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บทคัดย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมุ่งศึกษาเฉพาะกรณีปัญหาท่ีเก่ียวกบัการท่ีผูอ้  านวยการองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ซ่ึงเป็นผูน้ าสูงสุดของฝ่ายบริหารขององคก์าร
ออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการปฏิบติังาน
ให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai Public Broadcasting Service) ท่ีจดัตั้งข้ึนตาม
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551              
ซ่ึงองค์การมีภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะโดยท าหน้าท่ีเป็นองค์การส่ือสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุ โทรทัศน์ มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ รูปแบบขององคก์ารในทางเน้ือหาจึงมีลกัษณะ
เป็นองคก์ารมหาชนท่ีจดัท าบริการสาธารณะในรูปแบบของส่ือสาธารณะท่ีตอ้งการความคล่องตวั 
ให้ได้ข้อมูลข่าวสารท่ีถูกต้องตรงตามความเป็นจริงและมีความสมดุล มุ่งด าเนินภารกิจอย่าง
ปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์และยึดถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั 
และรายได้หลกัขององค์การมาจากเงินบ ารุงจากผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและ
กฎหมายวา่ดว้ยยาสูบในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้า มีรายไดสู้งสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้น
บาท รายไดข้ององค์การดงักล่าว จดัเก็บจากภาษีเฉพาะ (Earmarked Tax) ตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัเดียวกนัโดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการงบประมาณท่ีจดัสรรให้โดยฝ่ายรัฐบาล  
 คณะกรรมการนโยบายเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการองค์การ การ
แต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารท าเป็นสัญญาจา้งและอยูใ่นต าแหน่งตามระยะเวลาท่ีก าหนดในสัญญา
จา้ง ซ่ึงตอ้งไม่เกินคราวละส่ีปี แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกก็ได ้
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 ส าหรับค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน นั้น บทบญัญติัมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั
ก าหนดให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมอบ
อ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูก้  าหนดค่าตอบแทนรายเดือนและประโยชน์ตอบแทน
อ่ืนของคณะกรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอ่ืน เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัดงักล่าวยงัมุ่ง
ส่งเสริม ใหมี้กลไกการตรวจสอบและการคานอ านาจ (Checks and Balances) ในการบริหารกิจการ
ขององค์การ  คณะกรรมการนโยบายซ่ึงเป็นองค์กรก าหนดนโยบายและเป็นองค์กรตรวจสอบ
ผู้อ  านวยการองค์การ ท่ี เ ป็นฝ่ายบริหารกิจการขององค์การ  และกรรมการบริหาร อ่ืนท่ี
คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งให้เขา้ร่วมในคณะกรรมการบริหารอนัมีลกัษณะเป็นการคานอ านาจ
ผูอ้  านวยการองคก์าร หากมอบอ านาจใหผู้อ้  านวยการองคก์ารซ่ึงเป็นผูน้ าและรับผิดชอบการบริหาร
กิจการขององค์การ เป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองอนุมติัให้เงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ใน
ลกัษณะท่ีเป็นการเหมาจ่ายประจ ารายเดือน  เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการปฏิบติังานให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน จะท าให้ไม่สามารถด าเนินการให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ท่ีมุ่งหมายให้การด าเนินกิจการขององคก์ารเป็นไปโดยสุจริต 
โปร่งใส เท่ียงธรรม และไม่มีผลประโยชน์ทบัซอ้น  
 ทั้งน้ี พระราชบญัญติัและพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวขา้งตน้จึงไม่มีบทบญัญติัในมาตรา
ใดก าหนดให้ผูอ้  านวยการองค์การมีอ านาจอนุมติัการจ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย  กรรมการนโยบาย และและกรรมการบริหารอ่ืน ในลกัษณะท่ีเป็นการเหมาจ่าย
ประจ ารายเดือน  ฉะนั้น การออกค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศพัทด์งักล่าว ให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน จึงเป็นการอนุมติัโดยไม่มีกฎหมาย
รองรับ อนัมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน ตามมาตรา 51 
วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหากผูอ้  านวยการ
องคก์ารใชดุ้ลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว ผูอ้  านวยการองคก์าร
จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น 
ประกอบกบัประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ หากผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคง
อยู่ของค าสั่งทางปกครอง แมค้  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม หากผูรั้บ
ประโยชน์ไดใ้ชเ้งินท่ีไดรั้บไปจากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะการ
เพิกถอนใหมี้ผลยอ้นหลงันั้น ใหน้ าหลกักฎหมายวา่ดว้ยลาภมิควรไดม้าใชพ้ิจารณา 
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ABSTRACT 
 
 The purpose of this thesis was to study of the Director of Thai Public Broadcasting 
Service who was the highest leader of the administrative of the organization issued an unlawful 
administrative act which provided for a payment of expense money of the Chairperson of the 
Board of governor, Members of the Board of governor and qualified members of Thai Public 
Broadcasting Service under Thai Public Broadcasting Service Act, B.E. 2551. The organization 
had to provide a public interest which should be public media on radio and television 
broadcasting and should be State agency other than government agency or State enterprise under 
the law on budgetary procedure. The substantial organization should be a public organization 
(Etablissement public administratif (EPA)) provided public interest on the type of public media 
with agility, information service provided upon accuracy and balances, without political bias and 
commercial benefit but adhering to the public interest. Its main income consist of collecting levy 
from the person who was liable to taxation under the law on liquor and the law on tobacco at the 
rate of one point five percent of taxes collected from liquor and tobacco under the law on liquor 
and the law on tobacco to be its income, but not exceeding two thousand million Baht for each 
fiscal year. As above, the levy collected by the organization under section 12 of Thai Public 
Broadcasting Service B.E. 2551 didn’t have to pass budget approval by the government. 
 The Board of governors should have the power to appoint and remove the Director. 
An appointment of the Director should be made by an employment agreement and held office for 
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the term as specified in the employment agreement but not exceeding four years, and might be 
reappointed.  
 The Chairperson of the Board, members of the Board and members of qualified 
members under section 29 should be entitled to remuneration as prescribed by the Royal Decree 
which was the intention of the legislative branch delegated the power to the Executive branch 
(Cabinet) determined the remuneration of the Board of governors and the qualified members, 
aforementioned, the intention of the legislative branch meant to have the system of Check and 
Balance in the administration of the organization, the Board of governors had the functions to 
make a policy and checked the administration of the Director, the qualified members who were 
appointed by the Board of governors to cope with in the Executive Board which meant to check 
and balance the Director as well. If the Director had the power to issue an administrative act 
which provided for payment of money (car allowance and phone bill) by monthly payment for the 
Chairperson of the Board of governor, the Members of the governor and the qualified members to 
exercise their own duties. It was not the intention of the law which meant to carry out the 
organization’s own function to be faithful, transparent, justified and had no conflict of interest. 
 Consequently, the order making of the Director to approve the payment of car 
allowance and phone bill for the Chairperson of member of the Board of governor, members of 
the Board of governor and qualified members was an unlawful administrative act which provided 
for payment of money subject to section 51 of the Thai administrative Procedure Act B.E. 2539, 
if the Director employed his discretion to withdraw the unlawful administrative act, had to having 
regard to the beneficiary had relied upon the existence of the administrative act and their reliance 
were and the public interest in a withdrawal. Although, the unlawful administrative act was, the 
beneficiary had utilized the contributions made or had made financial arrangements, the 
withdrawal with retrospective effect, the amount to be reimbursed was governed by the relevant 
provisions of the Civil Code on Undue Enrichment.  
Keywords: withdrawal of an unlawful administrative act which provided payment of money 
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กติติกรรมประกาศ 
 
 วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จสมบูรณ์ไดด้ว้ยความเมตตากรุณาของศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ ์
พิพฒันกุล  ท่ีไดรั้บเป็นท่ีปรึกษาวทิยานิพนธ์เล่มน้ี และ อาจารยจิ์รวฒิุ ลิปิพนัธ์ อาจารย ์ดร.สรธร ธน
โชตโภคิน ท่ีใหข้อ้เสนอแนะและแนวทางในการท าวิทยานิพนธ์เล่มน้ี ผูเ้ขียนขอขอบพระคุณอาจารย์
ทุกท่านไว ้ณ ท่ีน้ี 
 ผูว้ิจ ัยขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ ดร.ภูมิ โชคเหมาะ ท่ีให้ความกรุณารับเป็น
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้ง ดร.มาโนช นามเดช และ ดร.สรธร ธนโชตโภคิน ท่ีกรุณา
ให้เกียรติเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ โดยทุกท่านกรุณาให้ค  าช้ีแนะ ค าแนะน า พร้อมทั้งช้ีแนะ
ข้อบกพร่องต่างๆ ของผูว้ิจยั อนัเป็นประโยชน์อย่างมากต่อการเขียนวิทยานิพนธ์เล่มน้ีให้ส าเร็จ
สมบูรณ์ดว้ยดี ผูว้จิยัขอขอบพระคุณในความเสียสละของท่านอาจารยทุ์กท่านเป็นอยา่งยิง่ 
 นอกจากน้ี ผูว้ิจยัขอขอบคุณ คุณวนัชัย โฆษิตมาศ หัวหน้างานกฎหมายและระเบียบ
ค าสั่งของไทยพีบีเอส ซ่ึงไดเ้ป็นผูจุ้ดประกายความคิดเก่ียวกบัประเด็นปัญหาของวิทยานิพนธ์เล่มน้ี
ใหแ้ก่ผูว้จิยั และช่วยใหค้  าแนะน า ขอ้ความคิด และยงัให้ความช่วยเหลือเก่ียวกบัเอกสารและต าราท่ี
มีประโยชน์ต่อผู ้วิจ ัยเพื่อน ามาใช้ประกอบการเขียนวิทยานิพนธ์เล่มน้ี จนท าให้การเขียน
วทิยานิพนธ์เล่มน้ี มีความสมบูรณ์ มีคุณค่า และเป็นไปตามหลกัวชิาการมากยิง่ข้ึน 
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บทที ่1  

บทน ำ 

 
1.1  ควำมส ำคัญและควำมเป็นมำของปัญหำ  
 ในปัจจุบนัสังคมมีการพฒันาและเปล่ียนแปลงไปอย่างมาก และรัฐยงัมีหน้าท่ีตอ้งจดั      
ให้มีการให้บริการสาธารณะจ านวนมากท่ีมีความจ าเป็นต่อประชาชน และเพื่อให้การให้บริการ
สาธารณะท่ีจ าเป็นทนัต่อสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป รัฐจึงต้องออกกฎหมายมาบงัคบัใช้ให้สังคม        
มีความสงบสุข และเป็นระเบียบเรียบร้อย องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงเป็นเคร่ืองท่ีส าคญัในการ
ด าเนินภารกิจทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
และขณะเดียวกันกฎหมายก็จ  ากัดการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมิให้ใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ และรับรองสิทธิหรือประกนัสิทธิของประชาชน ดงัค ากล่าวท่ีว่า การกระท าของฝ่ายนิติ
บญัญติัตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และการกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 
 องค์กรฝ่ายปกครองจึงมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรา
ข้ึนมาบงัคบัใช้ และกฎหมายล าดบัรองท่ีองค์กรฝ่ายปกครองเป็นผูอ้อกมาบงัคบัใช้ให้มีผลเป็น    
การทัว่ไป ไม่วา่จะเป็นการกระทบสิทธิหรือให้ประโยชน์ต่อประชาชน องคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้ง
ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือบิดเบือน  
การใชอ้ านาจใหผ้ดิไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมาย หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของ
ฝ่ายปกครองจึงเป็นหลกัส าคญัหลกัหน่ึงในระบบนิติรัฐท่ีรัฐยอมรับและน ามาใชบ้งัคบั เคร่ืองมือท่ี
ส าคญัในการจดัท าภารกิจทางปกครองให้บรรลุผลตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายคือ ค าสั่งทาง
ปกครอง ฉะนั้น ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นเคร่ืองขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีใช้ในการจดัท าบริการ
สาธารณะและรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม เช่น ค าสั่งลงโทษผูท่ี้ก่อสร้างอาคารโดยไม่ไดรั้บ
อนุญาตค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีผิดกฎหมาย การลงโทษปรับทางปกครอง รวมถึงค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ เช่น ให้ใบอนุญาต หรือให้เงิน เป็นตน้ หากขอ้เท็จจริงปรากฏว่า 
องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์หรือให้เงินโดยขดัต่อ
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มใช้
ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้แต่ประชาชนผูรั้บประโยชน์หรือรับ
เงินตามค าสั่งทางปกครองมีความเช่ือถือในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์
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หรือใหเ้งิน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองจึงขดัแยง้กบัหลกัคุม้ครอง
ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง  
 หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงเป็นหลกัย่อยของ
หลักนิติรัฐท่ีส าคญัอีกหลักหน่ึง โดยมุ่งให้ความคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองท่ีสุจริตซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากการใช้อ านาจทางปกครองขององคก์รฝ่ายปกครองในการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์หรือรับเงินในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทาง
ปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั หากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์หรือให้เงินแล้วไม่เกิดประโยชน์อนัใดต่อสาธารณะ องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ตอ้งเคารพในความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความด ารงคงอยูข่อง
ค าสั่งทางปกครองนั้น  ดงันั้น การศึกษาสถานะของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะมีการศึกษาแนวคิด ความเป็นมา สถานะของหลักการ
คุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ     
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมถึงศึกษาแนวทางการบงัคบัใชห้ลกักฎหมายดงักล่าว เพื่อให้การปฏิบติั
ราชการขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย อนัสอดคล้อง         
กบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง และยงัสอดคล้องกบัหลกัความ
มัน่คงแน่นอนของกฎหมาย (Legal Certainty) ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย เพื่อให้ภารกิจทางปกครอง
บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย รวมไปถึงการต่อยอดทางความรู้เก่ียวกบัหลกันิติรัฐดงักล่าว 
เพื่อให้เกิดการพฒันาทางความรู้ โดยพฒันาจากส่ิงท่ีเป็นอยู่ (What it is) ไปสู่ส่ิงท่ีควรจะเป็น       
(What it ought to be) หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองถูกบญัญติัไว้
ในพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง มาตรา 50 และมาตรา 51 ซ่ึงบงัคบัใชก้บัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน 
หรือทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผู ้รับ
ประโยชน์ ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองพิจารณาชัง่น ้ าหนกักบัประโยชน์สาธารณะ โดย
หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เป็นหลกักฎหมายท่ีประกนัสิทธิ
ให้แก่ปัจเจกบุคคลผูสุ้จริตท่ีมีความเช่ือถือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง หากไม่มีหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
แลว้ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ประโยชน์ท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบหรือเน้ือหา องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผูรั้บเงินหรือ
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ประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้น าเงินไปด าเนินงานหรือใช้จ่ายตาม
วตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้ ย่อมไดรั้บผลกระทบอย่างแน่นอน หลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือโดยสุจริตของผู ้รับค าสั่งทางปกครองจึงเข้ามาให้ความคุ้มครองแก่ผู ้ท่ีรับเงินหรือ
ประโยชน์โดยสุจริต และในการท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวหรือไม่ จะตอ้งน าหลกัประโยชน์สาธารณะมาชัง่น ้ าหนักประกอบการพิจารณาเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย เช่น ผิดต่อกฎ ระเบียบของหน่วยงาน หากผูรั้บเงิน
หรือประโยชน์สุจริต และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินหรือประโยชน์ ไม่เกิด
ประโยชน์อันใดต่อสาธารณะก็เพิกถอนไม่ได้ แต่หากประโยชน์สาธารณะมีน ้ าหนักหรือ
ความส าคญัมากกว่า จึงจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ หลกัการดังกล่าวน้ีจะน ามาใช้ใน
ลกัษณะของการประกนัสิทธิแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นการให้เงิน ฉะนั้น หลกัการคุม้ครองความเช่ือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะไม่
คุม้ครองความเช่ือถือหรือไวว้างใจผูรั้บค าสั่งทางปกครองกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่สุจริต 
และไม่อาจน าหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตมาอา้งได ้ดงัน้ี (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็น
เท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์น หรือ                
ให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย (2) ผูน้ั้นได้ให้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้ง หรือไม่ครบถ้วน         
ในสาระส าคญั (3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่ง
ทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ส าหรับการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้เงินหรือประโยชน์โดยให้มีผลยอ้นหลงันั้น 
ในการเรียกคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดไ้ป ให้น าบทบญัญติัวา่ดว้ย
ลาภมิควรไดม้าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม กล่าวคือ คืนเท่าท่ีเหลืออยู่ในขณะเรียกคืน ยกเวน้ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวไม่สุจริตก็ตอ้งคืนเต็มจ านวน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 
412 และยิ่งกว่านั้นบทบญัญติัในมาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ยงับญัญติัใหห้ลกัสุจริตมีความชดัเจนยิง่ข้ึนโดยนอกจากผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตอ้งไม่รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแล้ว    
ยงัขยายไปถึงกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองควรรู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง หากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง หลกัสุจริตจึงเป็นหลกัส าคญัหลกัหน่ึงในการ
น ามาพิจารณา ในการเรียกคืนเงินหรือประโยชน์จากผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ดงัท่ีท่านศาสตราจารย ์
ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดเ้คยกล่าวว่า “ราชาของหลกัการทัว่ไปในกฎหมายแพ่ง” คือ “หลกัสุจริต” 
หรือ “หลักความเช่ือถือและไวว้างใจ” (Treu und Glauben) หรือ “หลักการห้ามใช้สิทธิท่ีมุ่ง
ประสงค์ให้เกิดความเดือดร้อนแก่บุคคลอ่ืน” และถา้สังเกตต่อไปให้ดีแลว้จะพบว่าในกฎหมาย
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ปกครองก็ปรากฏหลกัการดงักล่าวเช่นเดียวกนั คือ การคุม้ครองความเช่ือมัน่ในความคงอยู่ของ
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏวา่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองสุจริตและใชป้ระโยชน์อนัเกิดจากค าสั่ง
ทางปกครองหมดส้ินไปแลว้ แมค้  าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นจะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองยอ่มไม่อาจเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้อยา่งไรก็ดีมีขอ้สังเกตวา่ในทางกฎหมายมหาชนหลกัการ
คุม้ครองประโยชน์สาธารณะจะตอ้งน ามาค านึงประกอบดว้ยเสมอ 
 วิทยานิพนธ์เล่มน้ีมุ่งศึกษาเฉพาะปัญหาเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายท่ีเป็นการใหเ้งินแก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ท่ีเกิดข้ึนในองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai Public 
Broadcasting Service) ท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 และมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกันได้บญัญติัให้ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนได้รับประโยชน์ตอบแทนตามท่ี
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา และมีการใหเ้งินค่ารถ และค่าโทรศพัท ์ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าราย
เดือน ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาไม่ไดก้  าหนดใหจ่้ายเงินดงักล่าวได ้การให้เงินดงักล่าวจึงเป็นการจ่ายเงิน
ท่ีไม่มีกฎหมายรองรับ ซ่ึงมีปัญหาท่ีจะศึกษาหลายประการ ดงัน้ี 
 1)  ปัญหาเก่ียวกบัโครงสร้างองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศ
ไทยตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัองคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เป็นนิติบุคคล มีฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐ ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์  มิใช่
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณ ซ่ึงเป็นการจดัตั้งองค์กรของรัฐ
รูปแบบใหม่นอกเหนือไปจากส่วนราชการ  เพื่อรองรับภารกิจของรัฐในการให้บริการสาธารณะท่ี
ตอ้งมีความคล่องตวัและอิสระในการด าเนินงาน และเป็นการด าเนินกิจการท่ีมิไดแ้สวงหาก าไร โดย
มุ่งเน้นประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุม้ค่า คุณภาพและความพึงพอใจของผูรั้บบริการ ดงันั้น 
พระราชบญัญติัดงักล่าว จึงก าหนดใหอ้งคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
มีการบริหารงานในรูปแบบขององค์กรกลุ่มและองค์กรเด่ียว ซ่ึงการบริหารและการด าเนินกิจการ
แบ่งออกเป็นสามส่วน กล่าวคือ คณะกรรมการนโยบาย  คณะกรรมการบริหาร และผูอ้  านวยการ
องค์การ แต่ในช่วงเร่ิมต้นด าเนินกิจการตามภารกิจขององค์การผูบ้ริหารท่ีมาปฏิบติังานในช่วง
ดงักล่าวและมีอ านาจช้ีน าการบริหารประกอบการตดัสินใจของผูบ้ริหารองคก์ารมาจากส่วนราชการ
มีแนวคิดและวธีิคิดโดยน าการบริหารงานของส่วนราชการมาใชก้บัการบริหารงานขององคก์าร จึง
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ไปน าระเบียบหลกัเกณฑ์ท่ีกระทรวงการคลงัก าหนดมาเทียบเคียงอา้งอิงเพื่อจ่ายเงินเป็นค่าใช้จ่าย
อ่ืนให้กบัประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน  จึงก่อให้เกิด
ปัญหาผูอ้  านวยการองคก์ารมีค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่าใชจ่้ายอ่ืนท่ีเกินสิทธิหรือนอกเหนือจากพระราช
กฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย 
และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 ซ่ึงเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีให้อ านาจฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ออกตามมาตรา 30 แห่ง
พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก็เพื่อให้
เห็นวา่พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ได้
ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายแล้วยงัให้ท าหน้าท่ีเป็น
องคก์รตรวจสอบการบริหารงานของผูอ้  านวยการองคก์ารอีกดว้ย นัน่ก็คือ ถา้ผูอ้  านวยการองคก์าร
บริหารงานไม่เป็นไปตามนโยบายท่ีก าหนด แลว้ ใหค้ณะกรรมการนโยบายมีอ านาจบอกเลิกสัญญา
จา้งผูอ้  านวยการองคก์ารได ้ดงันั้น หากให้ผูอ้  านวยการองคก์ารมีอ านาจอนุมติัสั่งจ่ายเงินค่าใช้จ่าย
อ่ืน ท่ี เ กินสิท ธิหรือนอกเหนือจากพระราชกฤษฎีกาฯ  ดังก ล่ าวก าหนดให้แ ก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน ไดอี้ก กลไกการตรวจสอบย่อมไม่อาจ
ปฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและสุจริต  
 2)  ปัญหาเก่ียวกบัการให้เงินค่ารถเหมาจ่าย และค่าโทรศพัท์ โดยท่ีไม่มีกฎหมายรองรับ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ได้จดัตั้ งข้ึนตามพระราชบญัญัติ
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึงก าหนดให้เป็นนิติบุคคล 
มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ท าหน้าท่ีเป็นองค์การส่ือสาธารณะด้านวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทศัน์ ซ่ึงมิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีงบประมาณ จึงเป็นองคก์รของ
รัฐท่ีเป็นอิสระท่ีท าหนา้ท่ีใหบ้ริการสาธารณะของรัฐดา้นวทิยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ดงักล่าว 
ในการบริหารงานพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 ก าหนดให้มีองค์กรกลุ่ม จ านวน 2 กลุ่ม คือ กลุ่มท่ี 1 คณะกรรมการนโยบาย ประกอบด้วย 
ประธานกรรมการนโยบายคนหน่ึง และกรรมการนโยบายอ่ืนอีกแปดคน มีอ านาจหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบายในการบริหารองค์การ ควบคุมการด าเนินงานของคณะกรรมการบริหารให้เป็นไป
ตามนโยบายท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด ก าหนดระเบียบกลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 
การเงิน การงบประมาณและทรัพยสิ์น รวมตลอดถึงการแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการองค์การ 
กลุ่มท่ี 2 คือ คณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วยผูอ้  านวยการองค์การเป็นประธานกรรมการโดย
ต าแหน่ง ผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารขององคก์ารจ านวนไม่เกินหกคน และกรรมการบริหารอ่ืนไม่
เกินส่ีคน มีหนา้ท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามกรอบนโยบาย ก ากบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์าร
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ให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบ จดัท าแผนพฒันาองค์การ โดยประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนไดรั้บค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตาม พระ
ราชกฤษฎีกาค่ าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรี  ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ดงันั้น การท่ีผูอ้  านวยการองคก์าร
มีค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่าใช้จ่ายอ่ืนท่ีเกินสิทธิหรือนอกเหนือจากพระราชกฤษฎีกาก าหนดไวแ้ล้ว
ให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน โดยไปน าระเบียบ
ของกระทรวงการคลังท่ีใช้กับส่วนราชการมาใช้บงัคบักับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย ประกอบกบัเม่ือพิจารณาพระราชบญัญติั และพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว
ข้างต้นแล้วไม่มีมาตราใดท่ีก าหนดให้ผูอ้  านวยการองค์การมีอ านาจก าหนดค่าตอบแทนและ
ค่าใชจ่้ายอ่ืนในการปฏิบติังานใหแ้ก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร
อ่ืนไดอี้ก จึงตอ้งพิจารณาว่าค าสั่งท่ีผูอ้  านวยการองค์การอนุมติัจ่ายเงินค่าใช้จ่ายอ่ืนให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน เป็นการออกค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองหรือไม่  
 3) ปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินค่ารถเหมายจ่าย และ
ค่าโทรศพัท ์โดยท่ีไม่มีกฎหมายรองรับ  
 พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 มาตรา 30 ก าหนดให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ตามมาตรา 29 ได้รับค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน ขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ดงันั้น จะเห็นว่า เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั (รัฐสภา) ตอ้งการให้การบริหารงานขององค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยระหว่างฝ่ายท่ีมีหน้าท่ีก าหนดนโยบายมีการ
ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร จึงมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนด
ค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน เพื่อเป็นการป้องกันการมีผลประโยชน์ทบัซ้อน ดังนั้น ค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
จึงตอ้งเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนด กรณีท่ีฝ่ายบริหารสูงสุด
ขององคก์ารไดมี้ค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่าใชจ่้ายอ่ืนท่ีเกินสิทธิหรือนอกเหนือจากท่ีพระราชกฤษฎีกา
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ก าหนดแล้ว ผลของค าสั่งอนุมัติท่ีให้จ่ายเงินค่าใช้จ่ายอ่ืนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนนั้น หากต่อมาปรากฏวา่ค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่าใชจ่้ายอ่ืน
ดงักล่าวเป็นการกระท าท่ีขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบั องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย จะเรียกร้องให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน คืนเงินท่ีไดรั้บเงินไปจากองคก์ารตามมาตรา 50 ประกอบกบัมาตรา 51 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2551 ไดห้รือไม่ ตั้งแต่เม่ือใด 
 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวนั้นเป็นปัญหาท่ีมีความส าคญั วิทยานิพนธ์น้ีจึงท าการศึกษา    
เพื่อมุ่งหมายเสนอแนวและหาแนวทางแกไ้ขให้การด าเนินภารกิจทางปกครองขององคก์ารกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ในการท าหน้าท่ีเป็นองค์การส่ือสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุ โทรทัศน์ อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผล บรรลุผลตามวตัถุประสงค์ และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โปร่งใส และ
ตรวจสอบได ้
 
1.2  วตัถุประสงค์  
 1.  เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ซ่ึงเป็นการให้เงิน กรณีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 
 2.  เพื่อศึกษาหลกัการบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบั และน าหลกัสุจริตท่ีบญัญติัไวเ้ฉพาะ
ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าปรับใชใ้นกฎหมายปกครอง 
 3.  เพื่อศึกษาและวิเคราะห์การตีความและบงัคบัใช้หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตใน
ความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง กรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีใช้
บงัคบัและค าสั่งทางปกครองไม่มีผลใชบ้งัคบัมาตั้งแต่เร่ิมตน้ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความยุติธรรมกบัผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยในเร่ืองน้ีเม่ือผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองตีความและใชดุ้ลพินิจในการการเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งดงักล่าวยอ้นหลงั
ไปจนถึงวนัท่ีมีค  ามีค  าสั่งทางปกครองใหป้ระโยชน์ซ่ึงเป็นการใหเ้งิน 
 4.  เพื่อศึกษาและวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาของฝ่ายบริหารองค์การ มีอ านาจออกระเบียบ 
ขอ้บงัคบัใดๆ ขององคก์ารเพื่อก าหนดค่าใชจ่้ายอ่ืนในการปฏิบติังานให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน โดยไม่ให้ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 และพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การ
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กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เปรียบเทียบกบัแนวคิด ทฤษฎีต่างๆ และ     
ค  าวนิิจฉยัของศาลท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายปกครอง 
 
1.3  สมมติฐำน 
  ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้กรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนได้รับค่าตอบแทนรายเดือน เบ้ียประชุมรายเดือน         
ค่ารักษาพยาบาลหรือการประกนัสุขภาพ ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบติังานตามอ านาจหน้าท่ี
หรือตามท่ีคณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการบริหารมอบหมายไม่ว่าในประเทศหรือ
ต่างประเทศ บ าเหน็จตอบแทนเป็นเงินซ่ึงจ่ายคร้ังเดียวเม่ือพน้จากต าแหน่งโดยการออกตามวาระ
หรือลาออก การออกค าสั่งให้ค่ารถและค่าโทรศพัท์ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ ารายเดือน เพื่อเป็น
ค่าใช้จ่ายในการปฏิบติังานนั้นถือไดว้่าด าเนินการไปโดยขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัของกฎหมายท่ี
ใช้บงัคบั ต่อมาผูอ้อกค าสั่งจึงได้มีค  าสั่งเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งดงักล่าว จึงก่อให้เกิดปัญหากบั
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไดป้ระโยชน์ซ่ึงเป็นการใหเ้งิน ผูรั้บค าสั่งจึงอา้งหลกัการคุม้ครองความเช่ือ
โดยสุจริต ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองเพื่อไม่ตอ้งส่งคืนเงินท่ีไดรั้บไปแลว้ เน่ืองจากไดใ้ช้
ประโยชน์ท่ีเกิดจากค าสั่งทางปกครองไปแลว้ ท าให้เกิดปัญหาการตีความ และการใชดุ้ลพินิจของผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองท่ีจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยใชห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในการน าหลกัสุจริตซ่ึงเป็นบทบญัญติัของกฎหมายทัว่ไปท่ีบญัญติัไว้
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น จึงควรศึกษากรณีปัญหาเร่ืองน้ี
เพื่อสร้างความรู้ความเขา้ใจในบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองคก์าร และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง อนัจะ
น ามาสู่แนวทางเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีไดก้ระท าไปโดยขดัหรือแยง้กบั
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบั 
 
1.4  วธีิกำรด ำเนินกำรศึกษำ 
  วิทยานิพนธ์เร่ืองน้ีใช้วิธีการศึกษาแบบวิจยัเอกสาร โดยศึกษาคน้ควา้และวิเคราะห์
ข้อมูลจากหนังสือซ่ึงได้แก่ตัวบทกฎหมาย ต าราทางกฎหมาย ทั้ งของไทยและต่างประเทศ            
ค  าพิพากษาศาลปกครอง ทั้งจากเอกสารดั้งเดิม หรือเอกสารจริง หรือเอกสารท่ีรวบรวมเร่ืองเดิมไว้
แลว้ เช่น บทความทางวชิาการ วทิยานิพนธ์ หรือรายงานการวจิยั เป็นตน้ 
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1.5  ขอบเขตกำรศึกษำ 
  กรณีการศึกษาตามวิทยานิพนธ์เร่ืองน้ีเป็นการศึกษาบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบกบัหลกักฎหมายของต่างประเทศ กล่าวคือ         
รัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 และ       
รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา 1946 
 
1.6  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 1.  เพื่อทราบความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตใน
ความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง และเป็นหลกัประกนัเพื่อคุม้ครองผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการใหเ้งิน 
 2.  เพื่อใหท้ราบเก่ียวกบัการตีความและการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง และ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 และพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบ แทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนของ
องคก์ารกระจาย เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไดอ้ยา่งเขา้ใจและบงัคบั
ใชก้ฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 3.  เพื่อน าผลการศึกษาไปเป็นแนวทางการด าเนินการตามภารกิจขององคก์ารให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ในการจดัท าบริการสาธารณะใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีจดัตั้งองคก์าร 
 4.  เพื่อน าผลการศึกษาไปปรับปรุงแก้ไขพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบ
แทน อ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 กฎหมายขององคก์รให้เหมาะสม
กบัสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไป 
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บทที ่2  

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัหลกัการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ัง

ทางปกครอง 

 
 ปัจเจกบุคคลไดรั้บการรับรองสิทธิและเสรีภาพภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย ในการแสดงเจตนาหรือกระท าการใดๆ ไดอ้ยา่งอิสระ โดยสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลยอ่มมี
พื้นฐานอยูบ่นหลกักฎหมายท่ีชดัเจนแน่นอนและมัน่คง มีผลบงัคบัใชอ้ยูอ่ยา่งต่อเน่ืองตามหลกันิติ
รัฐ การท่ีปัจเจกบุคคลสามารถคาดการณ์ถึงผลทางกฎหมายของการกระท าได้ ท าให้ปัจเจกชนมี
ความไวว้างใจท่ีจะด าเนินชีวิต ซ่ึงย่อมหลีกเล่ียงไม่พน้การมีนิติสัมพนัธ์มาทางใดก็ทางหน่ึงกบัรัฐ  
เน่ืองจากปัจเจกบุคคลนั้นก็อยู่ในสถานะของพลเมืองท่ีเป็นส่วนหน่ึงของรัฐและถูกรับรองสิทธิ 
เสรีภาพและหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญ ความเช่ือถือและความไวว้างใจของปัจเจกบุคคลต่อระบบ
กฎหมายภายในประเทศ และการใช้อ านาจของรัฐนั้นเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะขบัเคล่ือนประเทศไปได ้
หากปัจเจกบุคคลไม่มีความไวว้างใจต่อระบบกฎหมายและการใช้อ านาจของรัฐแล้ว ย่อมส่งผล
กระทบต่อความมัน่คงของรัฐอย่างแน่แท ้ตวัอย่างท่ีชัดเจน คือ เอกชนจะมีความไม่มัน่ใจในการ
ลงทุนหรือท านิติกรรมท่ีก่อใหเ้กิดผลดีในทางเศรษฐกิจซ่ึงเป็นปัจจยัส าคญัในการพฒันาประเทศ  
 ในความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัปัจเจกชนเป็นลกัษณะของความสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่าเทียม
กนั แนวคิดของการบริหารงานของรัฐนั้น มีวตัถุประสงค์เพื่อสาธารณะประโยชน์โดยใช้อ านาจ
มหาชน ท่ีมีพื้นฐานจากกฎหมายแม่บทส่วนใหญ่เป็นท่ีรู้จกักนัในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ในการ
บริหารงานของฝ่ายรัฐโดยการใชอ้ านาจกฎหมายแม่บทให้อ านาจฝ่ายเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการ
ปฏิบติัราชการ ซ่ึงการใชอ้  านาจในการปฏิบติัราชการงานทางปกครองน้ีย่อมเป็นการกระทบสิทธิ
ของปัจเจกชน ซ่ึงมิไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองผูใ้ชอ้  านาจรัฐสามารถใชอ้ านาจโดยไม่มีขอ้จ ากดั  
ตามหลักนิติรัฐการจ ากัดสิทธิหรือการกระทบกระทั่งสิทธิของปัจเจกชนโดยการปฏิบัติงาน
ด าเนินการทางปกครองนั้นควรจะมีให้นอ้ยท่ีสุด เช่นเดียวกนัท่ีปัจเจกบุคคลจะสามารถไวว้างใจต่อ
การก าหนดสิทธิ หนา้ท่ีของรัฐต่อตนเองนั้นมีความแน่นอนชดัเจน 
 จากเหตุผลท่ีกล่าวมานั้นท าใหแ้นวคิดเร่ืองความมัน่คงและความเช่ือใจในระบบกฎหมาย
น้ีถูกพฒันามาเป็น “หลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตหรือหลกัความคุม้ครองความเช่ือถือและความ
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ไวว้างใจ” (The principle of the protection of legitimate expectation) หรือ Vertrauensschutzprinzip 
ในภาษาเยอรมนั ซ่ึงหลกักฎหมายดงักล่าวน้ีถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 51 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 
2.1  ความหมายและข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ัง
ทางปกครอง 
 2.1.1  ความหมายของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
  “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ” เป็นค าท่ีไม่มีการนิยามไวอ้ย่างชัดเจน
แน่นอนโดยกฎหมายท่ีตราเป็นลายลกัษณ์อกัษร (lex scripta) อยา่งไรก็ดี ในส่วนของค าวินิจฉยัของ
ศาลนั้น ปรากฏว่าศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดใ้ห้นิยามค าว่าการคุม้ครองความ
เช่ือถือและไวว้างใจ ไวว้า่ หลกักฎหมายในการคุม้ครองสถานะทางกฎหมายของประชาชนจากการ
ล่วงละเมิดจากอ านาจรัฐ1 โดยจากการศึกษาพบวา่หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองนั้นไดรั้บอิทธิพลมาจากหลกั “Vertrauensschutz” ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ส าหรับกฎหมายปกครองของไทยก็มีนกัวิชาการเรียกหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองแตกต่างกนัออกไป เช่น “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ หรือ 
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง”2 “หลกัการคุม้ครองความ
เช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชน”3 “หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต”ซ่ึงในการศึกษาจะ
เรียกหลกัดงักล่าววา่ “หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง”4 
 2.2.2  ขอ้ความคิดทัว่ไปของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
  การปกครองในรูปแบบรัฐสมัยใหม่หลังจากการเส่ือมโทรมของศาสนาจักร มีการ
เคล่ือนไหวรวบรวมอ านาจเขา้สู่ศูนยก์ลาง  ประเทศในยุโรปเร่ิมมีการก่อตวัข้ึนมาเป็นรัฐสมยัใหม่ท่ี
                                                           

 1 Ossenbühl, Vertrauensschutz, in: DÖV 1972, S. 25; Schmidt Walter, Vertrauensschutz im 
öffentlichen Recht, in: JuS 1973, S. 529. ดู วรนารี สิงห์โต, “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณี 
การยกเลิกเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั (Der Vertrauensschutz bei der Aufhebung eines 
Verwaltungsaktes.)” วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มท่ี 27, ตอนท่ี 2, (2553). 
 2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง:หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2549). น. 42. 
 3 มานิตย ์วงศเ์สรี. “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน.” 
วารสารวชิาการปกครอง, น.2. (2550). 
 4 วรนารี สิงห์โต, “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมนั,” วารสารกฎหมายปกครอง, 27(2), น. 34, (2553). 
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ปกครองโดยฆราวาส เป็นการปกครองท่ีอิสระจากคริสตจกัร แต่ปัญหาต่อมาของการมีอ านาจสูงสุด
ในรัฐสมยัใหม่ คือ การใช้อ านาจของผูป้กครองท่ีมากเกินไปโดยมิชอบ  จึงน าไปสู่การลม้ล้างการ
ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ละน าไปสู่การปกครองแบบ “รัฐอ านาจจ ากดั”5 และพฒันาการ
เร่ือยมาจนกระทัง่เป็นรูปแบบของการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยอย่างท่ีแพร่หลายในปัจจุบนั 
และมีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออกจากกนั โดยมีวตัถุประสงค์ของการ
ด าเนินการของรัฐเพื่อสาธารณะประโยชน์ เพื่อพฒันาการทางเศรษฐกิจ คุณภาพชีวิตของประชาชน
ในรัฐ ซ่ึงการจะด าเนินการเช่นนั้นไดต้อ้งมีการใช้อ านาจมหาชนเป็นบทบญัญติั เพื่อด าเนินการให้
บรรลุวตัถุประสงคข์องรัฐ  
  กฎหมายมหาชนจึงเป็นลกัษณะความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและเอกชนหรือรัฐกบัรัฐ โดย
ลกัษณะสิทธิและหนา้ท่ีอยูใ่นแนวด่ิงคือมีความไม่เท่าเทียมกนั ซ่ึงเป็นผลมาจากวตัถุประสงคใ์นการ
ด าเนินงานของรัฐนั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อสาธารณะประโยชน์ โดยในลกัษณะความสัมพนัธ์ท่ี ไม่เท่า
เทียมกนัของสิทธิของรัฐท่ีมีอ านาจเหนือกว่าปัจเจกบุคคลในการกระท าในขอบเขต เพื่อสาธารณะ
ประโยชน์แล้ว เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายแม่บท เพื่อให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองในการด าเนินการใดๆ ก็ตามเพื่อสาธารณะประโยชน์ อย่างไรก็ตาม การปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีถึงแมจ้ะเป็นไปเพื่อสาธารณะประโยชน์ แต่อ านาจดงักล่าวก็ตอ้งมีขอ้จ ากดั โดยเฉพาะอยา่ง
ยิง่ในการปกครองรูปแบบนิติรัฐท่ีตอ้งค านึงถึงสิทธิมนุษยชนดว้ยแลว้นั้น การใชอ้  านาจทางปกครอง
ก าหนดสิทธิหรือหนา้ท่ีปัจเจกชน จึงตอ้งเป็นไปอยา่งระมดัระวงัและตอ้งกระทบต่อสิทธิของปัจเจก
ชนใหน้อ้ยท่ีสุด หากไม่มีกฎเกณฑ์ หลกัการ และกรอบกฎหมายท่ีจะคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจของ
ปัจเจกบุคคลต่อรัฐ ควบคุมการใช้อ านาจรัฐต่อปัจเจกบุคคล สภาวการณ์การใช้อ านาจเกินก าหนด 
เกินขอบเขตก็จะเกิดข้ึนอย่างแน่นอน เม่ือเกิดสภาวะนั้นข้ึนแลว้ กฎหมายท่ีบงัคบัใช้โดยให้อ านาจ
องคก์รของรัฐมากเกินไป จะละเมิดความไวใ้จ สิทธิ การแสดงเจตนารมณ์เจตจ านงทางกฎหมายเพื่อ
จะก าหนดแนวทางการใช้ชีวิตของปัจเจกชน  เม่ือนั้นกฎหมายหรือแมก้ระทัง่หลกันิติรัฐเองก็จะไม่
บรรลุผล 
  กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐธรรมนูญ ได้ให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองโดยมีเง่ือนไขวา่จะตอ้งใชอ้  านาจดงักล่าวโดยชอบดว้ยกฎหมายและเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ดงันั้น การให้ความเคารพต่อหลกัการเหล่าน้ี จึงเป็นเง่ือนไขแห่งความชอบธรรมของการกระท าทาง

                                                           

 5 รองศาสตราจารย ์วรเจตน์ ภาคีรัตน์. ค าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน.  
(กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 22 
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ปกครอง (Legitimacy of Administrative Action)6 รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจจะสร้างความเช่ือซ่ึงมา
จากการกระท าภายใตอ้ านาจของกฎหมายมหาชน ความเช่ือน้ีอาจถูกสร้างข้ึนในหลายรูปแบบ เช่น 
การออกค าสั่งโดยนโยบาย หรือกระบวนการในการปฏิบติังาน ความเช่ือโดยสุจริตของบุคคลนั้นจึง
เก่ียวขอ้งกบัอ านาจในการบริหารงานของฝ่ายปกครองท่ีออกมาในรูปค าสั่งทางปกครองหรือรูปแบบ
อ่ืนๆ7 
  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีเหตุผลในการคุม้ครอง
สถานะของปัจเจกบุคคลจากการถูกล่วงละเมิดโดยอ านาจรัฐ โดยเป็นการควบคุมรัฐทางออ้มมิให้ใช้
อ  านาจในรูปแบบต่างๆ เช่น การตรากฎหมายให้มีผลยอ้นหลงั หรือการใช้อ านาจออกค าสั่งทาง
ปกครองล่วงละเมิดประโยชน์ของปัจเจกบุคคลท่ีเกิดข้ึนบนพื้นฐานของความเช่ือถือและความ
ไวว้างใจต่อกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองหรือการใชอ้  านาจต่างๆ ของรัฐ 
 
2.2  หลกัการพืน้ฐานของหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ังทางปกครอง 
  หลัก คุ้มครองความ เ ช่ื อโดยสุจ ริต  (The principle of the protection of legitimate 
expectation: Vertrauensschutzprinzip) ท่ีมีรากฐานมาจาก “หลกักฎหมายว่าดว้ยความมัน่คงแน่นอน
ของกฎหมาย” ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบพื้นฐานส าคญัของ หลกันิติรัฐ หลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
หรือหลักความคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจน้ี มีสถานะเป็นหลักกฎหมายทัว่ไป โดยหลัก
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตหรือหลกัความคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจน้ี มีแนวคิดท่ีมา
ร่วมกับองค์ประกอบส่วนอ่ืนของหลักกฎหมายทั่วไป ประกอบข้ึนเป็นหลักนิติรัฐ ซ่ึงจะกล่าว
ดงัต่อไปน้ี 
 2.2.1  หลกันิติรัฐ  
  ค าวา่ “นิติรัฐ” มาจากภาษาเยอรมนั “Rechtsstaat” โดยค าวา่ “Recht” แปลวา่ “กฎหมาย” 
และ “Staat” แปลว่า “รัฐ” ในทางวิชาการค าว่า “Rechtsstaat” มีความหมายคือการปกครองโดย
กฎหมาย ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั8 กฎหมายไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครองใช้
อ านาจตามอ าเภอใจ ปัจเจกบุคคลมีสิทธิจะทราบล่วงหนา้วา่กฎหมายก าหนดให้ตนเองท าอะไร หรือ

                                                           

 6 สิปปกร ด าดีประเสริฐ. “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในกฎหมายปกครองไทย,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2524), น. 118. 
 7 Matthew Groves, Substantive Legitimate Expectation in Australian Administrative Law, (2008), 
p.474-475. 
 8 pub-law.net, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม.” สืบคน้ 11 กรกฎาคม 2558, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1431. 
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ละเวน้จากการกระท าใดๆ เพื่อให้บุคคลปฏิบติัไดส้อดคลอ้งไดต้ามกฎหมาย โดยหลกันิติรัฐน้ีเป็น
หลกักฎหมายมหาชนท่ีก่อให้เกิดหลกักฎหมายย่อยๆ มากมาย แนวคิดของหลกันิติรัฐน้ีมีข้ึนเพื่อ
จ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองในอดีต 
  ในอดีตท่ีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือสมมุติเทพทั้ งในยุโรป และ           
ในเอเชียยงัแพร่หลาย รัฐคือผูป้กครองสูงสุด ดงัค าของพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 กล่าวไวว้า่ “ L’Etat est moi” 
“ขา้พเจา้คือรัฐ” เม่ือถึงช่วงการปฏิวติัรูปแบบการปกครอง รัฐค่อยๆ แยกตวัออกจากการควบคุมของ
ศาสนาจกัร และรูปแบบการเมืองแบบเสรีนิยมในช่วงศตวรรษท่ี 19 การปกครองแบบนิติรัฐเร่ิม
แพร่หลาย โดยการปกครองรูปแบบนิติรัฐนั้น คือการปกครองท่ีมีการใชอ้  านาจของรัฐตอ้งอยู่ภายใต้
กฎหมายและความยติุธรรม9 ซ่ึงเป็นกลไกการสร้างชาติท่ีอยูใ่นลกัษณะของรัฐสมยัใหม่10 การปกครอง
แบบ”นิติรัฐ” หรือรัฐท่ีด าเนินไปภายใตก้ฎหมายโดยเนน้อยา่งจริงจงัวา่ราษฎรผกูพนั ท่ีจะตอ้งเคารพ
กฎหมายทั้งหลายท่ีรัฐประกาศใช้นั้น11 มีวตัถุประสงค์เพื่อการสร้างความชอบธรรมในสังคม โดยมี
กฎหมายเป็นกรอบการบริหาร หรือในอีกทางหน่ึงคือการใช้อ านาจของรัฐนั้นตกอยู่ภายใตก้รอบของ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองสิทธิมนุษยชน เสรีภาพ 
ความชอบธรรมและความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ 
  หลกันิติรัฐมีสถานะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญและหลกักฎหมายทัว่ไป แต่หลกันิติรัฐเป็น
หลกัการปกครองรัฐโดยกฎหมาย “ The rule of law” นั้นเป็นหลกัใหญ่และกวา้งขวางในเชิงท่ีจะตอ้ง
พิจารณากฎหมายมหาชนองคร์วม โดยจะมีลกัษณะส าคญั 4 ประการ ไดแ้ก่ รัฐมีความชอบธรรมท่ีจะ
บัญญัติกฎหมายเพื่อบังคับใช้ในชาติ รัฐมีโครงสร้างการบริหารสูงสุดโดยการแยกอ านาจ                
นิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ การใช้อ านาจปกครองของรัฐต้องมีขอบเขตและจะตอ้งมีกฎหมาย
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของรัฐ12 แต่หากจะกล่าวถึงหลักนิติรัฐท่ีมีความสัมพนัธ์เก่ียวกับหลักการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตนั้น จะมีองค์ประกอบอยู่ 3 หลกั ไดแ้ก่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และหลกัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน 
  2.2.1.1  หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
  ในการปกครองแบบรัฐสมยัใหม่ รัฐเป็นนิติบุคคลท่ีมีอ านาจในการบริหาร ค าถามคือ
อ านาจท่ีรัฐใช้ในการปกครอง ออกค าสั่ง บริหารประเทศนั้นมาจากส่วนไหน ในการปกครองใน

                                                           

 9 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ทฤษฎีและหลกักฎหมายมหาชน เอกสารประกอบการบรรยาย, (กรุงเทพมหานคร: 
มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2551). 
 10 สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2556), น. 41-43. 
 11 เพ่ิงอ้าง, น.45. 
 12 ปรีดี เกษมทรัพย,์ นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2550), น. 65. 
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รูปแบบรัฐสมยัใหม่นั้น องคาพยพหลกัของรัฐจะแยกออกเป็นสามฝ่ายนั่นคือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติ
บญัญติั และฝ่ายตุลาการ แต่ละฝ่ายต่างมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเอง โดยฝ่ายท่ีท าหนา้ท่ีออกกฎหมายคือ
ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงในการออกกฎหมายเพื่อบริหารราชการประเทศก็จะมีขั้นตอนแยกย่อยลงไปอีก 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐก าหนดไว ้กฎหมายส่วนน้ีเองคือกฎหมายให้อ านาจของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐในการบงัคบัใชก้ฎหมายตามกรอบขอบเขตหนา้ท่ีของตนเองในหน่วยงานเฉพาะของตน 
  องคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัตนเองต่อกฎหมายระดบัต่างๆ ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึน 
เพราะว่ากฎหมายนั้นคือกระบวนการในการบริหารงานประเทศ โดยมีเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นกลไก
ขบัเคล่ือน ดังนั้ น องค์กรฝ่ายรัฐจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิในทาง
กฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นกฎหมายความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัรัฐ และรัฐกบัเอกชน โดยวตัถุประสงค์
ของกฎหมายมหาชนคือขับเคล่ือนรัฐโดยการปกครองแบบนิติรัฐ ดังนั้ น ส่ิงส าคัญท่ีรัฐให้
ความส าคญัคือผลประโยชน์ส่วนรวม ในการบริหารงานแผ่นดินมกัจะเกิดการกระทบกระทัง่กนั
ระหว่างสิทธิของเอกชนและสิทธิมหาชน การด าเนินการทางการบริหารของรัฐ องค์กรของรัฐ และ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ จึงต้องมีกฎหมายให้อ านาจด าเนินการในขอบเขตของกฎหมาย เพื่อให้การ
ด าเนินงานในทางมหาชนกระทบสิทธิของปัจเจกชนนอ้ยท่ีสุด 
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายน้ีเป็นส่วนหน่ึงท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐและเป็นหลกัการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เน่ืองจากนิติสัมพนัธ์ของรัฐและเอกชนในบาง
ประการจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เชิงกฎหมายของหน่วยงานรัฐและปัจเจกบุคคลท่ีเขา้มาปฏิบติังาน     
ท าหน้าท่ีหรือรับค าสั่งจากรัฐ หลักนิติรัฐในส่วนของหลกัความชอบด้วยกฎหมาย จึงมุ่งเน้นการ
ควบคุมการใชอ้ านาจบริหารของเจา้หนา้ท่ี และมุ่งปกป้องสิทธิของเอกชนและปัจเจกบุคคลจากการ
ใชอ้ านาจเกินหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายรัฐ เม่ือพิจารณาตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายแลว้ การกระท า
หรือการด าเนินการของรัฐใดๆ ก็ตาม จะกระท าลงไปตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น อนัเป็นการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตประการหน่ึง ถือไดว้า่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าฝ่าย
ปกครองเป็นพื้นฐานหลกัของการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เน่ืองจากเป็นการรับประกนัว่าการ
กระท าของรัฐจะอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนด เป็นการสร้างความไวใ้จแก่ปัจเจกชนต่อการ
กระท าของรัฐนั้นๆ วา่กระท าลงไปภายใตก้รอบของกฎหมายและตนสามารถพึ่งพากฎหมายนั้นได้13 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นหลักการพื้นฐานของ
กฎหมายปกครอง จึงมีหลกัว่าการท่ีรัฐโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ตอ้งมีกฎหมาย
ให้อ านาจไวใ้ห้กระท าไดเ้ท่านั้น หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นส่วน
หน่ึงของหลักนิติรัฐ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประกอบด้วยหลัก
                                                           

 13 วรนารี สิงห์โต, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 4, น.34. 
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กฎหมายสองประการ คือ ประการท่ีหน่ึง หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
กล่าวคือ ฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่และเม่ือใชอ้  านาจแลว้ก็ตอ้งไม่ขดัต่อ
กฎหมาย14 และประการท่ีสอง หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ มีสาระส าคญั ฝ่ายปกครองจะกระท า
การบางอย่างอนักระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจ
ไว้15 
  2.2.1.2  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ  
  หลกันิติรัฐ Legal State , the Rule of Law นั้น เป็นการปกครองโดยกฎหมาย แต่กฎหมาย
ก็ตอ้งมีความมัน่คง เช่ือถือได้ในระดบัท่ีจะสามารถน าพาประเทศไปสู่ความเจริญได้เช่นเดียวกนั 
กล่าวคือ ประชาชนสามารถมีความมัน่ใจในความมัน่คงแห่งนิติฐานะของกฎหมายท่ีบงัคบัใชโ้ดยรัฐ
ได ้การขบัเคล่ือนประเทศไปอยา่งมัน่คงก็ตอ้งการความไวเ้น้ือเช่ือใจของประชากรในประเทศ ท่ีจะ
ใช้ศกัยภาพของตนเองในการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจสังคม ในระดบัย่อยจนถึงระดบัมหภาค ซ่ึงความ
ไวใ้จในความมัน่คงของกฎหมายน้ีกฎหมายจะตอ้งมีความมัน่คงแน่นอนชดัเจนด ารงอยูอ่ยา่งต่อเน่ือง 
สามารถเช่ือถือและท านายผลทางกฎหมายและความมัน่คงแห่งผลทางกฎหมายท่ีจะเกิดจากการ
กระท าของตนได้16 หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะจึงเป็นผลและเก่ียวเน่ืองกบัหลกัความชอบธรรม
ดว้ยกฎหมายท่ีกล่าวไปในหวัขอ้ก่อน เพราะเม่ือการกระท านิติกรรมหรือนิติสัมพนัธ์ใดๆ ของปัจเจก
ชนในรัฐล้วนแต่มีผลทางกฎหมายทั้ งส้ิน ผลทางกฎหมายนั้นมาจากกฎหมายท่ีชอบธรรมตาม
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มาจากระบบการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัเม่ือกฎหมายนั้นมีท่ีมาท่ีไป
อย่างโปร่งใสชอบธรรมแลว้ กฎหมายนั้นตอ้งมีความมัน่คงแน่นอน เช่ือถือไดใ้นผลทางนิติกรรมท่ี
เก่ียวเน่ืองกบักฎหมายนั้นๆ ดว้ย ปัจเจกบุคคลสามารถเล็งเห็นไดใ้นการกระท าของตนเองว่าจะมีผล
ทางกฎหมายเช่นใด เม่ือเล็งเห็นได ้ยอ่มมีความมัน่ใจท่ีจะท านิติสัมพนัธ์ทางกฎหมายกบัทั้งระหวา่ง
ปัจเจกชนดว้ยกนัเอง และระหวา่งปัจเจกชนกบัรัฐ เม่ือปัจเจกชนมีความไวว้างในในความมัน่คงของ
กฎหมาย ก็เกิดการติดต่อสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจ ท าใหมี้การขบัเคล่ือนประเทศไปในดา้นต่างๆ 
  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะน้ี สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 นยัยะ 
  1)  นยัยะของความชดัเจนแน่นอนของกฎหมาย (Clarity of Law) 

                                                           

 14 ปิยบุตร แสงกนกกุล,  กฎหมายปกครองของประเทศยโุรป, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเ์ดือนตุลา,2556). 
 15 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 20-21. 
 16 Soren J. Schonberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, (New York: Oxford 
University Press, 2003), p.14. 
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  บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ตลอดจนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปจะตอ้งมี
เน้ือหาท่ีชดัเจนแน่นอนเพื่อให้ปัจเจกบุคคลทัว่ไปสามารถทราบไดว้่ารัฐเรียกร้องอะไรจากตนบา้ง17 
และท าให้ประชาชนได้ทราบว่าการกระท าของตนจะไม่เป็นการละเมิดบทบญัญติัของกฎหมาย 
ปัญหาพบวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะตอ้งมีเน้ือหาท่ีชดัเจนเพียงใดนั้น
ไม่สามารถวางหลกัเกณฑเ์ป็นการทัว่ไปได ้เพราะระดบัความแน่นอนชดัเจนนั้นข้ึนอยูก่บัความหมาย
และผลกระทบของกฎหมายนั้นๆ ท่ีมีต่อบุคคลและความเป็นไปไดข้องเร่ืองนั้นๆ วา่สามารถบญัญติั
เป็นถอ้ยค าทางกฎหมายให้เกิดความชดัเจนไดม้ากนอ้ยเพียงใด18 เช่น ในแง่ของกฎหมายมหาชนการ
ร่างกฎหมายก าหนดอายขุองผูบ้รรลุนิติภาวะยอ่มสมควรบญัญติัให้มีความชดัเจนดา้นเง่ือนเวลา หรือ
การร่างกฎเกณฑท่ี์มีลกัษณะลิดรอนสิทธิของปัจเจกชนยอ่มตอ้งมีกฎ ขอ้บงัคบั เง่ือนไขท่ีชดัเจน และ
บงัคบัใชอ้ยา่งเคร่งครัด แต่ในขณะท่ีการให้สิทธิบางประการ เช่นการชดใชค้่าเสียหายในบางกรณีท่ี
ไม่สามารถตีเป็นจ านวนเงินไดช้ัดเจน กฎหมายย่อมสมควรท่ีจะออกบทบญัญติับงัคบัใช้ ก าหนด
กรอบอยา่งกวา้งเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจพิจารณาปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้ง19 
  ความชดัเจนแน่นอนของกฎหมายนั้นมิไดห้มายความถึงบทบญัญติัต่างๆ แต่รวมไปถึง
ค าสั่งทางปกครองและค าพิพากษาของศาลดว้ย โดยค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นการใช้อ านาจจาก
กฎหมายสารบญัญติัมาปรับใช้กับบุคคลและข้อเท็จจริงเป็นรายกรณี ปรับกฎหมายสารบญัญติั
เก่ียวกบัการบริหารราชารแผน่ดินให้เป็นรูปธรรมรายกรณี เน้ือหาของค าสั่งทางปกครองนั้นจึงตอ้ง
มีความชดัเจนแน่นอน20 หากองคก์รฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งอยา่งคลุมเครือ เพื่อให้ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองไปตีความเอง ค าสั่งทางปกครองนั้นจะมีสภาพเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องอย่าง
รุนแรง และตกเป็นโมฆะ21 นอกจากค าสั่งทางปกครองแลว้ ค าพิพากษาก็เป็นหน่ึงในกฎเกณฑ์ของ
กฎหมายท่ีจะตอ้งมีความชดัเจนเช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครอง ค าพิพากษานั้นเป็นการกระท าของ
ฝ่ายตุลาการ ซ่ึงเป็นองคาพยพหน่ึงขององค์กรท่ีด าเนินโดยหลักนิติรัฐ ฝ่ายตุลาการมีหน้าท่ีน า
บทบญัญติักฎหมายเฉพาะเร่ืองมาปรับบงัคบัใช้ วินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางกฎหมาย ค าพิพากษาจึง
ตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน เพื่อให้บุคคลท่ีอยู่ในบงัคบัของค าพิพากษาคาดหมาย ท านายไดใ้นผล

                                                           

 17 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549),  
น. 338-339. 
 18 เพ่ิงอ้าง. 
 19 เพ่ิงอ้าง. 
 20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 94-95. 
 21 เพ่ิงอ้าง, น. 36. 
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ของค าพิพากษา22 ในส่วนของค าพิพากษาศาลจะตอ้งวนิิจฉยัช้ีขาดให้ชดัเจนแน่นอนเพียงพอ เพราะ
เป็นส่วนท่ีมีสภาพเด็ดขาดทางกฎหมายในทางเน้ือหาอนัมีผลผูกพนัต่อบุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบัของค า
พิพากษา23 
  2)  นยัยะของความมัน่คงของกฎหมาย (Security of Law) 
  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะนั้นนอกจากกฎหมายจะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนแลว้ยงัตอ้งมี
การบงัคบัใชอ้ย่างยืนยาวในช่วงระยะเวลาหน่ึง หากการบงัคบัใช้กฎหมายฉบบัใดก็ตามไม่มีความ
แน่นอนในเง่ือนเวลาแลว้ ปัจเจกชนย่อมไม่มีความมัน่ใจ เพราะการก าหนดชีวิตของปัจเจกบุคคล
ตอ้งอาศยักฎเกณฑท์างกฎหมายและการใชอ้ านาจกฎหมายท่ีมัน่คงในระดบัหน่ึงเป็นพื้นฐาน24 ในผลทาง
กฎหมายของนิติกรรมท่ีตนเองได้กระท าลงไป ถึงแมข้อ้กฎหมายนั้นจะชัดเจน แน่นอน แต่หากไม่มี
เง่ือนไขด้านความมัน่คงของกฎหมายปัจเจกชนก็ไม่สามารถท านายถึงผลทางกฎหมายของการ
กระท าตนเองได ้ความมัน่คงแห่งนิติฐานะของกฎหมายหรือหลกันิติบญัญติัก็ไม่เกิด อยา่งไรก็ตามใน
บางกรณีหลกัความมัน่คงทางกฎหมายกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายอาจขดัแยง้กนัได ้เช่น หลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายอาจเรียกร้องให้การกระท าบางประการท่ีขดัแยง้ต่อกฎหมาย ณ ขณะเวลานั้น
หมดส้ินไป การขจดัการกระท าท่ีขดัแยง้ต่อกฎหมายนั้นย่อมขดัแยง้กับการรักษาความมั่นคงของ
กฎหมาย เม่ือหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐขดัแยง้กนัจึงจ าเป็นตอ้งหาจุดสมดุลระหวา่งหลกัการทั้งสอง25 
กระบวนการหาความชอบธรรมหรือจุดสมดุลของหลกัการทั้งสองก็คือการใชก้ระบวนการทางศาล 
ซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจในการตีความกฎหมายว่าบทบญัญติัท่ีขดัแยง้ต่อความชอบดว้ยกฎหมายนั้น
สมควรท่ีจะตอ้งถูกขจดัไปตามสภาพการณ์หรือไม่ การพิจารณาหลกันิติรัฐจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีนกักฎหมาย
จะตอ้งมีความเขา้ใจในรากฐานวตัถุประสงคข์องหลกันิติรัฐ จึงจะสามารถด าเนินการตามกฎหมาย
ไดต้ามจุดมุ่งหมายของหลกันิติรัฐ ดงันั้น การหาจุดสมดุลของสองหลกัการทั้งความชอบธรรมของ
กฎหมายและความมัง่คงของกฎหมายนั้น ตอ้งพิจารณาตามสถานการณ์ มิใช่วา่หลกัใดหลกัหน่ึงจะ
เป็นใหญ่เสมอ หากกฎหมายนั้นๆ ขดัแยง้ต่อกฎหมายอ่ืนๆ หรือมีความไม่ชอบธรรม กฎหมายนั้นก็ไม่
จ  าจะตอ้งอยูต่่อไปโดยอา้งหลกัความมัน่คงของกฎหมาย 

                                                           
22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, การเปล่ียนแปลงแนวค าวินิจฉัยและผลผูกพนัของค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ : 

ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนั (รายงานวจิยั),  
(กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550), น. 49. 

