผูทีจ่ะตองรบัผดิชอบในงานบรหิารและสามารถรูปญหา
ในทางบริหารไดดี นอกจากนี้แลวระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการเปนเรื่องที่ไมสามารถ  
วางกํ าหนดใหตายตัวและสามารถถูกกํ าหนดใหครอบคลุมปญหาไดทุกปญหา โดยการกํ าหนด 
เพียงครั้งเดียวหรือกํ าหนดขึ้นภายในระยะเวลาอันส้ัน ดังนั้น ในระยะเวลาเริ่มตนของการพัฒนา     
ผูทีค่วรจะมอํี านาจชีข้าดวาการกระท ําทีฝ่าฝนระเบยีบแบบแผนในการปฏบิตัริาชการจะตองเสยีไปหรอืไม
หรือควรจะตองมกีารสัง่การแกไขปรบัปรงุระเบยีบแบบแผนฯ อยางใดหรอืไม จงึควรจะไดแกฝายบรหิาร
ซ่ึงเปนผูตองรับผิดชอบในงานนัน้ๆ เอง57

2.4.3 แนวความเห็นของศาลปกครองไทย
นับตั้งแตไดมีการจัดตั้งศาลปกครองไทยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายทีก่ ําหนดอ ํานาจพจิารณาพพิากษาคดขีองศาลปกครอง
และอ ํานาจประการหนึ่งของศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว คือ อํ านาจเพิกถอน
กฎทีไ่มชอบดวยกฎหมาย  ดงันัน้ นบัตัง้แตมกีารจดัตัง้ศาลปกครองในประเทศไทยจงึไดมกีารฟองคดี
ตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนกฎตางๆ จํ านวนมาก58 ซ่ึงศาลปกครองไดวินิจฉัยเกี่ยวกับ        
                                                          
        56 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 51.
       “ภายใตบังคับแหงกฎหมาย คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยที่ประชุมใหญมีอํ านาจเสนอแนะ
ตอคณะรัฐมนตรี เพื่อมีมติวางระเบียบปฏิบัติราชการดังตอไปนี้
        57 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 214-234.
       58 วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปท่ี 5, ฉบับที่ 2. (2548). หนา 39.
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มตคิณะรฐัมนตรวีาไมใชกฎหมาย แตมตคิณะรฐัมนตรบีางเรือ่ง “มสีภาพเปนกฎ” บางเรือ่ง “ไมมสีภาพ
เปนกฎ” เชน

2.4.3.1 มตคิณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมายแตมีสภาพเปนกฎ
คํ าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 26/2546 มติคณะรัฐมนตรีที่ให

หนวยราชการ รัฐวสิาหกจิ และหนวยงานอืน่ของรฐัพจิารณาการขอเลขหมายโทรศพัทใหมของ ทศท.
เปนลํ าดับแรก เวนแต ทศท. ไมอาจใหบริการไดในระยะเวลาอันสั้น โดยมีเงื่อนไขให ทศท. ให
สวนลดและยกเวนคาบริการสํ าหรับโทรศัพทพื้นฐาน มีสภาพบังคับเปนการทั่วไปกับหนวยราชการ 
รัฐวสิาหกจิ และหนวยงานอืน่ของรฐั รวมทัง้องคกรปกครองสวนทองถ่ินทีต่องปฏบิตัติาม หากฝาฝน
ไมปฏิบตัิตาม ยอมมีความรับผิดตามมาตามที่กฎระเบียบที่เกี่ยวของกํ าหนด ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรี
เร่ืองนี้จึงมีสถานะเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา      
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

ค ําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/2546 มตคิณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการให
ความชวยเหลือผูประกอบอาชพีงานกอสรางและผูประกอบอาชพีงานอืน่กบัทางราชการทีม่ผีลกระทบ
จากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา มีลักษณะเปนกฎ และมีสภาพบังคับเปนการทั่วไป
ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตองถือปฏิบัติตาม การที่ฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคํ าบังคับให 
การสือ่สารแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคด ี คนืเงนิคาปรบัพรอมดอกเบีย้ใหแกผูฟองคดี จงึเปนคดพีพิาท
เกี่ยวกับการกระทํ าละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยไมปฏิบัติตามกฎ       
ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542

2.4.3.2 มตคิณะรัฐมนตรีไมมีสภาพเปน “กฎ” และไมใชกฎหมาย
ค ําสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2546 และคํ าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  

ฟ. 21/2546 มติคณะรัฐมนตรีที่ใหถือปฏิบัติการนับอายุของบุคคลตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย เปนเพยีงการอธบิายบทบญัญตัขิองกฎหมายเพือ่การปฏบิตัติาม
มไิดมสีภาพเปนกฎ ที่ศาลปกครองสูงสุดจะรับไวพิจารณาพิพากษาไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
ประกอบมาตรา 11 (2) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542

ค ําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 14/2546 มตคิณะรัฐมนตรี เร่ือง หามสงงู
มชีีวติและหนงังทูีย่งัไมไดแปรรปูออกนอกราชอาณาจกัรนัน้ มไิดมลัีกษณะเปนการก ําหนดหลกัเกณฑ
ที่มีผลใชบังคับกับหนวยงานหรือบุคคลในองคกรบริหาร แตมีลักษณะเปนการกํ าหนดนโยบาย 
เกี่ยวกับการสงออกงูมีชีวิตทุกชนิด รวมทั้งงูทุกชนิดที่ยังไมแปรรูปออกไปจํ าหนายตางประเทศ   
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ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวนี้ยังไมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก เพราะเมื่อ   
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเชนนี้แลว หนวยงานที่เกี่ยวของในเรื่องนี้จะตองรับไปดํ าเนินการใหเปนไป
ตามมตคิณะรัฐมนตรี เร่ืองดังกลาวจึงไมมีสภาพเปนกฎตามมาตรา 3  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนแตเพียงนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น  
เมือ่มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวมใิชกฎทีอ่อกโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตร ี การฟองขอใหเพกิถอน
มติคณะรัฐมนตรีนี้ จงึไมอยูในอํ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

2.4.4 ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี
จากที่กลาวแลวขางตนวาในปจจุบันคณะรัฐมนตรีของไทยไดใชอํ านาจหนาที่

ในการบริหารราชการแผนดิน โดยการมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเปนจํ านวนมาก ซ่ึงปรากฏการณนี้
มีความสํ าคัญทั้งในดานการเมืองและในดานกฎหมาย แมวามติคณะรัฐมนตรีดังกลาวจะมีลักษณะ
ภายนอกทีด่เูหมอืนวาเปนมาตรการภายในฝายบรหิาร หรือคํ าสัง่ของฝายบรหิาร ทีไ่มมผีลทางกฎหมาย
แตอยางใด แตตามความเปนจริงแลวมติคณะรัฐมนตรีมีเนื้อหาสาระที่มีขอบขายทางการเมืองและ
กฎหมายกวางขวางมาก

ตามแนวความคิดดั้งเดิม มติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงมาตรการภายในหรือคํ าสั่ง
ของรฐัมนตรทีีม่ตีอองคกรของรฐั งานทางปกครอง และเจาหนาทีข่องรฐัเปนเครือ่งมอืในการสือ่สาร
หรือถายทอดคํ าส่ัง นโยบาย หรือขาวสารของรัฐมนตรี โดยไมมีผลกระทบตอประชาชนโดยตรง

แตในปจจุบันเปนยุคของรัฐสมัยใหม ซ่ึงคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารและ
ฝายปกครองสงูสดุ มขีอบเขตภาระหนาทีท่ีจ่ะตองรบัผิดชอบกวางขวางครอบคลมุเรือ่งตางๆ ไมเพยีงแต
ในเรือ่งการเมือง การตางประเทศเทานั้น ยังรวมถึงการปกครอง การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ และ
การวางแผนทางสังคม กิจกรรมภายในของคณะรัฐมนตรีจึงมีผลเกี่ยวของหรือตอเนื่องครอบคลุมถึง
สังคมเกือบทั้งหมด

การเปลี่ยนแปลงในกรอบของโครงสรางเดิม กลาวคือ โครงสรางองคกร และ
กระบวนการทางการเมืองเดิมก็ดี บทบัญญัติแหงกฎหมาย ยังคงรูปเดิมตั้งแตแรกแต เนื้อหา หรือ 
เกมการเมอืงกด็ ี ความหมายของบทบญัญตัแิหงกฎหมายกด็ ี เปลีย่นไปจากเดมิมาก59 การเปลีย่นแปลง
บทบาทของคณะรัฐมนตรีจากเดิมที่มีอยู อยางจํ ากัด มาเปนบทบาทที่มีอยางกวางขวางในยุค        
ของรฐัสมยัใหมเชนนี้ ระบบกฎหมายที่มีอยูเดิม ยังไมมีการพัฒนาใหกาวทันกับความเปลี่ยนแปลง

                                                          
          59 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2531). กฎหมายกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม. หนา 296.

DPU



58

ของสงัคมได กลาวคอื พระราชบญัญตั ิพระราชก ําหนด พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง ยงัไมสามารถ
แกไขเปลีย่นแปลงไดอยางรวดเรว็และไมอาจจะก ําหนดรายละเอยีดไดมากมาย รวมทัง้ไมอาจจะยดืหยุน
ใหใชกบัเรื่องตางๆ ที่เกิดขึ้นหลายๆ กรณี และเปนเรื่องใหมๆ ที่ยังไมมีกฎหมายรองรับได ดังนั้น 
บทบาทของมติคณะรัฐมนตรีในฐานะเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี   
จงึมมีากและทวีความสํ าคัญควบคูไปกับอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มากขึ้นเรื่อยๆ60

ปญหาของมติคณะรัฐมนตรีที่สํ าคัญที่สุด ก็คือ ปญหาเรื่องผลทางกฎหมาย   
ของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอาจจํ าแนกไดดังนี้

(1) มตคิณะรฐัมนตรกีอใหเกดิหนาทีแ่กการปฏบิตัหินาทีข่องขาราชการ รัฐวสิาหกจิ
พนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเจาหนาทีอ่ื่นๆ ของรัฐมากนอยเพยีงใดและมคีวามแตกตางกนั
หรือไม

(2) ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
จะเปนอยางไร และขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ    
เจาหนาที่อ่ืนๆ ของรัฐ จะตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวหรือไม

(3) การกระท ําทางปกครองหรอืนติกิรรมทางปกครอง ทีอ่อกตามมตคิณะรฐัมนตรี
ทีข่ดัตอกฎหมายจะมีผลบังคับหรือไม

(4) มตคิณะรัฐมนตรีมีผลบังคับตอประชาชนหรือไม อยางไร
ปญหาดงักลาวขางตน เปนปญหาทีไ่มอาจจะใหค ําตอบไดงายนกั เพราะเปนปญหา

ทีต่องอาศยัการวเิคราะหกฎหมาย มตคิณะรฐัมนตร ี ความสมัพนัธระหวางคณะรฐัมนตรกีบัขาราชการ
พนกังานรฐัวสิาหกจิ พนกังานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเจาหนาทีอ่ื่นๆ ของรฐั อยางเปนระบบ

อยางไรกต็าม การวเิคราะหผลทางกฎหมายของมตคิณะรฐัมนตรมีหีลักการพืน้ฐานวา
มตคิณะรฐัมนตรี คือ การใชอํ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรี
ทีม่ทีีม่าจากรฐัธรรมนญูอนัเปนกฎหมายสงูสดุของประเทศ นอกจากนีอํ้ านาจหนาทีข่องคณะรฐัมนตรี
ยงัมทีีม่าจากกฎหมายอื่นๆ เชน พระราชบัญญัติ พระราชกํ าหนด ฯลฯ และธรรมเนียมปฏิบัติอีกดวย 
แตมติคณะรัฐมนตรีก็ไมใชรูปแบบของกฎหมายของฝายบริหารเปนเพียงคํ าส่ังทางบริหารเทานั้น 
ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรจีงึตองอยูภายใตหลักการทีว่า “นติกิรรมทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”
กลาวคอื มติคณะรัฐมนตรีไมอาจจะมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงกับกฎหมายได

                                                          
          60 สุวิมล สังขพันธุ. เลมเดิม. หนา 242.
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รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด มีสถานะเหนือกฎหมายทั้งปวงที่เปนกฎหมาย
ภายใน กฎหมายไมวาทีม่มีากอนหรือหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนญูแลวจะขดัหรอืแยงตอรัฐธรรมนญู
ไมได รวมทั้งการกระทํ าของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง ก็จะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไมได

นอกจากรฐัธรรมนญูอันเปนทีม่าของอ ํานาจและหนาทีข่องคณะรฐัมนตรทีีสํ่ าคญัแลว
พระราชบญัญัติก็เปนที่มาของอํ านาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน เพราะการดํ าเนินการ
ในเรื่องบางเรื่องมีรายละเอียดและเทคนิคมากมายที่ไมอาจจะกํ าหนดไวในพระราชบัญญัติได        
จงึตองมกีารก ําหนดใหอํ านาจแกฝายบรหิารใหไปด ําเนนิการไดเอง แตอํ านาจของฝายบรหิารทีไ่ดรับ
มอบอํ านาจมาจากฝายนิติบัญญัตินี้ จะตองกระทํ าการภายในขอบอํ านาจที่ไดรับมอบหมายเทานั้น 
ดังนั้น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมาย และ       
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว จึงไมอาจจะขัดหรือแยงกับกฎหมาย (พระราชบัญญัติระเบียบ    
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535) ที่ใหอํ านาจในเรื่องนั้นๆ ได

ซ่ึงจากแนวความเหน็ของศาลฎกีาหรือแนวความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตางกย็งัยดึถือกนัอยูวา มตคิณะรฐัมนตรไีมมสีถานะเปนกฎหมาย เพราะกฎหมายนัน้ตองเปนกฎหมาย
ทีอ่อกโดยรัฐสภา ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่นที่ฝายบริหารมีอํ านาจออกไดโดยอาศัย
อํ านาจตามรัฐธรรมนญู ไดแก พระราชกฤษฎีกากํ าหนดการเปด-ปดประชุมสภา พระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดการเลอืกตัง้สภานติบิญัญตั ิ เปนตน สวนมตคิณะรฐัมนตรหีรือระเบยีบแนวปฏบิตัอ่ืิน ไมถือวา
เปนกฎหมายและจะใชบังคับใหขัดตอกฎหมายไมได

แตในปจจบุนันบัตัง้แต ป พ.ศ. 2542 ไดจดัตัง้ศาลปกครองขึน้มาและไดมกีารตรา
กฎหมายขึน้มาหลายฉบบัดวยกนั เชน พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง
พ.ศ. 2542 ซ่ึงนบัจากนัน้มาปรากฏวามแีนวค ําวนิจิฉยัออกมาวา มตคิณะรฐัมนตรบีางครัง้มสีภาพเปนกฎ
โดยที่ศาลปกครองพิจารณาวามติคณะรัฐมนตรีมีผลบังคับเปนการทั่วไป มิไดมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ   
วิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  แตถึงแมวาศาลปกครองจะวินิจฉัยวามติคณะรัฐมนตรีอาจมีสภาพเปนกฎไดก็ตาม      
แตถึงอยางไรกต็องออกมาโดยชอบดวยกฎหมายจะออกมาขดัหรอืแยงกบักฎหมายไมไดเชนเดยีวกนั

สรุป จากหลักการของกฎหมายตางประเทศ คอื ประเทศเยอรมัน และประเทศฝรั่งเศส
และค ําพพิากษาของศาลไทย ความเหน็ของกฤษฎกีา ตางมคีวามเหน็วา กฎหมายทีม่ลํี าดบัศกัดิท์ีต่ํ ่ากวา
จะออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทไมได ดังนั้น ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย        
จงึไมอาจออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได
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บทที่ 3
ขอความคิดพื้นฐานของโทษทางวินัยและเงื่อนไขแหงความสมบูรณ

ของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 บัญญัติความผิดทางวินัย
อยางรายแรง สถานโทษทีใ่ชบงัคบัม ี3 สถาน คอื ใหออก ปลดออก และไลออก โดยทีข่าราชการพลเรอืน
ผูใดถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก ขาราชการพลเรือนผูนั้นก็ไมมีสิทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ 
แตสํ าหรับขาราชการพลเรอืนผูใดถกูลงโทษใหออกจากราชการและปฏบิตัริาชการครบตามหลกัเกณฑ
ทีก่ฎหมายก ําหนดก็มีสิทธิที่จะไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ ซ่ึงตอมาสํ านักงาน ก.พ. ไดมีรายงานไปยัง
คณะรัฐมนตรีวามีกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ส่ังใหขาราชการพลเรือนที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง
ออกจากราชการเพือ่รับบ ําเหนจ็บ ํานาญโดยอางเหตคุวรปราณหีลายราย ซ่ึง ก.พ. พจิารณาแลวเหน็วา
ไมเปนการเหมาะสม รวม 2 เรื่อง คือ 1. กระทํ าผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ผูบังคับบัญชาสั่ง   
ใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497
เพือ่รับบ ําเหนจ็บ ํานาญ และ 2. กระท ําผิดฐานละทิง้หนาทีร่าชการเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันควร
ผูบงัคบับญัชาสัง่ใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2497 เพือ่รับบ ําเหน็จบํ านาญ โดยที่ ก.พ.เห็นวาความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการหรือละทิ้ง
หนาทีร่าชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนความผิดรายแรงซึ่งควรไลออก
จากราชการ จะปราณลีดหยอนโทษลงไดกเ็พยีงปลดออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตยกัยอกไปแลว
มาคนืกด็ ีการทีเ่ปนผูไมเคยกระท ําผิดมากอนกด็ ีหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใดกด็ ี ไมเปนเหตเุพยีงพอ
ที่จะลดหยอนผอนโทษลงเปนใหออกจากราชการได ก.พ. จึงขอใหทานนายกรัฐมนตรีพิจารณา  
และสมควรนํ าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติใหกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัติและ
คณะรฐัมนตรีไดประชุมลงมติเห็นชอบดวย ตามหนังสือที่ น.ว.125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503 
ตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ซ่ึงโทษทางวินัย
อยางรายแรงยังมี 3 สถานเหมือนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 คือ ใหออก 
ปลดออก และ ไลออก และการลงโทษทางวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั ยงัคงปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว คอื ตองลงโทษไลออก
สถานเดียว
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จากขอความดังกลาวขางตนสํ านักงาน ก.พ. ไดรายงานเสนอคณะรัฐมนตรีขอปรับปรุง   
เกีย่วกบัโทษทางวนิยัอยางรายแรงบางกรณนีัน้จะพบวา สํ านกังาน ก.พ.อางเหตแุตเพยีงวาไมเหมาะสม
เทานัน้ และคณะรฐัมนตรไีดมมีตดิงักลาว ผูเขยีนมคีวามเหน็วามตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวไมสอดคลอง
กบับทบัญญัติของโทษตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จึงมีความจํ าเปน
ที่จะตองศึกษาถึงโทษทางวินัย อํ านาจการออกคํ าส่ังลงโทษ เงื่อนไขเกี่ยวกับเนื้อหาและรูปแบบ 
ของคํ าส่ัง เพื่อที่จะทํ าใหคํ าส่ังลงโทษทางวินัยมีผลสมบูรณตามกฎหมายตอไป

3.1  ขอความคิดพื้นฐานของโทษทางวินัย

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องวินัย             
ขาราชการไวตัง้แตมาตรา 80 ถึงมาตรา 98 โดยจะบญัญตัวิาการกระท ําลักษณะใดถอืเปนความผดิวนิยั
อยางรายแรง หรือการกระท ําลักษณะใดเปนความผดิวนิยัไมรายแรง ในสวนขัน้ตอนหรอืกระบวนการ
สอบสวนเรื่องวินัยจะอยูในมาตรา 99 มาตรา 102 ถึงมาตรา 104 และโทษทางวินัยบัญญัติไว          
ในมาตรา 100 โดยจะกลาวถึงความเปนมาและรายละเอียดดังตอไปนี้

3.1.1 ความเปนมาของโทษทางวินัยอยางรายแรง
ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497 บญัญตัิโทษความผดิวนิยั

อยางรายแรงม ี3 สถาน คอื ใหออก ปลดออก และไลออกจากราชการ ในป พ.ศ. 2503  ก.พ. ไดเสนอ
ความเห็นตอคณะรัฐมนตรีวา ขาราชการพลเรือนที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการหรือละทิ้งหนาที่ราชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง ซ่ึงควรไลออกจากราชการจะปรานีลดหยอนโทษลงไดก็เพียงปลดออกจากราชการ 
การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุเพียงพอที่จะลดหยอนโทษ
ลงเปนใหออกจากราชการ เพื่อรับบํ าเหน็จบํ านาญได

คณะรฐัมนตรีประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2503 ลงมติเห็นชอบตามที่ ก.พ.
เสนอ และใหถือเปนหลักปฏิบัติตอไป ตามหนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ น.ว.125/2503 
ลงวนัที ่ 5 ตุลาคม 2503 เรื่อง การลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง โดยมีรายละเอียด
ดังนี้

ดวยเลขาธกิาร ก.พ. รายงานวา มกีระทรวง ทบวง กรมตางๆ ส่ังใหขาราชการพลเรอืน
ทีก่ระท ําผิดวินัยอยางรายแรงออกจากราชการเพื่อรับบํ าเหน็จ บํ านาญ โดยอางเหตุปราณีหลายราย 
ซ่ึง ก.พ. พิจารณาแลวเห็นวา ไมเปนการเหมาะสม รวม 2 เรื่อง คือ
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1. กระทํ าผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ผูบังคับบัญชาสั่งใหออกจากราชการ
ตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 เพื่อรับบํ าเหน็จ
บํ านาญ

2. กระท ําผิดฐานละทิ้งหนาที่ราชการเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันควร   
ผูบงัคับบัญชาสั่งใหออกจากราชการตามความในมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2497 เพื่อรับบํ าเหน็จบํ านาญ

ก.พ. เหน็วา ความผดิฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละท้ิงหนาทีร่าชการไปเลย
เกนิกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนความผิดรายแรงซึ่งควรไลออกจากราชการ จะปราณี
ลดหยอนผอนโทษลงไดก็เพียงปลดออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตยักยอกไปแลวมาคืนก็ดี   
การทีเ่ปนผูไมเคยกระท ําผิดมากอนกด็ ีหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใดกด็ ีไมเปนเหตเุพยีงพอทีจ่ะลดหยอน
ผอนโทษ ลงเปนใหออกจากราชการได ก.พ. จงึขอใหทานนายกรฐัมนตรพีจิารณาและสมควรน ําเสนอ  
คณะรฐัมนตรีมีมติใหกระทรวงทบวงกรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัติตอไป

คณะรฐัมนตรีไดประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2503 ลงมติเห็นชอบดวย 
ตามที่ ก.พ.เสนอ และใหถือเปนหลักปฏิบัติตอไป

ตอมาพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ไดมกีารเปลีย่นแปลง
เกีย่วกบัโทษความผิดวินัยอยางรายแรง โดยมีเพียง 2 สถาน คือ ไลออก และปลดออกจากราชการ   
ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ

สาเหตุและความจํ าเปนท่ี ก.พ. ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว.125/2503
จากที่กลาวมาแลวขางตน คือ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2497 ไดบญัญตัโิทษเกีย่วกบัความผดิทางวนิยัอยางรายแรงไว 3 สถาน คอื 1. ใหออกจากราชการ
2. ปลดออกจากราชการ 3. ไลออกจากราชการ โดยขาราชการที่ถูกลงโทษใหออกจากราชการมีสิทธิ
รับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวาผูนัน้ลาออกจากราชการ ตอมาพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 ไดมกีารแกไขเปลีย่นแปลงเกีย่วกบัสถานโทษของความผดิทางวนิยัอยางรายแรง โดยเหลอืเพยีง
2 สถาน คือ 1. ปลดออกจากราชการ 2. ไลออกจากราชการ ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิ
ไดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญเสมอืนวาผูนัน้ลาออกจากราชการ ก.พ. จงึมคีวามเหน็วา โดยทีพ่ระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืนทีใ่ชบงัคบัในปจจบุนัไดเปลีย่นแปลงเกีย่วกบัสถานโทษของความผดิวนิยั
อยางรายแรงดังกลาวขางตนแลว มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนี้จึงควรปรับเปลี่ยนใหเปนปจจุบันดวย 
กลาวคือ การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการติดตอ  
ในคราวเดยีวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร และไมกลับมาปฏิบัติราชการ
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อีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษไลออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลว
มาคนื หรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ

สํ านักงาน ก.พ. จึงมีหนังสือ ที่ นร 0709.2/ป 1244  ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2536 
เร่ือง ขอปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการลงโทษขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงบางกรณี
โดยอางถึง หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวน ที่ นว 125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503   
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้

 “ตามหนังสือที่อางถึง แจงเรื่องการลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริต
ตอหนาที่ราชการ หรือละท้ิงหนาที่ราชการไปเลยเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร          
วาเปนความผิดวินัยอยางรายแรงซึ่งควรไลออกจากราชการ จะปรานีลดหยอนผอนโทษลงไดก็เพียง
ปลดออกจากราชการ การน ําเงนิที่ทุจริตยักยอกไปแลวมาคืน การที่เปนผูไมเคยกระทํ าผิดมากอนก็ดี 
หรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุเพียงพอที่จะลดหยอนโทษลงเปนใหออกจากราชการ    
เพือ่รับบํ าเหน็จบํ านาญ และใหกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ถือเปนหลักปฏิบัตินั้น