23 เพ่ิงอ้าง. 
24 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 17, น. 340. 
25 เพ่ิงอ้าง, น. 343-344. 
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  นยัยะของความมัน่คงของกฎหมายน้ี เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองดงัท่ีกล่าวไปแลว้ว่านิติสัมพนัธ์ใดๆ ก็ตามของปัจเจกชนนั้น
ย่อมมีผลข้องเก่ียวกบัรัฐเพราะปัจเจกชนเป็นสมาชิกของรัฐ การกระท าใดๆ ก็ตามย่อมมีผลทาง
กฎหมาย การด าเนินชีวิตของปัจเจกชนก็ข้ึนอยู่กบัผลทางกฎหมาย หากกฎหมายนั้นๆ ไม่ว่าจะเป็น
บทบญัญติั ค าพิพากษา หรือค าสั่งทางปกครอง หากไม่มัน่คงก็จะท าให้ปัจเจกชนขาดความเช่ือมัน่ใน
การปกครองโดยหลักนิติรัฐและหลักความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมายน้ี เป็นบทบญัญติัเพื่อให้
ประชาชนเช่ือถือและปฏิบติัตาม เช่น ความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายจราจร บทบญัญติัเก่ียวกบั
ทะเบียนราษฎร หรือบทบญัญติัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจ าวนัของปัจเจกชน เช่น หากบญัญติัให้
บุคคลมีอายเุท่าใดในการบรรลุนิติภาวะ ซ่ึงการบรรลุนิติภาวะนั้นเก่ียวเน่ืองโดยสิทธิประการอ่ืน หาก
บงัคบัใชไ้ปเพียงชัว่ขณะหน่ึงแลว้มีการเปล่ียนแปลงสิทธิประการอ่ืนของบุคคล  ทั้งหนา้ท่ีท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ปัจเจกชนปฏิบติั เช่น การท าบตัรประชาชน และสิทธิท่ีกฎหมายให้ปัจเจกชน เช่น สิทธิท่ี
จะสามารถสมรส หรือท าใบขบัข่ี  หากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายถูกเปล่ียนแปลงอยา่งบ่อยคร้ังและการ
เปล่ียนแปลงนั้นเป็นไปอยา่งทนัทีทนัใด การวางแผนการด าเนินชีวิตและก าหนดวิถีชีวิตของปัจเจก
ชนย่อมเป็นเร่ืองยากท่ีจะท าได้ กฎหมายและกฎเกณฑ์จึงตอ้งมีความมัน่คงต่อเน่ืองเพื่อให้ปัจเจก
บุคคลเขา้ใจและคาดการณ์ถึงผลทางกฎหมายในการกระท าของตวัปัจเจกชนเอง ท าให้การด าเนิน
ชีวติของปัจเจกชนนั้นมีผลบงัคบัใชไ้ดท้ัว่ไป26 
  นอกจากกฎหมายท่ีเป็นบทบญัญติัโดยทัว่ไปแลว้ ค าสั่งทางปกครองก็เป็นหน่ึงในกฎเกณฑ์
ท่ีมีรากฐานจากบทบญัญติัทัว่ไป โดยเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลต่อสิทธิและหนา้ท่ีของปัจเจกบุคคลโดยตรง 
และค าสั่งทางปกครองนั้นก็มีผลผูกพนัผูอ้อกค าสั่งด้วยเช่นกัน จึงท าให้สถานะของค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งมีความมัน่คง27 ดว้ยเหตุท่ีค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีสถานะท่ีไม่สามารถยกเลิกกนั
โดยง่ายหรือตอ้งมีเหตุอนัสมควรอย่างยิ่ง ถึงแมว้่าองค์กรฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ค าสั่งนั้นก็ยงัมีผลตามกฎหมาย เวน้เสียแต่วา่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
นั้นเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งรุนแรงและชดัเจน ค าสั่งทางปกครองนั้นจึงจะตกเป็นโมฆะ
ไม่มีผลผูกพนั28 ดังนั้น จึงจะเป็นได้ว่า ความมัน่คงของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นผลิตผลจาก
บทบญัญติัทางกฎหมายโดยทัว่ไปแลว้มีความมัน่คง มีพื้นฐานทางกฎหมายท่ีไม่อาจสั่นคลอนได ้ 
แต่หากค าสั่งทางปกครองนั้นขดักบักฎหมายโดยชดัแจง้ ละเมิดกฎหมายอยา่งรุนแรง ค าสั่งนั้นก็อาจ

                                                           

 26 มานิตย ์ วงศเ์สรี, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, น. 43. 
 27 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 17, น. 340. 
 28 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 5, น. 219. 
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ตกเป็นโมฆะไม่มีผลผูกพนัหรือตอ้งมีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว
นั้น หากไม่มีการเพิกถอนค าสั่งนั้นตอ้งถือวา่ยงัมีผลทางกฎหมายอยา่งต่อเน่ือง29 
  ในส่วนของค าพิพากษาซ่ึงเป็นค าสั่งของฝ่ายตุลาการท่ีมีอ านาจช้ีขาดระงบัขอ้พิพาท 
โดยท่ีมาของการช้ีขาดระงบัขอ้พิพาทนั้นคือ กฎหมาย จึงเป็นส่ิงส าคญัอยา่งยิง่ท่ีค  าพิพากษาของศาล
จะตอ้งมีความมัน่คง เป็นท่ียติุและโตแ้ยง้ไม่ได้30 ฝ่ายตุลาการผูมี้อ  านาจช้ีขาดขอ้พิพาททางกฎหมาย 
เม่ือฝ่ายตุลาการช้ีขาดขอ้พิพาทแลว้ คู่ความมีหนา้ท่ีตามกฎหมายผูกพนัตามค าช้ีขาดนั้น และหาก
กฎหมายให้อ านาจสามารถโตแ้ยง้ได ้ความมัน่คงแห่งนิติฐานะก็จะไม่เกิดข้ึน องคก์รหลกัทั้งสาม
ฝ่ายในการปกครองแบบนิติรัฐคือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการ ตอ้งมีอ านาจเด็ดขาด
ในกรอบของกฎหมายท่ีใหอ้ านาจไวใ้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
  ดงัจะเห็นแนวคิดและลกัษณะของหลกัความแน่นอนชดัเจนของกฎหมายและหลกัความ
มัน่คงของกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง กฎเกณฑ์ของกฎหมายและการใชอ้ านาจรัฐทั้งปวงจะตอ้งมีสถานะ
ท่ีปัจเจกชนจะเช่ือถือได ้เขา้ใจได้ และใช้เป็นหลกัแนวทางในการด าเนินชีวิต ในความสัมพนัธ์ของ
รัฐกบัเอกชนท่ีมีการกระทบกระทัง่กนัในสิทธิและหนา้ท่ีต่างกนัอยูเ่สมอนั้น เป็นท่ีชดัเจนวา่รัฐเป็น
องค์กรทางการปกครองท่ีมุ่งเน้นถือเอาประโยชน์ของส่วนรวมหรือสาธารณะประโยชน์เป็นใหญ่ 
กฎเกณฑ์ต่างๆ หรือขอบเขตอ านาจการบริการงานจึงตอ้งเอ้ือให้รัฐใช้อ านาจในการบริหารเพื่อ
บรรลุเป้าหมายสาธารณะประโยชน์ แต่ทุกๆ การใชอ้  านาจของรัฐนั้นตอ้งมีขอบเขต กรอบกฎหมาย 
และกฎเกณฑเ์ขา้มาเป็นปัจจยัเสมอ เพราะหากรัฐ องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจเกินส่วน
ก็จะก่อให้เกิดความเสียหายไดเ้ช่นกนั กล่าวคือ ปัจเจกบุคคลจะไม่มองว่ารัฐเป็นผูใ้ห้บริการหรือ
ผูพ้ฒันาอีกต่อไป ปัจเจกบุคคลจะมองไม่เห็นประโยชน์ใดๆ ท่ีจะยอมหรือเช่ือฟังรัฐ องคก์รของรัฐ 
เพราะปัจเจกบุคคลเป็นผูเ้สียประโยชน์มากเกินความจ าเป็น ก่อให้เกิดความหวาดระแวงและ
พยายามท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมายต่อไปอนัจะน าไปสู่ความวุน่วายตามมา 
  แนวทางการปกครองแบบนิติรัฐถึงจะใหอ้ านาจเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีแทนรัฐ แต่ก็ให้สิทธิ
ประชาชนผูเ้ป็นส่วนหน่ึงในรัฐเช่นกนั หลกันิติรัฐจึงมีแนวคิดหลกัการท่ีจะคุม้ครองปัจเจกบุคคล    
ผูเ้ขา้มามีนิติสัมพนัธ์กบัรัฐ หรือแมก้ระทัง่ผูท้  างานให้รัฐเป็นตวัแทนองคก์รของรัฐเองท่ีจะปกป้อง
สิทธิของตน อย่างท่ีกล่าวถึงหลกัความแน่นอนชดัเจนของกฎหมายและความมัน่คงของกฎหมาย   
หากความแน่นอนชดัเจนและความมัน่คงนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะดว้ยสาเหตุประการใดก็ตาม   
ปัจเจกชนสามารถใช้ช่องทางฝ่ายตุลาการในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมได ้มิใช่ว่าหลกัการ
                                                           

 29 เพ่ิงอ้าง. 
 30 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 17, น. 343. 
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ดงักล่าวจะเป็นท่ีสุดไม่สามารถโตแ้ยง้ได ้หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองจึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีท าให้รัฐกา้วหน้าพฒันาต่อไปไดเ้น่ืองจากเป็นการคุม้ครองความ
ไวใ้จของปัจเจกบุคคลในระบบการบริหารราชการงานแผน่ดิน ท่ีปัจเจกชนซ่ึงเป็นสมาชิกในสังคม
อาศัยอยู่  และยงัเป็นการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรรัฐในกรอบขอบเขตท่ีจะต้องไม่
กระทบกระเทือนต่อสิทธิประโยชน์ท่ีมีท่ีมาจากความไวเ้น้ือเช่ือใจของปัจเจกบุคคลต่อระบบ
กฎหมายของรัฐ หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงไม่ใช่หลกัการท่ี
คุม้ครองแต่เพียงปัจเจกชนผูรั้บค าสั่งเท่านั้น แต่ยงัเป็นหลกัการท่ีคุม้ครองรัฐเองเพื่อให้การปกครอง 
การบริหารราชการงานแผน่ดินของรัฐมีความน่าเช่ือถือและมีประสิทธิภาพอีกดว้ย 
 2.2.2  หลกัสุจริต 
  “ความสุจริต” หรือ “bona fides” ในภาษาลาตินหรือ “Treu und Glauben” ในภาษาเยอรมนั 
มีความหมายว่าความซ่ือสัตย์หรือสัจจะท่ีดี31 หลักสุจริต เป็นหลักการพื้นฐานในทุกสาขาของ
กฎหมาย โดยในการตีความกฎหมายใดๆ ก็ตาม จะตอ้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัสุจริต จึงถือเป็น
มาตรฐานทั่วไปท่ีกฎหมายบัญญัติไวใ้ช้เป็นเคร่ืองวดัความประพฤติของมนุษย์ในเร่ืองต่างๆ          
วา่ความประพฤตินั้นอยู่ในกรอบท่ีระบบกฎหมายจะสนบัสนุนหรือประณามหรือไม่32  หลกัสุจริต
นั้นเป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของประชาชน โดยหลกัสุจริต      
ถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 242 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัสุจริตน้ีมี
สถานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ได้ถูกรับรองคร้ังแรกในประมวลกฎหมายแพ่งของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1900 และประมวลกฎหมายแพ่งสวิส ค.ศ. 1907 หลกัสุจริตเป็นท่ีรู้จกักนั
ว่ามีรากฐานมาจากกฎหมายแพ่ง ยงัไม่ค่อยมีการรู้จกัมากในระบบกฎหมายอ่ืน แต่ต่อมาวงการ
นิติศาสตร์และศาลในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต่างเห็นตรงกนัว่าหลกัสุจริตน้ีเป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไป และควรจะใชก้บักฎหมายเอกชนทุกเร่ือง33 ลกัษณะของหลกัสุจริตนั้นมิใช่กฎหมายบทเฉพาะท่ีจะ
ปรับบงัคบัใช้เฉพาะกาล แต่เป็นเหตุผลพื้นฐานของทุกเร่ืองๆ เม่ือวิชาการนิติศาสตร์ถูกพฒันาข้ึนมาก         
จึงท าให้มีการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายต่างๆ อย่างไรก็ตาม หลกัสุจริตเป็นหลกัการและเหตุผลท่ี

                                                           

 31 ปรีดี เกษมทรัพย,์ กฎหมายแพง่: หลกัทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2526),น. 
101. 
 32 สมยศ เช้ือไทย, ค  าอธิบายกฎหมายแพง่: หลกัทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2553), น. 148. 
 33 เพ่ิงอ้าง, น. 149. 
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ด ารงอยู่ด้วยตวัของมนัเอง แมไ้ม่มีการบญัญติัเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย
สามารถอา้งหลกักฎหมายดงักล่าวเพื่อปรับใชใ้หเ้กิดความเป็นธรรมได้34 
  ปัจจุบนัในวงการนิติศาสตร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สวิตเซอร์แลนด์ และ
ออสเตรีย ยอมรับโดยทัว่กนัวา่หลกัสุจริตนั้น เป็นหลกักฎหมายท่ีสามารถใชไ้ดก้บักฎหมายทุกแขนง   
ไม่วา่จะเป็นกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน35 ส่วนในประเทศไทยหลกัสุจริตถูกรับรองไวใ้น
มาตรา 5 มาตรา 6 และมาตรา 368 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์โดยเฉพาะในมาตรา 5 
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยบ์ญัญติัวา่  
  “ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต” 
  ถือว่าเป็นบทครอบคลุมทัว่ไป เป็นรากฐานของกฎหมายทั้งระบบ  และเป็นการประกาศ
แห่งอุดมคติแห่งความสัมพนัธ์ของมนุษยใ์นสังคมวา่ตอ้งประพฤติปฏิบติัต่อกนัโดยมีรากฐานจาก
ความสุจริต บุคคลภายใต้ระบบกฎหมายจะตอ้งประพฤติตนอย่างซ่ือสัตยแ์ละไวว้างใจต่อกัน36 
กล่าวคือ หลกัสุจริตในประเทศไทยนั้นไดถู้กยอมรับและบญัญติัให้เป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
แต่อยา่งไรก็ตาม หลกัสุจริตเป็นรากฐานและเจตนาของการขบัเคล่ือนการกระท า ถึงแมจ้ะไม่ไดมี้
การบญัญติัไวใ้นมาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หลกัสุจริตก็ตอ้งน ามาปรับใชใ้น
การตีความกฎหมายทุกแขนงและคดีทุกคดี เพื่อวตัถุประสงค์ของกฎหมายนัน่คือการด ารงไวซ่ึ้ง
ความยุติธรรมนัน่เอง แต่ในบางกรณีหรือในบางระบบกฎหมาย การปรับบงัคบัใช้หลกัสุจริตอาจ
ตอ้งมีการบญัญติักฎหมายไวอ้ย่างชดัเจนให้สามารถน าหลกัสุจริตมาปรับบงัคบัใช ้ดงัเช่นในกรณี
ศาลสูงเมือง Munster ไดว้ินิจฉัยว่าความเช่ือถือของพลเมืองท่ีมีต่อรัฐจะไม่ถูกกระทบกระเทือน 
หากน าหลกัสุจริตมาปรับบงัคบัใช้กบัมาตรการท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้าท่ีของรัฐ
และประชาชน37 ค  าพิพากษาในคดีน้ีสะทอ้นแนวคิดเก่ียวกบัหลกัสุจริตวา่ถึงไม่เป็นหลกักฎหมายท่ี
ถูกพฒันาข้ึนในกรอบของกฎหมายแพ่ง แต่ก็มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะน ามาปรับใช้บงัคบัเป็นการ
ทัว่ไปในกรอบหลกัการของกฎหมายมหาชนดว้ย38 อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองจะน าหลกัสุจริตมา
ปรับใชต้อ้งมีบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดใหน้ าหลกัสุจริตมาใชบ้งัคบัอยา่งชดัเจน 
 

                                                           

 34 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, หลกัทัว่ไปเก่ียวกบัการใชก้ารตีความกฎหมาย ในหนงัสือการใชก้ารตีความกฎหมาย 
งานวชิาการร าลึกศาสตราจารย ์จิตติ ติงศภทัย ์คร้ังท่ี 13, (กรุงเทพมหานคร, 2553), น. 37. 
 35 สมยศ  เช้ือไทย, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 32, น. 149. 
 36 เพ่ิงอ้าง. 
 37 วรนารี สิงห์โต, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 4, น. 1-2. 
 38 เพ่ิงอ้าง. 
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 2.2.3   หลกัทฤษฎีความไวว้างใจ 
  ทฤษฎีความไวว้างใจนั้นปรากฏอยู่ในกฎหมายเอกชนเก่ียวกบัสัญญาความเช่ือถือได้
ของการท าสัญญา และความไวว้างใจในกฎหมาย39 ซ่ึงทฤษฎีความไวว้างใจดงักล่าวก็ถูกน ามาปรับ
ใช้ในกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะในระบบกฎหมายจารีตประเพณี Common Law โดยเช่ือมโยง 
“ความคาดหวงัหรือความเช่ือถือ” ของปัจเจกบุคคลให้เขา้กบัหลกักฎหมายปิดปาก (Estoppel)        
มีความเห็นจ านวนมากในนกัวิชาการในกฎหมาย Common Law ระบุวา่ การคุม้ครองความคาดหวงัหรือ
ความเช่ือถือของบุคคลเป็นหลักการเดียวกับหลักกฎหมายปิดปากในระบบกฎหมายเอกชน            
ซ่ึงหลกัความไวว้างใจน้ีเป็นการคุม้ครองความเช่ือถือของปัจเจกบุคคล โดยเป็นพื้นฐานของการ
กระท าท่ีกระท าลงไปแลว้ กล่าวคือ ถา้ความคาดหวงัหรือความเช่ือถือไดก้ลายเป็น “ความไวว้างใจ
ท่ีอาจไดรั้บความเสียหายได้” (detrimental reliance) ไปแลว้ ความคาดหวงัหรือความเช่ือถือของ
บุคคลนั้นก็จะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง40 โดยทฤษฎีความไวว้างใจไดอ้ธิบายวา่ ความคาดหวงัหรือ
ความเช่ือถืออันชอบธรรมของบุคคลท่ีจะต้องได้รับความคุ้มครอง มิฉะนั้นจะท าให้บุคคลท่ี
ไวว้างใจการท าการอย่างใดอย่างหน่ึงเพราะความคาดหวงัหรือความเช่ือถือของตนเองนั้นได้รับ
ความเสียหาย  
  ทฤษฎีดงักล่าวน้ีมีพื้นฐานจากความคิดวา่ ทุกคนมีภาระหนา้ท่ีโดยทัว่ไปท่ีจะไม่ก่อความเสียหาย
ใหแ้ก่บุคคลอ่ืน หากความเสียหายนั้นสามารถป้องกนัมิให้เกิดข้ึนได ้(preventable problem) ขอ้ความคิด
น้ีมาจากเหตุผล 2 ประการ คือ แนวคิดอรรถประโยชน์นิยม (utilitarian concepts) โดยมุ่งหมายจะ
ให้เกิดความสุขหรือสวสัดิการสูงสุดในสังคม ถ้าความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่ความไวว้างใจของ
บุคคลอ่ืนๆ ท่ีบุคคลอีกฝ่ายหน่ึงจะสามารถป้องกนัไม่ให้เกิดข้ึนได ้ความเสียหายนั้นก็ไม่ควรท่ีจะ
เกิดข้ึน และแนวคิดการเคารพต่อความสามารถของบุคคลท่ีจะแสดงเจตจ านงในการด าเนินชีวิต
อยา่งเสรี (autonomy) แนวคิดน้ีเนน้ย  ้าสิทธิ เสรีภาพของปัจเจกชนท่ีจะสามารถกระท าการอยา่งใด
อยา่งหน่ึงโดยท่ีไม่กา้วล่วงขอบเขต หรือละเมิดเสรีภาพของบุคคลอ่ืนเช่นกนั41 
  ทฤษฎีความเช่ือใจน้ีมีความส าคญัในกฎหมายเอกชน แต่ก็เก่ียวขอ้งกบักฎหมายมหาชน
อย่างชดัแจง้ เน่ืองจากความไวเ้น้ือเช่ือใจของปัจเจกชนนั้นเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลนั้นตอ้งการอยา่งยิ่งใน
การปกครองดว้ยกฎหมาย ในการเคล่ือนตวัของเศรษฐกิจ ปัจเจกชนผูป้ระกอบธุรกิจตอ้งมีความเช่ือ
ใจในระบบการสนับสนุน ส่งเสริมของรัฐ เช่น การสนับสนุนทางการเงิน หรือระบบเศรษฐกิจ      

                                                           

 39 Daphne Barak-Erez, The Doctrine of Legitimate Expectations and the Distinction between the 
Reliance and Expectation Interests, p 582. 
 40 Soren J. Schonberg, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 16, น. 9 
 41 Ibid. 
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นกัลงทุนจะไม่กล้าด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ หากระบบการบริหารงานของรัฐนั้นขาดความ
เช่ือถือหรือพึ่งพาไม่ได้42 หลกัการท่ีบงัคบัใชก้บับุคคลธรรมดาขา้งตน้ ถูกน ามาปรับใชก้บักฎหมาย
มหาชน เป็นค าอธิบายเหตุผลทางกฎหมายในการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของบุคคลท่ีมี
ต่อกฎเกณฑ์หรือการใช้อ านาจรัฐ เช่นเดียวกันกับปัจเจกบุคคล องค์กรของรัฐหรือผูใ้ช้อ  านาจ
สามารถใชอ้ านาจตามกฎหมายแม่บทในการด าเนินการใดๆ เพื่อวตัถุประสงค์ทางการปกครองได ้ 
แต่การกระท านั้นตอ้งไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลอ่ืน หรือปัจเจกชนผูมี้ส่วนร่วมในนิติกรรม
สัญญานั้นๆ หากองค์กรหรือผูใ้ช้อ  านาจแทนรัฐกระท าการใดอนัเป็นการชักจูงใจให้บุคคลหน่ึง
ไว้วางใจการกระท าอย่างใดอย่างหน่ึง องค์กรหรือผู ้ใช้อ  านาจแทนรัฐก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องละเว้น              
การกระท าท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลนั้นๆ หรือละเวน้การกระท าท่ีเป็นลกัษณะท่ีท าให้
ความไวว้างใจนั้นแปรเปล่ียนเป็นความเสียหายต่อบุคคลนั้นเอง องค์กรหรือผูใ้ช้อ  านาจแทนรัฐ
จะตอ้งซ่ือสัตยต่์อความคาดหวงัหรือความเช่ือถือ ความไวว้างใจท่ีเกิดจากการกระท าของตน หรือ
หากเกิดความเสียหาย องคก์รหรือผูใ้ชอ้  านาจแทนรัฐจะตอ้งชดใชค้วามเสียหายหากองคก์รหรือผูใ้ช้
อ  านาจแทนรัฐท าใหค้วามไวว้างใจสูญเสียไป43 
  ถึงแมท้ฤษฎีความไวว้างใจจะเป็นการให้เหตุผลในการอธิบายหลกัความคุม้ครองความเช่ือ
ของผู ้รับค าสั่งทางปกครอง แต่ทฤษฎีน้ีก็มีข้อเสียเน่ืองจากคับแคบเกินไปและไม่ยืดหยุ่น44        
เพราะจ ากดัความคุม้ครองเอาไวเ้พียง “ความคาดหวงัท่ีกลายเป็นความไวว้างใจ” ซ่ึงเป็นการแสดงออก
ทางกายภาพ เกณฑ์ดงักล่าวแคบเกินไปในแง่ท่ีวา่ หากคุม้ครองในลกัษณะท่ีจะตอ้งแสดงออกทาง
กายภาพแล้ว หมายถึงปัจเจกบุคคลนั้นจะตอ้งรับความเส่ียงอย่างมาก หากองค์กรของรัฐไม่ให้
ความส าคญัต่อความคาดหวงัของบุคคลข้ึนมาจริงๆ ในทางปฏิบติัแล้วแนวโน้มท่ีจะเกิดความ
เสียหายนั้นก็มีมาก และความคบัแคบน้ีอาจท าให้องคก์รของรัฐไม่ให้ความส าคญัต่อความคาดหวงั
หรือความเช่ือถือของบุคคลซ่ึงเป็นความรู้ส านึกในจิตใจท่ีปัจเจกบุคคลคาดหวงัว่าจะอาศยัอ านาจ
ของรัฐเป็นพื้นฐานในการแสดงเจตน์จ านงก าหนดวถีิชีวติของตนอยา่งเสรี45  
 2.2.4  หลกัความยติุธรรม 
  วตัถุประสงคข์องการบญัญติัและการบงัคบัใชก้ฎหมายคือ ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและสร้าง
ความยุติธรรม โดยมีการให้เหตุผลความยุติธรรมมาตั้งแต่ยุคกฎหมายโรมนั ความยุติธรรมท่ีนัก
ปรัชญาเมธีโรมนั กล่าวคือ กฎหมายของพระเจ้า หรือเป็นความยุติธรรมในธรรมชาติของตัว

                                                           

 42 Daphne Barak-Erez, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 39. 
 43 Soren J. Schonberg, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 16, น. 10 
 44 Ibid, p.10. 
 45 Ibid, p.10-11. 
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กฎหมายเอง46 โดยหลกัความยุติธรรมคือหลกัการพื้นฐานของบ่อเกิดกฎหมาย เป็นเป้าหมายสูงสุด
ของกฎหมายทั้งปวง และเป็นบ่อเกิดหลักกฎหมายในล าดับต่างๆ ลดหลั่นลงมา ไม่ว่าจะเป็นหลัก
กฎหมายทัว่ไปหรือหลกักฎหมายพิเศษ ตลอดจนบทบญัญติักฎหมายเฉพาะ รวมถึงกฎหมายท่ีไม่เป็น
ลายลักษณ์อักษร47 อย่างไรก็ตาม ความยุติธรรมนั้นมีลักษณะทางทฤษฎีท่ีเป็นทางนามธรรม         
ถูกตีความตามปัจจยัท่ีแตกต่างตามสภาวะแวดลอ้มท่ีแตกต่างกนัออกไป เน่ืองจากหลกัการพื้นฐาน
แนวคิดทางกฎหมายท่ีเป็นหลักนามธรรม ท าให้เกิดปัญหาการตีความท่ีมักจะแตกต่างกันไป       
ตามมุมมองของบุคคล แต่อยา่งไรก็ตาม เส้นขีดแบ่งความดีความงาม ความชอบ ความชัว่นั้นยอ่มมี
อยูต่ามธรรมชาติ ดงัจะเห็นวา่ในบางกรณีเม่ือศึกษาตามประวติัศาสตร์ผูป้กครองจะอา้งพระเจา้หรือ
ความยติุธรรมของพระเจา้เพื่อก่อสงคราม เช่น ในเหตุการณ์สงครามครูเสด เป็นตน้  
  มีการอธิบายหลกัความยติุธรรมไวต้ั้งแต่ยคุนกัปรัชญาเมธีโรมนั โดยอริสโตเติล ไดแ้บ่ง
ความยติุธรรมออกเป็น 2 ประเภท คือ ความยุติธรรมทัว่ไป และ ความยุติธรรมเฉพาะ โดยความยุติธรรม
ทัว่ไปสามารถแยกย่อยได้ออกเป็นความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ซ่ึงเป็นความ
ยุติธรรมสากลไม่ข้ึนอยู่กบัความรับรู้หรือยอมรับของมนุษย ์สามารถด ารงอยู่ไดด้ว้ยตวัของตวัเอง 
เช่น การฆ่าเป็นความผิดในตวัเอง เป็นความชัว่ตามธรรมชาติ และความยุติธรรมท่ีมนุษยส์มมติข้ึน
(Conventional Justice) เป็นความยุติธรรมท่ีเป็นมาตรการซ่ึงมนุษยก์ าหนดข้ึนเพื่อช้ีถูกผิดในเร่ืองท่ี
ไม่มีความผิดในตวั เช่น การก าหนดให้รถวิ่งช่องซ้ายหรือขวา เป็นตน้48 ซ่ึงความยุติธรรมเหล่าน้ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายเทคนิค อนัเป็นกฎหมายสมยัใหม่เป็นเทคนิคแนวทางของการสร้างชาติ      
ในสังคมท่ีขยายใหญ่ข้ึน ส่วนความยุติธรรมเฉพาะก็สามารถแบ่งออกได้เป็นเป็นความยุติธรรม    
ในแง่แบ่งปันสัดส่วน (Justinian Distribute) และความยุติธรรมในแง่แลกเปล่ียนทดแทน (Justitia 
Commutative)49 
  ลอร์ด เดนน่ิง (Lord Denning) อธิบายความยุติธรรมไวว้า่ เป็นเร่ืองท่ีบุคคลในสังคมซ่ึง
เป็นบุคคลท่ีมีเหตุผล มีความรู้สึกผิดชอบเช่ือมัน่ว่าเป็นเร่ืองชอบธรรม50 ในขณะท่ี จอห์น โรลส์ 

                                                           

 46 James. W. Vice, Neutrality Justice and Fairness, (Chicago: Loyola University Press,1997), p.57-61. 
 47 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “หลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายวธีิพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั: ศึกษาประวติัความเป็นมาและแนวความคิดทฤษฎี,”  
วารสารนิติศาสตร์, ปีท่ี 22, ฉบบัท่ี 3, น. 396-397, (2535). 
 48 สมยศ เช้ือไทย, นิติปรัชญาเบ้ืองตน้, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2553), น. 83. 
 49 เพ่ิงอ้าง, น. 84. 
 50 ธานินทร์ กรัยวเิชียร, กฎหมายกบัความยติุธรรม, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานศาลยติุธรรม, 2547), 
น.5.  
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(John Rawls) อธิบายความยติุธรรมวา่ เป็นเร่ืองท่ีบุคคลซ่ึงมีเหตุผลถือวา่เป็นเร่ืองชอบธรรม หากบุคคลท่ี
วนิิจฉยันั้นจะวนิิจฉยัเร่ืองโดยท่ีไม่มีความเก่ียวขอ้งกบัตนเอง กล่าวคือ เป็นผูไ้ม่มีส่วนไดเ้สีย 51  
  การอธิบายความยุติธรรมของทั้ง ลอร์ด เดนน่ิง และจอห์น โรลส์ คือ การมองเร่ืองจาก
มุมมองของบุคคลภายนอกอย่างมีเหตุผล มีความรู้จกัผิดชอบชั่วดีในระดับหน่ึง ซ่ึงยงัคงเป็นท่ี
ถกเถียงและไม่สามารถจะหาท่ียติุไดเ้พราะในสังคมมีความหลากหลายสูงมาก แต่หากอธิบายในเชิง
ศีลธรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด ารงตนของมนุษย ์ศีลธรรมเป็นตวัก าหนดกรอบการกระท าของมนุษย์
มาตั้งแต่แรกเร่ิมก่อนท่ีจะมีพฒันาการทางกฎหมาย มนุษยมี์ความเขา้ใจพื้นฐานถึงเร่ืองถูกผิดมา
ตั้งแต่เร่ิม ความเขา้ใจของมนุษยท่ี์จะรู้วา่อะไรเป็นธรรมหรือไม่เป็นธรรมน้ีเรียกวา่ เหตุผลทางศีลธรรม 
(Moral Reason) ซ่ึงเป็นการใชเ้หตุผลในการประเมินคุณค่าของเหตุการณ์ว่าถูกหรือผิด52 ความรู้ผิด รู้
ชอบของมนุษยท่ี์โดยส่วนใหญ่ของมนุษยเ์กือบทุกคน คือความสามารถในการตดัสินถูกผิด ซ่ึงมนุษย์
ทุกคนมีแต่มากนอ้ยต่างกนัออกไป ในขณะท่ีแนวคิดวา่ดว้ยความยุติธรรม(Idea of Justice) ไม่ใช่เป็น
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง แต่เป็นของกลางของทุก ๆ คน เป็นลกัษณะภาวะวิสัย (Objective) ด ารงอยู่
ไดด้ว้ยตวัของมนัเอง กล่าวคือ ความยุติธรรมไม่ใช่เจตจ านงของบุคคลใดบุคคลหน่ึงแต่เป็นความ
จริงท่ีด ารงอยูใ่นธรรมชาติ มีลกัษณะเป็นภาวะวิสัย ไม่ข้ึนอยู่กบัความนึกคิดของบุคคล53 เม่ือความ
ยุติธรรมมีลกัษณะเป็นภาวะวิสัยน้ี จึงแตกต่างออกไปตามสถานการณ์ การพิจารณาความยุติธรรมจึง
เกิดข้ึนเฉพาะคดี เป็นการให้เหตุผลทางกฎหมายหรือค าอธิบายเฉพาะเร่ือง ท่ีถูกพฒันามากข้ึนจน
กลายเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรนัน่เอง54 
  ความยุติธรรมนั้นในอดีตท่ีสังคมยงัไม่มีการรวมกนัและขยายจนเป็นสังคมใหญ่ การบญัญติั
กฎหมายท่ีบงัคบัใชใ้นสังคมยงัไม่มีความชดัเจน มีเพียงการใชศี้ลธรรมหรือแนวทางการปฏิบติัของ
สมาชิกในสังคมเขา้มาตดัสินถูกผดิเหมาะสมเท่านั้น โดยเม่ือมีการบญัญติักฎหมายในรูปแบบต่างๆ  
เพราะสังคมขยายใหญ่ข้ึนมีความวุน่วายมากข้ึน แต่อยา่งไรก็ตาม มีนกัวชิาการบางคนไดใ้หค้วามคิดเห็นวา่
ความยุติธรรมนั้นประกอบไปดว้ยกฎเกณฑ์ท่ีเป็นจริงส าหรับมนุษยทุ์กคน ท่ีซ่ึงอยู่เหนือความยินยอม
ของปัจเจกบุคคลและมีสถานะอยูสู่งกวา่กฎเกณฑ ์กฎหมายหรือกฎระเบียบของสังคมท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน55 
ซ่ึงหลกัความยติุธรรมดงักล่าวน้ี มีลกัษณะเป็นรูปธรรมอยา่งมาก หากการบงัคบัใชก้ฎหมายช้ีถูกผิด
ในสังคมอาจจะไม่สามารถอธิบายหรือให้เหตุผลทางกฎหมายดว้ยหลกัความยุติธรรมขา้งตน้เพียง

                                                           

 51 เพ่ิงอ้าง, น.6. 
 52 สมยศ  เช้ือไทย, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 32, น. 186. 
 53 เพ่ิงอ้าง. 
 54 เพ่ิงอ้าง, น. 187-188. 
 55 Nicholas Rescher, Distributive Justice. (Washington, D.C.: University Press of America, Inc, 1982), p.5. 
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อย่างเดียว การน าหลกัความยุติธรรมมาปรับใช้ในระบบกฎหมายท่ีใช้กนัในปัจจุบนั จึงเป็นการท า
ความเขา้ใจหลักการอย่างกวา้งแต่ปรับใช้ให้เข้ากับกรณี นั่นคือความยุติธรรมเฉพาะกรณีนั่นเอง 
ในช่วงแรกท่ีกฎหมายไม่ซบัซอ้น ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมากมาย การบงัคบัปรับใชก้ฎหมายจึง
ยงัคงมีพื้นฐานจากความยุติธรรม กล่าวคือ ยงัไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีน ามาบงัคบัใชใ้ห้เขา้
กบัสถานการณ์ท่ีซับซ้อนมากมายเช่นปัจจุบนั ท าให้เกิดปัญหาการยึดติดกบักฎหมายลายลกัษณ์
อกัษร จนการใชก้ฎหมายนั้นห่างไกลจากหลกัการพื้นฐาน นัน่คือความยติุธรรมออกไปมากข้ึนทุกที 
ดงันั้น ระบบกฎหมายสมยัใหม่จึงควรเปิดช่องให้มีการปรับใช้หลกัความยุติธรรมมาปรุงแต่ง
กฎหมายใหด้ ารงไวซ่ึ้งความยติุธรรมเสมอๆ โดยมีแนวทางหลายแนวทาง เช่น การตีความกฎหมาย 
การเทียบเคียงกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่ หรือการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป  
  โดยหลกันิติรัฐเองก็มีพื้นฐานจากหลกัความยุติธรรม หลกันิติรัฐ คือ การปกครองโดย
ใชก้ฎหมาย ซ่ึงการปกครองโดยกฎหมายท่ีเป็นพื้นฐานหลกัเป้าประสงคห์ลกัของกฎหมายก็คือหลกั
ความยุติธรรมนั่นเอง หากพิจารณาว่าหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเก่ียวขอ้งอย่างไรกบัความยุติธรรม จึงจะใคร่อธิบายดงัน้ีว่า หลกัความยุติธรรมเป็น
หลกัการพื้นฐานของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร กฎหมายพระราชบญัญติั 
กฎหมายล าดบัรองต่างๆ รวมไปถึงหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่ใช่กฎหมาย 
ลายลักษณ์อกัษร วตัถุประสงค์ของการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของบุคคลผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง กล่าวคือ การปกป้องบุคคลนั้นๆ จากการใช้อ านาจท่ีมีสถานะเหนือกว่าของรัฐ และ
ป้องกนัรัฐ องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าใดๆ อนัจะชอบหรือมิชอบในอ านาจของกฎหมายเพื่อ
เอาเปรียบบุคคลผูเ้ก่ียวขอ้งทางนิติกรรมนั้นๆ ดว้ย โดยการปกป้องบุคคลดงักล่าวก็เพื่อความยุติธรรมใน
การเขา้มามีนิติสัมพนัธ์กนัระหวา่ง 2 ฝ่าย ท่ีมีอ านาจในการแสดงเจตนาท่ีไม่เท่าเทียมกนันัน่เอง โดยการ
ปกครองแบบนิติรัฐภายใตก้ฎหมายนั้น ถึงจะเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวมแต่ก็ตอ้งมีขอบเขต โดยยึดความ
เหมาะสมและความเป็นธรรมต่อปัจเจกบุคคลผูรั้บค าสั่งหรือผูเ้ขา้มามีนิติสัมพนัธ์ในกิจการนั้นๆ นัน่เอง 
  การท่ีบุคคลเขา้มามีนิติสัมพนัธ์กบัรัฐ หมายความถึง ปัจเจกบุคคลนั้นมีความเช่ือถือต่อ
การใชอ้ านาจภายใตก้รอบกฎหมาย กฎเกณฑ์ท่ีเช่ือถือได้ ปัจเจกบุคคลนั้นคาดหวงัถือเอากฎหมาย
นั้นๆ เป็นแนวทางในการก าหนดเจตนาในการด าเนินชีวติของตนเอง ซ่ึงการไวว้างใจในการก าหนด
เจตนาในการด าเนินชีวิตของตนเองของปัจเจกชนนั้นไดอ้ธิบายไวใ้นทฤษฎีความไวว้างใจแลว้ใน
ขอ้ 2.2.3 เม่ือบุคคลมีเหตุผลเบ้ืองตนท่ีสามารถรับรู้ได้ถึงความไวว้างใจได้ ความเช่ือถือได้ของ
ระบบกฎหมาย กฎเกณฑ ์และการใชอ้ านาจของรัฐดงักล่าวแลว้ องคก์รของรัฐควรตอ้งท าให้บุคคล
นั้นสมปรารถนาในความรู้ส านึกในความสัมพนัธ์และความคาดหวงัต่อกฎเกณฑ์หรือการใชอ้  านาจ
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ของรัฐ56 หากไม่มีกฎเกณฑ์ หลกัการ กรอบกฎหมายท่ีจะคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจของปัจเจก
บุคคลต่อรัฐ ควบคุมการใช้อ านาจรัฐต่อปัจเจกบุคคล สภาวการณ์การใช้อ านาจเกินก าหนด เกิน
ขอบเขตก็จะเกิดข้ึนอย่างแน่นอน เม่ือเกิดสภาวะนั้นข้ึนแล้ว กฎหมายท่ีบงัคบัใช้โดยให้อ านาจ
องคก์รของรัฐมากเกินไปจะละเมิดความไวใ้จ สิทธิ การแสดงเจตนารมณ์ เจตจ านงทางกฎหมายเพื่อ
จะก าหนดแนวทางการใช้ชีวิตของปัจเจกชน เม่ือนั้นกฎหมายหรือแมก้ระทัง่หลกันิติรัฐเองก็จะ     
ไม่บรรลุผล กล่าวคือ ขดักบัหลกัการพื้นฐานนัน่คือความยุติธรรม เม่ือกฎหมายไม่สามารถอ านวย 
ก่อให้เกิดความยุติธรรมได ้ความน่าเช่ือถือของกฎหมายก็จะหมดไป ท าให้ปัจเจกชนหมดความ
ไวว้างใจในกฎหมาย รวมไปถึงความไวว้างใจในรัฐก็จะหมดไปดว้ย การปกครองโดยกฎหมายหรือ
หลกันิติรัฐก็จะไม่ประสบความส าเร็จ น าไปสู่ความวุน่วายในสถานการณ์ปัจจยัอ่ืนๆ ตามมา  
 2.2.5   หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
  ประโยชน์สาธารณะ เป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ โดยรัฐและหน่วยงานของรัฐจะตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์
สาธารณะเท่านั้น  ผลก็คือศาลตอ้งมีหนา้ท่ีควบคุมไม่ให้การกระท าหรือนิติกรรมทางปกครองออก
นอกกรอบประโยชน์สาธารณะ ส่งผลส าคญัทางกฎหมายหลายประการ ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง การใชอ้  านาจมหาชนท่ีกฎหมายให้กบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวั หรือประโยชน์ของกลุ่ม ท่ีไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะก่อให้เกิด
สภาพ  “การใชอ้ านาจผิดวตัถุประสงค์” หรือ “การใชอ้ านาจบิดผนั” ซ่ึงศาลพิพากษาให้เพิกถอนอ านาจ
นั้นได ้
  ประการท่ีสอง การใชอ้  านาจดุลพินิจท่ีกฎหมายให้ไวเ้พื่อพิจารณาขอ้เท็จจริงแต่ละเร่ือง
นั้น ถา้ฝ่ายปกครองใช ้“ประโยชน์สาธารณะ” เป็นเคร่ืองมือตดัสินในเร่ืองนั้นๆ เช่น อนุมติัหรือไม่อนุมติั 
ตอ้งถือวา่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน 
  ประการท่ีสาม ในการด าเนินการของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองจะท าเกินประโยชน์ท่ี
ตนมีหน้าท่ีท่ีต้องตอบสนองไม่ได้ และถ้าในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างหน่ึง     
ไปกระทบกบัประโยชน์สาธารณะอีกอยา่งหน่ึงอยา่งรุนแรง โดยฝ่ายปกครองไม่ไดแ้สดงให้เห็นวา่
พยายามท าประโยชน์สาธารณะสองอย่างน้ีให้ดีท่ีสุด ไม่ให้ขดัแยง้กนัมากถึงขนาดอนัหน่ึงท าลาย
อีกอนัหน่ึง ศาลก็จะเพิกถอนการกระท าอนัหลงัไปท่ีกระทบการกระท าอนัแรกท่ีมีอยูก่่อนแลว้ 
  ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะ ถือเป็นองค์ประกอบประการส าคญัท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองตอ้งค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ี
เรียกร้องใหก้ารกระท าท่ีอธิบายไดจ้ากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงปรากฏ
                                                           

 56 Soren J. Schonberg, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 16, น. 8. 
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เป็นอุดมการณ์พื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 2 ในระบอบ
ประชาธิปไตย การกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐย่อมจะต้องเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง       
เพื่อสันติสุขและความดีงามร่วมกนั ดงันั้น หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะยอ่มเป็นหลกัการ
ส าคญัในการใชก้ฎหมายและการตีความกฎหมาย57  
 
2.3  หลกักฎหมายทีเ่กีย่วกบัการเพกิถอนค าส่ังทางปกครอง  
  ในการบริหารราชการแผ่นดินภายใตห้ลกันิติรัฐ แหล่งท่ีมาของอ านาจในทางบริหาร
นั้นจะมาจากรัฐธรรมนูญโดยตรงซ่ึงอ านาจท่ีมาจากรัฐธรรมนูญนั้นไม่ใช่อ านาจทางปกครอง และ
อ านาจในทางบริหารท่ีมาจากกฎหมายอ่ืนๆ นอกจากรัฐธรรมนูญ (อ านาจท่ีมาจากพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนด) โดยอ านาจท่ีมาจากกฎหมายอ่ืนๆ 
ดงักล่าวเป็นอ านาจทางปกครอง การกระท าทางปกครองจึงหมายถึงการใช้บงัคบับทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย58 ผูใ้ช้อ  านาจรัฐคือองค์กรฝ่ายปกครองท่ีจะน ากฎหมายแม่บทมาปรับบังคับใช้และ
ด าเนินการในระดบัลดหลัน่กนัลงมา ในกรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการในทางกฎหมาย
เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์ ก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ในทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองผูซ่ึ้งเป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครองสามารถด าเนินการสั่งการฝ่ายเดียวในรูปของ “ค าสั่งทาง
ปกครอง” ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจมหาชนท่ีเหนือกวา่ของรัฐก าหนดสิทธิหรือหนา้ท่ีบางประการต่อ
เอกชน โดยการก าหนดสิทธิ หนา้ท่ี และกฎเกณฑเ์หล่านั้นตอ้งมีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย59 
ค  าสั่งทางปกครองจึงเป็นการใชอ้  านาจทางกฎหมายมหาชนต่อปัจเจกชนท่ีชดัเจนท่ีสุด ค าสั่งทาง
ปกครอง จึงมีลกัษณะส าคญั กล่าวคือ การกระท าท่ีเกิดข้ึนจากการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ 
ตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี การท่ีเจา้หนา้ท่ีใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายกระท าการท่ีมี
ผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหว่างบุคคลเพื่อท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชัว่คราว และการท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายกระท าการท่ีมีผลโดยตรง

                                                           

 57 สรญา โสภาเจริญวงศ,์ “ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัวธีิการออกค าสัง่ทางปกครองของฝ่ายปกครอง.” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต, 2554). 
 58 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผู ้
ออกค าสัง่ทางปกครอง, (กรุงเทพมหนคร: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2557), น.6. 
 59 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น.20. 
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เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งบุคคลเพื่อท่ีจะก่อ  เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ท่ีไม่ใช่เป็นการออกกฎ60  
  ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นการกระท าทางปกครองอย่างหน่ึงท่ีตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย  
ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาตอ้งถูกตอ้งตามเง่ือนไขท่ีระบบกฎหมายนั้นๆ เรียกร้อง ไม่วา่จะเป็น
เง่ือนไขในการมีอ านาจออกค าสั่ง โดยเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองนั้นตกอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองท าให้ฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนเองต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่าย  
นิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน61 โดยหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองประกอบไปดว้ยหลกัการย่อย 2 ประการคือ “หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อ
กฎหมาย” หลกัน้ีก าหนดให้ฝ่ายปกครองผูกพนัตนเองต่อกฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู่จริงในขณะนั้น    
ทั้งกฎหมายเชิงบวกคือ การก าหนดให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติั และกฎหมายเชิงลบคือ การก าหนดห้าม
ไม่ให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติั และ “หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” ซ่ึงหลกัการน้ีจะก าหนดให้เจา้หนา้ท่ี
หรือองค์กรฝ่ายปกครองสามารถกระท าการใดๆ ก็ตามแต่โดยมีพื้นฐานจากกฎหมายให้อ านาจ       
มีกฎหมายรองรับ โดยหลกัการน้ีอธิบายวตัถุประสงคข์องการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
ในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ และหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน62 
  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคหน่ึงและวรรคสอง 
บญัญติัวา่ 
  “ค าสั่งทางปกครองให้มีผลใช้บงัคบัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นได้รับแจง้เป็นตน้ไป 
ค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดย เง่ือนเวลาหรือโดย 
เหตุอ่ืน 
  เม่ือค าสั่งทางปกครองส้ินผลลง ให้เจา้หนา้ท่ีมีอ านาจเรียกผูซ่ึ้งครอบครองเอกสารหรือ
วตัถุอ่ืนใดท่ีได้จดัท าข้ึนเน่ืองในการมีค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงมีขอ้ความหรือเคร่ืองหมาย
แสดงถึงการมีอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น ให้ส่งคืนส่ิงนั้นหรือให้น าส่ิงของดังกล่าวอนัเป็น
กรรมสิทธ์ิของผูน้ั้นมาให้เจ้าหน้าท่ีจัดท าเคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวได”้ 
  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตราดงักล่าวบญัญติัให้ค  าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกมานั้นมีผลในทางกฎหมาย โดยไม่ไดแ้ยกแยะวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ ดงันั้น ถึงแมว้า่ค  าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทางปกครองนั้น

                                                           

 60 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 58, น. 6-10. 
 61 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 20. 
 62 เพ่ิงอ้าง, น. 20-24. 



31 

ยงัมีผลทางกฎหมายเช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย หากยงัไม่มีการ “ลบลา้ง” 
ผลของค าสั่งทางปกครองนั้นโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ผู ้ทรงอ านาจหรือค าสั่งทาง
ปกครอง63 
  การกระท าท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นส้ินผลสามารถท าได ้ 3 ลกัษณะ กล่าวคือ การ
ส้ินผลของค าสั่งทางปกครองโดยการลบล้างโดยองค์กรผูท้รงอ านาจ บุคคลผูท้รงอ านาจน้ีคือ 
องค์กรฝ่ายปกครองเอง หรือองค์กรตุลาการ  ซ่ึงการลบลา้งค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรตุลาการนั้น     
ถูกบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7264  
การส้ินผลโดยเง่ือนเวลา ซ่ึงเง่ือนเวลาน้ีมกัจะก าหนดไวใ้นค าสั่งทางปกครองนั้นและส้ินผลโดย
อตัโนมติัตามท่ีก าหนดไว ้และการส้ินสุดโดยเหตุผลอ่ืน เช่น การบรรลุผลตามวตัถุประสงค์ของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดไวแ้ลว้ ไม่มีเหตุใหบ้งัคบัใชค้  าสั่งทางปกครองนั้นๆ แลว้ เป็นตน้ 
  การท่ีระบบกฎหมายก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายมีผลทาง
กฎหมาย ไม่ขดัต่อหลกัการกระท าทางปกครองโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่อย่างใด เน่ืองจากระบบ
กฎหมายเปิดโอกาสให้ผูท่ี้ไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าวสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้เพื่อให้องค์กรท่ีมี
อ านาจพิจารณาเพิกถอนค าสั่งนั้นได้65 กฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของไทย ไม่มี
บทบญัญติัของค าว่า “ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ” มีเฉพาะบทบญัญติั “ค าสั่งทางปกครองท่ี    
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองสูงสุดไดย้อมรับหลกัความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองตามหลกั
กฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ตามรัฐบญัญติัมาตรา 44 (1) บญัญติัไวว้่า 
“Invalidity of an administrative act66” และศาลปกครองของไทยเคยมีค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ี อ.47/2546 คดีเร่ืองละเมิด (ค าสั่งให้ชดใช้ค่าเสียหายในฐานะลูกหน้ีร่วมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย) ว่า ผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีชดใช้เงินให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจและขดัต่อบทบญัญติัพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
                                                           

 63 เพ่ิงอ้าง, น. 145-146. 
 64 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 72 (1) บญัญติัวา่. 
 “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 
 (1)  สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามกระท าทั้ งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)” 
 65 จาก ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง:หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า
ทางปกครอง (น.146). เล่มเดิม.  
 66 The rule of law in public administration and the administrative jurisdiction,  
Siedentopf/Hauschild/Sommermann, 1997. 



32 

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 (มาตรา 8 มาตรา 10 วรรคหน่ึง และมาตรา 12) เป็นการกระท าท่ีมี
ลกัษณะความผิดพลาดอย่างชดัแจง้และร้ายแรง ในทางกฎหมายจึงถือเสมือนวา่ไม่มีการออกค าสั่ง
ทางปกครอง ศาลปกครองจึงไม่จ  าตอ้งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว เพราะค าสั่งนั้นยอ่มไม่มีผลบงัคบัตาม
กฎหมายอยูใ่นตวั67 จึงอาจกล่าวไดว้า่ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นมีอยูส่องลกัษณะ
ด้วยกันคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่มีผลทางกฎหมาย และค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่มีผลในทางกฎหมายจนกวา่จะถูกท าใหส้ิ้นผลไป68  
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง จะต้องค านึงถึงความมั่นคงของสิทธิท่ี เกิดข้ึน             
สืบเน่ืองมาจากค าสั่งทางปกครอง และตอ้งปกป้องผูท่ี้เช่ือโดยสุจริตในผลของค าสั่งทางปกครอง 
โดยพิจารณาประโยชน์ของผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองและพิจารณาประโยชน์สาธารณะประกอบกนัดว้ย โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
จะเก่ียวข้องกับประโยชน์ของบุคคลต่างๆ ท่ีค  าสั่งทางปกครองได้ก าหนดข้ึน แยกออกเป็น 2 
ประเภท คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ และค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระ ซ่ึงจะกล่าวถึง
หลกัเกณฑท์างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการลบลา้งค าสั่งทางปกครองดงัต่อไปน้ี 
 2.3.1  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  ดงัท่ีกล่าวไปขา้งตน้แลว้วา่ ค  าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองอย่างหน่ึงท่ี
เป็นการก าหนดสิทธิ หน้าท่ี ต่อปัจเจกชนอย่างเป็นรูปธรรมและชดัเจนท่ีสุด เป็นการก าหนดส่ิงท่ี
จะตอ้งท าและละเวน้การกระท าเป็นการเฉพาะตวัรายบุคคลสถานะของค าสั่งทางปกครองคือการใช้
อ านาจทางปกครอง ปัญหาคือหากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สถานะของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นจะเป็นอยา่งไร 
  การปกครองภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีซ่ึงยึดถือกฎหมายเป็นใหญ่ การใชอ้  านาจมหาชนผา่น
องคก์รทางปกครองซ่ึงมีกฎหมายให้อ านาจเป็นกฎหมายแม่บทในล าดบัท่ีสูงข้ึนไปนั้น ส่ิงส าคญั
หน่ึงคือการรักษาสถานะ ความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย ดงันั้น ถึงแมว้่าค  าสั่งทางปกครองนั้นจะ     
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผลทางกฎหมายของค าสั่งนั้นก็ยงัคงด ารงอยู ่จนกวา่จะถูกท าให้ส้ินผลไปตาม
กระบวนการทางกฎหมายโดยองคก์รทางปกครองหรือองคก์รตุลาการ69 โดยมีเหตุผลเบ้ืองหลงัใน
การรักษาสถานภาพขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีใชอ้  านาจตามกฎหมายแม่บท หากการออกค าสั่งทาง

                                                           

 67 อ าพน เจริญชีวนิทร์, รวมค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2545-2546, (กรุงเทพมหานคร: 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2547). 
 68 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 147. 
 69 Dr Christopher Forsyth Seminar IALS, The legal effect of unlawful administrative acts: the theory 
of the second actor explained and developed, 8 March 2001. 
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ปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีผลบังคบัทางกฎหมาย จะท าให้ส่งผลต่อค าสั่งทาง
ปกครองหรือการกระท าทางปกครองอ่ืนๆ สั่นคลอนไปได ้กล่าวคือ ปัจเจกชนจะไม่มีความรู้สึกวา่
จะต้องเช่ือถือกฎหมายใดๆ อีกต่อไป การท าให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น      
หมดส้ินผลทางกฎหมายไปก็จะตอ้งกระท าการท าตามกระบวนการตามท่ีกฎหมายก าหนด 
  2.3.1.1  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ 
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระนั้นตอ้ง
เป็นไปตามมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่ 
  “ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะ
ใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้แต่ถา้
ค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 
51 และมาตรา 52” 
  เจา้หนา้ท่ีมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวนั้น
ทั้ งหมดหรือบางส่วนก็ได้ โดยจะก าหนดให้มีผลย้อนหลัง หรือไม่มีผลย้อนหลังก็ได้ หรือ
ก าหนดให้มีผลในอนาคตก็ได ้ซ่ึงเป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี ขอ้ความตามท่ีบญัญติัน้ีหมายความว่า
ถึงแมว้า่ขอ้เท็จจริงท่ีวา่ค  าสั่งทางปกครองท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกไปนั้นเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัไม่มีผลเป็นการบงัคบัให้องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแต่อย่างใด ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นยงัมีผลทาง
กฎหมายอยู ่ซ่ึงผูไ้ดรั้บค าสั่งมีสิทธิในส่วนน้ีเช่นกนัท่ีจะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นๆ ได ้และหาก
บุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งนั้นยงัไม่พอใจผลการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ขั้นตอนต่อไป
หลงัจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองคือ การยื่นฟ้องคดีเพื่อให้ศาลตรวจสอบความชอบธรรมด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นๆ ได้ และเม่ือถึงกระบวนการในชั้นพิจารณาว่าค าสั่งทาง
ปกครองท่ีองคก์รฝ่ายปกครองออกไปนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย องคก์รฝ่าย
ปกครองหรือองคก์รศาล มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น70 
  กล่าวคือ ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระนั้นออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นยงัคงมีอยู่ แต่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองเกิดสิทธิในการ
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ยกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ัน่คือการยื่นอุทธรณ์และการ
ฟ้องคดี เป็นช่องทางท่ีจะลบลา้ง เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการสร้าง
ภาระนั้น ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งนั้นยงัไม่มีผลบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีด าเนินการเพิกถอน
ค าสั่งโดยทนัที ผูรั้บค าสั่งมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งได ้
                                                           

 70 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 183-184.. 
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  2.3.1.2  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ 
  “ค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์” ไดแ้ก่ ค  าสั่งท่ีก่อให้เกิดประโยชน์อยา่งหน่ึงอย่างใด
โดยชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ให้เงินชดเชย ให้ทุน ให้เงินอุดหนุน ให้แปลงสัญชาติ ให้ใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคาร การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง71 หรือค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการก่อตั้งสิทธิให้แก่
บุคคล เช่น การอนุญาต การอนุมติั การรับจดทะเบียน และค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการรับรอง
สิทธิหรือสถานภาพชองบุคคล เช่น การรับรองสัญชาติไทย แมโ้ดยหลกัแลว้องคก์รฝ่ายปกครอง    
มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือ     
มีผลในอนาคตก็ได้ แต่หากให้อ านาจฝ่ายปกครองท าการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยไม่มี
ขอ้จ ากดัแลว้ จะเป็นการขดัต่อหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง72   
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งนั้น 
แตกต่างกบัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการสร้างภาระเน่ืองจาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น จะมีเง่ือนไขด้านสิทธิประโยชน์
ของผูรั้บค าสั่ง จึงต้องให้เจ้าหน้าท่ีผูมี้ส่วนเก่ียวข้องต้องท าการพิจารณา ซ่ึงเง่ือนไขดังกล่าวน้ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 5173 และมาตรา 5274 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีมีลกัษณะจ ากดัอ านาจการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีในการเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ตลอดจนก าหนดค่าทดแทน
ความเสียหายใหแ้ก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว75  
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ
ค าสั่งตกอยูใ่นบงัคบัของหลกักฎหมายท่ีส าคญัสองหลกั ไดแ้ก่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง และหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์นั้นจะตอ้งพิจารณาถึงความความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง โดยทัว่ไป
แลว้ในฐานะของปัจเจกชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองย่อมไม่สามารถล่วงรู้ไดว้่าค  าสั่งทางปกครองท่ี

                                                           

 71 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง,  
(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 2540), น. 295 
 72 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 183-184. 
 73 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
 74 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 
 75 ดร.ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 
2552), น. 198. 
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ตนรับมานั้นชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งไร จึงเป็นการรักษาสิทธิของปัจเจกชนทางกฎหมาย
ท่ีถึงแมค้  าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ก็ยงัมีผลอย่างต่อเน่ืองจนกว่าจะมีองค์กร
ของรัฐเพิกถอนค าสั่งนั้น ตราบใดท่ียงัไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ดงักล่าวนั้น ปัจเจกชนก็ยงัคงเป็นผูท้รงสิทธิท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองนั้นอยูต่าม
หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย  
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์นั้น        
ผูมี้อ  านาจพิจารณาเพิกถอนตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวฝ่ายปกครองตอ้ง
ท าการพิจารณาถึงความเช่ือของผูรั้บค าสั่งเสียก่อนวา่บุคคลผูรั้บค าสั่งนั้นมีความเช่ือในความมัน่คง
ของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากบุคคลนั้นเช่ือในความมัน่คงของค าสั่งทางปกครอง บุคคลนั้นมี
ความเช่ืออยู่แค่ไหน เพียงใด76 โดยหลกัแล้วย่อมต้องถือว่าบุคคลนั้นมีความเช่ือในความมัน่คง      
ในค าสั่งทางปกครองดงักล่าว  
  เวน้แต่จะปรากฏในขอ้เทจ็จริงวา่บุคคลนั้นไม่ทราบเลยวา่ตนไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นประโยชน์หรือคิดค านวณไวว้า่ ตนไดผ้ลประโยชน์เกินกวา่ตนสมควรจะไดรั้บ และคาดหมาย
ไดว้่าจะมีการเรียกผลประโยชน์ดงักล่าวนั้นคืนโดยผูอ้อกค าสั่ง77 ในกรณีดงัต่อไปน้ีผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งไม่วา่เป็นการให้เงิน หรือให้
ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้จะอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นไม่ได ้
  1)  ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือ
ข่มขู่ หรือชกัจูงใจ โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหมายความว่า 
การออกค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งเกิดจากการกระท า
ดงักล่าวของผูรั้บค าสั่งเอง  
  2)  ผูน้ั้นได้ให้ขอ้มูลซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคญั ซ่ึงหมายความว่า 
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเกิดจากความผดิของผูรั้บค าสั่งเองท่ีไดใ้ห้ขอ้ความ
ซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั ทั้งน้ี โดยมิพกัตอ้งค านึงวา่ผูรั้บค าสั่งไดรู้้หรือควรไดรู้้
ถึงความไม่ถูกตอ้งหรือความไม่ครบถว้นในสาระส าคญัของขอ้ความท่ีไดใ้ห้แก่เจา้หน้าท่ีหรือไม่ 
ดงันั้น แมบุ้คคลผูใ้ห้ขอ้ความจะไดใ้ห้ขอ้ความไปตามท่ีตนทราบโดยสุจริตก็ตาม แต่ถา้ขอ้มูลซ่ึง     
ไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคญั ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นจะอา้งความเช่ือโดยสุจริต       
                                                           

 76 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น. 185-186. 
 77 เพ่ิงอ้าง. 
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ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองไม่ได้ แต่ถ้าความไม่ ถูกต้องหรือความไม่ครบถ้วน                 
ในสาระส าคญัของขอ้ความท่ีผูรั้บค าสั่งไดใ้ห้แก่เจา้หน้าท่ีเกิดจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเองแล้ว   
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่อาจยกเหตุดงักล่าวข้ึนอา้งเพื่อปฏิเสธความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองนั้นได ้
  3)  ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่ง
ทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง โดยการให้เหตุผลไป
ในทางตรงขา้ม (argumentum a contrario) หากไม่มีกรณีใดกรณีหน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ตนก็ย่อมอา้งความเช่ือโดยสุจริตใน
ความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นได้ นอกจากนั้น ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ตน
น้ีจะได้รับความคุ้มครอง “ต่อเม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทาง
ปกครองหรือได้ด าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงได้หรือการ
เปล่ียนแปลงจะท าให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี” ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสอง และมาตรา 52 วรรคหน่ึง78 เช่น ผูรั้บทุนการศึกษาไดใ้ช้
เงินทุนท่ีไดรั้บไปเพื่อการศึกษาแลว้79 
  ดงันั้น จึงจะเห็นไดว้่าตามขอ้กฎหมาย บทบญัญติัตามท่ีก าหนดไวใ้นหลกัเกณฑ์การ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการให้ประโยชน์น้ี กฎหมายให้อ านาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ในการ
ใช้ดุลพินิจพิจารณาถึงความเช่ือของผูรั้บค าสั่งทางปกครองว่าบุคคลผูน้ั้นมีความเช่ือโดยสุจริต
สมควรแก่การตอ้งปกป้องหรือไม่ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น
จะต้องใช้ดุลพินิจพิจาณาเปรียบเทียบประโยชน์สาธารณะท่ีจะเกิดจากการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนั้นกบัความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น จะมีต่อผูรั้บค าสั่งท่ี
เช่ือโดยสุจริตของค าสั่งทางปกครอง แลว้ตดัสินใจด าเนินการตามผลของการชัง่น ้ าหนกัเปรียบเทียบ

                                                           

 78 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสอง บญัญติัวา่  
 “ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครอง ต่อเม่ือผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไดใ้ช้
ประโยชน์อนัเกิดจากค าสัง่ทางปกครองหรือไดด้ าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะท าใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรกรณี”  และมาตรา 52 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ “ค่าทดแทน
ความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากค าสัง่ทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิก
ถอน” 
 79 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 58, น. 12-13. 
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ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ชอบท่ีจะพิจารณาจากความร้ายแรงของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจท า
ให้ประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีน ้ าหนกัมากกว่าความ
เสียหายท่ีจะเกิดแก่ผูรั้บค าสั่งท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งมีอ านาจท่ี
จะพิจารณาระยะเวลาตั้งแต่วนัท่ีออกค าสั่งทางปกครองจนถึงวนัท่ีเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจในการเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และขั้นตอนในการออกค าสั่งทาง
ปกครองดว้ย หากระยะเวลาตั้งแต่วนัท่ีออกค าสั่งทางปกครองจนถึงวนัท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนนานมาก หรือขั้นตอนของการออกค าสั่งทาง
ปกครองมีความยุ่งยากและซับซ้อนมาก อาจท าให้ความเสียหายท่ีจะเกิดแก่ผูรั้บค าสั่งท่ีเช่ือโดย
สุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองมีน ้ าหนกัมากกว่าประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงเกิดจาก
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น 
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์นั้น 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ไวแ้ตกต่างกนัใน
สองกรณี ไดแ้ก่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ี
เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้  และการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน ให้
ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ 
  1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้
ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
  หลักเกณฑ์ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์ท่ีเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้พระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ี           
ผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ
ประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั ทั้งน้ี    
ความเช่ือโดยสุจริตดงักล่าวจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนั
เกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้ หรือไดด้ าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงได ้หรือการเปล่ียนแปลงจะท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี   
อยา่งไรก็ดี หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง
ซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ย
กฎหมาย หรือไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั หรือไดรู้้ถึงความไม่ชอบ
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ดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดย
ความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได้80 ในกรณีท่ี
มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้
ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ โดยให้มีผลยอ้นหลงันั้น ผูรั้บค าสั่งนั้นตอ้งคืนเงินทรัพยสิ์นหรือ
ประโยชน์ท่ีไดรั้บไป โดยถา้ผูรั้บค าสั่งสามารถอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทาง
ปกครองได ้ การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งไดไ้ปตอ้งน าบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิ
ควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบัโดยอนุโลม แต่ถา้เม่ือใดผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้น หากผูน้ั้น
มิไดป้ระมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป   
แต่ถา้ผูรั้บค าสั่งไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองได ้ผูน้ั้นตอ้งรับ
ผดิในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จ านวน81 
  2) กรณีท่ีมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การใหเ้งิน ใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
  หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์ในลักษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน ให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดวา่ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การใหเ้งิน ใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์
ท่ีอาจแบ่งแยกไดอ้าจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้ แต่ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริต         
ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองได ้ ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจ
แบ่งแยกได ้ เจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง
นั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั ทั้งน้ี ความเช่ือโดยสุจริตดงักล่าวจะไดรั้บความคุม้ครอง
ต่อเม่ือ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว หรือได้
ด าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะท าให้
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี อย่างไรก็ดี หากผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือ       
                                                           

 80 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง วรรคสาม 
 81 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคส่ี 
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ชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึง 
ไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคญั หรือไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้ แต่ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้
ใหท้ราบถึงการเพิกถอนนั้น82 ทั้งน้ี ค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคง
อยูข่องค าสั่งทางปกครองน้ีตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ไม่ถูกเพิกถอน83  
  ตวัอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและ
ไวว้างใจ ในกรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 
ตามค าพิพากษาศาลปกครองท่ีจะน ามาเป็นตวัอยา่งปรากฏว่า ในคดีดงักล่าวมีค าสั่งอนุมติัให้เบิกเงิน
ค่าใชจ่้ายในการเดินทางกลบัประเทศไทยเป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ในลกัษณะ
ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ เม่ือปรากฏว่าค าสั่งทาง
ปกครองดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงมีอ านาจใน
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว อย่างไรก็ดี เม่ือชัง่น ้ าหนกัระหว่างความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะแลว้ การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมิไดเ้กิดประโยชน์กบัสาธารณะแต่อย่างใด ประกอบกบัมิไดมี้เหตุใน
ประการท่ีจะท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่สามารถอา้งความเช่ือโดยสุจริตได ้ ดงันั้น ความเช่ือ
โดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของผูรั้บค าสั่งทางปกครองย่อมไดรั้บการคุม้ครอง  
เช่น ในตวัอยา่งค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.58-59/2554 ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อธิบดี
กรมประชาสัมพนัธ์ ไดอ้นุมติัใหผู้ฟ้้องคดีทั้งหกเบิกเงินค่าใชจ่้ายเดินทางในการยา้ยถ่ินท่ีอยูใ่นอตัรา
สามเท่าของเงินเพิ่มพิเศษส าหรับขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหนา้ท่ีประจ าอยูใ่นต่างประเทศไดรั้บคร้ัง
สุดทา้ยก่อนเดินทางกลบัประเทศไทย จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้หนงัสือแจง้ให้
ผูฟ้้องคดีทั้งหกคืนเงินค่าใชจ่้ายดงักล่าวนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการ
ใหเ้งินหรือใหท้รัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 3 มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยา่งไรก็ดี การเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวตอ้ง
ค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดีทั้งหกในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์
                                                           

 82 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 วรรคหน่ึง 
 83 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 วรรคสอง 
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สาธารณะประกอบกนั เม่ือในขณะท่ีผูฟ้้องคดีทั้งหกยื่นค าขอเบิกเงินค่าใชจ่้ายและไดรั้บค าสั่งอนุมติั
ใหเ้บิกเงินค่าใชจ่้ายดงักล่าว ผูฟ้้องคดีทั้งหกไม่ไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึง
ควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ย
กฎหมาย หรือผูฟ้้องคดีทั้งหกไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั หรือผู ้
ฟ้องคดีทั้งหกไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในขณะ
ไดรั้บค าสั่ง หรือการไม่รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเกิดจากความประมาทเลินเล่ออยา่ง
ร้ายแรงของผูฟ้้องคดีทั้งหก ผูฟ้้องคดีทั้งหกจึงอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งของผู ้
ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ได ้อีกทั้งความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดีทั้งหกไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย 
เน่ืองจากผูฟ้้องคดีมีค่าใช้จ่ายเกิดข้ึนจริงและได้ใช้เงินอนัเกิดจากค าสั่งอนุมัติไปแล้วทั้ งหมด 
ประกอบการเพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีอนุมติัใหเ้บิกเงินค่าใชจ่้ายภายหลงัจากท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 ไดอ้นุมติัตามค าขอแลว้เป็นเวลาประมาณ 4 ปี จึงมิไดเ้ป็นประโยชน์กบัสาธารณะแต่อยา่งใด 
ทั้งน้ี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น การท่ีผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งใหผู้ฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 6 น าเงินค่าใชจ่้ายส่งคืนกองคลงักรมประชาสัมพนัธ์ 
จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 2.3.2  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
  ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูมี้อ  านาจหน้าท่ีนั้น โดยทัว่ไปแลว้หากเป็นกรณีท่ีออก
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค าสั่งนั้นยอ่มมีเหตุอนัสมควรท่ีจะถูกลบลา้ง เพิกถอน แต่ในกรณีท่ีค าสั่ง
นั้นชอบดว้ยกฎหมายแลว้ เหตุใดจึงยงัสามารถลบลา้งเพิกถอนได ้องคก์รฝ่ายปกครองเป็นองคก์รท่ี
ใช้อ านาจมหาชนในการด าเนินกิจการงานของรัฐโดยมุ่งเน้นประโยชน์สาธารณะ  ดงันั้นหากจะมี
ปัจจยัใดท่ีมีน ้ าหนกัเพียงพอให้มีการยกเลิกเพิกถอน ลบลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีไดมี้ค าสั่งออกไป
แลว้นั้น เหตุผลนั้นคือค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายบางคร้ังนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
สังคมส่วนรวมได ้จึงอาจตอ้งถูกเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกผลของค าสั่งเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม 
ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองไม่วา่จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ก็อาจมีการเพิกถอนได ้เพียงแต่การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีหลกัเกณฑท่ี์แตกต่างกนั 
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
สามารถยกเลิกไดโ้ดยจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 5384 ซ่ึงแยกหลกัเกณฑ์
การยกเลิกไว ้2 กรณี ได้แก่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้าง
ภาระ และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ 
  2.3.2.1  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ 
                                                           

 84 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 
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  การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระนั้น ตกอยูภ่ายใต้
บทบญัญติัของมาตรา 53 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  “ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้เวน้แต่เป็นกรณีท่ีคงตอ้งท าค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหา
ท านองเดียวกนันั้นอีกหรือเป็นกรณีท่ีการเพิกถอนไม่อาจกระท าไดเ้พราะเหตุอ่ืน ทั้งน้ี ให้ค  านึงถึง
ประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย”  
  โดยค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการสร้างภาระนั้นอาจถูกเจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจในการ
ยกเลิกทั้งหมดหรือบางส่วนได้ โดยการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการ
สร้างภาระน้ี องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีจะต้องยกเลิกให้มีผลปัจจุบันหรืออนาคตนั้น         
จะยกเลิกยอ้นหลงัไปในอดีตมิได้85 โดยทัว่ไปนั้นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการ
สร้างภาระน้ีอาจจะถูกยกเลิกไดใ้นกรณีท่ีสภาพการณ์ทางขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไป
หลงัจากเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ ดว้ยสถานะของค าสั่งทางปกครองนั้นเป็น 
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอยูเ่พราะเวลาท่ีใชใ้นการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองคือเวลาท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งนั้น เช่น ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีปฏิเสธไม่ออกค าสั่ง
อนุญาตในการก่อสร้างอาคารเน่ืองจากมีกฎหมายบางประการหา้มไว ้แต่ต่อมากฎหมายดงักล่าว ถูก
ยกเลิกไป ค าสั่งห้ามมิให้สร้างอาคารนั้นยงัคงอยู่เน่ืองจากช่วงเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีออกค าสั่งนั้ น 
กฎหมายนั้นยงัมีผลบงัคบัใชแ้ละถึงแมว้า่มีการยกเลิกกฎหมายฉบบัดงักล่าวค าสั่งทางปกครองห้าม 
มิใหมี้การก่อสร้างอาคารก็ยงัคงมีผลอยู ่ซ่ึงเป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะยกเลิกค าสั่งทางปกครอง
นั้นได้86 
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการสร้างภาระยอ่มไม่อาจถูก
ยกเลิกไดใ้นกรณีดงัน้ี 
  1)  เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งท าค าสั่งท านองเดียวกนันั้นอีก กรณีผูรั้บค าสั่งทางปดครอง
จะไม่ไดรั้บประโยชน์ใดๆ ทั้งส้ิน จากค าสั่งดงักล่าว 
  2)  เป็นกรณีท่ีการยกเลิกไม่อาจกระท าไดเ้พราะเหตุอ่ืน เช่น มีกฎหมายเฉพาะก าหนด
เง่ือนไขแห่งการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระไวเ้ป็นพิเศษและเง่ือนไขดังกล่าวมีอยู ่         
ไม่ครบถว้น  
  2.3.2.2  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ 
                                                           

 85 ดร.ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 75, น. 202. 
 86 เพ่ิงอ้าง. 
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  ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาอยา่งถูกตอ้งโดยชอบดว้ยกฎหมาย ส่งผลให้ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองนั้นก าหนดเจตจ านงในการด าเนินชีวิตยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตห้ลกัความชดัเจนแน่นอนของ
กฎหมายและหลกัความมัน่คงของกฎหมายซ่ึงเป็นหลกันิติรัฐ และพิจารณาหลกัการคุม้ครองความ
เช่ือถือและไวว้างใจควบคู่ไปดว้ย87 ซ่ึงหากค าสั่งทางปกครองนั้นออกโดยชอบดว้ยกฎหมาย รัฐจึง
ไม่มีอ านาจยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการให้ประโยชน์ดงักล่าว88 เวน้แต่
เขา้เง่ือนไขท่ีเคร่งครัดในบางกรณี ซ่ึงตอ้งมีการพิจารณาระหวา่งสาธารณประโยชน์และประโยชน์
ของปัจเจกบุคคล89 
  ตามมาตรา 53 วรรคสอง พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั
วา่  
  “ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดไดเ้ฉพาะเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี  
  1)  มีกฎหมายก าหนดให้เพิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิให้เพิกถอนได้ในค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเอง  
  2)  ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้ก าหนดให้ผูรั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติั
ภายในเวลาท่ีก าหนด 
  3)  ขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริง และพฤติการณ์เช่นน้ี
ในขณะท าค าสั่งทางปกครองแลว้เจา้หน้าท่ีคงจะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอน
จะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้
  4)  บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะท าค าสั่งทาง
ปกครองแล้วเจา้หน้าท่ีคงจะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนในกรณีน้ีให้กระท าได้
เท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 
และหากไม่เพิกถอนจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้
  5)  อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ หรือต่อประชาชนอนัจ าเป็น   
ตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว” 

                                                           

 87 Soren J. Schonberg, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 16, น. 71-72. 
 88 Jurgen Schwarze, European administrative law. (, London: Sweet & Maxwell,1995), p.889. 
 89 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายของประเทศ
เยอรมนั,” บทบณัฑิตย,์ ปีท่ี 11, น.35. (2534). 
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  ดงัจะเห็นไดว้่าค  าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองมีเง่ือนไขท่ีจะสามารถยกเลิกได ้5 ประการ ตามมาตรา 53 วรรคสอง ไดแ้ก่ 
  1)  มีกฎหมายก าหนดให้ยกเลิกหรือมีขอ้สงวนสิทธิให้ยกเลิกไดใ้นค าสั่งทางปกครอง
นั้นเอง กรณีน้ีเป็นเง่ือนไขท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัมอบอ านาจให้องคก์รฝ่ายปกครองมีอ านาจยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองนั้น หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเองตั้งขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกเอาไวใ้นค าสั่ง
นั้นเอง  ในเวลาท่ีออกค าสั่งนั้น เช่น ใบอนุญาตให้ใชพ้ื้นท่ีราชการตั้งร้านคา้ โดยมีขอ้สงวนสิทธิในการ
ยกเลิกการอนุญาตนั้นไว ้เจา้หนา้ท่ีมีสิทธิตามค าสั่งท่ีจะยกเลิกเม่ือใดก็ได ้แต่การใชข้อ้สงวนสิทธิ
ดังกล่าวนั้นต้องเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการสงวนสิทธิด้วย90 กล่าวคือ ต้องมีข้อเท็จจริง
สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจยกเลิกค าสั่งทางปกครอง เพื่อเป็นการป้องกนัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใช้
อ านาจตามอ าเภอใจ ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจเกินขอบเขต ไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องหลกันิติรัฐ 
  2)  ค  าสั่งทางปกครองมีข้อก าหนดให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์
จะตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ค าสั่งทางปกครองเช่นน้ีเป็นการก าหนด
เง่ือนไขหรือขอ้ก าหนดให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ถือว่าเป็นขอ้ก าหนดประกอบในค าสั่งทางปกครอง
อยา่งหน่ึง หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัก็ท  าให้เขา้เง่ือนไขของกฎหมายท่ีจะสามารถยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์เช่นวา่ได ้
  3)  กรณีท่ีสภาพขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงการเปล่ียนแปลงนั้นตอ้ง
ถึงขนาดท่ีวา่หากมีขอ้เทจ็จริงหรือพฤติการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปนั้นในขณะท าค าสั่งทางปกครองแลว้ 
องคก์รฝ่ายปกครองจะไม่ออกค าสั่งนั้น และหากไม่มีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวก็อาจจะ
เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 
  4)  กรณีท่ีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายดงักล่าวในขณะออกค าสั่ง
ทางปกครองแล้วองค์กรฝ่ายปกครองจะไม่ออกค าสั่งทางปกครองนั้น แต่การยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีท่ีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไปน้ีจะกระท าไดต้ราบเท่าท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงั
ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้น 
  5)  กรณีท่ีอาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือประชาชน หากไม่
มีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้น เหตุในขอ้น้ีถือเป็น “เหตุทัว่ไป”91 ท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อ านาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการใช้ดุลพินิจพิจารณา
เปรียบเทียบผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลและประโยชน์สาธารณะ การตีความค าวา่ “ความเสียหาย

                                                           

 90 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, น.196. 
 91 เพ่ิงอ้าง, น.198. 



44 

ร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน” ตอ้งตีความอยา่งแคบ โดยถือวา่การยกเลิกค าสั่ง
ทางปกครองดว้ยเหตุผลในขอ้น้ี เป็นมาตรการสุดทา้ยท่ีฝ่ายปกครองจะอา้งได้92 
  เง่ือนไขท่ีสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการให้
ประโยชน์นั้น สาธารณะประโยชน์ตอ้งมีน ้ าหนกัอนัควรจะยอมรับได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งพิจารณา
ตามเง่ือนไขในขอ้ 3 ขอ้ 4 และขอ้ 5 ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในขณะท่ีมีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการให้
ประโยชน์ตามขอ้ 1 และขอ้ 2 กฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการยกเลิกไดแ้ต่ภายใต้
การใชดุ้ลพินิจประกอบกบัขอ้เทจ็จริงดว้ย และการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอนั
เป็นการให้ประโยชน์ดงักล่าว ก็ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กล่าวคือ ตอ้งยกเลิก
ค าสั่งโดยใหมี้ผลนบัแต่เวลาเพิกถอนในอนาคต เพื่อคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิและความเช่ือถือ
และไวว้างใจของผูรั้บค าสั่ง พร้อมทั้งต้องมีการเยียวยาความเสียหายจากการยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองด้วย93 กล่าวคือ เง่ือนไขท่ีเคร่งครัดนั้นคือลักษณะของ
กฎหมายมหาชนท่ีพิจารณาประโยชน์สาธารณะเหนือผลประโยชน์ของเอกชนนั่นเอง แต่ถึงแม้
กฎหมายมหาชนจะเปิดช่องให้พิจารณาประโยชน์สาธารณะเหนือประโยชน์เฉพาะปัจเจกบุคคลก็ตาม 
การท าเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตอ้งกระท าในขอบเขต การรักษาหลกัความมัน่คงของกฎหมายเพื่อ
ด ารงไวซ่ึ้งหลกันิติรัฐยงัน ามาใชเ้ป็นกรอบการปฏิบติัและการเยียวยาผูเ้สียหายอยา่งเหมาะสมก็เป็น
เง่ือนไขอีกประการหน่ึงท่ีตอ้งพิจารณาดว้ย  
  การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน 
หรือใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ก าหนดหลกัเกณฑไ์วว้า่ ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ี
เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ อาจถูกยกเลิกทั้งหมดหรือ
บางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลังหรือไม่มีผลยอ้นหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง
ตามท่ีก าหนดได ้ในกรณีผูรั้บค าสั่งทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติั
ล่าชา้ในอนัท่ีจะด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครอง หรือผูรั้บประโยชน์
มิได้ปฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัท่ีจะด าเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขของค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าว94 โดย “เง่ือนไขของค าสั่งทางปกครอง” ในท่ีน้ีมีความหมายเช่นเดียวกบั “เง่ือนไข”          

                                                           

 92 เพ่ิงอ้าง. 
 93 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 58, น. 35-38. 
 94 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคส่ี 
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ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 39 วรรคหน่ึง 95 ในกรณี
ดงักล่าวผูรั้บค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์ไม่อาจอา้งไดว้า่ความเช่ือโดยสุจริตของตน
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองชอบท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง เน่ืองจากบุคคลดงักล่าวตอ้ง
ตระหนกัตั้งแต่เวลาท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองแลว้ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ในวิสัยท่ีจะถูก
ยกเลิกได ้หรือเม่ือค าสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้ก าหนดใหผู้รั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติัแต่ไม่มีการปฏิบติั
ภายในเวลาท่ีก าหนด ทั้งน้ี โดยมิตอ้งค านึงวา่การท่ีผูรั้บประโยชน์มิไดป้ฏิบติัตามขอ้ก าหนดนั้นเป็น
เพราะความผิดของผูน้ั้นหรือไม่96 หรือเม่ือขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมี
ขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เช่นน้ีในขณะท าค าสั่งทางปกครองแลว้เจา้หน้าท่ีคงจะไม่ท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้น และหากไม่ยกเลิกจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้ หรือเม่ือบท
กฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะท าค าสั่งทางปกครองแลว้เจา้หนา้ท่ีคง
จะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น แต่การยกเลิกในกรณีน้ีให้กระท าไดเ้ท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ช้
ประโยชน ์หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองดงักล่าว และหากไม่ยกเลิกจะก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได้ หรือเม่ือกรณีอาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนอนัจ าเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว97 อย่างไรก็ดี  
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง
นั้นไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหย้กเลิกค าสั่งทางปกครองนั้น98 เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นจะไดท้  าข้ึนเพราะ
การแสดงขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการจูงใจ
โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 99 ในกรณีท่ีมีการยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองเพราะเหตุขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป หรือบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป หรือ
อาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย
อนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง100 นอกจากน้ี ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองท่ีถูกยกเลิกตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ให้ทราบ

                                                           

 95 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 39 วรรคหน่ึง 
 96 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 58, น. 80. 
 97 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง 
 98 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง 
 99 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง 
 100 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสาม 
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ถึงการยกเลิก ทั้งน้ี โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้นชอบท่ีจะแจง้
ใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองทราบถึงสิทธิดงักล่าวพร้อมกบัการแจง้ให้เขาทราบถึงการยกเลิกนั้นดว้ย 
โดยค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกยกเลิก101 
 
2.4  หลกักฎหมายเร่ืองลาภมิควรได้ 

  การแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชนมีแนวคิดต่างจากกฎหมาย
มหาชนโดยเฉพาะกฎหมายปกครองมีลกัษณะท่ีแยกเป็นเอกเทศจากกฎหมายเอกชน ท าให้มีการ
พฒันาหลักการและนิติวิธีท่ีเป็นของตวัเอง ส่งผลให้นักกฎหมายส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยท่ีจะน า
กฎหมายทั้งสองสาขามาใชร่้วมกนั หรือน ากฎหมายแพง่มาใชใ้นกฎหมายมหาชน102 แต่ในบางกรณี
ท่ีหลกักฎหมายมหาชนยงัไม่มีพฒันาการทางนิติวิธีท่ีทนักบัสถานการณ์ การน าหลกักฎหมายแพ่ง
มาปรับบงัคบัใชจึ้งเป็นการแกไ้ขทางนิติศาสตร์อยา่งหน่ึง ดงัเช่นการน าหลกัลาภมิควรไดม้าปรับใช้
ในการเรียกคืนทรัพยใ์นการกระท าทางปกครองในกฎหมายมหาชน 
  หลกักฎหมายเร่ืองลาภมิควรในประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลจากกฎหมายแพ่งเยอรมนี
และกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส โดยในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการแยกเร่ืองหน้ีออกจากกฎหมาย
มหาชนอย่างชัดเจน ยอมรับหลักการเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ท่ีได้รับไปโดย
ปราศจากฐานทางกฎหมายน้ี ตอ้งมีพื้นฐานมาจากการกระท าทางปกครองท่ีชอบโดยกฎหมาย         
ซ่ึงเรียกร้องให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการจดัความสัมพนัธ์เก่ียวกบัทรัพยสิ์นต่าง ๆ       
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้ชอบด้วยกฎหมาย โดยการคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นไปเสีย       
แต่กฎหมายมหาชนโดยเฉพาะกฎหมายปกครองย ังมีการพัฒนาทางแนวคิดและนิติวิ ธี                     
ท่ีไม่ครอบคลุมมากนัก กฎเกณฑ์ยงัขาดความสมบูรณ์อยู่หลายประการเม่ือเทียบกับหลักการ        
ในกฎหมายเอกชนท่ีมีการพฒันามานานก่อนกฎหมายมหาชน ในบางกรณีท่ีพิพาทท่ีเก่ียวกับ
ทรัพยสิ์น จึงมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะน ากฎหมายเอกชนมาปรับใช ้ แต่การปรับใชก้ฎหมายเอกชน
ในกฎหมายปกครองนั้นย่อมตอ้งค านึงถึงหลกัการเฉพาะของกฎหมายปกครองในแต่ละเร่ือง เช่น
กรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงลักษณะกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองยงัไม่
สมบูรณ์จึงมีความจ าเป็นตอ้งน าหลกักฎหมายทางแพ่งมาใชบ้งัคบั เช่น หลกัคุม้ครองผูสุ้จริต หลกั
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี หลกัอายุความและการนบัระยะเวลา ดงัตวัอยา่งของกฎหมาย

                                                           

 101 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 58, น. 80. 
 102 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ, (กรุงเทพมหานคร:  
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2538), 326-327. 
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ปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีท่ีบญัญติัให้น าประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้บงัคบักับ
สัญญาทางปกครองโดยอนุโลม  ทั้ งน้ีโดยต้องค านึงถึงลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครอง
ประกอบดว้ยเสมอ103 
  แนวคิดการเรียกคืนทรัพยสิ์นจากบุคคลท่ียึดถือไวโ้ดยปราศจากมูลเหตุอา้งไดน้ั้นเป็น
แนวคิดท่ีมีมาตั้งแต่สมยัโรมนั เกิดจากสภาพการณ์ท่ีไม่เป็นธรรมต่อผูสู้ญเสียทรัพยใ์นบางกรณี 
โดยการท่ีบุคคลหน่ึงไดท้รัพยสิ์นหรือเงินของอีกบุคคลหน่ึงไวโ้ดยตนไม่มีสิทธิและไม่ตอ้งชดใช้
นั้นเป็นการไม่ยุติธรรมต่อผูเ้ป็นเจา้ของทรัพย ์โดยบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
บรรพ 2 วา่ดว้ยหน้ี ในลกัษณะ 4 วา่ดว้ยเร่ืองลาภมิควรได ้มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 

  โดยมาตรา 406 วรรคหน่ึงแห่งประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์บญัญติัไวว้า่ 
  “บุคคลใดไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใด เพราะการท่ีบุคคลอีกบุคคลหน่ึงกระท าเพื่อช าระหน้ีก็ดี 
หรือได้มาด้วยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอนัจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้บุคคลอีก
บุคคลหน่ึงนั้นเสียเปรียบไซร้ ท่านวา่บุคคลนั้นจ าตอ้งคืนทรัพยใ์ห้แก่เขา อน่ึง การรับสภาพหน้ีสิน
วา่มีอยูห่รือไม่นั้น ท่านก็ใหถื้อวา่เป็นการกระท าเพื่อช าระหน้ีดว้ย” 
  เม่ือพิจารณาสาระส าคญัของมาตราดงักล่าว สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยลาภมิควรได้
คือการท่ีบุคคลร ่ ารวยข้ึนดว้ยค่าใชจ่้ายหรือผลประโยชน์ใดๆ ท่ีตนไม่มีสิทธิ  บุคคลนั้นโดยสิทธิท่ีตน
ไม่มีตั้งแต่แรกเร่ิมจึงมีหน้าท่ีท่ีตอ้งส่งคืนผลประโยชน์ท่ีตนรับไว ้ซ่ึงเน้ือหาสาระส าคญัดงักล่าวท่ี 
เป็นเจตนารมณ์ของมาตรา 406 ในกฎหมายแพ่งน้ี หากบทบญัญติัใดๆ ทางกฎหมายปกครองไม่มี
บญัญติัไว ้สามารถน ากฎหมายดงักล่าวไปปรับใชไ้ดใ้นฐานะท่ีเป็นกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง รวม
ไปถึงมาตรา 412 ถึงมาตรา 415 ในบรรพ 2 วา่ดว้ยเร่ืองลาภมิควรไดอี้กดว้ย สามารถน าไปใชบ้งัคบั
เพื่ออุดช่องว่างทางกฎหมายมหาชนในฐานะหลกักฎหมายทัว่ไปไดเ้ช่นกนั โดยมีหลกัการส าคญั
หน่ึง ในการปกครองแบบนิติรัฐเป็นกรอบนัน่ก็คือหลกัสุจริตนัน่เอง 

 2.4.1  ขอ้ความคิดเก่ียวกบัการเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีเป็นลาภมิควรได ้
  ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีการยอมรับแนวคิด
เก่ียวกบัการน าบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบักบั
การเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครอง รวมไปถึงการพิจารณาแนวทางการปรับใช้กฎหมาย  
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และศาลปกครอง จะเห็นว่า
มีการน าบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบักบักรณี
พิพาททางปกครองเช่นกัน ไม่ว่าจะเป็นการปรับใช้กับกรณีพิพาทเก่ียวกับค าสั่งทาปกครอง       
กรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีพิพาทเก่ียวกับการปฏิบัติการทางปกครอง 
                                                           

 103 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2551), น. 298. 
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กฎหมายเปิดช่องให้มีการใชสิ้ทธิตามหลกักฎหมายว่าดว้ยลาภมิควรไดใ้นระบบกฎหมายมหาชน
ของไทย 
  ในลักษณะความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัปัจเจกชนนั้น รัฐเป็นนิติบุคคลท่ีมีเอกสิทธ์ิ
มากกว่าในแง่ของการท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากสถานะ หนา้ท่ีของรัฐท่ีถูกเรียกร้องให้
แบ่งปันทรัพยากรให้แก่ปัจเจกแต่ละบุคคลอย่างเท่า เทียมตามหลักความยุ ติธรรมในแง่
แบ่งสันปันส่วน (Distributive Justice) การปรับใช้หลักลาภมิควรได้ของระบบกฎหมายแพ่ง         
จึงตอ้งแตกต่างกบัในระบบกฎหมายมหาชน การน าหลกัลาภมิควรได้มาปรับใช้กับกรณีพิพาท
ในทางมหาชนถูกบญัญติัไวใ้นมาตรา 51 วรรค 4 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
2539 โดยเป็นการก าหนดให้น าหลักลาภมิควรได้มาปรับใช้ในการเรียกคืน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดป้ระโยชน์ไปคืนใหแ้ก่รัฐ104 
  ส าหรับการน ากฎหมายว่าดว้ยลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้
บงัคบัเพื่ออุดช่องว่างท่ีเกิดข้ึนในกฎหมายมหาชนในฐานะท่ีเป็นบทกฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่งนั้น   
โดยทัว่ไปการใชก้ฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่งอาจเกิดข้ึนได ้2 กรณี คือ การเทียบเคียงกฎหมายซ่ึงเป็น
การน าตวับทกฎหมายบทใดบทหน่ึงมาปรับใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนซ่ึงไม่อยูใ่นความหมาย
ตามถอ้ยค าของบทกฎหมายนั้น แต่ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในคดี ตรงกนักบัตามถอ้ยค าตามกฎหมายนั้น
อย่างมาก จนไม่อาจปฏิเสธผลทางกฎหมายเช่นเดียวกนัได้105 ดงันั้น ในกรณีของการปรับใช้หลกั
ลาภมิควรไดใ้นการเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีบุคคลไดป้ระโยชน์ไปโดยค าสั่งทางปกครอง มาตรา 51 วรรคส่ี 
เปิดช่องให้น าบทบัญญัติมาบังคับใช้ แต่ในหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ท่ีบัญญัติไวใ้น
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 แต่ในมาตรา 407 ถึงมาตรา 411 นั้น
เป็นบทบญัญติัขอ้ยกเวน้การคืนลาภมิควรได ้ดว้ยสถานการณ์เป็นขอ้ยกเวน้ของกฎหมายท าให้ไม่
สามารถน ามาปรับใชก้บักฎหมายปกครองในฐานะกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่งได ้การปรับใชห้ลกั
ลาภมิควรไดใ้นการคืนทรัพยสิ์นท่ีบุคคลไดป้ระโยชน์ไปตามค าสั่งทางปกครอง จะน าบทบญัญติั
มาตรา 412 ถึงมาตรา 415 มาปรับใช ้ และท่ีส าคญัยิง่ไปกวา่นั้นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีให้
                                                           

 104 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 2539  มาตรา 51 วรรคส่ี บญัญติัวา่ 
 “ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชนท่ี์ ผูรั้บค าสัง่ทางปกครอง
ไดไ้ป ใหน้ าบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพง่และ พาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้
เม่ือใดผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ย กฎหมายของค าสัง่ทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผู ้
นั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให ้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแตเ่วลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณี
ตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับ ผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จ านวน”. 
 105 สุริยา เพ่ิมบุญ, การเรียกคืนทรัพยสิ์นตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยลาภมิควรได,้  
(กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2556), น. 95. 
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ประโยชน์ ฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึงความสุจริตของผูรั้บผลประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองท่ีถูก
เพิกถอน เช่นเดียวกบัหลกัลาภมิควรไดท่ี้มีเป้าประสงคเ์พื่อการรักษาความยติุธรรม โดยมีหลกัสุจริต
เป็นหลกัการรองรับ  
  การปรับใชห้ลกัลาภมิควรไดจ้ะปรับใชใ้นกฎหมายมหาชนได ้2 กรณี คือกรณีท่ีเอกชน
เรียกให้องค์กรฝ่ายปกครองชดใช้เงินหรือผลประโยชน์จากการท่ีงานตนเองท าเพื่อประโยชน์แก่
องคก์รฝ่ายปกครองโดยท่ียงัไม่มีนิติสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชนนั้นๆ ท่ีเรียกวา่ “ลาภมิควรได้
ทางปกครอง” ซ่ึงมีอิทธิพลท่ีพฒันาจากกฎหมายแพ่ง โดยศาลจะใช้หลกัน้ีในบางกรณีท่ีจ าเป็น 
จริงๆ เท่านั้น โดยเฉพาะในสัญญาจา้งเหมาก่อสร้างคือเม่ือเอกชนท างานโยธาให้ฝ่ายปกครองตามค าขอ 
แต่ยงัไม่มีการท าสัญญาหรือสัญญาตกเป็นโมฆะ หรือสัญญาส้ินผลไปแลว้หรือท าเกินสัญญา และท่ี
ส าคญัท่ีสุดคือ การกระท าการนั้นตอ้งเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายปกครอง แมจ้ะไม่มีสัญญาหรือท าเกิน
สัญญาแต่จ าเป็นและการกระท านั้นไม่ไดเ้กิดจากความผิดของเอกชนท่ีท าให้ตนเองเสียประโยชน์
หรือท าให้ไดรั้บประโยชน์นอ้ยลง ศาลจะพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าทดแทนให้เท่าจ านวน
ประโยชน์ท่ีฝ่ายปกครองไดรั้บ การน าหลกัลาภมิควรไดม้าใชจ้ะมีเง่ือนไข คือ เป็นขอ้พิพาทในกรณี
สัญญา งานท่ีกระท าลงไปถือเป็นงานท่ีก่อใหเ้กิดประโยชน์ และการช าระเงินดงักล่าวจะตอ้งไม่เป็น
การช าระเงินท่ีมีผูไ้ดรั้บประโยชน์เป็นกรณีพิเศษ อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองอาจขอลดหย่อนเงิน
จ านวนน้ีลงไดห้ากฝ่ายปกครองมีส่วนผดิดว้ย ค่าเสียหายดงักล่าวจะลดลงตามส่วน 
  กรณีต่อมาคือองคก์รฝ่ายปกครองจะเรียกให้เอกชนหรือบุคคลคืนเงินหรือผลประโยชน์
อ่ืนท่ีไดรั้บไปในฐานะลาภมิควรได ้จะตอ้งเป็นกรณีท่ีกฎหมายปกครองก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้วา่ให้
น าบทบญัญติัว่าดว้ยลาภมิควรไดต้ามกฎหมายแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม เพราะการจ ากดัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจองคก์รฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งชดัแจง้ เช่น การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 49 ประกอบมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติั    
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน และจะเพิกถอน
ยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัก็ได ้เม่ือเพิกถอนแลว้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บประโยชน์เป็นเงิน
หรือทรัพยสิ์นอาจถูกเรียกคืนในฐานลาภมิควรได ้เพราะตามมาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัให้น าหลกักฎหมายลาภมิควรไดม้าใช้บงัคบั
โดยอนุโลม ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงการปรับใช้หลกัลาภมิควรได ้ในกรณีการเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือ
ประโยชน์คืนจากผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในส่วนของการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
 2.4.2  การเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บไวเ้ป็นจ านวนเงิน 
  ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั้งท่ีชอบดว้ยกฎหมายและไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไป จะไดรั้บการก าหนดสิทธิหรือหนา้ท่ีตามค าสั่งทางปกครอง ในกรณีท่ี
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ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์เป็นตวัเงิน  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคส่ี โดยหลกัลาภมิควรไดท่ี้น ามาปรับใช้บงัคบัโดย
อนุโลมกับการเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีเป็นจ านวนเงิน ต้องน าบทบญัญติัมาตรา 412 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์ามาบงัคบัใช ้ซ่ึงมาตราดงักล่าวบญัญติัไวว้่า “ถา้ทรัพยสิ์นซ่ึงไดรั้บไว้
เป็นลาภมิควรไดน้ั้นเป็นเงินจ านวนหน่ึง ท่านว่าตอ้งคืนเต็มจ านวนนั้น เวน้แต่เม่ือบุคคลไดรั้บไว้
โดยสุจริต จึงตอ้งคืนลาภมิควรไดเ้พียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน” 
  ในกรณีท่ีทรัพย์สินท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองรับไวเ้ป็นจ านวนเงินซ่ึงเป็นเคร่ืองมือ
ส่ือกลางในการแลกเปล่ียน อาจถ่ายโอนเปล่ียนมือกนัไดง่้าย จึงเป็นการพน้วิสัยท่ีจะน าเงินจ านวน
นั้นส่งกลบัคืนไปแต่ดว้ยสถานะของการเป็นส่ือกลางในการแลกเปล่ียนน้ีเอง กฎหมายจึงบญัญติัให้
คืนเต็มจ านวนเป็นหลักไม่ตอ้งส่งคืนด้วยตวัเงินตวัเดียวกบัท่ีรับแต่ส่งคืนตามจ านวนกบัท่ีรับไว้106  
หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นผูไ้ม่สุจริต คือ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นรู้ถึงความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครอง หรือถึงแมจ้ะไม่รู้แต่การไม่รู้นั้น
เป็นไปโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ตามมาตรา 51 วรรค 3 (3) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งคืนเงินเต็มจ านวน ตามมาตรา 51 วรรค 4  
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีผลทางกฎหมายเช่นเดียวกบั
มาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์แต่หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นผูสุ้จริต ไม่รู้ถึงความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นในขณะผูน้ั้นรับค าสั่งทางปกครอง หลกัลาภมิควรได ้ 
ก็จะมีผลบงัคบัใช้เท่าท่ีจ  าเป็น กล่าวคือ จะตอ้งน าหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองมาพิจารณาประกอบเขา้กบัหลกัลาภมิควรได ้โดยหลกักฎหมายทั้งสองตอ้งมีพื้นฐาน
อยูบ่นหลกัสุจริต  
  กล่าวคือ การเรียกคืนทรัพยสิ์นของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นจ านวนเงิน ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองถูกก าหนดสิทธิ ไดรั้บผลประโยชน์ไปตามค าสั่งทางปกครองนั้น โดยเป็นผูสุ้จริตไม่รู้ถึงความ
ไม่ชอบทางกฎหมาย แต่หากจะเปิดโอกาสให้ไม่มีการด าเนินการใดเลย  รัฐก็จะเป็นฝ่ายเสียประโยชน์       
จึงตอ้งมีการเรียกคืนเงินโดยน าบทบญัญติัในมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์า
ปรับใชบ้งัคบัประกอบกบัมาตรา 51 วรรค 3 (3) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชน์ของรัฐและรักษาหลกัความมัน่คงแห่ง
นิติฐานะ แต่การจะบงัคบัใชห้ลกักฎหมายดงักล่าวยอ่มตอ้งมีขอบเขต กล่าวคือ จะพิจารณาเรียกเงิน
คืนในทุกๆ กรณีโดยไม่มีการพิจารณาถึงปัจจยัสภาพแวดลอ้มของฝ่ายปัจเจกชนมิได ้เน่ืองจากค าสั่ง
                                                           

 106 ไพจิตร  ปุญญพนัธ์, ค  าอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยล์กัษณะลาภมิควรได,้ 
(กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณาการ, 2554), น. 99. 
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ทางปกครองท่ีออกไปนั้นกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนจึงตอ้งพิจารณาดา้นความสุจริตในการรู้ถึง
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ความเช่ือโดยสุจริตในความมัน่คงของค าสั่งทาง
ปกครองประกอบไปดว้ย การพิจารณาในส่วนหลงัน้ีคือการพิจารณาสภาพแวดลอ้มจากฝ่ายของปัจเจก
ชนผูรั้บค าสั่ง หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองคือหาจุดเช่ือมต่อท่ีลงตวัและสมประโยชน์ของทั้งสองฝ่ายโดยท่ี
ยงัคงรักษาหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย และหลกั สิทธิ
มนุษยชนของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งหลักสุจริตซ่ึงเป็นหลักกฎหมายท่ีส าคญัของการ
ปกครองแบบนิติรัฐ โดยหากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นผูสุ้จริต ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งคืนเงิน
ท่ีได้รับไวเ้พียงเท่าส่วนท่ีมีอยู่ในขณะเม่ือเรียกคืน โดยค าว่า “ในขณะเม่ือเรียกคืน” ในทางแพ่ง 
หมายถึงขณะยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล แต่ในทางปกครองหมายถึงขณะท่ีมีการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงปัญหาของการเรียกคืนในส่วนท่ีเหลืออยูข่ณะเม่ือเรียกคืนจะเป็นปัญหาเก่ียวกบัจ านวน
เงินท่ียงัคงเหลือ ท่ีจะตอ้งท าการพิสูจน์จ านวนในขั้นตอนต่อไป  
 2.4.3  การเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนนอกจากจ านวนเงิน 
  ค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์มีไดห้ลายประเภท ตามหัวขอ้ท่ีกล่าวไปแลว้นั้นคือ
ประโยชน์ท่ีเป็นตัวเงิน แต่ทรัพย์สินท่ีไม่ใช่ตัวเงินนั้ นอาจอยู่ในลักษณะของต าแหน่ง เช่น           
การประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี ค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึน 
หรือค าสั่งบรรจุแต่งตั้งพนักงานเทศบาล พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 51วรรคส่ี โดยหลกัลาภมิควรไดท่ี้น ามาปรับใช้บงัคบัโดยอนุโลมกบัการเรียกคืนทรัพยสิ์น      
ท่ีไม่เป็นจ านวนเงิน ตอ้งน าบทบญัญติัมาตรา 413 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าบงัคบั
ใช ้ซ่ึงมาตราดงักล่าวบญัญติัไวว้า่ 
  “เม่ือทรัพยสิ์นอนัจะตอ้งคืนนั้นเป็นอย่างอ่ืนนอกจากจ านวนเงิน และบุคคลไดรั้บไว้
โดยสุจริต ท่านวา่บุคคลเช่นนั้นจ าตอ้งคืนทรัพยสิ์นเพียงตามสภาพท่ีเป็นอยู ่และมิตอ้งรับผิดชอบ
ในการท่ีทรัพยสิ์นนั้นสูญหายหรือบุบสลาย แต่ถา้ไดอ้ะไรมาเป็นค่าสินไหมทดแทนเพื่อการสูญหายหรือ
บุบสลายเช่นนั้นก็ตอ้งใหไ้ปดว้ย 
  ถา้บุคคลไดรั้บทรัพยสิ์นไวโ้ดยทุจริต ท่านวา่จะตอ้งรับผดิชอบในการสูญหายหรือบุบสลาย
นั้นเต็มภูมิ แมก้ระทัง่การสูญหายหรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้่าถึง
อยา่งไรทรัพยสิ์นนั้นคงตอ้งสูญหายหรือบุบสลายอยูน่ัน่เอง” 
  การคืนทรัพยสิ์นท่ีไม่เป็นตวัเงินจะพิจารณาเช่นเดียวกนักบัการคืนทรัพยสิ์นท่ีเป็นตวัเงิน 
คือ ตอ้งพิจารณาจากทั้งฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งเองโดยมุ่งหมายเรียกคืนเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของรัฐ  
และตอ้งพิจารณาความสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองควบคู่ตามหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองด้วย ในกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองรับค าสั่งทางปกครองไว ้  
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โดยสุจริต ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะตอ้งคืนทรัพยสิ์นเพียงตามสภาพท่ีเป็นอยู่  หากมีการสูญหาย
หรือบุบสลายก็ไม่ตอ้งรับผิดในความสูญหายหรือบุบสลายนั้น แต่หากไดอ้ะไรมาเป็นค่าสินไหม
ทดแทนเพื่อการสูญหายหรือบุบสลายนั้นก็ตอ้งคืนดว้ย ถา้บุคคลไดรั้บทรัพยสิ์นไวโ้ดยไม่สุจริตก็
ตอ้งคืนทรัพยสิ์นนั้นเต็มจ านวนเป็นไปตามมาตรา 51 วรรค 4 และมาตรา 51 วรรค 3 (3) กล่าวคือ 
ฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาความสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นส าคญั เน่ืองจากทรัพยสิ์นท่ี
ไม่ใช่ตวัเงินนั้น อาจแบ่งแยกหรือประเมินค่า ราคาไดม้ากกว่าทรัพยสิ์นท่ีเป็นตวัเงิน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในค าสั่งทางปกครองท่ีผลประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้รับอาจจะเป็นต าแหน่ง 
หนา้ท่ีการงาน สิทธิในการเขา้ถึงผลประโยชน์ต่างๆ ทั้งของรัฐและเอกชน เช่น การไดส้ัญชาติ ท า
ให้ตอ้งพิจารณาถึงความสุจริตเป็นหลกั ปัญหาต่อมาของประโยชน์ท่ีไม่ได้เป็นตวัเงินนั้นอาจก่อ
ประโยชน์ท่ีเป็นตวัเงินเน่ืองจากตวัประโยชน์นั้นๆ เอง เช่น ได้รับต าแหน่งย่อมมีเงินเดือนเงิน
ประจ าต าแหน่ง ปัญหาต่อมาคือ การพิจารณาผลประโยชน์ท่ีเป็นเงินหรือไม่ใช่ตวัเงินท่ีได้จาก
ผลประโยชน์ท่ีไม่ใช่ตวัเงิน 
  เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลทางกฎหมายโดยตรงเพียงท าให้บุคคลท่ีไดรั้บ
แต่งตั้งมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ปัญหาต่อมาคือ เงิน ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากค าสั่งท่ีให้
ประโยชน์ท่ีไม่ใช่เป็นตัวเงิน กล่าวคือ เงินท่ีได้มาจากต าแหน่ง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองนั้นเป็น
ผลประโยชน์เป็นตวัเงินหรือไม่ ในปัญหาส่วนน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเคยให้
ความเห็นเก่ียวกบักรณีดงักล่าวไวใ้นเร่ืองเลขเสร็จท่ี 56/2544  เร่ือง สถานภาพของขา้ราชการ (กรณีบรรจุ
และแต่งตั้งบุคคลใหเ้ป็นขา้ราชการ ซ ้ าซ้อนกนัสองแห่ง) โดยมีความเห็นวา่ ค  าสั่งบรรจุและแต่งตั้ง
ของกรมการปกครองท่ีออกโดยส าคญัผิด เพราะถูกปกปิดขอ้ความจริงดงักล่าวจึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีขอ้บกพร่องทางกฎหมายหรือไม่สมบูรณ์ ซ่ึงเรียกว่าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย อยู่ในอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะใช้สิทธิเพิกถอนเสียเม่ือใดและในชั้ นใดก็ได ้            
ตามมาตรา 49 ประกอบมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง ปกครอง พ.ศ. 2539        
โดยอาจเพิกถอนทั้ งหมดหรือบางส่วนและจะเพิกถอนย้อนหลังหรือไม่ย ้อนหลังก็ได้ ทั้ ง น้ี          
ตอ้งค านึงถึงความสุจริตของผูรั้บค าสั่งและประโยชน์ของสาธารณะมาพิจารณา ประกอบกนัวา่ควร
จะเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวหรือไม่ อย่างไร ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้ เห็นว่า บทบญัญติัมาตรา 45 แห่ง 
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ก าหนดให้ขา้ราชการพลเรือนสามญัไดรั้บ
เงินเดือนตามต าแหน่ง การท่ีผูรั้บค าสั่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้ งเป็นข้าราชการซ ้ าซ้อนกัน         
สองแห่ง และผลของค าสั่งท าให้ผูรั้บค าสั่งมีสถานภาพเป็นขา้ราชการสองแห่ง หากไม่เพิกถอน
ค าสั่งขององค์กรฝ่ายปกครองแห่งหน่ึงแห่งใดก็จะท าให้ผูรั้บค าสั่งมีสิทธิได้รับเงินเดือนตาม
ต าแหน่งจากส่วนราชการทั้งสองแห่ง เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑ์การเบิกจ่ายเงินเดือนตามมาตรา 14 
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และมาตรา 15 แห่งพระราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินบ าเหน็จ บ านาญ และเงินอ่ืนในลกัษณะ
เดียวกนั พ.ศ. 2535 แลว้ จะเห็นว่าเจตนารมณ์ของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ไม่ประสงค์ให้
ขา้ราชการไดรั้บเงินเดือนจากส่วนราชการสองแห่งในเวลาเดียวกนั ประกอบกบัการกระท าของผูรั้บ
ค าสั่งเป็นการกระท าโดยไม่สุจริตเพราะปกปิดข้อความจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้ง ดังนั้น จึงต้อง
ด าเนินการเพิกถอนค าสั่งเพื่อให้ผูรั้บค าสั่งมีสถานภาพเป็นข้าราชการเพียงแห่งเดียว โดยต้อง         
เพิกถอนค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผูรั้บค าสั่งให้มีผลยอ้นหลงัตั้งแต่วนัท่ีบรรจุและแต่งตั้งจนถึงวนัท่ี
องคก์รฝ่ายปกครองอีกแห่งหน่ึงมีค าสั่งไล่ผูรั้บค าสั่งออกจากราชการ กล่าวคือ ตอ้งเพิกถอนค าสั่ง
ตั้งแต่วนัท่ีท่ีผูรั้บค าสั่งปฏิบติัหนา้ท่ีซ ้ าซ้อนในส่วนราชการของทั้งสองแห่งเพื่อให้สามารถเรียกคืน
เงินเดือนท่ีจ่ายซ ้ าซ้อนในช่วงเวลาดังกล่าว และต้องเรียกคืนเงินเต็มจ านวนฐานลาภมิควรได ้             
ตามมาตรา 51 วรรค 4 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 2.4.4  การเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บไวโ้ดยสุจริต 
  ตามหลกัของการคืนลาภมิควรไดน้ั้น หากการรับทรัพยสิ์นท่ีซ่ึงเป็นลาภมิควรไดน้ั้น
รับมาโดยทุจริต ผูรั้บตอ้งคืนลาภมิควรได้นั้นเต็มจ านวน แต่หากในมาตรา 412 แห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยบ์ญัญติัดงัน้ี 
  “ถ้าทรัพย์สินซ่ึงได้รับไวเ้ป็นลาภมิควรได้นั้ นเป็นเงินจ านวนหน่ึง ท่านว่าต้องคืน        
เต็มจ านวนนั้น เวน้แต่เม่ือบุคคลได้รับไวโ้ดยสุจริต จึงต้องคืนลาภมิควรได้เพียงส่วนท่ียงัมีอยู่
ในขณะเม่ือเรียกคืน” 
  ความหมายของมาตราดงักล่าวน้ีมีความหมายถึงบุคคลผูซ่ึ้งรับทรัพยสิ์นมาโดยทุจริต
ตอ้งคืนทรัพยสิ์นนั้นเต็มจ านวนแตกต่างกบัผูท่ี้รับทรัพยสิ์นนั้นไวโ้ดยสุจริตให้รับผิดชอบคืนเพียง
เท่าท่ีมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืนโดยเหตุท่ีกฎหมายลดหยอ่นความรับผิดชอบของผูไ้ดล้าภมิควรไดไ้ว้
โดยสุจริต ก็ด้วยเหตุผลท่ีว่าผู ้ได้รับทรัพย์สินนั้ นเม่ือได้มาโดยสุจริตแล้วจะให้รับผิดชอบ
เช่นเดียวกนักบัผูท่ี้ไดรั้บทรัพยสิ์นมาโดยทุจริตมิได้107 เพราะผูสุ้จริตนั้นเม่ือไดรั้บทรัพยสิ์นมาเขา
ยอ่มจะใชค้วามระมดัระวงัในการจบัจ่ายใชส้อยเช่นของเขาเอง  ทั้งไม่ทราบดว้ยวา่มีหนา้ท่ีตอ้งระวงั
รักษาทรัพยสิ์นนั้นแต่อยา่งใด จึงควรใหรั้บผดิชอบเท่าท่ียงัเป็นลาภมิควรไดแ้ก่เขาอยูเ่ท่านั้ 
108 หนา้ท่ีของผูรั้บทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นลาภมิควรไดม้าโดยสุจริตก็มีหนา้ท่ีเพียงคืนเท่าท่ีคงเหลืออยู ่หาก
ใชห้มดแลว้ก็ไม่มีอะไรจะตอ้งคืน109 ปัญหาท่ีมีตามมาคือหากไดรั้บเงินมาจ านวนหน่ึงแลว้แบ่งเอา

                                                           

 107 ผศ.รังสรรค ์แสงสุข, คู่มือละเมิด การจดัการงานนอกสัง่ ลาภมิควรได,้ (กรุงเทพมหานคร:  
นิติบรรณาการ, 2521), น. 316-317. 
 108 เพ่ิงอ้าง, น. 317. 
 109 เพ่ิงอ้าง, น. 366. 
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เงินไปซ้ือทรัพยสิ์นมาเก็บไว ้ ถา้รับไวโ้ดยสุจริตจะตอ้งคืนเงินและทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากเงินท่ีเป็น
ลาภมิควรไดส่้วนนั้นหรือไม่ ซ่ึงตามมาตรา 412 ก าหนดวา่ตอ้งคืนลาภมิควรไดเ้พียงเท่าส่วนท่ียงัมี
อยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน ตามกรณีตวัอย่างจึงน่าจะตอ้งคืนทั้งเงินส่วนท่ียงัมีเหลืออยูแ่ละทรัพยสิ์นท่ี
ใชเ้งินลาภมิควรไดน้ั้นซ้ือมาดว้ย110 
  ในกรณีท่ีกล่าวไปขา้งตน้เป็นการคืนลาภมิควรไดท่ี้เป็นตวัเงิน แต่หากกรณีท่ีลาภมิควรได้
นั้นเป็นทรัพยสิ์นอยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่ตวัเงิน ตามมาตรา 413 วรรคแรก บญัญติัไวว้า่  
  “เม่ือทรัพยสิ์นอนัจะตอ้งคืนนั้นเป็นอย่างอ่ืนนอกจากจ านวนเงินและบุคคลรับไวโ้ดย
สุจริต ท่านวา่บุคคลเช่นนั้นจ าตอ้งคืนทรัพยสิ์นเพียงตามสภาพท่ีอยู ่และมิตอ้งรับผิดชอบในการท่ี
ทรัพยสิ์นนั้นสูญหายหรือบุบสลาย แต่ถา้ไดอ้ะไรมาเป็นค่าสินไหมทดแทนเพื่อการสูญหายหรือ บุบ
สลายเช่นนั้นก็ตอ้งใหไ้ปดว้ย” 
  ผูรั้บทรัพยสิ์นไวโ้ดยสุจริตตอ้งคืนทรัพยสิ์นนั้นเพียงสภาพท่ีเป็นอยูแ่ละไม่ตอ้งรับผิดใดๆ 
กรณีท่ีทรัพยสิ์นนั้นสูญหายหรือบุบสลาย ถา้การสูญหายหรือบุบสลายนั้นเกิดจากความผิดของผูรั้บ
ทรัพยสิ์นก็ตาม แต่ถ้าหากได้ของแทนมาไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิ์นทดแทนหรือค่าสินไหมทดแทน
เพราะการสูญหายหรือบุบสลายก็ตอ้งคืนทรัพยสิ์นท่ีไดท้ดแทนดงักล่าวดว้ย111 และเช่นเดียวกนักบั
ในกรณีท่ีผูรั้บลาภมิควรไดม้าโดยไม่สุจริต โดยการรับทรัพยสิ์นมาโดยทุจริตหรือไม่สุจริตน้ีคือการรับรู้
วา่เป็นการรับโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้หรือรู้วา่ตนไม่มีสิทธิใดๆ ท่ีจะรับทรัพยสิ์นนั้น
แลว้ ยงัจะรับไวจึ้งเป็นการไม่สุจริตนบัแต่ไดรั้บทรัพยสิ์นนั้น ถา้ภายหลงัรู้วา่รับโดยปราศจากมูลอนั
จะอ้างกฎหมายได้ หรือรู้ว่าตนไม่มีสิทธิจะได้รับทรัพย์สินและเจ้าของทรัพย์สินได้เรียกให้ส่งมอบ
ทรัพย์สินคืนก็ถือว่าเป็นผูรั้บเงินโดยไม่สุจริตนับแต่รู้ว่าต้องคืนทรัพย์สินหรือถูกเรียกให้ส่ง
ทรัพยสิ์นคืน112 
  ถึงแมจ้ะเป็นทรัพยสิ์นท่ีมิใช่ตวัเงิน หากรับมาโดยไม่สุจริตแลว้ก็มีความรับผิดชอบใน
การคืนทรัพย์สินทั้งหมด และถ้าทรัพยสิ์นนั้นสูญหายหรือบุบสลายก็ตอ้งรับผิดชอบเต็มจ านวน
เท่ากบัทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บมา 
 
 
 

                                                           

 110 เพ่ิงอ้าง. 
 111 เพ่ิงอ้าง, น.367. 
 112 ไพจิตร ปุญญพนัธ์, ค  าอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยล์กัษณะลาภมิควรได,้ 
(กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณาการ, 2554), น. 168. 
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2.5  โครงสร้างการบริหารงานของส่ือสาธารณะของต่างประเทศและไทย 
  ในการขบัเคล่ือนรัฐใหก้า้วหนา้ไปไดน้ั้น องคก์รของรัฐต่างๆ ลว้นเป็นหน่วยงานส าคญั
ท่ีขบัเคล่ือนประเทศไปในดา้นต่างๆ โดยองค์กรของรัฐเหล่าน้ีจะท าหน้าท่ีใช้บทบญัญติักฎหมาย
ตามกรอบอ านาจในการปฏิบติัหน้าท่ีเพื่อการพฒันาประเทศ องคก์รหน่ึงท่ีมีบทบาทส าคญัและท า
หน้าท่ีในการสร้างเสริมและพฒันาองค์ความรู้ของประเทศนั่นคือ องค์กรส่ือสารมวลชน ในเกือบทุก
ประเทศในระบบส่ือสารมวลชน แนวคิดพื้นฐานของส่ือสาธารณะคือการยึดถือประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคน โดยมีความเป็นอิสระ มีความหลากหลายและแตกต่างจากส่ือเชิงพาณิชย ์ทั้งน้ี 
เน้ือหาท่ีน าเสนอจะตอ้งเป็นกลาง สอดคล้องกบัความตอ้งการและความสนใจของประชาชนทุกกลุ่ม 
และให้ความส าคญักับคุณภาพมากกว่าจ านวนผูช้ม113 ส่ือสาธารณะจึงต้องเป็นอิสระจากการมี
อิทธิพลของกลุ่มทุนรวมถึงรัฐบาลดว้ย 
  ในหัวขอ้น้ีจึงมุ่งเน้นกล่าวถึงแนวคิดความส าคญัของการมีส่ือสาธารณะ แนวคิดของ
การมีพื้นท่ีสาธารณะและโครงสร้างการบริหารของส่ือสาธารณะทั้งของต่างประเทศและของไทย 
เน่ืองจากส่ือสาธารณะต่างประเทศท่ีมีช่ือเสียงนั้นมีตวัอยา่งดา้นเน้ือหารายการและรูปแบบของการ
น าเสนอให้เห็นได้อย่างชัดเจนอยู่แล้ว แต่ในขอ้มูลด้านโครงสร้างท่ียงัไม่มีความแพร่หลายใน       
เชิงวิชาการในประเทศไทย หัวข้อน้ีจึงมุ่งเน้นศึกษาโครงสร้างการบริหารของส่ือสาธารณะใน
ต่างประเทศเพื่อช้ีให้เห็นความแตกต่างด้านพฒันาการท่ีมีมาอย่างยาวนาน และโครงสร้างการ
บริหารท่ีสามารถน าพาส่ือสาธารณะของประเทศนั้นๆ ประสบความส าเร็จได ้
 2.5.1  แนวคิดของการมีส่ือสาธารณะ 
  ในสังคมท่ีเติบโตขยายใหญ่ข้ึนอย่างรวดเร็ว สังคมด าเนินไปโดยมีการศึกษาทฤษฎี
แนวคิดต่างๆ ในดา้นเศรษฐศาสตร์ การเมือง การปกครอง ส่ิงท่ีส าคญัไม่แพก้นัในการมีส่วนร่วม
ของการขยายใหญ่ข้ึนของสังคม คือ “ส่ือ” ไม่ว่าจะเป็นส่ือส่ิงพิมพ์ ส่ือวิทยุ ส่ือโทรทศัน์ ส่ือมี
บทบาทส าคัญในการเจริญเติบโตและพฒันาการด้านต่างๆ ของสังคมและของประชาคมโลก  
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในยคุสมยัท่ีการติดต่อนั้นเป็นไปอยา่งง่ายดายโดยการก าเนิดข้ึนของการแพร่ภาพ
และอินเตอร์เน็ต ส่ือจึงมีบทบาทส าคญัในทุกๆ ด้าน เราจะเห็นตวัอย่างของการใช้ส่ือเพื่อสร้าง
อิทธิพลให้กบัตนเองในช่วงสมยัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 โดยการโฆษณาชวนเช่ือ (Propaganda) รวมไปถึง
การก่ออาชญากรรมโดยใช้ส่ือสร้างความเกลียดชงัต่อชาวยิว (Hate Speech Crimes) ดงันั้น ทุกๆ  
ประเทศในโลกโดยเฉพาะชาติตะวนัตกท่ีได้รับผลกระทบจากสงครามอย่างหนักหน่วงจึงเห็น
ความส าคญัของพื้นท่ีส่ือ จึงมีแนวคิดการจดัตั้งส่ือสาธารณะท่ีไม่มุ่งเพื่อสร้างผลประโยชน์ให้แก่
                                                           