ก.พ.พจิารณาเหน็วา คณะรฐัมนตรไีดมมีตดิงักลาวในขณะทีใ่ชบงัคบัพระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2497 ปจจบุนัพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืนฉบบัดงักลาว
ไดถูกยกเลิก และมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใชบังคับ สถานโทษ
สํ าหรับความผิดวินัยอยางรายแรงไดเปลี่ยนแปลงไปเหลือเพียง 2 สถาน คือ ไลออกและปลดออก
จากราชการ ผูถูกลงโทษปลดออกจากราชการมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญเสมือนวาผูนั้นลาออก
จากราชการ ท ําใหการลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัในเรือ่งนีโ้ดยถือหลักปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว
ไมเปนไปตามเจตนารมณเดมิ ก.พ. จงึมมีตใิหน ําเสนอคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรี
ดังกลาว”

สํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีจงึมมีตเิปนหนงัสือ ที ่นร 0205/ว 234 สํ านกัเลขาธกิาร
คณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 เร่ืองขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษ     
ขาราชการ ผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงบางกรณี โดยอางถึง หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ดวน ที่ นว 125/2503 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2503 โดยมีรายละเอียดดังนี้

“การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละท้ิงหนาทีร่าชการ
เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนื
หรือมเีหตอัุนควรปรานีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ”

โดยสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอใหแจงใหสวนราชการในสังกัดทราบและ
ใหถือปฏิบัติตอไป”
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ดงันัน้ จงึพอสรปุไดวามตคิณะรฐัมนตร ีที ่น.ว. 125/2503 ในเรือ่งของการลงโทษ
ขาราชการผูกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง โดยขอปรบัปรงุโทษทางวนิยัอยางรายแรงเฉพาะ 2 กรณนีัน้
ไดถือปฏิบตัติลอดมา จนกระทัง่ไดมกีารเปลีย่นแปลงสถานโทษเกีย่วกบัความผดิทางวนิยัอยางรายแรง  
ซ่ึงเดมิตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 มี 3 สถาน คือ ใหออก ปลดออก 
และไลออกจากราชการ ตอมาไดมีการเปลี่ยนแปลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามพระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 โดยลดลงเหลอืเพยีง 2 สถาน คอื ปลดออก และไลออกจากราชการ
ดงันัน้ ก.พ. จงึเหน็วา เมือ่สถานโทษเปลีย่นแปลงไปโดยไมเปนไปตามเจตนารมณเดมิของมตคิณะรฐัมนตรี
จงึเหน็สมควรทีจ่ะตองแกไขเกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องของความผิดวินัยอยางรายแรง 2 กรณี 
ดงักลาว เพือ่ใหสอดคลองกบัพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ซ่ึงคณะรฐัมนตรี
ไดเห็นชอบตามที่ ก.พ.เสนอ จึงมีหนังสือ ที่ นร 0205/ว 234 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 แจงให  
สวนราชการในสังกัดทราบและถือปฏิบัติตอไป

3.1.2 บทกํ าหนดโทษและแนวทางการลงโทษทางวินัย
ความผดิทางวนิยัแบงออกเปนความผดิทางวนิยัอยางไมรายแรงและความผดิทางวนิยั

อยางรายแรง บญัญตัิอยูในหมวด 4 วาดวยวนิยัและการรกัษาวนิยั เร่ิมตัง้แตมาตรา 81-98 รายละเอยีด
มีดังนี้

มาตรา 81 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองสนบัสนนุการปกครองระบอบประชาธปิไตย
อันมพีระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธ์ิใจ

มาตรา 82 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาท่ีราชการดวยความซือ่สตัย
สุจริตและเที่ยงธรรม

หามมิใหอาศัยหรือยอมใหผูอ่ืน อาศยัอํ านาจหนาท่ีราชการของตน
ไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน

การปฏบิตัหิรอืละเวนการปฏบิตัหินาท่ีราชการโดยมชิอบ เพือ่ใหตนเอง
หรอืผูอ่ืนไดประโยชนท่ีมิควรได เปนการทุจริตตอหนาท่ีราชการและเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตวัอยาง การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ
ตามมาตรา 82 วรรคสาม

- เจาหนาทีบ่ริหารงานประชาสมัพนัธ 7 ไดรับมอบหมายจากผูบงัคบับญัชา
ใหรับผิดชอบจดัท ํารายการสารคดโีทรทศันออกเผยแพรทางสถานโีทรทศัน 2 ชอง โดยไมใชงบประมาณ
ของทางราชการ โดยไดรับการสนับสนุนจากภาคเอกชนเปนคาเชาและคาใชจายในการผลิตแลว  
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ไมนํ าเงินไปชํ าระคาเชาเวลาออกอากาศของสถานีโทรทัศนและบริษัทผูผลิตรายการเปนเหตุให
สถานีโทรทัศนและบริษัทผูผลิตรายการมีหนังสือทวงถามใหกระทรวงชํ าระเงิน คือ คาเชาเวลา  
ของสถานีโทรทัศนแหงแรกจํ านวน 161,520 บาท คาเชาเวลาของสถานีโทรทัศนแหงที่สองจํ านวน 
1,380,300 บาท และบริษัทผูผลิตรายการจํ านวน 684,840 บาท เจาหนาที่ผูนี้จึงนํ าเงินไปชํ าระ       
ใหแกสถานีโทรทัศนทั้งสองชองเพียง 476,150 บาท (139,100+337,050) และบริษัทผูผลิตรายการ
ไดยอมลดยอดเงินที่ยืมไปจํ านวน 150,000  บาท คงเหลือเปนเงินที่ยังไมชํ าระอีก 534,000 บาท

พฤตกิารณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาพนักงานปกครอง 5 ไดเพิ่มชื่อบุคคลตางดาวรายหนึ่งในสํ าเนา
ทะเบยีนบานฉบบัเจาบานและไดรับรองรายการบคุคลของบคุคลตางดาวดงักลาว ในฐานะนายทะเบยีน
ผูตรวจสอบทะเบยีนบานในตนขั้ว บ.ป.1 อันเปนเท็จ

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาหนาที่การเงินและบัญชี 3 ไดรับเงินและออกใบเสร็จรับเงิน  
เปนเงินคํ้ าประกันสัญญา จํ านวน 87,392 บาท และเงินคาซ้ือแบบจํ านวน 7,900 บาท แลวนํ าเงิน   
ทั้งสองจํ านวนดังกลาวไปใชสวนตัว พรอมทั้งเก็บสํ าเนาใบเสร็จทั้งสองเลมไวกับตัวเอง ตอมา     
ไดน ําส ําเนาใบเสร็จรับเงินทั้งสองเลมและเงินจํ านวนดังกลาวคืนใหแกทางราชการ

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก

- เจาหนาที่บริหารที่ดิน 5 ไดรับเงินคาธรรมเนียมจากเจาของที่ดิน 
จ ํานวน 2 ราย จํ านวนเงิน 20,485 บาท และ 20,585 บาท โดยไมออกใบเสร็จรับเงินใหตามระเบียบ
ราชการ ทํ าใหราชการขาดเงินรายได

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ลงโทษ
ไลออก
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- กรณ ี เมือ่วนัที ่7 ธันวาคม 2549 คณะกรรมการปองกนัและปราบปราม
การทจุริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ช้ีมูลความผิดนางสาวกุลฤดี แสงสายัณห นิติกร 7 ว, นางสาวโมรีรัตน 
บุญญาศิริ นิติกร 8 ว, นางสาวสุจินดา แสงชมภู นิติกร 9 ชช., นายวชัิย จึงรักเกียรติ ผูอํ านวยการ
สํ านกักฎหมาย และนายศิโรตม สวัสดิพาณิชย อธิบดีกรมสรรพกร ขณะปฏิบัติหนาที่รองอธิบดี
กรมสรรพกร ฐานละเวนจัดเก็บภาษี นายบรรณพจน ดามาพงศ ซ่ึงมีมูลเปนความผิดทางวินัย    
อยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ฐานจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ 
และฐานประพฤติช่ัวอยางรายแรง ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
มาตรา 82 วรรคสาม มาตรา 85 วรรคสอง และมาตรา 98 วรรคสอง และความผิดทางอาญาฐาน  
เปนเจาพนักงานมีหนาที่เรียกเก็บหรือตรวจสอบภาษีอากร กระทํ าการหรือไมกระทํ าการอยางใด 
เพื่อใหผูมีหนาที่เสียภาษีอากรนั้น มิตองเสีย และฐานเปนเจาพนักงานรวมกันปฏิบัติหรือละเวน  
การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 154 และมาตรา 1571

โดย นายกลาณรงค จันทึก กลาววา คณะกรรมการไดพิจารณา
วนิจิฉัย 2 ประเด็น คือ

ประเดน็ที ่ 1 การรบัโอนหุนบรษิทั ชิน คอรปอเรชัน่ จ ํากดั (มหาชน)
ของนายบรรณพจน ดามาพงศ จาก น.ส.ดวงตา วงศภักดี ผูถือหุนแทนคุณหญิงพจมาน ชินวัตร     
ดังกลาว เขาขอยกเวนไมตองเสียภาษีเงินไดตามมาตรา 42 (10) แหงประมวลรัษฎากรหรือไม      
โดยคณะกรรมการเหน็วา การโอนหุนใหกนัเปนการท ํานติกิรรมอ ําพราง (ซ้ือ-ขายหุนในชือ่ของบคุคลอืน่)
ผูโอนและผูรับโอนมเีจตนาไมสุจริตแตแรก ไมตองการใหผูอ่ืนลวงรู และรูวาการซือ้ขายในตลาดหลกัทรพัย
ไดรับการยกเวนภาษี และผิดปกติวิสัยวิญูชนทั่วไป หากทราบวากรณีดังกลาวเขาขอยกเวนไมตอง
เสยีภาษ ี เหตใุดไมท ําแบบตรงไปตรงมา และการกระท ําดงักลาวเปนเหตใุหเสยีคาธรรมเนยีมการซือ้ขาย
ในตลาดหลักทรัพย เปนเงินถึง 7.3 ลานบาท คณะกรรมการจึงเห็นวา การรับหุนของนายบรรณพจน  
ดามาพงศ จากคณุหญงิพจมานดงักลาว ไมเปนเงนิไดทีไ่ดรับโดยเสนหา เนือ่งในพธีิหรือตามโอกาส
แหงขนบธรรมเนียมประเพณี

                                                          
1 ขาวการประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. วันพฤหัสบดีที่ 7 ธันวาคม พ.ศ. 2549 สํ านักงานคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  กรุงเทพฯ  จาก  http://www.nccc.thaigov.net
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ประเด็นท่ี 2 คอื การที่ผูถูกกลาวหารวมกันพิจารณาวา การโอนหุน
ดังกลาวไดรับการยกเวนภาษีตามมาตรา 42 (10) แหงประมวลรัษฎากรนั้น เปนการกระทํ าผิด     
ฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทํ าความผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการหรือไม ที่ประชุมพิจารณาแลว
เหน็วา การใชดลุพนิจิของผูถูกกลาวหาเปนวนิจิฉยัโดยมไิดค ํานงึถึงเหตผุล ความเปนจรงิ ผลประโยชน
ของรัฐและสาธารณชนเปนสํ าคัญ เปนการใชดุลพินิจที่ไมเปนไปตามหลักกฎหมายอยางแทจริง2

ในวันที่ 25 ธันวาคม 2549 ที่ทํ าเนียบรัฐบาล มีการประชุม        
คณะอนุกรรมการขาราชการพลเรือน (อ.ก.พ.) กระทรวงการคลัง เพื่อพิจารณาลงโทษทางวินัย     
ตอนายศโิรตม สวสัดพิาณชิย อธิบดกีรมสรรพกร และเจาหนาทีอี่ก 4 คน ตามทีค่ณะกรรมการปองกนั
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) มีมติช้ีมูลความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและ
ประพฤตช่ัิวอยางรายแรง กรณรีวมกนัวนิจิฉยัไมเรยีกเกบ็ภาษกีารรบัโอนหุนบรษิทั ชินวตัร คอมพวิเตอร
ของนายบรรณพจน ดามาพงศ พี่ชายคุณหญิงพจมาน ชินวัตร ที่รับโอนหุนจํ านวน 738 ลานบาท 
จาก น.ส.ดวงตา วงษภักดี คนรับใชคุณหญิงพจมาน ชินวัตร เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2540 ทั้งนี้  
นายกลาณรงค จันทึก กรรมการป.ป.ช. ในฐานะโฆษก ป.ป.ช. เปนผูบรรยายขอความผิด

ภายหลังการประชุมฯ ม.ร.ว.ปรีดียาธร เทวกุล รองนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลงัในฐานะประธาน เปดเผยวา ทีป่ระชมุฯ ไดพจิารณาจากที ่ป.ป.ช.
ไดบรรยายขอความผดิกพ็บวา มคีวามชดัเจน คอื มโีทษทางวนิยัอยางรายแรง โทษจงึเหลอืประการเดยีว
คอื “ไลออก” และที่ประชุมฯ ก็มีมติใหไลออกทั้ง 5 คน ซ่ึงก็เปนเสียงเอกฉันท เพราะวาลักษณะ
ความผดิทีบ่รรยายเปนลักษณะความผิดทางวินัยที่รายแรงเชนเดียวกันหมด3 ลงโทษไลออก

จากตัวอยางการกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริต
ตอหนาที่ราชการตามมาตรา 82 วรรคสาม พบวาการทุจริตแตละกรณีมีขอเท็จจริงที่แตกตางกัน
ออกไป เชน มพีฤตกิารณตางกัน จํ านวนเงินตางกัน ความเสียหายที่เกิดแกทางราชการก็ไมเทากัน 
ดงันัน้ ผูกระท ําผิดจงึควรไดรับโทษไมเทากนั และมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 บญัญตัใิหผูบงัคบับญัชาสามารถทีจ่ะเลอืกใชดลุพนิจิในการลงโทษไดจะลงโทษ
ปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ไดตามความรายแรงแตละกรณี แตผูบังคับบัญชาไมสามารถใช
ดุลพินิจเลือกลงโทษปลดออกได เนื่องจากมีมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวใหลงโทษไลออกสถานเดียว
หากไมลงโทษไลออก ผูส่ังลงโทษก็จะมีความผิดเนื่องจากไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี

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

http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID=9490000157861
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มาตรา 83 ขาราชการพลเรือนสามัญตองตั้งใจปฏิบัติหนาท่ีราชการใหเกิดผลดี
หรือความ กาวหนาแกราชการ

มาตรา 84 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาทีร่าชการ ดวยความอตุสาหะ
เอาใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ และตองไมประมาทเลินเลอในหนาท่ีราชการ

การประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการ อันเปนเหตใุหเสียหายแกราช
การอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรงฐานประมาทเลินเลอในหนาที่
ราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรคสอง

- เจาหนาที่บริหารงานการคลัง 8 ไมใชความระมัดระวังในการเก็บ
ธนบัตรตัวอยางของธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงสงมอบใหสํ านักงานคลังจังหวัดเก็บรักษาไว    
เปนเหตใุหธนบัตรดังกลาวสูญหายไป 5 ฉบับ และไมรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบหรือดํ าเนินการ
อยางหนึง่อยางใดตามระเบยีบของทางราชการ ทัง้ปกปดขอเทจ็จรงิไวไมใหผูใดทราบ และน ําธนบตัร
ตัวอยางฉบับปลอมมาเคลือบพลาสติกแข็งและใสกรอบไวแนนหนาอีกชั้นหนึ่ง เพื่ออํ าพรางมิให   
ผูอ่ืนมาตรวจสอบได

พฤติการณเปนความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานประมาทเลินเลอ    
ในหนาทีร่าชการ อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง ตามมาตรา 84 วรรคสอง แหง  
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

การลงโทษผูกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 84 
วรรคสอง เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาจะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 85 ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติหนาท่ีราชการ ใหเปนตาม
กฎหมาย ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ีและนโยบายของรฐับาลโดยไมใหเสยีหายแกราชการ

การปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ
ของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ   
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานจงใจไมปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 85 วรรคสอง
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- เจาพนักงานปกครอง 5 ที่ทํ าการปกครองอํ าเภอพบพระ จังหวัดตาก
ไดเพิ่มชื่อบุคคลไมทราบสัญชาติใหไดสัญชาติไทย และมีช่ืออยูในทะเบียน (ท.ร. 14) จ ํานวน 4 ราย 
อันเปนการจงใจไมปฏิบตัติามระเบยีบส ํานกัทะเบยีนกลางวาดวยการจดัท ําทะเบยีนราษฎร พ.ศ. 2535
และระเบียบสํ านักทะเบียนกลางวาดวยการพิจารณาลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบานใหแก
ชาวไทยภูเขา พ.ศ. 2535

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 85 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

มาตรา 86 ขาราชการพลเรือนสามัญตองถือวาเปนหนาท่ีพิเศษท่ีจะสนใจ และ
รับทราบเหตุการณเคล่ือนไหวอันอาจเปนภยันตรายตอประเทศชาติและตองปองกันภยันตราย     
ซ่ึงจะบังเกิดแกประเทศชาติจนเต็มความสามารถ

มาตรา 87 ขาราชการพลเรือนสามัญตองรักษาความลับของทางราชการ
การเปดเผยความลบัของทางราชการ อันเปนเหตใุหเสยีหายแกราชการ

อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง
ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 87 วรรคสอง   

อยางไรก็ตาม การลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 88 ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติตามคํ าสั่งของผูบังคับบัญชา
ซ่ึงสัง่ในหนาท่ีราชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ โดยไมขดัขนืหรอืหลีกเล่ียง
แตถาเห็นวาการปฏิบัติตามคํ าสั่งนั้นจะทํ าใหเสียหายแกราชการ หรือจะเปนการไมรักษาประโยชน
ของทางราชการจะเสนอความเห็นเปนหนังสือทันทีเพื่อใหผูบังคับบัญชาทบทวนคํ าสั่งนั้นก็ได และ
เม่ือไดเสนอความเห็นแลว ถาผูบังคับบัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคํ าสั่งเดิม ผูอยูใตบังคับบัญชาตอง
ปฏิบัติตาม

การขัดคํ าสั่งหรือหลีกเล่ียงไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของผูบังคับบัญชา
ซ่ึงสั่งในหนาท่ีราชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 88 วรรคสอง   
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได
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มาตรา 89 ขาราชการพลเรอืนสามญั ตองปฏบิตัริาชการโดยมใิหเปนการกระท ํา
ขามผูบังคับบัญชาเหนือตน เวนแตผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไปเปนผูสั่งใหกระทํ าหรือไดรับอนุญาต
เปนพิเศษชั่วคร้ังคราว

มาตรา 90 ขาราชการพลเรือนสามัญตองไมรายงานเท็จตอผู บังคับบัญชา     
การรายงานโดยปกปดขอความซึ่งควรตองแจง ถือวาเปนการรายงานเท็จดวย

การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 90 วรรคสอง   
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 91 ขาราชการพลเรือนสามัญตองถือและปฏิบัติตามระเบียบและแบบ
ธรรมเนยีมของทางราชการ และจรรยาบรรณของขาราชการพลเรือนตามขอบังคับท่ี ก.พ.กํ าหนด

มาตรา 92 ขาราชการพลเรือนสามัญตองอุทิศเวลาของตนใหแกราชการ         
จะละทิ้งหรือทอดท้ิงหนาท่ีราชการมิได

การละทิ้งหรือทอดท้ิงหนาท่ีราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
เปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง หรือละท้ิงหนาท่ีราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลา
เกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติ
ตามระเบียบของทางราชการเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตวัอยาง การกระท ําความผดิวนิยัอยางรายแรง ฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอ
ในคราวเดยีวกันเปนเวลาเกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตามมาตรา 92 วรรคสอง

- เจาหนาที่พัสดุ 2 ไดละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน  
เปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมแจงเหตุตอผูบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชาไดติดตามและแจงใหมา
ปฏิบตัหินาทีร่าชการ หรือยืน่ใบลาออกใหถูกตอง แตเจาหนาทีผู่นีก้เ็พกิเฉยไมไดกลับมาปฏบิตัหินาที่
ราชการอกีเลยจนถงึปจจบุนั และผูบงัคบับญัชาไดสืบสวนแลวพบวาตลอดเวลาทีล่ะทิง้หนาทีร่าชการ
ไดพกัอยูที่บานพักตลอดมาแตไมมาปฏิบัติงาน เพราะไมอยากเดินทางจากบานพักมาปฏิบัติงาน

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัย ตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก
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- ชางเครื่องกล 3 ไดขาดราชการโดยไมกลับมาปฏิบัติหนาที่ราชการ
อีกเลยเปนเวลาเกินกวา 15 วัน ซ่ึงผูบังคับบัญชาชั้นตนและเพื่อนรวมงานตางยืนยันวา เจาหนาที่ผูนี้
มีหนี้สินมาก จึงเชื่อวาเจาหนาที่ผูนี้ขาดราชการไปเพื่อหลบหลีกหนี้สิน อันเปนการละทิ้งหนาที่
ราชการไปโดยไมมีเหตุผลอันสมควร

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

- นกัขาว 5 ไดรับอนุมัติจากกระทรวงเจาสังกัด และสํ านักงาน ก.พ. 
ใหลาไปศึกษาตอระดับปริญญาโท ณ ประเทศออสเตรเลีย ดวยทุนสวนตัว โดยไดรับเงินเดือน
ระหวางลาศึกษาตอ แตเมื่อครบกํ าหนดการลาศึกษาตอดังกลาวแลว ปรากฏวาเจาหนาที่ผูนี้ไมได
กลับมารายงานตัว เพื่อเขาปฏิบัติราชการตามปกติจนถึงปจจุบันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 92 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

จากตัวอยางการกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรง ฐานละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดียวกันเกินกวา 15 วัน  โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตามมาตรา 92 วรรคสอง  พบวา
การละทิง้หนาที่ราชการมีขอเท็จจริงที่แตกตางกันออกไปเชน ละทิ้งหนาที่ติดตอกันเกินกวา 15 วัน 
เนื่องจากหลบหนีเจาหนี้หรือหลบหนีคดีอาญา ละทิ้งหนาที่ติดตอกันเกินกวา 15 วัน เนื่องจาก       
ลาศกึษาตอ เมือ่สํ าเรจ็การศกึษาแลวกลับมารายงานตวัลาชา ซ่ึงการละทิง้หนาทีร่าชการเกนิกวา 15 วนั
บางกรณีเกิดความเสียหายแกทางราชการและบางกรณีไมเกิดความเสียหายแกทางราชการ และ
มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติใหผูบังคับบัญชา
สามารถที่จะเลือกใชดุลพินิจในการลงโทษไดจะลงโทษปลดออกหรือไลออกจากราชการก็ได   
ตามความรายแรงแตละกรณี แตผูบังคับบัญชาไมสามารถใชดุลพินิจเลือกลงโทษปลดออกได   
เนือ่งจากมมีตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวใหลงโทษไลออกสถานเดยีว หากไมลงโทษไลออก ผูส่ังลงโทษ
กจ็ะมีความผิด เนือ่งจากไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี

มาตรา 93 ขาราชการพลเรือนสามัญตองสุภาพเรียบรอย รักษาความสามัคคี 
และไมกระทํ าการอยางใดที่เปนการกลั่นแกลงกันและตองชวยเหลือกันในการปฏิบัติราชการระหวาง
ขาราชการดวยกันและผูรวมปฏิบัติราชการ
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มาตรา 94 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองตอนรบั ใหความสะดวก ใหความเปนธรรม
และใหการสงเคราะหแกประชาชนผูตดิตอราชการเกีย่วกับหนาท่ีของโดยไมชกัชา และดวยความสภุาพ
เรียบรอย หามมิใหดูหมิ่น เหยียดหยาม กดขี่ หรือขมเหงประชาชนผูติดตอราชการ

การดหูมิน่ เหยยีดหยาม กดขี ่ หรอืขมเหงประชาชนผูตดิตอราชการ
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ไมมีตัวอยางกรณีกระทํ าผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 94 วรรคสอง  
อยางไรก็ตามการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรานี้ เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  
ทีจ่ะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

มาตรา 95 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองไมกระทํ าการหรอืยอมใหผูอ่ืนกระทํ าการ
หาผลประโยชน อันอาจทํ าใหเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์ของตํ าแหนงหนาท่ี   
ราชการของตน

มาตรา 96 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองไมเปนกรรมการผูจัดการหรอืผูจัดการ
หรอืดํ ารงตํ าแหนงอื่นใดทีมี่ลักษณะงานคลายคลึงกันนั้นในหางหุนสวนหรือบริษัท

มาตรา 97 ขาราชการพลเรอืนสามญัตองวางตนเปนกลางทางการเมอืงในการปฏบิตัิ
หนาที่ราชการ และในการปฏิบัติการอื่นที่เก่ียวของกับประชาชน กับจะตองปฏิบัติตามระเบียบ  
ของทางราชการวาดวยมารยาททางการเมืองของขาราชการดวย

มาตรา 98 ขาราชการพลเรือนสามัญตองรักษาชื่อเสียงของตน และรักษา
เกียรติศักดิ์ของตํ าแหนงหนาที่ราชการของตนมิใหเสื่อมเสีย โดยไมกระทํ าการใดๆ อันไดชื่อวา   
เปนผูประพฤติชั่ว