 113 ฐิตินนัท ์พงษสุ์ทธิรักษ,์ วรีะยทุธกาญจน์ชูฉตัร, ส่ือสาธารณะ, (กรุงเทพฯ: ส านกังานกองทุน
สนบัสนุนงานวจิยั, 2546). 
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ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง โดยมีแนวคิดสนับสนุนการมีส่ือเพื่อสาธารณะประโยชน์และให้ขอ้มูลอย่างรอบดา้น
ข้ึนมา 
  2.5.1.1  แนวคิดเร่ืองส่ือสาธารณะ 
  ในสังคม สมาชิกทุกๆ คนในสังคมมีความต้องการส่ือกระจายเสียงเพื่อการบริการ
สาธารณะ (Public Service Broadcasting) เน่ืองจากส่ือของเอกชนท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อการท าการคา้
ล้วนๆ นั้นมีขอ้เสียอย่างมากในหลายๆ ด้าน เช่น หน้าท่ีผลิตส่ือ คุณภาพของรายการ และความ
หลากหลายในดา้นเน้ือหาของรายการท่ีไม่มีความหลากหลาย114 วิธีทางท่ีจะแกปั้ญหาคือการสร้างส่ือท่ี
มีวตัถุประสงค์ท่ีไม่ใช่เพื่อการค้าขายหรือสร้างก าไรเป็นวตัถุประสงค์หลัก แต่ส่ือนั้นจะต้องมี
เจตนารมณ์ในการท างานท่ีแตกต่างออกจากส่ือของกลุ่มทุน นัน่ก็คือมีเจตนารมณ์เพื่อสาธารณะ 
สามารถเขา้ถึงสมาชิกทุกคนในสังคมและท าหนา้ท่ีเสนอวฒันธรรมอนัดีงามของสังคมและค่านิยม
ท่ีเป็นเอกลกัษณ์ของชาติ  
  Cave and Brown (1990) และ Allan Brown (1996) เสนอวา่หลกัพื้นฐานของส่ือกระจาย
เสียงเพื่อสาธารณะ คือ การกระจายเสียงควรจะมีวตัถุประสงคม์ากกวา่การให้ความบนัเทิงแก่ผูช้ม
และผูฟั้ง และมิไดมุ้่งแสวงหาก าไรสูงสุดให้แก่ผูผ้ลิต เช่นเดียวกบัส่ือเชิงพาณิชย ์115 และ Atkinson 
(1997) ได้สรุปถึงแรง ผลกัดนั 3 ประการ ท่ีร่วมกนัสร้างระบบกระจายเสียงเพื่อสาธารณะข้ึน         
โดยแรงผลกัดนัประการท่ีหน่ึงมาจากปัจจยัทางเทคนิค เน่ืองจากการท่ีคล่ืนความถ่ีเป็นทรัพยากรท่ีมี
อยูจ่  ากดั ประการท่ีสอง เน่ืองมาจากความส าคญัของระบบการกระจายเสียงท่ีมีศกัยภาพสูงต่อระบบ
การเมือง สังคม และวฒันธรรม เหตุผลส าคญัประการสุดทา้ยมาจากความไม่เช่ือมัน่ในกลไกตลาดว่า   
จะท าให้ระบบการกระจายเสียงเป็นไปเพื่อการบริการสาธารณะได้  เน่ืองจากหากปล่อยให้ระบบ
กระจายเสียงอยู่ในการครอบครองของนกัธุรกิจหรือกลุ่มทุน ส่ือนั้นย่อมมุ่งสร้างเน้ือหาเพื่อให้มี
ผูช้มรายการมากท่ีสุด เพราะจะท าให้ตนได้รับรายได้จากการโฆษณามากท่ีสุดตามมา  ดังนั้น      
ระบบการกระจายเสียงเพื่อประโยชน์ของสาธารณะจึงไม่สามารถเป็นระบบธุรกิจท่ีมุ่งหวงัก าไร
สูงสุดได้116 
  ส่ือสาธารณะจึงมีหลกัการส าคญัคือ จะตอ้งยึดถือประโยชน์สาธารณะเป็นหลกัโดยมุ่ง
น าเสนอเน้ือหาท่ีมีประโยชน์แก่ประชาชนทุกกลุ่ม ต้องมีความเป็นอิสระและสร้างเสริมความ
เขม้แข็งให้แก่สังคม ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีแตกต่างจากส่ือท่ีมุ่งผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์และยงัตอ้งมี

                                                           

 114 ภูชิตต ์ภูริปาณิก, โครงสร้างโทรทศัน์สาธารณะ Thai pbs กบัการมีส่วนร่วมของพลเมือง, 
(กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2556), น.25. 
 115 ฐิตินนัท ์พงษสุ์ทธิรักษ,์ วรีะยทุธกาญจน์ชูฉตัร, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 113, น. 4-5. 
 116 เพ่ิงอ้าง, น.5-6. 
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หลกัการส าคญัคือ ประชาชนทุกคนสามารถเขา้ถึงและมีส่วนร่วมได ้โดยไม่มองประชาชนเป็นเพียง
ผูบ้ริโภค117 
  หน่วยงานวิจยัด้านการกระจายเสียงขององักฤษ (Broadcasting Research Unit: BRU) 
โดย Atkinson, and Raboy (1997) อธิบายถึงแนวคิดของการกระจายเสียงเพื่อสาธารณะว่าตอ้งมี
องคป์ระกอบ 8 ประการ ดงัน้ี118 
  1)  สามารถเขา้ถึงประชาชนในทุกพื้นท่ี 
  2)  มีเน้ือหาท่ีสอดคลอ้งกบัรสนิยม และความสนใจของทุกคน 
  3)  ใหค้วามส าคญักบัชนกลุ่มนอ้ยเป็นพิเศษ 
  4)  มีบทบาทในการสร้างชุมชนและเอกลกัษณ์ของชาติ 
  5)  ปราศจากผลประโยชน์ 
  6)  ไดรั้บเงินอุดหนุนโดยตรงจากสาธารณะ 
  7)  มุ่งผลิตรายการท่ีมีคุณภาพมากกวา่ ความตอ้งการของจ านวนผูช้ม 
  8)  ผูผ้ลิตรายการมีเสรีภาพในการน าเสนอ 
  ดงันั้น จึงจะเห็นลกัษณะของส่ือสาธารณะว่ามีความแตกต่างจากส่ือของกลุ่มทุนหรือส่ือ
เชิงพาณิชยว์า่ ส่ือสาธารณะมีความเนน้ย  ้าการเขา้ถึงส่ือของประชาชนในทุกๆ ภาคส่วนไม่เจาะจงเพียง
กลุ่มลุกค้าผูมี้ก าลังซ้ือหรือกลุ่มคนส่วนใหญ่ท่ีเข้าถึงได้ง่าย นอกเหนือจากกลุ่มเป้าหมายของส่ือ
สาธารณะท่ีมุ่งเขา้ถึงคนทุกกลุ่ม เน้ือหาของส่ือสาธารณะตอ้งเป็นการน าเสนอเน้ือหาท่ีมีคุณภาพ ซ่ึง
มิไดเ้นน้ความสุนกสนานอยา่งเดียวเท่านั้น แต่ตอ้งมีเน้ือหาท่ีมีประโยชน์และตีแผเ่ร่ืองต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน
ในสังคม ซ่ึงเน้ือหาเหล่าน้ีลว้นเป็นปัจจยัท่ีจะพฒันาบุคคลากรในชาติได้ การจะบรรลุวตัถุประสงค์
ทั้งหมดน้ีส่ือสาธารณะจ าเป็นตอ้งมีความเป็นอิสระ ไม่ข้ึนอยู่กับอิทธิพลทางการเงินของกลุ่มทุน 
อิทธิพลทางการเมืองการของรัฐ หรืออิทธิพลดา้นอ่ืนๆ ท่ีจะท าให้เน้ือหารายการของส่ือสาธารณะผลิต
ออกมาเพื่อเอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มทุนเหล่านั้นได ้
  2.5.1.2  แนวคิดภาคประชาสังคม 
  แนวคิดภาคประชาสังคม (Civil Society) น้ี ริเร่ิมมาจากประเทศตะวนัตก ท่ีนักคิด      
แนวอนุรักษ์นิยมไม่พอใจต่อการปฏิวติัฝร่ังเศสเม่ือปี 1789 เช่น ปิเตอร์ เบอร์เกอร์ (Peter Berger) 
และริชาร์ด นิวเฮาส์ (Richard Neugaus) มองวา่การปฏิวติัฝร่ังเศสโดยพวกเสรีนิยมนั้นท าการสร้างรัฐ
ใหม่ให้เป็นรัฐ “เอกนิยม” คือผกูขาดอ านาจอธิปไตยไวฝ่้ายเดียว ไม่มีการจดัสรรปันส่วนอ านาจใน
การจดัการปัญหาให้กบัส่วนต่างๆ โดยกลุ่มอนุรักษ์นิยมน้ีมองว่าประชาชนภาคส่วนต่างๆ ลว้นมีส่วน
                                                           

 117 ภูชิตต ์ภูริปาณิก, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 114, น. 26. 
 118 เพ่ิงอ้าง, น.27. 
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ร่วมในการแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนในประเทศดว้ยกนัทั้งส้ิน ไม่วา่จะเป็นชุมชน องค์กรทอ้งถ่ิน วดัหรือ
โบสถ์119 การปฏิรูปสังคมในช่วงนั้นดึงอ านาจท่ีผกูขาดโดยกลุ่มชนชั้นสูงให้มาอยูก่บัปัจเจกชนโดย
อา้งเร่ืองสิทธิมนุษยชน แต่นกัอนุรักษ์นิยมกลบัมองว่าการเปล่ียนแปลงในสังคมดงักล่าวท าให้คน
มองตวัตนเป็นปัจเจกมากเกินไป จนท าให้ระบบสังคมมีแต่รัฐและปัจเจกชนเท่านั้ น และการ
แกปั้ญหาจะตอ้งมอบอ านาจใหรั้ฐเท่านั้น โดยท่ีปัจเจกท่ีเป็นองคก์รหรือสมาชิกกลุ่มต่างๆ ไม่มีส่วน
ร่วม เน่ืองจากไม่ใช่สถาบนัท่ีมีอ านาจในการปกครองเช่นรัฐ  
  ค าว่าประชาสังคมมาจากค าว่า “Civil Society” นั้น คุณอเนก เหล่าธรรมทศัน์ ไดใ้ห้
ความหมายของค าวา่ประชาสังคม หรืออารยะสังคมท่ีครอบคลุมทุกชนชั้นของสังคมเนน้เร่ืองความ
สมานฉันท ์ความกลมเกลียว ความกลมกลืนในภาคประชาสังคม มากกว่าการดูความแตกต่างหรือ
ความแตกแยกภายใน อย่างไรก็ตาม มุมมองคุณอเนก เหล่าธรรมทศัน์ ให้ความสนใจกบั คนชั้นกลาง 
การมีส่วนร่วม ความผกูพนั และส านึกของความเป็นพลเมือง ดงันั้น ประชาสังคมน้ีมิไดห้มายความ
ถึงชุมชนต่างจงัหวดัหรือคนชนบทเท่านั้น แต่รวมไปถึงชนชั้นกลางภาคพลเมืองท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งมี
ความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดเป็นเครือญาติกนั แต่เป็นความผกูพนัของผูค้นท่ีหลากหลายแตกต่างต่อกนับน
ฐานแห่งความร่วมมือและการแสวงหาการมีส่วนร่วมดว้ยส านึกของความเป็นพลเมือง120 
  การเปล่ียนแปลงในลกัษณะความสัมพนัธ์ของการปกครองในอดีตจากความสัมพนัธ์
ของชนชั้นปกครองและชนชั้นผูถู้กปกครอง ในรูปแบบของสมบูรณาญาสิทธิราชเปล่ียนแปลงมา
เป็นการปกครองในรูปแบบการปกครองสมยัใหม่ประชาธิปไตย ท่ีมีความเท่าเทียมกนัระหวา่งผูใ้ช้
อ  านาจรัฐและประชาชน ส่ือสาธารณะนั้นก็มีแนวคิดท่ีเห็นความส าคญัของภาคประชาสังคม        
ในฐานะท่ีประชาสังคมคือบุคคลท่ีเป็นสมาชิกในสังคม จากแนวคิดเร่ิมแรกในข้อแนวคิดของ      
ส่ือสาธารณะ จึงน ามาสู่การก าเนิดส่ือสาธารณะเพื่อภาคประชาสังคม คือ สมาชิกส่วนใหญ่ พลเมือง
ทั้งในเมืองหลวงและชนบทท่ีเป็นส่วนส าคญัท่ีมีบทบาทมากในการขบัเคล่ือนการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย  
  2.5.1.3  แนวคิดเร่ืองพื้นท่ีสาธารณะ 
  หลงัจากมีพฒันาการดา้นการเมืองการปกครองท่ีเปล่ียนผ่านเขา้สู่ช่วงการเห็นความส าคญั
ของสิทธิมนุษยชนปัจเจกชนมากข้ึน ความสามารถในการแสดงความคิดเห็นในเร่ืองท่ีเก่ียวกับ
ตนเอง บา้นเมือง หรือผลประโยชน์ท่ีปัจเจกชนนั้นมีส่วนไดเ้สียก็มากข้ึนดว้ย ในช่วงทศวรรษท่ี 1960 
กระแสสังคมโลกตะวนัตกให้ความสนใจกบัแนวคิดเร่ือง “ประชามติ” หรือ “Public Opinion”     

                                                           

 119 เพ่ิงอ้าง, น.26. 
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เป็นอยา่งมากโดย Outwait (1994) ใหค้  าอธิบายถึงท่ีมาของค าวา่ประชามติวา่มีก าเนิดมาจากแนวคิด
เร่ืองพื้นท่ีสาธารณะนัน่เอง121  
  ค าว่าพื้นท่ีสาธารณะนั้น ในทางส่ือนั้นไม่ได้มีความหมายตรงตวัเช่นพื้นท่ีท่ีทุกคน
สามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ไดใ้นเชิงกายภาพหรือพื้นท่ีท่ีเป็นพื้นท่ีเชิงกายภาพ เช่น สวนสาธารณะ 
ถนนสาธารณะ แต่พื้นท่ีสาธารณะในความหมายดา้นส่ือนั้นหมายถึง “เวที” ท่ีใชแ้สดงความคิดเห็น 
ซ่ึงนัน่ก็คือหนา้หนงัสือพิมพ ์การออกอากาศวทิย ุการแพร่ภาพทางโทรทศัน์ บทเพลง  หนา้เวบ็ไซต์
นัน่เองท่ีเป็นพื้นท่ีสาธารณะ ส่วนค าวา่สาธารณะนั้นมีความหมายถึงความเป็นส่วนรวม ในท่ีน้ีขยาย
กวา้งรวมถึง “ผลประโยชน์ของคนส่วนรวม คนหมู่มาก” โดยเม่ือสังคมขยายใหญ่ข้ึนโดยมีแนวคิด
พื้นฐานมาจากการใหสิ้ทธิแก่ปัจเจกชนในการแสดงความคิดเห็น รับรู้หรือมีส่วนร่วมในการด าเนิน
ไปของสังคมในรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แนวคิดเก่ียวกบัพื้นท่ีสาธารณะจึง
หมายถึงเวทีท่ีถูกน าไปใชป้ระโยชน์ทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม วฒันธรรม ซ่ึงนอกจากจะมีการ
ครอบครองแล้ว ยงัมีการต่อสู้ช่วงชิงพื้นท่ีส่ือตรงน้ีตลอดเวลา ส าหรับพื้นท่ีส่ือน้ีนั้นมกัจะให้ผล
ประโยชน์ในด้านต่างๆ อยู่เสมอ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มทุนท่ีมุ่งเน้นผลก าไรโดยใช้พื้นท่ีส่ือในการ
โฆษณาชวนเช่ือ หรือกลุ่มการเมืองท่ีใชพ้ื้นท่ีส่ือเพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง122  
  ดงันั้น การใช้พื้นท่ีส่ือดงักล่าวในเชิงสาธารณะ คือเป็นไปเพื่อประโยชน์โดยรวม หรือ
การสร้างความรู้สึกความเป็นส่วนรวม (Sense of Public) ของสมาชิกในสังคม ซ่ึงมีความส าคญั
อย่างมากในการปกครองแบบประชาธิปไตย เน่ืองจากส่ือจะเป็นพื้นท่ีส่วนกลางในการแสดง
เจตจ านง ความคิดเห็น ของสมาชิกในสังคม และการปกป้องพื้นท่ีส่ือสาธารณะน้ีไว้ก็เพื่อ
ผลประโยชน์ของประชาชนท่ีจะไดมี้ส่วนร่วมในการสร้างชาติ การกระท าดงักล่าวของการใชพ้ื้นท่ี
ส่ือสาธารณะน้ีจึงเป็นไปในทางสร้างสรรค์ ในขณะท่ีตวัอย่างของการช่วงชิงพื้นท่ีส่ือเพื่ออ านาจ
ของตนเองนั้นก็มีให้เห็นอยู่เป็นจ านวนมากเช่นกนั ดงันั้น พื้นท่ีสาธารณะในแง่มุมของการเป็น
พื้นท่ีส่ือจึงมีความส าคญัและจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องถูกส ารองป้องกนัไวเ้พื่อด าเนินการในเชิง
สาธารณะประโยชน์ เน่ืองจากเราไม่สามารถปฏิเสธไดถึ้งอิทธิพลของส่ือท่ีมีต่อมวลชน หากส่ือไม่มี
พื้นท่ีท่ีเป็นสาธารณะหรือพื้นท่ีส่ือเพื่อส่วนรวมเลย ปัจจยัท่ีจะพฒันาบุคลากรในสังคมก็จะหมดไป
อีกปัจจยัหน่ึง ซ่ึงดูเหมือนวา่ปัจจุบนัส่ือไม่วา่จะเป็นส่ิงพิมพ ์โทรทศัน์ วทิย ุและท่ีจะละเลยไปไม่ได้
เลยคือ ส่ืออินเตอร์เน็ตท่ีสามารถเขา้ถึงสมาชิกในสังคมไดอ้ย่างง่ายดายในปัจจุบนัน้ีนั้นเป็นปัจจยั
ส าคญัอย่างยิ่งท่ีจะก าหนดพฤติกรรมของสมาชิกในสังคม การมีส่ือเป็นพื้นท่ีสาธารณะจึงเป็นส่ิง
ส าคญัอยา่งยิง่ยวดในการพฒันาในขั้นต่อๆ ไปของสังคม 
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  เหตุผลดัง ท่ีกล่าวมา การมีส่ือกระจายเสียงเพื่อสาธารณะคือ การตระหนักถึง
ความส าคญัของส่ือกระจายเสียงในศกัยภาพต่อคุณค่าทศันคติและความเช่ือของคนในสังคม โดยไม่
มีรูปแบบท่ีเป็นสากลของส่ือกระจายเสียงเพื่อสาธารณะทั้งในด้านโครงสร้างการควบคุม หรือ
เน้ือหา ซ่ึงล้วนแตกต่างกนัออกไปในแต่ละประเทศตามบริบทและพฒันาการทางการเมืองและ
เศรษฐกิจ อยา่งไรก็ตาม สามารถสรุปรูปแบบของส่ือกระจายเสียงเพื่อสาธารณะไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ
ใหญ่ คือ แบบยุโรป ซ่ึงมีรากฐานมาจากองักฤษ และแบบสหรัฐอเมริกา  แต่ในทางปฏิบติัประเทศ
ส่วนใหญ่จะเป็น “ระบบคู่” (Dual System) ซ่ึงผสมผสานระหว่างทั้งสองด้าน123 Graham and 
Davies (1997) ช้ีให้เห็นคุณลกัษณะท่ีพึงประสงคข์ององคก์รกระจายเสียงเพื่อสาธารณะว่าตอ้งมี
ขนาดใหญ่ เป็นองคก์รเครือข่ายระดบัประเทศ และตอ้งเป็นอิสระจากอิทธิพลภาคการเมืองและภาค
การคา้124 กล่าวคือตอ้งมีความอิสระจากระบบทุนทั้งในแง่การตลาดเชิงพาณิชยแ์ละจากรัฐบาล เพื่อ
ป้องกนัไม่ใหมี้การแทรกแซงดา้นเน้ือหาในการน าเสนอ 
  ในหัวข้อส่วนน้ีจึงมุ่งกล่าวถึง โครงสร้างการบริหารงานของส่ือสาธารณะในประเทศ
อังกฤษ (British Broadcasting Corporation: BBC) โครงสร้างการบริหารงานส่ือสาธารณะของ
สหรัฐอเมริกา (Public Broadcasting Service: PBS) โครงสร้างการบริหารงานส่ือสาธารณะของ
สหพัน ธ์ ส า ธ า รณ รั ฐ เ ย อ ร ม นี (Arbeitsgemeinschaft der öffentlich rechtlichen 
Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland: ARD) และ องค์การกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai Public Broadcasting Service :TPBS) เพื่อ
ยกตวัอยา่งให้เห็นถึงลกัษณะโครงสร้างของส่ือสาธารณะท่ีส าคญัของโลก ท าให้เห็นความคลา้ยคลึง
และความแตกต่างของลกัษณะการบริหารองคก์รส่ือสาธารณะของแต่ละประเทศ 
 2.5.2  โครงสร้างการบริหารงานของส่ือสาธารณะของต่างประเทศ 
  ส่ือสาธารณะ (Public Broadcast) นั้นเป็นปัจจยัและเคร่ืองมือส าคญัในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน แต่เดิมส่ือถูกใชเ้พื่อผลประโยชน์เพียงฝ่ายเดียว ไม่วา่จะเป็นส าหรับผลประโยชน์
ของรัฐหรือผลประโยชน์ของนายทุนในระบบทุนนิยม ก่อให้เกิดผลเสียอย่างยิ่งทั้งทางตรงและ
ทางออ้ม การศึกษาความเป็นมาและพฒันาการของส่ือสาธารณะในต่างประเทศ จึงเป็นแนวทาง   
ในการศึกษาถึงผลดี ผลเสีย และรูปแบบการบริหารงานของส่ือสาธารณะท่ีมีจุดเด่นในเน้ือหาการ
น าเสนอท่ีมีประโยชน์ เป็นปัจจยัเอ้ือให้พลเมืองมีช่องทางในการพฒันาตนเอง อีกทั้งส่ือสาธารณะ
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ยงัท าหน้าท่ีเป็นกระบอกเสียง ช่องทางหน่ึงในการเปิดโอกาสให้พลเมืองมีส่วนร่วมในการพฒันา
ชุมชนรวมถึงพฒันาประเทศ 
  ด้วยลักษณะและหน้าท่ีของส่ือสาธารณะท่ีมีความโดดเด่น จึงท าให้ลักษณะการ
บริหารงานของส่ือสาธารณะท าใหรู้ปแบบการบริการ การระดมทุน และสร้างสรรคเ์น้ือหาเป็นเร่ือง
ท่ีบุคคลทัว่ไปและนกัวิชาการส่ือจ าเป็นตอ้งศึกษาเพื่อการพฒันาต่อยอดอยู่เสมอ รวมถึงในกรณีท่ี
เกิดขอ้พิพาทระหว่างผูบ้ริหารส่ือสาธารณะและหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ในหัวขอ้น้ีจะศึกษา
โครงสร้างการบริหารงานของส่ือสาธารณะในต่างประเทศเพื่อศึกษาลกัษณะ เปรียบเทียบกบัการ
บริหารงานและโครงสร้างส่ือสาธารณะของไทย 
  2.5.2.1  โครงสร้างการบริหารงานส่ือสาธารณะของอังกฤษ  (British Broadcasting 
Corporation : BBC) 
  1)  ประวติัศาสตร์ ความเป็นมาของส่ือสาธารณะขององักฤษ 
  ส่ือสาธารณะแห่งประเทศองักฤษ (British Broadcasting Corporation) หรือเป็นท่ีรู้จกั
กนัอย่างแพร่หลายว่า BBC BBC ถูกจดัตั้งข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2465 โดยการร่วมทุนของบริษทัผลิต
อุปกรณ์วิทยุชั้นน าของประเทศองักฤษ และ กูกลิเอลโม มาร์โคนี บิดาแห่งวิทยุกระจายเสียงแห่ง
อิตาลี ภายในปี 2468 BBC ได้ขยายการกระจายเสียงให้ครอบคลุมเกือบทัว่สหราชอาณาจกัรฯ   
เร่ิมแรกท่ี BBC ก่อตั้งข้ึนโดยบริษทัผลิตอุปกรณ์วิทยุ ในปี 2469 BBC ถูกแทรกแซงจากรัฐบาล
เน่ืองมาจากการประทว้งของกลุ่มแรงงานคร้ังใหญ่ รัฐบาลองักฤษได้ทบทวนแนวทางนโยบาย
เก่ียวกบัส่ือสาธารณะ และได้ท าความเห็นเสนอต่อรัฐสภาถึงความส าคญัของส่ือสาธารณะต่อ
ประชาชน โดยรัฐบาลองักฤษในช่วงขณะนั้น คือ นายวินสตนั เชอร์ชิล เสนอให้รัฐบาลเขา้ควบคุม
กิจการของ BBC เพื่อเป็นช่องทางในการเสนอข่าวจากทางรัฐบาล แต่อยา่งไรก็ตาม การครอบง า 
BBC ของรัฐบาลองักฤษก็ไม่ประสบความส าเร็จมากนกั  เน่ืองจากผูบ้ริหาร BBC ไดเ้จรจาให้
รัฐบาลองักฤษออกกฎบตัร (Royal Charter) จดัตั้ง British Broadcasting Corporation ให้เป็นองคก์ร
อิสระในปี 2470 
  การเร่ิมใหบ้ริการโทรทศัน์ของ BBC เกิดข้ึนในปี 2479 แต่ถูกระงบัการแพร่ภาพในช่วง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 เน่ืองจากภาวะสงคราม แต่อยา่งไรก็ตาม BBC ยงัคงกระจายเสียงทางส่ือวิทยุ
เท่านั้น ซ่ึงการรายงานข่าวและสถานการณ์ในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2 นั้น สร้างช่ือเสียงให้กบั 
BBC อยา่งมาก เน่ืองมาจากการส่ือสารอยา่งถูกตอ้งและรวดเร็ว หลงัจากช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
BBC กลบัมาแพร่ภาพอีกคร้ังและพฒันากิจการโทรทศัน์อยา่งต่อเน่ือง โดย BBC ไดข้ยายการแพร่ภาพ
ถึง 8 ช่อง BBC มีเงินทุนมาจากค่าธรรมเนียมการรับชมในครัวเรือน (license fee) และมีการบอกรับ
สมาชิกและเสียค่าบริการ โดย BBC มีสถานะเป็นองคไ์ม่แสวงหาผลก าไร ซ่ึงรายไดข้อง BBC นั้น
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ตอ้งน าไปใช้ในกิจการวิทยุโทรทศัน์ เพื่อผลิตรายการใหม่ เพื่อขยายเครือข่ายในการบริการให้
กวา้งขวางมากท่ีสุด โดยขยายเน้ือหารายการน าเสนอให้ครอบคลุมรายการสาระ และบนัเทิงแต่
อยา่งไรก็ตาม BBC มีบริษทัลูกท่ีแสวงหาผลก าไร นัน่คือ BBC Commercial Holding Limited โดย
หาผลก าไรจากการขายสิทธิในการแพร่ภาพรายการของ BBC ในต่างประเทศ 
  โดยภารกิจขององคก์รนั้น BBC มีภารกิจท่ีถูกก าหนดโดยรัฐสภาใหป้ฏิบติัดงัน้ี  
  (1)  ผลิตรายการคุณภาพดีหลากหลายรูปแบบและตอ้งไดรั้บความนิยมจากผูช้ม 
  (2)  ผลิตรายการเพื่อสะทอ้นเอกลกัษณ์วฒันธรรมอนัดีของประชาชน 
  (3)  เป็นเวทีสาธารณะในการแสดงความคิดเห็น 
  (4)  จดัหารายการท่ีตอบสนองกลุ่มผูช้มส่วนนอ้ย 
  (5)  ผลิตรายการท่ีรับผดิชอบต่อพฒันาการของเด็กและเยาวชน 
  (6)  ผลิตรายการท่ีให้ความยุติธรรมต่อแนวคิดมุมมองท่ีแตกต่างโดยให้ความอิสระแก่
ผูผ้ลิตรายการภายใตก้รอบของกฎหมายและศีลธรรมอนัดีของสังคม 125 
  2)  กฎหมายจดัตั้งของส่ือสาธารณะในประเทศองักฤษ และโครงสร้างการด าเนินงาน
และก ากบัดูแล 
  ส่ือสาธารณะขององักฤษหรือ BBC ก่อตั้งมาจากกฎบตัร (Royal Charter) และความตกลง 
(Agreement) ต่างๆ โดยกฎบตัรหรือ Royal Charter นั้นเป็นกฎบตัรหลกัโดยมีความตกลงประกอบ
อ่ืน ๆ  และรายละเอียดเพิ่มเติมในประเด็นต่างๆ ในขอ้ตกลง (Agreement) โดยกฎบตัรและความตกลง
ฉบบัปัจจุบนัมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2550 โดยมีผลในการให้หลกัประกนัทางการเงินแก่ 
BBC จนถึงปี พ.ศ. 2560 
  โครงสร้างการบริหารงานของ  BBC มีผู ้บริหารท่ีมีอ านาจตัดสินใจสูงสุดคือ 
คณะกรรมการ (Board of Governors) ซ่ึงประกอบไปดว้ยกรรมการ 12 คน โดยมาจากคดัเลือกจาก
คณะรัฐมนตรีและไดรั้บการแต่งตั้งจากสมเด็จพระราชินีแห่งสหราชอาณาจกัรฯ  คณะกรรมการ 
(Board of Governors) ได้รับการแต่งตั้ งจากคณะรัฐมนตรี และแต่งตั้ งโดยพระบรมราชินีแห่ง 
สหราชอาณาจกัรฯ และคณะกรรมการ (Board of Governors) จะท าการแต่งตั้งคณะกรรมการ
บริหาร (Executive Board) จ  านวน 10 คน ท่ีท าหนา้ท่ีบริหาร จดัการหน่วยงานยอ่ยๆ ของ BBC อีก 
14 หน่วยงาน โดยแยกออกเป็นหน่วยงานส่ือ 9 หน่วยงาน หน่วยงานสนบัสนุน 5 หน่วยงาน และ
หน่วยงานทางพาณิชย ์3 หน่วยงาน  

                                                           

 125 ศกัด์ิชยั อภินยันาถ, การศึกษามาตรการสนบัสนุนสถานีโทรทศัน์เพื่อบริการสาธารณะ, 
(กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2544), น.45. 
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  คณะกรรมการของ BBC ด ารงต าแหน่งวาระละ 5 ปี โดยรัฐบาลไม่สามารถแทรกแซง
การด าเนินงานหรือถอดถอนคณะกรรมการได้ ลกัษณะของการด าเนินการของคณะกรรมการ BBC 
เป็นการด าเนินงานคล้ายกับการด าเนินงานของบริษัททั่วไป ซ่ึงจะเห็นได้ว่าการท างานของ
คณะกรรมการและเจา้หนา้ท่ีของ BBC เป็นอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล 
  โดยมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎบตัร 13 ประการ  
  (1)  ให้ความเห็นชอบจุดประสงค ์รายการและบริการต่าง ๆ ของ BBC และก ากบัดูแล 
BBC ใหด้ าเนินการตามมติของคณะกรรมการ  
  (2)  ตรวจสอบให ้BBC ด าเนินการตามหนา้ท่ีในกฎบตัรและสัญญาท่ีมีอยูก่บัรัฐบาล 
  (3)  ก าหนดนโยบายการด าเนินงานของ BBC ในสหราชอาณาจกัร ท่ีสะทอ้นความ
ตอ้งการและความสนใจของประชาชน 
  (4)  ก ากบัดูแลให้ BBC ปรึกษากบัหน่วยงานก ากบัดูแลกิจการวิทยุโทรทศัน์ในระดบั
ท้อง ถ่ิน (National Broadcasting Councils in Scotland, Wales, and Northern Ireland) ในส่วนท่ี
เก่ียวกบัการบริการในแต่ละภูมิภาค 
  (5)  จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ค าติชม และข้อร้องเรียนจาก
ประชาชน 
  (6)  ก ากับดูแลงานของ BBC ในต่างประเทศเพื่อสร้างหลักประกันว่าการบริการ
เหล่านั้นสามารถด าเนินงานได ้โดยไม่ตอ้งอาศยัเงินอุดหนุนจากในประเทศ 
  (7)  สนบัสนุน BBC ในการก าหนดแผนการด าเนินงานเพื่อเผยแพร่รายการต่างๆ ในการ
บริการ World Service 
  (8)  จดัใหมี้คณะกรรมการตรวจสอบ 
  (9)  แต่งตั้งผูอ้  านวยการ (Director General) และผูบ้ริหารระดบัสูงอ่ืน ๆ 
  (10) ก ากบัดูแลกิจการวิทยุโทรทศัน์ของ BBC ในต่างประเทศให้เป็นไปตามกฎหมาย
ของประเทศ นั้น 
  (11) สร้างหลกัประกนัว่า BBC ปฏิบติัตามกฎหมายและสัญญาต่างๆ โดยเฉพาะในเร่ือง
ความเป็นกลางขององคก์ร มาตรฐานทางจริยธรรมและกฎระเบียบในการก ากบัดูแลของ Office of 
Communications (OFCOM) 
  (12) ก ากบัดูแลใหมี้การจดัท ารายงานประจ าปี 
  (13) ก าหนดเงินเดือนและค่าตอบแทนของผูบ้ริหารระดบัสูง 
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  เน่ืองจาก BBC เป็นองคก์รอิสระ เป็นส่ือสาธารณะการด าเนินงานของคณะกรรมการ
และเจา้หน้าท่ี จะตอ้งปรึกษาหารือกบัคณะท่ีปรึกษา (Broadcasting Council) ซ่ึงเป็นตวัแทนของ
ประชาชนกลุ่มต่างๆ ไดแ้ก่  
  (1)  ตวัแทนของประชาชนในภูมิภาคจาก ไอร์แลนด์เหนือ สกอตแลนด์ เวลส์ และ
องค์กรภูมิภาค โดยตวัแทนของแต่ละภูมิภาคจะให้ค  าแนะน าต่อคณะกรรมการบริหารในส่วนของ
ความตอ้งการในภูมิภาคของตนเอง 
  (2)  ตวัแทนขอกลุ่มศาสนาและนิกายส าคญัต่าง  ๆ16 นิกาย จะให้ค  าแนะน าต่อ คณะกรรมการ
บริหารในส่วนเน้ือหาเก่ียวกบัศาสนา 
  (3 )  หน่วยงานส่วน World Service และ Global News จะให้ค  าแนะน า ต่อคณะ
กรรมการบริหารในส่วนของการขายเน้ือหาท่ีแพร่ในประเทศอ่ืน รวมถึงดูแลคุณภาพและความ
หลากหลายในเน้ือหาในส่วนท่ีแพร่ภาพในต่างประเทศ 
  3)  แหล่งท่ีมาของเงินสนบัสนุน 
  ดังท่ีกล่าวไปว่าด้วยสถานะของ BBC เป็นองค์กรอิสระท่ีรัฐบาลไม่สามารถเข้า
แทรกแซงการบริหารงานของคณะกรรมการของ  BBC ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการ (Board of 
Governors) และคณะกรรมการบริหาร (Executive Board) ปัจจยัท่ีจะท าใหก้ารบริหารงานของ BBC 
มีความอิสระในการท างานคือการมีอิสระทางการเงิน โดยมีแหล่งรายไดจ้าก 3 แหล่ง คือ  
  (1) รายได้จากค่าธรรมเนียม (license fee) การรับชมโทรทัศน์จากครัวเรือนท่ีมีเคร่ืองรับ
โทรทัศน์สี ซ่ึงปัจจุบนัมีอตัราท่ี 131.5 ปอนด์ต่อปีต่อครัวเรือน โทรทศัน์ขาวด า 44 ปอนด์ต่อปีต่อ
ครัวเรือน อตัราดงักล่าวจะปรับตามอตัราเงินเฟ้อ 
  (2) รายไดจ้ากการขายลิขสิทธ์ิการเผยแพร่เน้ือหารายการของ BBC 
  (3) รายได้จากการขายสินคา้และบริการอ่ืนๆ เช่น วีดีทศัน์ท่ีบนัทึกรายการท่ีเผยแพร่
และรายไดจ้ากการบริการในต่างประเทศ 
  ดงันั้นรายได้หลักของ BBC จึงมาจากค่าธรรมเนียมรับชมท่ีเก็บจากครัวเรือนท่ีมี
เคร่ืองรับโทรทศัน์ ซ่ึงก าหนดอตัราเรียกเก็บจากรัฐบาลและไม่หารายได้จากการโฆษณาธุรกิจ     
ทุกรูปแบบ โดยการไม่รับโฆษณาธุรกิจท าให้ประชาชนควบคุมทิศทางการผลิตและเป็นสถานท่ี       
ท่ีเป็นอิสระจากอ านาจทุน การเพิ่มค่าธรรมเนียมจากครัวเรือนจะตอ้งได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐบาล ส่งผลให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจควบคุมรายไดข้อง BBC แต่รายไดข้อง BBC ก็ไม่ปรับข้ึน
ตามค่าใช้จ่ายดา้นตน้ทุนท าให้เกิดปัญหาเร่ืองการเงิน ต่อมาจึงมีขอ้เสนอแนะจากคณะกรรมการ
การศึกษาแนะน าให้ BBC มีรายไดจ้ากการโฆษณาไดห้รือเปล่ียนระบบจากการเก็บค่าธรรมเนียม
รับชมมาเป็นค่าสมาชิกเพื่อให้ BBC ปรับเปล่ียนอตัราไดเ้องและเน้ือหารายการสถานีให้เหมาะสม
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กบัค่าสมาชิกแต่ละอตัรา รัฐบาลยินยอมให้มีการปรับอตัราค่าธรรมเนียมรับชมได้ทุกๆ 3 ปี         
ตามดชันีราคา BBC จึงมีรายไดจ้ากค่าธรรมเนียมจากสมาชิกปีละประมาณ 2 พนัลา้นปอนด์126 
  2.5.2.2  โครงสร้างการบริหารงานส่ือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา (Public Broadcasting 
Service: PBS) 
  1) ประวติัศาสตร์ความเป็นมาของส่ือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา 
  ส่ือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา (Public Broadcasting Service) หรือ PBS ก่อตั้งข้ึน 
  เม่ือปีพ.ศ. 1969 โดยด าเนินการต่อจากโทรทัศน์เพื่อการศึกษาแห่งชาติ (National 
Educational Television หรือ NET) เร่ิมแพร่ภาพออกอากาศคร้ังแรกในปีพ.ศ. 1970  PBS มีสมาชิก
เป็นสถานีโทรทศัน์ 354 สถานีในสหรัฐอเมริกา โดยมีส านักงานใหญ่อยู่ท่ีเมืองอาร์ลิงตนั รัฐ
เวอร์จิเนีย PBS นั้นเป็นองคก์รเอกชนไม่แสวงหาก าไร ซ่ึงแตกต่างจาก BBC ของ สหราชอาณาจกัร 
ท่ีเป็นองค์กรก่ึงรัฐเป็นองค์กรอิสระ หรือสถานี NHK ของประเทศญ่ีปุ่นท่ีเป็นองค์กรก่ึงรัฐ โดย
ลักษณะการด าเนินงานของส่ือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา คณะกรรมการกิจการส่ือสารแห่
สหพนัธรัฐ (Federal Communications Commission: FCC) จะท าการจดัสรรคล่ืนความถ่ีในแต่ละ
ภูมิภาคหรือทอ้งถ่ินไวส้ าหรับกิจการสาธารณะประโยชน์และกิจกรรมไม่แสวงหาผลก าไรส่วน
หน่ึง ไม่ด าเนินการจดัสรรเชิงพาณิชยเ์สียทั้งหมด  
  PBS มีลกัษณะเด่นท่ีแตกต่างจากส่ือสาธารณะ เช่น BBC ในดา้นสถานะของตวัองคก์ร 
PBS เป็นบริษทัเอกชน แต่ในขณะท่ี BBC เป็นองคก์รอิสระก่ึงมหาชน BBC ไม่มีเงินสนบัสนุนจาก
รัฐบาล รายได้ของ BBC มาจากการรับสมาชิกและการขายเน้ือหาเพื่อแพร่ภาพในต่างประเทศ       
แต่ PBS ของสหรัฐอเมริกา ถึงแมไ้ม่ใช่องค์กรของรัฐบาล โดยเจา้ของ PBS คือสถานีโทรทศัน์
ทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นสมาชิกของ PBS ทั้ง 354 แห่ง แต่ PBS ไดรั้บเงินช่วยเหลือจากสหพนัธรัฐผ่าน
บรรษทัวา่ดว้ยการแพร่ภาพกระจายเสียงสาธารณะ (Corporation of Public Broadcasting: CPB) 
  2)  กฎหมายจดัตั้งของส่ือสาธารณะของอเมริกาและโครงสร้างการด าเนินงานและ
ก ากบัดูแล เน่ืองจากลกัษณะพิเศษของ PBS ที่ไม่ไดอ้ยูใ่นรูปขององคก์รก่ึงรัฐหรือองคก์รอิสระ 
แต่เป็นองคก์รเอกชน PBS จึงไม่มีกฎหมายจดัตั้ง หรือกฎบตัรตราตั้งดงัเช่น BBC แต่ PBS ถูกจดั
ให้อยูใ่นโครงสร้างส่ือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา โดยโครงสร้างส่ือสาธารณะในสหรัฐแบ่ง
ออกเป็น 3 ระดบัไดแ้ก่ สถานีโทรทศัน์ทอ้งถ่ินซ่ึงไม่แสวงหาผลก าไร (Local non-profit station) 
PBS ซ่ึงมีสถานีโทรทศัน์ทอ้งถิ่นเป็นเจา้ของและเป็นสมาชิก โดยท าหนา้ที่จดัหารายการให้
สมาชิกน าไปแพร่ภาพออกอากาศ และ บรรษทัวา่ดว้ยการแพร่ภาพกระจายเสียงสาธารณะ CPB 
(Corporation of Public Broadcasting) ซ่ึงเป็นองคก์รที่ก่อตั้งข้ึนโดยรัฐบาลกลางของสหรัฐเพื่อ
                                                           

 126 ภูชิตต ์ภูริปาณิก, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 114, น. 35. 
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สนบัสนุนกิจการโทรทศัน์สาธารณะทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึง PBS จดัอยูใ่นองคก์ร
ล าดบัท่ี 2 คือองคก์รเอกชนไม่แสวงหาผลก าไร 
  ในส่วนของการจดัการองค์กร การประกอบกิจการโทรทศัน์ในสหรัฐอเมริกา แตกต่าง
จากประเทศไทยอย่างมาก เน่ืองจากสถานีโทรทศัน์มิได้แพร่ภาพเอง แต่เป็นเพียงเครือข่ายผลิต
รายการและน ารายการมาจดัรวมเป็นผงัรายการแลว้ส่งให้สถานีโทรทศัน์ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นสมาชิก
เครือข่าย น าไปแพร่ภาพออกอากาศต่อ โดยส่วนใหญ่รายการท่ีผลิตนั้นจะเป็นข่าวหรือรายการท่ี
ออกอากาศในช่วงไพรมไทม์ ในขณะท่ีเวลาอ่ืนท่ีออกอากาศนั้น สถานีโทรทศัน์ทอ้งถ่ินจะเป็น
ผูผ้ลิตรายการเอง แตกต่างจากส่ือสาธารณะในไทยและประเทศอ่ืนๆ ท่ีสถานีจะเป็นผูผ้ลิตรายการ
และแพร่ภาพเอง และสถานีทอ้งถ่ินจะเป็นผูด้  าเนินการแพร่ภาพซ ้ า โดยสถานีทอ้งถ่ินจะไม่ผลิต
รายการแพร่ภาพเอง ซ่ึงแตกต่างกบัระบบส่ือสาธารณะของสหรัฐฯอยา่งชดัเจน 
  การบริหารจดัการภายในนั้น PBS ถูกก ากบัดูแลโดยคณะกรรมการ 27 คน ซ่ึงได้รับ
คดัเลือกจากผูถื้อหุน้ โดยคณะกรรมการของ PBS ลว้นมาจากนกัวิชาชีพส่ือและผูเ้ช่ียวชาญในสาขา
อ่ืนๆ ในสัดส่วน 50-50 แต่อย่างไรก็ตามคณะกรรมการในอดีตมกัจะถูกแทรกแซงทางการเมือง     
ซ่ึงคณะกรรมการของ PBS ตอ้งมีความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัฝ่ายการเมืองของสหรัฐอเมริกา และ PBS         
มีภารกิจหลกัสามประการไดแ้ก่127 
  ประการท่ีหน่ึง PBS เป็นสถานีโทรทศัน์บริการสาธารณะแห่งชาติท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อให้
บริการสมาชิกดว้ยรายการและบริการท่ีมีคุณภาพสูงสุด มีเทคโนโลยีทนัสมยัเพื่อท าให้การศึกษา
วฒันธรรมและพลเมืองของสหรัฐอเมริกาพฒันากา้วหนา้ 
  ประการท่ีสอง PBS มีลกัษณะเป็นบรรษทัเอกชนท่ีไม่หวงัผลก าไรมีสมาชิกเป็นเจา้ของ
ร่วมกนั โดยเกิดจากสถานีโทรทศัน์บริการสาธารณะหลาย ๆ สถานีจากทอ้งถ่ินมารวมตวักนั เพื่อ
ด าเนินงานให้บรรลุภารกิจขา้งตน้ ประชาชนสามารถเป็นเจา้ของสถานีดว้ยการสมคัรเป็นสมาชิก
ของ PBS ได ้
  ประการท่ีสาม PBS จ  าเป็นต้องเพิ่มสถานีท่ีจะเป็นหุ้นส่วนกัน เพื่อให้สถานีท่ีเป็น
สมาชิกสามารถบรรลุผลส าเร็จในส่ิงท่ีสถานีโทรทศัน์เพียงแห่งเดียวไม่สามารถบรรลุผลส าเร็จได้
โดยล าพงั สถานีโทรทศัน์ PBS ปัจจุบนัมีจ านวน 350 สถานี กระจายไปตามทอ้งถ่ินทัว่ประเทศ 
  3) แหล่งท่ีมาของเงินสนบัสนุน 
  สถานะของ PBS เป็นบริษทัเอกชนไม่แสวงหาผลก าไร แต่ PBS ไดรั้บเงินช่วยเหลือ
จากสหพนัธรัฐ ผ่านบรรษทัว่าดว้ยการแพร่ภาพกระจายเสียงสาธารณะ (Corporation of Public 
Broadcasting: CPB) และ PBS เป็นสถานีทอ้งถ่ินของเครือข่ายโทรทศัน์เชิงพาณิชยร์ะดบัชาติ       
                                                           

 127 เพ่ิงอา้ง, น.30-31. 
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จะให้เวลาโฆษณาในสถานีของตนแก่เครือข่ายแม่ เพื่อแลกกับรายการโทรทศัน์ท่ีเครือข่ายแม่
จดัสรรให้ ในขณะท่ีสถานีทอ้งถ่ินท่ีเป็นสมาชิกของ PBS จะตอ้งจ่ายเงินค่าสมาชิก (Subscription 
Fee) ให้แก่ PBS เพื่อแลกเปล่ียนกบัการน ารายการของ PBS มาออกอากาศ ลกัษณะการจดัการผงั
ดงักล่าวท่ี PBS ให้อ านาจสถานีท้องถ่ินในการจดัผงัและผลิตรายการเอง ซ่ึงแตกต่างจากส่ือ
สาธารณะในประเทศไทยท่ีผลิตรายการและแพร่ภาพเอง เครือข่ายสมาชิกทอ้งถ่ินของ PBS จึงมีอิสระ
ในการจดัผงัรายการแพร่ภาพของตนเองค่อนขา้งมาก เน่ืองจากไม่ตอ้งผูกมดัเวลาโฆษณาไวก้บั
รายการใดเป็นพิเศษ ส่งผลให้รายการกลางของ PBS ท่ีสถานีทอ้งถ่ินตอ้งออกอากาศนั้น อาจจะแตกต่าง
กนัออกไปตามการจดัการของสถานีทอ้งถ่ิน ท าใหเ้กิดความขดัแยง้กนัหาก PBS ตอ้งการให้เครือข่าย
ทอ้งถ่ินทัว่ประเทศออกอากาศรายการของ PBS ตามผงัเวลาเดียวกนั ซ่ึง PBS จึงตอ้งด าเนินการให้มีการ
ออกอากาศในช่วงเวลาเดียวกนั (Common Carriage) เพื่อประชาสัมพนัธ์รายการระดบัประเทศได ้  
และเน่ืองจาก PBS ไม่ไดท้  าการผลิตรายการเพื่อแพร่ภาพเอง แต่ไดร้ายการต่างๆ มาจากสถานีสมาชิก
ผูซ่ึ้งผลิตรายการเพื่อป้อนตลาดทอ้งถ่ินก่อน เม่ือรายการท่ีสถานีทอ้งถ่ินผลิตได้ออกอากาศผ่าน
เครือข่ายของ PBS แลว้ลิขสิทธ์ิในการออกอากาศจะตกเป็นของ PBS PBS จึงเปรียบเสมือนตลาด
กลางส าหรับรายการโทรทศัน์สาธารณะ ท าการจ าหน่ายรายการให้สถานีในเครือข่ายและจดัสรร
รายได้ของตนแก่สถานทีท้องถ่ินท่ีมีความช านาญในการผลิตรายการในรูปแบบหรือเน้ือหาท่ี
แตกต่างกนัออกไป 
  2.5.2.3  โครงสร้างการบริหารงานส่ือสาธารณะของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
(Arbeitsgemeinschaft der öffentlich rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik  eutschland: 
ARD) 
  1)  ประวติัศาสตร์ ความเป็นมาของส่ือสาธารณะของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
  นับแต่สมยัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแพส้งครามโลกคร้ังท่ี 2 วิทยุและโทรทศัน์
สาธารณะของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จึงมีการพฒันาการนับตั้งแต่ช่วงหลังสงครามโลก
ดังกล่าว หลังจากฝ่ายสัมพนัธมิตรผูช้นะสงครามเข้ามาปกครองเยอรมันตะวนัตก เน่ืองจากฝ่าย
สัมพนัธมิตรเล็งเห็นถึงความส าคญัของส่ือท่ีมีอิทธิพลต่อประชาชน ในช่วงท่ีพรรคนาซีเยอรมนี 
เรืองอ านาจ ส่ือสารมวลชนไดถู้กใชเ้พื่อเป็นฐานในการเผยแผแ่นวคิดท าให้พรรคนาซีเยอรมนัเรือง
อ านาจจนน าไปสู่สงครามและการฆ่าลา้งพนัธ์ุชาวยวิ ในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2  
  การฟ้ืนฟูกิจการส่ือสารมวลชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลงัสงครามนั้น ยึดหลกัการ 2 
ประการ คือ ความเป็นอิสระของส่ือ (Independence) และความมีสิทธิและพื้นท่ีในส่ือของบุคคล     
ทุกกลุ่มในสังคมเพื่อให้เกิดความเท่าเทียม (Pluralism) ดว้ยหลกัการดงักล่าวส่ือสารมวลชนใน
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จึงยดึหลกัในการใหบ้ริการสาธารณะโดยปราศจากการเอนเอียงเขา้ขา้ง
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กลุ่มใดกลุ่มหน่ึง เน่ืองจากสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นประเทศท่ีปกครองแบบสหพนัธรัฐ 
หนา้ท่ีในการกบัดูแลส่ือนั้นเป็นอ านาจของรัฐบาลทอ้งถ่ินหรือรัฐบาลมลรัฐ ดงันั้น กฎหมายท่ีก ากบั
ดูแลส่ือของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงมีความแตกต่างกนั ส่งผลให้ส่ือสาธารณะของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ในช่วงแรกท่ียงัไม่มีการวางผงัและจดัรายการมีความแตกต่างกนัในเน้ือหาสูง 
เน่ืองจากเป็นส่ือท่ีออกอากาศในทอ้งถ่ิน 
  ในช่วงแรก สถานีโทรทัศน์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นสถานีโทรทัศน์
สาธารณะเท่านั้น หลงัจากมีการแกไ้ขกฎหมายให้ผูป้ระกอบการเอกชนสามารถให้ประกอบการส่ือ
วิทยุโทรทศัน์ไดใ้นช่วงปี 1980 โดยการประกอบการส่ือโดยเอกชนในช่วงเวลานั้นถูกตีกรอบโดย
กฎหมายให้ค  านึงผลประโยชน์สาธารณะด้วย บรรทดัฐานดังกล่าวท าให้สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีเป็นประเทศท่ีมีส่ือสาธารณะท่ีเขม้แขง็มากท่ีสุดประเทศหน่ึงในยโุรป  
  โดยในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเครือข่ายส่ือสาธารณะ (Arbeitsgemeinschaft der öffentlich 
rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland) หรือ ARD ซ่ึงเป็นเครือข่ายส่ือ
สาธารณะท่ีเกิดจากการเป็นพนัธมิตรกนัอย่างหลวมๆ ของโทรทศัน์สาธารณะในแต่ละมลรัฐ ผงัรายการ
และเน้ือหาจึงมีความเป็นทอ้งถ่ินสูงและเป็นอิสระจากกนัคลา้ยกบัสถานี PBS ของสหรัฐอเมริกา 
  2) กฎหมายจดัตั้งของส่ือสาธารณะของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
  เน่ืองจาก ARD มีลกัษณะเป็นการรวมตวักนัของเครือข่ายของพนัธมิตรทางส่ือกนัอยา่ง
หลวมๆ ซ่ึงเป็นบริษทัเอกชน โดยมีกฎหมายแต่ละมลรัฐควบคุมการด าเนินงานของส่ือเพื่อให้
เป็นไปเพื่อสาธารณะประโยชน์และแสวงหาผลก าไรในขณะเดียวกนั แต่การบริหารงานของ ARD 
นั้นปราศจากการแทรกแซงจากรัฐเช่นเดียวกบั BBC โครงสร้างการด าเนินงานในสถานีโทรทศัน์
สาธารณะแต่ละสถานีประกอบไปดว้ย คณะกรรมการ คณะกรรมการบริหาร และผูอ้  านวยการ  
  คณะกรรมการมีหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลให้สถานีด าเนินการตามกฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง 
แต่งตั้งและก ากบัดูแลการด าเนินงานของผูอ้  านวยการ ก าหนดแนวทางการปฏิบติังานของสถานี
ตลอดจนรับเร่ืองร้องเรียนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเน้ือหารายการ คณะกรรมการมีสมาชิกท่ีมาจากสายอาชีพท่ี
หลากหลาย ทั้ งผู ้แทนรัฐสภา องค์กรศาสนา นายจ้าง สหภาพแรงงาน มหาวิทยาลัย องค์กร
วฒันธรรม องคก์รกีฬา โดยวตัถุประสงคข์องการท่ีคณะกรรมการมาจากสายอาชีพท่ีหลากหลายนั้น
เพื่อสร้างส่วนร่วมจากผูมี้ส่วนไดเ้สียจากสาขาอาชีพต่างๆ อย่างกวา้งขวางและเป็นผลดีต่อเน้ือหา
ของรายการท่ีจะท าให้มีเน้ือหาท่ีหลากหลายครอบคลุม ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ผูบ้ริโภคอยา่งทัว่ถึง  
  ผู้อ  านวยการเป็นผู ้มีอ  านาจบริหารโดยตรงในสถานี อ านาจหน้าท่ีส าคัญของ
ผูอ้  านวยการ คือ การดูแลให้สถานีด าเนินการตามกรอบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและรายงานผลการ
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ด าเนินงานให้คณะกรรมการทราบ แต่ไม่มีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะรายงานผลการด าเนินงานต่อรัฐบาล
ผูอ้  านวยการสถานีมีวาระ 4 ปี มีอ านาจหน้าท่ีในการแต่งตั้งพนักงานทั้งหมด ยกเวน้การแต่งตั้ง
ผูบ้ริหารระดบัสูง ซ่ึงการแต่งตั้งผูบ้ริหารระดบัสูงนั้นจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการ  
  3)  แหล่งท่ีมาของเงินสนบัสนุน 
  โครงสร้างรายไดข้อง ARD มีรายไดใ้นการประกอบกิจการจากหลายแหล่ง หน่ึงในนั้น
คือค่าธรรมเนียมในการรับชมโทรทศัน์ (License Fee) เช่นเดียวกบั BBC และเน่ืองจาก ARD ยงัเป็นส่ือ
สาธารณะในรูปแบบบริษทัเอกชน ถึงแมว้า่จะมีกรอบกฎหมายควบคุมการด าเนินการ โดยกฎหมาย
ของมลรัฐอยู่ รายไดท้างหน่ึงจากบริษทัเอกชนท่ีประกอบกิจการส่ือคือรายไดจ้ากโฆษณา รายได้
จากผูส้นับสนุนรายการ รวมไปถึงรายได้จากการขายลิขสิทธ์ิรายการและสินค้าท่ีเก่ียวข้องกับ
รายการ  
  โดยในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีคณะกรรมการประเมินงบประมาณท่ีจ าเป็น
ส าหรับโทรทศัน์สาธารณะ (Kommission zur Ermittlung des Finanbedarfs der Rundfunkanstalten 
: KEF) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีจดัสรรงบประมาณให้เหมาะสมเป็นอิสระโดยปราศจาก       
การแทรกแซงทางการเมือง โดยผูบ้ริหารของส่ือสาธารณะของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่วา่จะ
เป็น ZDF หรือ ARD รวมถึงส่ือวทิยสุาธารณะจะตอ้งจดัท ารายงานความตอ้งการทางการเงิน เพื่อให ้
KEF จดัสรรเงินและอตัราค่าธรรมเนียมท่ีจดัเก็บ โดย KEF จะเสนอเพื่อจัดเก็บและจดัสรร
ค่าธรรมเนียมใหแ้ก่รัฐบาลและรัฐสภาในแต่ละมลรัฐจะอนุมติั 
 2.5.3  โครงสร้างการบริหารงานของส่ือสาธารณะของไทย 
  2.5.3.1  พฒันาการของส่ือวทิยโุทรทศัน์ในประเทศไทย  
  ประเทศไทยมีการส่งกระจายเสียงวิทยุคร้ังแรกในปี พ.ศ. 2473 จากแนวคิดและการทดลอง
ของพระเจา้บรมวงศเ์ธอกรมพระก าแพงเพชรอคัรโยธิน และไดมี้การพฒันามาเร่ือยๆ แต่ไดช้ะงกัลง
เน่ืองจากการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475128 ในปี พ.ศ. 2493 จอมพล ป.พิบูลสงครามมี
ความสนใจและเล็งเห็นความส าคญัของการน าโทรทศัน์มาใช้เป็นเคร่ืองมือในการประชาสัมพนัธ์
และให้การศึกษากบัประชาชนทางออ้ม แต่การแนวคิดน้ีถูกคดัคา้นจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
ฝ่ายคา้นเพราะเห็นวา่เป็นการใชง้บประมาณแผน่ดินโดยไม่จ  าเป็นเพื่อสร้างความบนัเทิงให้คนกลุ่ม
น้อย และเพื่อใช้ส่ือเป็นการโฆษณาชวนเช่ือให้แก่รัฐ129 รูปแบบการจดัตั้งองค์กรจึงอยู่ในรูปของ 
บริษทั ไทยโทรทศัน์ จ  ากดั โดยมีรัฐบาลเป็นผูถื้อหุ้น ในวนัท่ี 24 มิถุนายน 2498 สถานีโทรทศัน์

                                                           

 128 เกริกเกียรติ พนัธ์ุพิพฒัน์ ปนดัดา ธนสถิต,ววิฒันาการส่ือมวลชนไทย, ดู ภูชิตต ์ ภูริปาณิก,  
อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 114, น. 95. 
 129 เพ่ิงอ้าง. 
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ไทยทีวี ช่อง 4 บางขุนพรหม ออกอากาศเป็นวนัแรก และเป็นสถานีโทรทศัน์แห่งแรกของประเทศ
ไทย โดยสถานะของส่ือมวลชนในสมยันั้นตกอยูภ่ายใตอ้  านาจรัฐโดยเบด็เสร็จ  
  ส่ือของไทยในช่วงแรกถูกใช้เป็นเคร่ืองมือในการกระจายข่าวสารของรัฐบาลทหาร
เร่ือยมา นบัตั้งแต่ช่อง 4 บางขุนพรหมในช่วงการปกครองภายใตจ้อมพล ป.พิบูลสงคราม ในช่วง
การปกครองของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ มีการจดัตั้งสถานีโทรทศัน์กองทพับกช่อง 7 (ช่อง 5 ใน
ปัจจุบนั) จวบจน พ.ศ. 2501 จึงมีการเปิดให้เอกชนเขา้มารับสัมปทานเพื่อด าเนินธุรกิจทางส่ือ และ
ใน พ.ศ. 2520 สมยันายกรัฐมนตรี นายธานินทร์ กรัยวิเชียร ไดมี้มติให้จดัตั้งองคก์ารส่ือสารมวลชน
แห่งประเทศไทยข้ึน ซ่ึงลกัษณะการบริหารงานของส่ือในช่วงแรก ตั้งแต่มีการส่งสัญญาณการตั้ง
สถานีโทรทศัน์ ไม่วา่จะบริหารงานโดยรัฐบาลทหารหรือเอกชน สถานะของส่ือไทยในช่วงเวลาดงั
กล่าวคือ เคร่ืองมือของรัฐบาล หรือกลุ่มทุนท่ีเขา้ถึงส่ือ และเป็นไปเพื่อประโยชน์ของรัฐและกลุ่ม
ธุรกิจเอกชนทั้งส้ิน 
  เหตุการณ์น่าสะเทือนใจท่ีพื้นท่ีส่ือถูกใชเ้พื่อเป็นเคร่ืองมือเอ้ือประโยชน์ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
อยา่งชดัเจนคือ เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 และ 6 ตุลาคม 2519 ท่ีซ่ึงส่ือถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือแยง่ชิง
มวลชน โดยส่ือถูกควบคุมโดยฝ่ายรัฐและใช้พื้นท่ีส่ือในการให้ข้อมูลป้ายสีฝ่ายตรงข้ามกับรัฐ   
สุดทา้ยเม่ือส่ือถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือสร้างความเกลียดชงั เหตุการณ์จึงจบดว้ยบทสรุปท่ีน่าสะเทือนใจ
ของการเข่นฆ่ากนัเองของคนไทยท่ีเพียงมีความคิดเห็นไม่ตรงกนั หลงัจากเหตุการณ์รุนแรงท่ีก่อให้เกิด
เสียงวิพากษ์วิจารณ์ในความเป็นกลางและหน้า ท่ีของส่ือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 มาตรา 39 ถึงมาตรา 41130 โดยเฉพาะมาตรา 40 ท่ีว่าดว้ย “คล่ืนความถ่ีท่ีเป็น
ทรัพยากรสาธารณะ” มีใจความส าคญัคือ 
  (1)  การเปล่ียนแนวคิดจากการท่ีส่ือเป็นของรัฐ แต่แท้จริงแล้วส่ือเป็นทรัพยากร
ส่วนรวมของชาติท่ีตอ้งใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ 
  (2)  ตอ้งมีองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระมาท าหน้าท่ีจดัสรรและก ากบัดูแลทั้งน้ีเพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนทั้งในระดบัชาติแลระดบัทอ้งถ่ิน 
  (3)  การจดัสรรและก ากบัดูแลตอ้งค านึงเร่ืองการศึกษา วฒันธรรม ความมัน่คงของรัฐ
และประโยชน์สาธารณะอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตอ้งสร้างกติกาการแข่งขนัอยา่งเสรีและ
เป็นธรรม131 

                                                           

 130 เพ่ิงอา้ง, น. 96. 
 131 สุภิญญา กลางณรงค,์ โครงสร้างโทรทศัน์สาธารณะ Thai pbs กบัการมีส่วนร่วมของพลเมือง, น. 99. 
ดู (น.99), ภูชิตต ์ภูริปาณิก, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 114. 
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  2.5.3.2  โครงสร้างองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย      
(Thai Public Broadcasting Service: TPBS) 
  1)  ความเป็นมาขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
  องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (องักฤษ: Thai Public 
Broadcasting Service) หรือเรียกโดยย่อว่า”ส.ส.ท.”  (อังกฤษ : TPBS) เป็นหน่วยงานของรัฐ            
มีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มีหนา้ท่ีเป็นส่ือสาธารณะ
ดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ด าเนินการดว้ยทุน ทรัพยสิ์น และรายไดข้องตน132 ภายใน
วตัถุประสงค์เพื่อสนบัสนุนการพฒันาสังคมให้มีคุณภาพและคุณธรรมผ่านข่าวสารท่ีถูกตอ้งตรง
ตามความเป็นจริงและมีความสมดุล เพื่อผลิตรายการข่าวสารท่ีมีสารประโยชน์ทางดา้นการศึกษา
และสาระบนัเทิงในสัดส่วนท่ีเหมาะสม ทั้งน้ี โดยปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิง
พาณิชย ์และยดึถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั 133  
  เม่ือปี พ.ศ. 2549 ศาลปกครองสูงสุด ได้มีค  าสั่งเม่ือวนัท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2549 ให้
สถานีโทรทศัน์ไอทีวีกลับไปจ่ายค่าสัมปทานปีละ 1,000 ล้านบาทต่อปีตามเดิม และต้องปรับ        
ผงัรายการในช่วงพาร์มไทม ์(เวลาประมาณ 19.30-21.30 น.) ให้มีรายการสาระประโยชน์ร้อยละ 70 
ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2547 หลงัจากนั้นสถานีโทรทศัน์ไอทีวี ไม่สามารถจ่ายค่าปรับตาม
สัญญาฯ ให้กับส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีได้  ท าให้สัมปทานคล่ืนความถ่ีดังกล่าว          
ถูกยึดคืนมาเป็นของรัฐ เม่ือวนัท่ี 7 พ.ศ. 2550 ในระยะแรกรัฐบาล โดยกรมประชาสัมพนัธ์เป็น
ผูรั้บผิดชอบด าเนินการออกอากาศชัว่คราว ตั้งแต่วนัท่ี 8 มีนาคม พ.ศ. 2550 ถึงวนัท่ี 14 มกราคม 
พ.ศ. 2551 
  ต่อมาไดมี้การจดัตั้งสถานีโทรทศัน์สาธารณะตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 และเร่ิมออกอากาศตั้งแต่วนัท่ี 15 มกราคม 
2551 ส่งผลให้กรมประชาสมพนัธ์ไดยุ้ติการด าเนินการออกอากาศสถานีโทรทศัน์ทีไอทีวี และส่ง
ต่อภารกิจดงักล่าวให้องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ต่อมาองคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ได้รับโอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าท่ี 

                                                           

 132 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
มาตรา 5. 
 133 พระราชบญัญติั องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
มาตรา 7 และมาตรา 8. 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B9%82%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%A8%E0%B8%99%E0%B9%8C
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A8%E0%B8%B6%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A8%E0%B8%B6%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
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ทรัพย์สิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ คล่ืนความถ่ี  และภาระผูกพันของส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี ตามความในมาตรา 57 ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว 
  2)  กฎหมายจดัตั้งของส่ือสาธารณะของไทยและโครงสร้างการด าเนินงานและก ากบัดูแล 
  องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (องักฤษ: Thai Public 
Broadcasting Service) หรือเรียกโดยย่อว่า”ส.ส.ท.” (องักฤษ: TPBS) เป็นหน่วยงานของรัฐ มีสถานะ     
เป็นนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัองคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 โดยโครงสร้างการบริหารและ 
การก าหนดนโยบายนั้นสามารถแบ่งออกเป็น 2 ช่วง คือ ช่วงท่ีหน่ึงในวาระแรกพระราชบญัญติั
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายไม่เกิน 5 คน เพื่อปฏิบัติหน้าท่ีคณะกรรมการนโยบายเป็นการ
ชัว่คราว และให้มีการด าเนินการสรรหาคณะกรรมการนโยบายตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าวภายใน 180 วนั นับแต่วนัท่ีมีการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัเดียวกนั การบริหารงานและ   
สรรหาคณะกรรมการกรรมการนโยบายตามมาตรา 17 ดงักล่าว ได้เป็นไปอย่างเร่งรีบเน่ืองจาก       
มีมติของคณะรัฐมนตรีใหรั้บคล่ืนของสถานีโทรทศัน์ไอทีว ี เคร่ืองมือและอุปกรณ์เขา้มาในองคก์าร 
ซ่ึงเป็นการปรับระบบของสถานีโทรทศัน์โดยปฏิรูปจากส่ือพาณิชยใ์ห้อยูใ่นรูปของส่ือสาธารณะ 
แต่การบริหารงานในช่วงดงักล่าวมีเพียงกรอบความคิดและพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 การบริหารจดัการการออกอากาศรายการ
โทรทัศน์จะเป็นการด าเนินการต่อเน่ืองจากสถานีโทรทัศน์ทีไอทีวี โดยมีค าสั่งคุ ้มครองการ
ออกอากาศของศาลปกครองกลางไม่ให้มีการหยุดออกอากาศ เน่ืองจากจะกระทบต่อสิทธิในการ
รับรู้ข่าวสารของประชาชน134 ท าให้การปรับรูปแบบจากส่ือพาณิชยเ์ป็นส่ือสาธารณะในช่วงเวลาท่ี
ศาลปกครองกลางมีค าสั่งคุม้ครองให้แพร่ภาพรายการต่อเน่ืองนั้น ก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรค
ในช่วงของการเปล่ียนผา่นจากส่ือพาณิชยแ์ละส่ือสาธารณะอยา่งกะทนัหนั ทั้งในแง่โครงสร้างการ
บริหารจดัการ  แนวคิดหลกัขององค์กรท่ีแตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิง ปัญหาหลกัของการด าเนินงานคือ
การปรับรูปแบบของส่ือจากท่ีท างานในมุมมองของส่ือเชิงพาณิชย์ไปเป็นส่ือสาธารณะทันที         
จึงก่อใหเ้กิดปัญหาการท างานในทางปฏิบติัเป็นอยา่งมาก 
  ในระยะเร่ิมแรกของการด าเนินงานของคณะกรรมการนโยบายชุดชัว่คราวของ ส.ส.ท.          
จึงอยู่ภายใตบ้ทเฉพาะกาลของพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 และการเขา้ปฏิบติังานของคณะกรรมการ ส.ส.ท. ในช่วงดงักล่าวจึงเป็น
ลักษณะของการออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศและค าสั่งเพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปตาม
                                                           

 134 ภูชิตต ์ภูริปาณิก, อ้างแล้งเชิงอรรถท่ี 114. น. 119-120. 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88


73 

วตัถุประสงค์พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 
  ต่อมาในช่วงท่ีสองของคณะกรรมการนโยบาย ส.ส.ท. ท่ีได้รับการคัดเลือกจาก
คณะกรรมการสรรหาจากหน่วยงาน จ านวน 15 หน่วยงาน ตามมาตรา 18 ของพระราชบญัญติั
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนด และมาตรา 17 
ก าหนดใหมี้กรรมการนโยบายจ านวน 9 คนโดยประกอบไปดว้ยผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความสามารถและ
ความเ ช่ียวชาญ 3 ด้านได้แก่  กรรมการนโยบายด้านส่ือสาธารณะส่ือสารมวลชน 2 คน 
กรรมการนโยบายบริหาร 3 คน กรรมการนโยบายดา้นประชาสังคม 4 คน135  คณะกรรมการนโยบาย      
มีหนา้ท่ีก าหนดทิศทางและก ากบัดูแลการด าเนินกิจการขององคก์รใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด  
เพื่อส่งเสริมให้ประชาชนให้ได้รับผลประโยชน์อย่างทั่วถึง เท่าเทียมและสร้างสรรค์ ซ่ึง
พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 บญัญติัไว้
ในมาตรา 28 ดงัน้ี 
  (1)  ก าหนดนโยบายโดยทัว่ไปขององคก์าร  
  (2)  คุ้มครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการ และ
พนกังานใหป้ลอดจากการแทรกแซงใด ๆ 
  (3)  ใหค้วามเห็นชอบแผนการบริหารกิจการและแผนการจดัท ารายการขององคก์าร ให้
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคต์ามมาตรา 7  
  (4)  ใหค้วามเห็นชอบงบประมาณขององคก์าร 
  (5)  ควบคุมการด าเนินงานของคณะกรรมการบริหารให้เป็นไปตามนโยบายของ  
คณะกรรมการนโยบาย  
  (6)  ก าหนดใหมี้การวจิยัเพื่อพฒันาคุณภาพของรายการ  
  (7)  ก าหนดขอ้บงัคบัด้านจริยธรรมของกรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการ ผูบ้ริหารของ 
องคก์าร พนกังานและลูกจา้งขององคก์าร และบทลงโทษ  
  (8)  ก ากบัดูแลเพื่อใหค้วามคิดเห็น ขอ้เสนอแนะ และค าติชม ตลอดจนขอ้ร้องเรียนของ
ประชาชนต่อองคก์าร ไดรั้บการพิจารณาอยา่งเหมาะสมและรวดเร็ว  
  (9)  ก าหนดระเบียบกลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณและ 
ทรัพย์สิน การมอบอ านาจให้ คณะกรรมการบริหารด าเนินการต่างๆ และการด าเนินกิจการ
โดยทัว่ไป  
  (10)  แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารตามมาตรา 29 
                                                           

 135 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 17 
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  (11)  แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการตามมาตรา 31  
  (12)  ก าหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผูอ้  านวยการ และรอง
ผูอ้  านวยการ ตามมาตรา 37  
  (13)  ก าหนดขอ้บงัคบัด้านจริยธรรมของวิชาชีพเก่ียวกับการผลิต และการเผยแพร่
รายการ ขององคก์ารตามมาตรา 42  
  (14)  แต่งตั้งคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเร่ืองร้องเรียนจากประชาชนตามมาตรา 46 
  (15)  จดัท ารายงานผลการปฏิบติังานประจ าปีเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีสภาผูแ้ทนราษฎร 
และวฒิุสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชนตามมาตรา 52  
  (16)  ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
  จะเห็นไดว้า่โดยคณะกรรมการมีหนา้ท่ีหลกัในการก าหนดนโยบาย ให้ความเห็นชอบ
ในแผนการด าเนินงาน แผนการจดัผงัรายการ และแผนงบประมาณขององค์การ ก าหนดระเบียบ 
การด าเนินงาน และคุ้มครองสวสัดิภาพ และความอิสระในการบริหารงานโดยปราศจากการ
แทรกแซงจากรัฐ นอกจากอ านาจหนา้ท่ีตามาตรา 28 แลว้คณะกรรมการนโยบายยงัมีอ านาจหนา้ท่ี
ตาม มาตรา 29 นัน่คือการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร136 และอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดขอ้บงัคบั
ดา้นจริยธรรมของวชิาชีพเก่ียวกบัการผลิตและการเผยแพร่รายการ โดยร่วมจดัท ากบัผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในวงกวา้งทั้งตวัแทนพนักงานและลูกจา้ง ผูผ้ลิตรายการ ผูรั้บชมและผูรั้บฟังรายการ ตลอดจน
ผูท้รงคุณวุฒิเพื่อใช้เป็นแนวทางในการปฏิบติังาน การผลิต การจดัหาและการเผยแพร่รายการของ
ส่ือสาธารณะ 
  คณะกรรมการบ ริหารตามกรอบมาตรา  2 9  นั้ น  เ กิ ดจากการแ ต่ งตั้ ง โดย
คณะกรรมการนโยบาย โดยคณะกรรมการบริหารประกอบไปด้วย  ประธานกรรมการบริหาร         
และกรรมการบริหาร โดยมีผู ้อ  านวยการองค์การซ่ึงคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้ งจากผู ้มี
ประสบการณ์ดา้นกิจการวทิยกุระจายเสียงวทิยุโทรทศัน์เป็นประธานกรรมการบริหารโดยต าแหน่ง 
มีอ านาจหน้าท่ีส าคญัในการจดัท าแผนการด าเนินการ แผนงบประมาณ และแผนการเงินของ
โทรทศัน์สาธารณะ รวมถึงจัดท าผงัรายการ และมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการบริหารกิจการของ
โทรทศัน์สาธารณะให้มีประสิทธิภาพและบรรลุวตัถุประสงค์ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั นโยบายและแนวทางท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด การมีคณะกรรมการบริหารองคก์ร
ถึง 2 ชุดน้ี ก่อใหเ้กิดความลกัลัน่ในการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของตนเองในระยะแรก137 

                                                           

 136 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 29 
 137 ภูชิตต ์ภูริปาณิก, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 114, น. 130. 
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  นอกจากคณะกรรมการนโยบายและคณะกรรมการบริหารตามมาตรา 28 และ 29 แห่ง
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 แล้ว       
ในมาตรา 45 บญัญติัใหมี้สภาผูช้มและผูฟั้งรายการอีกดว้ย138 ท าหนา้ท่ีท างานควบคู่กบัองคก์าร โดย
จดักระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผูช้มและผูฟั้ง และสะทอ้นความคิดเห็น ความตอ้งการมายงั 
องค์การเพื่อน าไปพฒันาปรับปรุงคุณภาพให้บริการและผลิตรายการให้สอดคล้องกบัประโยชน์
สาธารณะ และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อก าหนดทิศทางและนโยบายขององค์กร  
ซ่ึงการมีสภาผูช้มและผูฟั้งน้ีเป็นกลไกท่ีก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมของพลเมืองซ่ึงแต่เดิมเป็นเพียง
ผูรั้บส่ือเท่านั้น แต่ตามบทบญัญติัดงักล่าวท าให้สถานะของพลเมืองซ่ึงเคยเป็นผูรั้บส่ือสามารถมี
ส่วนร่วม แสดงความคิดเห็นและเป็นส่วนหน่ึงในการขบัเคล่ือนแนวทางการด าเนินงานของส่ือ
สาธารณะ ซ่ึงบทบญัญติัการมีสภาผูช้มและผูฟั้งน้ี มีบญัญติัไวเ้ช่นกนัในกฎบตัรก่อตั้งของ BBC ในหมวด
สภาผูช้ม กฎบตัรก่อตั้ง BBC ขอ้ 39139 
  3)  แหล่งท่ีมาของเงินสนบัสนุน 
  พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 ก าหนดให้องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ไม่เก็บค่าสมาชิก 
ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 8(1)  
  “มาตรา 8 เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 7 ให้องคก์ารมีอ านาจ
หน้าท่ีหลกั ดงัต่อไปน้ี (1) จดัให้มีสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทศัน์ หรือเผยแพร่
รายการในระบบอ่ืน หรือเทคโนโลยีทนัสมยัอ่ืน โดยมีเครือข่ายให้บริการครอบคลุมพื้นท่ีทัว่
ประเทศหรือให้ มีสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทศัน์เพิ่มเติมเป็นเครือข่าย ไม่เก็บค่า
สมาชิกและไม่หารายได ้จากการโฆษณา เวน้แต่เป็นการสนบัสนุนจากผูส้นบัสนุนองคก์าร” 
  โดยในในวาระการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ของสภานิติบญัญติั
แห่งชาติในวนัท่ี 27 กรกฎาคม 2550 ท่ีประชุมไดอ้ภิปรายแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัมาตรา 8 (1) 
จดัใหมี้สถานีวทิยกุระจายเสียงและสถานีวทิยโุทรทศัน์ฯ ไม่เก็บค่าสมาชิกและไม่หารายไดจ้ากการ
โฆษณา โดยมีกรรมาธิการท่านหน่ึงแสดงความเห็นเก่ียวกบัประเด็นท่ีสถานีโทรทศัน์สาธารณะไม่เก็บ
ค่าสมาชิกโดยใหเ้หตุผลวา่  การจดัตั้งองคก์ารส่ือสาธารณะโดยเบ้ืองตน้ตอ้งใชเ้งินบ ารุงองคก์รตาม
มาตรา 11 ทุนทรัพยแ์ละรายได้ตามมาตรา 10 ระยะแรกจะมีทุนอยู่ประมาณ 2000 ล้านบาท   
ด้วยทุนเพียงเท่าน้ีคงจะไม่เพียงพอต่อการด าเนินการระยะยาว ในท่ีสุดตอ้งพึ่งงบประมาณจากรัฐ
                                                           

 138 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 45 
 139 Audience Councils 39.  
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และในอนาคตจะเป็นสถานีโทรทศัน์ของรัฐบาลไปในท่ีสุด  และในกรณีหน่ึงการท่ีต้องไปพึ่ ง
รายไดจ้ากภาษีสรรพสามิต ถา้ในอนาคตส านกังาน ส.ส.ส. รณรงค ์เลิก ละ ลด เหลา้บุหร่ีไดส้ าเร็จ
เป็นจ านวนมาก ภาษีจากตรงน้ีจะลดนอ้ยลงรายไดข้ององคก์รจะลดนอ้ยลงไปดว้ย ถา้รัฐบาลไม่สนบัสนุนจะ
เป็นภาระเชิงงบประมาณท่ีตอ้งจ่ายให้แก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกฝ่ายของสถานี จากการศึกษางบประมาณ
ของกรมประชาสัมพนัธ์ในแต่ละปีงบประมาณตอ้งใชเ้งินเกือบ 2000 ลา้นบาท ในการร่างกฎหมาย
น้ีจึงจ าเป็นตอ้งมีช่องทางท่ีเปิดกวา้งไวบ้า้งโดยไม่เสียหลกัการ  
  อย่างไรก็ดีกรรมาธิการอีกท่านได้แสดงความเห็นเก่ียวกับประเด็นดังกล่าวว่า 
งบประมาณจ านวน 2,000 ล้านบาทนั้น เบ้ืองตน้เพียงพอส าหรับการด าเนินการโดยร่วมมือกบั
สถานีโทรทศัน์บางแห่งเพื่อใชข้อ้มูลร่วมกนัและผูผ้ลิตรายการท่ีมีคุณภาพ บางคนก็ให้การยืนยนัวา่
สามารถผลิตรายการได้ในราคาไม่แพงถา้หากมีปัญหาตามมาจะมีแนวทางแก้ไข คือ เพิ่มรายได ้
องคก์ารบางแห่งมีลกัษณะ CSR มีหลายแห่งพร้อมจะบริจาคเงินถา้หากองคก์รฯ เร่ิมด าเนินการใน
ระยะยาว จะมีรายได้จากทรัพยสิ์นทางปัญญา นอกจากน้ีจะมีรายไดจ้ากการบริจาคโดยผูบ้ริจาค
สามารถน าไปหกัลดหยอ่นการเสียภาษีได ้ 
  การลดตน้ทุนการผลิตโดยการลดเวลาออกอากาศหรือน ารายการท่ีไดรั้บความนิยมจาก
โทรทศัน์ช่องอ่ืนมาออกอากาศซ ้ า หรือตดังบประมาณท่ีจะอุดหนุนให้แต่ละรายการ ส าหรับการ
บริโภคเหล้าและบุหร่ีลดลงได้จะเป็นการดี แต่องค์การจะมีรายได้จากส่วนอ่ืนๆ ท่ีเกิดจากการ
บริโภคเหลา้และบุหร่ีนอ้ยลงดว้ย เช่น ค่าใชจ่้ายในการดูแลรักษาพยาบาลท่ีลดลง ก็สามารถน าเงิน
มาเป็นเงินสนบัสนุนองคก์ร140  
  ต่อมาในวาระการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัองคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 สภานิติบญัญติัแห่งชาติในวนัท่ี         
3 สิงหาคม 2550 ไดมี้การก าหนดให้มาตรา 8 (1) มีลกัษณะเปิดกวา้งโดยมีเหตุผลสนบัสนุน
ดงัต่อไปน้ี141 
  เหตุผลท่ี 1 องคก์ารน้ีมีคณะกรรมการนโยบายการตรวจสอบและควบคุมบริหารจดัการ
ให้ประสบผลส าเร็จไดโ้ดยง่าย แต่การก าหนดไวใ้นมาตรา 8(1) คือไม่ให้หารายไดจ้ากการโฆษณา
และค านิยามในมาตรา 3 ค  าวา่ “ผูส้นบัสนุนองคก์าร” คือผูใ้ห้การสนบัสนุนทางการเงิน ทรัพยสิ์น
อ่ืนใด จะเห็นไดว้่ามาตรา 8(1) ปิดช่องทางการหารายไดจ้ากการโฆษณา แต่ค านิยามตามมาตรา 3 
เปิดช่องทางใหไ้ดรั้บการสนบัสนุนจากผูใ้หก้ารสนบัสนุนเช่นน้ี ถา้งบประมาณไม่พออาจตอ้งพึ่งพา

                                                           

 140 เอกสารการประชุมคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 25 กรกฎาคม 2550, น. 3-5. 
 141 เพ่ิงอ้าง. 
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งบประมาณของรัฐไดซ่ึ้งอาจถูกครอบง า เห็นวา่ถา้จะเปิดช่องไวก้็ควรเปิดทั้งมาตรา 3 และมาตรา 8 
(1) ถา้ปิดช่องทางการหารายไดก้็ตอ้งปิดทั้งช่องทางทั้งสองมาตราเช่นกนั  
  เหตุผลท่ี 2 การข้ึนช่ือบริษทัผูผ้ลิตสินคา้ในรายการโทรทศัน์เป็นการโฆษณาช่ือบริษทั
โดยหลักการแล้วควรจะมีไวน้้อยท่ีสุด เป็นเคร่ืองมือท่ีจะท าให้ส่งเสริมให้คนเป็นคนดีมาเป็น
กรรมการ จะหาคนดีตอ้งเช่ือมัน่ในผูบ้ริโภค ระบบการควบคุมองคก์ารน้ีให้เป็นกลไกขององคก์าร
ใหท้ างานอยา่งเตม็ท่ี แต่ไม่ควรอยูใ่นอุดมคติมากจนเกินไป ถา้มีความผิดพลาดของกลไกอนัใดตอ้ง
แก้ไขในอนาคต หากปิดหมดเห็นว่าด้านหน่ึงหวงัดีแต่อีกด้านจะท าให้แนวคิดเร่ืองโทรทัศน์
สาธารณะเป็นปัญหาในตวัเองได ้ 
  จากเหตุผลดงัท่ีกล่าวมาท่ีประชุมมีมติให้คงมาตรา 8 (1) ไวต้าม142 ร่างเดิม ดงันั้น         
จึงจะเห็นไดว้า่ วตัถุประสงคข์องส่ือสาธารณะไทยนั้นไม่มีเป้าหมายท่ีจะจดัเก็บค่าสมาชิกจากผูช้ม  
แต่มีรายไดส้นบัสนุนองคก์ารจากแหล่งอ่ืนนัน่ก็คือภาษีจากกรมสรรพสามิต แต่อยา่งไรตามมาตรา 
12 แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ก าหนดให้องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย มีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุง
องคก์ารจากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ ในอตัราร้อยละ 1.5
ของภาษีท่ีเก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ และจดัสรรให้
เป็นรายได้ขององค์การ โดยให้มีรายได้สูงสุดปีงบประมาณละไม่เกิน 2,000 ล้านบาท143

(รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัมีอ านาจปรับเพดานสูงสุดของเงินไดทุ้กๆ 3 ปี ถือเป็นการจดัเก็บ
ภาษีจากกลุ่มผูท่ี้คา้และจ าหน่ายสุรากบับุหร่ีมาให้เป็นเงินบ ารุงองค์การ ซ่ึงเป็นมาตรการใหม่ท่ีไม่

                                                           

 142 เพ่ิงอ้าง. 
 143 พระราชบญัญติั องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 12   
บญัญติัวา่ 
 “ใหอ้งคก์ารมีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุงองคก์ารจากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมาย
วา่ดว้ยยาสูบ ในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้าของภาษีท่ีเก็บจากสุราและยาสูบตาม กฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่
ดว้ยยาสูบ และจดัสรรให้เป็นรายไดข้ององคก์าร โดยให้มีรายได ้สูงสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท 
และให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัมีอ านาจในการ ปรับเพ่ิมรายได้สูงสุดตามมาตราน้ีทุกสามปี เพ่ือให้
องค์การมีรายไดเ้พียงพอต่อการด าเนินการตามวตัถุประสงค์ โดยให้พิจารณาถึงอตัราเงินเฟ้อของปีท่ีผ่านมา
ประกอบกบัขอบเขตการด าเนินงานของ องคก์ารท่ีเปล่ียนแปลงไปและผลการประเมินการด าเนินงานขององคก์าร
ตามมาตรา 50 
 รายไดข้ององคก์ารตามวรรคหน่ึงส่วนท่ีเกินจากรายไดสู้งสุดท่ีก าหนดไว ้ให้องคก์ารน าส่งเป็น รายได้
แผน่ดิน 
 การค านวณเงินบ ารุงองคก์ารตามอตัราท่ีก าหนดในวรรคหน่ึง หากมีเศษของสตางค ์ใหปั้ดท้ิง” 
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เคยเกิดข้ึนมาก่อน ท าใหมี้ทั้งผูท่ี้เห็นดว้ย และไม่เห็นดว้ย อยา่งไรก็ดี การจดัเก็บเงินบ ารุงองคก์ารน้ี 
ให้กรมศุลกากรและกรมสรรพสามิตเป็นผูด้  าเนินการจดัส่งรายได้ส่วนน้ีเพื่อมาเป็นเงินบ ารุง
องค์การ โดยไม่ตอ้งน าส่งเป็นรายไดแ้ผ่นดิน เวน้แต่ว่าจะเกินกว่าท่ีก าหนด จึงน าส่งส่วนท่ีเหลือ
เป็นรายไดแ้ผน่ดินต่อไป 
  ซ่ึงจากขอ้มูลตามเอกสารการประชุมน้ี แสดงให้เห็นถึงวตัถุประสงคข์องโครงสร้างส่ือ
สาธารณะไทยท่ีแตกต่างจากโครงสร้างของส่ือสาธารณะในต่างประเทศอย่างท่ีเห็นไดช้ดัเจนคือ   
BBC ขององักฤษท่ีมีการเก็บค่าสมาชิก ซ่ึงเป็นแหล่งท่ีมาของรายไดท้างหน่ึงแต่ดว้ยองคป์ระกอบ
ทางสังคมส่ือสาธารณะของไทยหากมีการเก็บค่าสมาชิกจากประชาชนอาจจะท าให้ไม่ประสบ
ความส าเร็จในการด า เนินการได้ จึงต้องน าแหล่งเงินทุนมาจากแหล่งอ่ืนนั่นคือภาษีจาก               
กรมสรรพสามิต  แต่ก็เปิดโอกาสให้มีรายได้จากช่องทางอ่ืนด้วย โดยในความคิดของผูว้ิจยัการ
ท างานดา้นส่ือนั้นคือการขายผลงานชนิดหน่ึง การผลิตผลงานก็จะตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายทรัพยสิ์น
ทางปัญญา ซ่ึงการผลิตผลงานท่ีอยู่ภายใต้วตัถุประสงค์เพื่อสร้างสังคมอุดมด้วยปัญญาและ            
ยงัสามารถมีรายไดจ้ากการขายลิขสิทธ์ิหรือสิทธิในการแพร่ภาพ ก็จะท าให้องคก์ารมีรายไดม้าเพื่อ
สนบัสนุนการด าเนินงานของส่ือสาธารณะต่อไปในอนาคตอยา่งย ัง่ยนื 
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บทที ่3  

หลกัการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ังทางปกครองในระบบ

กฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย 

 
 ในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law System) และระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Law System) นั้นมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัออกไปทั้งในกฎหมายวิธีสบญัญติั
และกฎหมายสารบญัญติั รวมไปถึงระเบียบ รูปแบบการด าเนินคดีท่ีมีความแตกต่างกนัของแต่ละ
ประเทศ แต่ในทุกระบบกฎหมายมหาชนหรือแมแ้ต่กฎหมายแพ่งเอง หลกัการคุม้ครองความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีปรากฏให้เห็นอยา่งชดัเจนในทุกๆ ระบบกฎหมาย แสดงให้
เห็นว่าแนวคิดตั้งต้นของความไวเ้น้ือเช่ือใจกันระหว่างบุคคลฝ่ายท่ีเข้าท านิติสัมพนัธ์ร่วมกัน 
กฎหมายให้ความส าคญักบัการแสดงออกทางเจตนารมณ์ในการท านิติกรรมร่วมกนั และการแสดง
เจตนารมณ์นั้นเองท่ีท าใหเ้กิดผลทางกฎหมาย 
 ในหัวขอ้ดังกล่าวน้ี จึงมุ่งเน้นการศึกษาลกัษณะของหลักการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในกฎหมายต่างประเทศ ส าหรับประเทศท่ีจะน ามาเป็นกรณีศึกษา 
คือประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษรเช่นเดียวกับไทย      
อีกทั้งกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีเป็นต้นแบบของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกด้วย     
อย่างไรก็ตาม ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี     
(Common Law System) ท่ีแตกต่างจากไทย แต่หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองก็มีปรากฏในระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาเช่นกนั การศึกษาเปรียบเทียบเพิ่มเติม
จึงมีประโยชน์อย่างมาก เพราะสามารถท าความเขา้ใจลกัษณะและการปรับใช้หลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองของทั้งสองระบบในกฎหมายของทั้งสองประเทศ จะ
น ามาซ่ึงความชดัเจนและเขา้ใจในหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ท่ีปรับบงัคบัใชใ้นกฎหมายของไทยไดม้ากข้ึน 
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3.1  หลกัการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
 ระบบกฎหมายต่างประเทศท่ีมีอิทธิพลอย่างมากต่อกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองของไทยนั้นคือกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือรัฐ
บญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 อย่างไรก็
ตาม ในหวัขอ้น้ีจะมุ่งเน้นการศึกษาหลกัเกณฑ์การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ ไม่เพียงแต่ศึกษาระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
เท่านั้ น แต่ยงัศึกษาหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายของสหรัฐอเมริกาอีกด้วย ซ่ึงลกัษณะกฎหมายของสหรัฐอเมริกานั้นเป็นประเทศท่ีใช้
ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ดงันั้น กรณีศึกษาในคดีต่างๆ จึงเป็นบ่อเกิดส าคญัท่ีกล่าวอา้งหลกัการ
ต่างๆ เอาไว ้แตกต่างจากระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ดงัเช่นในระบบกฎหมายของประเทศ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดงันั้น การศึกษาระบบกฎหมายต่างประเทศเพื่อเปรียบเทียบให้เห็น
ความแตกต่าง จึงเป็นวธีิการท่ีส าคญัท่ีจะท าให้เห็นการมีอยู ่ด ารงอยูข่องหลกัการคุม้ครองความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง รวมไปถึงการน ามาบงัคบัปรับใชใ้นคดีพิพาทต่างๆ อีกดว้ย  
 3.1.1  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
  ในกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยเฉพาะกฎหมายมหาชนหลักการ
คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ เป็นหลกักฎหมายท่ีมีความส าคญัอย่างมาก เน่ืองจากหลกัการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองวางหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีส าคญัไว ้ดงัน้ี 
“ปัจเจกบุคคลผูอ้ยู่ใตอ้  านาจรัฐย่อมสามารถเช่ือมัน่ในความคงอยู่ของการตดัสินใจขององค์กร
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ และความเช่ือมัน่ดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง”  ซ่ึงจากขอ้ความดงักล่าวนั้น
มีใจความส าคญัในการประกนัสิทธิเสรีภาพของพลเมืองจากการใชอ้  านาจรัฐ1 
  หลังจากท่ีชนชาติชาวเยอรมนีได้รวมกันเป็นประเทศแล้วในรูปของราชอาณาจกัร
ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ราชอาณาจกัรเยอรมนีได้ตรากฎหมายเก่ียวกับวิธีพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองข้ึน แต่วธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองในเวลานั้นยงัไม่ไดรั้บการตราข้ึนในลกัษณะทัว่ไป คง
เป็นวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองเฉพาะส าหรับการด าเนินการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เม่ือสงครามโลก
คร้ังท่ีสองยติุลงใน ค.ศ. 1945 แมว้า่จะไดมี้การก่อตั้งศาลปกครองของมลรัฐต่างๆ ในช่วงท่ีสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนียงัอยู่ในความยึดครองของฝ่ายสัมพนัธมิตร  แต่กฎเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีพิจารณา
เร่ืองทางปกครองทัว่ไปก็ยงัไม่ไดรั้บการพฒันาเท่าท่ีควร ในระดบัสหพนัธ์คงมีแต่การก าหนดวิธี
                                                           

 1 มานิตย ์วงศเ์สรี,  “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน 
(Vertrauensschutzprinzip),” วารสารวชิาการปกครอง, น.46, (2550). 
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พิจารณาทางปกครองเฉพาะท่ีใชบ้งัคบักบักระบวนการตามกฎหมายเฉพาะเท่านั้น เช่น วิธีพิจารณา
เร่ืองทางปกครองตามรัฐบญัญติัว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัสงคราม ค.ศ. 1955 
อยา่งไรก็ตามในระดบัมลรัฐ ในช่วงทศวรรษท่ี 50 ปรากฏวา่เร่ิมมีการทยอยตรากฎหมายเก่ียวกบัวิธี
พิจารณาเร่ืองทางปกครองในหลายมลรัฐ2โดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจน้ีในระบบ
กฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีพฒันาการมาจากหลกัไม่มีผลยอ้นหลงัของกฎหมาย
อาญา ซ่ึงถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งอาณาจกัรเยอรมนี ลงวนัท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1919 ใน
มาตรา 116 และในกฎหมายพื้นฐาน (CG) มาตรา 103 วรรค 2 โดยหลกักฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงัน้ี
มีสาระส าคญัว่ากฎหมายท่ีบญัญติัออกมาในเวลาปัจจุบนันั้นจะไม่มีผลยอ้นหลงั ไม่ใช้บงัคบักบั
เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนก่อนท่ีตัวบทกฎหมายจะมีผลบังคับใช้ บุคคลจะได้รับการด าเนินการทาง
กฎหมายและลงโทษในเง่ือนไขท่ีตวักฎหมายนั้นมีผลบงัคบัใชแ้ลว้ บุคคลยอ่มสามารถเช่ือถือและ
ไวว้างใจการกระท าอย่างหน่ึงอย่างใดของตนได้ ไม่ตอ้งกงัวลว่ากฎหมายท่ีออกมาในอนาคตจะ
เปล่ียนสถานะ การกระท าจะตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย บุคคลสามารถไวว้างในในความมัน่คงในนิติ
ฐานะของตนได้3บทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งโดยตรงกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นตวับทในกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ียืนยนัถึง
ความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายท่ีประชาชนจะสามารถท านิติกรรมโดยอยู่บนพื้นฐานของความ
มัน่คงแน่นอนของกฎหมาย ซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์เดียวกนักบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง โดยศาลรัฐธรรมนูญอธิบายวา่หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตและ
ไวว้างใจของผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นส่วนหน่ึงของหลกัความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย 
ซ่ึงเป็นหลักการพื้นฐานส าคัญของหลักนิติรัฐ และเป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐอีกด้วย4โดย
พฒันาการต่อมาของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
นั้นเร่ิมมีพฒันาการอย่างมากในช่วงปี ค.ศ. 1956 เม่ือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์กรุงเบอร์ลินมีค า
พิพากษาวินิจฉยัลบลา้งผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์
ต่อผูรั้บค าสั่ง โดยศาลวินิจฉยัวา่การลบลา้งค าสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ี ตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองดว้ย ต่อมาในปี 1976 มีการตรารัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองแห่งสหพนัธรัฐข้ึน ซ่ึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในค าสั่งทางปกครองได้

                                                           

 2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั, (กรุงเทพฯ: 
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2548). 
 3 วรนารี สิงโต, “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมนั,” วารสารกฎหมายปกครอง, ปีท่ี 27, ตอนท่ี 2, น.7, (2553). 
 4 เพ่ิงอ้าง. 
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ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐบญัญติัมาตรา 48 และ มาตรา 49 แต่หลงัจากมีการประกาศใชรั้ฐบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองแห่งสหพนัธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ.1976 แนวคิดเดิมเก่ียวกบัเร่ืองการลบ
ลา้งค าสั่งทางปกครองไดเ้ปล่ียนแปลงไปเป็นแนวคิดใหม่ท่ีว่า หากจะมีการลบลา้งเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีเหตุผลพิเศษในการเพิกถอนลบลา้งค าสั่งดงักล่าว เพื่อเป็น
การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง5 
  ในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สถานะของหลกัการคุม้ครองความ
เช่ือโดยสุจริตของบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นถูกบญัญติัไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี6 แต่จากพฒันาการดั้งเดิมของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป โดยมีรากฐานมาจากหลกัความ
มัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะท่ีเป็นองคป์ระกอบหน่ึงของการปกครองโดยหลกันิติรัฐ7 ซ่ึงรวมไปถึง
หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะใน 3 ลกัษณะดงัน้ี 
  1)  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในบทบญัญติัของกฎหมาย กล่าวคือ บทบญัญติัของ
กฎหมายจะตอ้งเป็นการก าหนดหลกัเกณฑห์รือขอ้บงัคบัทางกฎหมายไวอ้ยา่งชดัเจน ระยะเวลาท่ีใช้
บงัคบักฎหมายจะตอ้งมีความต่อเน่ืองและไม่เปล่ียนแปลงโดยง่าย หากกฎหมายมีลกัษณะดงักล่าว 
ประชาชนยอ่มเกิดความเช่ือถือต่อหลกัเกณฑ์ ขอ้ก าหนด หรือบทบญัญติัของกฎหมายท่ีสอดคลอ้ง
กบัความคาดหมายหรือสถานะของตน รวมถึงมีความเช่ือวา่เจา้หนา้ท่ีจะใชดุ้ลพินิจโดยชอบ หากมี
การยกเลิกกฎหมายดงักล่าว 
  2)  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองตอ้งมี
ความชดัเจน เป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นรูปธรรมและบงัคบัเป็นการเฉพาะเร่ือง แมว้า่ค  าสั่งทางปกครองจะ
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ยงัมีผลบงัคบัใช้ตามหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเพื่อให้การ
กระท าของฝ่ายปกครองมีความมัน่คงแน่นอนและต่อเน่ือง และท าให้ประชาชนสามารถเช่ือถือต่อ
ผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครองได ้อยา่งไรก็ตาม ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
นั้นอาจมีผลให้ค  าสั่งนั้นส้ินผลบงัคบัได้ แต่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึงหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในการท าให้ค  าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ดงักล่าวนั้นส้ินผลไป 

                                                           

 5 มานิตย ์จุมปา, การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:  
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2540), น. 89. 
 6 Mahendra P.Sign, German Administrative Law in Common Law Perspective, (New York: 
Springer,2001), p. 174. 
 7 วรนารี สิงโต, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, น. 40. 
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  3)  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในค าพิพากษาของศาล ในระบบกฎหมายสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ยงัมีประเด็นโต้แยง้เก่ียวกับการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจในค า
พิพากษาของศาลและความเป็นเอกภาพของกฎหมาย โดยหลกัแลว้ค าพิพากษาของศาลโดยเฉพาะ
ศาลสูงสุดถือวา่เป็นท่ีสุดมีผลผกูพนัต่อคู่กรณีและไม่อาจโตแ้ยง้โดยองคก์รใดไดอี้ก ซ่ึงในบางกรณี
ศาลมีค าพิพากษาคดีมีความเป็นนามธรรมและเป็นการทัว่ไป อย่างไรก็ตาม เพื่อรักษาความเป็น
อิสระในการพิจารณาคดีของศาลและการปรับบทกฎหมายให้สอดคล้องกับสภาพสังคมท่ี
เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยั ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี ไดว้ินิจฉยัว่าศาล
ไม่ผกูพนัต่อแนวค าพิพากษาก่อนๆ ประชาชนจึงไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในค าพิพากษาของ
ศาลได ้ซ่ึงมีนกัวิชาการบางส่วนให้ความเห็นว่าการท่ีศาลเปล่ียนแปลงแนวค าพิพากษาของตนเอง
เร็วเกินไปนั้นอาจเกิดความไม่แน่นอนในการบงัคบัใช้กฎหมาย ศาลจึงมีความจ าเป็นตอ้งค านึงถึง
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ หลกัความเสมอภาค หลกัการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน 
และหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญในการเปล่ียนแนวค าพิพากษาของตนดว้ย8 
  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ปรากฏอยูใ่นมาตรา 48 
แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ บญัญติัไวว้า่ 
  “มาตรา 48 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  (1)  (1.1)  ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไดอ้าจ
ถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึง
ขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้ 
  (1.2)  แต่ถา้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิหรือประโยชน์นั้นเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใหป้ระโยชน์ การเพิกถอนเป็นไปตามวรรคสองถึงวรรคส่ี 
  (2)  (2.1)  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือ
ใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดไ้ม่อาจกระท าได ้ เม่ือผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือต่อ
สถานะของค าสั่งทางปกครองและเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหวา่งความเช่ือของผูรั้บประโยชน์
กบัประโยชน์สาธารณะในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองแลว้ ความเช่ือของผูรั้บประโยชน์สมควร
ไดรั้บความคุม้ครอง 
  (2.2)  โดยหลักแล้วความเช่ือย่อมได้รับความคุ้มครองเม่ือผู ้รับประโยชน์ได้ใช้
ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองหรือได้ด าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแล้ว โดยไม่อาจ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้หรือการเปล่ียนแปลงจะท าใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 
  (2.3)  กรณีดงัต่อไปน้ีผูรั้บประโยชน์ไม่อาจอา้งความเช่ือได ้
                                                           

 8 เพ่ิงอ้าง, น.10. 
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  1.  ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือ
ข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
  2.  ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั 
  3.  ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่ง
ทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
  (2.4)  กรณีตามวรรคสอง เจ้าหน้าท่ีสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองให้มีผล
ยอ้นหลงัไปในอดีตได ้
  (3)  (3.1)  เม่ือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัของวรรคสอง 
ถูกเพิกถอนแลว้ ผูรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง และเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีละข้อเสียระหว่างความเช่ือและ
ประโยชน์สาธารณะแลว้ ความเช่ือสมควรไดรั้บความคุม้ครอง 
  (3.2)  ใหน้ าวรรคสอง ประโยคท่ีสามมาใชบ้งัคบัดว้ย 
  (3.3)  ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บ 
หากค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน  
  (3.4)  ใหเ้จา้หนา้ท่ีพิจารณาก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย 
  (3.5)  ผูรั้บประโยชน์ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บการแจง้การเพิก
ถอนนั้น 
  (4)  (4.1)  เจา้หนา้ท่ีตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในหน่ึงปี
นบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
  (4.2)  ความในประโยคหน่ึง ไม่ใชบ้งัคบัแก่วรรคสอง ประโยคท่ีสาม ขอ้ 1 
  (5)  เจา้หน้าท่ีตามมาตรา 3 แห่งรัฐบญัญติัน้ีมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
อาจโตแ้ยง้ได ้รวมถึงอ านาจพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีคนก่อน ซ่ึงเคย
ปฏิบติัหนา้ท่ีในต าแหน่งเดียวกนั”9 
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองใน
กฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ปรากฏอยูใ่นมาตรา 48 ขอ้ (2)(2.1) การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ี
อาจแบ่งแยกไดไ้ม่อาจกระท าได ้เม่ือผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือต่อสถานะของค าสั่งทางปกครอง 
และเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหวา่งความเช่ือของผูรั้บประโยชน์กบัประโยชน์สาธารณะในการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองแลว้ความเช่ือของผูรั้บประโยชน์สมควรไดรั้บความคุม้ครอง 
                                                           

 9 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 48. 
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  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น มีความเก่ียวขอ้งกบั “ความเช่ือ” ซ่ึงถูกพฒันามาจากความรู้ส านึก
ของปัจเจกบุคคลใหมี้ลกัษณะเป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไป โดยก าหนด “ความเช่ือ” ให้เป็นเง่ือนไขในการ
ท าใหห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมาย ซ่ึงสามารถ
แยกออกได ้2 ประการ คือ 
  1)  ความเช่ือของผูรั้บค าสั่งทางปกครองต่อสถานะค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ บุคคล
จะอา้งว่ามีความเช่ือในค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องปรากฏว่ามี “พื้นฐานของความเช่ือถือและ
ไวว้างใจ” โดยทัว่ไปพื้นฐานของความเช่ือถือไวว้างใจเป็นกฎเกณฑ์ บทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือ
ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง บทบญัญติัของกฎหมายน้ี 
มีอิทธิพลอย่างมากในการสร้างความเช่ือถือและไวว้างใจกบัประชาชน เน่ืองจากบทบญัญติัของ
กฎหมายนั้นเป็นส่ิงท่ีก าหนด ก่อตั้ง หรือรับรองสิทธิของประชาชน และผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะ
อา้งความเช่ือไดก้็ต่อเม่ือปรากฏ “ความคงอยูข่องความเช่ือ” กล่าวคือ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะตอ้ง
มีความรู้เก่ียวกบักฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายหรือบทบญัญติัของกฎหมายอนัเป็นพื้นฐานของความเช่ือจึง
จะไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือในกรณีท่ีความเช่ือนั้นถูกกระทบ หากในขณะนั้นไม่ปรากฏว่าผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองไดมี้ความเช่ือตามท่ีกฎหมายก าหนด และมิไดแ้สดงความเช่ือดงักล่าวออกมาให้
เห็นอยา่งชดัเจน ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยงัไม่ไดรั้บการคุม้ครอง10 
  2)  การคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ความเช่ือย่อมได้รับความคุ้มครอง หาก
ปรากฏว่าการคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณีในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองมีความส าคญั
มากกวา่การคุม้ครองผลประโยชน์ของรัฐในการท าใหค้  าสั่งทางปกครองส้ินผลไป11 
  จะเห็นไดว้า่ ในกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ผูท่ี้
ได้รับการคุ้มครองความเช่ือน้ีจะต้องมีตัวบทกฎหมายท่ีเป็นต้นก าเนิดของความเช่ือ และการ
แสดงออกซ่ึงความเช่ือของผูรั้บค าสั่งหรือกฎเกณฑ์ดงักล่าวอย่างชดัแจง้ และไม่มีเหตุปรากฏท่ีท า
ให้ความเช่ือไม่ได้รับการคุม้ครองตามรัฐบญัญติัมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคสาม ได้แก่ บุคคล
ดงักล่าวแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือการชกั
จูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อนัใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย บุคคลดงักล่าวให้ขอ้ความท่ี
ไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั หรือผูน้ั้นรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง ในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง ซ่ึงเหตุท่ีท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ได้รับการคุ้มครองน้ี คือการท่ีผูรั้บค าสั่งทาง
                                                           

 10 วรนารี สิงโต, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, น. 11-12. 
 11 เพ่ิงอ้าง, น.13. 
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ปกครองเป็นผูมี้ส่วนท่ีท าให้ค  าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
นั้นไม่สุจริตนัน่เอง 
 3.1.2  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกา 
  1)  ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 
  ก่อนท่ีจะมาเป็นสหรัฐอเมริกาในปัจจุบนัน้ีนั้น เดิมผูอ้พยพมาตั้งถ่ินฐานรกรากส่วน
ใหญ่มาจากประเทศองักฤษ โดยมาตั้งเมืองท่าทางการคา้ ต่อมาในปี ค.ศ. 1602 ไดมี้ชาวองักฤษมา
ตั้งอาณานิคม ผูท่ี้อพยพมาเป็นผูท่ี้แสวงบุญ มีการตั้งกฎระเบียบข้ึนมาใชบ้งัคบัในสังคมของตนเอง 
และต่อมาไดมี้การตั้งบริษทัการคา้ขององักฤษ 
  เม่ืออาณานิคมอเมริกันประกาศอิสรภาพไม่ข้ึนกับอังกฤษ มีการรวมตัวกันก่อตั้ ง
สหพนัธรัฐ (Confederation) แต่รัฐบาลกลางอ่อนแอท าอะไรไม่ได ้จึงมีการจดัตั้งเป็นสหรัฐอเมริกา
โดยส่งตวัแทนมาจาก 13 มลรัฐร่วมกนัร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาและประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี  
17 กนัยายน ค.ศ. 1787 ต่อมามลรัฐต่างๆ ไดท้ยอยให้สัตยาบนัรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา และ
ต่อมามีการเพิ่มเติมบทบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (Amendments) แต่ละคร้ัง เพื่อให้เหมาะสม
กบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป หลกัการเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของประชาชนท่ีปรากฏในกฎหมายว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ (The Bill of Rights) ได้รับการให้
สัตยาบนัเม่ือวนัท่ี 15 ธนัวาคม ค.ศ. 1791 และไดน้ ามาเป็นบทบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาในบทบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมท่ี 1 ถึง 10 (The First Ten) 
  บทบญัญติัหน่ึง12 ท่ีมุ่งปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการปฏิบติัท่ีไม่
ถูกตอ้ง ชอบธรรม หรือโดยใชอ้ านาจอ าเภอใจจากอ านาจรัฐ คือ บทบญัญติัเร่ือง Due Process Law 
ท่ีบญัญติัไวใ้นบทบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 5 (1971) ว่า ได้ให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะ
ได้รับการคุ้มครองจากหลักศุภนิติกระบวน (Due Process of Law) ซ่ึงเป็นหลักการท่ีมีก าเนิดมา
ตั้งแต่ยคุสมยัท่ีองักฤษมีการท ามหาบตัร (Magna Carta 1215) ซ่ึงจ ากดัอ านาจกษตัริยอ์งักฤษในการ
ลงโทษบุคคลใดๆ โดยกษตัริยจ์ะลงโทษบุคคลใดต่อเม่ือเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดย
หลกัการน้ีมีพื้นฐานมาจากแนวคิดท่ีว่า รัฐจะกระท าการใดตามอ าเภอใจของตนเองไม่ได ้แต่ตอ้ง
กระท าการใดๆ อยา่งยติุธรรมตามกฎเกณฑท่ี์ก าหนดไว ้
  โดยหลกัศุภนิติกระบวน (Due Process of Law) น้ีมีเน้ือหาท่ีส าคญั 2 ประการ ไดแ้ก่ 

                                                           

 12 มานิตย ์จุมปา และพรสนัต ์เล้ียงบุญเลิศชยั, หลกัศุภนิติกระบวน (Due Process of Law), 
(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพว์ิญญูชน, 2552), น. 167-168. 



87 

ประการท่ีหน่ึง กระบวนการในการท่ีบุคคลใดจะถูกท าให้สูญเสียชีวิต เสรีภาพ สิทธิประโยชน์ใน
ทรัพย์สิน จะต้องด าเนินการไปอย่างยุติธรรม รัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องด าเนินการตาม
กระบวนการยติุธรรมทั้งกระบวนการทางแพ่งและทางอาญา เพื่อเป็นการปกป้องคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐ (Procedural Due Process) ซ่ึงได้รับการคุ้มครองสิทธิภายใต้
รัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 5 โดยรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะถูกบงัคบัให้ตอ้งผกูพนัท่ีจะตอ้ง
ด าเนินกระบวนการต่างๆ ตามมาตรฐานในการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล เช่น การพิจารณาคดีตอ้งกระท าโดยมีคณะลูกขุน การไดรั้บการสันนิษฐานไวก่้อนว่าเป็นผู ้
บริสุทธ์ิ รัฐมีหนา้ท่ีน าเสนอพยานหลกัฐานแสดงต่อลูกขนุและศาลใหเ้ห็นอยา่งส้ินสงสัยวา่จ าเลยใน
คดีอาญาเป็นผูก้ระท าความผดิ (Beyond a Reasonable Doubt) เป็นตน้ 
  นอกจากนั้น ในคดีแพ่ง รัฐไม่สามารถเพิกถอนหรือลดทอนเสรีภาพและสิทธิใน
ทรัพยสิ์นโดยปราศจากการด าเนินการตามกระบวนการท่ียุติธรรม เช่น รัฐไม่สามารถเพิกถอนสิทธิ
ของบุคคลท่ีจะไดรั้บการช่วยเหลือจากรัฐ โดยปราศจากการแจง้ให้บุคคลนั้นทราบ และเปิดโอกาส
ใหมี้การช้ีแจงโตแ้ยง้คดัคา้นการเพิกถอนสิทธินั้น (Goldberg v.Kelly 397 U.S. 254 (1970) โรงเรียน
รัฐจะลงโทษพกัการเรียนนกัเรียนได ้ตอ้งเปิดโอกาสใหมี้การโตแ้ยง้คดัคา้นเสียก่อน (Goss v.Lopez, 
419 U.S. 565 (1975) เป็นตน้ 
  ประการท่ีสอง บุคคลมีสิทธิท่ีจะใช้สิทธิเสรีภาพพื้นฐานต่างๆ โดยปราศจากการ
แทรกแซงของรัฐ ปราศจากเหตุผลท่ีเหมาะสมและยุติธรรม โดยกฎหมายท่ีรัฐตราข้ึนมาเพื่อก าหนด
ความประพฤติของบุคคลนั้น ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีมีเน้ือหาไม่ละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว ้(Substantive Due Process) ซ่ึงได้รับการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 5 
และฉบบัท่ี 14 
  สิทธิท่ีจะได้รับการคุ้มครองจากหลักศุภนิติกระบวนน้ีครอบคลุมทั้ งคดีแพ่งและ
คดีอาญาท่ีมีผลเป็นการเพิกถอนหรือกระทบสิทธิของบุคคลในชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพยสิ์น อน่ึง 
โดยผลของรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 14 ท าให้หลกัศุภนิติกระบวนน้ีครอบคลุมและผกูพนั
ไปถึงระดบัมลรัฐ (Incorporation) 
  ในระบบกฎหมายปกครองของสหรัฐอเมริกานั้น13 แมจ้ะมิไดมี้บทบญัญติัของกฎหมาย
ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่การออกค าสั่งทางปกครองของสหรัฐอเมริกา ประชาชนยงัได้รับการ
คุม้ครองโดยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในเร่ืองสิทธิตาม due process ตามท่ี
บัญญัติไว้ในบทบัญญัติเพิ่มเติม คร้ังท่ี 5 (Amendment V(1791)) และคร้ังท่ี 14 (Amendment 
                                                           

 13 วนัชยั โฆษิตมาศ, “หลกัการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสัง่ทางปกครอง: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย
เยอรมนั สหรัฐอเมริกา และไทย,” (วทิยานิพนธ์มหามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549). 