การกระทํ าความผดิอาญาจนไดรับโทษจ ําคกุ หรอืโทษหนกักวาจํ าคกุ
โดยคํ าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจํ าคุก หรือใหรับโทษหนักกวาจํ าคุก เวนแตเปนโทษสํ าหรับความผิด       
ท่ีไดกระทํ าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใดอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

ตัวอยาง การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางรายแรง ฐานประพฤตช่ัิวอยางรายแรง
ตามมาตรา 98 วรรคสอง
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- เจาพนกังานสาธารณสุขชุมชน 4 ไดเตรียมเงินไวที่จะซื้อยาเสพติด
ใหโทษ ประเภท 1 (เมทแอมเฟตามีน)4

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออก

- เจาพนักงานสาธารณสุขชุมชน 3 รวมกับสามี มียาเสพติดใหโทษ
ประเภท 1  (เมทแอมเฟตามีน) จํ านวน 33 เม็ด ไวในครอบครองเพื่อจํ าหนายโดยผิดกฎหมายและ
ศาลไดมีคํ าพิพากษาลงโทษจํ าคุกเจาพนักงานสาธารณสุขชุมชน 3 เปนเวลา 15 ป5

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

- เจาหนาที่สรรพากร 3 ตองหาวากระทํ าผิดอาญาในขอหารวมกัน   
มีไวเพื่อนํ าออกใชซ่ึงธนบัตรรัฐบาลตางประเทศปลอมตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 244 
มาตรา 247 และมาตรา 83 และไดรับโทษจํ าคุก โดยคํ าพิพากษาถึงที่สุดใหจํ าคุก

พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 98 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษปลดออก

การลงโทษผูกระทํ าความผิดทางวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 98 
วรรคสอง เปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาจะเลือกลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได

สรปุ โทษทางวินัยอยางรายแรงประกอบดวย
1. มาตรา 82 วรรคสาม การปฏบิตัหิรือละเวนการปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยมชิอบ

เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการและเปนความผิด
วนิยัอยางรายแรง

2. มาตรา 84 วรรคสอง การประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการ อันเปนเหตุให
เสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

3. มาตรา 85 วรรคสอง การปฏบิตัหินาทีร่าชการโดยจงใจไมปฏิบตัติามกฎหมาย
ระเบยีบของทางราชการ มตคิณะรฐัมนตร ี หรือนโยบายของรฐับาล อันเปนเหตใุหเสียหายแกราชการ
อยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

                                                          
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 การเปดเผยความลับของทางราชการ อันเปนเหตุให
เสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

5. มาตรา 88 วรรคสอง การขัดคํ าสั่งหรือหลีกเล่ียงไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของ      
ผูบงัคบับญัชา ซ่ึงสัง่ในหนาทีร่าชการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ อันเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

6. มาตรา 90 วรรคสอง การรายงานเทจ็ตอผูบงัคบับญัชา อันเปนเหตใุหเสียหาย
แกราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

7. มาตรา 92 วรรคสอง การละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผล
อันสมควรเปนเหตใุหเสียหายแกราชการอยางรายแรง หรือละท้ิงหนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนั
เปนเวลาเกินกวาสิบหาวันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจ
ไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เปนความผิดวินัยอยางรายแรง

8. มาตรา 94 วรรคสอง การดหูมิ่น เหยียดหยาม กดขี่ หรือขมเหงประชาชน    
ผูตดิตอราชการอยางรายแรงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง

9. มาตรา 98 วรรคสอง การกระทํ าความผิดอาญาจนไดรับโทษจํ าคุก หรือโทษ
ที่หนักกวาจํ าคุกโดยคํ าพิพากษาถึงที่สุดใหจํ าคุก หรือใหรับโทษที่หนักกวาจํ าคุก เวนแตเปนโทษ
สํ าหรับความผิดที่ไดกระทํ าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใดอันไดช่ือวา
เปนผูประพฤติช่ัวอยางรายแรง

3.1.3 การดํ าเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ
ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ไดบญัญตักิารด ําเนนิการ

ทางวินัยไวในมาตรา 102 และบัญญัติใหผูบังคับบัญชามีอํ านาจสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนสามัญ
ทีก่ระท ําผิดนัยไมรายแรงไวในมาตรา 103 และลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยอยางรายไวในมาตรา 104 
โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

มาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.2535 บัญญัติวา
“การดํ าเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงมีกรณีอันมีมูลที่ควร

กลาวหาวากระทํ าผิดวินัย ใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา

DPU



75

การดํ าเนินการตามวรรคหนึ่ง ถาเปนกรณีกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยไมรายแรง 
ใหด ําเนนิการตามวธีิการทีผู่บงัคบับญัชาเหน็สมควร ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง
ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน และในการสอบสวนนี้ตองแจงขอกลาวหา และ     
สรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ โดยจะระบุหรือไมระบุ  
ช่ือพยานกไ็ด ทั้งนี้เพื่อใหผูถูกกลาวหาชี้แจงและนํ าสืบแกขอกลาวหา เมื่อดํ าเนินการแลวถาฟงไดวา
ผูถูกกลาวหาไดกระทํ าผิดวินัยก็ใหดํ าเนินการตามมาตรา 103 หรือมาตรา 104 แลวแตกรณี ถายังฟง
ไมไดวาผูถูกกลาวหากระทํ าผิดวินัย จึงจะยุติเร่ืองได

การแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสอง ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52
เปนผูส่ังแตงตั้ง

ในกรณทีีข่าราชการพลเรอืนสามญัต ําแหนงตางระดบักนัถูกกลาวหาวากระทํ าผิด
วินัยอยางรายแรงรวมกัน ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สํ าหรับผูถูกกลาวที่มีตํ าแหนง         
ในระดับสูงกวาเปนผูดํ าเนินการตามวรรคสามได

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล มีอํ านาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ตามวรรคสองสํ าหรับขาราชการพลเรือนสามัญในทุกกระทรวง ทบวง กรม

ในกรณทีีผู่บงัคบับญัชาไดแตงตัง้คณะกรรมการขึน้ท ําการสอบสวนผูถูกกลาวหา
วากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงตามวรรคสอง ในเรื่องที่ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน        
ผูถูกกลาวหาตามมาตรา 114 (4) หรือมาตรา 115 และคณะกรรมการสอบสวนตามมาตราดังกลาวได       
สอบสวนไวแลว คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสองจะนํ าสํ านวนการสอบสวนตามมาตรา     
ดังกลาวมาใชเปนสํ านวนการสอบสวนและทํ าความเห็นเสนอผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
โดยถือวาไดมกีารสอบสวนตามวรรคสองแลวกไ็ด แตทัง้นี ้ ตองแจงขอกลาวหาและสรปุพยานหลกัฐาน
ที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบโดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได และ   
ตองใหโอกาสผูถูกกลาวหาชีแ้จงและนํ าสืบแกขอกลาวหาไดดวย

หลักเกณฑและวิธีการที่ เกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณากรณีที่ตองแตงตั้ง     
คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.

ในกรณทีีเ่ปนกรณคีวามผดิทีป่รากฏชดัแจงตามทีก่ ําหนดในกฎ ก.พ. จะด ําเนนิการ
ทางวินัยโดยไมสอบสวนก็ได”
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3.1.4 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการ

3.1.4.1 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไมรายแรง
เมือ่ผูบงัคบับญัชาไดด ําเนนิการสอบสวนตามมาตรา 102 แหงพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 แลว ปรากฏขอเทจ็จรงิวาขาราชการพลเรอืนดงักลาวกระท ําผิด
วินัยไมรายแรง ผูบังคับบัญชามีอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไดตามที่บัญญัติไวมาตรา 103  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังตอไปนี้

มาตรา 103 แหงพระราชบญัญัตริะเบยีบขาราชการพลเรอืนสามญั พ.ศ. 2535
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิัยอยางไมรายแรง ใหผูบงัคบับญัชา
ส่ังลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด    
ถามเีหตอัุนควรลดหยอนจะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตสํ าหรับการลงโทษภาคทณัฑ
ใหใชเฉพาะกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยหรือมีเหตุอันควรลดหยอน ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษ
ตัดเงินเดือน ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาที่ตนมีอํ านาจสั่งลงโทษ     
ใหรายงานตอผูบงัคบับญัชาของผูนัน้ทีม่อํี านาจเพือ่ใหพจิารณาด ําเนนิการเพือ่ลงโทษตามควรแกกรณี

ในกรณีกระทํ าผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษให
โดยใหท ําทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได

การลงโทษตามมาตรานีผู้บงัคบับญัชาใดจะมอํี านาจสัง่ลงโทษผูใตบงัคบับญัชา
ในสถานโทษและอัตราโทษใดไดเพียงใด ใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.”

3.1.4.2 อํ านาจผูบังคับบัญชาในการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง
เมือ่ผูบงัคบับญัชาไดด ําเนนิการสอบสวนตามมาตรา 102 แหงพระราชบญัญตัิ

ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 แลว ปรากฏขอเทจ็จรงิวาขาราชการพลเรอืนดงักลาวกระท ําผิด
วินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชามีอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยไดตามที่บัญญัติไวมาตรา 104 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังตอไปนี้
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มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงใหผูบงัคบับญัชา
ส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามา
ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษตํ่ ากวาปลดออก ทั้งนี้ภายใตบังคับวรรคสอง

ในกรณทีีค่ณะกรรมการสอบสวนทีแ่ตงตัง้ตามมาตรา 102 หรือผูมอํี านาจ
ตามมาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใด
กระท ําผิดวินัยอยางรายแรง สมควรลงโทษปลดออก หรือไลออก ใหดํ าเนินการดังนี้

1) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสํ าหรับ
ผูด ํารงต ําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงรวมกันกับผูดํ ารงตํ าแหนงระดับ 8
ขึน้ไป หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการ
บริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่อง
ให อ.ก.พ. กระทรวงซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัอยูพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. กระทรวงมมีตเิปนประการใด
ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวแลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น

2) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหาร  
สวนกลางและสวนภมูภิาค ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 สงเรือ่งให อ.ก.พ. กรมซ่ึงผูถูกกลาวหา
สังกดัอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ. กรมมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือ
ปฏิบตัใิหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ 1)

3) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหาร   
สวนภูมิภาคซึ่งมิใชหัวหนาสวนราชการประจํ าจังหวัด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 (5)     
สงเรือ่งให อ.ก.พ. จงัหวดัซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัอยูพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. จงัหวดัมีมติเปนประการใด
ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น

ในกรณีที่ผู มีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่       
ตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือข้ึนไป       
มอํี านาจดํ าเนินการตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ได

ผูใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี ้ ใหมสิีทธิไดรับบ ําเหนจ็บ ํานาญ
เสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ”
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จากบทบญัญตัใินมาตรา 102, 103 และ 104 ทีก่ลาวมาแลวขางตนจะเหน็วา
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดก ําหนดอํ านาจหนาที่ใหผูบังคับบัญชา
สามารถใชดลุพนิจิในการออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัได 5 สถานโทษดวยกนั โดยพจิารณาจากขอเทจ็จรงิ
ที่เกิดขึ้น ถาปรากฏวาการะกระทํ าดังกลาวเปนความผิดวินัยไมรายแรง ผูบังคับบัญชาก็จะสั่งลงโทษ 
ภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน และถาปรากฏขอเทจ็จรงิวาเปนความผดิวนิยัอยางรายแรง
ผูบงัคบับญัชากส็ามารถสัง่ลงโทษได 2 สถาน คอื ปลดออก หรือไลออกจากราชการ ซ่ึงโทษทางวนิยั
อยางรายแรงดังกลาว เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญไดรับโทษจะมีผลใหตองออกจากราชการไป   
ดงันัน้ ในเรือ่งของการออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัอยางรายแรงฝายปกครองจะตองพจิารณาใหรอบคอบ
ชัดเจน เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกผูที่ไดรับคํ าส่ังนั้น

อยางไรก็ตาม ไมวาจะเปนโทษทางวินัยอยางรายแรงหรือโทษทางวินัย
ไมรายแรง กฎหมายกใ็หฝายปกครองมทีางเลอืกหลายชองทางทีจ่ะใชดลุพนิจิลงโทษตามขอเทจ็จรงิ
ทีเ่กิดขึ้นเปนกรณีๆ ไป

ดังนั้นการที่มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวออกมาไมสอดคลองกับกฎหมาย
จึงทํ าใหเจาหนาที่ในฐานะผูปฏิบัติเกิดความขัดแยงในตัวเองวา จะตองปฏิบัติตามกฎหมายหรือ    
จะตองปฏิบตัติามมตคิณะรฐัมนตร ี เพราะวาไดมบีทบญัญตัขิองกฎหมายบญัญตัโิทษไวถาไมปฏิบตัติาม
คือ

1. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 85 
บัญญัติวา

“ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติหนาที่ราชการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาลโดยไมใหเสียหาย    
แกราชการ

การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ
ของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ   
อยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง”

2. หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เร่ือง การปฏิบัติตาม         
มติคณะรัฐมนตรี โดยมีมติใหสวนราชการกํ าชับเจาหนาที่ใหยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  
โดยเครงครัด กรณีที่ไมสามารถปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีได ใหขอทบทวนมติ และหากฝาฝน  
ใหพจิารณาลงโทษทางวินัยทุกราย6

                                                          
6 หนังสือสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0202/ว180 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2531.

DPU



79

ดังนั้น จึงจํ าเปนที่ผูปฏิบัติจะตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถึงแมจะ
ไมสอดคลองกบักฎหมายกต็าม เพราะสาเหตอัุนเนือ่งจากมบีทก ําหนดโทษดงักลาวขางตนไว จงึท ําให
เจาหนาที่ไมสามารถใชดุลพินิจตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ได ถึงแมขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจะแตกตางกันมากนอยแคไหนก็ตาม ซ่ึงจากการปฏิบัติงาน
ผูเขียนก็พบวา มีหลายกรณีที่ไมเหมาะสมในเรื่องของการลงโทษโดยอางวาตองปฏิบัติตาม          
มตคิณะรัฐมนตรีที่ นร 0205/ว.234 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536 เชน

1. กรณีการอางมติคณะรัฐมนตรี
“สํ านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขไดสงเรื่องให อ.ก.พ.

กระทรวงสาธารณสขุพจิารณาตามมาตรา 109 วรรคสี ่ แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 และอ.ก.พ.กระทรวงสาธารณสขุ ในการประชมุครัง้ที ่1/2546 เมือ่วนัที ่13 กมุภาพนัธ 2546
ไดพจิารณาแลวเห็นวา ตามที่จังหวัดสระบุรีมีคํ าส่ังลงโทษปลด นายเพชร ……. ออกจากราชการ
ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการนั้น ไมเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีแจงโดยหนังสือสํ านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีที่ นร 0205/ว.234 ลงวนัที่ 24 ธันวาคม 2536 จึงมีมติใหเพิ่มโทษ นายเพชร .…….  
จากปลดออกจากราชการ เปนไลออกจากราชการ”7

2. กรณีท่ีขอเท็จจริงแตกตางกันมาก
“ดวย นายธนตัิ…….ขาราชการพลเรอืนสามญั ต ําแหนงเจาพนกังาน

สาธารณสุขชุมชน ระดับ 5 โรงพยาบาล……….…ไดกระทํ าผิดวินัยกรณีทุจริตตอหนาที่ราชการ
กลาวคือ ในวนัที ่25 ตุลาคม 2540 นายธนัติ…….ไดรับเงินคายาจากสามีนางผัด… จํ านวน 840 บาท  
โดยออกใบเสร็จรับเงินเปนคาบํ ารุงจํ านวน 90 บาท  ตอมาเมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2540 นางผัด…มาขอ
รับสํ าเนาใบเสร็จรับเงินกับโรงพยาบาล…..เพื่อใชประกอบหลักฐานในการเบิกเงินประกันสังคม 
เนื่องจากตนฉบับสูญหาย แตนางผัด…..ยืนยนัวา ไดจายเงินไปมากกวาสํ าเนาใบเสร็จรับเงินที่มีอยู 
ในวนัเดียวกันนี้ นายธนัติ…...ไดท ําใบสั่งยาขึ้นเองสั่งจายยาใหเด็กชายพิสุทธิ..… ซ่ึงเปนผูปวยที่เคย
รักษาพยาบาลกบัทางโรงพยาบาลมากอนและออกใบเสรจ็รับเงนิเปนชือ่ของนางผดั…จ ํานวน 750 บาท
สวนสํ าเนาใบเสร็จรับเงินเปนชื่อเด็กชายพิสุทธิ์…… เปนคาบํ ารุง จํ านวน 20 บาท และเขียนกํ ากับ
เลขที่ใบเสร็จรับเงินในใบสรุปการรักษาพยาบาลของนางผัด…….. โดยไมไดสงมอบเงินที่เหลือ
จ ํานวน 730 บาท ใหแกโรงพยาบาล…. ถือไดวาน ําเงนิไปใชเปนประโยชนสวนตวั พฤตกิารณดงักลาว
เปนการกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ ตามมาตรา 82 วรรคสาม แหง    
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535….”

                                                          
7 ค ําสัง่ส ํานกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ ที ่1400/2546 เรือ่งเพิม่โทษ สัง่ ณ วันที ่16 กรกฎาคม พ.ศ. 2546.
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ตวัอยางที ่ 2 ในเรือ่งกรณอีาศยัโอกาสต ําแหนงหนาทีร่าชการของตน
แกไขเพิ่มเติมตัวเลขและตัวหนังสือขอความในเช็คเงินสดของโรงพยาบาลปรางคกู ซ่ึงจะตองจาย
แกเจาหนาที่

ดวย นางกรณิการ…….ขาราชการพลเรือน ตํ าแหนงเจาพนักงาน
การเงนิและบญัช ี 5 สังกดัโรงพยาบาลปรางคกู ไดกระท ําผิดวนิยัในกรณอีาศยัโอกาสต ําแหนงหนาที่
ราชการของตนแกไขเพิ่มเติมตัวเลขและตัวหนังสือขอความในเช็คเงินสดของโรงพยาบาลปรางคกู 
ซ่ึงจะตองจายใหแกเจาหนาที่ตางๆ ไดแก เช็คธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร     
สาขาปรางคกู เปนจํ านวนหลายครั้ง โดยเพิ่มตัวเลขและตัวหนังสือในเช็คใหมีจํ านวนสูงขึ้นแลว   
ยกัยอกเงินไป จ ํานวน 22,000,000 บาท เชน

เชค็เลขที่ 0598310 ลงวันที่ 3 มกราคม 2546 ส่ังจาย นางกรณิการ   
…….  เปนเงินยืมสํ ารองจายโครงการโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพ จํ านวนเงินที่แทจริง 25,600 บาท 
นางกรณิการฯ แกไขเปน 625,600 บาท เมื่อถอนเงินแลว นางกรณิการฯ ยักยอกเอาเงินไปจํ านวน 
600,000 บาท

เชค็เลขที่ 0598311 ลงวันที่ 6 มกราคม 2546 ส่ังจาย นางกรณิการ 
……. เปนคาโทรศพัท คาวสัดบุริโภค จ ํานวนเงนิทีแ่ทจริง 18,608.71 บาท นางกรณกิารฯ แกไขเปน
618,608.71 บาท เมือ่ถอนเงินแลว นางกรณิการฯ ยักยอกเอาเงินไปจํ านวน 600,000 บาท8

ดังนั้น จากกรณีตัวอยางขางตนจะพบวา การทุจริตมีทั้งที่เปน
จ ํานวนเงินเพียง 730 บาท จนถึง 22,000,000 บาท ซ่ึงขอเท็จจริงแตกตางกันมาก ถาจะมองเพียงวา
เปนเรื่องทุจริตแลวจะตองไลออกสถานเดียว ยอมไมเปนธรรมควรจะตองใหเจาหนาที่ใชดุลพินิจ
ตามที่กฎหมายกํ าหนดไว มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวไมอาจกํ าหนดใหความผิดฐานโทษทุจริต       
ตอหนาทีร่าชการและฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุล
อันสมควรที่จะตองลงโทษไลออกสถานเดยีวโดยไมใหเจาหนาที่ไดใชดลุพนิจิเลย ยอมเปนการไมสอดคลอง
ตอบทบัญญัติของกฎหมาย

                                                          
8 คํ าสั่งจังหวัดศรีสะเกษ ที่ 517/2547 เรื่อง  ลงโทษไลออกจากราชการ
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3.2  ขอความคิดพื้นฐานของวินัยขาราชการพลเรือน

ขาราชการพลเรอืนทกุคนจะตองปฏิบตัตินตามระเบยีบ กฎเกณฑ แบบแผน ความประพฤติ
ทีท่างราชการไดก ําหนดไว ซ่ึงมทีัง้ขอหามและขอควรปฏบิตั ิ ซ่ึงเรยีกวา วนิยัขาราชการพลเรอืนสามญั
โดยขอหามหรือขอควรปฏิบัติไดบัญญัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

3.2.1 ความหมายของวินัย
ก. ความหมายในทางรปูธรรม หมายถึง ขอปฏิบตัหิรือแบบ สํ าหรบัคนในองคการ

ในหมู ในเหลา ในวงการแตละแหง ซ่ึงจะเรียกขอปฏิบัติ หรือแบบที่กํ าหนดไวหรือที่มุงหวังสํ าหรับ
คนในวงการนัน้ เชน ในวงการทหารกม็วีนิยัทหารเปนขอปฏิบตัหิรือแบบทหาร ในวงการขาราชการ
พลเรือนสามัญ ก็มีวินัยขาราชการพลเรือนสามัญเปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการพลเรือน
สามัญ ในวงการขาราชการครูก็มีวินัยขาราชการครู เปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการครู

ข. ความหมายในทางนามธรรม หมายถึง ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior)    
ทีแ่สดงออกมาเปนการควบคุมตนเอง หรือยอมรับ หรือปฏิบัติตามการนํ าหรือการบังคับบัญชา หรือ
มคีวามเปนระเบียบหรืออยูในแบบแผน

3.2.2 จุดมุงหมายและขอบเขตของวินัย
วินัยขาราชการ ก็มีจุดมุงหมายเพื่อใหบรรลุผลสํ าเร็จตามวัตถุประสงคหลัก   

ของทางราชการ คือ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ เพื่อความเจริญของประเทศ  
เพื่อความมั่นคงของชาติ และเพื่อความผาสุกของประชาชน การกระทํ าใดที่มีผลกระทบถึง         
วตัถุประสงคหลักของทางราชการดงักลาว กค็วรก ําหนดเปนขอหามหรือขอพงึปฏิบตัสํิ าหรบัขาราชการ
การกระทํ าใดที่ไมมีผลกระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการดังกลาว ก็ไมควรกํ าหนด     
เปนวินัยขาราชการ และในกรณีที่ขอกํ าหนดวินัยเขียนไวกวางๆ ไมชัดเจน เชน เขียนไววา          
“ไมกระท ําการอนัไดช่ือวาเปนผูประพฤตช่ัิว” เมือ่จะพจิารณาวาการกระท ําอยางใดเปนการประพฤตช่ัิว
ทีต่องหามมานัน้หรอืไม กต็องวเิคราะหดวูา การกระท ํานัน้กระทบถงึประสทิธภิาพและประสทิธผิล
ของราชการ ความเจริญของประเทศ ความมั่นคงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนหรือไม   
ถากระทบถงึกต็องหาม ถาไมกระทบถงึกไ็มหาม ตวัอยางเชน จะพจิารณาวาเสพสรุาเปนการประพฤตช่ัิว
หรือไม ก็พิจารณาวา การเสพสุรานั้นมีผลกระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการหรือไม      
ถาเสพแลวไมมเีร่ืองเสยีหาย ไมกระทบถงึวตัถุประสงคหลักของทางราชการกไ็มถือวาเปนการประพฤตช่ัิว
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แตถาเสพแลวมีเร่ืองเสียหายมาถึงทางราชการ กระทบถึงวัตถุประสงคหลักของทางราชการ ก็ถือวา
เปนการประพฤติช่ัว

3.2.3 ความสํ าคัญของวินัย
วนิยัขาราชการพลเรือน มีความสํ าคัญดังตอไปนี้

3.2.3.1 ความสํ าคัญตอรัฐบาล
รัฐบาลมหีนาทีบ่ริหารราชการแผนดนิเพือ่ใหเกดิความผาสกุตอประชาชน

ตามนโยบายทีแ่ถลงไว การบรหิารราชการแผนดนิรฐับาลจะใชขาราชการเปนเครือ่งมอืสํ าคญั ขาราชการ
พลเรือนเปนเจาหนาที่สวนหนึ่งของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงจะเขาถึงประชาชน
โดยตรง หากขาราชการพลเรือนไมมีวินัยจะทํ าใหการปฏิบัติไมมีประสิทธิภาพ ซ่ึงประชาชนจะขาด
ความเชือ่ถือศรทัธาในตวัขาราชการ และจะไมใหความรวมมอืแกรัฐบาลในการบรหิารประเทศไปดวย

3.2.3.2 มีความสํ าคัญตอตัวขาราชการพลเรือนเอง
วินัยเปนเครื่องมือที่นํ าคนไปในทางที่ดี ดังนั้นถาขาราชการพลเรือน    

มวีนิยั ยอมมีความรับผิดชอบมีความตั้งใจในการปฏิบัติหนาที่ราชการ ทํ าใหผลงานมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงจะสงผลใหมีความดีความชอบ และมีความกาวหนาในราชการไปตามลํ าดับ

3.2.3.3 ความสํ าคัญตอผูบังคับบัญชา
เพราะผูบงัคบับญัชามหีนาทีจ่ะตองสัง่และมอบหมายงานใหผูใตบงัคบับญัชา

ปฏิบัติและตองกํ ากับ ตรวจสอบ รับผิดชอบงานนั้น รวมทั้งรับผิดชอบในการสงเสริมและดูแล 
ระมัดระวังใหผูอยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตามวินัยอีกดวย หากผูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยดีพอ       
งานกจ็ะลาชาและไมมปีระสิทธิภาพ ซ่ึงผูบงัคบับญัชาจะตองรับผิดชอบในผลงานนัน้ และรับผิดชอบ
ในการที่ผูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยนั้นดวย

3.2.3.4 มีความสํ าคัญตอครอบครัว
การกระท ําผิดวนิยัมผีลกระทบตอครอบครวัโดยตรง โดยเฉพาะการกระท ํา

ผิดวนิยัอยางรายแรงซึง่มผีลในการถกูลงโทษทางวนิยัถึงกบัออกจากราชการ ท ําใหขาดรายไดมาจนุเจอื
ครอบครวั และถาครอบครวัใดมอีาชพีรับราชการเพยีงอยางเดยีว หากถูกออกจากราชการความรนุแรง
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จะมากยิง่ขึน้ เชน ลูกๆ ที่กํ าลังเรียนหนังสืออยู อาจตองออกจากโรงเรียน หรือออกจากมหาวิทยาลัย
เพราะครอบครัวไมมีเงินสงเสียและทํ าใหคนในครอบครัวขาดโอกาสในสังคมอีกมากมาย

3.2.3.5 มีความสํ าคัญตอประชาชน
หากขาราชการไมมวีนิยั ผลทีป่ระชาชนจะไดรับคอืความล ําบากในการตดิตอ

ราชการ ประชาชนจะถกูเอารดัเอาเปรยีบทกุอยางไมวาจะเปนเรือ่งเรียกรองผลประโยชนจากประชาชน
และบริการตางๆ ที่ประชาชนไดรับ ก็จะไมมีประสิทธิภาพ

3.3  เงือ่นไขความสมบูรณของคํ าสั่งทางปกครอง

3.3.1 ขอความคิดพื้นฐานของคํ าสั่งทางปกครอง
การกระทํ าของฝายปกครองหรือการดํ าเนินการตางๆ ทางปกครองโดยเจาหนาที่

ฝายปกครองนั้น หากพิจารณาถึงความมุงหมายของการกระทํ าแลวอาจแบงการกระทํ าทางปกครอง
ออกไดเปน 2 กรณี9 คอื กรณทีีห่นึง่ การกระท ําทีมุ่งผลในทางขอเทจ็จรงิ โดยเปนการกระท ําของเจาหนาที่
ทีใ่ชก ําลังทางกายภาพเขาด ําเนนิการเพือ่ใหเปนไปตามสทิธิและหนาที ่ เชน การทีเ่จาพนกังานทองถ่ิน
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการเขาดํ าเนินการรื้อถอนอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนกฎหมาย    
หลังจากที่ไดออกคํ าส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารดังกลาวแลว แตเจาของอาคารไมยอมปฏิบัติ
และยงัรวมถงึการกระท ําอ่ืนทีไ่มใชเปนการออกกฎหรอืค ําสัง่ทางปกครอง เชน การทีค่ณะกรรมการ
สอบสวนความผิดวินัยอยางรายแรงแจงขอกลาวหาใหขาราชการที่ถูกกลาวหาทราบและใหโอกาส
ขาราชการผูนั้นในการแกขอกลาวหา และกรณีที่สองเปนการกระทํ าที่มุ งผลในทางกฎหมาย       
โดยกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของ เอกชน ซ่ึงไดแก     
การออกกฎ  การทํ าสัญญาทางปกครอง และการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง  โดยการกระทํ าทางปกครอง
ทีเ่จาหนาที่ฝายปกครองใชในการดํ าเนินการมากที่สุด คือ การทํ าคํ าส่ังทางปกครอง เชน การออก 
ใบอนุญาตใหใชอาวุธปน การอนุญาตใหกอสรางอาคาร เปนตน

เมือ่การท ําคํ าส่ังทางปกครองของเจาหนาที่เปนการกระทํ าทางปกครองอยางหนึ่ง
ดงันัน้ ค ําสัง่ทางปกครองจึงตองตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกัน ซ่ึงสงผลให
การพิจารณาทํ าคํ าสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น จะตองมีกฎหมายใหอํ านาจไวและเจาหนาที่   
จะตองพิจารณาทํ าคํ าส่ังทางปกครองภายในขอบอํ านาจที่ตนไดรับมอบ ทั้งนี้ คํ าส่ังทางปกครองนั้น

                                                          
9 ประยูร กาญจนดุล ข (2538). คํ าบรรยายกฎหมายปกครอง. หนา 62.
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จะเปนการใชอํ านาจของเจาหนาทีใ่นเชงิรปูธรรมฝายเดยีว โดยมลัีกษณะเปนการใชอํ านาจเหนอืกวา
มุงทีจ่ะกอใหเกดิผลในทางกฎหมาย คอื กอใหเกดิการเคลือ่นไหวในสทิธแิละหนาทีข่องบคุคลภายนอก
ฝายปกครอง โดยอาจจะเปนการสั่งการหรือการไมส่ังการ การอนุมัติ หรือไมอนุมัติ การอนุญาต
หรือไมอนญุาต และการท ําค ําส่ังทางปกครองอาจมผีลในการสรางภาระใหแกผูรับค ําสัง่ทางปกครอง
เชน ส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่สรางรุกล้ํ าทางสาธารณะ เปนตน หรืออาจจะมีผล
เปนการใหประโยชนแกผูรับคํ าส่ังทางปกครองก็ได เชน การอนุญาตใหเปดสถานบริการ เปนตน

3.3.2 ความหมายของคํ าสั่งทางปกครอง
ดงัทีก่ลาวมาแลววา “ค ําส่ังทางปกครอง” เปนรูปแบบหนึง่ของการกระท ําขององคกร

ฝายปกครองทีก่ระท ําลงในแดนของกฎหมายปกครอง มลัีกษณะเปนการกระท ําทีมุ่งตอผลในทางกฎหมาย
และมผีลเฉพาะกรณีออกไปภายนอกฝายปกครอง “คํ าส่ังทางปกครอง” ที่กลาวมานี้ไดรับการนิยาม
เอาไวในพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรกต็าม ในวงการกฎหมายไทย
ยงัมกีารใชถอยคํ าหรือศัพทกฎหมายอีกคํ าหนึ่ง คือ คํ าวา “นิติกรรมทางปกครอง”

ดงันัน้ ในป 2539 จึงมีการบัญญัติกฎหมายขึ้นเพื่อใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับ
การพิจารณาทํ าคํ าส่ังทางปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงแยกไดเปน 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 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดนิยาม “คํ าส่ังทางปกครอง” ซ่ึงหมายความวา การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาที่
ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือ        
มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน 
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน            
แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ
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จากนยิามของ “ค ําสัง่ทางปกครอง” ดงักลาว สามารถสรปุสาระส ําคญัได
ดังนี้

1) เปนการกระทํ าโดยเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ คือ ผูมีอํ านาจหรือไดรับ
มอบอ ํานาจทางปกครองของรฐัในการกระท ําการอยางหนึง่อยางใด “เจาหนาทีน่ี ้ อาจเปนบคุคลธรรมดา
ไดแก บรรดาขาราชการตางๆ หรือพนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือเปน “คณะบุคคล” เชน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน คณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
เปนตน หรือเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล หรืออาจเปนรัฐวิสาหกิจก็ได เชน
การประปานครหลวง การทางพิเศษแหงประเทศไทย หรือเอกชนผูไดรับมอบหมายโดยกฎหมาย 
ใหจดัทํ าบริการสาธารณะ เชน สภาทนายความ แพทยสภา เปนตน

2) เปนการใชอํ านาจตามกฎหมายฝายเดยีวบงัคบัแกเอกชน โดยเอกชน
ไมจ ําเปนตองยินยอมดวย และตองเปนการใชอํ านาจตามกฎหมายปกครองเทานั้น

3) มีผลกระทบสิทธิหนาที่ของบุคคล การใชอํ านาจของฝายปกครอง
ดงักลาว จะตองมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ซ่ึงมีลักษณะมุงใหเกิดนิติสัมพันธ เชน 
ออกคํ าส่ังอนุญาตใหตั้งโรงงาน หรือออกคํ าส่ังใหร้ือถอนอาคาร เปนตน

4) กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี กลาวคือ การกระทบตอสิทธิหรือหนาที่
ของบคุคล กอใหเกิดผลกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือ
ออกคํ าส่ังใหบุคคลออกจากพื้นที่รุกล้ํ าทางสาธารณะ คุณสมบัติขอนี้ทํ าให “คํ าสั่งทางปกครอง” 
แตกตางไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมผีลใชบงัคบัเปนการทัว่ไป อันเปนเพยีงการวางหลกัไวแตยงัไมใช
กบัขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ

5) มผีลออกไปสูภายนอกโดยตรง คณุสมบตัขิอนีม้คีวามส ําคญัในการชี้
ใหเหน็วา คํ าส่ังทางปกครองเกิดขึ้นเมื่อใด ซ่ึงโดยปกติจะเกิดผลนับแตมีการแจงคํ าส่ังทางปกครอง
โดยชอบเปนตนไป โดยถาตราบใดผลยังคงอยูภายในฝายปกครองยังไมแจงใหผูรับคํ าสั่งก็ยังเปน
เพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคํ าสั่งทางปกครองเทานั้น และเจาหนาที่ผูพิจารณา     
จะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่ผูตรวจไปตรวจอาคารที่เสี่ยงตอการพังทลายและทํ ารายงาน
เสนอความเห็นขึ้นมา กรณีนี้ยังไมมีคํ าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น หรือแมแตเมื่อผูบังคับบัญชาไดรับ
รายงานและสัง่การใหผูตรวจกลบัไปตรวจปญหา ณ จดุใดของอาคารอกีครัง้ หากพบปญหาไมมัน่คง
ทีจ่ดุนัน้ตามทีผู่บงัคบับญัชาคาดการณกใ็หเรงส่ังการใหร้ือถอน ดงันี ้ ไมถือวาเปนค ําส่ังทางปกครอง
สํ าหรับเจาของอาคารซึ่งเปนบุคคลภายนอก และเมื่อยังไมมีผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับ 
ของคํ าส่ังทางปกครองนั้น ก็ไมมีหนาที่อะไรตองปฏิบัติ
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คํ าสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น ตองพิจารณาเนื้อหาของคํ าสั่ง 
เปนสํ าคัญ เชน การที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหผูใตบงัคับบัญชาไปดํ าเนินการออกคํ าส่ังร้ือถอน กรณีนี้ 
ยังเปนเรื่องภายในองคกรของหนวยงานนั้น ทั้งผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชาในกรณีนี้      
เปนสวนหนึง่ขององคกร แตในกรณทีีผู่ใตบงัคบับญัชาละเลยไมออกค ําส่ังร้ือถอนตามเวลาทีถู่กสัง่ไว
ถาผูบงัคบับญัชามคี ําส่ังลงโทษตดัเงนิเดอืนผูใตบงัคบับญัชา ค ําส่ังลงโทษนีเ้ปนเรือ่งระหวางผูบงัคบับญัชา
และใตบังคับบัญชาตางเปนบุคคลที่เกี่ยวกับคํ าสั่ง กรณีจึงมิใชเร่ืองภายในองคกรอีกตอไป คํ าสั่ง  
ลงโทษนัน้จงึเปนสั่งทางปกครอง หรือในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใด กฎหมายกํ าหนดใหตอง
ไดรับความเหน็ชอบหรือคํ าแนะน ําจากคณะกรรมการคณะใดกอนนัน้ ความเหน็ชอบหรือคํ าแนะน ํา
ของคณะกรรมการ เมือ่มไิดมผีลโดยตรงตอบคุคลภายนอกกย็งัไมถือเปนค ําสัง่ทางปกครอง แมไดสง
ออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม โดยบุคคลผูอยูในบังคับคํ าส่ังจะมีหนาที่ตองปฏิบัติเมื่อไดรับ
คํ าส่ังสุดทายแลว คือ คํ าส่ังของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกํ าหนดอายุความก็ตองเร่ิมนับแต     
วันรับคํ าส่ังสุดทายนั้น

ตวัอยางของ “คํ าส่ังทางปกครอง” เชน เจาพนักงานทองถ่ินอาศัยอํ านาจ
ตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีคํ าส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคาร หรือ
อกค ําส่ังหามมใิหผูใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารใดอาคารหนึง่ (ค ําพพิากษาศาลปกครองกลาง
คดหีมายเลขแดงที่ 2181/2545) หรือผูบังคับบัญชาอาศัยอํ านาจตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการ (คํ าพิพากษาศาลปกครองกลาง  
คดหีมายเลขแดงที่ 2244/2545) เปนตน

3.3.2.2 ค ําสัง่ทางปกครองโดยผลของกฎหมาย
ค ําสั่งทางปกครองโดยผลของกฎหมายหมายถึง การอื่นที่มีกฎกระทรวง

ก ําหนดใหเปนคํ าส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดแก กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกํ าหนดใหการดํ าเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปนี้เปนคํ าสั่ง  
ทางปกครอง

1) การด ําเนนิการเกีย่วกบัการกระท ําหรือใหสิทธิประโยชนในกรณดีงันี้
(1) การสัง่รับหรือไมรับค ําเสนอขาย รับจาง แลกเปลีย่น ให เชาซ้ือ

เชา หรือใหสิทธิประโยชน
(2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิ

ประโยชน
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(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคํ าเสนอหรือการดํ าเนินการ
อ่ืนใดใน ลักษณะเดียวกัน

(4) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน
2) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา

ดังนั้น โดยสรุปแลวคํ าส่ังทางปกครองจะเปนการกระทํ าของเจาหนาที่ของรัฐ   
ทีใ่ชอํ านาจปกครองซึง่ลักษณะของการกระท ําดงักลาว เปนการตัง้กฎเกณฑหรือนติสัิมพนัธของบคุคล
ซ่ึงเปนเรือ่งเฉพาะกรณทีีม่ผีลตอบคุคลภายนอก แตจะไมรวมถึงการออกกฎทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป

3.4  เงือ่นไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคํ าสั่งทางปกครอง   

เงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนสามารถ  
แบงแยกออกได 3 เงือ่นไข กลาวคอื เงือ่นไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกค ําส่ัง เงือ่นไขเกีย่วกบั
ขัน้ตอนของการออกคํ าส่ัง และเงื่อนไขเกี่ยวกับรูปแบบของคํ าส่ัง

3.4.1 เงื่อนไขเกี่ยวกับองคกร
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัขาราชการเปนค ําสัง่ทางปกครองเปนการใชอํ านาจรฐั

ในทางปกครอง จึงตองกระทํ าโดยเจาหนาที่ผูมีอํ านาจ10 ซ่ึงใชอํ านาจหรือไดรับมอบใหใชอํ านาจ
ทางปกครองของรัฐในการดํ าเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย คํ าสั่งทางปกครองที่ออก    
โดยเจาหนาทีท่ีไ่มมอํี านาจกด็ ี หรือค ําสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยเจาหนาทีท่ีม่อํี านาจ แตเจาหนาทีผู่นัน้
ไมมีความดํ ารงอยูในทางกฎหมายและหรือไมปฏิบัติตามหลักการดํ าเนินงานที่กฎหมายกํ าหนดก็ดี 
ยอมเปนคํ าสั่งทางปกครองที่ไมสมบูรณ และอาจมีผลกระทบกระเทือนตอความสมบูรณของคํ าส่ัง
ทางปกครองนั้นได11 ซ่ึงในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 103 และ
มาตรา 104 ไดบัญญัติใหอํ านาจแกฝายปกครอง ดังนี้

                                                          
         10 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 12.

11 วรพจน วิศรุตพิชญ ช (2538). หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. หนา 23.

DPU



88

มาตรา 103 บัญญัติวา
 “ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหผูบังคับบัญชา

ส่ังลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามี
เหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตสํ าหรับการลงโทษภาคทัณฑ  
ใหใชเฉพาะกรณกีระท ําผิดวนิยัเล็กนอย หรือมเีหตอัุนควรลดหยอน ซ่ึงยงัไมถึงกบัจะตองถูกลงโทษ
ตัดเงินเดือน ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาที่ตนมีอํ านาจสั่งลงโทษ     
ใหรายงานตอผูบงัคบับญัชาของผูนัน้ทีม่อํี านาจ เพือ่ใหพจิารณาด ําเนนิการเพือ่ลงโทษตามควรแกกรณี

ในกรณกีระท ําผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษใหโดยใหทํ า
ทณัฑบนเปนหนังสือ หรือวากลาวตักเตือนก็ได

การลงโทษตามมาตรานี้ ผูบังคับบัญชาใดจะมีอํ านาจสั่งลงโทษผูใตบังคับบัญชา
ในสถานโทษและอัตราโทษใดไดเพียงใดใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎ ก.พ.12

มาตรา 104 บัญญัติวา
“ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชา   

ส่ังลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอน จะนํ ามา
ประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลดโทษลงตํ ่ากวาปลดออก ทัง้นี ้ภายใตบงัคบัวรรคสอง

ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนที่แตงตั้งตามมาตรา 102 หรือผูมีอํ านาจตาม
มาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใด
กระท ําผิดวินัยอยางรายแรงสมควรลงโทษปลดออกหรือไลออกใหดํ าเนินการดังนี้

1) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสํ าหรับผูดํ ารง
ต ําแหนงตั้งแตระดบั 7 ลงมาที่กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงรวมกับผูดํ ารงตํ าแหนงระดับ 8 ขึ้นไป  
หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการบริหาร
สวนกลางและสวนภมูภิาค ใหนายกรฐัมนตรหีรือผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 สงเรือ่งให อ.ก.พ.
กระทรวงซึง่ผูถูกกลาวหาสงักดัพจิารณา และเมือ่ อ.ก.พ. กระทรวงมมีตเิปนประการใด ใหนายกรฐัมนตรี
หรือผูมอํี านาจสั่งบรรจุดังกลาวแลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น13

2) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาค ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ. กรมซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัด

                                                          
          12 กฎ ก.พ. ฉบบัที ่8 (พ.ศ. 2536) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
วาดวยอํ านาจการลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน
        13 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535, มาตรา 104 วรรค 2 (1).
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อยูพจิารณา และเมื่อ อ.ก.พ. กรมมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติ
ใหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ (1)14

3) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาค
ซ่ึงมใิชหวัหนาสวนราชการประจ ําจงัหวดั ใหผูมอํี านาจสัง่บรรจตุามมาตรา 52 (2) สงเรือ่งให อ.ก.พ.
จงัหวดัซ่ึงผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ. จังหวัดมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํ านาจ
ส่ังบรรจุดังกลาว ส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น15

ในกรณีที่มีอํ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 102 
วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือข้ึนไปมีอํ านาจดํ าเนินการ
ตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรานี้ได

ผู ใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี้ ใหมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ
เสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ”

3.4.2 เงือ่นไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกคํ าสั่ง
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัอยางรายแรงและไมรายแรงเปนนติกิรรมทางปกครอง

ซ่ึงเรียกวา คํ าสั่งทางปกครอง ดังนั้นการที่จะใหคํ าส่ังทางปกครองมีผลสมบูรณจึงตองพิจารณา     
ถึงเงือ่นไขเกีย่วกบักระบวนการออกค ําสัง่ทางปกครอง (Procedural Conditions) และเงือ่นไขเกีย่วกบั
ขอบอ ํานาจออกคํ าส่ังทางปกครอง (Substantive Conditions) อีกประเภทหนึ่ง

3.4.2.1 ตองมีการกลาวหาวากระทํ าผิดวินัย16

กรณถูีกกลาวหา17 “เร่ืองกลาวหา” คอื เร่ืองราวหรอืการกระท ําทีก่ลาวอาง
วาผูถูกกลาวหากระทํ าผิดและผูบังคับบัญชาไดพิจารณาแลว มีมูลที่ควรดํ าเนินการทางวินัย

                                                          
14 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535, มาตรา 104 วรรค 2 (2).
15 แหลงเดิม. 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) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

พ.ศ. 2535 วาดวยการสอบสวนพิจารณา
   ขอ 2 เพือ่ใหไดความจรงิและความยติุธรรม การสอบสวนพจิารณาขาราชการพลเรอืนสามญัซึง่กลาวหาวา

กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 102 วรรคสอง หรือขาราชการพลเรือนซึ่งมีกรณีถูกกลาวหาหรือมีเหตุ
อนัควรสงสยัวาหยอนความสามารถในอนัทีจ่ะปฏบิติัหนาทีร่าชการ หรอืบกพรองในหนาทีร่าชการ หรอืประพฤตติน
ไมเหมาะสมกบัตํ าแหนงหนาทีร่าชการตามมาตรา 115 ใหเปนไปตามหลกัเกณฑและวธิกีารทีก่ ําหนดในกฎ ก.พ. นี้
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วธีิกอนการด ําเนนิการทางวนิยั พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 มาตรา 99 วรรคสี ่และวรรค 5 บญัญตัเิกีย่วกบักรณทีีม่กีารกลาวหา หรือมกีรณเีปนทีส่งสยั
วาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาดํ าเนินการ โดยสรุปเปนแนวทาง
ปฏิบัติไดดังนี้

1) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดประพฤติหรือ
ปฏิบตัไิมชอบโดยปรากฏตวัผูกลาวหา ผูบงัคบับญัชาควรพจิารณาในเบือ้งตนวา กรณตีามทีก่ลาวหานัน้
ถาเปนความจรงิ จะเปนการกระท ําผิดวนิยัตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
มาตราใดหรอืไม ในกรณทีีเ่หน็วาตามขอเทจ็จรงิทีก่ลาวหาไมอาจปรบับทเปนความผดิวนิยั กรณไีมมมีลู
ทีจ่ะกลาวหาวาผูนั้นกระทํ าผิดวินัย ก็ใหยุติเร่ืองได

2) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย   
โดยปรากฏตัวผูกลาวหา แตเปนการกลาวหาโดยไมระบุพยานหลักฐาน ไมช้ีชองที่จะใหสืบหา
พยานหลกัฐาน หรือกลาวหาเลือ่นลอยไมระบกุรณแีวดลอม ผูบงัคบับญัชาควรสอบถามขอมลูเพิม่เตมิ
จากผูกลาวหา เมื่อสอบถามแลวไมไดขอมูลเพิ่มเติมและพิจารณาในเบื้องตนเห็นวา กรณีไมมีมูล
เพยีงพอทีจ่ะกลาวหาผูถูกกลาวหานั้นวากระทํ าผิดวินัย ก็ใหยุติเร่ือง

3) เมื่อมีการกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย 
โดยปรากฏตวัผูกลาวหาและระบพุยานหลกัฐาน กรณแีวดลอมปรากฏชดัแจง หรือเมือ่มกีรณเีปนทีส่งสยั
วาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย เชน ผูบังคับบัญชาตรวจพบพฤติการณนาสงสัย    
แตยงัไมมีพยานหลักฐาน ใหผูบังคับบัญชารีบดํ าเนินการสืบสวน

4) กรณีที่เปนการกลาวหาโดยไมปรากฏตัวผูกลาวหา เชน กลาวหา
โดยบตัรสนเทห ควรถือปฏิบัติตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีตามหนังสือ
สํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีที ่นร 0206/ว 218 ลงวนัที ่25 ธันวาคม 2541 คอื รับพจิารณารายทีร่ะบุ
หลักฐาน กรณแีวดลอมปรากฏชดัแจง ตลอดจนชีพ้ยานบคุคลแนนอนเทานัน้ และในกรณทีีรั่บพจิารณา
กใ็หผูบังคับบัญชารีบดํ าเนินการสืบสวน

5) กรณทีีผู่บงัคบับญัชาพจิารณาในเบือ้งตนแลว ส่ังด ําเนนิการทางวนิยั
ไดทันที โดยไมตองดํ าเนินการสืบสวนกอนไดแกกรณีที่มีการกลาวหามีพยานหลักฐานในเบื้องตน
ประกอบการกลาวหา หรือมีกรณีเปนที่สงสัยวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัย โดยมี
พยานหลกัฐานในเบือ้งตนอยูแลว หรือกรณทีีเ่ปนการกลาวหาโดยหนวยงานของรฐั ซ่ึงไดมกีารตรวจสอบ
สืบสวนหรือสอบสวนมากอนแลว และผูบังคับบัญชาพิจารณาเห็นวา กรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวา    
ผูนัน้กระทํ าผิดวินัย ก็ใหดํ าเนินการทางวินัยไดทันที
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3.4.2.2 ตองมีการสืบสวน
1) การสืบสวน หมายถึง การสืบหาขอเท็จจริงและพยาน หลักฐาน   

ในเบือ้งตนเพื่อพิจารณาวา กรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยหรือไม
2) การสืบสวนนี้ผูบังคับบัญชาจะดํ าเนินการเอง หรือมอบหมายให    

ผูอยูใตบงัคบับญัชาหรอืแตงตัง้คณะกรรมการสบืสวนใหด ําเนินการสบืสวนแทนกไ็ด และการสบืสวนนี้
ควรรวบรวมขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตน เปนสํ านวนการสืบสวนเพื่อประโยชน      
ในการดํ าเนินการตอไปดวย

3.4.2.3 ตองมีการสอบสวน
ตอนที ่1 เปนการสอบสวนเบือ้งตน กระท ําเมือ่แจงและอธบิายขอกลาวหา