88 

XIV(1868)) ท่ีบญัญติั due process มีผลบงัคบัไปถึงมลรัฐท่ีให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใชอ้ านาจรัฐมาลิดรอนสิทธิของประชาชนในการกระท าทางปกครอง เพื่อมุ่งให้
บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัออกมา โดยมีศาลยุติธรรมจะเป็นผูท้บทวน
การกระท าของฝ่ายปกครอง (Judicial Review) ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองของสหรัฐอเมริกา
ในการออกค าสั่งทางปกครองหาไดมี้บทบญัญติัของกฎหมายท่ีบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนแต่อยา่งใด คง
มีแต่แนวทางในการวินิจฉัยคดีท่ีศาลวินิจฉัยว่าหลัก Due Process ไม่ให้ความคุ้มครองต่อสิทธิ
ดงักล่าว เช่น หลกัสิทธิพิเศษ (The Privilege Doctrine)  
  ประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย คือ “สิทธิ (Rights)” 
และในระบบกฎหมายก็มิใช่จะมีแต่ค าวา่ “สิทธิ (Rights)” กบัค าวา่ “ไม่มีสิทธิ (No Rights)” แต่มี
ประโยชน์หรือส่วนได้เสียบางอย่างท่ีโดยปกติไม่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย แต่ในบาง
สถานการณ์กฎหมายอาจใหค้วามคุม้ครองในบางระดบั ซ่ึงประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียดงักล่าวจะอยู่
ระหว่าง การมีสิทธิ  (Rights) กบัไม่มีสิทธิ (No Rights) ซ่ึงประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียดงักล่าว       
ถูกเรียกว่า “สิทธิพิเศษ (Privilege) ” และในบางคดีท่ีศาลจะปฏิเสธการให้ความคุม้ครองสิทธิ           
ตามกฎหมายแลว้ ศาลก็จะวินิจฉัยว่าสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิพิเศษ (Privilege) ซ่ึง Due Process           
ก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครอง ตวัอยา่งในคดี Unite States ex rel. Knauff v. Shaughness. 338 U.S. 537 
(1950) เป็นคดี ท่ีทหารอเมริกาแต่งงานกบัสตรีชาวเยอรมนัและตอ้งการท่ีจะน าภรรยาของเขามาอยู่
ท่ีสหรัฐอเมริกา ปรากฏว่าเจา้หน้าท่ีตรวจคนเขา้เมืองปฏิเสธไม่ให้ภรรยาเขา้สหรัฐอเมริกา โดย
ไม่ให้โอกาสในการท่ีจะไดรั้บการแจง้ให้ทราบและมีโอกาสโตแ้ยง้พยานหลกัฐาน โดยศาลสูงสุด
วินิจฉยัวา่ประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียของเขาไม่ไดรั้บการปกป้องโดย Due Process และศาลวินิจฉยั
ต่อไปอีกวา่ เธอมีเพียงสิทธิพิเศษ (Privilege) เธอไม่มีสิทธิ (Rights) ท่ีจะไดรั้บการปกป้องตามหลกั 
Due Process 
  การน าหลกั Due Process มาให้ความคุม้ครองต่อสิทธิของประชาชนในกระบวน
พิจารณาทางปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาในเบ้ืองตน้นั้น ยงัคงอา้งสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็น
หลกัในการใหค้วามคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  ในช่วงก่อนท่ีจะมีการออกกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา    
ค.ศ. 1946 (The Federal Administrative Procedure Act 1946) นั้น ท่ีมาท่ีแทจ้ริงของหลกั due process 
มีท่ีมาจากมาตรา 39 ของ Magna Carta 1215 ของประเทศองักฤษ ซ่ึงเน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้น Magna 
Carta 1215 ท่ีมีความหมายเดียวกนักบัค าวา่ Due Process ก็คือค าวา่ “The law of the land”  ในช่วง
ตน้ศตวรรษท่ี 20 มีคดีหน่ึงท่ีไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความท่ีชดัเจนพอสมควรท่ีจะท าให้เกิดความเขา้ใจต่อ
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ความหมายของค าว่า  Due Process คือ คดี Londoner v. Denver,210 U.S. 373 (1908) ได้ให้
ความหมายวา่ 
  “Due process of law requires that, at some stage of the proceedings, the [person] shall 
have an opportunity to be heard, of which he must have notice, either personal or by publication, 
or by a law fixing the time and place of the hearing... 
  Many requirements essential in strictly judicial proceedings may be dispended 
  With in proceedings of this nature. But even here a hearing, in its very essence, 
demands that he who is entitle to it shall have the right to support his allegations by argument, 
however brief, and, if need by proof, however informal.” 
  แปลความไดว้า่ Due Process of Law เรียกร้องบางขั้นตอนของกระบวนการพิจารณาให้
บุคคลท่ีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บการแจง้ให้ทราบ ซ่ึงเขาตอ้งได้รับการแจง้ให้ทราบไม่ว่าโดยส่วนตวั 
หรือโดยประกาศ หรือโดยกฎหมาย ก าหนดเวลา และสถานท่ีท่ีจดัให้มีการพิจารณารับฟังความโดย
สาระส าคญัท่ีเคร่งครัด ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลอาจจะจดัให้มีกระบวนการพิจารณาคดี
ในลกัษณะน้ี แต่แมว้า่การรับฟังความโดยสาระส าคญัเรียกร้องว่า เขาผูซ่ึ้งไดรั้บสิทธิท่ีจะไดรั้บฟัง
ความจะมีสิทธิท่ีจะสนบัสนุนขอ้กล่าวหาของเขาโดยการโตแ้ยง้ อยา่งไรก็ตาม ในลกัษณะท่ีไม่เป็น
รูปแบบพิธีการ 
  เม่ือกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองท่ีเป็นกฎหมายกลางยงัไม่มี การพิจารณาทาง
ปกครองก็ยงัคงอา้งสิทธิตามรัฐธรรมนูญในบทบญัญติัเร่ือง Due Process of Law อยู ่และการใชอ้  านาจ
ก่ึงตุลาการของฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารทบทวนของศาลยติุธรรม (Judicial Review) 
  อน่ึง ศาลสูงสุดมิได้รับมอบอ านาจจากรัฐธรรมนูญให้ทบทวนการกระท าของฝ่าย
บริหารและฝ่ายปกครองอยา่งชดัเจน จนกระทัง่เกิดคดี Mabury v. Madison. 1 Cranch 137 (1803)  
ท่ีประธานผู้พิพากษาศาลสูงสุด จอนห์ มาร์แชล ได้อ้างหลักความเป็นกฎหมายสูงสุ ดของ
รัฐธรรมนูญมาวินิจฉัยให้กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั (The Judiciary Act 1789) ใช้บงัคบั
ไม่ได ้และวนิิจฉยัวา่ ศาลมีอ านาจทบทวนการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีไปละเมิดต่อประชาชน แต่
น่าเสียดายท่ี จอนห์ มาร์แชล หลีกเล่ียงกบัการเผชิญหนา้ทางการเมืองกบัประธานาธิบดีเจฟเฟอร์สัน 
โดยอา้งในประเด็นสุดทา้ยวา่ศาลสูงสุดไม่มีเขตอ านาจเหนือคดีน้ีเพราะตามรัฐธรรมนูญศาลสูงสุดมี
อ านาจรับพิจารณาคดีอุทธรณ์เฉพาะในคดีท่ีรัฐเป็นคู่ความเท่านั้น คดีน้ี เมดิสัน ถูกฟ้องเป็นส่วนตวั 
แมเ้ขาจะเป็นรัฐมนตรีวา่การต่างประเทศในขณะนั้นก็ตาม ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 3 มาตรา 2 วรรค 
2 และตั้งแต่เกิดคดีน้ี หลกัการทบทวนในทางตุลาการ (Judicial Review) ก็ไดรั้บการยอมรับตั้งแต่
นั้นเป็นตน้มา 
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  ต่อมาสภาคองเกรสกับเนติบัณฑิตยสภาของชาวอเมริกันมีความเห็นพ้องให้ออก
กฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ในปี ค.ศ. 1946 (The Administrative Procedure Act 1946 
(A.P.A.)) ปัจจุบนัคือ 5 U.S.C. มาตรา 551 ถึง 559,701 ถึง 706,1305,3105,3344,6362 และ 7562 ซ่ึง
มีเจตนารมณ์ท่ีจะปฏิรูปและปรับปรุงกระบวนพิจารณาทางปกครองให้เป็นธรรมยิ่งข้ึน ทั้งน้ี อยู่
ภายใตก้ารทบทวนของศาลยติุธรรม 
  หลกัการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา   
มีทั้งการรับฟังคู่กรณีท่ีไม่อยู่ในระบบกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา 
A.P.A. และท่ีอยูใ่นระบบกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา A.P.A. หรือท่ี
เรียกวา่กระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการ (Informal Procedure) และกระบวน
พิจารณาทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ (Formal Procedure) หรือนกัวิชาการท่ีเขียนต าราบาง
เล่มก็เรียกกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีมีรูปแบบพิธีการวา่ A.P.A. Adjudication หรือการ
ออกค าสั่งทางปกครองตามบทบญัญติัของ A.P.A. และเรียกกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มี
รูปแบบเป็นพิธีการ วา่ Non A.P.A. Adjudication 
  การรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าส่งทางปกครองในกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีมี
รูปแบบเป็นพิธีการนั้น เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของ
สหรัฐอเมริกา (A.P.A.) มาตรา 554 , 556 และมาตรา 557 กล่าวคือ ในบทบญัญติัของรัฐบญัญติั 
(Statute) ท่ีเป็นกฎหมายสารบญัญติัต่างๆ นั้น ได้มีเน้ือหาของถ้อยค าท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 554       
ท่ีบญัญติัว่า “...required by statute to be determined on the record after opportunity for an agency 
haring …”ไวใ้นกฎหมายท่ีตอ้งเป็นระดบัรัฐบญัญติั (Statute) เท่านั้น ของการรับฟังคู่กรณีก่อนออก
ค าสั่งทางปกครอง ตามกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ (Formal Procedure) 
ส่วนบทบญัญติัมาตรา 556 และมาตรา 557 นั้น เป็นเร่ืองของการรับฟังพยานหลกัฐานในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองและการมีค าวินิจฉัยทางปกครอง คือ การออกค าสั่งทางปกครอง 
นัน่เอง 
  กระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีมี รูปแบบเป็นพิ ธีการ (Formal Procedure)              
มีลกัษณะคลา้ยการด าเนินระบวนพิจารณาคดีของศาล ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัพยายามท าให้เ กิดความชอบ
ธรรมในกระบวนพิจารณา จึงท าให้มีลกัษณะคลา้ยกระบวนพิจารณาคดีของศาล (Judicialization) 
แต่ในทางปฏิบติัแลว้ แนวทางวินิจฉยัของศาลสูงสุด (Supreme Court) มกัเกิดปัญหาในการตีความ
เร่ืองน้ีอยู่มาก โดยกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการนั้น การด าเนินกระบวน
พิจารณาทางปกครองในการรับฟังคู่กรณีจะคลา้ยกบักระบวนพิจารณาคดีของศาลในเร่ืองของการ
สืบพยาน ตามมาตรา 556 และ 557 เป็นการตดัสินหรือการออกค าสั่งทางปกครอง 
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  ส่วนการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของบทบญัญติั
ของกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา A.P.A. มาตร 554 หรือท่ีเรียกว่า     
การรับฟังคู่กรณีตามกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการนั้น หาไดมี้การบญัญติั
ไวใ้นกฎหมายวธีิปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา A.P.A. แต่อยา่งใด และในบทบญัญติั 
วิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา A.P.A. ก็หาไดใ้ห้ค  านิยามใด ๆ ไวใ้นกฎหมายว่า 
การด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการหมายความว่าอย่างไร และมี
ลกัษณะเช่นใด แม้ว่าบทบญัญติัมาตรา 555 จะปรับใช้กับกระบวนพิจารณาของหน่วยงานทาง
ปกครองทั้งหมด ก็มิได้ปรากฏความหมายท่ีชัดเจนในบทบญัญติัมาตรา 555 ว่าจะมีความหมาย
เช่นใด กระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการ และการให้เหตุผลประกอบการ
ปฏิเสธค าขอ ค าร้อง และค าร้องขอ เท่านั้น 
  ตวัอยา่งของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยจดัให้มีการรับฟังคู่กรณีท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธี
การ คือ รัฐบญัญติัในเร่ืองน ้ าสะอาด ท่ีมีโทษปรับทางปกครองจะต้องถูกก าหนดโดยการรับฟัง
คู่กรณีก่อนออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการ ซ่ึงจะตอ้งจดัให้มีการแจง้ให้ทราบและ
ให้โอกาสส าหรับการรับฟัง ซ่ึงผูน้ั้นมีสิทธิท่ีจะไดรั้บโอกาสส าหรับการแจง้ให้ทราบและน าเสนอ
พยานหลกัฐานตาม 42 U.S.C. มาตรา 1319 (g)(2)(A) 
  แนวทางการวินิจฉยัของศาลสูงสุด ใชห้ลกั Due Process มาปรับใชก้บัการรับฟังความ
ก่อนออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการ เช่น ในคดี Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254 
(970) ท่ีใชห้ลกั Due Process ในการวนิิจฉยัใหต้อ้งมีการรับฟังความก่อนยกเลิกสวสัดิการ 
  คดี Marcello v. Bonds , 349 U.S. 302 (1955) ท่ีศาลสูงสุดวินิจฉยัให้น าหลกั Due Process
มาปรับใชใ้นคดีเนรเทศคนต่างดา้วท่ีตอ้งร่วมรับฟังความก่อนเนรเทศ โดยจดัให้มีการรับฟังคนต่าง
ดา้วตามบทบญัญติัของกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา A.P.A. นัน่เอง    
ซ่ึงตอ้งมีการสืบพยานตามมาตรา 556 และตดัสิน หรือออกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 557 ซ่ึง
เป็นปัญหาต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ต่อมาสภาคองเกรสไดอ้อกกฎหมายยกเลิกในเร่ืองน้ี ให้การรับ
ฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่งเนรเทศคนต่างดา้วจะตอ้งไม่ละเมิดหลกั Due Process คือให้รับฟังคู่กรณี
ตามกระบวนพิจารณาท่ีไม่มีรูปแบบพิธีการก็พอ 
  อน่ึง มีความเห็นของนกัวิชาการท่ีมีความเห็นแตกต่างกนัในเร่ืองของการรับฟังคู่กรณี
ก่อนออกค าสั่งทางปกครองว่า หลกั Due Process นั้น ใชบ้งัคบัทั้งการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ (Formal Adjudication) ตาม A.P.A. และการรับฟังคู่กรณีก่อน
ออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบพิธีการ (Informal Adjudication) ดว้ยหรือไม่ 
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  ฝ่ายท่ีหน่ึง ให้ความเห็นว่า หลกั Due Process ใช้บงัคบัทั้งการรับฟังความก่อนออก
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ และไม่มีรูปแบบเป็นพิธีการ (Formal and Informal 
Adjudication) 
  ฝ่ายท่ีสอง ให้ความเห็นวา่ หลกั Due Process และบทบญัญติัของกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐ
การทางปกครอง (A.P.A.) ท าหนา้ท่ีอิสระจากกนั (Function Independently) 
  ขอ้ยกเวน้ของหลกัการรับฟังคู่กรณีตามบทบญัญติัของ A.P.A. มาตรา 554 (a) คือ 
  (1)  เร่ืองการพิจารณาคดีใหม่ในขอ้กฎหมาย และขอ้เทจ็จริงในศาล 
  (2)  การสรรหา หรือการด ารงต าแหน่งของลูกจ้าง ยกเวน้เจ้าหน้าท่ีผูรั้บฟังความ 
(administrative law judges) ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งตามมาตรา 3105 ของบทบญัญติัน้ี 
  (3)  กระบวนพิจารณาซ่ึงค าตดัสินอาศยัเพียงแค่เร่ืองของการตรวจสอบ  ทดสอบ  หรือ
การเลือกตั้ง 
  (4)  การท่ีด าเนินงานของทหาร หรือการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการเก่ียวกบัการต่างประเทศ 
  (5)  กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก าลงัปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะตวัแทนของศาล หรือ 
  (6)  การรับรองผูแ้ทนลูกจา้ง 
  บทบญัญติัของมาตรา 554 c 1 เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะให้คู่กรณีท่ีมี
ส่วนไดเ้สียมีโอกาสส าหรับการเสนอ และการพิจารณาขอ้เท็จจริงขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เสนอให้มีการระงบั
ข้อพิพาทหรือข้อเสนอของการแก้ไขข้อพิพาท เม่ือเวลาลักษณะของกระบวนพิจารณาและ
ประโยชน์สาธารณะเปิดโอกาสให้กระท าได้ และ (2) ถึงขนาดท่ีคู่กรณีไม่สามารถกระท าการ
ดงักล่าวในการท่ีจะก าหนดขอ้โตแ้ยง้ดว้ยความยินยอมได ้การรับฟังคู่กรณีและการตดัสินในเร่ือง
การแจง้ใหท้ราบ และตามบทบญัญติัมาตรา 556 และมาตรา 557 ของลกัษณะน้ี 
  ส่วนขอ้ยกเวน้ของกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบพิธีการนั้น หาได้มี
บทบญัญติัของกฎหมายบญัญติัไวแ้ต่อยา่งใดไม่ คงเป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง และอยู่
ภายใตก้ารทบทวนของศาล ซ่ึงมีลกัษณะเป็นแบบอตัตะวิสัย (Subjective) ขาดหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน
แบบหลกัเกณฑท่ี์เป็นภาวะวสิัย (Objective Measure) 
  กฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา หรือบทบญัญติัของ A.P.A. 
นั้นความชัดเจนในบทบญัญติัของกฎหมายในลักษณะท่ีเป็นเกณฑ์ในเชิงภาวะวิสัย (Objective 
Measure) หาไดมี้ความชดัเจนเท่าเทียมกบับทบญัญติัของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี VwVfG และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง      
พ.ศ. 2539 แต่อยา่งใดไม่ บทบญัญติัของ A.P.A. มาตรา 551 (6) ให้หมายความของค าวา่ “ค าสั่ง” 
หมายความวา่ ทั้งหมด หรือส่วนหน่ึงของการตดัสินข้ึนสุดทา้ย ไม่วา่จะเป็นรูปแบบของการรับรอง 
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การปฏิเสธ การห้าม หรือการประกาศของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองอ่ืนท่ีมิใช่การออกกฎ แต่
รวมถึงการออกใบอนุญาต และค าสั่งทางปกครองหมายความว่ากระบวนการของเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองส าหรับการออกค าสั่ง 
  โดยนัยของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัได้มอบอ านาจ (Delegates)   
ให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจรัฐท่ีจะใชม้าตรการทางปกครอง เช่น การออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง     
ในการกระท าใดให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย การท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (Agency) 
ไดอ้อกค าสั่งทางปกครองในลกัษณะการตดัสินขั้นสุดทา้ย ในรูปแบบของการรับรอง การปฏิเสธ 
การห้าม หรือการประกาศ และการออกใบอนุญาตนั้น นยัของการออกค าสั่งดงักล่าวไดมุ้่งท่ีจะให้
เกิดผลตามกฎหมายท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้รับมอบอ านาจมา และค าสั่งทางปกครองของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นการวางนโยบายและจดัตั้งบรรทดัฐานท่ีโดยปกติแลว้มีผลกระทบทาง
กฎหมาย (The Impact of Law) เช่น คณะกรรมการโทรคมนาสหรัฐ (The Federal Communication 
Commission) ไดอ้อกค าสั่งทางปกครองหา้มสถานีโทรทศัน์แพร่ภาพในเวลาท่ีก าหนด เป็นตน้ 
  ค าสั่ งทางปกครองตามนัยของระบบกฎหมายวิ ธีปฏิบัติ รัฐการปกครองของ
สหรัฐอเมริกานั้น จะมีลกัษณะตรงขา้มกบักฎตามท่ีบญัญติัไวใ้นบทบญัญติัของ A.P.A. มาตรา 551 
(4) “rule” means the whole or a part of an agency statement of general or particular applicability 
and future effect designed to implement, interpret. Or prescribe law or policy or describing the 
organization, procedure, or practice requirement of an agency and includes the approval or 
prescription of the future of rates, wages,corporate or financial structures or reorganizations 
thereof, prices, facilities , services or allowances thereof or of valuations, costs, or accounting, or 
practices bearing any of the foregoing: 
  (5)  “rule making” means agency process for formulating, amending, of the repealing 
a rule; 
  กล่าวคือ กฎมีลกัษณะท่ีมุ่งให้เกิดผลบงัคบัในอนาคต (Future Effect) และบงัคบัใชก้บั
คนทัว่ไป (General) และรวมถึงลกัษณะท่ีเป็นนามธรรม เช่น การออกกฎ การตีความกฎหมาย หรือ 
นโยบาย เป็นตน้ 
  ตรงขา้มกบัลกัษณะของค าสั่งท่ีเนน้เร่ืองเหตุการณ์ในอดีต มุ่งบงัคบัเฉพาะกรณี และมี
ลกัษณะเป็นรูปธรรม ค าสั่งทางปกครองไม่มีลกัษณะท่ีจะมุ่งให้เกิดผลในอนาคต แต่มุ่งท่ีจะออก
ค าสั่งทางปกครอง เพื่อด าเนินการเก่ียวกบัขอ้ขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนแลว้ในอดีต (Past Conflicts) ระหวา่ง
คู่กรณีเฉพาะราย (Specific Parties) และจ ากดัการมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาทางปกครอง 
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  อน่ึง ในส่วนของค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของ
สหรัฐอเมริกา (A.P.A.) นั้น ยงัรวมไปถึงเร่ืองของกระบวนพิจารณาทางปกครองในการออก
ใบอนุญาตด้วย เพราะตามบทบญัญติัมาตรา 556 (6) ท่ีให้ค  าจ  ากดัความของค าว่า ค  าสั่ง นั้น ให้
รวมถึงกระบวนพิจารณาในการออกใบอนุญาต และค าสั่งก็คือ กระบวนการออกค าสั่งของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครอง ตามมาตรา 557 (1) และมาตรา 551 (9) การออกใบอนุญาต รวมถึงกระบวนการของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองการให ้การต่ออาย ุการปฏิเสธ การยกเลิก การพกัใช ้การเพิกถอน การ
เรียกคืน การจ ากดั การแกไ้ข การเปล่ียนแปลง หรือการก าหนดเง่ือนไขของใบอนุญาต 
  ส าหรับค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา 
(A.P.A.) มาตรา 551 ให้ความหมายค าสั่งทางปกครอง  Adjudication โดยตอ้งพิจารณาความตั้งแต่
ความหมายของค าวา่ ค  าสั่ง ใน (6) “order” means the whole or a part of a final disposition , 
whether affirmative, negative, injunctive, or declaratory in form, of an agency in a matter other 
than rule making but including licensing: แปลไดว้า่ ค  าสั่ง หมายความวา่ ทั้งหมด หรือส่วนหน่ึง
ของการตดัสินขั้นสุดทา้ย ไม่ว่าจะเป็นในรูปแบบของการรับรอง การปฏิเสธ การห้าม หรือการ
ประกาศ ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองอ่ืนท่ีมิใช่การออกกฎ แต่รวมถึงการออกใบอนุญาตดว้ย 
  “adjudication” means agency process for the formulation of an order. แปลไดว้า่ “การ
ออกค าสั่งทางปกครองหมายความวา่ กระบวนการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองส าหรับการออกค าสั่ง” 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกบัความหมายของค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และของไทยแลว้ จะเห็นไดว้า่ ค  าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีกบัของ
ไทยนั้น บญัญติัไดค้วามชดัเจนมากกวา่ของสหรัฐอเมริกา โดยมาตรา 35 ของกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐ
การทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี VwVfG ไดบ้่งบอกถึงลกัษณะเด่นของค าสั่งทาง
ปกครองวา่ “...an authority to regulate and individual case in the sphere of public law which in 
intended to have a direct , external legal effect…” ท่ีเจา้หนา้ท่ีจะบงัคบัในแต่ละกรณีคือมีลกัษณะ
เฉพาะเจาะจงในแดนของกฎหมายมหาชน ซ่ึงถูกมุ่งหมายให้มีผลทางกฎหมายโดยตรงออกไป
ภายนอก 
  ส่วนตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ในส่วน
ของความหมายของค าสั่งทางปกครองนั้ น แปลตามนัยของค าสั่งทางปกครองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีแล้ว ของไทยยงัไม่ชดัเจนเท่ากบัของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แต่ก็ท  าให้
เห็นลักษณะเด่นของค าสั่งทางปกครองได้ ในส่วนท่ีบญัญติัถึงการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงบั หรือ มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล อนัเป็นลกัษณะท่ีบ่งบอกถึง
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ความเป็นรูปธรรมและเฉพาะเจาะจงท่ีจะบงัคบักบัผูใ้ดในเร่ืองอะไร ซ่ึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะ
ทราบไดท้นัทีและค าสั่งทางปกครองก็มีผลบงัคบัทนัที 
  กรณีของค าสั่ งทางปกครองตามกฎหมายวิ ธีปฏิบัติ รัฐการทางปกครองของ
สหรัฐอเมริกา หรือบทบญัญติัของ A.P.A. นั้น แมต้ามบทบญัญติัมาตรา 551 (6) ในเร่ืองของค าสั่ง
จะให้ความหมาย ไวว้า่รวมถึงการออกกฎอยูใ่นความหมายของค าสั่งก็ตาม แต่ในทางวิชาการหรือ
ทางต าราแล้ว มีการระบุลกัษณะของค าสั่งทางปกครองกบักฎไวใ้นลกัษณะท่ีค่อนขา้งไปในทาง
เดียวกนักบัแนวคิดของระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กล่าวคือ ในส่วนของค าสั่งทาง
ปกครองนั้น ไดถู้กเรียกวา่เป็นกระบวนการก่ึงตุลาการ (A Quasi-Judicial Process) และเรียกกฎวา่
เป็นกระบวนการก่ึงนิติบญัญติั (A Quasi-Legislative Process) ลกัษณะของค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าย
วิชาการได้มีการพฒันาไปในแนวเดียวกันกับระบบกฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และมีการน าไปใชใ้นทางปฏิบติักนัจนเป็นท่ียอมรับคือลกัษณะท่ีวา่ค าสั่งทางปกครองเนน้
เร่ืองราวในอดีตท่ีหน่วยงานทางปกครองจะตอ้งวินิจฉัยถึงขอ้พิพาทในอดีต (Past Conflicts) ท่ีได้
ระบุคู่กรณีไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจง (Specific Parties) ในการท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองไปกระทบ
สิทธิเขา และค าสั่งทางปกครองมิได้มีลักษณะท่ีจะคาดหวงัให้น ามาใช้ในการพฒันานโยบาย
สาธารณะท่ีมีผลบงัคบัใชท้ัว่ไปในการวนิิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองท่ีมีลกัษณะขอ้เท็จจริงท่ีจะตอ้ง
มีการวนิิจฉยั (Adjudicative Fact) ไม่ใช่ขอ้เทจ็จริงในทางนิติบญัญติั (Legislative Fact) 
  บทบัญญัติของ The A.P.A. เป็นบทบัญญัติท่ีเปิดกว้างให้บุคคลภายนอกท่ีได้รับ
ผลกระทบจากการออกค าสั่งทางปกครองได้มาเป็นคู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครองได้
เช่นกนั โดยพิจารณาจากบทบญัญติัมาตรา 554 ท่ีมิได้บญัญติัให้สิทธิในกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองเฉพาะคู่กรณีท่ีเป็นผูรั้บค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีพฒันามาอย่างเน่ิน
นานในกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะกฎหมายปกครองมากกวา่ในระบบกฎหมายแพ่ง หลกัการน้ีถูก
พฒันามาเป็นท่ีชดัเจนว่า ถา้หากองค์กรฝ่ายปกครองกระท าการใดให้ปัจเจกบุคคลเช่ือว่า เขาจะมี
สิทธิตามกระบวนการ เม่ือเขาเหล่านั้นมีความเช่ือของเขาวา่จะไดรั้บการคุม้ครอง14หลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายคอมมอน ลอว ์(Common Law) 
นั้น ไดรั้บการพฒันาและปรับบงัคบัใช้มาอย่างยาวนาน และเป็นหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายท่ี
ส าคญัในระบบกฎหมายภาคพื้นยุโรป รวมถึงระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นระบบกฎหมายคอมมอน ลอว ์ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาเป็นระบบ
กฎหมายคอมมอน ลอว ์หรือกฎหมายจารีตประเพณี ซ่ึงมีรากฐานและแนวคิดมาจากองักฤษ โดย
                                                           

 14 P. Craig, Administrative Law, (London: Sweet & Maxwell, 2003), p.13. 
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พฒันาการของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายจารีตประเพณี มีพฒันาการมาจากค าพิพากษาในองักฤษ โดยในคดี Sehmidt v. Secretary 
of Home Affairs ซ่ึงเป็นคดีท่ีนกัศึกษาต่างชาติ ท่ี Hubbard College of Scientology ถูกบงัคบัให้ออก
นอกประเทศองักฤษก่อนเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1968 โดยผูร้้องขอยดืเวลาท่ีจะสามารถอยูใ่นประเทศ
องักฤษไดจ้น เดือนพฤศจิกายนถึงธนัวาคมเพื่อส าเร็จการศึกษา และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งปฏิเสธค า
ร้องของผูร้้อง โดย ลอร์ด เดนน่ิง ใหเ้หตุผลในคดีไวว้า่ 
  “ค ากล่าวของ Ridge v Baldwin แสดงให้เห็นว่า องค์กรรัฐนั้นจะผูกพนัตนเองท่ีจะให้
บุคคล ผูซ่ึ้งได้รับผลกระทบในการตดัสินใจในการแสดงเจตจ านงของตนเอง การตดัสินใจนั้น
ข้ึนอยู่กบัว่าเขามีสิทธิหรือผลประโยชน์ในความเช่ือถือและไวว้างใจท่ีมีต่อรัฐ และหากการพราก
ความเช่ือถือและไวว้างใจในรัฐไปจากเขาผูน้ั้น ยอ่มเป็นการไม่ยติุธรรม”15 
  หลงัจากคดีดงักล่าวน้ี หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
ก็ไดถู้กน ามาพิจารณาในหลายขอ้พิพาท โดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองในประเทศองักฤษและประเทศแถบยุโรปแต่เดิมนั้น ถูกเรียกร้องให้มีการน ามาปรับ
บงัคบัใชม้ากท่ีสุดหลกัหน่ึงในภาคพื้นยโุรป เน่ืองจากมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลและ
ขอ้พิพาทดา้นสินคา้เกษตรหรือประเด็นพิพาทในการเกษตรกรรม16 ระบบกระบวนการยุติธรรมของ
ยุโรปรวมถึงสหรัฐอเมริกาจึงมีการปรับบงัคบัใชแ้ละพฒันาหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองข้ึนอย่างต่อเน่ือง ถึงแมคู้่ความจะแพค้ดีหรือหลกัการคุม้ครองความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะถูกปฏิเสธ  แต่อยา่งไรก็ตาม การปรับบงัคบัใชใ้นคดีต่างๆ  
ก็เป็นท่ีมาของเหตุผลทางกฎหมายท่ียนืยนัถึงการมีอยูข่องหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายคอมมอน ลอว ์โดยเม่ือพิจารณาจากคดีต่างๆ ในศาล
องักฤษและค าพิพากษาบางส่วนยอมรับวา่ มีบางสถานการณ์ท่ีรัฐบาลจะถูกเรียกร้องใหท้ าตามความ
เช่ือโดยสุจริตของบุคคลตามท่ีรัฐนั้นเองเป็นผูส้ร้างข้ึนมา17 
  ปัญหาท่ีนกักฎหมายในระบบกฎหมายคอมมอน ลอว ์ตั้งค  าถามคือ เม่ือใดท่ีบุคคลผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองโดยสุจริต จะมีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต

                                                           

 15 Lord Denning M.R, R v Secretary of State for the Home Department, ex parte Hosenball, Court of 
Appeal (England), 29 March 1977, Case Summary, Geoffrey Lane and Cumming-Bruce L.JJ. 
 16 Takis Tridimas, The General Principal of EC Law, (New York: Oxford University Press, 1999), 
p.151-152. 
 17 Matthew Groves, Substantive Legitimate Expectation in Australian Administrative Law, (2008), 
p.472-473. 
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เพียงใด โดยค าถามน้ีศาลองักฤษไดใ้หค้  าตอบวา่บุคคลนั้นมีการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตเม่ือผูท่ี้
ออกค าสั่งนั้นให้ค  ามัน่ในการจะท าตามค าสั่งหรือท าตามการกระท าท่ีไดใ้ห้ค  ามัน่ไว้18 ซ่ึงนอกจาก
นกัวิชาการจะก าหนดช่วงเวลาของสิทธิการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งแลว้ ยงัแยก
ลกัษณะการผกูพนัของตวัค าสั่งท่ีมีขอ้ผกูมดัรัฐไวอ้อกเป็น 3 ประการไดแ้ก่ 
  1)  สัญญาและศีลธรรมเบ้ืองตน้ โดยสัญญาและศีลธรรมเบ้ืองตน้น้ีไดรั้บการยอมรับ
อย่างกวา้งขวางในฐานะท่ีเป็นแนวประพฤติของบุคคลทัว่ไป เป็นเร่ืองปกติของบุคคลท่ีจะตอ้งท า
ตามในส่ิงท่ีตนเอ่ยปากลัน่วาจาไวแ้ลว้ภายใตก้รอบความประพฤติหรือจารีตประเพณีนัน่เอง 
  2)  นโยบายหรือกฎเกณฑ์ท่ีชดัแจง้ในตวัเอง กฎเกณฑ์ท่ีก่อให้เกิดสิทธิในการคุม้ครอง
ความเช่ือดงักล่าวน้ีเขม้ขน้กว่าระดับสัญญา กล่าวคือ มีผลในทางกฎหมายเน่ืองจากองค์กรทาง
ปกครองจะสร้างกฎเกณฑ์ออกค าสั่งหรือกระท าทางปกครอง การกระท าดังกล่าวน้ีจะต้องมี
กฎหมายใหอ้ านาจซ่ึงจะผกูพนัรัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจของรัฐ 
  3)  แนวทางปฏิบติั และการบงัคบัทางสังคม การกระท าใดๆ ก็ตามท่ีจะก่อตั้งข้ึนเป็น
แนวประพฤติของบุคคลในสังคมนั้นจะตอ้งมีการก่อร่างสร้างตวัของแนวประพฤติของบุคคลใน
สังคมข้ึนมาก่อน และปฏิบติัต่อกันเร่ือยมาอย่างต่อเน่ืองจนกลายเป็นรูปแบบของการกระท า
มาตรฐานหรือแนวทางการปฏิบัติ ดังเช่น กรณีของ R v Inland Revenue Commissioners, ex p 
Unilever plc. ท่ีการส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งมีตารางเวลาและแนวทางการปฏิบติัอย่างชดัเจนมาเป็น
ระยะเวลากวา่ 25 ปี ในปีหน่ึง Inland Revenue กลบัเรียกเก็บเอกสารในระยะเวลาท่ีเร็วข้ึนมากกวา่ท่ี
ปฏิบติัมาโดยไม่มีการบอกกล่าวล่วงหนา้ Unilever ประสบความส าเร็จในการอา้งการคุม้ครองความ
เช่ือโดยสุจริตโดยแนวปฏิบติัท่ีท าต่อเน่ืองกนัมากวา่ 25 ปี19 ส่วนส าคญัท่ีกรณีดงักล่าวสะทอ้นคือ
องค์ประกอบของกฎเกณฑ์ทางสังคมท่ีมีการกระท าเป็นแนวทางมาอย่างยาวนาน ลกัษณะหรือ
รูปแบบการกระท านั้นมิใช่เหตุบงัเอิญแต่เป็นการกระท าท่ีเป็นมาและก่อให้เกิดความคาดวงัว่าจะ
เกิดต่อไปในอนาคต20 
  จะเห็นไดว้า่ นกักฎหมายในระบบกฎหมายคอมมอน ลอว ์ดูพื้นฐานแนวการปฏิบติัของ
การกระท าของตวับุคคลธรรมดา ในระบบกฎหมายเอกชนซ่ึงเป็นท่ีมาของแนวปฏิบติัของรัฐ หาก
ปัจเจกบุคคลผูซ่ึ้งยงัต้องยึดมั่นในค าพูดของตัวเอง แนวทางการปฏิบัติของบริษทัท่ีมีมาอย่าง
ยาวนานจนเป็นจารีตประเพณี ค าสั่งหรือการกระท าตามอ านาจในกฎหมายมหาชนยอ่มตอ้งมีความ

                                                           

 18 A. Perry and F. Ahmed, “Constitutional Conventions and Legitimate Expectations,” 
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 สิงหาคม 2558, จาก http://ukconstitutionallaw.org. 
 19 R v Inland Revenue Commissioners, ex p Unilever plc.  
 20 A. Perry and F. Ahmed, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 18. 
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หนกัแน่นและเขม้ขน้มากกวา่การปฏิบติัต่อกนัเอกชน โดยสรุปแลว้ ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยอ่มมี
ความผกูพนัตนเองต่อค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองท่ีมีพื้นฐานของกฎหมายมหาชน21 
  โดยทัว่ไปการด าเนินงานของส่วนราชการท่ีมีกฎหมายมหาชนรองรับนั้น ฝ่ายปกครอง
จะประกาศส่ิงท่ีตนเองจะปฏิบติัหรือด าเนินการ การประกาศดงักล่าวจะช่วยให้พลเมืองวางแผนการ
ใช้ชีวิต และให้ความไวว้างใจในการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีขบัเคล่ือนด้วยรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายปกครอง สามารถกล่าวไดว้า่กฎหมายปกครองท่ีดีนั้นคือการปฏิบติังานอยา่งตรงไปตรงมา
และเสมอตน้เสมอปลายต่อสาธารณะ22 ในระบบกฎหมายมหาชนของสหรัฐอเมริกานั้น หลกัการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นมีความใกลเ้คียงกบัหลกักฎหมายปิดปาก
ค่อนขา้งมาก23 โดยในมุมมองของกฎหมายมหาชนศาลใชห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็น A Broader ของหลกัความยุติธรรมและป้องกนัการละเมิดหรือการใช้
อ านาจเกินขอบเขตของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ดงันั้น หลกัการคุม้ครองความเช่ือของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง จึงไม่ถูกน ามาบงัคบัใช้อย่างเคร่งครัดในหลกัเกณฑ์กฎหมายปิดปากในระบบกฎหมาย
เอกชน24 
  หลกักฎหมายเก่ียวกบัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองใน
ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกามีความใกลเ้คียงกบัหลกักฎหมายปิดปาก เน่ืองจากโดยลกัษณะ
ตามการผกูพนัตนเองของผูป้ฏิบติังาน ผลของการปฏิบติังานไม่วา่จะเป็นค าสั่งหรือการกระท าท่ีท า
มาโดยเป็นแบบแผนมาก่อให้เกิดความคาดหวงั คาดหมายวา่จะด าเนินต่อไปในอนาคต การกระท า
ดังกล่าวนั้นก่อให้เกิดความคาดหมายกับคู่สัญญาว่าจะมีการกระท านั้ นต่อไป ซ่ึงในกฎหมาย
ปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ส าหรับค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครองเป็นรูปธรรม
ท่ีสุด มีผลผูกพนั ชัดเจนต่อผูรั้บค าสั่ง ผูรั้บค าสั่งย่อมตอ้งเกิดความคาดหมายในผลท่ีตามมาของ
ค าสั่งนั้น แต่ในรูปแบบของกฎหมายปิดปากท่ีผลทางกฎหมายนั้นเกิดข้ึนโดยมีลักษณะมีความ
ผกูพนัการกระท าท่ีกระท าลงไปแลว้ของตนเองไม่วา่จะเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหรือคู่สัญญาท่ีเป็น
รัฐ ซ่ึงกฎหมายปิดปากเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีสามารถน ามาปรับใช้บงัคบักบัทั้งทางกฎหมาย
แพง่และกฎหมายปกครอง 

                                                           

 21 Ibid. 
 22 Philip Sales, “Legitimate Expectations,” First Treasury Junior Counsel Common Law Lecture for 
ALBA, 2006, p.3-5. 
 23

 John Cartwright, “Protecting Legitimate Expectations and Estoppel in English Law,”  
 Electronic Journal of Comparative Law, 10(3), 2006, p.1-2. 
 24 Ibid. 
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  Ipsen และ Lenz อธิบายวา่ แมห้ลกักฎหมายปิดปาก (Estoppel) จะไดรั้บการน าไปใชใ้น
กฎหมายวธีิพิจารณาคดีในระบบกฎหมายอเมริกาก็ตาม แต่หลกักฎหมายดงักล่าวก็มีเน้ือหาทัว่ไปท่ี
สามารถอธิบายไดว้า่ หากบุคคลใดบุคคลหน่ึงไดก้ระท าการใดลงไปดว้ยความเช่ือโดยสุจริตในการ
กระท าท่ีอีกฝ่ายหน่ึงไดก่้อข้ึนมา ไม่วา่จะโดยชดัแจง้หรือโดยปริยายไปแลว้นั้น บุคคลนั้นยอ่มไดรั้บ
การคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของตน25 ซ่ึงในความสัมพนัธ์ของรัฐท่ีมีเอกสิทธิและอยูเ่หนือ
สถานะของเอกชน ผลของการปฏิบติังานของรัฐต่อปัจเจกชนด้วยอ านาจกฎหมายปกครองนั้น 
องคก์รรัฐยอ่มมีเอกสิทธิและอ านาจเหนือกวา่เช่นเดียวกนักบัหลกักฎหมายปิดปากท่ีเก่ียวเน่ืองดว้ย
บทบงัคบัท่ีเกิดการกระท าของรัฐเอง26 ในกรณีท่ีปัจเจกชนตอ้งการค าแนะน าหรือการด าเนินการใด 
ๆ  ท่ีข้ึนอยูก่บัรัฐหรือรัฐเองเป็นผูท่ี้ตอ้งมีส่วนหรือมีอ านาจในการด าเนินการ ปัจเจกชนยอ่มมีความ
เช่ือหรือความคาดหวงัท่ีจะเช่ือวา่การด าเนินการใดๆ ก็ตาม ไม่วา่จะเป็นค าแนะน า การให้ค  าปรึกษา 
การด าเนินการทางกฎหมายของรัฐนั้น ตอ้งมีความแน่นอนหรือเช่ือถือได้27 โดยจากแนวคิดน้ี ลอร์ด 
เดนน่ิง ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่องคก์รทางปกครองนั้นถูกผกูมดัโดยหลกัการของกฎหมายปิดปากใน
นยัส าคญั บางประการเช่นเดียวกนักบัในระบบกฎหมายเอกชน28 
 
3.2   หลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายของ
ประเทศไทย 
  ในระบบกฎหมายของประเทศไทยในช่วงเร่ิมตน้ของการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475 ยงัไม่ปรากฏแนวความคิดว่าด้วยการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
อยา่งเป็นรูปธรรม อยา่งไรก็ดี มีการกล่าวถึงหลกัการท่ีสอดคลอ้งตอ้งกนักบัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองอยูบ่า้ง แต่ก็มิไดอ้ธิบายถึงความหมายหรือองคป์ระกอบของหลกัการ
ดงักล่าวไวอ้ย่างชดัเจน เช่น ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พ.ศ. 2474 แกไ้ขปรับปรุง พ.ศ. 2513) ของ
ศาสตราจารย ์ดร.ปรีดี พนมยงค ์(หลวงประดิษฐ์มนูธรรม: พ.ศ. 2443-2526) กล่าวไดว้่าเป็นค าอธิบาย
กฎหมายปกครองเล่มส าคญัและเป็นเล่มแรกๆ ท่ีปรากฏในวงวิชาการกฎหมายปกครองไทย  ค าอธิบาย

                                                           

 25 สิปปกร ด าดีประเสริฐ, หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในกฎหมายปกครองไทย, 
(กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2556), น.12. 
 26 Bernard Scgwartz, An Introduction to American Administrative Law, (London: Pitman Publication, 
1962), p.228. 
 27 Ibid, p.229. 
 28 Ibid, p.230. 
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ดงักล่าวไดอ้ธิบายถึงความหมายและท่ีมาของกฎหมายปกครอง ระเบียบบริหารราชการ การกระท าทาง
ปกครอง การคลงั รวมทั้งคดีปกครอง 
  “หมวด 3 การร้องทุกข์ต่อผู้ มีอ านาจเหนือเจ้าหน้าท่ีในทางปกครอง นอกจากการท่ี
กฎหมายให้สิทธิแก่ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายร้องต่อศาล หรืออุทธรณ์ต่อผู้มีอ านาจเหนือแล้ว 
ผู้ ท่ีได้รับความเดือดร้อนก็อาจท่ีจะร้องทุกข์ต่อผู้ มีอ านาจเหนือเจ้าหน้าท่ีท่ีท าให้เดือดร้อนหรือ
เสียหายนั้นได้ แต่ผู้ ท่ีได้รับค าร้องทุกข์จะให้ปฏิบัติอย่างไรนั้นไม่มีบทกฎหมายบังคับ จึงต้อง
พิจารณาตามหลักธรรม...”29 
  ในค าอธิบายดงักล่าวก็มิไดก้ล่าวอธิบายอยา่งชดัเจนวา่หลกัธรรมนั้นมีความเหมายอยา่ง
ไร แต่วตัถุประสงคข์องกฎหมาย คือ การอ านวยความยุติธรรมให้แก่ผูเ้ดือดร้อน ความยุติธรรมหรือ
ความเป็นธรรมนั้นตามท่ีอธิบายไปแลว้ตามแนวคิดในบทท่ี 2 ความยุติธรรมนั้นในอดีตท่ีสังคม     
ยงัไม่มีการรวมกนัและขยายจนเป็นสังคมใหญ่ การบญัญติักฎหมายท่ีบงัคบัใชใ้นสังคมยงัไม่มีความ
ชัดเจน มีเพียงการใช้ศีลธรรมหรือแนวทางการปฏิบติัของสมาชิกในสังคมเข้ามาตดัสินถูกผิด 
เหมาะสมเท่านั้น โดยเม่ือมีการบญัญติักฎหมายในรูปแบบต่างๆ เพราะสังคมขยายใหญ่ข้ึนมีความ
วุ่นวายมากข้ึน แต่อย่างไรก็ตามมีนักวิชาการบางคนได้ให้ความคิดเห็นว่า ความยุติธรรมนั้น
ประกอบไปด้วยกฎเกณฑ์ท่ีเป็นจริงส าหรับมนุษยทุ์กคน ท่ีซ่ึงอยู่เหนือความยินยอมของปัจเจก 
บุคคลและมีสถานะอยู่สูงกว่ากฎเกณฑ์ กฎหมายหรือกฎระเบียบของสังคมท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน30 ซ่ึง
หลกัความยติุธรรมดงักล่าวน้ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมอยา่งมาก หากการบงัคบัใชก้ฎหมายช้ีถูกผิดใน
สังคมอาจจะไม่สามารถอธิบายหรือใหเ้หตุผลทางกฎหมายดว้ยหลกัความยุติธรรมขา้งตน้เพียงอยา่ง
เดียว การน าหลกัความยุติธรรมมาปรับใชใ้นระบบกฎหมายท่ีใชก้นัในปัจจุบนั จึงเป็นการท าความ
เขา้ใจหลกัการอยา่งกวา้ง แต่การน ามาปรับใชใ้หเ้ขา้กบักรณีนัน่คือความยุติธรรมเฉพาะกรณีนัน่เอง 
ในช่วงแรกท่ีกฎหมายไม่ซับซ้อน ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรมากมาย การบังคับปรับใช้
กฎหมายจึงยงัคงมีพื้นฐานจากความยุติธรรม กล่าวคือ ยงัไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีน ามา
บงัคบัใชใ้หเ้ขา้กบัสถานการณ์ท่ีซบัซอ้นมากมายเช่นปัจจุบนั ท าใหเ้กิดปัญหาการยดึติดกบักฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรจนการใชก้ฎหมายนั้น ห่างไกลจากหลกัการพื้นฐานนัน่คือความยุติธรรมออกไป
มากข้ึนทุกที ดงันั้น ระบบกฎหมายสมยัใหม่ จึงควรเปิดช่องให้มีการปรับใช้หลกัความยุติธรรมมา

                                                           

 29 ปรีดี พนมยงค,์ ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง พ.ศ. 2475 ในประชุมกฎหมายมหาชน และกฎหมาย
เอกชนของ ปรีดี พนมยงค,์ (กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 190. 
 30 Nicholas Rescher, Distributive Justice, (Washington, D.C.: University Press of America, Inc, 1982), 
p.5. 
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ปรุงแต่งกฎหมายให้ด ารงไวซ่ึ้งความยุติธรรมเสมอๆ โดยมีแนวทางหลายแนวทาง เช่น การตีความ
กฎหมาย การเทียบเคียงกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่ หรือการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป 
  แนวความคิดเก่ียวกบัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ใน
ระบบกฎหมายปกครองปรากฏชัดเจนมากข้ึน ในค าอธิบายกฎหมายปกครองของขุนประเสริฐ      
ศุภมาตราในหมวด 5 ท่ีวา่ดว้ยเร่ืองการกระท าในทางปกครองส้ินสุดไปอยา่งไร ซ่ึงอธิบายไวว้า่ 
  “หมวด 5 การกระท าในทางปกครองส้ินสุดไปอย่างไร การยกเลิกการกระท าทาง
ปกครอง การยกเลิกซ่ึงมีผลท าให้การกระท าในทางปกครองท่ีระงับไปนั้น อาจจะเน่ืองมาจาก
ขอ้บกพร่องต่างๆ ท่ีประกอบอยูใ่นการกระท านั้น ในท่ีน้ีจะไดอ้ธิบายถึงสิทธิแห่งการยกเลิกวา่มีอยู่
อยา่งใด มีขอบเขตอยา่งใด มีผลอยา่งใด รวมเป็น 3 ขอ้ คือ 
  1)  ผูบ้อกยกเลิก  
  2)  ขอบเขตในการบอกยกเลิก  
  3)  ผลของการยกเลิก 
  1)  ผูบ้อกยกเลิก  
  ผูท่ี้จะใชสิ้ทธิท่ีจะยกเลิกนั้น ไดแ้ก่ เจา้พนกังานผูก้ระท าการนั้นเอง หรือมิฉะนั้นก็จะ
ไดแ้ก่เจา้พนกังานท่ีอยูเ่หนือผูซ่ึ้งท าการนั้น เจา้พนกังานท่ีมีสิทธิบอกลา้งน้ีไม่จ  าเป็นจะตอ้งรอให้มี
ผูร้้องเรียนหรือร้องทุกขข้ึ์นจนกระทัง่เกิดเป็นคดีไปสู่ศาล เช่น ถา้หากวา่เจา้พนกังานไม่ยกเลิกการ
กระท าเสียโดยล าพงัตนเอง จนมีผูร้้องเรียนหรือร้องทุกข์ข้ึนแลว้ ทางฝ่ายปกครองก็จ  าตอ้งท าการ
สืบสวนไต่สวนเป็นรูปคดีข้ึนเพราะเหตุว่าบุคคลซ่ึงมีส่วนไดส่้วนเสียอยู่ในการกระท านั้น ย่อมมี
สิทธิท่ีจะร้องทุกขโ์ตแ้ยง้จนถึงท่ีสุด พึงสังเกตวา่ เร่ืองยกเลิกการกระท าในทางปกครองซ่ึงไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายนั้นต่างกบัเร่ืองยกเลิกการกระท าในทางปกครอง ซ่ึงไม่เหมาะสมกบักาลเทศะหรือ
เหตุผล คือ 
  ก.  การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีอย่างมากท่ีจะตอ้งบอก
ยกเลิก เพื่อใหก้ารปฏิบติัชอบดว้ยกฎหมาย 
  ข.  การกระท าท่ีไม่เหมาะสมกบัเหตุการณ์หรือเหตุผลนั้นมีอยูต่่างๆ กนัตามความเห็น
ของบุคคล ซ่ึงเอาใจใส่ต่อประโยชน์ของประชาชน และแมก้ารกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมายในทาง
ปกครองจริงๆ บางทีเอกชนก็เห็นวา่ไม่เหมาะสมกบัเหตุการณ์หรือเหตุผล การกระท าทางปกครอง
ยอ่มหวงัต่อความมัน่คงโดยปกติ (Stabilité) ถา้หากจะเลิกลา้งเสียเพราะเหตุเล็กนอ้ยแลว้อาจเสียผล
แห่งความเป็นปกติเสียก็ได ้ซ่ึงขดัต่อคติความเห็นท่ีวา่ “ความเป็นปกติแห่งความสัมพนัธ์ทัว่ไป เป็น
ส่ิงส าคญักว่าส่ิงใดๆ ทั้งหมดในเร่ืองประโยชน์ของประชาชน” (Au point de vue de l’intérêt 
public, la stabilité des rapports sociaux dominet out) 
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  2)  ขอบเขตในการบอกยกเลิก  
  สิทธิในการยกเลิกนั้นย่อมมีกฎเกณฑ์ แลว้แต่ลกัษณะแห่งการกระท าในทางปกครอง 
คือ 
  ก.  ถา้หากวา่เป็นการกระท าท่ีเก่ียวกบัการตั้งหนา้ท่ีหรือก่อภาระหรือจ ากดัเสรีภาพของ
เอกชนแลว้ ยอ่มถือวา่เป็นการกระท าท่ียกเลิกไดเ้ม่ือมีเหตุสมควร ทั้งน้ี เพราะเหตุว่าถา้ยกเลิกการ
กระท าเช่นนั้นแลว้ ผูท่ี้อยูใ่ตป้กครองจะไม่เสียผลประโยชน์อยา่งใดเลย แต่จะกลบัไปสู่ฐานะเดิมซ่ึง
ปราศจากหนา้ท่ีหรือไดพ้น้จากภาระ และกลบัมีเสรีภาพเพิ่มข้ึนในส่วนนั้น ๆ 
  ข.  แต่ถา้เก่ียวกบัการกระท าซ่ึงก่อให้เกิดผลประโยชน์แก่เอกชน (โดยท าให้เขามีสิทธิ
หรือพน้จากหนา้ท่ีหรือพน้จากภาระอยา่งใดอยา่งหน่ึงแลว้) ถา้ยกเลิกการกระท าชนิดน้ีไดอ้ยา่งง่ายๆ 
อาจจะกระทบกระเทือนถึงผลประโยชน์ท่ีกล่าวนั้นได ้เพราะฉะนั้นการกระท าในทางปกครองชนิดน้ี 
ก่อนท่ีจะถูกยกเลิกจ าเป็นจะตอ้งพิเคราะห์ถึงผลประโยชน์ของมหาชนและผลประโยชน์ของเอกชน  
  3)  ผลของการยกเลิก 
ส่วนเร่ืองผลแห่งการยกเลิกนั้น อาจจะน าหลกัเร่ืองผลยอ้นหลงัตามท่ีมีอยู่ในทางธรรมศาสตร์มา
อนุโลมใชไ้ดใ้นกฎหมายปกครอง คือ 
  ก.  เพราะเหตุวา่การกระท าใดในทางปกครองซ่ึงไดถู้กยกเลิกแลว้ก็เท่ากบัวา่มีขอ้บกพร่อง
อยูใ่นตวั จึงควรจะถือวา่ไม่มีผลมาตั้งแต่ทีแรกท่ีเกิดการกระท าเช่นนั้น  
  ข.  แต่อยา่งไรก็ดี ในเร่ืองผลยอ้นหลงัน้ีจะถือเป็นการตายตวัไม่ได ้จะตอ้งเหลียวแลถึง
ผลท่ีจะเกิดข้ึนหลงัจากการยกเลิกนั้นด้วย เพราะก่อนท่ีจะได้ถูกยกเลิกนั้น บุคคลทุกคนจะตอ้ง
เคารพต่อสิทธิและหนา้ท่ีทางการกระท าในทางปกครองไดก่้อให้เกิดข้ึน เพราะฉะนั้นในบางคราว
จึงเป็นการพน้วสิัยหรือไม่ยติุธรรมท่ีจะบงัคบัใหคื้นสู่ฐานะเดิม”31 
  โดยอาจจะสังเกตได้ว่าค  าอธิบายในเร่ือง “การยกเลิกการกระท า ซ่ึงก่อให้เกิด
ผลประโยชน์แก่เอกชน” ตามขอ้ 2) ข. ขุนประเสริฐศุภมาตราอธิบายวา่ ผูท่ี้จะใชสิ้ทธิท่ีจะยกเลิก
การกระท าซ่ึงก่อให้เกิดผลประโยชน์แก่เอกชน กล่าวคือ เจา้พนักงานผูก้ระท าการนั้นเองหรือ      
เจา้พนกังานท่ีอยู่เหนือผูซ่ึ้งท าการนั้น จะตอ้งชัง่น ้ าหนกัระหว่าง “ผลประโยชน์ของมหาชน” กบั 
“ผลประโยชน์ของเอกชน” ซ่ึงการใหเ้หตุผลในลกัษณะดงักล่าวสอดคลอ้งกบัแนวความความคิด วา่
ดว้ยการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อความคงอยูข่องค าสั่ง
ทางปกครอง ซ่ึงมีความสอดคล้องกับหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง 

                                                           

 31 ขนุประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2480). 
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  ต่อมาแนวความคิดวา่ดว้ยการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ในบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเร่ิมปรากฏให้เห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษรคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2489 มาตรา 19 ซ่ึงบญัญติัว่า “การตราพระราชบัญญัติขึน้เป็น
กฎหมายให้มีผลย้อนหลังเป็นการลงโทษบุคคลในทางอาญานั้น จะกระท ามิได้” หลงัจากนั้น เม่ือมี
การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัต่อมาหลกักฎหมายเดียวกนัน้ีก็ยงัปรากฏใน
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่อ ๆ มาอีก เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2490 มาตรา 28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2492 มาตรา 29 และมาตรา 67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 
แกไ้ขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2495 มาตรา 27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 
มาตรา 31 จะเห็นได้ว่า ช่วงระยะเวลาก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองปรากฏว่ายงักระจดักระจาย
อยู่ในกฎหมายต่างๆ หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีได้รับการบญัญติัไวใ้น
กฎหมายต่างๆ เหล่านั้น ยงัไม่เหมาะสม ไม่เป็นระบบ รวมทั้งไม่ไดมี้การบญัญติัรายละเอียดอย่าง 
เพียงพอท่ีจะช่วยท าให้การพิจารณาเร่ืองทางปกครองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และอ านวยความ
เป็นธรรมใหแ้ก่ประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง32 
 3.2.1  หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถูกประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 113 ตอนท่ี 60 ก ลงวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2539 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 
14 พฤษภาคม 2539 พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีลักษณะเ ป็น 
“กฎหมายทัว่ไป” ส าหรับการเตรียมการและการด าเนินการขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อ
จดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง หรือกฎ รวมถึงการด าเนินการใดๆ ในทางปกครอง จะตอ้งเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัดงักล่าว33 เวน้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ือง
ใดไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่
ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัดงักล่าว 
  การประกาศใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นบัเป็นกา้ว
ส าคญัของกฎหมายปกครองของไทย เน่ืองจากในพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวน้ี มีหลกักฎหมาย

                                                           

 32 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 
2540), น. 162. 
 33 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
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เก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีส าคญัหลายประการไดรั้บการบญัญติัรับรองไวเ้ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร เช่น สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูล (Right of Access to Files) สิทธิในการไดรั้บการรับฟัง 
(Recht auf Gehör; Right to be Heard) สิทธิในการได้รับแจง้สิทธิอุทธรณ์หรือฟ้องคดี (Right to 
Know the Possibilities for Legal Challenge) หน้า ท่ีในการให้ เหตุผล (Duty to Give Reasons) 
เช่นเดียวกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองดว้ย โดยได้รับการ
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง มาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ในกรณีการลบลา้งค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการ
ใหป้ระโยชน์ 34 
  “มาตรา 51 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน 
หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ
ประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกบัความเช่ือ
โดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ช้ประโยชน์อนั
เกิดจากค าสั่งทางปกครองหรือได้ด าเนินการเก่ียวกับทรัพย์สินไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะท าใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 
  ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้ซ่ึงมาตรา
ดงักล่าวน้ีไดรั้บอิทธิพลมาจากรัฐบญัญติัมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคสาม35 
  1)  ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือ
ข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
  2)  ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั 
  3)  ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่ง
ทางปกครอง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงในกรณีท่ีเพิกถอนโดย
ให้มีผลยอ้นหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น า
บทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้

                                                           

 34 บทบญัญติัเก่ียวกบัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสัง่ทางปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีปรากฏอยูใ่นรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ค.ศ. 1976 รัฐบญัญติัมาตรา 48 การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบ ดว้ยกฎหมาย (Rücknahme eines 
rechtswidrigen Verwaltungsaktes) และ รัฐบญัญติัมาตรา 49 การยกเลิกค าสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
(Widerruf eines rechtmäßigen Verwaltungsaktes). 
 35 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 รัฐบญัญติั
มาตรา 48. 
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เม่ือใดผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้
เช่นนั้น หากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลา
นั้นเป็นตน้ไปและในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ี
ไดรั้บไปเตม็จ านวน” 
  เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองมีอ านาจเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองนั้ นได้ตามมาตรา 49 36 และมาตรา 5037               
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เน่ืองจากลกัษณะนิติสัมพนัธ์ของ
รัฐและเอกชนนั้นอยูใ่นสถานะท่ีไม่เท่าเทียมกนั เอกชนมกัเป็นฝ่ายอยูใ่นสถานะท่ีไม่มัน่คงแน่นอน 
จึงมีหลกัการคุม้ครองเอกชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นโดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 5138 และมาตรา 5239 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการจ ากดัอ านาจการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ในกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นรับ
ค าสั่งโดยมีความเช่ือโดยสุจริต หลักการดังกล่าวเป็นหลักประกนัคุ้มครองความเช่ือและความ
ไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ปัจจยัส าคญัในการเพิกถอนค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้นจะตอ้งพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึงหากมีการ
พิจารณาแลว้ว่าความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นมีมากกว่าประโยชน์สาธารณะ
แลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่สามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได ้
  จากมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้ น 
บญัญติัรับรองหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองไวอ้ยา่งชดัเจน โดย
ตามมาตราดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากมาตรา 48 แห่งรัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะกระท าได ้แต่
ตอ้งมีการพิจารณาเง่ือนไขส าคญันัน่คือความเช่ือของบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งนั้น ปัจเจกบุคคลผูซ่ึ้งเขา้มา
มีความเก่ียวขอ้งในนิติสัมพนัธ์ระหว่างตนเองกบัรัฐ ย่อมตอ้งพึ่งพาหรือเช่ือถือในสิทธิของตนท่ี
ไดรั้บจากค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึง ดว้ยเหตุผลเบ้ืองหลงัของการ
กระท าทางปกครองของรัฐนัน่คือหลกันิติรัฐ ซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และ
หลกัสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง

                                                           

 36 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 
 37 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 
 38 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
 39 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 
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ปกครองได้ถูกรับรองในมาตราดงักล่าวแล้ว ดงันั้น เง่ือนไขก่อนท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นจะถูก
ยกเลิกตามกระบวนการ รัฐยอ่มตอ้งพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง การ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองย่อมตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 51 หรือมาตรา 52 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบทบญัญติัทั้งสองมาตรามีลกัษณะ
เป็นการจ ากดัอ านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และเป็นหลกัประกนัคุม้ครองความเช่ือของผูรั้บค าสั่งท่ีมีต่อการกระท าทางปกครองนัน่ก็
คือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายไดห้รือไม่ จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งในความมัน่คงของค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงหากพิจารณาแลว้เห็นวา่ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งในความคงอยูข่องค าสั่งทาง
ปกครองมีมากกว่าประโยชน์สาธารณะแลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่สามารถเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได ้โดยเง่ือนไขของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตน้ี 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะต้องไม่มีส่วนท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายดังท่ี
ก าหนดไวใ้นมาตรา 51 วรรค 3 ไดแ้ก่ การแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควร
บอกให้แจ้งหรือข่มขู่ หรือชักจูงใจ โดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วย
กฎหมาย การให้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระส าคญั การรู้ถึงความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครอง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  
  เม่ือพิจารณาถึงการมีอยูข่องความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ และเขา้
เง่ือนไขท่ีว่าผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เพราะไม่ไดเ้ป็น
ผูท้  าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบเสียเอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลพินิจในการพิจารณา       
ชัง่น ้ าหนกัเปรียบเทียบระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีค าสั่งนั้นมุ่งจะคุม้ครองว่ามีน ้ าหนกัมากกว่า
ผลประโยชน์ของปัจเจกชนท่ีจะสูญเสียไป เน่ืองจากการยกเลิกค าสั่งนั้น ในบทบญัญติัดงักล่าวน้ี 
เปิดช่องให้เจา้หน้าท่ีองคก์รฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจพิจารณาขอ้เท็จจริงอยา่งมาก เน่ืองดว้ยในกรณี
หน่ึงๆ ของการกระท าทางปกครองต่อปัจเจกชนย่อมจะมีปัจจัยแตกต่างกันออกไป จึงท าให้
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติักฎหมายก าหนดขอ้ปฏิบติัไวอ้ยา่ง
กวา้ง เพื่อใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งเหมาะสมและเกิดความยุติธรรมแก่กรณี      
ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองประกอบกบัตวับทบญัญติัมาตราในส่วนของการยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองครองนั้น ถึงแมว้า่จะมีการบญัญติัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539 ข้างต้น มิได้
หมายความว่า หลกักฎหมายดังกล่าวเป็นเพียงหลกักฎหมายลายลักษณ์อกัษรซ่ึงเป็นบทเฉพาะ
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เท่านั้น และการบญัญติัไวใ้ห้เป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองน้ีเป็นการรับรองสถานะของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีสถานะเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปด้วยตวัเองอยู่แล้ว และหลกัการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองน้ีมีส่วนประกอบพื้นฐานมีท่ีมาและถือว่า
เป็นองคป์ระกอบหน่ึงของหลกันิติรัฐ หลกัสุจริต หลกัความชดัเจนแน่นอนของกฎหมาย และหลกั
ความมัน่คงของกฎหมายซ่ึงไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 การปรับบงัคบัใชห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น จึงไม่จ  ากดัอยูเ่พียงเป็นบทเฉพาะตามเง่ือนไขหรือขอ้จ ากดัใด 
หากแต่การปรับใช้หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง สมควรท่ีจะ
น ามาปรับบังคับใช้กับทุกกรณีโดยมีหลักสุจริตเป็นพื้นฐานการพิจารณา เพื่อรักษาสิทธิและ
ผลประโยชน์อนัพึงได้ของปัจเจกบุคคล ในขณะเดียวกันก็รักษาความมัน่คง ความเช่ือมัน่ของ
ประชาชนท่ีมีต่อรัฐ ซ่ึงเป็นผลประโยชน์ของรัฐและสาธารณประโยชน์โดยรวม 
  กฎหมายมหาชนประกอบไปดว้ยกฎเกณฑ์หรือบรรทดัฐานทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะ
ค่อนขา้งหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นบรรทดัฐานทางกฎหมายท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ี
ไดรั้บการบญัญติัโดยรัฐสภา โดยฝ่ายบริหารหรือนิติบุคคลมหาชน40 ไม่วา่จะเป็นกฎหมายรูปแบบ
ใดก็ตาม ระบบกฎหมายมหาชน กฎหมายทุกรูปแบบย่อมตกอยู่ภายใตห้ลักเกณฑ์ทางกฎหมาย
มหาชนนัน่คือหลกันิติรัฐ พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายแม่บทซ่ึงตราข้ึนโดยอ านาจฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อด าเนินการในกิจการ
เฉพาะเร่ืองโดยก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการและ
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ41 หาก
พิจารณาถึงล าดบัของกฎหมาย  พระราชบญัญติันั้นเป็นกฎหมายแม่บทท่ีรองจากรัฐธรรมนูญท่ีมี
วตัถุประสงคเ์พื่อออกกฎเกณฑ์เฉพาะเร่ืองเพื่อด าเนินการ หรือใชอ้ านาจมหาชนในการบริหารงาน
ราชการในรัฐ เช่น พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 เป็นพระราชบญัญติัก่อตั้งองคก์รส่ือสาธารณะในประเทศไทย ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้มี
ส่ือท่ีท าหน้าท่ีเป็นส่ือกลางของพลเมืองและน าเสนอความคิดของประชาชน และกระท าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ โดยในการกระท าทางปกครองในรูปแบบของค าสั่งทางปกครองใดๆ ก็ตามท่ี
เก่ียวขอ้งกบัองค์กรส่ือสาธารณะท่ีซ่ึงเป็นการกระท าทางปกครองเฉพาะรายท่ีย่อยลงไปมากกว่า
พระราชบญัญติั ยอ่มตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจจากพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวน้ี 

                                                           

 40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 131. 
 41 เพ่ิงอ้าง, น. 137. 
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  นอกจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรแล้ว ระบบกฎหมายไทยยอมรับให้หลกักฎหมาย
ทัว่ไปเป็นบ่อเกิดของกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรอีกชนิดหน่ึง ซ่ึงหลักกฎหมายทั่วไป
กฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายระบบใดระบบหน่ึงในทางกฎหมายมหาชน
หลกักฎหมายทัว่ไปจะได้รับการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เช่น หลกัความเสมอภาคจะไดรั้บการ
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยก าหนดอย่างชดัเจนว่าบุคคลย่อมเสมอภาคกนัตามกฎหมาย ได้รับ
ความคุม้ครองตามกฎหมายท่ีเท่าเทียมกนั42หลกักฎหมายทัว่ไปน้ีถึงแมว้า่จะไม่ไดถู้กก าหนดไวใ้น
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่อย่างไรก็ตาม หลกัการของหลักกฎหมายทัว่ไปนั้นท าหน้าท่ีเป็น
โครงสร้างใหญ่ท่ียดึโยงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของระบบกฎหมายทั้งระบบไว้43ดว้ยสถานะของ
หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นอยูใ่นสถานะของหลกักฎหมาย
ทัว่ไป จึงท าหนา้ท่ียดึโยงโครงสร้างกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเอาไว ้
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ การออกกฎหมายไม่วา่จะเป็นกฎหมายล าดบัขั้น
ใดจะตอ้งชอบไปดว้ยกระบวนการตามรัฐธรรมนูญ โดยองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัตนเองต่อ
กฎหมายล าดับต่างๆ ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึน กฎหมายนั้นคือกระบวนการในการบริหารงาน
ประเทศ มีเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นกลไกขับเคล่ือน องค์กรฝ่ายรัฐจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิปัจเจกชน ในทางกฎหมายมหาชนซ่ึงเป็นกฎหมายความสัมพนัธ์ระหวา่ง
รัฐกบัรัฐและรัฐกับเอกชน โดยวตัถุประสงค์ของกฎหมายมหาชนคือการขบัเคล่ือนรัฐโดยการ
ปกครองแบบนิติรัฐ ดงันั้น ส่ิงส าคญัหลักท่ีรัฐให้ความส าคญัคือผลประโยชน์ส่วนรวม ในการ
บริหารงานแผ่นดินมกัจะเกิดการกระทบกระทัง่กันของสิทธิของเอกชนและสิทธิมหาชน การ
ด าเนินการทางการบริหารของรัฐ องคก์รของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐ จึงตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ
ด าเนินการในขอบเขตของกฎหมายเพื่อให้การด าเนินงานในทางมหาชนกระทบสิทธิของปัจเจกชน
น้อยท่ีสุด หลักความชอบด้วยกฎหมายน้ีเป็นส่วนหน่ึงท่ีส าคญัของหลักนิติรัฐ และหลักการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เน่ืองจากในนิติสัมพนัธ์ของรัฐและเอกชนในบาง
ประการจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เชิงกฎหมายของหน่วยงานรัฐและปัจเจกบุคคลท่ีเขา้มาปฏิบติังานท า
หนา้ท่ีหรือรับค าสั่งจากรัฐ หลกันิติรัฐในส่วนของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายจึงมุ่งเนน้การควบคุม
การใช้อ านาจบริหารของเจา้หน้าท่ี และมุ่งปกป้องคุม้ครองสิทธิของเอกชนและปัจเจกบุคคลจาก
การใชอ้ านาจเกินหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายรัฐ เม่ือพิจารณาตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายแลว้ การ
กระท าหรือการด าเนินการของรัฐใดๆ ก็ตาม จะกระท าลงไปตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น อนัเป็น
การคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตประการหน่ึง จึงถือได้ว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
                                                           

 42 เพ่ิงอ้าง, น. 141 
 43 เพ่ิงอ้าง. 
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กระท าของฝ่ายปกครองเป็นพื้นฐานหลกัของการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต เน่ืองจากเป็นการ
รับประกนัวา่การกระท าของรัฐจะอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนด เป็นการสร้างความไวใ้จแก่
ปัจเจกชนต่อการกระท าของรัฐนั้นๆ ว่าจะมีการกระท าภายใตก้รอบของกฎหมาย และปัจเจกชน
สามารถพึ่งพากฎหมายนั้นได้44 
  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ เม่ือกฎหมายนั้นถูกตราออกมาบงัคบัใชโ้ดยถูกตอ้งตาม
กระบวนการแลว้ องค์ประกอบส่วนส าคญัท่ีท าให้รัฐขบัเคล่ือนไปไดโ้ดยมีประสิทธิภาพคือการท่ี
กฎหมายจะตอ้งมีความมัน่คง และคงอยูเ่พื่อบงัคบัใชไ้ปในช่วงระยะเวลาหน่ึง หลกัความมัน่คงแห่ง
นิติฐานะน้ีเก่ียวเน่ืองโดยตรงต่อความมัน่ใจ ความไวว้างใจของปัจเจกบุคคลต่อสถานะทางกฎหมาย
ของรัฐ ซ่ึงความไวว้างใจในความมั่นคงของกฎหมายน้ีกฎหมายจะต้องมีความมัน่คงแน่นอน 
ชดัเจนท่ีจะด ารงอยูอ่ยา่งต่อเน่ือง สามารถเช่ือถือและท านายผลทางกฎหมายและความมัน่คงแห่งผล
ทางกฎหมายท่ีจะเกิดจากการกระท าของตนได้45เพราะเม่ือการกระท านิติกรรมหรือนิติสัมพนัธ์ใดๆ 
ของปัจเจกชนในรัฐล้วนแล้วแต่มีผลทางกฎหมาย ซ่ึงผลทางกฎหมายนั้นมาจากกฎหมายท่ีชอบ
ธรรมตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มาจากระบบการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั เม่ือกฎหมายนั้นมี
ท่ีมาท่ีไปอยา่ง โปร่งใสชอบธรรมแลว้ กฎหมายจะตอ้งมีความมัน่คงแน่นอนเช่ือถือไดใ้นผลทางนิติ
กรรมท่ีเก่ียวเน่ืองกบักฎหมายนั้นๆ ดว้ย ปัจเจกบุคคลสามารถเล็งเห็นไดใ้นการกระท าของตนเองวา่
จะมีผลทางกฎหมายเช่นใด เม่ือเล็งเห็นไดย้อ่มมีความมัน่ใจท่ีจะท านิติสัมพนัธ์ทางกฎหมายกบัทั้ง
ระหวา่งปัจเจกชนดว้ยกนัเอง และระหว่างปัจเจกชนกบัรัฐ เม่ือปัจเจกชนมีความไวว้างใจในความ
มัน่คงของกฎหมายก็เกิดการติดต่อสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจ ท าให้มีการขบัเคล่ือนประเทศไปในดา้น
ต่างๆ ไดอ้ยา่งมัน่คงและมีเสถียรภาพ 
  ต่อมาหลกัการสุดทา้ยคือหลกัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ในระบบกฎหมายใหม่ท่ีมี
การแยกปัจเจกชนออกจากรัฐ มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนท่ีใช้บงัคบัระหว่างปัจเจกชนด้วย
กนัเอง ในประเด็นเร่ืองสิทธิหนา้ท่ีความพึงมีพึงไดต่้างๆ และกฎหมายมหาชนท่ีก าหนดสิทธิ หนา้ท่ี
ระหวา่งรัฐผูใ้ชอ้  านาจและปัจเจกชนผูมี้หน้าท่ีตอ้งปฏิบติั แต่อย่างไรก็ตาม การปฏิบติัตามหน้าท่ีท่ี
รัฐก าหนดนั้นยอ่มตอ้งมีขอบเขต รัฐไม่อาจจะใชอ้ านาจท่ีมากเกินความจ าเป็นในการใชบ้ริหารงาน
ราชการล่วงละเมิดสิทธิของปัจเจกชนได้ หลักสิทธิมนุษยชนน้ีจึงท าให้อ านาจรัฐต้องแบ่งแยก
ออกเป็นสามฝ่ายนัน่คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการ โดยอ านาจทั้งสามฝ่ายดงักล่าว