ใหผูถูกกลาวหาทราบ และมีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาและ     
มีสิทธิที่จะใหถอยคํ า หรือช้ีแจงแกขอกลาวหาตลอดจนอางพยานหลักฐานหรือนํ าพยานหลักฐาน
มาสืบแกขอกลาวหาได ตอจากนั้นถามผูถูกกลาวหาวาไดกระทํ าผิดตามขอกลาวหาหรือไมอยางไร  
การสอบสวนผูถูกกลาวหาในตอนแรกนี้ก็เพื่อจะไดทราบคํ ารับ ขออางและขอเถียงเบื้องตน        
ของผูถูกกลาวหา ถาผูถูกกลาวหาใหการรบัหรือปฏิเสธขอเทจ็จรงิในเรือ่งใด อยางไร หรือผูถูกกลาวหา
มขีออางขอเถียงในเบือ้งตนอยางไรแลว กน็ ํามาเทยีบดกูบัขอกลาวหา ขอใดทีผู่ถูกกลาวหาใหการรบั
ก็จะไดไมตองหยิบยกขึ้นมาเปนประเด็นในการสอบสวน สวนขอใดที่ไมรับ ก็จะเปนประเด็น        
ที่จะตองสอบสวน

การแจงและอธิบายขอกลาวหานั้น แมผูกลาวหาจะไดทราบขอกลาวหา
จากคํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนซึ่งระบุเรื่องที่กลาวหาแลว ก็ยังตองดํ าเนินการแจงและ
อธิบายขอกลาวหาอกีชัน้หนึง่ เพือ่ใหผูถูกกลาวหาไดทราบและเขาใจชดัเจนยิง่ขึน้ ซ่ึงอาจมรีายละเอยีด
มากกวาเรื่องกลาวหาตามที่ระบุในคํ าส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ตัวอยางเชน ในกรณี  
ที่คํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนระบุเร่ืองที่กลาวหาไวกวางๆ วา “รับเงินคาธรรมเนียมแลว
ไมลงบัญชีและไมนํ าสง พฤติการณเปนการกํ ากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง” ดังนี้ คณะกรรมการ
สอบสวนกค็วรแจงและอธบิายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวทราบและเขาใจวา ขอหานีก้รณเีกดิขึน้เมือ่ใด
รับเงินอะไร ไวจํ านวนประมาณเทาใด มีพฤติการณอยางไรที่แสดงวากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง 
เชน ผูบังคับบัญชาตรวจพบปรากฏวาไมมีเงินเก็บไว ณ ที่ทํ าการ พฤติการณสอไปในทางเอาเงิน  
ไปใชสวนตัวกอน เปนตน
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ถาผูตองหาซึง่ไดรับทราบถงึสิทธิของตนดงักลาวแลว ใหถอยคํ ารบัสารภาพ
ไดกระทํ าผิดจริงตามขอกลาวหาที่คณะกรรมการสอบสวนไดแจงและอธิบายใหทราบแลว           
ใหคณะกรรมการสอบสวนบันทึกถอยคํ ารับสารภาพ รวมทั้งสาเหตุของการกระทํ าผิดไว กรณีเชนนี้
ไมจํ าเปนที่จะตองสอบสวนตอไป และไมตองสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มี
ใหผูถูกกลาวหาทราบอกี เพราะผูถูกกลาวหาไดใหถอยคํ ารบัสารภาพวาไดกระท ําผิดตามขอกลาวหา
ทีไ่ดแจงและอธิบายใหทราบอยูแลว แตถาคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาเห็นวา เร่ืองนั้นถึงแมวา
ผูถูกกลาวาจะไดรับสารภาพแลวกต็าม แตสมควรทีจ่ะไดทราบขอเทจ็จรงิและพฤตกิารณอันเกีย่วกบั
เรือ่งทีส่อบนั้นโดยละเอียด จะทํ าการสอบสวนตอไปก็ไดตามควรแกกรณี18

ตอนที ่ 2 เปนการสอบสวนโดยละเอยีด การกระท ําหลังจากทีไ่ดสอบสวน
ผูถูกกลาวหาครั้งแรกแลว ผูถูกกลาวหามิไดใหถอยคํ ารับสารภาพ คือ ไมวาผูถูกกลาวจะใหถอยคํ า
ปฏิเสธหรือภาคเสธ หรือไมยอมใหถอยคํ าก็ตาม เมื่อเปนเชนนี้คณะกรรมการสอบสวนจะตอง    
เริม่ท ําการสอบสวนตอไป โดยรวบรามพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาใหหมดเสียกอน คือ
จะตองรวบรวมพยานเอกสารและสอบสวนพยานบุคคลที่สนับสนุนขอกลาวหาทั้งหมดเสร็จแลว 
ใหประชมุปรึกษาเพื่อพิจารณามีมติวา พยานหลักฐานมีนํ้ าหนักพอสนับสนุนขอกลาวหาหรือไม

ก. การสอบสอบวนิยัไมรายแรง19 หมายถงึ การสอบสวนทีเ่มือ่ผูบงัคบับญัชา
สอบสวนแลวฟงขอเทจ็จรงิไดวา ขาราชการผูนัน้กระท ําผิดวนิยัจรงิตามขอกลาวหา ซ่ึงโทษทีจ่ะไดรับ
ไดแก ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 
วรรคหนึง่และวรรคสอง บญัญตัเิปนหลักการวา การด ําเนนิการทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืนสามญั
ซ่ึงมกีรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหดํ าเนินการสอบสวนเพื่อใหได
ความจริงและยุติธรรมตามวิธีการที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร

การสอบดงักลาวขางตนไมอยูในบงัคบัทีจ่ะตองแตงตัง้คณะกรรมการ
ขึน้ท ําการสอบสวน ดงันัน้ ผูบงัคบับญัชาจะสอบสวนเองมอบหมายใหผูอยูใตบงัคบับญัชาหรอืแตงตัง้
คณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวนแทนก็ได

                                                          
      18 กฎ ก.พ.ฉบับที่ 18  พ.ศ. 2540, ขอ 14 วรรค 4.
      19 หนังสือสํ านักงาน ก.พ. ที่ นร 1011/ว 19 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2547.
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การสอบสวนทางวนิยัตามกฎหมายวาดวยระเบยีบขาราชการพลเรอืน
เปนวธีิปฏิบตัริาชการทางปกครองอยางหนึง่ตามพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
ดังนั้น การสอบสวนในกรณีที่กลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญกระทํ าผิดวินัยอยางไมรายแรง
จึงตองใหหลักประกันความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ          
ใหผูถูกกลาวหาทราบ เพือ่ใหผูถูกกลาวหาชีแ้จงและน ําสืบแกขอกลาวหาท ํานองเดยีวกบัทีพ่ระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 วรรคสอง บญัญตัไิวสํ าหรับการสอบสวนในกรณี
กลาวหาวากระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ทั้งนี้ ควรดํ าเนินการเปนขั้นตอนตามหลักเกณฑและวิธีการ
สอบสวนพิจารณาที่กํ าหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 และขอ 15 โดยอนุโลม         
มีสาระสํ าคัญโดยสรุป คือ

1) เรียกผูกลาวหามาแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่อง
กลาวหา ใหทราบวาผูถูกกลาวหากระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร พรอมทั้งแจงใหทราบดวยวา           
ผูถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา และมีสิทธิที่จะให
ถอยคํ าหรือช้ีแจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลกัฐานหรอืน ําพยานหลกัฐานมาสบืแกขอกลาวหา
ไดดวย

2) ถามผูถูกกลาวหาในเบื้องตนวา ผูถูกกลาวหาไดกระทํ าการ 
ตามที่ถูกกลาวหาหรือไม อยางไร

3) ในกรณีที่ผูถูกกลาวใหถอยคํ ารับสารภาพวาไดกระทํ าการตาม
ทีถู่กกลาวหาใหผูสอบสวนแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาการกระท ําตามทีถู่กกลาวหานัน้ เปนความผดิ
วนิยักรณใีด อยางไร หากผูถูกกลาวหายังคงยืนยันตามที่รับสารภาพ ใหบันทึกถอยคํ ารับสารภาพ
รวมทัง้เหตผุลในการรบัสารภาพ (ถาม)ี และสาเหตแุหงการกระท ําไวดวย แลวพจิารณาวาการกระท ํา
ของผูถูกกลาวหาเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด

4) ในกรณทีีผู่ถูกกลาวหามไิดใหถอยค ํารับสารภาพ ใหผูสอบสวน
ดํ าเนินการสอบสวนเพื่อรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหา แลวพิจารณาวา              
มีพยานหลักฐานใดสนับสนุนขอกลาวหาวาผูถูกกลาวหาไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร และ    
เปนความผดิวนิยักรณใีด ตามมาตราใด หรือไมอยางไร แลวเรียกผูถูกกลาวหามาแจงขอกลาวหาอกีครัง้
โดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตามพยานหลักฐานวาเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด และ 
สรุปพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหาเทาทีม่ใีหทราบ โดยระบวุนั เวลา สถานที ่และการกระท ํา
ทีม่ลัีกษณะเปนการสนับสนุนขอกลาวหา สํ าหรับพยานบุคคลจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได
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ข. การสอบสวนวินัยอยางรายแรง
หลักเกณฑและวิธีการสอบสวนวินัยของขาราชการพลเรือนสามัญ

ทีเ่ปนไปตามกฎหมายไดแกการสอบสวนที่กฎหมายบังคับใหตองกระทํ า คือ การสอบสวนในกรณี
ทีข่าราชการถกูกลาวหาวากระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงเปนไปตามกฎ ก.พ. ฉบบัที ่18 (พ.ศ. 2540)
วาดวยการสอบสวนพิจารณาออกตามความในมาตรา 102 วรรคสอง บัญญัติวา

“การด ําเนนิการตามวรรคหนึง่ ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิดวนิยั
อยางไมรายแรง ใหด ําเนนิการตามวธีิการทีผู่บงัคบับญัชาเหน็สมควร ถาเปนกรณกีลาวหาวากระท ําผิด
วนิยัอยางรายแรง ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน………….”

ดงันัน้ การสอบสวนวนิยัอยางรายแรงตองปฏิบตัติามขัน้ตอนดงัตอไปนี้
1) ค ําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน20 (แบบ สว.1)

คณะกรรมการสอบสวนในทีน่ี ้หมายถงึ คณะกรรมการทีม่หีนาที่
ในการรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อใหไดขอเท็จจริงหรือพิสูจนความผิดของผูถูกกลาวหา การแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนจะแตงตัง้เปนค ําสัง่หรือเปนบนัทกึกไ็ด และตองสงค ําสัง่หรือบนัทกึแจงค ําส่ัง
ใหผูถูกกลาวหาทราบ21

2) แจงขอกลาวหา (แบบ สว.2)
เมือ่ประธานกรรมการไดรับทราบค ําส่ังแตงตัง้แลวใหด ําเนนิการ

ดังนี้

                                                          
20 กฎ ก.พ. ฉบบัที ่18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535

วาดวยการสอบสวนพิจารณา
    ขอ 4 คํ าสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตองระบุช่ือและตํ าแหนงของผูถูกกลาวหา เรื่องที่กลาวหา

ช่ือและตํ าแหนงของผูที่ไดรับแตงตั้งเปนคณะกรรมการสอบสวนและผูชวยเลขานุการ (ถามี) ทั้งนี้ใหมีสาระสํ าคัญ
ตามแบบ สว.1 ทาย กฎ ก.พ.นี้

    การเปลี่ยนแปลงตํ าแหนงของผูที่ไดรับแตงตั้ง ไมกระทบถึงการที่ไดรับแตงตั้งตามวรรคหนึ่ง
21 ขอ 5 เมือ่มคี ําสัง่แตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนแลว ใหผูสัง่แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนด ําเนนิการ

ดังตอไปนี้
    (1) แจงคํ าสั่งใหผูถูกกลาวหาทราบโดยเร็ว โดยใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือและวันที่รับทราบไว

เปนหลักฐาน ในการนี้ ใหมอบสํ าเนาคํ าสั่งใหผูถูกกลาวหาหนึ่งฉบับดวย ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไมยอมรับทราบ
ค ําสัง่หรอืไมอาจแจงใหผูถกูกลาวหาทราบได ใหสงส ําเนาค ําสัง่ทางไปรษณยีลงทะเบยีนตอบรบัไปใหผูถกูกลาวหา
ณ ที่อยูของผูถูกกลาวหาซึ่งปรากฏตามหลักฐานของทางราชการ ในกรณีเชนนี้ เมื่อลวงพนสิบหาวันนับแตวันที่
สงสํ าเนาคํ าสั่งดังกลาว ใหถือวาผูถูกกลาวหาไดรับทราบคํ าสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนแลว
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(1) ประชุมคณะกรรมการสอบสวน เพือ่พจิารณาวางแนวทาง
การสอบสวนเพื่อพิจารณาวา

- เรือ่งที่กลาวหามีขอกลาวหาวาอยางไร
- เปนความผดิวนิยัอยางรายแรงตามมาตราใดมอีงคประกอบ

ความผิดอยางไร
- วางแนวทางการสอบสวนเพื่อใหไดความจริงยุติธรรม

และเสร็จโดยเร็ว
(2) เรยีกตวัผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงขอกลาวหาดังตอไปนี้

การแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ เปนสาระสํ าคัญ
ทีพ่ระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 วรรคสอง “..ถาเปนกรณกีลาวหาวา
กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทํ าการสอบสวน และในการสอบสวนนี้
ตองแจงขอกลาวหา....” บังคับใหตองกระทํ า และกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 กํ าหนดให
เปนหนาที่ของคณะกรรมการ “….ใหคณะกรรมการสอบสวนเรียกตัวผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและ
อธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่องที่กลาวหา” โดยปฏิบัติดังตอไปนี้

(2.1) แจงและอธบิายขอกลาวหาทีป่รากฏตามเรือ่งทีก่ลาวหา
ใหผูถูกกลาวหาทราบ โดยแจงใหทราบวา ขอกลาวหาทีป่รากฏตามเรือ่งทีก่ลาวหากรณใีดเปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรงตามมาตราใด พรอมทัง้แจงใหทราบวามสิีทธจิะไดรับแจงสรปุพยานหลกัฐานที่สนบัสนนุ
ขอกลาวหา มสิีทธทิีจ่ะใหถอยคํ าชี้แจง ตลอดจนอางพยานหลักฐานหรือนํ าพยานหลักฐานมาสืบแก
ขอกลาวหา ตามแบบ สว. 2 โดยมอบ แบบ สว. 2  ใหไปจ ํานวน 1 ฉบบั เกบ็ไวในส ํานวนการสอบสวน
จ ํานวน 1 ฉบับ22 ตามขอ 14 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)

                                                          
22 ขอ 14 เมื่อไดพิจารณาเรื่องที่กลาวหาและวางแนวทางการสอบสวนตามขอ 6 แลว ใหคณะกรรมการ

สอบสวนเรียกผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฏตามเรื่องที่กลาวหาใหทราบวาผูถูกกลาวหา
ไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร ในการนี้ ใหคณะกรรมการสอบสวนแจงดวยวาผูถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจง
สรปุพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหาและมสีทิธทิีจ่ะใหถอยค ําหรอืช้ีแจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลกัฐาน
หรือนํ าพยานหลักฐานมาสืบแกขอกลาวหาไดตามที่กํ าหนดไวในขอ 15

   การแจงตามวรรคหนึ่ง ใหทํ าบันทึกมีสาระสํ าคัญตามแบบ สว. 2 ทายกฎ ก.พ.นี้  โดยทํ าเปนสองฉบับ
เพื่อมอบใหผูถูกกลาวหาหนึ่งฉบับ เก็บไวในสํ านวนการสอบสวนหนึ่งฉบับและใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือ
รับทราบไวเปนหลักฐาน
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(2.2) ขอกลาวหาที่จะตองแจงและอธิบายใหผูถูกกลาวหา
ทราบนั้น คือ กรณแีละพฤติการณแหงการกระทํ าที่อางวาผูถูกกลาวหากระทํ าความผิด ซ่ึงจะตองอยู
ในวงกรอบขอบเขตของ “เรื่องที่กลาวหา” เชนอธิบายวาผูถูกกลาวหาทํ าอะไร และทํ าอยางไร      
ในเรื่องที่กลาวหา และควรอธิบายขอกลาวหาใหชัดดวยวา การกระทํ าในเรื่องที่กลาวหานั้น        
เปนการกระทํ าผิดวินัยในกรณีใด หรือฐานใด ตามมาตราใด และหากตอมาคณะกรรมการสอบสวน
เหน็วาการกระทํ าในเรื่องนั้นเปนความผิดฐานอื่น ตามมาตราอื่น ซ่ึงไมตรงกับที่อธิบายขอกลาวหา
ไวในชั้นแรก คณะกรรมการสอบสวนควรอธิบายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบอีกครั้งหนึ่งวา 
การกระทํ าของผูถูกกลาวหาในเรื่องนั้นเปนการกระทํ าผิดวัยในกรณีหรือฐานและมาตราตามที่มี
ความเหน็ใหมนั้น ซ่ึงอาจอธิบายในตอนแจงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาก็ได ทั้งนี้
เพือ่เปดโอกาสแกผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาไดตรงประเด็น ตัวอยาง ตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนนาย ก. สมุหบัญชีอํ าเภอ เร่ืองรับเงินคาธรรมเนียมแลวไมลงบัญชีและไมนํ าสง ถาแจง   
ขอกลาวหาไวในชั้นแรกวารับเงินคาธรรมเนียมแลวไมลงบัญชีและไมนํ าสง โดยอธิบายกรณีและ
พฤตกิารณแหงการกระทํ าที่อางวา นาย ก. กระทํ าผิดใหทราบ และอธิบายวาการกระทํ าดังกลาว
เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการตามมาตรา 82 วรรค 3 ตอมาคณะกรรมการสอบสวนเห็นวาไมใช
เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ แตเปนการประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการเปนเหตุใหเสียหาย  
แกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรค 2 ควรอธบิายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบอกีครัง้หนึง่
วา หากเปนการประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง เพื่อให
โอกาสแกผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาไดตรงประเด็น

3) การสอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐาน (แบบ สว.3)23

(1) การสอบสวนผูถูกกลาวหา
การสอบสวนผูถูกลาวหาก็เพื่อใหไดทราบขอเท็จจริงและ

พฤตกิารณตางๆ ของผูถูกกลาวหาอันเกี่ยวกับเรื่องที่สอบสวน ซ่ึงจะไดนํ ามาประกอบการพิจารณา
วนิจิฉยัวา ผูถูกกลาวหาไดกระท ําผิดจรงิตามทีก่ลาวหาหรอืไม ทัง้เปนการเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหา
ไดช้ีแจงแกขอกลาวหา24 อันเปนหลักการทีว่า “ตองฟงความทัง้สองฝาย” กลาวคอื กอนทีจ่ะพจิารณา
วินิจฉัยตัดสินวา ผูถูกกลาวหามีความผิดทางวินัยหรือไมนั้น จะตองฟงความทางฝายผูถูกกลาวหา
เสียกอน จะฟงความแตฝายกลาวหาเพยีงฝายเดยีวหาไดไม การสอบสวนผูถูกกลาวหาจงึเปนส่ิงจ ําเปน
ทีจ่ะตองกระทํ าเพื่อใหถูกตองตามกฎหมายและเปนธรรมตอผูถูกกลาวหา

                                                          
23 กฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 15.

 24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2540, มาตรา 102 วรรค 2.
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(2) รวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหา
เมื่อดํ าเนินการแจงขอกลาวหาตลอดจนการแจงสิทธิตางๆ

และอางพยานหลกัฐานพยานหลกัฐานหรอืน ําพยานหลกัฐานมาสบืแกขอกลาวหาแลว ใหด ําเนนิการ
ประชุมพิจารณาพยานหลักฐานดังตอไปนี้

(2.1) การรวบรวมพยานหลักฐานเปนจุดมุ งหมายของ    
การสอบสวน ซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนมหีนาทีท่ีจ่ะตองด ําเนนิการแสวงหาใหไดมาซึง่พยานหลกัฐานตางๆ
เพื่อใหทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตางๆ อันเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหา พยานหลักฐานตางๆ          
ทีจ่ะรวบรวมนั้น ไดแก คํ าใหการของผูถูกกลาวหา คํ าใหการของพยานบุคคล พยานเอกสาร รวมทั้ง
พยานวัตถุ (ถามี)

(2.2) ประชุมคณะกรรมการฯ เพื่อพิจารณาวามีพยาน   
หลักฐานใดสนับสนุนขอกลาวหาวาไดกระทํ าการใด เมื่อใด อยางไร และเปนความผิดตามมาตราใด 
และจัดทํ าแบบ สว.3

(2.3) ใหคณะกรรมการฯ เรียกผูถูกกลาวหามาพบเพื่อแจง
แบบ สว.3 โดย

- แจงขอกลาวหาโดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตาม
พยานหลักฐานวา ผิดวินัย กรณีใด มาตราใด และสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา      
โดยระบวุนั เวลา สถานที ่และการกระท ําทีม่ลัีกษณะเปนการสนบัสนนุขอกลาวหา สํ าหรบัพยานบคุคล
จะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได ตามแบบ สว. 3 โดยมอบใหผูถูกกลาวหาจํ านวน 1 ฉบับ เก็บไว  
ในสํ านวนการสอบสวน จํ านวน 1 ฉบับ
   - สอบถามวาจะยืน่ค ําชีแ้จงแกขอกลาวหาเปนหนงัสอื
หรือไม ถาประสงคจะยื่นตองใหโอกาสยื่นในเวลาอันสมควรอยางชาไมเกิน 15 วัน นับแตรับทราบ 
แบบ สว. 3 และตองใหโอกาสใหถอยคํ าเพิ่มเติมและนํ าสืบแกขอกลาวหา ถาไมประสงคจะยื่น     
ใหด ําเนินการใหผูถูกกลาวหาใหถอยคํ าและนํ าสืบขอกลาวหา

(2.4) รวบรวมพยานหลกัฐานของผูถูกกลาวหาในการน ําสบื
แกขอกลาวหา ผูถูกกลาวหานํ าพยานหลักฐานมาเองหรือจะอางพยานหลักฐานไวโดยขอให      
คณะกรรมการเรียกพยานหลักฐานนั้นมาก็ได

(2.5) การสอบสวนเพิม่เตมิ (กอนเสนอส ํานวนการสอบสวน)
ถามกีารรวบรวมพยานหลักฐานเพิ่มเติมเพื่อสนับสนุนขอกลาวหาจะตองแจงแบบ สว. 3 เพิ่มเติม
และตองใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาแกขอกลาวหาเพิ่มเติม โดยจะใหถอยคํ าหรือนํ าสืบแกขอกลาวหา
เพิ่มเติมก็ได
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(4) บนัทึกถอยคํ าของผูถูกกลาวหา25 (แบบ สว. 4)
ถารับสารภาพ ใหแจงวาการกระท ําดงักลาวผิดวนิยัในกรณใีด

และบนัทกึถอยคํ ารับสารภาพ เหตผุลในการรบัสารภาพ และสาเหตแุหงการกระท ําไวดวย โดยจะงด
การสอบสวนหรือสอบสวนตอไปก็ได ถาไมรับสารภาพ ใหดํ าเนินการสอบสวนตอไป

(5) บันทึกถอยคํ  าพยานฝายกลาวหา/ฝายผู  ถูกกลาวหา26      
(แบบ สว. 5)

การสอบปากค ําพยานตองมกีรรมการสอบสวนรวมสอบสวน
ไมนอยกวากึง่หนึง่ของจ ํานวนกรรมการสอบสวนทัง้หมด และใหกรรมการสอบสวนดงักลาวลงลายมอืช่ือ
รับรองไวในบันทึกถอยคํ านั้นดวย และใหผูบันทึกถอยคํ าลงลายมือช่ือในฐานะผูบันทึกถอยคํ าและ
ผูรับรองการใหถอยคํ า

(6) รายงานการสอบสวน27 (แบบ สว. 6)
เมื่อสอบสวนเสร็จเรียบรอยแลวที่ประชุมพิจารณาและ   

จดัทํ ารายงานการสอบสวน
(6.1) ประชมุพจิารณาและลงมตวิาผูถูกกลาวหาวา กระท ําผิด

วนิยัหรือไม ถาผิดเปนความผิดตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด
(6.2) จัดทํ ารายงานการสอบสวนเสนอตอผูส่ังแตงตั้ง 

การเขยีนรายงานการสอบสวนในทีน่ี ้ หมายถงึ รายงานการสบืสวนดวยแลวแตกรณกีารเขยีนรายงาน
การสอบสวนใหระลึกเสมอวา นอกจากเขยีนใหเราอานแลวยงัเขยีนขอเทจ็จรงิใหชัดเจน ไมคลุมเครอื
วกวน หรือตองไมส้ันเกินไป

3.4.2.4 ตองฟงความทุกฝาย
หลักเกณฑเร่ืองการรับฟงความทุกฝาย โดยอาจกํ าหนดใหฝายปกครอง

ตองกระทํ ากอนการสั่งการ28 เชน กอนการลงโทษทางวินัยหรือออกมาตรการที่เปนโทษอยางอื่น   
ฝายปกครองมหีนาทีต่องแจงขอกลาวหาใหแกขาราชการหรอืบคุคลผูนัน้ทราบ และใหขาราชการผูนัน้
มโีอกาสในการโตแยงหรือเสนอพยานหลักฐานตางๆ เพื่อแกขอกลาวหาดังกลาว หรืออาจกํ าหนด
ใหตองรับหรือขอความเห็นจากผูที่เกี่ยวของหรือผูมีสวนไดเสีย
                                                          