                                                           

 44 วรนารี สิงห์โต, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, น. 34. 
 45 Soren J. Schonberg, Legitimate Expectations in Administrative Law,  
(New York: Oxford University Press, 2003), p.14. 
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น้ีท  าหนา้ท่ีถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั เพื่อการบริหารงานอยา่งโปร่งใส และเป็นการตรวจสอบมิ
ใหมี้กฎหมายฉบบัใดท่ีร่างออกมากระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนมากเกินไปนัน่เอง 
  ในกรณีเดียวกนัดงักล่าว องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
ได้ด าเนินการจ่ายค่ารถ และค่าโทรศัพท์ ในลักษณะท่ีเป็นการเหมาจ่ายประจ ารายเดือน ให้แก่
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย โดยไม่มีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 นั้น สอดคลอ้งกบัหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of legality of Administration Action) 
เป็นหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนั
ตนเองต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ตราข้ึน และต่อ
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตราข้ึน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองจะบงัเกิดผลข้ึนไดจ้ริงก็ต่อเม่ือมีระบบการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครอง ซ่ึงองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีดังกล่าวไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประกนัสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดดี้ คือ องคก์รตุลาการ ดงันั้น ในรูปแบบการปกครองแบบนิติรัฐท่ีเรียกร้อง
ให้การกระท าทางปกครองชอบดว้ยกฎหมาย จึงจ าเป็นตอ้งมีระบบควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
และการกระท าของฝ่ายปกครองทางปกครองจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ก็ตอ้งพิจารณาจากเน้ือหา
ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบไปดว้ยสองหลกัการยอ่ย ไดแ้ก่ (1) หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่
มีอ านาจ และ (2) หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย  “กฎหมาย” ในค าวา่ 
“ชอบดว้ยกฎหมาย” จึงมีบทบาทใน 2 มิติ มิติแรก “กฎหมาย” ในฐานะท่ีเป็น “ท่ีมาของอ านาจ” 
(Source) และมิติท่ี 2 “กฎหมาย” ในฐานะท่ีเป็น “ขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจ” (Limitation) อีกนยั
หน่ึง คือ การกระท าทางปกครองตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจและเม่ือใชอ้  านาจกระท าการลงไปแลว้ ก็
ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
  นอกเหนือจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแลว้ องคก์รฝ่าย
ปกครองยงัต้องกระท าตามหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ โดยหลักการน้ีเรียกร้องให้องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทั้งหลายกระท าการบางอยา่งบางประการไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจหรือ 
มีฐานอ านาจทางกฎหมาย และกฎหมายท่ีเป็นบ่อเกิดแห่งอ านาจนั้นก็ตอ้งมีเน้ือหาท่ีดี เช่น มีความ
แน่นอนชดัเจน ไม่จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพมากจนเกินกวา่เหตุ 
 3.2.2  แนวทางการปรับใช้หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ของ ศาลปกครอง 
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  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคแรก บญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ี 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการ
ออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากการกระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจ
หน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั
ท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติั หรือปฏิบติั
หน้าท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั 
หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง คดีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลต้อง
กระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยูใ่นเขต
อ านาจศาลปกครอง46 
  ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอย่างหน่ึงอย่างใดดงัต่อไปน้ี 
สั่งให้เพิกถอนกฎ หรือค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย สั่งให้หัวหน้า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครอง
ก าหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร สั่งให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้
กระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการ
กระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือการฟ้อง
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ในกรณีท่ีมี
การฟ้องใหศ้าลมีค าพิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น  สั่งให้บุคคลกระท าหรือละ
เวน้การกระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย47 ตามพระราชบญัญัติจัดตั้ งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหน่ึง ซ่ึงก าหนดค าบงัคบัในการลบ
                                                           

 46 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคแรก 
 47 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 
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ลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์โดยศาลปกครอง ในมาตรา 72 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้อ านาจ
ศาลปกครองก าหนดค าบงัคบั สั่งให้เพิกถอนกฎ หรือค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือ
บางส่วน แต่ในการก าหนดค าบงัคบัใดๆ ของศาลปกครองนั้นอยู่ภายใตก้ าหนดพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง บญัญติัไวด้งัน้ี 
“ในการมีค าบงัคบัตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่
ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได ้หรือจะก าหนดให้มีเง่ือนไขอย่างใดก็ได ้
ทั้งน้ี ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี” 
  การก าหนดค าบงัคบัใดๆ ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง นั้น ตอ้งเป็นไปตามความเป็นธรรม
แห่งกรณี มาตรา 72 วรรคสอง ก าหนดกรอบการก าหนดค าบงัคบัใดๆ ก็ตามให้เป็นไปตามหลกั
ความเป็นธรรมซ่ึงเป็นการเปิดช่องทางกฎหมายให้มีการตีความกฎหมายในค าวา่ “ความเป็นธรรม
เฉพาะกรณี” โดยเป็นการเปิดช่องว่างให้นักกฎหมายใช้ดุลพินิจในการตีความ แต่อย่างไรก็ตาม
ศาสตราจารย ์ดร.หยดุ แสงอุทยั มีขอ้ควรสังเกตวา่  
  “แมว้่ากฎหมายจะใช้ “ถ้อยค าในทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่แน่นอน” เพื่อเปิด
โอกาสให้ใช้ดุลพินิจได้มากในการตีความกฎหมายก็ตาม แต่มิใช่ว่าการตีความกฎหมายนั้นจะ
กระท าได้ตามอ าเภอใจ กล่าวคือ องค์กรท่ีมีอ านาจในการตีความกฎหมายจะต้องผูกมดัอยู่กับ
จุดประสงคข์องกฎหมายและจะตอ้งไม่ค  านึงถึงส่ิงต่างๆ ท่ีไม่เก่ียวกบัเร่ืองเป็นอนัขาด”48 
  ในกระบวนการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง นอกจากฝ่ายปกครองเองจะมี
กระบวนการในการตรวจสอบ ควบคุมกนัโดยฝ่ายปกครองแลว้ องคก์รตุลาการซ่ึงเป็นองคก์รหน่ึง
ในรูปแบบการปกครองแบบนิติรัฐท่ีมีสามฝ่ายนัน่คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการ 
ในส่วนของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามหมวด 6 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
และในมาตรา 51 ไดบ้ญัญติัให้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น จะตอ้ง
ค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงในมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไวช้ดัเจนถึงการน าหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองมาปรับบงัคบัใช้ในขณะท่ีจะด าเนินการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองโดยศาลปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง มีบทบญัญติัเง่ือนไขของการก าหนดค าสั่งอยา่ง
ใดอย่างหน่ึงของศาลปกครองให้เป็นไปอย่างเป็นธรรมแห่งกรณี อนัเป็นการเปิดช่องว่างของ
                                                           

 48 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2553), น.77. 
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กฎหมายให้เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจตีความกฎหมาย  และจะเห็นไดว้่าศาล
ปกครองไม่ผูกพนัให้น าหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองมาปรับ
บงัคบัใชใ้นการยกเลิกค าสั่งทางปกครองมีเพียงมาตรา 72 วรรคสอง ท่ีก าหนดถึงการพิจารณาอยา่ง
เป็นธรรมแห่งกรณีเท่านั้น  
  อยา่งไรก็ตาม ถึงแมว้า่ศาลปกครองจะไม่ผกูพนัในการปรับบงัคบัใชห้ลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ตามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีเป็นกฎหมายให้
อ านาจศาลปกครองในการปฏิบัติงานนั้ น มิได้หมายความว่าศาลปกครองจะไม่ผูกพันท่ีจะ
ด าเนินงานโดยไม่มีความจ าเป็นตอ้งตีความกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย เน่ืองจากการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองนั้นคือการยกเลิกนิติกรรม ค าสั่งของฝ่ายปกครองซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชน
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงไม่อาจกล่าวได้ว่าการยกเลิกค าสั่งทางปกครองโดยศาลปกครองตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะเป็นเอกเทศ ไม่
เก่ียวขอ้งกบัพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้เน่ืองจากโดยสารัตถะของ
การกระท าทางปกครองท่ีตอ้งมีผลกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนไม่วา่จะเป็นทางตรงหรือทางออ้ม      
ฝ่ายปกครองย่อมตอ้งผูกพนักบัหลกักฎหมายแม่บทท่ีอยู่ในรูปต่างๆ มิใช่เพียงแต่ผูกพนักบัหลกั
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น อีกทั้ง หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมีสถานะเป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” และมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไม่ให้ไดรั้บการกระทบจากการใช้อ านาจของรัฐเกินสมควร ในการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หรือโดยศาล
ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองจึงตอ้งผกูพนักบั 
“หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจ” อนัมีสถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ถึงแม้ว่า
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะมิไดบ้ญัญติัหลกัน้ีไว้
โดยชดัแจง้ แต่หากกรณีท่ีคดีนั้นเก่ียวขอ้งกบัลกัษณะการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่จะ
ชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองจะตอ้งปรับใชห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองในสถานะของหลกักฎหมายทัว่ไป และดว้ยวตัถุประสงคข์องศาลปกครอง
เองท่ีเป็นหน่ึงในองคาพยพของฝ่ายปกครองเป็นส่วนหน่ึงขององคก์รท่ีขบัเคล่ือนรัฐ และเป็นฝ่ายท่ี
มีหน้าท่ีระงบัขอ้พิพาทและด ารงไวซ่ึ้งความยุติธรรม การตดัสินคดีปกครองท่ีเป็นข้อพิพาทกัน
ระหว่างปัจเจกบุคคลและฝ่ายปกครอง ยิ่งตอ้งมีความละเอียดรอบคอบและพิจารณาถึงหลกัความ
เป็นธรรมอยา่งหนกัแน่น 
  จากการศึกษาไดป้รากฏวา่มีการน าหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองมาใชอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ผา่นการใชแ้ละการตีความกฎหมายของศาลปกครอง เช่น  
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  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.245/2549 การอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นได้
เกินกว่าสิทธิท่ีจะเบิกได้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงมีลักษณะเป็นการให้
ประโยชน์ท่ีเป็นการใหเ้งิน เม่ือไม่ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ผูฟ้้องคดีมีกรณีอนัจะอา้งความเช่ือโดยสุจริต
ตามมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ได ้และผู ้
ฟ้องคดีได้น าค่าเช่าบา้นท่ีเบิกจากทางราชการไปช าระให้แก่ธนาคารไปทั้งหมดแล้ว ไม่มีส่วนท่ี
เหลืออยู่ ผูฟ้้องคดีจึงไม่ตอ้งคืนเงินค่าเช่าบา้นส่วนท่ีเบิกเกินสิทธิและรับไวเ้ป็นลาภมิควรได ้ตาม
มาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ประกอบกบัมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ส่วนวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้ว่าตนไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นไดเ้ต็มวงเงินท่ีกูจ้ากธนาคารนั้น จึง
ตอ้งถือวา่ในวนัดงักล่าวผูฟ้้องคดีตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริต จึงจะตอ้งรับผิดในการคืนเงินท่ีรับไปเต็ม
จ านวน หรือในคดีท่ีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนกฎโดยให้การเพิกถอนกฎมีผลตั้งแต่วนัท่ี
ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษา ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 89/2549 หลักเกณฑ์และ
วธีิการคดัเลือกขา้ราชการพลเรือนสามญัเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนกับริหาร 9 ในส่วนท่ีเก่ียวกบั
คุณสมบติัของผูมี้สิทธิสมคัรเขา้รับการคดัเลือกไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากจะก าหนดให้มีการเพิก
ถอนหลักเกณฑ์และวิธีการคดัเลือกดังกล่าว ตั้ งแต่วนัท่ีออกหลักเกณฑ์น้ีย่อมมีผลกระทบต่อ
ขา้ราชการพลเรือนรายอ่ืนท่ีไดรั้บการคดัเลือกและแต่งตั้งโดยอาศยัหลกัเกณฑ์เดียวกนัและมิไดมี้
ส่วนไดเ้สียในคดีน้ี รวมทั้งอาจมีผลกระทบต่อการบริหารราชการโดยรวมได ้จึงพิพากษาให้เพิก
ถอนหลกัเกณฑแ์ละวธีิการคดัเลือกขา้ราชการพลเรือนสามญัเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนกับริหาร 
9 ตั้งแต่วนัท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษา  
  คดีท่ีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนค าสั่งให้มีผลไปในอนาคต และให้การเพิกถอน
ค าสั่งมีผลเม่ือครบก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค  าพิพากษา เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของ
ผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งโดยสุจริต ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 252/2556 หากศาล
ปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งเล่ือนขา้ราชการยอ้นหลัง ย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิ
ประโยชน์ของขา้ราชการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งตามค าสั่งดงักล่าวโดยสุจริต จ านวน 3 ราย และการท่ีผู ้
ถูกฟ้องคดีจะต้องด าเนินการพิจารณาคัดเลือกข้าราชการและออกค าสั่งใหม่ให้ถูกต้องตาม
หลกัเกณฑท่ี์ ก.พ. ก าหนด ภายหลงัจากท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งแลว้นั้น 
โดยสภาพยอ่มอาจเกิดปัญหาความเป็นธรรมในการพิจารณาความเหมาะสมของขา้ราชการจ านวน 5 
ราย ท่ีเขา้สู่กระบวนการพิจารณาคดัเลือกใหม่ได ้ดงันั้น เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมในอนัท่ีจะ
เป็นการคุม้ครองสิทธิโดยสุจริตให้แก่ขา้ราชการทั้ง 3 ราย ท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง จึงพิพากษาให้เพิก
ถอนค าสั่งเล่ือนขา้ราชการและผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์องผูถู้กฟ้องคดี ทั้งน้ี ให้การเพิกถอน
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ค าสั่งและผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขด์งักล่าวมีผลเม่ือครบก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ี
มีค  าพิพากษาน้ี 
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บทที ่4  

วเิคราะห์หลกัการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับค าส่ังทางปกครอง: 
ศึกษากรณพีระราชกฤษฎกีาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอืน่ของ

ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอืน่ของ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 

 
 หลกัการคุม้ครองความเช่ือและไวว้างใจโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เป็นหลกั
กฎหมายท่ีมีวตัถุประสงค์เรียกร้องให้รัฐตอ้งประกนัความมัน่คงแน่นอนให้แก่ปัจเจกบุคคลผูอ้ยู่
ภายใตก้ารตดัสินใจของรัฐ มีพฒันาการอยา่งเป็นระบบและเป็นรูปธรรมมาจากในระบบกฎหมาย
ปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพราะหลกัการน้ีไดส้ร้างข้ึนเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคล
หรือประกนัสิทธิของบุคคลผูสุ้จริตขณะเดียวกนัก็ยงัค  านึงถึงประโยชน์สาธารณะประกอบกนัเป็น
ส าคัญ หากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงผู ้รับ
ประโยชน์มีความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ หากไม่เกิด
ประโยชน์ต่อสาธารณะแลว้ องค์กรฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจไม่เพิกถอนได ้หลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองถือได้ว่าเป็นหลกักฎหมายท่ีมีความส าคญั
ประการหน่ึงในระบบนิติรัฐท่ีหาได้มุ่งแต่หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่าย
ปกครองเป็นหลกัในการจดัท าภารกิจทางปกครองและตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองเพียง
ล าพงั แต่ยงัค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายประกอบกนักบัประโยชน์สาธารณะ และหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองยงัสอดคล้องกบัหลกัทัว่ไปของค าสั่งทางปกครองในเร่ืองผลผูกพนัของค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงค าสั่งทางปกครองใดก็ตามท่ีไดอ้อกและมีผลไปยงัผูรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ ไม่ว่า
ค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นจะมีผลผูกพนัต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองตลอดไป จนกว่าหน่วยงานผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครอง ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจเหนือข้ึนไป (อ านาจควบคุมดูแล) หรือองค์กรตุลาการจะมีค าสั่ง
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 และมาตรา 51 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้

 



117 

ค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผู ้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้ นกับ
ประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 
 สภาพปัญหาท่ีศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มน้ี จะเก่ียวกบัการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย คือ การท่ีผูมี้อ  านาจสูงสุดของฝ่ายบริหารไดส้ั่งการอนุมติัจ่ายเงินค่ารถ และค่า
โทรศพัท์ท่ีมีลกัษณะเหมาจ่ายรายเดือนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน โดยท่ีพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไม่ไดก้  าหนดไว ้ซ่ึงถือเป็นการออกค าสั่งให้เงินโดยไม่มี
กฎหมายรองรับตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีเกิดข้ึนในองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย จึงเป็นปัญหาท่ีน่าสนใจและควรศึกษาวิเคราะห์เพื่อให้เกิดความเข้าใจใน
ความสัมพนัธ์เก่ียวกบัหลกักฎหมายทั้งในและต่างประเทศ ปัญหาดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนกบักรณี
ท่ีผูบ้ริหารสูงสุดขององคก์ารในฐานะฝ่ายบริหารท่ีมีอ านาจในการสั่งการอนุมติั อนุญาต ไดส้ั่งการ
อนุมติัให้จ่ายเงินค่ารถเหมาจ่ายรายเดือน และค่าโทรศพัท์เหมาจ่ายรายเดือน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายใน
การปฏิบติังานให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน โดยไม่มี
ฐานอ านาจของกฎหมายท่ีใหก้ระท าได ้จึงเป็นปัญหาท่ีตอ้งศึกษาวเิคราะห์ดงัต่อไปน้ี 
 
4.1  ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างการบริหารงานองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย 
 4.1.1  วเิคราะห์ปัญหาองค ์
  การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) ท าหน้าท่ีเป็น
องคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวทิยกุระจายเสียงและวิทยุ โทรทศัน์ มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ แต่ด าเนินการภายใต้ทุน 
ทรัพยสิ์น และรายไดข้ององคก์าร1 โดยมุ่งให้เป็นส่ือท่ีไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจทุน (เอกชน) ไม่แสวงหา

                                                           

 1 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 5 
บญัญติัวา่ “ใหจ้ดัตั้งองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคล เรียกโดยยอ่วา่ 
“ส.ส.ท.” และใหใ้ชช่ื้อเป็นภาษาองักฤษวา่ “Thai Public Broadcasting Service” เรียกโดยยอ่วา่ “TPBS” ท าหนา้ท่ี
เป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวทิยกุระจายเสียงและวทิยโุทรทศัน์ มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วน
ราชการและรัฐวสิาหกิจตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ แต่ด าเนินการภายใตทุ้น ทรัพยสิ์น และรายไดข้อง
องคก์าร” 
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ผลประโยชน์เชิงพาณิชย์และยึดถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั รวมทั้งไม่หารายได้จากค่า
โฆษณา และไม่เก็บค่าสมาชิก ในทางทฤษฎีมีลกัษณะเป็นองค์การมหาชนท่ีฝ่ายนิติบญัญติัสร้าง
ข้ึนมา มิใช่องคก์ารมหาชนท่ีเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายรัฐบาลตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 
2542 ท่ีมีการออกพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารมหาชนข้ึนมาจดัท าบริการสาธารณะท่ีมิใช่ภารกิจ
ในทางพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม และไม่อยู่ภายใต้อ านาจรัฐ (ไม่เป็นกระบอกเสียงของ
รัฐบาล) แต่มุ่งน าเสนอข้อมูลข่าวสารท่ีถูกตอ้งตามความเป็นจริง และรายการทางด้านข่าวสาร 
สารประโยชน์ทางดา้นการศึกษา และสาระบนัเทิงท่ีมีสัดส่วนอย่างเหมาะสมและมีคุณภาพสูง ไม่
หารายไดจ้ากค่าโฆษณา และไม่เก็บค่าสมาชิก รายไดม้าจากภาษีเฉพาะ (Earmarked Tax) จากภาษี
สุราและยาสูบ2  
  โดยไม่ผา่นกระบวนการงบประมาณท่ีจดัท าโดยฝ่ายรัฐบาล หรือมุ่งหมายให้ปลอดจาก
อ านาจรัฐนัน่เอง ซ่ึงกรมสรรพสามิต และกรมศุลกากร เป็นผูจ้ดัเก็บภาษีจากสุราและยาสูบ และส่ง
ตรงใหแ้ก่องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยโดยตรงปีงบประมาณละไม่
เกินสองพนัล้านบาท แต่ช่วงประมาณปี พ.ศ. 2558 กระทรวงการคลังเห็นว่าการจดัส่งรายได้
ดงักล่าวมีส่วนท่ีเกินสองพนัล้านบาทส่งให้แก่องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทยดว้ยจึงไดก้  าหนดให้กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรส่งภาษีจากสุราและยาสูบให้แก่
กรมบญัชีกลาง และกรมบญัชีกลางทยอยจดัส่งรายไดจ้ากภาษีดงักล่าวให้แก่องคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยจนครบปีงบประมาณละสองพนัลา้นบาทก็หยุดการจดัส่ง 
โดยองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยหรือสถานีโทรทศัน์ไทยพีบีเอส 
ก่อตั้ง และเปิดด าเนินการอยา่งเป็นทางการเม่ือวนัท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 25513 ถือเป็นส่ือสาธารณะ
แห่งแรกของประเทศไทย และเป็นแห่งแรกของประเทศใน “ประชาคมอาเซียน” ภายใต ้
“พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551” 
                                                           

 2 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 12  
 บญัญติัวา่ “ใหอ้งคก์ารมีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุงองคก์ารจากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวา่ดว้ยสุรา
และกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ ในอตัราร้อยละหน่ึงจุดหา้ของภาษีท่ีเก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและ
ยาสูบ และจดัสรรใหเ้ป็นรายไดข้ององคก์าร โดยใหมี้รายไดสู้งสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท และ
ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัมีอ านาจในการปรับเพ่ิมรายไดสู้งสุดตามมาตราน้ีทุกสามปี เพ่ือใหอ้งคก์ารมี
รายไดเ้พียงพอต่อการด าเนินการตามวตัถุประสงค ์โดยใหพิ้จารณาถึงอตัราเงินเฟ้อของปีท่ีผา่นมาประกอบกบั
ขอบเขตการด าเนินงานขององคก์ารท่ีเปล่ียนแปลงไปและผลการประเมินการด าเนินงานองคก์ารตามมาตรา 50 
รายไดข้ององคก์ารตามวรรคหน่ึงส่วนท่ีเกินจากรายไดสู้งสุดท่ีก าหนดไว ้ใหอ้งคก์ารน าส่งเป็นรายไดแ้ผน่ดิน 
การค านวณเงินบ ารุงองคก์ารตามอตัราท่ีก าหนดในวรรคหน่ึง หากมีเศษของสตางค ์ใหปั้ดท้ิง” 
 3 จาก ประกาศราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 125, ตอนท่ี 8 ก, วนัท่ี 14 มกราคม 2551. 
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  องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็นหน่วยงานของรัฐท่ี
ไม่อยูใ่นก ากบัของฝ่ายบริหารซ่ึงไดมี้การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยจดัเป็นองคก์ารของรัฐท่ีเป็น
อิสระ (Independent Administrative Organization) ทั้ งน้ี  เพื่อให้ด าเนินภารกิจงานเก่ียวกับการ
ใหบ้ริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นการด าเนินการเก่ียวกบัภารกิจงานท่ียงัไม่สมควรและไม่มีเหตุผลท่ีจะให้
เอกชนเขา้มาด าเนินการแทน โดยการด าเนินการตามภารกิจดงักล่าวตอ้งอาศยัการบริหารจดัการท่ีมี
ความเป็นอิสระ เป็นกลาง และมีความคล่องตวั โดยเฉพาะการมุ่งเนน้ถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
ความคุม้ค่าและความพึงพอใจของประชาชนในลกัษณะของทีวสีาธารณะหรือฟรีทีวี 
  ในการด าเนินกิจการตามภารกิจมีวตัถุประสงคข์ององคก์ารตามมาตรา 7 (2) ก าหนดให้
ผลิตรายการทางดา้นข่าวสาร สารประโยชน์ทางดา้นการศึกษาและสาระบนัเทิง ท่ีมีสัดส่วนอย่าง
เหมาะสมและมีคุณภาพสูง เนน้ความหลากหลายในมิติต่างๆโดยมุ่งด าเนินการอยา่งปราศจากอคติ
ทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์และยึดถือผลประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั และมาตรา 
8(1) ให้องค์การมีอ านาจหน้าท่ีหลกัจดัให้มีสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทศัน์ หรือ
เผยแพร่รายการในระบบอ่ืนหรือเทคโนโลยีท่ีทนัสมยัอ่ืน โดยมีเครือข่ายให้บริการครอบคลุมพื้นท่ี
ทัว่ประเทศหรือใหมี้สถานีวทิยกุระจายเสียงและสถานีวทิยโุทรทศัน์เพิ่มเติมเป็นเครือข่าย ไม่เก็บค่า
สมาชิกและไม่หารายได้จากการโฆษณา เวน้แต่เป็นการสนับสนุนจากผูส้นับสนุนองค์การ 
ประกอบกบัมาตรา 12 ให้องค์การมีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุงองค์การจากผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตาม
กฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ ในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้าของภาษีท่ีเก็บจากสุราและ
ยาสูบตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ และจดัสรรให้เป็นรายไดอ้งคก์าร โดยให้มี
รายไดสู้งสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท ดงันั้น จากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว 
ท าให้เห็นวา่สาระส าคญัของของพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีมีหนา้ท่ีดา้นส่ือสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ การผลิตรายการ
ข่าวสารท่ีปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชยใ์หย้ดึถือประโยชน์สาธารณะเป็น
ส าคญั โดยการท าหน้าท่ีดงักล่าวไม่เก็บค่าสมาชิกและไม่หารายไดจ้ากการโฆษณาตามมาตรา 7(2) 
และมาตรา 8 (1) ปลอดอ านาจทุน ประกอบกบัมาตรา 12 ไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจรัฐบาล Earmarked Tax4 
(earmark: to set aside for a specific purpose or recipient) 
  ดา้นการบริหารงานเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ีพระราชบญัญติัองค์การกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดโครงสร้างองค์การให้มีลกัษณะเป็น
สององคก์รกลุ่ม และหน่ึงองคก์รเด่ียว องคก์รกลุ่ม คือ คณะกรรมการนโยบาย  และคณะกรรมการ
บริหาร ส่วนองคก์รเด่ียวคือผูอ้  านวยการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศ
                                                           

 4 Bryan A. Graner, Black’s law dictionary, (Minnesota: West, a Thomson business, 2004), p.547. 
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ไทย ซ่ึงองคก์รกลุ่มท่ีหน่ึงคือ “คณะกรรมการนโยบาย” ตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย มาตรา 17 ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยประกอบดว้ยประธานกรรมการนโยบายคน
หน่ึง และกรรมการนโยบายอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงสรรหาและแต่งตั้งจากผูท้รงคุณวุฒิท่ีเป็นบุคคลท่ีมี
ความรู้ ประสบการณ์ และเป็นผูท่ี้มีผลงานหรือเคยปฏิบติังานท่ีแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้ 
หรือความเช่ียวชาญ ประกอบดว้ย ดา้นกิจการส่ือสารมวลชน จ านวนสองคน ดา้นการบริหารจดัการ
องคก์ร จ านวนสามคน และดา้นการส่งเสริมประชาธิปไตย การพฒันาชุมชนหรือทอ้งถ่ิน การเรียนรู้
และศึกษาการคุม้ครองและพฒันาเด็กเยาวชนหรือครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิของผูด้อ้ยโอกาส
ทางสังคมจ านวนส่ีคน ซ่ึงมาจากการคดัเลือกของคณะกรรมการสรรหาตามท่ีกฎหมายก าหนด และ
นายกรัฐมนตรีเป็นผูแ้ต่งตั้ งคณะกรรมการนโยบายท่ีมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี โดย
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงฯ ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าท่ี เช่น 
ก าหนดนโยบายโดยทัว่ไปขององค์การ คุม้ครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร 
ก าหนดระเบียบกลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณและทรัพยสิ์น  การมอบ
อ านาจให้คณะกรรมการบริหารด า เนินการต่างๆ และการด า เ นินการโดยทั่วไป แต่งตั้ ง
คณะกรรมการบริหารตามมาตรา 29 แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการตามมาตรา 31 ตามอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการนโยบายท่ีกฎหมายก าหนดนั้น จะเห็นวา่ มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการก ากบั
ดูแลการบริหารงานของฝ่ายบริหารใหเ้ป็นไปตามนโยบาย และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  โดยอ านาจหนา้ท่ีส่วนใหญ่มีลกัษณะเป็นนามธรรม เช่น การก าหนดนโยบาย ท าหนา้ท่ี
เป็นองคก์รตรวจสอบฝ่ายบริหาร มีมติ และให้ความเห็นชอบ องค์กรกลุ่มท่ีสองคือ “คณะกรรมการ
บริหาร” ประกอบดว้ยผูอ้  านวยการองคก์ระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็น
ประธานกรรมการโดยต าแหน่ง ผูบ้ริหารขององค์การจ านวนไม่เกินหกคนเป็นกรรมการ และ
กรรมการบริหารอ่ืนอีกส่ีคน (มาจากผูมี้ความรู้ความเช่ียวชาญและมีผลงานปรากฏแก่สาธารณะ
ทางดา้นส่ือสารมวลชน การบริหารจดัการ สังคม วฒันธรรมหรือนิติศาสตร์)5 
  ตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 มาตรา 29 ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบาย มีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร
ดังกล่าว มีหน้าท่ี เช่น ควบคุมดูแลการผลิตรายการหรือการสร้างสรรค์รายการให้เป็นไปตาม
นโยบายของคณะกรรมการนโยบาย จดัท าแผนบริหารกิจการและแผนการจดัท ารายการเสนอต่อ
คณะกรรมการนโยบายเพื่อให้ความเห็นชอบ จดัท าแผนพฒันาองค์กร แผนพฒันาบุคลากร และ
แผนการเงินเสนอต่อคณะกรรมการนโยบาย การปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการบริหารจะมีหนา้ท่ีใน
                                                           

 5 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 29 
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การควบคุมดูแลการบริหารงานของผูอ้  านวยการและพนกังาน การท างานมีลกัษณะเป็นรูปธรรม (การ
บริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย) และกรรมการบริหารอ่ืนท่ี
คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งเขา้มาร่วมในคณะกรรมการบริหารนั้นก็เพื่อจะไดก่้อให้เกิดการถ่วงดุล
อ านาจในการบริหารงาน (Check and Balance) ของฝ่ายบริหารให้มีความหลากหลาย ส่วนองคก์รเด่ียว
คือ “ผูอ้  านวยการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย” กฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายเป็นผูมี้อ  านาจในการสรรหาและแต่งตั้งผูอ้  านวยการโดยท าเป็นสัญญาจา้งมี
วาระคราวละไม่เกินส่ีปี มีหนา้ท่ีเป็นผูน้ าและรับผดิชอบในการบริหารกิจการขององคก์ารและการผลิต
รายการตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย และกฎหมายยงัให้อ านาจคณะกรรมการนโยบาย
ก าหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืน แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการองคก์ารดว้ย  ทั้งน้ี 
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 34 
ก าหนดวา่ ผูอ้  านวยการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบายจะแต่งตั้งรองผูอ้  านวยการไม่เกิน
จ านวนท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด เพื่อช่วยเหลืองานของผูอ้  านวยการในการปฏิบติัหนา้ท่ีก็ได ้มี
วาระการด ารงต าแหน่งตามระยะเวลาท่ีก าหนดในสัญญาจา้งแต่ตอ้งไม่เกินคราวละส่ีปี ซ่ึงค่าตอบแทน
และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นไปตามท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด และการถอดถอนรอง
ผูอ้  านวยการองคก์าร กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการองคก์าร 
  ในช่วงเร่ิมตน้ของการก่อตั้งองค์การมีปัญหาในเร่ืองของการขาดแคลนบุคลากร และ
ผูบ้ริหารท่ีจะมาปฏิบติังานในช่วงดงักล่าวจึงต้องมีการว่าจ้างข้าราชการจากส่วนราชการหลาย
หน่วยงาน แต่ส่วนใหญ่มาจากส านกันายกรัฐมนตรี กรมประชาสัมพนัธ์ และอาจารยม์หาวิทยาลยั
ของรัฐ ซ่ึงขา้ราชการกลุ่มน้ีมีอ านาจช้ีน าการบริหารและการตดัสินใจของผูบ้ริหารองคก์ารในช่วง
เร่ิมตน้ก่อตั้งองค์การมีการน าแนวคิดและวิธีคิดในการบริหารงานของส่วนราชการมาใช้กบัการ
บริหารงานขององค์การ กรณีท่ี เ ก่ียวกับการจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศัพท์ให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน จึงได้ไปน าเอาหลักเ กณฑ์การ
จ่ายเงินค่ารถเหมาจ่ายแทนการจดัหารถประจ าต าแหน่ง ส าหรับขา้ราชการผูมี้สิทธิได้รถประจ า
ต าแหน่งแนบทา้ยหนงัสือของกระทรวงการคลงัท่ีก าหนดให้มีการจ่ายเงินค่ารถแก่ขา้ราชการระดบั 
10 และระดบั 11 มาเทียบเคียงอา้งอิงการจ่ายเงินเป็นค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ในลกัษณะเหมาจ่าย
ประจ าเป็นรายเดือน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติงานให้กับประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน6 จึงก่อให้เกิดปัญหากรณีท่ีผูอ้  านวยการองคก์ารมีค าสั่ง
อนุมติัจ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ท่ีมิได้ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ
                                                           

 6 หนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี 0409/16849 ลงวนัท่ี 4 กนัยายน 2549, น.1-2, กรมบญัชีกลาง  
ส านกัมาตรฐานดา้นกฎหมายและระเบียบการคลงั กลุ่มกฎหมายและระเบียบดา้นค่าใชจ่้ายในการบริหาร. 
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ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นกฎหมายล าดบั
รองท่ีองคก์ร ฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูก้  าหนดรายละเอียด
ของค่าตอบแทนให้เหมาะสมโดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นการออกโดยอาศยัอ านาจตาม
มาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 และถือเป็นเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมายท่ีเห็นว่าพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไดก้  าหนดให้คณะกรรมการนโยบายนอกจากมี
อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายแลว้ยงัให้ท าหน้าท่ีเป็นองค์กรตรวจสอบการบริหารงานของ
ผูอ้  านวยการองคก์ารอีกดว้ย กล่าวคือ ถา้ผูอ้  านวยการบริหารงานขององคก์ารไม่เป็นไปตามนโยบาย
ท่ีก าหนดแลว้ คณะกรรมการนโยบายอาจพิจารณาบอกเลิกสัญญาจา้งผูอ้  านวยการองคก์ารได ้ดงันั้น 
หากให้ผูอ้  านวยการองค์การมีอ านาจอนุมติัสั่งจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศพัท์ท่ีไม่ไดก้  าหนดไวใ้น
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือนแลว้ กลไกการตรวจสอบตาม
กฎหมายยอ่มเกิดผลประโยชน์ทบัซอ้น ไม่มีประสิทธิภาพและไม่เป็นไปโดยสุจริตได ้
  การบริหารงานขององคก์ารซ่ึงถือวา่เป็นหน่วยงานทางปกครองจะตอ้งผกูพนัตนเองต่อ
กฎหมายระดบัต่างๆ ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของ
ฝ่ายปกครอง เพราะในการจดัท าภารกิจทางปกครองเพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชน 
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองถือเป็นกลไกท่ีส าคญัในการขบัเคล่ือนภารกิจขององคก์ารให้บรรลุผล
ตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
  การด าเนินภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะในฐานะเป็นองค์การส่ือสาธารณะ
นอกจากจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2551 แลว้ ในส่วนของการจ่ายเงินค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนก็ตอ้งเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ก าหนด โดยถือเป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีไดม้อบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) 
เ ป็นผู ้มาก าหนดรายละเอียดของค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ไม่ใหฝ่้ายบริหารขององคก์ารซ่ึงเป็น
ผู ้ ท่ี คณะก ร รมก า รนโ ยบ า ยส ร รห า เ ข้ า ม า สู่ ต า แห น่ ง แ ล ะ ย ัง เ ป็ น ฝ่ า ย ท่ี จ ะ ต้อ ง ถู ก
คณะกรรมการนโยบายประเมินและตรวจสอบการท างานเป็นผูอ้อกค าสั่งอนุมัติให้จ่ายเงิน
ค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่คณะกรรมการนโยบาย ซ่ึงจะท าให้เกิดปัญหาเร่ือง
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ผลประโยชน์ทบัซ้อน ผูอ้  านวยการองคก์ารซ่ึงเป็นผูน้ าของฝ่ายบริหารขององคก์ารยอ่มไม่มีอ านาจ
มาออกค าสั่งทางปกครองให้เงินหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนท่ีท่ีไม่ได้ก าหนดไวใ้นพระราช
กฤษฎีกาดังกล่าวได้ การท่ีผูอ้  านวยการองค์การออกค าสั่งให้จ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ใน
ลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือน โดยน าเอาบทกฎหมายของส่วนราชการคือ กฎระเบียบของ
กระทรวงการคลงัท่ีจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ขา้ราชการระดบั 10 และระดบั 117 มาเป็นฐานในการ
พิจารณาออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนดงักล่าวแก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ทั้งท่ีมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ได้บญัญติัไวช้ดัเจนว่า 
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ      
แต่ยงัไปน าเอากฎระเบียบของกระทรวงการคลงัท่ีเป็นส่วนราชการมาเทียบเคียงใชเ้ป็นฐานอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินอีก  องคก์ารเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีบทบญัญติัของ
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติจัดตั้ งและก าหนดให้จัดท าภารกิจในการให้บริการสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทศัน์ในการด าเนินงานตามภารกิจท่ีกฎหมายก าหนดไวด้งักล่าว จึง
ตอ้งยึดหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นหลกั องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองจะกระท าการใดเกินขอบเขตของกฎหมายหรือท่ีไม่มีฐานของกฎหมายรองรับการใช้
อ านาจไม่ได้ หลักความชอบด้วยกฎหมายน้ีเป็นหลักท่ีส าคญัหลักหน่ึงของหลักนิติรัฐซ่ึงหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมายน้ี มุ่งเนน้การควบคุมการใชอ้ านาจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง และใน
ขณะเดียวกนั ก็เป็นหลกัประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลผูถู้กกระทบสิทธิจากการใชอ้  านาจท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่าย
ปกครองเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีเรียกร้องวา่การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง
ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นการประกนัสิทธิให้แก่ปัจเจกบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิจากการใชอ้  านาจ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
  อย่างไรก็ตาม แม้การท่ีผูอ้  านวยการองค์การออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศพัทด์งักล่าวโดยท่ีไม่ไดก้  าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงหาก
พิจารณาตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองย่อมอาจใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นการให้เงิน
ดังกล่าวได้ แต่ตามบทบญัญติัมาตรา 49 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 51 ได ้ซ่ึงหมายความว่า องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี
                                                           

 7 เพ่ิงอ้าง, น.1. 
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อ านาจเหนืออาจใชดุ้ลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้เงินก็ได ้
แต่ให้ค  านึงถึงหลกัความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองและประโยชน์
สาธารณะประกอบกนั โดยหากพิจารณาแลว้เห็นว่าสาธารณะไม่ไดป้ระโยชน์อนัใดจากการเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้เงินองค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็เพิก
ถอนไม่ได ้
 4.1.2  แนวทางแกไ้ขปัญหาการบริหารงานท่ีดี (Good Governance) 
  จากปัญหาท่ีเกิดข้ึนซ่ึงเก่ียวกบัโครงสร้างการบริหารงานขององคก์ารนั้น เห็นวา่กรณีท่ี
ผูบ้ริหารองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เห็นว่า ค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนของ
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551ไม่พอเพียงส าหรับการด าเนินกิจการตาม
กฎหมายของส่ือสาธารณะให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย ก็ควรให้เป็นไปตามแนวทาง
ของระบบนิติรัฐ คือ การขอแกไ้ขพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนดงักล่าว 
โดยการขอให้ฝ่ายรัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) พิจารณาแกไ้ขพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวโดยการเพิ่มเงิน
ค่าตอบแทนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนให้
เหมาะสมและเพียงพอต่อการท างานตามภารกิจ ส่วนฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) จะใช้ดุลพินิจ
พิจารณาเป็นประการใดก็ข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของฝ่ายบริหารวา่จะเพิ่มเงินค่าตอบแทนให้หรือไม่ ซ่ึง
ฝ่ายบริหารก็ตอ้งน าภาระหนา้ท่ีในการปฏิบติังานตามภารกิจขององคก์ารส่ือสาธารณะมาพิจารณา
ประกอบ  
  องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) หรือไทยพีบี
เอส เป็นส่ือสาธารณะแห่งแรกของประเทศไทยและของกลุ่มประเทศอาเซียน ซ่ึงถือวา่เป็นองคก์ร
ใหม่ และปัจจุบนัน้ีได้ด าเนินกิจการเข้าสู่ปีท่ี 10 แล้ว ประกอบกับบุคลากรท่ีเข้ามาท างานใน
องค์การช่วงเร่ิมแรกนั้นมาจากทั้งหน่วยงานภาครัฐและเอกชน  จึงมีแนวคิดและทศันคติในการ
ท างานท่ีแตกต่างกนัในมุมมองของการท างานเก่ียวกบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง องคก์าร
ถือว่าเป็นองค์กรส่ือสาธารณะแห่งแรกของเมืองไทย ท่ีจดัตั้ งข้ึนตามพระราชบญัญติัองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 เพื่อรองรับภารกิจของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียง และวิทยุ โทรทศัน์ ท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
โดยส่วนราชการหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า 
ซ่ึงมีภารกิจส่วนใหญ่เก่ียวกบัความมัน่คงภายในรัฐ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ การยุติธรรม 
รวมถึงการศึกษาและการสาธารณะสุขซ่ึงตอ้งให้บริการทัว่ทั้งประเทศ มีกฎระเบียบท่ีเคร่งครัด ไม่



125 

คล่องตวัในการจดัท าภารกิจเฉพาะดา้น ส่วนรัฐวิสาหกิจเป็นการให้บริการของรัฐทางดา้นพาณิชยก
รรมและอุตสาหกรรม หรือเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ ท่ีแสวงหาผลก าไรทางการคา้ แต่เจตนารมณ์ของ
ฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งการให้มีองค์การส่ือสาธารณะท่ีเป็นกลางไม่มีอคติทางการเมือง ไม่แสวงหา
ผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์ยดึถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั และไม่หารายไดจ้ากการโฆษณาและ
ไม่เก็บค่าสมาชิกกล่าวคือ ให้เป็นองค์การส่ือสาธารณะท่ีปลอดจากอ านาจทุนและรายได้ของ
องคก์ารส่ือสาธารณะดงักล่าวมาจากภาษีเฉพาะทาง (Earmarked Tax) คือ ภาษีจากสุราและยาสูบ
ปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท โดยไม่ผ่านกระบวนการงบประมาณท่ีฝ่ายรัฐบาลเป็นผู ้
จดัสรร ไม่ตอ้งเกรงว่าจะถูกตดังบประมาณจากฝ่ายรัฐบาลจึงเป็นองค์ส่ือสาธารณะท่ีปลอดจาก
อ านาจรัฐ ฝ่ายนิติบญัญติัจึงก าหนดให้มีลกัษณะเป็นองคก์ารมหาชนท่ีจดัตั้งข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั 
เพื่อใหจ้ดัท าบริการสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ โทรทศัน์ ท่ีมีความเป็นอิสระและเป็น
กลาง โดยปลอดจากอ านาจทุน คือ ไม่แสวงหาผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์ไม่หารายไดจ้ากค่าโฆษณา 
และไม่เก็บค่าสมาชิก รวมถึงไม่มีอคติทางการเมือง ไม่ยึดติดกบัสีเส้ือหรือกลุ่มการเมืองใดๆ ส่วน
การปลอดจากอ านาจรัฐ คือ การท่ีพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 12 บญัญติัให้องคก์ารมีรายไดจ้ากภาษีสุราและยาสูบปีงบประมาณ
ละไม่เกินสองพนัลา้นบาท โดยมีลกัษณะเป็นภาษีเฉพาะ (Earmarked Tax) ท่ีให้กรมสรรพาสามิต 
และกรมศุลกากรจัดส่งภาษีดังกล่าวตรงมายงัองค์การเลย แต่ในทางปฏิบัติทั้ งสองหน่วยงาน
ดังกล่าวทยอยส่งเงินภาษีมาให้ องค์การเป็นช่วงๆ จนในบางปีส่งเกินวงเงินสองพนัล้านบาท 
องคก์ารตอ้งโอนส่งคืนกลบัไปยงักรมบญัชีกลางให้เป็นรายไดข้องแผน่ดิน จนช่วงประมาณปี พ.ศ. 
2558 กรมบญัชีกลางจึงไดห้าทางแกปั้ญหาดงักล่าวโดยการก าหนดให้กรมสรรพาสามิตและกรม
ศุลกากรจดัส่งเงินภาษีสุราและยาสูบผ่านกรมบญัชีกลาง และกรมบญัชีกลางทยอยจดัส่งเงินภาษี
ดงักล่าวมาให ้องคก์ารจนครบจ านวนสองพนัลา้นบาทจึงจะหยุดส่งเงิน เงินรายไดข้ององคก์ารท่ีมา
จากภาษีสุราและยาสูบดงักล่าวไม่ตอ้งผ่านกระบวนการงบประมาณท่ีจดัท าโดยฝ่ายรัฐบาล ท่ีตอ้ง
คอยเอาใจฝ่ายรัฐบาลไม่ให้ตดังบประมาณการใชร้ะบบภาษีเฉพาะ (Earmarked Tax) ประกอบกบั
การจดัตั้ง TPBS ให้มีลกัษณะเป็นองค์การมหาชนท่ีจดัท าภารกิจในการให้บริการสาธารณะดา้น
วิทยุกระจายเสียง และวิทยุ โทรทัศน์ และไม่ใช้รูปแบบของการจัดตั้ งองค์การมหาชนท่ีเป็น
เคร่ืองมือของฝ่ายรัฐบาลในการออกพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งตามพระราชบญัญติัองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ส่งผลให้องค์การมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ปลอดจากอ านาจทุน และอ านาจรัฐ 
สามารถน าเสนอขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นความจริงไม่มีการบิดเบือนไปสู่การรับรู้ของประชาชนท่ีเป็น
หัวใจส าคญัในการก่อตั้งองค์การส่ือสาธารณะแห่งน้ี  ถึงแมต้ามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จะได้ก าหนดให้
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นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นผูรั้กษาการพระราชบญัญติัน้ี ก็เป็นเพียง
การใหอ้ านาจนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัก ากบัดูแลการด าเนินกิจการของ
องค์การให้เป็นไปตามกฎหมายจดัตั้งก าหนดไวเ้ท่านั้น โดยไม่มีอ านาจในการควบคุมดูแลหรือ
อ านาจในการบงัคบับญัชาคือ ตรวจสอบไดแ้ต่ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น จะมาควบคุมดูแลการ
ก าหนดนโยบาย ความเหมาะสมในการน าเสนอขอ้มูลข่าวสารต่อประชาชนไม่ได ้โดยอ านาจในการ
ด า เนินการตามภารกิจขององค์การนั้ นจะมีองค์กรกลุ่ม คือ คณะกรรมการนโยบาย และ
คณะกรรมการบริหาร และองคก์รเด่ียว คือ ผูอ้  านวยการองคก์ารท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีไว้
ท่ีจะเป็นผูด้  าเนินการรับนโยบายของคณะกรรมการนโยบายแลว้น ามาแปลงให้เกิดผลเป็นรูปธรรม
ต่อประชาชน  ดังนั้น คณะกรรมการนโยบาย คณะกรรมการบริหาร และผูอ้  านวยการองค์การ
จะตอ้งด าเนินภารกิจตามกฎหมายโดยยึดหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบดว้ยสองหลกัย่อย 
ไดแ้ก่ หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ และหลกัการกระท าของฝ่ายปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบั
กฎหมาย เน่ืองจากองค์กรฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัตนเองต่อกฎหมายระดบัรัฐบญัญติัท่ีฝ่ายนิติ
บญัญติัตราข้ึนและกฎหมายล าดับรองท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบอ านาจให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองออกมาใช้บังคับเอง การท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ให้บริการแก่ประชาชนตามท่ีกฎหมายก าหนดนั้นย่อมจะเกิดการกระทบต่อสิทธิของประชาชน 
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งด าเนินภารกิจภายในขอบเขตของกฎหมาย ในส่วนของหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายจึงมุ่งเน้นการควบคุมการใช้อ านาจตามกฎหมายขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครอง และขณะเดียวกนัก็มุ่งประกนัสิทธิหรือคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคลจากการใช้อ านาจ
ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
  ดงันั้น จากปัญหาท่ีเกิดข้ึนถ้าผูอ้  านวยการองค์การท่ีได้รับการสรรหาและแต่งตั้งจาก
คณะกรรมการนโยบาย ซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ารก าหนดให้มีหนา้ท่ีเป็นผูน้ าและรับผิดชอบ
ในการบริหารกิจการขององค์การโดยรับนโยบายจากคณะกรรมการนโยบายมาบริหารจดัการให้
เกิดผลเป็นรูปธรรมตามท่ีกฎหมายก าหนด และถูกตรวจสอบและประเมินผลการท างานโดย
คณะกรรมการนโยบายฝ่ายนิติบญัญติัจึงไดก้ าหนดกลไกของการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and 
Balance) ไวใ้นบทบญัญติัของกฎหมายตามมารา 30 แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ฝ่ายนิติบญัญติั
ไดม้อบอ านาจให้รัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูก้  าหนดรายละเอียดของค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนโดยการ
ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ผูอ้  านวยการองคก์ารซ่ึงเป็นผูน้ าสูงสุดของฝ่ายบริหารขององคก์ารจึงไม่
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มีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองอนุมติัให้เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทน
อ่ืนใหแ้ก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน หากพิจารณาเห็น
ว่า ตามพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) 
ก าหนดให้กบัประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนไดรั้บในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามต าแหน่งท่ีไดรั้บแต่งตั้งยงัไม่เหมาะสมหรือไม่เพียงพอ ก็ควรท่ีจะประสานงานกบั
หน่วยงานผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 4 บัญญติัว่า “ให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
รักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี” เพื่อน าเสนอเร่ืองการขอแกไ้ขพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทน และ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนของ
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เพิ่มค่าใช้จ่ายอ่ืนในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้หมาะสมกบัสภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองท่ีเปล่ียนแปลงตามไป 
 
4.2  ศึกษาปัญหาเกีย่วกบัการให้เงินค่ารถเหมาจ่ายรายเดือน และค่าโทรศัพท์เหมาจ่ายรายเดือนโดย
ทีไ่ม่มีกฎหมายรองรับหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
 4.2.1  วเิคราะห์ปัญหา 
  องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยจัดตั้ ง ข้ึนตาม
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึง
ก าหนดให้องค์การท าหน้าท่ีเป็นองค์การส่ือสาธารณะด้านวิทยุกระจายเสียง และวิทยุ โทรทศัน์     
ซ่ึงการด าเนินภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทศัน์ดงักล่าว
เป็นการด าเนินภารกิจทางปกครองมีวตัถุประสงค์เพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ซ่ึงรัฐจะ
สนับสนุนรายได้ให้มาด าเนินภารกิจดังกล่าว องค์การท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองจึงต้องมี
เคร่ืองมือท่ีใช้ในการด าเนินภารกิจเพื่อให้ภารกิจอันเป็นประโยชน์สาธารณะบรรลุผลตาม
วตัถุประสงคข์องกฎหมาย และเคร่ืองมืออยา่งหน่ึงทางปกครองท่ีปรากฏวา่หน่วยงานทางปกครอง
ไดน้ ามาใชบ้่อยท่ีสุดก็คือ ค าสั่งทางปกครอง  
  ค าสั่งทางปกครองยอ่มชอบดว้ยกฎหมาย หากค าสั่งทางปกครองนั้นไดอ้ออกมาโดยมี
ฐานของกฎหมายรองรับ และในขณะเดียวกันค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องไม่ขดัหรือแยง้ต่อ
กฎหมาย ค าสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
นั้นเป็นไปอย่างรุนแรงหรือเห็นประจกัษ์ชัด หรือต้องด้วยเหตุแห่งความเป็นโมฆะท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวอ้ย่างชดัเจน หรือท่ีไดรั้บการพฒันาข้ึนโดยค าพิพากษาของศาลแลว้ ค าสั่งทางปกครอง
นั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ ในกรณีอ่ืนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
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ดงักล่าวยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได ้ แต่ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทาง
ปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 
  เม่ือพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551 มาตรา 30 ก าหนดให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดรั้บค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามท่ี
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา ถือเป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั (รัฐสภา) ท่ีไดม้อบอ านาจให้ฝ่าย
บริหาร (คณะรัฐมนตรี) เน่ืองจากมีความเช่ียวชาญในการก าหนดค่าตอบแทนได้ดีกว่าฝ่ายนิติ
บญัญติัในการตราพระราชกฤษฎีกาในการก าหนดค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนในการ
ปฏิบัติหน้าท่ีในต าแหน่งท่ีได้รับแต่งตั้ ง ดังนั้ น ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน จึงตอ้งเป็นไปตามพระราช
กฤษฎีกา ท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนด ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนตามท่ีก าหนด
ไวใ้น พระราชกฤษฎีกาท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนดให้ไวเ้ท่าไร องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองในท่ีน้ีก็คือ ผูอ้  านวยการองค์การซ่ึงเป็นผูน้ าสูงสุดของฝ่ายบริหารขององค์การจะตอ้ง
ด าเนินการจ่ายหรือก าหนดการจ่ายเงินใหต้ามพระราชกฤษฎีกา ผูอ้  านวยการองคก์ารไม่มีอ านาจโดย
ชอบท่ีจะจ่ายเงินค่าตอบแทนหรือให้ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเกินกว่าท่ีก าหนดไวใ้นพระราช
กฤษฎีกา กรณีท่ีฝ่ายบริหารขององค์การคือผูอ้  านวยการองค์การไดมี้ค าสั่งอนุมติัให้จ่ายเงินค่ารถ 
และค่าโทรศัพท์ในลักษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน เป็นค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืน
นอกเหนือจากท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดแลว้ จึงเป็นกรณีท่ีผูอ้  านวยการองคก์ารมีค าสั่งอนุมติัให้
จ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนโดยไม่มีฐานของกฎหมายรองรับ ซ่ึงผลของค าสั่งอนุมติัท่ีให้จ่ายเงิน
ค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือน แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนนั้น เป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 4.2.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเพื่อให้การจ่ายประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นไปอย่างถูกตอ้งตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย 
  (1)  ผูบ้ริหารขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยควร
ศึกษาท าความเขา้ใจในเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของบทบญัญติัในพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 รวมถึงพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีออกโดยอาศยั
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อ านาจตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกัน ทั้งน้ี ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้มอบหมายให้ฝ่าย
บริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูอ้อกพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน เน่ืองจากพระราชกฤษฎีกา
เป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจในการออกจึงเป็นการสะดวกในการแกไ้ขปรับปรุง         
ให้เหมาะสมกบัภาวะทางเศรษฐกิจ และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากก าหนดรายละเอียดของ
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอ่ืนลงใน
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 แล้ว 
กระบวนการในการแก้ไขพระราชบัญญัติของรัฐสภามีขั้นตอนท่ียุ่งยากมากกว่าในการแก้ไข
ปรับปรุงพระราชกฤษฎีกา 
  (2)  ในการด าเนินภารกิจในฐานะท่ีเป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวทิยกุระจายเสียง และ
วิทยุโทรทศัน์ หากเห็นว่าค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย  กรรมการบริหารอ่ืน ตามท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดไวไ้ม่เหมาะสมหรือไม่
เพียงพอ ก็ควรด าเนินการขอแก้ไขพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวต่อฝ่ายรัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) 
ก าหนดให้มีการจ่ายเงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนให้เหมาะสมและเพียงพอในการจดัท าภา รกิจของ
องคก์ารส่ือสาธารณะต่อไป 
 