25 กฎ ก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 14 วรรคสาม และวรรคสี่ ขอ 15 วรรคสาม และขอ 21.
26 แหลงเดิม. ขอ 21 วรรคสอง.
27 แหลงเดิม. ขอ 31.
28 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 30 วรรคหนึ่ง.
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1. ใหโอกาสผูถูกกลาวหาที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาเปนหนังสือหรือ
ใหถอยคํ าตอผูสอบสวนและนํ าสืบแกขอกลาวหา โดยผูถูกกลาวหาจะนํ าพยานหลักฐานมาเองหรือ
จะอางพยาน  หลักฐาน ขอใหผูสอบสวนเรียกมาก็ได

2. พจิารณาเปรยีบเทยีบพยานหลกัฐานทีส่นบัสนนุขอกลาวหากบัทีห่กัลาง
ขอกลาวหา และวนิจิฉยัลงความเหน็วาผูถูกกลาวหากระท ําผิดวนิยัหรือไม อยางไร ถาผิดเปนความผดิ
วนิยักรณใีด ตามมาตราใด และควรไดรับโทษสถานใด แลวทํ ารายงานการสอบสวน

3.4.2.5 ตองมีการออกคํ าสั่ง
การออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัเปนมาตรการบงัคบัทางปกครองทีใ่หผูรับค ําส่ัง

ตองปฏิบัติตามไมวาเขาจะเห็นดวยหรือไม ดังนั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทํ าการเชนวานี้ได   
กต็อเมือ่มกีฎหมายใหอํ านาจไวโดยชดัแจง ซ่ึงในพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535
ไดก ําหนดใหอํ านาจแกเจาหนาทีฝ่ายปกครองสามารถออกค ําส่ังลงโทษทางวนิยัแกขาราชการพลเรอืน
ได 2 กรณี คือ กรณีรายแรง และกรณีไมรายแรง

ค ําสั่งลงโทษทางวินัย สามารถแยกออกไดเปนกรณี 3 กรณี ไดแก
1. กรณทีีผู่กระทํ าผิดวินัยเล็กนอย ไดแก การกระทํ าผิดวินัยที่จะไดรับ

โทษภาคทัณฑ ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะตองออกคํ าสั่งลงโทษภาคทัณฑแตถาผูบังคับบัญชาเห็นวา    
เปนความผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษใหโดยใหทํ าทัณฑบนเปนหนังสือ
หรือวากลาวตักเตือนก็ได29 เชน นายกลาง ตํ าแหนงเจาหนาที่ธุรการ ไดหยุดราชการไปหนึ่งวัน   
เพือ่ไปท ําธรุกจิสวนตวั เมือ่มาปฏบิตัริาชการ นายกลางไดยืน่ใบลาปวยขอหยดุราชการ ผูบงัคบับญัชา
ไมอนญุาตเพราะทราบอยูกอนแลววานายกลางมิไดปวย ถือวาเปนความผิดวินัยเล็กนอย จึงงดโทษ
และวากลาวตัดเตือนเปนหนังสือ

2. การกระท ําความผดิทางวนิยัอยางไมรายแรง คอื การทีข่าราชการพลเรอืน
ผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางไมรายแรง ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน
ตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบการพิจารณา
ลดโทษกไ็ด เชน คณะกรรมการตรวจรบัวสัด ุ ไดลงลายมอืช่ือในบนัทกึตรวจรบัวสัดวุามขีองถูกตอง
ครบถวนทั้งๆ ที่วัสดุยังไมสงมา แตภายหลังวัสดุไดสงถูกตองและครบถวน ลงโทษตัดเงินเดือน
คนละ 5 % เปนเวลา 2 เดือน

                                                          
29 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2539, มาตรา 103.

DPU



100

3. การกระท ําความผิดทางวินัยอยางรายแรง ไดแก การกระทํ าผิดวินัย
ถึงขัน้ทีจ่ะตองไดรับโทษปลดออกหรอืไลออกแลวแตกรณ ีแตหากมเีหตอัุนควรลดหยอนโทษจะลงโทษ
จากไลออกจากราชการเปนลงโทษปลดออกจากราชการกไ็ด แตจะลงโทษตํ ่ากวาปลดออกจากทางราชการ
ไมได เชน เจาหนาทีบ่ริหารทีด่นิ 5 ไดรับเงนิคาธรรมเนยีมจากเจาของทีด่นิ จ ํานวน 2 ราย จ ํานวนเงนิ
20,458 บาท และ 20,585 บาท โดยไมออกใบเสร็จรับเงินใหตามระเบียบราชการ ทํ าใหราชการ  
ขาดรายได พฤติการณเปนการกระทํ าผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษไลออกจากราชการ

3.4.3 เงือ่นไขเก่ียวกับรูปแบบของคํ าสั่งทางปกครอง
โดยทัว่ไปการท ําค ําสัง่ทางปกครองจะไมยดึถือรูปแบบ ค ําสัง่ทางปกครองจะกระท ํา

ในลกัษณะใดหรอืแบบใดกไ็ด แตตองมเีนือ้หาสาระเปนค ําสัง่ทางปกครอง กลาวคอื เปนสิง่ทีก่อใหเกดิ
ผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิของบุคคลเปนการเฉพาะราย30 กฎหมายเฉพาะกํ าหนดรูปแบบ
ของคํ าส่ังทางปกครองไวแลว เจาหนาที่อาจออกคํ าส่ังทางปกครองในรูปแบบของหนังสือ วาจา 
หรือส่ือความหมายในรปูแบบอืน่กไ็ด31 แตตองมคีวามเหมาะสมทีชั่ดเจน เพยีงพอทีจ่ะเขาใจ ความชดัเจน
ของคํ าสั่งทางปกครองนี้จะตองพิจารณาจากสภาพของเนื้อหาของคํ าส่ังทางปกครองนั้นเอง มิใช
พจิารณาจากความรูสึกหรือความเขาใจของผูออกค ําส่ังมาพจิารณา แตเมือ่ใดกต็ามท ําเปนหนงัสือแลว
หลักตามมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะตองนํ ามา
พิจารณาทันที

                                                          
30 สรุปหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองรายมาตราตามความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541-มิถุนายน 2547) หนา 33.
31 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 34.
   “คํ าสั่งทางปกครองอาจทํ าเปนหนังสือ หรือวาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ได

แตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได”
   ในเรื่องนี้ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546, มาตรา 26

ไดบัญญัติวา “การสั่งราชการโดยปกติใหกระทํ าเปนลายลักษณอักษร เวนแตในกรณีที่ผูบังคับบัญชามีความจํ าเปน
ที่ไมอาจสั่งเปนลายลักษณอักษรในขณะนั้น จะสั่งราชการดวยวาจาก็ได แตใหผูรับคํ าสั่งนั้นบันทึกคํ าสั่งดวยวาจา
ไวเปนลายลักษณอักษรและเมื่อไดปฏิบัติราชการตามคํ าสั่งดังกลาวแลว ใหบันทึกรายงานใหผูสั่งราชการทราบ
ในบันทึกใหอางอิงคํ าสั่งดวยวาจาไวดวย”
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หลกัเกณฑและรูปแบบของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
สํ าหรับคํ าส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนนั้น ถือเปนคํ าสั่งทางปกครอง  

ทีม่ผีลกระทบตอสิทธิและหนาทีข่องบคุคล จงึตองท ําเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงหลักเกณฑและรูปแบบ
ของคํ าส่ังนั้น มีสาระสํ าคัญ 5 ประการ คือ

3.4.3.1 ตองทํ าเปนหนังสือ ในการออกคํ าส่ังที่ตองทํ าเปนหนังสือนั้น จะตองมี
การระบุวันเดือนปที่ทํ าคํ าส่ัง32 ทัง้นี ้ เพือ่แสดงใหเห็นวาผูถูกลงโทษกระทํ าผิดวินัยในกรณีใด และ
ค ําส่ังลงโทษควรท ําเปนรปูค ําสัง่ตามแบบราชการและถาผูมอํี านาจสัง่ลงโทษไดใชดลุยพนิจิลดหยอนโทษ
ใหระบไุวในค ําส่ังดวยวา กรณคีวามผดินัน้ถูกลงโทษควรไดรับโทษระดบัใด มเีหตอัุนควรลดหยอนโทษ
อยางไร และเมือ่ลดหยอนแลวไดรับโทษสถานใด33 เพือ่ใหทราบถงึเงือ่นเวลาเริม่ตนมผีลบงัคบัเมือ่ใด
และเงื่อนเวลาที่ส้ินสุดลงเมื่อใด34

3.4.3.2 ตองอางอํ านาจผูออกคํ าสั่ง การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มี   
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูรับคํ าสั่งจะตองอางอํ านาจในการออกคํ าสั่ง ซ่ึงอํ านาจนั้น      
อาจเกดิจากการทีก่ฎหมายใหอํ านาจไวโดยตรงหรอืโดยการมอบอ ํานาจมาอกีตอหนึง่กไ็ด และตองอาง
กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจแกฝายปกครองดวย เชน กฎ ก.พ. ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2536) ออกตามความ  
ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยอํ านาจการลงโทษภาคทัณฑ       
ตดัเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือน

3.4.3.3 ตองอางเหตผุลประกอบค ําสัง่35 การออกค ําสัง่ทางปกครองทีเ่ปนหนงัสอื
เจาหนาที่ตองจัดใหมี “เหตุผล” ในการออกคํ าส่ัง การจัดใหมีเหตุผลประกอบคํ าส่ังมีวัตถุประสงค
เพือ่ใหคูกรณไีดรับทราบเหตผุลอันเปนทีม่าของการออกค ําส่ังและการยอมรบัทีจ่ะปฏบิตัติามค ําส่ังนัน้
โดยงาย และหากคูกรณไีมเหน็ดวยกบัค ําสัง่กจ็ะสามารถรูไดวาตนจะตองโตแยงคดัคานค ําส่ังในประเดน็ใด
ในสวนของเจาหนาที่ผูออกคํ าสั่งการใหเหตุผลประกอบคํ าสั่งทางปกครองทํ าใหเจาหนาที่พิจารณา
ออกค ําสัง่ดวยความระมดัระวงัรอบคอบยิง่ขึน้ นอกจากนี ้การจดัใหมเีหตผุลประกอบค ําสัง่ทางปกครอง
มผีลดตีอผูบงัคบับญัชาของเจาหนาทีผู่ออกค ําส่ังหรอืตลุาการทีท่ ําหนาทีท่บทวนการออกค ํ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 เลมเดิม. หนา 138.
35 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 37.
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ทีจ่ะไดรับทราบวาผูท ําค ําสัง่ไดฟงขอเทจ็จรงิ ปรับขอกฎหมายและใชดลุพนิจิอยางไรในการออกค ําส่ัง
ทางปกครองนั้น36

การอางเหตผุลประกอบค ําส่ังทางปกครองนัน้ พระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคแรก ก ําหนดใหค ําสัง่ทางปกครองทีต่องท ําเปนหนงัสอื
หรือคํ าส่ังทางปกครองที่ทํ าดวยวาจา แตคูกรณีรองขอใหมีการยืนยันคํ าส่ังทางปกครองเปนหนังสือ
ตามมาตรา 35 จะตองจดัใหมกีารใหเหตผุลดวยเสมอ ทัง้นี ้เพือ่เปนหลักประกนัในการปกปองคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาที่วาการพิจารณาทํ าคํ าส่ัง
ทางปกครองนัน้จะเปนไปอยางมเีหตผุล ซ่ึงการบงัคบัใหแสดงเหตผุลนีจ้ะเปนการบงัคบัใหเจาหนาที่
ระมดัระวงัในการท ําค ําส่ังทางปกครองอนัมผีลไปในทางการบงัคบัไมใหใชอํ านาจล ําเอยีง37 ซ่ึงท ําให
งายตอคูกรณีในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํ าส่ังทางปกครอง โดยเหตุผลที่ระบุนี้ 
จะทํ าใหคูกรณีสามารถทราบไดวาตนไดรับการปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และจะเปนประโยชน   
แกการควบคุมทางกฎหมายโดยการพิจารณาทบทวนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตอไป38

สํ าหรับวธีิการยืน่ค ําขอตรวจดเูอกสารของคูกรณนีัน้กฎกระทรวง ฉบบัที ่ 3
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 2 และ
ขอ 3 ไดก ําหนดวิธีการหรือขั้นตอนไว โดยกํ าหนดใหคูกรณีอาจทํ าคํ าขอตรวจดูเอกสารดวยวาจา
หรืออาจทํ าเปนหนังสือแลวนํ ามายื่นดวยตนเองตอเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้น
สังกดั โดยเมือ่เจาหนาทีไ่ดรับค ําขอตรวจดเูอกสารแลวตองใหคูกรณที ําการตรวจดเูอกสารในขณะนัน้
แตหากเจาหนาที่ไมสามารถใหคูกรณีไดตรวจดูเอกสารในขณะนั้น หรือในกรณีที่คูกรณีจัดทํ าคํ าขอ
ตรวจดเูอกสารเปนหนงัสือและไดน ําสงทางไปรษณยี เจาหนาทีต่องแจงก ําหนดวนั เวลา และสถานที่
ทีจ่ะใหตรวจดเูอกสารใหคูกรณทีราบในภายหลงั และนอกจากนีเ้จาหนาทีย่งัจะตองอ ํานวยความสะดวก
ในการตรวจดเูอกสารและการคดัสํ าเนาเอกสารแกคูกรณตีามความเหมาะสม อีกทัง้ยงัจะตองระมดัระวงั
ไมใหเอกสารดังกลาวชํ ารุด เสียหาย หรือสูญหายดวย

                                                          
36 สรุปหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองรายมาตราตามความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541- มิถุนายน 2547)
37 Schwarze, Jurgen. (1992). European Administrative Law. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก

(2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา 196.
38 Mauler, Hartmut. (1995). Droit administrative allemand. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก

แหลงเดิม. หนา 195.
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สํ าหรับสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน นิติกรรมทางปกครองที่สมบูรณ
ในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติโดยหลักแลว จะตองมีการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัยส่ังการ 
กฎหมายวาดวยวธีิพจิารณาเรือ่งในชัน้เจาหนาทีฝ่ายปกครอง39 วางหลกัทัว่ไปไววานติกิรรมทางปกครอง
ทีท่ ําเปนหนงัสือ หรือยนืยนัเปนหนงัสือตามทีผู่มสีวนไดเสยีเรียกรองนัน้ จะตองใหเหตผุลประกอบ
การวนิจิฉยัส่ังการ ในสวนของเหตผุลนีจ้ะตองชีแ้จงประเดน็ส ําคญัๆ ในการวนิจิฉยั ถาเปนนติกิรรม
ทางปกครองประเภทที่กฎหมายมอบหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจดวย การใหเหตุผล
จะตองชี้แจงถึงการชั่งนํ้ าหนักเหตุผลตางๆ อันเปนที่มาของการใชอํ านาจดุลพินิจนั้นๆ40 สหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1976 มาตรา 29 (3) กํ าหนดใหคูกรณีสามารถทํ าการตรวจดูเอกสารได  
ภายในทีท่ ําการของเจาหนาทีผู่ท ําค ําส่ังทางปกครอง แตหากมกีรณพีเิศษแลว คูกรณอีาจท ําการตรวจดู
เอกสารหลักฐานในที่ทํ าการของเจาหนาที่อ่ืน เชน หนวยงานอาจอนุญาตใหคูกรณีตรวจดูเอกสาร  
ที่หนวยงานอื่นซ่ึงตั้งอยู ณ สถานที่ที่คูกรณีมีถ่ินที่อยู หรือหนวยงานอาจอนุญาตใหทนายความ  
ของคูกรณีนํ าเอกสารไปตรวจดูที่สํ านักงานทนายความ เปนตน นอกจากนี้ เจาหนาที่อาจกํ าหนดให
คูกรณีตรวจดูเอกสาร ณ สถานทูตหรือสถานกงสุลซ่ึงเปนตัวแทนของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
ในตางประเทศไดในกรณีที่คูกรณีอยูตางประเทศ หากสิทธิในการตรวจดูเอกสารไดรับการปฏิเสธ
จากเจาหนาทีซ่ึ่งหากไมมเีหตผุลทีด่พีอหรือไมสมบรูณซ่ึงเปนปฏิปกษตอสิทธสิวนบคุคลของคูกรณแีลว
ค ําส่ังทางปกครองดังกลาวอาจถูกเพิกถอนได41

เหตผุลที่ตองใหมีในคํ าส่ังทางปกครองนั้น ตองประกอบดวย
1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสํ าคัญ หมายถึง ขอเท็จจริงที่รับฟงได และ

ใชประกอบประกอบการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง
2) ขอกฎหมายที่อางอิง หมายถึงบทกฎหมายตางๆ ที่อางถึง อันทํ าให

เกิดมีคํ าส่ังทางปกครอง
3) ขอพจิารณาและขอสนบัสนนุในการใชดลุพนิจิ ไดแก เหตแุละมลูเหตุ

จงูใจที่ทํ าใหเกิดขอยุติของคํ าส่ังทางปกครอง

                                                          
39 BVerwGE26, 161,164.
40 กมลชัย รัตนสกาววงศ ข เลมเดิม. หนา 159.
41 Singh, Mahendra P. (1985). German Administrative Law in Common Law Perspective.

pp. 77-78. อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ก เลมเดิม. หนา 233.
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ดงันัน้ จุดมุงหมายของการใหเหตุผล มี 3 ประการ
1) เพือ่ใหคูกรณีตรวจสอบความมีเหตุผลของคํ าส่ังทางปกครอง
2) เพือ่การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองวา การใชเหตุผลของ

เจาหนาที่ในชั้นตนนั้น ชอบดวยกฎหมายหรือไม อยางไร
3) เพือ่การควบคมุตรวจสอบโดยองคกรศาล เฉพาะความชอบดวยกฎหมาย

ในเนื้อหา

3.4.3.4 ตองมกีารลงลายมือชื่อและตํ าแหนงของผูมีอํ านาจออกคํ าสั่งปกครอง
การลงลายมอืช่ือและต ําแหนงของผูมอํี านาจเปนกรณทีีจ่ะแสดงใหเหน็วา

เปนที่ออกโดยผูมีอํ านาจออกและพิสูจนได ในกรณีมีการแอบอางการออกคํ าส่ังทางปกครองที่ไมมี
การลงลายมือช่ือและตํ าแหนงของผูมีอํ านาจ ยอมเปนคํ าส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย42 

3.4.3.5 ตองแจงผลของค ําสัง่ทางปกครองและสทิธิในการอทุธรณหรอืโตแยงค ําสัง่
ในกรณีที่เปนคํ าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณโตแยงตอไปได องคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณโตแยง การยื่นคํ าอุทธรณหรือโตแยง ตลอดจน
ระยะเวลาส ําหรับการอทุธรณหรือโตแยงดงักลาวใหบคุคลผูรับค ําส่ังทางปกครองหรอืผูตกอยูในบงัคบั
ของค ําสัง่ปกครองทราบดวย43 ตวัอยางการแจงสทิธิอุทธรณ “อนึง่ ผูถูกลงโทษมสิีทธิอุทธรณตอ ก.พ.
ภายใน 30 วัน นับแตวันรับทราบคํ าส่ังลงโทษ ทั้งนี้ใหเปนไปตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2540) 
วาดวยการอทุธรณและพจิารณาอทุธรณ และหากผูถูกลงโทษประสงคจะฟองโตแยงค ําวนิจิฉยัอุทธรณ
ตอศาลปกครอง ใหท ําค ําฟองเปนหนงัสอืหรือสงทางไปรษณยีลงทะเบยีนตอบรบัตอศาลปกครองชัน้ตน
ที่ทานมีภูมิลํ าเนา หรือที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตอํ านาจศาลและตองฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่     
รับทราบค ําวนิจิฉยัอุทธรณตามความในมาตรา 40 แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง
พ.ศ. 2539 และมาตรา 49 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542”

                                                          
42 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ข (2539). การพัฒนากฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของไทย. หนา 12.
43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 40.
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3.5  เงือ่นไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัย

นอกจากการท ําค ําสัง่ทางปกครองของเจาหนาที่จะตองพิจารณาถึงเงื่อนไขความสมบูรณ
ของคํ าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับกระบวนการทํ าคํ าสั่งทางปกครองแลว เจาหนาที่ยังจะตองพิจารณา
ถึงเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจของการทํ าคํ าสั่งทางปกครองดวย ซ่ึงเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํ านาจ
การทํ าคํ าส่ังทางปกครองของเจาหนาที่นั้น ตองพิจารณาถึงองคประกอบ 3 ประการ ไดแก เงื่อนไข
เกีย่วกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํ านาจทํ าคํ าส่ังทางปกครอง เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือ
เนือ้ความของคํ าส่ังทางปกครอง และเงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของการทํ าคํ าส่ังทางปกครอง

3.5.1 เงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํ านาจออกคํ าสั่ง
ในการออกคํ าสั่งทางปกครองจํ าเปนที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติใหเปนไป   

ตามเงือ่นไขแหงบทบญัญตัขิองกฎหมาย โดยทีฝ่ายปกครองจะออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัซ่ึงเปนนติกิรรม
ฝายเดยีว จ ําเปนทีจ่ะตองตรวจสอบขอเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้วาเปนไปตามขอหามหรอืขอปฏิบตัติามทีก่ ําหนดไว
เปนความผดิหรือไม ถาขอเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้ไมถือเปนความผดิทางวนิยั ฝายปกครองกไ็มอาจทีอ่อกค ําสัง่
ลงโทษทางวินัยได  ซ่ึงมีเงื่อนไข 2 ประการ คือ

1. ตองมีขอเท็จจริงเกิดขึ้น หมายถึง ตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงกอนวา     
มีขอเท็จจริงเกิดขึ้นตามที่มีการกลาวหาหรือรองเรียนหรือไม ถาไมมีก็ไมสามารถที่จะดํ าเนินการ
ทางวินัยได

2. ขอเทจ็จรงินัน้ตองเปนขอหามหรอืขอปฏิบตัทิีก่ฎหมายบญัญตัไิว หมายความวา
ในกรณทีีก่ฎหมายบญัญตัไิวเปนขอหามถาบคุคลใดฝาฝนถือวาเปนความผดิวนิยั เชน มาตรา 82 วรรคสอง
บญัญตัวิา “หามมใิหอาศยัหรือยอมใหผูอ่ืนอาศยัอํ านาจหนาทีร่าชการของตน ไมวาทางตรงหรอืทางออม
หาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน” และสวนที่เปนขอปฏิบัติขาราชการ กจ็ะตองปฏิบัติตาม เชน 
มาตรา 82 วรรคหนึง่ บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัตองปฏบิตัหินาทรีาชการดวยความซือ่สัตย
สุจริตและเที่ยงธรรม”

3.5.2 เงือ่นไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคของคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
วตัถุประสงคหรือเนื้อความของคํ าส่ัง หมายถงึ กฎเกณฑทางกฎหมายที่กํ าหนด

ใหองคกรของรฐัฝายปกครองมอํี านาจแสดงเจตนาฝายเดยีวในการกอนติสัิมพนัธตอขาราชการผูถูกลงโทษ44

                                                          
44 วรพจน วิศรุตพิชญ ซ (ม.ป.ป.). กฎหมายปกครองชั้นสูง 2. หนา 116.
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หรือกลาวอกีนยัหนึง่กค็อื ขอก ําหนดซึง่บงัคบัใหบคุคลคนหนึง่หรือหลายคนใหกระท ําการบางอยาง
หรือละเวนไมกระทํ าการบางอยาง ซ่ึงเมื่อกฎหมายใหอํ านาจแกองคกรฝายปกครองออกคํ าสั่ง    
ทางปกครองโดยมีวัตถุประสงคหรือเนื้อความเชนใด องคกรของรัฐฝายปกครองก็ตองใชอํ านาจ
ออกคํ าสั่งทางปกครองโดยมีวัตถุที่ประสงคหรือเนื้อความขัดหรือแยงตอกฎหมายที่ใหอํ านาจก็ดี 
ไมแนนอนชดัเจนกด็ ีหรือเปนการพนวสัิยกด็ยีอมท ําใหค ําสัง่ทางปกครองนัน้ เปนค ําสัง่ทีไ่มสมบรูณ45

3.5.3 เงือ่นไขเก่ียวกับความมุงหมายของการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัย
เงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของการออกคํ าสั่งทางปกครอง การใชอํ านาจ    

ในการออกค ําสัง่ทางปกครอง จะตองค ํานงึถึงความมุงหมายของการออกค ําสัง่ทางปกครอง 2 ประการ46

กลาวคือ ประการที่หนึ่ง ฝายปกครองจะตองใชอํ านาจออกคํ าส่ังทางปกครองดวยความมุงหมาย     
ทีจ่ะธ ํารงรกัษาประโยชนสวนรวมหรอืประโยชนมหาชน ประการทีส่อง ฝายปกครองจะตองใชอํ านาจ
ออกคํ าสั่งทางปกครองเพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชนแขนงเฉพาะดาน  
ทีก่ฎหมายก ําหนดใหอํ านาจไวเทานัน้ การออกค ําสัง่ทางปกครองทีม่คีวามมุงหมายเปนไปเพือ่ประโยชน
สวนตัวก็ดี เพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชนแขนงอื่นนอกเหนือจาก
กฎหมายฉบับที่ใหอํ านาจกํ าหนดไวก็ดี ค ําสัง่ทางปกครองนั้นยอมเปนคํ าส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย

การลงโทษทางวนิยัมไิดมจีดุมุงหมายทีจ่ะใหเปนการตอบโตหรือแกแคนตอผูกระท ําผิด
ทัง้นี ้ตามมาตรา 101 บญัญตัเิปนบทบงัคบั “ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษผูใตบงัคบับญัชาใหเหมาะสม
กบัความผิดและมิใหเปนไปโดยพยาบาท โดยอคติ หรือโดยโทสะจริต หรือลงโทษผูไมมีความผิด”

ดงันัน้ การลงโทษนอกจากจะตองใหเปนไปตามมาตรา 101 แลว ยงัตองใหเปนไป
ตามจุดมุงหมายของการลงโทษ ซ่ึงพอสรุปจุดมุงหมายของการลงโทษไดดังนี้

1. เพือ่ใหผูกระทํ าความผิดเปลี่ยนพฤติกรรมของตนใหดีขึ้น
จุดมุงหมายนี้เปนจุดมุงหมายที่สํ าคัญที่สุด เพราะการลงโทษมิใชเปนเรื่อง

การปราบผูกระทํ าผิดเพื่อใหเขาไดรับผลตอบแทนจากการกระทํ าของเขาเพียงอยางเดียวเทานั้น 
หากแตทางราชการยงัตองการใหผูกระท ําผิดเปลีย่นพฤตกิรรมของตนเองใหดขีึน้ กลาวคอื เมือ่ไดรับ

                                                          
45 ธีระ สุธีวรางกูร. (2541). นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย. หนา 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. อางถึงใน กํ าพล วันทา. (2543). อํ านาจในการออกคํ าสั่งลงโทษ
ทางวินัยขาราชการครู. หนา 154.
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ผลตอบแทนจากการกระทํ าที่ผิดวินัยแลวยังตองการใหเขาปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น ไมตองการให
กระทํ าผิดซ้ํ าอีก

2. เพือ่เปนการปรามผูอ่ืนมิใหเอาเยี่ยงอยางผูกระทํ าผิด
จุดมุงหมายนี้เมื่อมีการกระทํ าผิดและลงโทษผูกระทํ าผิดแลว ก็ไมตองการ

ใหผูอ่ืนกระทํ าผิดอีก ซ่ึงนอกจากจะเปนการปรามผูอ่ืนมิใหกระทํ าผิดแลวยังเปนการปองกันมิใหมี
การกระทํ าผิดเกิดขึ้นดวย

3. เพือ่รักษาภาพพจนและชื่อเสียงของทางราชการ
การที่จะรักษาภาพพจนช่ือเสียงของทางราชการทางหนึ่งที่สํ าคัญมาก ก็คือ

ขาราชการตองมีระเบียบวินัย เมื่อขาราชการมีระเบียบวินัยดี เชน พูดจากสุภาพเรียบรอยออนโยน 
ใหความสงเคราะหแกประชาชนดวยใจโอบออมอารี ตัง้ใจปฏิบัติหนาที่ดวยความขยันขันแข็ง

4. เพือ่รักษาความศกัดิสิ์ทธิข์องกฎหมาย และระเบยีบแบบแผนของทางราชการ
จุดมุงหมายนี้ก็เพื่อใหกฎหมายและระเบียบของทางราชการมีผลบังคับใชได

ในทางปฏิบัติ มาตรา 99 วรรคสี่ ไดบัญญัติใหผูบังคับบัญชาดํ าเนินการทางวินัยทันที เมื่อรูวา          
ผูใตบงัคบับญัชากระท ําผิดวนิยัและมพียานหลกัฐานอยูแลว และมาตรา 99 วรรคทาย ยงัไดบญัญตัอีิกวา
ถาผูบังคับบัญชาคนใดละเลยหรือปฏิบัติหนาที่โดยไมสุจริต ใหถือวาผูบังคับบัญชากระทํ าผิดวินัย 
เมือ่พจิารณาแลวจะเห็นวา ก็เพื่อใหกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการมีความศักดิ์สิทธิ์ 
กลาวโดยสรปุกค็อื เพือ่ใหกฎหมายเปนกฎหมายนัน่เอง หากกระท ําผิดแลวไมลงโทษหรอืด ําเนนิการ
ทางวนิยั กฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการก็จะขาดความศักดิ์สิทธิ์
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บทที่ 4
ปญหาในเรื่องมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลองตอบทบัญญัติของกฎหมาย

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (liberal-Democratic State) หรืออีกนัยหนึ่งรัฐที่จัดองคการ  
ทางการเมอืงการปกครองของตน โดยยดึมัน่ในหลกันติรัิฐ (Legal State-Principle) และหลกัประชาธปิไตย
(Democratic Principle) นั้น มีหลักกฎหมายปกครองที่สํ าคัญอยูหลักหนึ่งซึ่งเรียกวา “หลักการ      
วาดวยการกระทํ าทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงมีความหมายวาองคกรของรัฐฝายปกครอง
จะกระทํ าการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรอง
และใหความคุมครองแกราษฎรแตละคนอยางเทาเทียมกันได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํ านาจและ    
จะตองกระทํ าการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย1

จากการที่ผูศึกษาไดปฏิบัติงานในหนวยงานที่เกี่ยวกับเรื่องวินัยขาราชการนั้นพบวา   
มติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองตอบทบัญญัติของกฎหมาย ในกรณีการลงโทษทางวินัย   
อยางรายแรง ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บัญญัติวา 
“ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก 
หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณ ี ถามเีหตอัุนควรลดหยอนโทษจะน ํามาประกอบการพจิารณา
ลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลดโทษลงตํ ่ากวาปลดออก….” และไดมมีตคิณะรฐัมนตรี “ที ่นร 0205/ว.234
ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2536 เร่ืองขอปรบัปรงุมตคิณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการลงโทษขาราชการผูกระท ําผิด
วนิยัอยางรายแรงบางกรณี โดยกํ าหนดวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ 
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก    
จากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษ
ลงเปนปลดออกจากราชการ” ซ่ึงจากการวเิคราะหระหวางพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 กับมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีความไมสอดคลองกัน โดยจะพิจารณาดังตอไปนี้

                                                          
             1 วรพจน วิศรุตพิชญ ฉ เลมเดิม. หนา 76.
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4.1  ปญหาวาดวยมติคณะรัฐมนตรีขัดตอหลักการกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

จากการศกึษาทีม่าและหนาทีข่องคณะรฐัมนตรอีาจจ ําแนกอ ํานาจหนาทีข่องคณะรฐัมนตรี
ได 2 สถานะ คอื 1. การใชอํ านาจหนาที่ในฐานะฝายบรหิารซึง่เปนอ ํานาจหนาทีท่ีค่ณะรฐัมนตรใีชรวมกนั
ในเรื่องของการกํ าหนดนโยบายในเรื่องตางๆ ที่มีที่มาจากรัฐธรรมนูญซ่ึงบัญญัติไวอยางชัดเจนวา 
คณะรฐัมนตรี “มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน” โดยอาจมีอํ านาจในการริเร่ิม เสนอ แกไข เพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ หรืออํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและแผนของชาติ หรืออํ านาจ
และหนาทีเ่กี่ยวกับการเงินของรัฐ หรืออํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม 
และอํ านาจหนาที่เกี่ยวกับบุคลากรของรัฐ และ 2. คือ การใชอํ านาจหนาที่ในฐานะฝาปกครอง      
อันเปนอํ านาจหนาที่ซ่ึงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแตละคนเปนผูบริหารงานของกระทรวงหรือ
ทบวง กรม ที่ตนเปนผูบังคับบัญชา ทั้งราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และ
ราชการบรหิารสวนทองถ่ิน โดยฝายปกครองเปนผูรับเอานโยบายและแนวทางดงักลาวมาด ําเนนิงาน
ใหสํ าเร็จตามเปาหมายและวัตถุประสงค ทั้งนี้ เพื่อสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวม  
ของประชาชน โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบาย และมติของคณะรัฐมนตรี จึงอาจกลาวไดวา      
ฝายปกครองอยูภายใตบงัคบับญัชาของคณะรฐัมนตร ีหนาทีข่องฝายปกครองเปนสวนหนึง่ของฝายบรหิาร
(คณะรัฐมนตรี) แตแยกออกจากหนาที่ของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ จึงทํ าใหฝายปกครอง 
เปนคนกลางในการเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับประชาชน

หลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครอง” หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา  
“การกระท ําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ทํ าให
องคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองตองผูกพนัตนตอกฎเกณฑทีฝ่ายนติบิญัญตัแิละกฎเกณฑทีต่นเองตราขึน้
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติก็แตโดยการที่ระบบ
กฎหมายกํ าหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทํ าดังกลาวได ระบบกฎหมายไทยกํ าหนดให
ศาลปกครองเปนองคกรในการควบคมุตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระท ําทางปกครอง
ทั้งนี้ภายใตเขตอํ านาจของศาลปกครองตามที่กฎหมายกํ าหนด หลักความชอบดวยกฎหมาย        
ของการกระทํ าทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสํ าคัญของหลักนิติรัฐ เรื่องดังกลาวนี้ประกอบดวย
หลักเกณฑที่สํ าคัญ 2 ประการ คอื “หลักการกระทํ าทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” และหลัก 
“การกระท ําของฝายปกครองตอง มกีฎหมายใหอํ านาจ (ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ)2 โดยวเิคราะหไดดงันี้

                                                          
2 วรเจตน ภาคีรัตน ค (2546). “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง.” หลักการพื้นฐาน

ของกฎหมายปกครองและการกระทํ าทางปกครอง (พิมพครั้งที่ 2). หนา 21-27.
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4.1.1 การกระทํ าของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย
ตามหลกันติรัิฐประการทีห่นึง่ คอื “การกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”

โดยก ําหนดวา ฝายปกครองจะกระท ําการใดๆ ทีม่ผีลกระทบตอการจ ํากดัสทิธเิสรภีาพของประชาชนได
จะตองไมขัดตอกฎหมาย และฝายปกครองจะกระทํ าการใดๆ จะตองมีกฎหมายใหอํ านาจไวและ
อํ านาจทีไ่ดรับนั้นจะตองมีความดํ ารงอยูในขณะนั้นดวย

โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนกฎหมาย     
ตามความหมายของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540 ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงตราขึ้น      
โดยคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา จึงถือไดวาเปนกฎหมายแมบทตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไว
เมื่อพิเคราะหประกอบกับบทบัญญัติที่วา “รางพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเปนกฎหมายไดก็แตโดย  
คํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา”3 และรางพระราชบัญญัติที่ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา    
แลวใหนายกรัฐมนตรีนํ าขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย ภายในสามสิบวันนับแตวันที่รับรางพระราชบัญญัตินั้น
จากรฐัสภาเพือ่พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว 
ใหใชบงัคับเปนกฎหมายได ก็จะเห็นไดวา4 “กฎหมาย” ในความหมายของรัฐธรรมนูญไทย ก็คือ 
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยคํ าแนะนํ าและยินยอมของรัฐสภา ซ่ึงก็คือ พระราชบัญญัตินั่นเอง 5

นอกจากขอจํ ากัดทางกฎหมายแลว เนื้อหาของพระราชบัญญัติมีลักษณะกํ าหนด
กฎเกณฑทีเ่ปนการทั่วไปในการกอตั้ง เปลี่ยนแปลง กํ าหนดของเขตแหงสิทธิและหนาที่ของบุคคล 
ตลอดจนจํ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดตามที่รัฐธรรมนูญใหอํ านาจไว ทํ าใหพระราชบัญญัติ   
เปนทีม่าส ําคญัของอ ํานาจเจาหนาทีข่องรฐัทีจ่ะด ําเนนิการใดๆ ในทางกระทบสทิธเิสรภีาพของบคุคล
ตามทฤษฎีนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํ าทางการปกครอง การควบคุม    
การใชอํ านาจของเจาหนาทีข่องรฐัโดยศาล จงึอาศยัพระราชบญัญตัใินเรือ่งนัน้ๆ เอง เปนเครือ่งควบคมุ
ไมใหการใชอํ านาจดงักลาวขดัหรอืออกนอกกรอบอ ํานาจทีพ่ระราชบญัญตัวิางไว และเมือ่พระราชบญัญตัิ
มเีนื้อหาที่มีลักษณะเปนการทัว่ไป ไมระบุตัวบุคคลแลว พระราชบัญญัติจึงสอดคลองกับหลักเรื่อง
ความเสมอภาคของบุคคลภายใตกฎหมาย และไมมีการเลือกปฏิบัติแกใครคนใดคนหนึ่ง

                                                          
          3 รัฐธรรมนูญฯ. มาตรา 92.
          4 แหลงเดิม. มาตรา 93.
         5 แหลงเดิม. มาตรา 6.
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เราอาจแยกหนาที่ของฝายบริหารออกเปน 2 สวน คือ 1. หนาที่ในฐานะรัฐบาล 
(Governmental function) หรือระบบงานนโยบาย และหนาทีใ่นฐานะฝายปกครองหรอืระบบงานประจ ํา
(Administrative function) อํ านาจหนาทีใ่นฐานะรฐับาลเปนอํ านาจหนาทีซ่ึ่งคณะรฐัมนตรใีชรวมกนั
และ 2. อํ านาจหนาทีใ่นฐานะฝายปกครอง6 เปนอ ํานาจหนาทีซ่ึ่งนายกรฐัมนตรหีรือรัฐมนตรแีตละคน
เปนผูใชในการบรหิารงานของกระทรวงหรอืทบวงการเมอืงทีต่นเปนผูบงัคบับญัชา7 แตในทางปฏบิตัิ
อํ านาจหนาทีท่ัง้สองสวนยากทีจ่ะแยกออกจากกนัไดอยางเดด็ขาด เพราะวามคีวามสมัพนัธกนัอยูเสมอ
ซ่ึงถามองอํ านาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรสูงสุดทางบริหารนอกจากกํ าหนดนโยบาย
และแผนของชาตแิลว ฝายบรหิารกส็ามารถทีต่รากฎหมายออกมาไดโดยอาศยัอํ านาจตามรฐัธรรมนญู
เชน พระราชกํ าหนดฯ และสามารถออก “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง” ได เชน พระราชกฤษฎีกา  
กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง ฯลฯ ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรจีงึมหีลายสถานะดวยกนั ซ่ึงมตคิณะรฐัมนตรี
จะเปนเรือ่งเกีย่วแนวนโยบาย แนวปฏบิตั ิหรือขอบงัคบั เพือ่จะสามารถปฏบิตัใิหเปนไปตามกฎหมาย
แมบท ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมายแตบางกรณีมติของคณะรัฐมนตรีอาจเปน “กฎ” หรือ 
“กฎหมายล ําดับรอง” ไดเชนเดียวกัน ซ่ึงพอสรุปไดวามติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงกฎหมายลํ าดับรอง
โดยพิจารณาไดดังตอไปนี้

ประการที่หนึ่ง มติคณะรัฐมนตรีเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารออก
โดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติ เพื่อกํ าหนดรายละเอียดที่จํ าเปนแกการดํ าเนินการใหเปนไป
ตามหลกัการ และเจตนารมณของพระราชบญัญตัหิรือกฎหมายอืน่ทีม่คีาบงัคบัเทยีบเทาพระราชบญัญตัิ

ประการที่สอง มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปนกฎจะออกโดยอาศัยอํ านาจ   
ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีคาบังคับเทียบเทากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ นอกจากนี้ 
กฎดงักลาวจะตองมผีลเพือ่บงัคบัหรือด ําเนนิการใหเปนไปตามหลกัการ หรือเจตนารมณของกฎหมาย
แมบท

ประการที่สาม มตคิณะรัฐมนตรีออกตามความในพระราชบัญญัติ เพราะฉะนั้น
จะขดัหรือแยงหรือไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติไมได ดวยเหตุนี้เราจึงเรียกกฎอันนี้วา “กฎหมาย
ลํ าดับรอง”

                                                          
          6 อมร จันทรสมบูรณ ก เลมเดิม. หนา 45.
          7 ประยูร กาญจนดุล ข เลมเดิม. หนา 16-17.
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เมือ่พจิารณาหลกัเกณฑทัง้ 3 ประการแลว จะเหน็ไดวามตคิณะรฐัมนตรเีปนเพยีง
การก ําหนดแนวทางปฏบิตัไิว หรือถาจะเปนกฎหมาย กเ็ปนไดเพยีงกฎหรอืกฎหมายล ําดบัรองเทานัน้
และไมวามตคิณะรฐัมนตรจีะเปนแนวทางปฏบิตัหิรือเปนกฎ กจ็ะมเีนือ้หาขดัหรอืแยงกบัพระราชบญัญตัิ
ไมไดเชนเดียวกัน มติคณะรัฐมนตรียอมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไมได เพราะมตคิณะรฐัมนตรเีปน “กฎ” หรือ “กฎหมายล ําดบัรอง”
ซ่ึงเปนหลักการยอยของพระราชบัญญัติ แตอํ านาจในการบัญญัติกฎหมายยังคงอยูที่รัฐสภาซึ่งเปน
องคกรนิติบัญญัติตามหลักการแบงแยกอํ านาจนั่นเอง เมื่อมติคณะรฐัมนตรีไมใชกฎหมาย จึงไมอาจ
จ ํากดัสิทธแิละเสรภีาพตามรฐัธรรมนญูได แตเมือ่วเิคราะหกรณทีีม่ตคิณะรฐัมนตรทีีก่ ําหนดกฎเกณฑวา
“การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ หรือละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอในคราวเดยีวกนั
เปนเวลาเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควร และไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย เปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การนํ าเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืน หรือมีเหตุ
อันควรปราณีอ่ืนใด ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ” ผูเขียนมีความเห็นวา 
มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวกํ าหนดเนื้อหารายละเอียดออกมาไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทอยางชดัเจน จงึไมชอบดวยหลักทีว่า การกระท ํา
ของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย

หลักเกณฑเร่ืองศกัดิข์องกฎหมาย หรือ “ลํ าดบัชัน้ของกฎหมาย” หรือเรยีกอกีนยัหนึง่
คอื ลํ าดบัความสงูตํ ่าของกฎหมายทีไ่มเทาเทยีมกนั ซ่ึงความไมเทาเทยีมกนัของกฎหมายแตละฉบบันัน้
พจิารณาไดจากองคกรทีม่อํี านาจในการออกกฎหมาย หมายความวา กฎหมายแตละฉบบัจะมลํี าดบัชัน้
ของกฎหมายในระดับใด ใหพิจารณาจากองคกรที่ออกกฎหมายฉบับนั้น ตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญ 
เปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติสูงสุดของประเทศ คือ รัฐสภา

เมือ่พจิารณาจากองคกรที่มีอํ านาจในการตรากฎหมายดังกลาว คือ รัฐธรรมนูญ
เปนกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาและเปนการใชอํ านาจในการตรากฎหมายรวมกันของสองสภา คือ
วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรซึ่งเปนองคกรสูงสุด ในขณะที่กฎหมายลํ าดับชั้นรองลงมา คือ      
พระราชบญัญตั ิ จะถกูพจิารณาโดยสภาผูแทนราษฎรกอน แลวจงึจะผานไปยงัวฒุสิภา ซ่ึงเปนการใช
อํ านาจของฝายนิติบัญญัติ แตจากการที่ไดศึกษามาในบทกอนๆ พบวา สถานะทางกฎหมาย        
ของมติคณะรัฐมนตรีมีหลายสถานะดวยกัน เชน มติคณะรัฐมนตรีเปนการกระทํ าทางรัฐบาล     
เกีย่วกบัการดํ าเนินการดานนโยบายของประเทศ อันเปนการแสดงทิศทางการบริหารประเทศ หรือ
มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเปนคํ าส่ังทางปกครอง หมายถึง คํ าส่ังที่มีขอความบังคับเปนการเฉพาะ
แกกรณใีดกรณีหนึ่ง หรือมีสถานะเปนระเบียบภายในของฝายปกครอง ซ่ึงเปนอํ านาจบังคับบัญชา
ทีถื่อเปนอ ํานาจทั่วไปของผูมีอํ านาจในฐานะหัวหนาขององคกรฝายปกครองที่สามารถแสดงออกได
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โดยไมตองมีกฎหมายแมบทใหอํ านาจ และมติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเปนกฎ โดยมีฐานที่มาจาก
การมอบอํ านาจโดยกฎหมายขององคกรฝายนิติบัญญัติ และจากการที่มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะ
เปน “กฎ” หรือ “กฎหมายล ําดบัรอง” ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ไดใหนิยามไว คือ “กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบยีบ ขอบงัคบั หรือบทบญัญตัอ่ืินทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป โดยไมมุงหมายใหใชบงัคบั
แกกรณใีดหรอืบคุคลใดเปนการเฉพาะ” มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาวจงึมลํี าดบัศกัดิข์องกฎหมายทีต่ํ ่ากวา
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพราะ “กฎ” หรือ “กฎหมายลํ าดับรอง”      
จะออกไดก็แตโดยอาศัยกฎหมายแมบทเพื่อกํ าหนดรายละเอียดตอไป ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรี       
ทีม่สีภาพเปนกฎ จงึตองออกโดยอาศยักฎหมายแมบท ซ่ึงในทีน่ีไ้ดแก พระราชบญัญตัิ และคาบงัคบั
ของมติคณะรัฐมนตรีก็จะตํ่ ากวาพระราชบัญญัติดวย

ตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535      
ไดบญัญตัไิววา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรง ใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษ
ปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบ     
การพิจารณาโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษลงตํ่ ากวาปลดออก…” จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น        
การทีม่ตคิณะรัฐมนตรีกํ าหนดกฎเกณฑวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ 
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกัน เปนเวลาเกินกวา 15 วันโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก     
จากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลง
เปนปลดออกจากราชการ” จึงถือไดวาเปนการที่คณะรัฐมนตรีมีมติออกกฎเกณฑหรือกฎหมาย
ลํ าดับรองมาไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัติ ถือวาขัดตอหลักนิติรัฐที่วา      
“การกระทํ าของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงจะเห็นไดชัดเจนวา มติคณะรัฐมนตรี
กํ าหนดกฎเกณฑออกมา ทํ าใหผูที่ไดรับโทษกรณีทุจริตตอหนาที่ราชการหรือละทิ้งหนาที่ราชการ
ตดิตอในคราวเดยีวกนัเปนเวลาเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัริาชการ
อีกเลย ซ่ึงเปนความผิดวินัยอยางรายแรงอาจไมไดรับความเปนธรรมและเสยีสิทธิบางประการ เชน
การรับบํ าเหน็จ บํ านาญ เมื่อไดออกจากราชการไปแลว
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4.1.2 การกระทํ าของฝายปกครองตองมกีฎหมายใหอํ านาจ (ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ)
คํ าสั่งทางปกครองนอกจากจะตองไมขัดแยงตอกฎหมายแลว จํ าเปนจะตองมี

กฎหมายใหอํ านาจดวย ซ่ึงเรยีกวา “หลักเงือ่นไขของกฎหมาย กลาวคอื การทีจ่ะออกค ําสัง่ทางปกครอง
หรือมาตรการทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่อาจกระทบสิทธิของบุคคล เงื่อนไขที่สํ าคัญ
ประการหนึง่ คอื จะตองมกีฎหมายใหอํ านาจในการออกค ําสัง่ทางปกครองหรอืมาตรการทางปกครอง
นัน้ดวย หรือเรียกวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํ านาจ” โดยพิจารณาตามหลักเกณฑดังตอไปนี้

ประการท่ีหนึง่ หากกฎหมายทีใ่หอํ านาจนัน้เปนพระราชบญัญตั ิ จะตองตรวจสอบวา
พระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม

ประการที่สอง หากกฎหมายที่ใหอํ านาจนั้น เปน “กฎหมายลํ าดับรอง” จะตอง
ตรวจสอบวา “กฎหมายล ําดบัรอง” นัน้ มปีญหาเกีย่วกบัความชอบดวยกฎหมายหรอืไม ซ่ึงตองตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและความชอบดวยรัฐธรรมนูญดวย

ดงันัน้ ในกรณีที่คํ าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองที่ออกโดยอํ านาจ
ตามกฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือขัดตอกฎหมายระดับพระราชบัญญัติยอมมีผลทํ าใหคํ าสั่ง  
ทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย ดังเชน พระราชบัญญัติ
ระเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระท ําผิด
วินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี     
ถามเีหตอัุนควรลดหยอนจะน ํามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด แตหามมใิหลงโทษตํ ่ากวาปลดออก
ทั้งนี้ ภายใตบังคับวรรคสอง” แตมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษขาราชการผูกระทํ าผิดวินัย
อยางรายแรงบางกรณี ไดก ําหนดวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือ
ละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและ
ไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย เปนความผดิวนิยัอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนเปนไลออกจากราชการ
การน ําเงนิทีท่จุรติไปแลวมาคนืหรอืมเีหตอัุนควรปรานอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลงเปนปลดออก
จากราชการ” ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะตองตรวจสอบตามลํ าดับ ดังนี้

1. ความผดิทีไ่ดกระท ําลงเปนโทษวนิยัอยางรายแรง เขาเงือ่นไขตามมาตรา 104 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 หรือไม

2. มาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 สอดคลอง
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม

3. มตคิณะรัฐมนตรีที่ออกมานั้นขัดกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หรือ
ขดักบัพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบทหรือบทบัญญัติอ่ืนๆ ของรัฐธรรมนูญหรือไม
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สรุป โดยหลัก “ไมมกีฎหมาย ไมมอํี านาจ” มุงคุมครองปจเจกชนจากการการกระท ํา
ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองทีม่ผีลกระทบตอสิทธิของตนเปนส ําคญั ดวยเหตนุี ้ มตคิณะรฐัมนตรี
ซ่ึงออกโดยองคกรฝายปกครองจึงไมสามารถกระทํ าการใดๆ อันเปนการกาวลวงแดนแหงสิทธิ  
ของบคุคลได หากไมมีกฎหมายใหอํ านาจไวดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลว 
กฎหมายทีใ่หอํ านาจแกฝายปกครองกระท ําการตางๆ ไดนัน้ ตองเปนกฎหมายลายลกัษณอักษรเทานัน้
และไดรับรองไวภายใตเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ซ่ึงในกรณีนี้ ก็คือ พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชกรพลเรือน พ.ศ. 2535

แนวทางการแกไขมติคณะรัฐมนตรีท่ีไมสอดคลองกับกฎหมาย
เนือ่งจากคณะรฐัมนตรมีอํี านาจหนาทีห่ลายประการ การตรวจสอบจงึไมสามารถ

ที่จะกํ าหนดใหเปนรูปธรรมได จึงทํ าใหบางกรณีเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลองหรือ   
ขดัตอกฎหมายไดเชนกัน ดังนั้น เพื่อเปนการปองกันมิใหมติคณะรัฐมนตรีออกมาไมสอดคลองหรือ
ขัดตอกฎหมาย จงึจ ําเปนตองมีการควบคุมภายในฝายบริหารทั้งกอนมีมติคณะรัฐมนตรี และหลังมี
มติคณะรัฐมนตรี

1. การควบคุมกอนมีมติคณะรัฐมนตรี จะเปนเรื่องของฝายบริหารโดยแท 
กลาวคอื เรือ่งทีจ่ะเสนอตอคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาหรอืเพือ่ทราบนัน้ รัฐมนตรเีจาสงักดัของกระทรวง
ทบวง กรม จะตองเปนผูลงนามในหนังสือนํ าสงเรื่อง เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีเทานั้น8 และเรื่อง      
ทีส่วนราชการเจาของเรือ่งสงไปเพือ่เสนอคณะรฐัมนตร ี หากเกีย่วของกบัสวนราชการหรอืหนวยงานอืน่
จะตองไดมกีารพจิารณารวมกนั หรือสวนราชการทีเ่กีย่วของไดพจิารณาใหความเหน็ในเรือ่งนัน้ดวย9

ดังนั้น เรื่องที่จะเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาจึงเปนเรื่องที่ไดผานกระบวนการขั้นตอนภายใน
กระทรวงเจาของเรื่องกอน และสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของไดพิจารณาเรื่องแลว ซ่ึงก็จะทํ าให    
คณะรฐัมนตรไีดพจิารณาวนิจิฉยัและตดัสนิใจไดอยางรอบคอบและมขีอมลูครบถวน มตคิณะรฐัมนตรี
ในเรือ่งนั้นก็จะไดรับการยอมรับและสามารถปฏิบัติตามไดโดยไมมีปญหา

อยางไรกต็าม การควบคมุกอนมมีตคิณะรฐัมนตรเีปนกระบวนการทีไ่มแนนอน
ขึน้อยูกบัปจจยัและเงื่อนไขของสภาวะการณในขณะนั้น บางครั้งเปนไปโดยเรงดวนการตรวจสอบ
อาจไมรอบครอบเทาที่ควร จงึอาจทํ าใหมติคณะรัฐมนตรีไมสอดคลอตอบทบัญญัติของกฎหมายได

                                                          
         8 อมร จันทรสมบูรณ ก เลมเดิม. หนา 100.
         9 ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531, ขอ 10.

DPU



116

ดงันัน้ การควบคมุกอนมมีตคิณะรฐัมนตร ี จงึอาจควบคมุมตคิณะรฐัมนตรไีด
ในแงอํ านาจในการออกมติคณะรัฐมนตรี กลาวคือ คณะรัฐมนตรีจะตองมีอํ านาจในการออก        
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น ควบคุมในลักษณะที่มิใหขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ      
มติคณะรัฐมนตรีที่มีอยู เดิม เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีได         
ในระดบัหนึง่ แตการควบคมุในลกัษณะนีม้อิาจจะหวงัผลไดอยางแนนอน เพราะมไิดมกีระบวนการ
และระบบการตรวจสอบที่แนนอนและชัดเจน  ซ่ึงพอสรุปไดดังนี้

ก. กอนมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาผู มีหนาที่เกี่ยวของ ตองตรวจสอบ  
ความสอดคลองของเนื้อหาของกฎวาเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายหรือไม มีประเด็นใด     
ขดัหรือแยงกับเนื้อความหรือเจตนารมณหรือไมอยางไร

ข. ควรใหหนวยงานผูเชีย่วชาญตรวจสอบความถกูตองถาเปนเรือ่งของ “กฎ”
กค็วรเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นชอบกอนออกกฎ ถาเปนเรื่องแนวปฏิบัติ ก็ควรให
หนวยงานภายฝายในฝายบริหารตรวจสอบกอนมีมติคณะรัฐมนตรี

ค. ควรสอบถามและขอความเหน็จากองคกรฝายปกครองผูปฏิบตั ิ เพือ่ตรวจสอบ
และใหความเห็นวาสามารถปฏิบัติไดหรือไมกอน เพราะบางครั้งอาจมีอุปสรรคบางประการ

2. การควบคุมภายหลังมีมติคณะรัฐมนตรีแลว อาจเปนการควบคุมภายใน  
ของฝายบริหารเอง

การควบคมุภายในฝายบรหิารภายหลงัจากทีม่มีตคิณะรฐัมนตรแีลว เปนกรณี
ทีเ่กดิขึน้บอย เนื่องจากคณะรัฐมนตรีสามารถแกไข เปลี่ยนแปลงไดโดยงาย การขอ ทบทวน แกไข 
เปล่ียนแปลงมตคิณะรฐัมนตรมีอียูเสมอ หากวาสวนราชการใดไมสามารถปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรี
กอ็าจจะทบทวนมตคิณะรฐัมนตรเีพือ่ใหยกเลกิหรอืแกไขเปลีย่นแปลงได ถือเปนการควบคมุตรวจสอบ
ภายในของฝายบริหารเอง

4.2 ปญหาวาดวยมตคิณะรฐัมนตรอีอกมาจํ ากัดการใชอํ านาจดลุพนิจิของฝายปกครองตามทีก่ฎหมาย
กํ าหนดไวไดหรือไม

หลักการวาดวยการกระทํ าทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายตามที่เขาใจกันไมเพียงแต
เรียกรองใหองคกรของรัฐฝายปกครอง ดวยการออกคํ าสั่งใหราษฎรกระทํ าการหรือละเวน            
ไมกระทํ าการตางๆ โดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมายและภายในขอบเขตที่กฎหมายกํ าหนดไวเทานั้น 
แตยังเรียกรองตอไปอีกวา จะตองมีความแนนอนชัดเจนพอที่จะเปดโอกาสใหราษฎรสามารถ    
คาดหมายไดลวงหนาวา ถาตนตัดสินใจใชสิทธิหรือเสรีภาพกระทํ าการใดลงไปแลว องคกรของรัฐ
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ฝายปกครองจะใชอํ านาจตามกฎหมายออกคํ าส่ังสนองตอบการกระทํ านั้นของตนอยางไร ซ่ึงอํ านาจ
ทีก่ฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการที่จะออกคํ าส่ังได มดีวยกัน 2 ประเภท คือ อํ านาจ
ดลุพินิจ และอํ านาจผูกพัน

การที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองผูกพันตนอยูกับกฎหมายและในขณะเดียวกัน
กเ็ปนองคกรทีม่ภีาระหนาทีใ่นการบงัคบัใหเปนไปกฎหมาย ยอมสงผลใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
เปนองคกรที่จะตองปรับใชบทกฎหมายตางๆ และโดยที่ภารกิจในทางปกครองมีความสลับซับซอน 
ประกอบกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นนั้นมีความหลากหลายมาก จึงหลีกเลี่ยงไมพนที่ในหลายกรณี
กฎหมายจะตองเปดชองใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีแดนที่ตนจะเคลื่อนไหวไดตามสมควร
เพือ่ปรับบทกฎหมายใหสอดคลองกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณีใหเกิดความยุติธรรมมากที่สุด ซ่ึงไดแก 
การมอบอํ านาจใหฝายปกครองใชอํ านาจดุลพินิจนั่นเอง

ดงันัน้ จากการศกึษาพบวา มตคิณะรฐัมนตรทีีอ่อกมานัน้ออกมาจ ํากดัการใชอํ านาจดลุพนิจิ
ตามทีก่ฎหมายกํ าหนดไว จึงควรแยกพิจารณาดังตอไปนี้

- พจิารณาจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535
การออกคํ าส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญได บัญญัติไว 2 กรณี คือ 

กรณไีมรายแรง และกรณีรายแรง
ในกรณขีองบทกํ าหนดโทษดังกลาวเมื่อนํ ามาพิเคราะหแลวจะพบวา ตามมาตรา 103 

แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใด
กระท ําผิดวนิยัอยางไมรายแรงใหผูบงัคบับญัชาสัง่ลงโทษภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน
ตามควรแกกรณใีหเหมาะสมกบัความผดิ” และมาตรา 104 บญัญตัวิา “ขาราชการพลเรอืนสามญัผูใด
กระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรง 
แหงกรณี…” จะเห็นวาองคกรนิติบัญญัติไดตรากฎหมายไวใหเปนอํ านาจผูกพันแกฝายปกครองวา
ถากรณีกระทํ าผิดวินัยไมรายแรงโทษที่ไดรับ จะเปนภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน       
โดยจะลงโทษเปนปลดออกหรอืไลออก ซ่ึงเปนโทษทางวนิยัอยางรายแรงไมได และในขณะเดยีวกนั
จะเหน็วาถาขาราชการพลเรอืนสามญัผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงจะตองไดรับโทษเปนปลดออก
หรือไลออก จะลงโทษเปนภาคทณัฑ ตดัเงนิเดอืน หรือลดขัน้เงนิเดอืน ซ่ึงเปนโทษทางวนิยัไมรายแรง
ไมได องคกรฝายปกครองจะตองผูกพันตามกฎหมาย ซ่ึงเรียกวา อํ านาจผูกพัน
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ในสวนของโทษทางวินัยอยางรายแรง จะเห็นไดวาฝายนิติบัญญัติก็ยังตรากฎหมาย
ใหฝายปกครองมดีลุพนิจิเพือ่ใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองไดพจิารณาสัง่การโดยค ํานึงถึงเจตนารมณ
ของกฎหมายประกอบกับขอเท็จจริงเฉพาะที่เปนรูปธรรม ทั้งนี้เพื่อใหการวินิจฉัยส่ังการขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีความยืดหยุน สอดคลองกับหลักความยุติธรรมเฉพาะกรณี โดยตองคํ านึงถึง
ขอเท็จจริงตลอดจนพฤติการณแวดลอมแหงกรณีดวย โดยไดกํ าหนดทางเลือกใหฝายปกครอง
สามารถใชดลุพนิจิได 2 ทาง คอื ปลดออก หรือไลออก ซ่ึงจะเหน็ไดชัดเจนวากฎหมายไดมอบอ ํานาจ
ดลุพนิจิใหแกฝายปกครองไปดํ าเนินการไดแลวแตกรณี ตามที่มีขอเท็จจริงเกิดขึ้น

จากบทบัญญัติ มาตรา 103 และมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 จึงเห็นไดวา กฎหมายไดกํ าหนดใหเปนอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครอง         
ในการทีจ่ะพจิารณาออกค ําสัง่ลงโทษทางวนิยัท้ังทีเ่ปนโทษทางวนิยัไมรายแรงและทีเ่ปนโทษทางวนิยั
อยางรายแรง โดยกฎหมายใหดุลพินิจแกองคกรฝายปกครองในอันที่จะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะ
เรื่องกรณีใดกรณีหนึ่ง สมควรเลือกออกคํ าสั่งใดในบรรดาคํ าสั่งหลายอยางที่แตกตางกันออกไป
เพือ่ใหเกิดความยืดหยุนและเปนธรรม

ในสวนของมติคณะรัฐมนตรีที่กํ าหนดกฎเกณฑวา “การลงโทษผูกระทํ าผิดวินัย      
ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน 
โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง       
ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด
ไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ” ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีเปนเพียงกฎหมาย
ลํ าดับรอง หรือออกมาก็เพื่อจะกํ าหนดรายละเอียดใหสามารถปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายแมบท 
กค็อื พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั้นเอง แตมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  
กับออกมาจํ ากัดอํ านาจดุลพินิจที่กฎหมายบัญญัติใหอํ านาจไวอยางชัดเจน โดยจํ ากัดใหเหลือเพียง
อํ านาจผูกพันที่จะลงโทษผูกระทํ าความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและละทิ้งหนาราชการ       
ในคราวเดยีวกนัเกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัหินาทีร่าชการอกีเลย
เปนไลออกสถานเดียว ซ่ึงการออกคํ าสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรงเปนคํ าสั่งทางปกครองที่เปน
นติกิรรมฝายเดยีวซ่ึงมผีลกระทบตอสิทธแิละหนาทีข่องขาราชการพลเรอืนสามญั ซ่ึงการทีจ่ะออกค ําสัง่
ทางปกครองดงักลาวไดตองเปนไปตามหลกัทีว่า “การกระท ําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย”
ตามหลักนิติรัฐนั่นเอง
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สรุปไดวา มติคณะรัฐมนตรีจะออกมาใหมีผลบังคับใชได จะตองออกรายละเอียด      
ใหเปนแนวเดยีวและตองสอดคลองกบักฎหมายแมบท ซ่ึงไดแก พระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 โดยจะออกมาจํ ากัดอํ านาจดุลพินิจของฝายปกครองซึ่งไดมีการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ
แลวไมได จงึสมควรอยางยิง่ทีจ่ะตองมกีารแกไขมตคิณะรฐัมนตรฉีบบัดงักลาวใหมเีนือ้หาสอดคลอง
กบัพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และจะตองไมจํ ากัดการใชอํ านาจดุลพินิจ
ตามที่กฎหมายกํ าหนดไว

4.3  ปญหาวาดวยมติคณะรัฐมนตรีขดัตอหลักความเสมอภาคหรือไม

การไมใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกํ าหนดยอมทํ าใหคํ าสั่งทางปกครองหรือมาตรการ 
ทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายได ดังนั้นกรณีที่กฎหมายกํ าหนดผลของกฎหมายไวมากกวา
หนึง่ทางเลือก ก็คือ การใหใชอํ านาจดุลพินิจนั่นเอง โดยใหอํ านาจฝายปกครองใชดุลพินิจ ดังนั้น 
ฝายปกครองจะปฏิเสธไมใชดุลพินิจของตนเองไมได และจะเลือกใชดุลพินิจในกรณีที่กฎหมาย
ก ําหนดผลวาการกระท ําดงักลาวเปนความผดิวนิยัอยางรายแรงและความผดิวนิยัอยางรายแรงโทษทีไ่ดรับ 
คอื ปลดออกหรือไลออก ซ่ึงกฎหมายไดกํ าหนดเรื่องความผิดวินัยอยางรายแรงไวหลายกรณี เชน 
มาตรา 84 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา         
“การประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตใุหเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง เปนความผดิ
วนิยัอยางรายแรง” หรือมาตรา 87 วรรคสอง บญัญตัวิา “การเปดเผยความลบัของทางราชการอนัเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง” ดังนั้น เมื่อกฎหมายกํ าหนดวา
เปนความผิดทางวนิัยอยางรายแรงแลว ฝายปกครองสามารถเลือกลงโทษได 2 สถาน คือ ปลดออก 
หรือไลออก ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรทีีอ่อกมาวา “การลงโทษผูกระท ําผิดวนิยัฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการ
หรือละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร
และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออก     
จากราชการ การน ําเงนิทีท่จุริตไปแลวมาคนืหรือมเีหตอัุนควรปราณอ่ืีนใด ไมเปนเหตลุดหยอนโทษลง
เปนปลดออกจากราชการ” จงึเหน็ไดวามติคณะรฐัมนตรีดงักลาวเปนการเลอืกปฏบิตัเิฉพาะบางกรณี
อยางที่กลาวมาแลวในตอนตนวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดกํ าหนด
การกระท ําทีเ่ปนความผดิวนิยัอยางรายแรงไวหลายมาตราดวยกนั ดงันัน้ เมือ่ใดกต็ามถาพจิารณาไดวา
เปนความวนิยัอยางรายแรงแลว ฝายปกครองจะตองน ําบทบญัญตัใินมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัิ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาปรับใชทุกกรณีที่กฎหมายกํ าหนดวาเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง
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ดังนั้น จึงเห็นไดชัดวา เนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีเนื้อหาจํ ากัดเฉพาะโทษ
ทางวินัยอยางรายแรงในเรื่องที่เกี่ยวกับการทุจริตและการละทิ้งหนาที่ราชการตดิตอในคราวเดียวกัน
เปนเวลาเกนิกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เพียง 2 กรณี
เทานัน้ ซ่ึงการจ ํากดัดงักลาวจะกระท ํามไิดเพราะขดัตอหลักความเสมอภาค เนือ่งจากความผดิทางวนิยั
อยางรายแรงมีดวยกันหลายกรณี และเมื่อความผิดทางวินัยอยางรายแรงมีดวยกันหลายกรณีก็จํ าเปน
อยางยิ่งที่จะตองใหคณะรัฐมนตรีทบทวนเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวพรอมทั้งแกไข      
มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องของโทษทางวินัยอยางรายแรงใหมีผลใชไดแกทุกกรณีตามที่กฎหมายได
ก ําหนดวาการกระทํ านั้นเปนความผิดทางวินัยอยางรายแรง เพือ่ใหเกิดความเปนธรรมและเสมอภาค
แกขาราชการที่ถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงDPU



บทที่ 5
บทสรุปและขอเสนอแนะ

5.1  บทสรุป

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 104 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํ าผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษ 
ปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํ ามาประกอบ       
การพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลงโทษตํ่ ากวาปลดออก จากบทบัญญัติดังกลาวนี้จะเห็นวา 
การสั่งลงโทษขาราชการอยางรายแรงเปนอํ านาจของผูบังคับบัญชาซึ่งเปนทั้งอํ านาจผูกพันและ
อํ านาจดุลพินิจ กลาวคือ เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาขาราชการไดกระทํ าความผิดวินัยอยางรายแรง     
ผูบังคับบัญชามีอํ านาจผูกพันที่ตองส่ังลงโทษอยางรายแรงเทานั้น และการสั่งลงโทษทางวินัย   
อยางรายแรง ส่ังลงโทษได 2 สถานเทานัน้ คอื ปลดออกหรอืไลออกจากราชการ การจะลงโทษปลดออก
หรือไลออกเปนอ ํานาจดลุพนิจิของผูบงัคบับญัชา และหากขาราชการผูกระท ําผิดทางวนิยัอยางรายแรง
มีเหตุอันควรลดหยอนโทษ ผูบังคับบัญชาจะนํ าเหตุลดหยอนมาประกอบการพิจารณา ลดโทษ   
เปนปลดออกก็ได การลดหยอนโทษเปนอํ านาจดุลพินิจของผูบังคับบัญชาเชนกัน

การลงโทษทางวนิยัอยางรายแรง คอื ปลดออกหรอืไลออกจากราชการ เปนอ ํานาจทีก่ฎหมาย
ในระดบัพระราชบัญญัติกํ าหนดไว ดังนั้น การที่ฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรีออกมติคณะรัฐมนตรี
ซ่ึงไดแจงเวยีนตามหนงัสอืสํ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว 234 ลงวนัที ่ 25 ธันวาคม 2536
มาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชา โดยกํ าหนดใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง  
แกขาราชการที่กระทํ าผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่หรือละท้ิงหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน
เปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควรและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย โดยกํ าหนด
ใหลงโทษไลออกสถานเดียว ผูบังคับบัญชาไมอาจใชดุลพินิจลงโทษปลดออกไดและผูบังคับบัญชา
ก็ไมอาจนํ าเหตุลดหยอนมาประกอบการพิจารณาลดหยอนโทษเปนปลดออกจากราชการได         
ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวออกมาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชาเฉพาะการกระทํ าผิดวินัยเพียง  
2 สถานเทานัน้ สวนการกระท ําผิดวนิยัอยางรายแรงฐานอืน่ๆ อีกหลายฐาน มตคิณะรฐัมนตรดีงักลาว
มไิดจ ํากดัดลุพนิจิของผูบงัคบับญัชาไว เชน ความผดิฐานประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตุ
ใหเสยีหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 84 วรรคสอง ความผดิฐานเปดเผยความลบัของทางราชการ 
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อันเปนเหตใุหเสียหายแกราชการอยางรายแรงตามมาตรา 87 วรรคสอง ความผดิฐานกระท ําความผดิอาญา
จนไดรับโทษจ ําคกุหรือโทษทีห่นกักวาจ ําคกุโดยค ําพพิากษาถงึทีสุ่ดใหจ ําคกุหรือใหรับโทษทีห่นกักวา
จ ําคกุ เวนแตเปนโทษที่กระทํ าความผิดโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ หรือกระทํ าการอื่นใด 
อันไดช่ือวาเปนผูประพฤตช่ัิวอยางรายแรงตามมาตรา 98 วรรคสอง ซ่ึงการกระท ําความผดิอยางรายแรง
ตามฐานดังกลาวนี้ โดยเฉพาะการกระทํ าความผิดทางอาญาจนไดรับโทษหนักกวาจํ าคุก ซ่ึงโทษ
หนกักวาจํ าคุกมีสถานเดียว คือ ประหารชีวิต ผูบังคับบัญชาก็สามารถใชดุลพินิจลงโทษปลดออก
จากราชการได ดังนั้น การสั่งลงโทษขาราชการที่ทุจริตตอหนาที่ราชการเพียงเล็กนอย เชน ทุจริต
เงนิของทางราชการไปไมถึงหนึง่พนับาท หรือขาราชการทีก่ระท ําผิดฐานละทิง้หนาทีร่าชการตดิตอกนั
เกนิกวา 15 วนั โดยไมมเีหตผุลอันสมควรและไมกลับมาปฏบิตัริาชการอกีเลย และการละทิง้ดงักลาว
ไมกอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง ซ่ึงผูกระทํ าผิดจะตองไดรับโทษไลออก
สถานเดยีว แตกรณทีีข่าราชการกระท ําผิดฐานประมาทเลนิเลอในหนาทีร่าชการอนัเปนเหตใุหเสียหาย
แกทางราชการอยางรายแรง ซ่ึงความเสยีหายอาจเปนจ ํานวนหลายลานบาท ผูบงัคบับญัชากใ็ชดลุพนิจิ
ลงโทษปลดออกได ซ่ึงการลงโทษปลดออกมีสิทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ แตการลงโทษไลออก    
ไมมสิีทธิไดรับบํ าเหน็จบํ านาญ ซ่ึงจะเห็นไดวาผูถูกสั่งลงโทษไมไดรับความเปนธรรมเทาเทียมกัน

ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่ออกมาจํ ากัดดุลพินิจของผูบังคับบัญชาดังกลาวขางตน     
เปนเพยีงกฎหมายลํ าดับรอง ไมอาจออกมาขัดหรือแยงกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได ซ่ึงมี
มติคณะรัฐมนตรีหลายมติที่ศาลไทยไดมีคํ าพิพากษาวาเปนมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอกฎหมาย     
จากการศึกษา ผูเขียนจึงมีความเห็นวามติคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/ว 234 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2536 
ไมสอดคลองกับมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

5.2  ขอเสนอแนะ

5.2.1 ใหสํ านักงาน ก.พ. ซ่ึงเปนหนวยงานผูรับผิดชอบทํ าเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พจิารณาทบทวนมตดิงักลาว และหากคณะรฐัมนตรมีคีวามเหน็วามตคิณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/ว 234
ลงวนัที ่25 ธันวาคม 2536 ไมสอดคลองกบัมาตรา 104 แหงพระราชบญัญตัริะเบยีบขาราชการพลเรอืน
พ.ศ. 2535 ก็ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว

5.2.2 ใหสํ านักงาน ก.พ. ซ่ึงเปนหนวยงานผูรับผิดชอบนํ าเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พจิารณาทบทวนมตดิงักลาว และหากคณะรฐัมนตรมีคีวามเหน็ยนืยนัใหลงโทษไลขาราชการทีก่ระท ําผิด
ฐานทจุริตตอหนาทีร่าชการและฐานละทิง้หนาที่ราชการและมิไดกลับมาปฏิบัติหนาที่ราชการอีกเลย
ดงักลาว โดยใหลงโทษไลออกสถานเดียว ใหคณะรัฐมนตรีดํ าเนินการเสนอรางกฎหมายในประเด็น

DPU



123

ที่ขาราชการกระทํ าความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และฐานละทิ้งหนาที่ราชการติดตอ          
ในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน และไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย ใหผูบังคับบัญชา     
ส่ังลงโทษไลออกสถานเดียวเขาสภา เพื่อแกเปนพระราชบัญญัติตอไปDPU
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