4.3  ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับการเพิกถอนค าส่ังทางปกครองที่เป็นการให้เงินค่ารถเหมาจ่าย และค่า
โทรศัพท์เหมาจ่าย โดยทีไ่ม่มีกฎหมายรองรับ 
 4.3.1  วเิคราะห์ปัญหา 
  ในปัจจุบนัสังคมมีการพฒันาและเปล่ียนแปลงไปอยา่งมาก และรัฐยงัมีหนา้ท่ีตอ้งจดัให้
มีการให้บริการสาธารณะจ านวนมากท่ีมีความจ าเป็นต่อประชาชน และเพื่อให้การให้บริการ
สาธารณะท่ีจ าเป็นทนัต่อสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป จึงไดมี้การปฏิรูประบบราชการโดยมีการจดัตั้ง
หน่วยงานของรัฐตามกฎหมายเฉพาะเป็นจ านวนมากโดยเป็นหน่วยงานทางปกครอง  ซ่ึงการปฏิรูป
ระบบราชการใดๆ ก็ตาม วตัถุประสงคห์ลกัของการเปล่ียนแปลงระบบและแบบแผนในการท างาน 
ก็เพื่อตอ้งการให้ระบบราชการสามารถท าหน้าท่ีตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดดี้ข้ึน  
และองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (TPBS) ก็เป็นองคก์รหน่ึงท่ีเพิ่ง
จดัตั้งข้ึนใหม่ตามพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 มาตรา 5 ก าหนดให้องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็น
นิติบุคคล เรียกโดยยอ่วา่ ส.ส.ท. และให้ใชช่ื้อภาษาองักฤษวา่ “The Public Broadcasting Service” 
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เรียกโดยยอ่วา่ “TPBS” ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ 
มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ท่ีไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ แต่ด าเนินการภายใตทุ้น ทรัพยสิ์น และรายไดข้ององคก์ารซ่ึงวตัถุประสงคข์ององคก์าร
ตามมาตรา 7 (2) ก าหนดให้ผลิตรายการทางด้านข่าวสาร สารประโยชน์ทางด้านการศึกษาและ
สาระบนัเทิง ท่ีมีสัดส่วนอย่างเหมาะสมและมีคุณภาพสูง เน้นความหลากหลายในมิติต่างๆ โดยมุ่ง
ด าเนินการอย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์และยึดถือผลประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคญั และมาตรา 8 (1) ให้องคก์ารมีอ านาจหนา้ท่ีหลกัจดัให้มีสถานีวิทยุกระจายเสียง
และสถานีวิทยุโทรทศัน์ หรือเผยแพร่รายการในระบบอ่ืนหรือเทคโนโลยีท่ีทนัสมัยอ่ืน โดยมี
เครือข่ายให้บริการครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ประเทศหรือให้มีสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุ
โทรทศัน์เพิ่มเติมเป็นเครือข่าย ไม่เก็บค่าสมาชิกและไม่หารายไดจ้ากการโฆษณา เวน้แต่เป็นการ
สนับสนุนจากผูส้นับสนุนองค์การ ประกอบกับมาตรา 12 ให้องค์การมีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุง
องค์การจากผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตามกฎหมายว่าดว้ยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ ในอตัราร้อยละ
หน่ึงจุดห้าของภาษีท่ีเก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ และ
จดัสรรใหเ้ป็นรายไดอ้งคก์าร โดยให้มีรายไดสู้งสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท ดงันั้น 
จากบทบญัญติัของกฎหมายดังกล่าว ท าให้เห็นว่าสาระส าคญัของของพระราชบญัญติัองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีมีหน้าท่ีดา้นส่ือสาธารณะดา้น
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ การผลิตรายการข่าวสารท่ีปราศจากอคติทางการเมืองและ
ผลประโยชน์เชิงพาณิชยใ์หย้ดึถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญัโดยการท าหนา้ท่ีดงักล่าวไม่เก็บค่า
สมาชิกและไม่หารายได้จากการโฆษณาตามมาตรา 7(2) และมาตรา 8 (1) ปลอดอ านาจทุน 
ประกอบกบัมาตรา 12 ไม่อยู่ภายใตอ้  านาจรัฐบาล Earmarked Tax (Earmark: to set aside for a 
specific purpose or recipient)  ในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทยเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคแ์ละอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีพระราชบญัญติัองคก์ารกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดนั้นก็ตอ้งด าเนินการตามภารกิจให้
เป็นไปอย่างถูกตอ้งตามบทบญัญติัของกฎหมาย นัน่ก็คือการยึดหลกันิติรัฐ  แต่ทั้งน้ี บุคลากรท่ีได้
เขา้มาท างานในองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย อาจจะยงัมีความ
เขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนวา่การก าหนดใหอ้งคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย
เป็นหน่วยงานของรัฐ กบัส่วนราชการท่ีจดัตั้งข้ึนตามระเบียบบริหารราชแผน่ดินนั้นมีสถานะเป็น
อย่างเดียวกนั จึงไดไ้ปน าเอาหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินค่าตอบแทนเหมาจ่ายแทนการจดัหารถประจ า
ต าแหน่งส าหรับขา้ราชการผูมี้สิทธิไดร้ถประจ าต าแหน่งของกระทรวงการคลงัมาปรับใช ้เพื่อเป็น
แนวทางปฏิบติัเทียบเคียงเป็นหลกัเกณฑ์ให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
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กรรมการบริหารอ่ืน ท่ีเป็นผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย ในระดบัคณะกรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน ซ่ึงการก าหนดค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยนั้น ตามพระราชบญัญติัองคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไดก้  าหนดไวใ้นมาตรา 30 แลว้วา่
ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนตามมาตรา 29 ได้รับ
ประโยชน์ตอบแทนตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา ดงันั้น ตามเจตนารมณ์ของมาตรา 30 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว ฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูมี้อ านาจ
ในการก าหนดรายละเ อียดของค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนโดยการออกพระราชกฤษฎีกา 
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืนจึงตอ้งเป็นไปตามท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนด  
  ดงันั้น หากผูน้ าสูงสุดของฝ่ายบริหารขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย คือ ผูอ้  านวยการองค์การซ่ึงเป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดมี้ค าสั่งอนุมติัให้
จ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ปฏิบติังานท่ีไม่ได้ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดแลว้ ถือวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์
ซ่ึงเป็นการให้เงินแก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน นั้น 
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์ซ่ึง
เป็นการให้เงินดงักล่าวไม่มีกฎหมายรองรับให้อ านาจองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจในการ
สั่งอนุมัติ จ่าย เ งินค่าใช้ จ่ายในการปฏิบัติงานท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ให้กับประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนได้ ถ้าต่อมาองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พิจารณาเห็นวา่เร่ืองน้ี
เป็นการด าเนินการท่ีไม่ถูกตอ้งและไดใ้ช้อ านาจดุลพินิจพิจารณาแลว้เห็นสมควรมีค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการใหเ้งินดงักล่าว 
  องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็นหน่วยงานของรัฐท่ี
จดัท าภารกิจทางปกครองและใช้อ านาจทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และการท่ีผูอ้  านวยการองคก์ารไดมี้ค าสั่งอนุมติัใหจ่้ายเงินค่ารถและค่าโทรศพัท์
ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือนท่ีมิได้ก  าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ
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ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย และต่อมาไดมี้การตรวจสอบจึงพบวา่ค าสั่งอนุมติัสั่งจ่ายจ่ายเงินค่า
รถเหมาจ่ายรายเดือน และค่าโทรศัพท์เหมาจ่ายรายเดือนให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากตามพระราชกฤษฎีกาท่ีก าหนดตาม
มาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.
2551 ไม่ไดก้  าหนดไว ้จึงท าใหป้ระธานกรรมการนโยบาย  กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหาร
อ่ืนไม่มีสิทธิได้รับเงินค่ารถเหมาจ่ายรายเดือน และค่าโทรศัพท์เหมาจ่ายรายเดือน ต่อมา
ผูอ้  านวยการองคก์ารจึงไดมี้ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมติัการจ่ายเงินค่ารถเหมาจ่ายรายเดือน และค่า
โทรศัพท์เหมาจ่ายรายเดือนท่ีจ่ายให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน พร้อมกบัใหเ้รียกคืนเงินดงักล่าวยอ้นหลงันบัตั้งแต่วนัท่ีมีค  าสั่งเป็นตน้มาจนถึง
ปัจจุบันจากประธานกรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร และกรรมการบริหารอ่ืน ซ่ึงเม่ือ
ผูอ้  านวยการองค์การมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้เงิน ท าให้องค์การ
ระงบัการจ่ายเงินค่ารถเหมาจ่ายรายเดือนและค่าโทรศพัทเ์หมาจ่ายรายเดือนดงักล่าว และต่อมาไดมี้
หนงัสือแจง้ประธานกรรมการนโยบาย  กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนให้ส่งคืนเงินท่ี
รับไปโดยไม่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมาย  แต่ทั้งน้ีกรณีท่ีผูอ้  านวยการองค์การ (ผูมี้อ  านาจตาม
กฎหมาย) ไดมี้ค าสั่งอนุมติัจ่ายเงินค่าใชค้่ารถและค่าโทรศพัทใ์นลกัษณะเหมายจ่ายรายเดือนให้แก่
ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน นั้น เป็นเพราะตอ้งการ
สนบัสนุนค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึนในการปฏิบติังานของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย 
และกรรมการบริหารอ่ืน การท่ีผูอ้  านวยการองคก์ารมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมติัให้จ่ายเงินค่าใชจ่้าย
อ่ืนแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ จึงตอ้งค านึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 
เม่ือขณะท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหเ้งินนั้น ไม่ไดแ้สดงขอ้ความ
อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้เท็จจริง ซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์น
หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายหรือไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งในสาระส าคญั หรือไดรู้้
ถึงความไม่ชอบธรรมดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของผูมี้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองใน
ขณะท่ีรับค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด หรือการไม่รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเกิดจาก
ความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของผูรั้บค าสั่งทางปกครองก็หาไดไ้ม่ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึง
อา้งหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองต่อผูมี้อ  านาจออก
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ค าสั่งได้ รวมทั้ง หลักการคุ้มครองความช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้รับความ
คุม้ครองตามกฎหมาย หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ชเ้งินอนัเกิดจากค าสั่งอนุมติัของผูอ้  านวยการ
องคก์ารซ่ึงเป็นค่าใชจ่้ายท่ีมิไดก้ าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทน
อ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไปหมดแลว้ ประกอบกบัการเพิกถอน
ค าสั่งของผูอ้  านวยการองคก์ารท่ีอนุมติัจ่ายเงินท่ีมิไดก้ าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวขา้งตน้
เป็นค่าใชจ่้ายอ่ืนใหแ้ก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองมิไดเ้ป็นประโยชน์กบัสาธารณะแต่อยา่งใด 
 4.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหาเพื่อใหอ้งคก์ารเกิดความโปร่งใส  
  หากคณะกรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนเห็นว่าภารกิจและหน้าท่ีตาม
ต าแหน่งท่ีไดรั้บแต่งตั้งของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนตาม
พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551  มีจ านวน
มาก  ซ่ึงค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีก าหนดให้ยงัไม่เหมาะสม 
เห็นสมควรจดัท าเร่ืองเสนอไปยงัฝ่ายบริหารขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทยใหป้ระสานงานไปยงัรัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) เพื่อให้มีการปรับปรุงแกไ้ขมาตรา 8 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาเดียวกนัดงักล่าวเพื่อเพิ่มเติมประเภทและจ านวนเงินค่าตอบแทน และประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนท่ีมีการก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาใหมี้ความเหมาะสมกบัภารกิจของงานก็สามารถ
ท่ีจะด าเนินการได ้
  ทั้งน้ี องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ท าหน้าท่ีเป็นส่ือ
สาธารณะยอ่มตอ้งไดรั้บความน่าเช่ือถือจากสังคมโดยรวม  ดงันั้น เร่ืองการบริหารจดัการเก่ียวกบั
เร่ืองการน ารายไดไ้ปใชจ้่ายในการด าเนินการตามภารกิจท่ีกฎหมายก าหนด หรือแมแ้ต่การก าหนด
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนๆ ไม่วา่จะเป็นของคณะกรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร
อ่ืน และผูป้ฏิบติังานในองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ปัจจยัส าคญั
ไม่เฉพาะแต่องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะเท่านั้น แมแ้ต่องค์กรอ่ืนๆ ก็ย่อมยึดถือ
เร่ืองความโปร่งใสเป็นปัจจยัส าคญัเช่นกนั 
  อน่ึง จากปัญหาท่ีศึกษาอาจเทียบเคียงไดก้บัค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ท่ีเคยมีค าพิพากษาเก่ียวกบัฐานกระท าผิดทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท า
ผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ กรณีข้ึนค่าตอบแทนให้ตนเอง โดยคดีน้ีหลังศาลพิเคราะห์จาก
พยานหลกัฐานของฝ่ายโจทก์และฝ่ายจ าเลย เห็นว่า จ  าเลยทั้งหมดจ านวน 9 คนไดก้ระท าความผิด
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โดยทุจริตต่อหนา้ท่ีกรณีข้ึนค่าตอบแทนให้ตนเองโดยแสวงหาผลประโยชน์ให้ตนเองโดยอ าเภอใจ 
ถึงแมภ้ายหลงัจ าเลยจะน าเงินท่ีไดไ้ปส่งกลบัคืนแต่ก็ไม่ไดท้  าให้ความผิดท่ีส าเร็จแลว้สูญหายไป 
เช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง คดีหมายเลขด าท่ี อม.
1/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี อม.1/2558 จ าเลยทั้ง 9 ย่อมตอ้งใชค้วามระมดัระวงัในการออกระเบียบ 
กฎเกณฑต่์างๆ อยา่งรอบคอบ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ระเบียบท่ีท่ีมีผลประโยชน์เก่ียวพนัถึงจ าเลยทั้งเกา้
โดยตอ้ง ย่อมตอ้งระมดัระวงัเป็นพิเศษ โดยศึกษาอ านาจระเบียบท่ีเป็นปัญหาให้ถ่องแทเ้สียก่อน 
เม่ือมีขอ้น่าสงสัย สมควรสอบถามเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงินงบประมาณ จากกระทรวงการคลงัให้
แน่ชดั แต่จ าเลยทั้งเกา้มิไดด้ าเนินการกลบัออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาโดยประชุมพิจารณาเพียงคร้ัง
เดียวก็มีมติใหอ้อกระเบียบดงักล่าว จึงเช่ือไดว้า่จ  าเลยทั้งเกา้คนทราบวา่ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มี
อ านาจออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา พฤติการณ์ดงักล่าวบ่งช้ีว่า จ  าเลยทั้งเกา้แสวงหาประโยชน์ให้แก่
ตนเองตามอ าเภอใจโดยไม่ไดย้ดึถือหลกัเกณฑใ์ดๆ แมภ้ายหลงัจ าเลยทั้งเกา้ไดน้ าเงินค่าตอบแทนท่ี
ไดรั้บไปส่งคืนให้ส านักงาน ป.ป.ช. แล้วก็ตาม ก็ไม่ท าให้การกระท าความผิดของจ าเลยทั้งเกา้ท่ี
ส าเร็จไปแล้วจะกลบัไม่เป็นความผิด พฤติการณ์ของจ าเลยทั้งเก้าเป็นเจา้พนักงานร่วมกนัปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยมิชอบ โปร่งใสเป็นปัจจยัส าคญัเช่นกนั 
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บทที ่5  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 
 องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) จดัตั้งข้ึนตาม
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มีฐานะ
เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ 
แต่ด าเนินการภายใตทุ้น ทรัพยสิ์น และรายไดข้ององคก์าร ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้น
วทิยกุระจายเสียง และวทิย ุโทรทศัน์ มีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทศัน์ท่ีจะสนบัสนุนการพฒันาสังคมท่ีมีคุณภาพและคุณธรรม บนพื้นฐานของความเป็นไทย 
โดยผ่านทางบริการข่าวสารท่ีเท่ียงตรง รอบด้านสมดุล และซ่ือตรงต่อจรรยาบรรณ ผลิตรายการ
ทางดา้นข่าวสาร สารประโยชน์ทางดา้นการศึกษา และสาระบนัเทิง ท่ีมีสัดส่วนอยา่งเหมาะสมและ
มีคุณภาพสูง เน้นความหลากหลายในมิติต่างๆ โดยมุ่งด าเนินการอย่างปราศจากอคติทางการเมือง
และผลประโยชน์เชิงพาณิชยแ์ละยึดถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั องค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีไดรั้บมอบหมายให้
ใช้อ  านาจทางปกครองหรือด าเนินภารกิจทางปกครอง รูปแบบขององค์การในทางเน้ือหาจึงมี
ลักษณะเป็นองค์การมหาชนท่ีจัดท าภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบของส่ือ
สาธารณะท่ีตอ้งการความคล่องตวัในการให้บริการข่าวสาร สารประโยชน์ทางดา้นการศึกษา และ
สาระบนัเทิง และส่งเสริมใหค้วามรู้แก่ประชาชน ในการน าเสนอขอ้มูลข่าวสาร และสารประโยชน์
แก่ประชาชนนั้น องคก์ารเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อให้ไดข้อ้มูลข่าวสารท่ีถูกตอ้งตรง
ตามความเป็นจริงและมีความสมดุล เช่น การน าเสนอข่าวสารโดยให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วน
ร่วมในการเป็นนกัข่าวพลเมือง (Civil Reporters) เป็นตน้ และเพื่อให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคข์อง
กฎหมาย ในส่วนของการหารายไดน้ั้น รายไดห้ลกัมาจากเงินบ ารุงองค์การท่ีจดัเก็บจากผูมี้หน้าท่ี
เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้า โดยให้มี
รายได้สูงสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพันล้านบาท เป็นรายได้ท่ีจัดเก็บจากภาษีเฉพาะ 
(Earmarked Tax) โดยหน่วยงานท่ีจดัเก็บภาษีดงักล่าวเป็นการเฉพาะคือ กรมสรรพสามิต และกรม
ศุลกากร จะส่งเงินค่าภาษีดงักล่าวมายงัองคก์ารโดยผา่นกรมบญัชีกลางจนครบสองพนัลา้นบาทก็จะ
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หยุดจดัส่ง และไม่ตอ้งผา่นกระบวนการงบประมาณท่ีมีการจดัสรรให้โดยฝ่ายรัฐบาล เพื่อให้มีการ
น าเสนอขอ้มูลข่าวสารต่อประชาชนเป็นไปอย่างถูกตอ้งและเท่ียงธรรม ไม่เป็นองค์การส่ือท่ีเป็น
กระบอกเสียงให้แก่รัฐบาล ท าให้องคก์ารปลอดจากอ านาจรัฐ ไม่ตอ้งเกรงวา่จะถูกตดังบประมาณ
ในแต่ละปีงบประมาณ ยิ่งกวา่นั้น เจตนารมณ์ของกฎหมายในการจดัตั้งองคก์ารยงับญัญติัห้ามมิให้
องคก์ารหารายไดจ้ากค่าสมาชิกและค่าโฆษณา เวน้แต่เป็นการสนบัสนุนของผูส้นบัสนุนองคก์าร 
เพื่อให้น าเสนอขอ้มูลข่าวสารขององค์การปลอดจากอ านาจทุน อนัน ามาซ่ึงการน าเสนอข้อมูล
ข่าวสารท่ีถูกตอ้งแทจ้ริงและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณชน โดยไม่ตอ้งเกรงใจภาคเอกชนท่ีจะตดังบ
โฆษณาหรืองบประชาสัมพนัธ์ เช่น การน าเสนอขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัมลพิษ หรือสินคา้อนัตราย
ท่ีก่อใหเ้กิดโทษต่อประชาชน  
 อยา่งไรก็ตามถึงแมอ้งคก์ารจะมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามภารกิจท่ีกฎหมาย
ก าหนดโดยท่ีไม่มีการแทรกแซงจากรัฐบาล แต่กฎหมายก็ยงัก าหนดกลไกในการตรวจสอบองคก์าร
ให้องค์การมีการด าเนินงานให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการจดัตั้งสถานีโทรทศัน์สาธารณะ โดย
ก าหนดใหน้ายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั1 
อนัมีลกัษณะเป็นการก ากบัดูแลหรือก ากบัความชอบดว้ยกฎหมาย มิใช่การควบคุมดูแลท่ีควบคุม
ความเหมาะสมในการด าเนินกิจการ ใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดินตรวจสอบการใชเ้งิน โดยให้
ประเมินผลการใช้เงินและทรัพยสิ์นขององค์การว่าเป็นไปตามวตัถุประสงค์ ประหยดั คุม้ค่าและ
ไดผ้ลตามเป้าหมายเพียงใด2 

                                                           

 1 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 4
บญัญติัวา่  
 “ใหน้ายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี” 
 2 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 49   
บญัญติัวา่  
 “ใหอ้งคก์ารจดัท างบการเงิน ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ยงบแสดงฐานะทางการเงิน งบรายไดแ้ละ
ค่าใชจ่้าย และงบกระแสเงินสด ส่งผูส้อบบญัชีภายในหน่ึงร้อยยีสิ่บวนันบัแต่วนัส้ินปีบญัชีทุกปี 
 ใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดินหรือผูส้อบบญัชีรับอนุญาตท่ีคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งดว้ยความ
เห็นชอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูส้อบบญัชีและประเมินผลการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นของ
องคก์าร ในรายงานผลการสอบบญัชีใหแ้สดงความคิดเห็นเป็นขอ้วเิคราะห์วา่การใชจ่้ายดงักล่าวเป็นไป 
ตามวตัถุประสงค ์ประหยดั คุม้ค่าและไดผ้ลตามเป้าหมายเพียงใดแลว้ท าบนัทึกรายงานงานผลการสอบบญัชีต่อ
คณะกรรมการนโยบาย 
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 ในส่วนของการตรวจสอบพฤติกรรมหรือการใช้อ านาจหน้าท่ีในการด าเนินกิจการของ
องค์การ กฎหมายก าหนดให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร 
ผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ และพนกังานขององคก์าร เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต และให้ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการ เป็นผูด้  ารงต าแหน่งระดบัสูง
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต คือ ตอ้งยื่นบญัชี
แสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินต่อคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ3 และ
คณะกรรมการนโยบายมีหนา้ท่ีในการรายงานผลการปฏิบติังานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและ
รัฐสภา ซ่ึงถือว่าเป็นการก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองคก์ารในการก ากบัและตรวจสอบใน
ระหวา่งการด าเนินงานขององคก์าร 
 ส่วนการบริหารและการด าเนินกิจการกฎหมายจดัตั้ งก าหนดให้มีคณะกรรรมการ
นโยบาย ประกอบดว้ย ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบายอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงสรรหาและ
แต่งตั้งจากผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ ประสบการณ์ และมีผลงานในดา้นกิจการส่ือสารมวลชน การ
บริหารจดัการองคก์าร และดา้นการส่งเสริมประชาธิปไตย มาจากการสรรหา เม่ือสรรหาไดแ้ลว้ให้
คณะกรรมการสรรหาเสนอช่ือประธานกรรมการนโยบายและกรรมการนโยบายต่อนายกรัฐมนตรี 
เพื่อแต่งตั้ งเป็นคณะกรรมการนโยบายและประกาศในราชกิจจานุเบกษา อ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการนโยบายคือ การก าหนดนโยบายทัว่ไปขององค์การ ให้ความเห็นชอบแผนการ
บริหารกิจการและแผนการจดัท ารายการให้สอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ให้ความ
เห็นชอบงบประมาณขององค์การ ตรวจสอบการด าเนินงานของคณะกรรมการบริหารให้เป็นไป
ตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย ก าหนดข้อบงัคบัด้านจริยธรรมของกรรมการบริหาร 
ผูอ้  านวยการ ผูบ้ริหารขององคก์าร พนกังานและลูกจา้งขององคก์ารและบทลงโทษ ก าหนดระเบียบ
                                                                                                                                                                      

ใหค้ณะกรรมการนโยบายประสานงานกบัส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินอยา่งสม ่าเสมอเก่ียวกบัแผนการ
ตรวจสอบการเงินและการปรับปรุงทบทวนเพ่ือใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑม์าตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงิน
แผน่ดิน”. 
 3 พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 41 
บญัญติัวา่  
 “ใหป้ระธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ และ
พนกังานขององคก์าร เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต 
 ใหป้ระธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการ 
เป็นผูด้  ารงต าแหน่งระดบัสูงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต” 
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กลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณและทรัพยสิ์น (Rule Maker) และให้
คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารคณะหน่ึงประกอบดว้ยผูอ้  านวยการองค์การ 
เป็นประธานกรรมการบริหารโดยต าแหน่ง ผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารขององคก์ารจ านวนไม่เกิน
หกคนเป็นกรรมการ และกรรมการบริหารอ่ืนอีกไม่เกินส่ีคน โดยให้กรรมการบริหารปฏิบติัหนา้ท่ี
ให้ เป็นไปตามกรอบนโยบายท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด หรือรับเอานโยบายของ
คณะกรรมการนโยบายท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมมาบริหารจดัการแปรรูปให้มีผลเป็นรูปธรรม
สนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนในการให้บริการส่ือสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและ
วทิย ุโทรทศัน์ ตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย นอกจากน้ีคณะกรรมการบริหารยงัมีอ านาจหนา้ท่ีใน
การควบคุมดูแลการผลิตรายการหรือสร้างสรรค์รายการขององค์การให้เป็นไปตามนโยบายของ
คณะกรรมการนโยบาย ก ากบัดูแลการปฏิบติังานขององค์การให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบ 
ขอ้บงัคบัขององค์การในกรณีท่ีมีการร้องเรียนของประชาชน จดัท าแผนบริหารกิจการและแผน
จดัท ารายการเสนอต่อคณะกรรมการนโยบายเพื่อให้ความเห็นชอบ จดัท าแผนพฒันาองค์การ 
แผนพฒันาบุคลากรและแผนการเงินเสนอต่อคณะกรรมการนโยบาย ประเมินคุณภาพของรายการ 
และด าเนินการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการนโยบายมอบหมาย ในกรณีท่ีผูอ้  านวยการพ้นจาก
ต าแหน่งใหก้รรมการบริหารพน้จากต าแหน่งดว้ย 
 ส าหรับผูอ้  านวยการองคก์ารและรองผูอ้  านวยการองค์การตามท่ีคณะกรรมการนโยบาย
ก าหนด ผูอ้  านวยการองคก์ารตอ้งเป็นผูน้ าและรับผิดชอบในการบริหารกิจการขององคก์ารและผลิต
รายการตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย ในการเขา้สู่ต าแหน่งของผูอ้  านวยการองค์การนั้น 
คณะกรรมการนโยบายเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการองค์การและในการบริหาร
กิจการนั้น ผูอ้  านวยการองค์การตอ้งรับผิดชอบต่อคณะกรรมการนโยบาย การแต่งตั้งผูอ้  านวยการ
องคก์ารใหท้ าเป็นสัญญาจา้ง และผูอ้  านวยการองคก์ารโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบาย
จะแต่งตั้งรองผูอ้  านวยการองค์การตามท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด และผูอ้  านวยการองค์การ
และรองผูอ้  านวยการองคก์ารอยูใ่นต าแหน่งตามระยะเวลาท่ีก าหนดในสัญญาจา้ง ซ่ึงตอ้งไม่เกินคราว
ละส่ีปี และอาจไดรั้บการแต่งตั้งไดอี้ก 
 จากกรณีปัญหาท่ีศึกษาเม่ือพิจารณามาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน นั้ น 
บทบญัญัติมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญัติเดียวกันก าหนดให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราช
กฤษฎีกา  ซ่ึ งพระราชกฤษฎีกาค่ าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่
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ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 
2551 มีผลใชบ้งัคบัในวนัถดัจากวนัท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงเป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติ
บญัญติัท่ีมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผูก้  าหนดรายละเอียดของค่าตอบแทน และ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอ่ืน เน่ืองจากพระราช
กฤษฎีกาเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจในการออกจึงมีความสะดวกและคล่องตวั
มากกว่ากฎหมายระดบัรัฐบญัญติัท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัในการแกไ้ขปรับปรุงให้เหมาะสมกบั
ภาวะทางเศรษฐกิจ และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากก าหนดรายละเอียดของค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอ่ืนลงในพระราชบญัญติั
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 แลว้ กระบวนการในการ
แกไ้ขพระราชบญัญติัของรัฐสภามีขั้นตอนท่ียุ่งยากมากกว่าในการแกไ้ขปรับปรุง และนอกจากน้ี
เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัดงักล่าวยงัมุ่งส่งเสริมให้กลไกการตรวจสอบและการคานอ านาจใน
การบริหารกิจการขององค์การระหว่างคณะกรรมการนโยบาย ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนด
นโยบายและยงัท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รตรวจสอบการด าเนินงานของผูอ้  านวยการองคก์าร ซ่ึงเป็นฝ่าย
บริหารกิจการขององคก์าร รวมถึงการแต่งตั้งและท าสัญญาจา้งผูอ้  านวยการเขา้สู่ต าแหน่ง  หากมอบ
ให้ผูอ้  านวยการองค์การ ซ่ึงเป็นผูน้ าและรับผิดชอบการบริหารกิจการขององค์การเป็นผูมี้อ  านาจ
ออกค าสั่งทางปกครองอนุมัติให้เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่ประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน กลไกการตรวจสอบและการคาน
อ านาจ (Checks and Balances) ระหวา่งคณะกรรมการนโยบาย ซ่ึงเป็นองคก์รก าหนดนโยบาย และ
เป็นองค์กรตรวจสอบผู้อ  านวยการองค์การ ซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารกิจการขององค์การ และ
กรรมการบริหารอ่ืน ซ่ึงคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งให้เขา้ร่วมในคณะกรรมการบริหาร ซ่ึงไม่ใช่
ผูอ้  านวยการองค์การและผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารขององค์การ เพื่อร่วมในการบริหารจดัการ
กิจการขององค์การให้เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย อนัมีลกัษณะเป็นการคาน
อ านาจผูอ้  านวยการองคก์าร ซ่ึงเป็นประธานคณะกรรมการบริหารและคณะกรรมการบริหารท่ีมา
จากผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารขององค์การ จะไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย ท่ีมุ่งหมายใหก้ารด าเนินกิจการขององคก์ารเป็นไปโดยสุจริต โปร่งใส เท่ียงธรรม และ
ไม่มีผลประโยชน์ทบัซอ้น  
 พระราชกฤษ ฎีก าค่ า ตอบแทนและประโยช น์ตอบแทน อ่ืนของประธ าน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ไดบ้ญัญติันิยามของกรรมการบริหารอ่ืน หมายความวา่ 
กรรมการบริหารอ่ืน ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
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สาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท่ีไม่ใช่ผูอ้  านวยกาองคก์ารหรือผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหาร
ขององคก์าร และก าหนดใหป้ระธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน 
ไดรั้บค่าตอบแทนรายเดือนตามอตัราในบญัชีทา้ยพระราชกฤษฎีกาน้ี  ทั้งน้ี  ตั้งแต่วนัท่ีมีการแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่ง ให้ได้รับเบ้ียประชุมเป็นรายเดือน ให้ได้รับค่ารักษาพยาบาลหรือการประกัน
สุขภาพตามท่ีจ่ายจริงในอัตราเบ้ียประกันคนละไม่เกินสามหม่ืนบาทต่อปี กรณีท่ีประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนเป็นผูไ้ดรั้บเบ้ียหวดัหรือบ านาญ ให้
ไดรั้บการชดเชยค่ารักษาพยาบาลจากการประกนัสุขภาพก่อน มีสิทธิไดรั้บเงินสวสัดิการเก่ียวกบั
การรักษาพยาบาลจากทางราชการ เฉพาะส่วนท่ีขาดอยูจ่ากส่วนราชการเจา้สังกดัท่ีผูน้ั้นรับเบ้ียหวดั
หรือบ านาญ ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน มีสิทธิ
ได้รับค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบติังาน โดยให้น าพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยค่าใช้จ่ายในการ
เดินทางไปราชการและระเบียบกระทรวงการคลงัซ่ึงออกตามความในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมา
ใช้บังคับแ ก่ค่ า ใช้ จ่ า ย ในการ เ ดินทางไปปฏิบัติ ง านของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกาน้ีโดยอนุโลม โดยให้ประธาน
กรรมการนโยบายไดรั้บสิทธิในอตัราเดียวกบัปลดักระทรวงหรือเทียบเท่าและให้กรรมการนโยบาย
และกรรมการบริหารอ่ืนได้รับสิทธิในอตัราเดียวกับอธิบดีหรือเทียบเท่า เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาน้ี ค  าว่า “การเดินทาง” ให้หมายถึง การเดินทางไปปฏิบติังานตาม
อ านาจหน้าท่ีหรือตามท่ีคณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการบริหารมอบหมาย ไม่ว่า
ภายในประเทศหรือต่างประเทศ และยงัก าหนดให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย 
และกรรมการบริหารอ่ืน ไดรั้บบ าเหน็จเม่ือออกตามวาระและลาออก และยงัมีสิทธิไดรั้บบ าเหน็จ
เพราะเหตุถึงแก่ความตาย นอกจากน้ียงัก าหนดให้ประธานกรรมการนโยบายชั่วคราว และ
กรรมการนโยบายชั่วคราวในคณะกรรมการนโยบายท่ีได้รับแต่งตั้ งตามมาตรา 58 แห่ง
พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก่อนวนัท่ี
พระราชกฤษฎีกาน้ีใช้บงัคบัมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามพระราช
กฤษฎีกาน้ี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง กล่าวคือให้มีผลยอ้นหลงัไปใชบ้งัคบัไดก่้อน
วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาน้ีใชบ้งัคบั  
 พระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ไดก้ าหนดให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย 
และกรรมการบริหารอ่ืน มีสิทธิไดรั้บค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบติังาน ในลกัษณะของการ
เดินทางไปปฏิบติังานตามความจริงเป็นคร้ังคราวตามอ านาจหนา้ท่ีหรือตามท่ีไดรั้บมอบหมาย โดย
ให้น าพระราชกฤษฎีกว่าดว้ยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการและระเบียบกระทรวงการคลงัซ่ึง
ออกตามความในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมาใชบ้งัคบัแก่ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปปฏิบติังานของ



141 

ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกาน้ี    
โดยอนุโลม ในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่มีบทบญัญติัในมาตราใดก าหนดให้ผูอ้  านวยการ
องค์การมีอ านาจอนุมติัการจ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศพัท์ ให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย และ
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ในลกัษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือน นอกจาก
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบติังานตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว การออกค าสั่ง
อนุมัติให้ มีการ จ่าย เ งิน ค่ารถและค่ าโทรศัพท์ดังก ล่ าวแ ก่ประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน จึงเป็นการอนุมติัให้มีการจ่ายเงินโดยไม่มีกฎหมาย
รองรับมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน ตามมาตรา 51 
วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหากผูอ้  านวยการ
องคก์ารใชดุ้ลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว ผูอ้  านวยการองคก์าร
จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น
ประกอบกบัประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ หากผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคง
อยูข่องค าสั่งทางปกครอง แมค้  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม โดยหากผูรั้บ
ประโยชน์ไดใ้ชเ้งินท่ีไดรั้บมาจากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะการ
เพิกถอนให้มีผลยอ้นหลงันั้น ใช้หลกักฎหมายว่าดว้ยลาภมิควรไดม้าพิจารณา โดยหากเหลือเงินท่ี
ไดรั้บมาเท่าใดก็คืนเท่านั้น หากใชห้มดไปแลว้ก็ไม่ตอ้งคืน ทั้งน้ี ตอ้งค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ
ประกอบดว้ยวา่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินดงักล่าวนั้น 
จะเกิดประโยชน์อนัใดต่อสาธารณะหรือไม่ หากไม่เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะก็เพิกถอนไม่ได ้
 จะ เ ห็นได้ว่ า เ ร่ื อ งค่ า ตอบแทนและประโยช น์ตอบแทน อ่ืนของประธ าน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนนั้น เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัใน
เร่ืองน้ี ฝ่ายนิติบญัญติั (รัฐสภา) ไดม้อบอ านาจใหฝ่้ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ออกพระราชกฤษฎีกา
ในการก าหนดค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนในการปฏิบัติหน้าท่ีให้กับประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนนั้น ซ่ึงการมอบหมายดังกล่าว
สอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ท่ีการด าเนินการในเร่ือง
ใดจะตอ้งมีฐานของกฎหมายให้อ านาจรองรับจึงจะกระท าได ้การจ่ายค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนจึงตอ้งเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาท่ีฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ก าหนดดงักล่าว ซ่ึง
ถือเป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีไดก้  าหนดไวใ้นมาตรา 30 โดยจะมาอา้งหลกัเกณฑ์อ่ืนใดท่ี
มิใช่เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัมาเป็นหลกัเกณฑ์ในการจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศพัทเ์พื่อเป็น
ค่าใช้จ่ายในการปฏิบติังานเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนของ
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องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดมิอาจกระท าได ้
เพราะ เจตนารมณ์ของกฎหมาย คือ ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผูก้  าหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน เพราะ
ผูอ้  านวยการองค์การซ่ึงเป็นผูบ้ริหารสูงสุดขององค์การเขา้มาด ารงต าแหน่งโดยการสรรหาและ
แต่งตั้ ง (ตามสัญญาจ้าง) จากคณะกรรมการนโยบาย ประกอบกับมาตรา 29 ก าหนดให้มี
กรรมการบริหารอ่ืนท่ีแต่งตั้ งโดยคณะกรรมการนโยบายเข้าร่วมเป็นกรรมการบริหารในคณะ
กรรมการบริหารท่ีผูอ้  านวยการองคก์าร เป็นประธานกรรมการก็เน่ืองจากตอ้งการให้มีการถ่วงดุล
อ านาจในดา้นการบริหารของผูอ้  านวยการองคก์าร ถา้หากให้ ผูอ้  านวยการองคก์ารซ่ึงเป็นผูน้ าและ
รับผิดชอบในการบริหารองค์การไปออกระเบียบก าหนดประโยชน์ตอบแทนใดๆ ให ้
คณะกรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนแลว้ ระบบการถ่วงดุลอ านาจในการบริหารองคก์าร
ระหว่างฝ่ายบริหาร (ผู ้อ  านวยการ) กับฝ่ายตรวจสอบ (คณะกรรมการนโยบาย) ก็จะไม่มี
ประสิทธิภาพ และบิดเบ้ียวไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายแลว้ และการกระท าดงักล่าวอาจเขา้ข่าย
หลกั Conflict of Interest  ท่ีอาจจะเกิดภาพของความไม่เหมาะสมกบัการบริหารงานขององคก์ารท่ี
ท าใหข้าดความไวว้างใจและความน่าเช่ือถือได ้ 
 อน่ึง เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายด้วย
เง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมาย  เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้4      
เวน้แต่ในกรณีท่ีเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการให้
เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และเง่ือนไขตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็น
บทบญัญติัท่ีมีลกัษณะเป็นการจ ากัดอ านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นหลกัประกนัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง โดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมี
ลักษณะเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้หรือไม่ องค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง หาใช่ว่าเม่ือปรากฏว่ามีการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวเสมอไป โดยหากปรากฏวา่บุคคลผูรั้บค าสั่งทาง

                                                           

 4 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บญัญติัวา่ 
  “ค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะใหมี้ผล
ยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงท่ีก าหนดได ้แต่ถา้ค  าสัง่นั้นเป็นค าสัง่ซ่ึงเป็น
การใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52”. 
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ปกครองมีความเช่ือโดยสุจริตในความด ารงคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น และผูรั้บประโยชน์ได้
ใชเ้งิน หรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดไ้ปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้กบั
ประโยชน์สาธารณะประกอบกนั หากการเพิกถอนไม่เกิดประโยชน์อนัใดต่อประโยชน์สาธารณะ
แลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้และส าหรับกรณีการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้โดยให้มีผลยอ้นหลังนั้น ให้น าบทบญัญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ใน
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรู้้ถึง
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิได้ประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรงใหถื้อวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตาม
วรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเต็มจ านวน กล่าวคือ 
กรณีการรับเงินและตอ้งคืนในฐานเป็นลาภมิควรไดต้อ้งคืนตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์การคืนนั้นโดยหลกัหากเป็นการรับไวโ้ดยไม่สุจริตตอ้งคืนเต็มจ านวนนั้น  แต่หาก
รับไวโ้ดยสุจริตก็คืนเพียงส่วนท่ียงัมีอยู่ในขณะเรียกคืน และถ้าผูรั้บเงินได้รู้ถึงความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้หากผูรั้บเงินมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือวา่
ตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นคือตอ้งคืนเต็มจ านวน เช่นเดียวกบักรณีวรรคสามท่ีผูรั้บเงินมี
พฤติกรรมท่ีไม่สุจริตคือ แสดงข้อความอันเป็นเท็จ ข่มขู่ ชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ให้ขอ้ความท่ีไม่ครบถว้นหรือไม่ถูกตอ้ง และรู้ถึงความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บค าสั่งทางปกครองหรือความไม่รู้นั้นเป็นไป
โดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ผูรั้บเงินจะอา้งถึงความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้
 ดงันั้น กรณีของปัญหาท่ีเกิดข้ึนเม่ือมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายแลว้  องค์การจะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความด ารงคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองประกอบกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั และความเช่ือโดยสุจริตจะ
ไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บประโยชน์ไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายดงักล่าวไปแลว้จนไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงจะท าให้ผู ้
นั้นเสียหายเกินควรแก่กรณี ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 51 จะใหค้วามคุม้ครองผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บประโยชน์เป็นตวัเงินวา่ ถา้
จะตอ้งส่งคืนเงินท่ีไดรั้บมาแลว้นั้นให้น าหลกักฎหมายวา่ดว้ยลาภมิควรไดท่ี้บญัญติัไวใ้นประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  การน าหลกักฎหมายดงักล่าวมาใชน้ั้น หากผูรั้บ
ประโยชน์ไม่สุจริตก็ต้องคืนเงินหรือประโยชน์ท่ีได้รับเต็มจ านวน แต่หากผูรั้บเงินหรือผูรั้บ
ประโยชน์ไดรั้บไวโ้ดสุจริตก็จะตอ้งคืนเพียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเรียกคืน และยิ่งกวา่นั้นหากผูรั้บ
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เงินหรือผูรั้บประโยชน์มีพฤติกรรมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ข่มขู่ แสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ ให้
ขอ้มูลท่ีไม่ถูกตอ้งครบถว้นในสาระส าคญั หรือผูรั้บเงินหรือผูรั้บประโยชน์รู้ถึงความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายหรือควรรู้หากมิไดป้ระมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผูรั้บเงินหรือผูรั้บประโยชน์จะตกเป็นผู ้
ไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้น ผูน้ั้นตอ้งคืนเงินหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บเต็มจ านวน พิจารณาถึงความสุจริต
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองดงันั้น โดยบทบญัญติัดงักล่าวนั้นถือวา่เป็นหลกักฎหมายท่ีมีจุดมุ่งหมาย
คุม้ครองบุคคลผูรั้บเงินหรือทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้โดยสุจริต โดยให้องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาประกอบกบัประโยชน์สาธารณะในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมหรือความยุติธรรมอยา่งแทจ้ริงกบับุคคลท่ี
สุจริตท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีหน่วยงานทางปกครองได้
ออกมา ซ่ึงเป็นไปตามหลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย (Legal Certainty) อนัเป็นหลกัย่อย
หลกัหน่ึงของหลกันิติรัฐเป็นหลกัประกนัสิทธิของประชาชนผูสุ้จริต 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
 ส.ส.ท. เป็นองค์กรหน่ึงท่ีเพิ่งจดัตั้งข้ึนใหม่ตามพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ท าหน้าท่ีเป็นองค์การส่ือสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ โดยให้มีการด าเนินภารกิจอยา่งอิสระปราศการแทรกแซงทาง
การเมือง มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการ มีลกัษณะเป็นองค์กรมหาชน (Public 
Organization) องค์การมหาชน เป็นองค์กรของรัฐประเภทหน่ึงท่ีก าหนดข้ึน เพื่อให้จดัท าบริการ
สาธารณะ (Public Service) ตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยมิไดจ้ดัท าภารกิจทางพาณิชยกรรมหรือ
อุตสาหกรรม ท่ีแสวงหาผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ แต่ยึดถือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั  แต่
องค์การสามารถหารายได้จากทรัพย์สินทางปัญญา ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าบริการ และ
ค่าตอบแทนอ่ืนใดในการใหบ้ริการ เพื่อใหพ้อเป็นค่าใชจ่้ายขององคก์าร ซ่ึงต่างจากรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐ
จดัตั้งข้ึนมาเพื่อมีภารกิจในการจดัท าพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม หรือเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ ท่ี
แสวงหาก าไรทางธุรกิจ ส าหรับส่วนราชการซ่ึงเป็นองค์การแบบราชการ (Bureaucratic Model)   
ประกอบดว้ย กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมือง จดัท าภารกิจท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร และภายนอกราชอาณาจกัร การยุติธรรม ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ การศึกษา 
และการสาธารณสุข ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีเป็นพื้นฐานของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน แต่
การให้บริการสาธารณะของกระทรวง ทบวง กรมดังกล่าว มีปัญหาการให้บริการท่ีไม่มีความ
คล่องตวั มีกฎหมายและกฎระเบียบขั้นตอนมากมาย จนเกิดความล่าช้า ไม่ตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของประชาชน จึงตอ้งใชรู้ปแบบขององคก์ารมหาชนท่ีมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและ
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เป็นนิติบุคคล เพื่อรับผิดชอบภารกิจของรัฐในการให้บริการสาธารณะหรือด าเนินกิจกรรมเฉพาะ
ดา้นท่ีภาครัฐยงัจ าเป็นตอ้งด าเนินการและจดัให้มี หรือภาครัฐตอ้งมีบทบาทให้การสนบัสนุนใน
เร่ืองงบประมาณเพื่อให้เกิดการด าเนินงาน เป็นบริการในส่วนท่ีรัฐต้องการส่งเสริม หรือเป็น
บทบาทของรัฐในการให้บริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการท่ีภาคเอกชนยงัไม่สนใจหรือมี
ศกัยภาพท่ีจะด าเนินการ ซ่ึงมีลกัษณะการด าเนินงานท่ีแตกต่างจากส่วนราชการกระทรวง ทบวง 
กรม รับผดิชอบภารกิจหลกั ภารกิจพื้นฐานของรัฐท่ีเป็นการควบคุม ก ากบัดูแล และอนุมติั อนุญาต
ตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายต่าง ๆ ควรมีบทบาท ภารกิจหลกั (Core Function) รวม 3 ประการ
คือ (1) บทบาทภารกิจในการก าหนดนโยบาย (2) บทบาทภารกิจในการวางระเบียบ หลกัเกณฑ์และ
ตรวจสอบ (3) บทบาทภารกิจในการสนบัสนุนส่งเสริม ทีมีการบริหารจดัท าภารกิจแบบดั้งเดิม เช่น 
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบเก่ียวกบัความมัน่คงภายในประเทศ กระทรวงกลาโหมรับผิดชอบ
เก่ียวกบัความมัน่คงภายใน กระทรวงยุติธรรมรับผิดชอบเก่ียวกบัการให้ความยุติธรรม ศาล  และ
รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานท่ีรัฐเป็นเจา้ของทั้งหมดหรือเป็นผูถื้อหุ้นรายใหญ่ รับผิดชอบภารกิจของ 
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจของรัฐเชิงพาณิชยท่ี์มีความส าคญัต่อความมัน่คงและการพฒันาเศรษฐกิจ
ของประเทศในกิจกรรมท่ีมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนท่ีรัฐยงัจ าเป็นตอ้งควบคุม และ
ด าเนินการแต่ผูเ้ดียว งานท่ีภาคเอกชนยงัไม่พร้อมท่ีจะลงทุนด าเนินกิจการท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งแทรกแซง
ตลาดเพื่อก่อใหเ้กิดการแข่งขนัท่ีเป็นธรรม 
 ดา้นการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อด าเนินกิจการตามภารกิจท่ีพระราชบญัญติัองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดไวใ้นลกัษณะท่ีเป็นองค์กร
กลุ่มสององคก์รคือ คณะกรรมการนโยบาย  และคณะกรรมการบริหาร และองคก์รเด่ียวหน่ึงองคก์ร
คือผูอ้  านวยการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย  และให้องค์กรกลุ่ม
ในระดบัคณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายทัว่ไปขององคก์าร ระเบียบ
กลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณ และทรัพยสิ์น เพื่อใช้เป็นแนวทาง 
หลกัเกณฑ์ และวิธีปฏิบติังานของฝ่ายบริหารท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์รกลุ่มคือคณะกรรมการบริหาร 
และองค์กรเด่ียวคือผูอ้  านวยการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย  
องค์กรกลุ่มท่ีหน่ึงกล่าวคือ คณะกรรมการนโยบายตามพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย มาตรา 17 ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายองคก์ารกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยประกอบดว้ยประธานกรรมการนโยบายคนหน่ึง และ
กรรมการนโยบายอ่ืนอีกแปดคนซ่ึงสรรหาและแต่งตั้งจากผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ 
ประสบการณ์ และเป็นผูท่ี้มีผลงานหรือเคยปฏิบติังานท่ีแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ผลงานหรือเคย
ปฏิบติังานท่ีเคยแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้หรือความเช่ียวชาญดา้นกิจการส่ือสารมวลชน 
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จ านวนสองคน ด้านการบริหารจัดการองค์การ จ านวนสามคน และ (3) ด้านการส่งเสริม
ประชาธิปไตย การพฒันาชุมชนหรือท้องถ่ิน การเรียนรู้และศึกษาการคุ้มครองและพฒันาเด็ก
เยาวชนหรือครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิของผูด้อ้ยโอกาสทางสังคมจ านวนส่ีคน ซ่ึงมาจากการ
คัดเลือกของคณะกรรมการสรรหาตามท่ีกฎหมายก าหนด และนายกรัฐมนตรีเป็นผู ้แต่งตั้ ง
คณะกรรมการนโยบายท่ีมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี โดยพระราชบญัญติัองคก์ารกระจาย
เสียงฯ ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าท่ี เช่น ก าหนดนโยบายโดยทัว่ไปของ
องคก์าร คุม้ครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร ผูอ้  านวยกาองคก์ารและพนกังาน
ให้ปลอดจากการแทรกแซงใดๆ ก าหนดระเบียบกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล การเงิน 
การงบประมาณและทรัพยสิ์น การมอบอ านาจให้คณะกรรมการบริหารด าเนินการต่าง ๆ และการ
ด าเนินการโดยทัว่ไป แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารตามมาตรา 29 แต่งตั้งถอดถอนผูอ้  านวยการ
องคก์ารตามมาตรา 31  ตามอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการนโยบายท่ีกฎหมายก าหนดนั้น จะเห็น
วา่มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแลการบริหารงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบายและ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยการท างานจะเป็นในลกัษณะนามธรรม เช่น การมีมติ การใหค้วามเห็นชอบ  
องคก์รกลุ่มท่ีสองกล่าวคือ คณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูอ้  านวยการองคก์ระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็นประธานกรรมการโดยต าแหน่ง ผูบ้ริหารขององค์การ
จ านวนไม่เกินหกคนเป็นกรรมการ และกรรมการบริหารอ่ืนอีกส่ีคน (มาจากผูมี้ความรู้ความ
เช่ียวชาญและมีผลงานปรากฏแก่สาธารณะทางด้านส่ือสารมวลชน การบริหารจัดการ สังคม 
วฒันธรรมหรือนิติศาสตร์) และตามพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 29 ก าหนดให้ของคณะกรรมการนโยบาย มีอ านาจในการ
แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารดงักล่าว มีหนา้ท่ี เช่น ควบคุมดูแลการผลิตรายการหรือการสร้างสรรค์
รายการให้เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย จดัท าแผนบริหารกิจการและแผนการ
จดัท ารายการเสนอต่อคณะกรรมการนโยบายเพื่อให้ความเห็นชอบ จดัท าแผนพฒันาองค์กร 
แผนพฒันาบุคลากร และแผนการเงินเสนอต่อคณะกรรมการนโยบาย การปฏิบติัหน้าท่ีของคณะ
กรรมการบริหารจะมีหนา้ท่ีในการควบคุมดูแลการบริหารงานของฝ่ายบริหาร มีลกัษณะการท างาน
ท่ีเป็นนามธรรม และกรรมการบริหารอ่ืนท่ีคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้ ง เข้ามาร่วมใน
คณะกรรมการบริหารนั้นก็เพื่อจะไดก่้อให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจในการบริหารงาน (Check and 
Balance) ของฝ่ายบริหาร และองค์กรกลุ่มท่ี 3 ซ่ึงถือว่าเป็นองค์กรเด่ียวกล่าวคือ ผูอ้  านวยการ
องค์การกระจาย เ สียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประ เทศไทย  กฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายเป็นผูมี้อ  านาจในการสรรหาและแต่งตั้งผูอ้  านวยการโดยท าเป็นสัญญาจา้งมี
วาระคราวละไม่เกินส่ีปี มีหน้าท่ีเป็นผูน้ าและรับผิดชอบในการบริหารกิจการขององคก์ารและการ
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ผลิตรายการตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย ซ่ึงจะเห็นว่าองค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานบริหารท่ีแยกส่วนออกไปจากส่วนราชการและ
รัฐวสิาหกิจ มีกลไกการบริหารงานของตนเองรับผิดชอบงานบริการสาธารณะมีความมุ่งหมายให้มี
การใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด และต้องไม่เป็นกิจการท่ีมี
วตัถุประสงคเ์พื่อแสวงหาก าไรเป็นหลกั 
 การท่ีบุคลากรขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยยงัมี
ความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนต่อบทบาทหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ วา่สามารถท่ีจะด าเนินการบริหาร
กิจการโดยอาศยักฎหมาย ระเบียบ หลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติัของส่วนราชการมาใช้เป็นแนวทาง
ปฏิบัตินั้ นจะก่อให้เกิดปัญหาต่อองค์กรท่ีจะไม่ได้รับความไวว้างใจและความน่าเช่ือถือต่อ
ประชาชนโดยรวม จึงตอ้งมีการด าเนินการท่ีสร้างความเขา้ใจให้กบับุคลากรขององค์การกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยจะตอ้งสร้างความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบับทบญัญติัของ
กฎหมายจดัตั้งองค์การ และกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งยึดถือเป็นกฎเกณฑ์ในการ
ปฏิบัติให้ถูกต้อง เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาเก่ียวกับการใช้อ านาจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการ
ปฏิบติังานท่ีเป็นการละเมิดอ านาจกฎหมาย ท าให้การปฏิบติังานขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยขดักบัหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
ดงัเช่นจากกรณีตวัอยา่งท่ีเกิดข้ึนมาแลว้  
 ดงันั้น เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายไม่ตรงตามเจตนารมณ์ จึงเห็นควรให ้
ส.ส.ท. ด าเนินการ ดงัน้ี 
 (1)  หากเห็นว่า ค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนท่ีก าหนดตามมาตรา 85 แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทน

                                                           

 5 พระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 มาตรา 8 บญัญติัวา่  
 “ใหป้ระธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน มีสิทธิไดรั้บค่าใชจ่้ายใน
การเดินทางไปปฏิบติังาน  
 ใหน้ าพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการและระเบียบกระทรวงการคลงัซ่ึงออก
ตามความในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมาใชบ้งัคบัแก่ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปปฏิบติังานของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมกานโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกาน้ีโดยอนุโลม โดยใหป้ระธาน
กรรมการนโยบายไดรั้บสิทธิในอตัราเดียวกบัปลดักระทรวงหรือเทียบเท่าและใหก้รรมการนโยบายและ
กรรมการบริหารอ่ืนไดรั้บสิทธิในอตัราเดียวกบัอธิบดีหรือเทียบเท่าเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบติัตามพระราช
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และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหาร
อ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เม่ือเปรียบเทียบกบั
ภารกิจตามอ านาจหนา้ท่ี บริบทของสังคม เศรษฐกิจแลว้ เห็นว่าไม่เพียงพอ ก็ควรเสนอแกไ้ขพระราช
กฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย 
และกรรมการบริหารอ่ืนขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ใหมี้ความเหมาะสม 
 (2)  จดัท าคู่มือของหน่วยงาน เพื่อเป็นคู่มือส าหรับให้เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานรับรู้
ขั้นตอนเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการทางปกครอง ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองอนัจะน าไปสู่
การออกค าสั่งทางปกครอง และการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                                                                                                                                                      

กฤษฎีกาน้ี ค  าวา่ “การเดินทาง” ใหห้มายถึงการเดินทางไปปฏิบติังานตามอ านาจหนา้ท่ีหรือตามท่ี
คณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการบริหารมอบหมาย ไม่วา่ในประเทศหรือต่างประเทศ”. 
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พระราชบัญญตั ิ
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. ๒๕๕๑ 
 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี ๕ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๑ 

เป็นปีท่ี ๖๓ ในรัชกาลปัจจุบนั 
 

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ 
ใหป้ระกาศวา่  
 โดยท่ีเป็นการสมควรมีกฎหมายว่าดว้ยองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย 
 พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกับการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๔๓ และมาตรา ๔๕ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย บญัญติัใหก้ระท าไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัข้ึนไวโ้ดยค าแนะน าและยินยอม
ของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ดงัต่อไปน้ี 
 มาตรา ๑ พระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ “พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๑” 
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัติน้ีให้ใช้บังคับตั้ งแต่วนัถัดจากวนัประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นตน้ไป 
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 มาตรา ๓ ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “รายการ” หมายความว่า เน้ือหาท่ีผลิตข้ึนเพื่อเผยแพร่ทางวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทศัน์ท่ีมิใช่โฆษณา 
 “ผงัรายการ” หมายความว่า ขอ้มูลรายละเอียดเก่ียวกบัรายการทั้งหมดท่ีจะเผยแพร่ 
ช่วงเวลาเผยแพร่ของแต่ละรายการ และประชาชนท่ีเป็นกลุ่มเป้าหมายของแต่ละรายการ 
 “ผูผ้ลิตรายการ” หมายความวา่ ผูผ้ลิตรายการเพื่อการเผยแพร่ทางวิทยุกระจายเสียงและ
วทิยโุทรทศัน์ 
 “ผูผ้ลิตรายการอิสระ” หมายความวา่ ผูผ้ลิตรายการท่ีมิไดส้ังกดัหรือเป็นพนกังานหรือ
ลูกจา้งของสถานีวิทยุหรือสถานีโทรทศัน์หรือบริษทัในเครือของสถานีวิทยุหรือสถานีโทรทศัน์
แห่งใดหรือองคก์ารส่ือสาธารณะใด และให้หมายความรวมถึงผูผ้ลิตรายการอิสระท่ีด าเนินกิจการ
ในลกัษณะธุรกิจขนาดยอ่มและผูผ้ลิตรายการระดบัชุมชนดว้ย 
 “ผูส้นบัสนุนองคก์าร” หมายความวา่ ผูใ้ห้การสนบัสนุนทางการเงิน ทรัพยสิ์น หรือส่ิง
อ่ืนใดแก่องคก์ารเพื่อประโยชน์ขององคก์าร 
 “เงินบ ารุงองคก์าร” หมายความวา่ เงินท่ีเรียกเก็บจากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวา่
ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
 “องคก์าร” หมายความวา่ องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 “คณะกรรมการนโยบาย” หมายความวา่ คณะกรรมการนโยบายองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 “กรรมการนโยบาย” หมายความวา่ กรรมการนโยบายองคก์ารกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 “คณะกรรมการบริหาร” หมายความวา่ คณะกรรมการบริหารองคก์ารกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 “กรรมการบริหาร” หมายความวา่ กรรมการบริหารองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย 
 “ผูอ้  านวยการ” หมายความวา่ ผูอ้  านวยการองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย 
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 มาตรา ๔ ให้นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตาม
พระราชบญัญติัน้ี 
 

หมวด ๑ 
การจดัตั้งและเงินทุน 

 
  
 มาตรา ๕ ให้จดัตั้งองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยเป็น
นิติบุคคล เรียกโดยย่อวา่ “ส.ส.ท.” และให้ใช้ช่ือเป็นภาษาองักฤษว่า “Thai Public Broadcasting 
Service” เรียกโดยยอ่วา่ “TPBS” ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์ารส่ือสาธารณะดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทศัน์ มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ท่ีไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ย
วธีิการงบประมาณ แต่ด าเนินการภายใตทุ้น ทรัพยสิ์น และรายไดข้ององคก์าร 
 มาตรา ๖ ใหอ้งคก์ารมีส านกังานใหญ่อยูใ่นกรุงเทพมหานครหรือจงัหวดัใกลเ้คียง และ
จะจดัตั้งส านกังานสาขาข้ึน ณ ท่ีอ่ืนใดก็ได ้
 มาตรา ๗  ใหอ้งคก์ารมีวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี 
 (๑) ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ท่ีจะสนบัสนุนการพฒันาสังคมท่ี
มีคุณภาพและคุณธรรม บนพื้นฐานของความเป็นไทย โดยผา่นทางบริการข่าวสารท่ีเท่ียงตรง รอบ
ดา้น สมดุล และซ่ือตรงต่อจรรยาบรรณ 
 (๒) ผลิตรายการทางดา้นข่าวสาร สารประโยชน์ทางดา้นการศึกษา และสาระบนัเทิง ท่ี
มีสัดส่วนอยา่งเหมาะสมและมีคุณภาพสูง เนน้ความหลากหลายในมิติต่าง ๆ โดยมุ่งด าเนินการอยา่ง
ปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย ์และยึดถือผลประโยชน์สาธารณะเป็น
ส าคญั 
 (๓) ส่งเสริมให้ความรู้แก่ประชาชนให้ก้าวหน้าทนัการเปล่ียนแปลงของโลกเพื่อ
ประโยชน์ทั้งระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินผา่นทางการใหบ้ริการข่าวสารและสารประโยชน์อ่ืน 
 (๔) ส่งเสริมเสรีภาพในการรับรู้ข่าวสารเพื่อสร้างสังคมประชาธิปไตยท่ีประชาชน
ไดรั้บข่าวสารอยา่งเท่าเทียมกนั 
 (๕) สนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งทางตรงและทางออ้มในการก าหนดทิศ
ทางการใหบ้ริการขององคก์ารเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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 (๖) สนบัสนุนกิจกรรมสาธารณประโยชน์อ่ืน 
 การด าเนินการตาม (๒) (๓) (๔) และ (๕) ใหค้  านึงถึงการเขา้ถึงและการใชป้ระโยชน์ได้
อยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรมของประชาชน 
 มาตรา ๘ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา ๗ ให้องค์การมีอ านาจ
หนา้ท่ีหลกั ดงัต่อไปน้ี 
 (๑) จดัให้มีสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทศัน์ หรือเผยแพร่รายการใน
ระบบอ่ืนหรือเทคโนโลยีทนัสมยัอ่ืน โดยมีเครือข่ายให้บริการครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ประเทศหรือให้มี
สถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทศัน์เพิ่มเติมเป็นเครือข่าย ไม่เก็บค่าสมาชิกและไม่หา
รายไดจ้ากการโฆษณา เวน้แต่เป็นการสนบัสนุนจากผูส้นบัสนุนองคก์าร 
 (๒) ให้บริการผลิตส่ือโสตทศัน์ หรือบริการระบบเครือข่ายสารสนเทศอ่ืน หรือบริการ
อ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้งหรือเป็นประโยชน์ต่อการเผยแพร่รายการ 
 (๓) ใหก้ารสนบัสนุนและพฒันาศกัยภาพและการสร้างสรรคก์ารผลิตรายการของผูผ้ลิต
รายการอิสระ 
 (๔) ร่วมมือกบัหน่วยงานของรัฐ องคก์รภาคเอกชน ชุมชน หรือหน่วยงานต่างประเทศ
หรือองคก์ารระหวา่งประเทศ หรือสถานีวทิยหุรือสถานีโทรทศัน์ขององคก์ารส่ือสารสาธารณะของ
ต่างประเทศ ในการผลิตรายการอนัเป็นการส่งเสริมความรู้ท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะหรือสร้าง
ความร่วมมือทางวฒันธรรมระหวา่งกนั 
 (๕) กระท าการอ่ืนบรรดาท่ีเก่ียวกบัหรือเน่ืองในการจดัการให้ส าเร็จตามวตัถุประสงค์
ขององคก์าร 
 มาตรา ๙  นอกจากอ านาจหนา้ท่ีตามมาตรา ๘ ให้องคก์ารมีอ านาจท ากิจการ ดงัต่อไปน้ี
ดว้ย 
 (๑) ถือกรรมสิทธ์ิ มีสิทธิครอบครอง และมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ 
 (๒) ก่อตั้งสิทธิ หรือกระท านิติกรรมใด ๆ ทั้งในและนอกราชอาณาจกัรเพื่อประโยชน์
ในการด าเนินกิจการขององคก์าร 
 (๓) เขา้ร่วมทุนกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนทั้งในประเทศและต่างประเทศในกิจการท่ี
เก่ียวกบัวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
 (๔) เรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนอ่ืนใดในการใหบ้ริการ 
 (๕) ด าเนินการอ่ืนใดท่ีจ าเป็นหรือต่อเน่ืองเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
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 มาตรา ๑๐ กิจการขององค์การไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครอง
แรงงาน กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยการประกนัสังคม และกฎหมายวา่ดว้ยเงิน
ทดแทน ทั้งน้ี ผูอ้  านวยการ พนกังาน และลูกจา้งขององคก์ารตอ้งไดรั้บประโยชน์ตอบแทนไม่นอ้ย
กว่าท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกนัสังคม และ
กฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน 
 มาตรา ๑๑  ทุน ทรัพยสิ์น และรายไดข้ององคก์าร ประกอบดว้ย 
 (๑) เงินบ ารุงองคก์ารท่ีจดัเก็บตามมาตรา ๑๒ 
 (๒) เงินและทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บโอนมาตามมาตรา ๕๗ หรือตามกฎหมายอ่ืน 
 (๓) ทุนประเดิมท่ีรัฐจ่ายใหเ้ป็นการอุดหนุนตามมาตรา ๖๐ 
 (๔) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนอ่ืนใดในการใหบ้ริการ 
 (๕) เงินหรือทรัพยสิ์นอ่ืนใดท่ีไดรั้บจากผูส้นบัสนุนองคก์าร 
 (๖) รายไดห้รือการหาประโยชน์จากทรัพยสิ์นทางปัญญาขององคก์าร 
 (๗) ดอกผลท่ีเกิดจากเงินหรือทรัพยสิ์นขององคก์าร 
 การรับเงินตาม (๕) ตอ้งไม่เป็นการกระท าท่ีท าให้องค์การขาดความเป็นอิสระในการ
ด าเนินงาน หรือใหก้ระท าการอนัขดัหรือแยง้ต่อวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
 รายได้ในการด าเนินกิจการขององค์การนอกจาก (๒) และ (๓) ตอ้งน าไปใช้ในการ
สนับสนุนพัฒนาศักยภาพและให้โอกาสสร้ างสรรค์แ ก่ผู ้ผ ลิตรายการอิสระในอัตรา ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด แต่ตอ้งไม่เกินร้อยละสิบของรายไดด้งักล่าว 
 รายไดข้ององคก์ารตามวรรคหน่ึงไม่ตอ้งน าส่งเป็นรายไดข้องแผ่นดินตามกฎหมายว่า
ดว้ยเงินคงคลงัและกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ 
 มาตรา ๑๒  ให้องค์การมีอ านาจจดัเก็บเงินบ ารุงองค์การจากผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตาม
กฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ ในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้าของภาษีท่ีเก็บจากสุราและ
ยาสูบตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราและกฎหมายวา่ดว้ยยาสูบ และจดัสรรให้เป็นรายไดข้ององคก์าร โดย
ใหมี้รายไดสู้งสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพนัลา้นบาท และให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั
มีอ านาจในการปรับเพิ่มรายไดสู้งสุดตามมาตราน้ีทุกสามปี เพื่อให้องคก์ารมีรายไดเ้พียงพอต่อการ
ด าเนินการตามวตัถุประสงค์ โดยให้พิจารณาถึงอตัราเงินเฟ้อของปีท่ีผ่านมาประกอบกบัขอบเขต
การด าเนินงานขององค์การท่ีเปล่ียนแปลงไปและผลการประเมินการด าเนินงานขององค์การตาม
มาตรา ๕๐ 
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 รายไดข้ององค์การตามวรรคหน่ึงส่วนท่ีเกินจากรายไดสู้งสุดท่ีก าหนดไว ้ให้องค์การ
น าส่งเป็นรายไดแ้ผน่ดิน 
 การค านวณเงินบ ารุงองคก์ารตามอตัราท่ีก าหนดในวรรคหน่ึง หากมีเศษของสตางค ์ให้
ปัดทิ้ง 
 มาตรา ๑๓  เพื่อประโยชน์ในการจดัเก็บและส่งเงินบ ารุงองคก์าร 
 (๑) ให้กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเป็นผูเ้รียกเก็บเงินบ ารุงองคก์ารเพื่อน าส่งเป็น
รายไดข้ององค์การ โดยส่วนท่ีไม่เกินจากรายไดสู้งสุดท่ีก าหนดในมาตรา ๑๒ ไม่ตอ้งน าส่งเป็น
รายไดแ้ผน่ดิน  ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัก าหนด 
 (๒) เงินบ ารุงองคก์าร ใหถื้อเป็นภาษี แต่ไม่ใหน้ าไปรวมค านวณเป็นมูลค่าของภาษี 
ในการน าส่งเงินบ ารุงองค์การ ให้กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรหักค่าใชจ่้ายไวใ้นอตัราตามท่ี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัประกาศก าหนด แต่ไม่เกินร้อยละหน่ึงจุดห้าของเงินบ ารุงองคก์าร
ท่ีเก็บได ้
 มาตรา ๑๔ ให้ผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตามกฎหมายว่าดว้ยสุราและกฎหมายว่าดว้ยยาสูบ มี
หน้าท่ีส่งเงินบ ารุงองค์การตามอตัราท่ีก าหนดตามมาตรา ๑๒ วรรคหน่ึง พร้อมกบัการช าระภาษี
ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัก าหนด 
 มาตรา ๑๕ ในกรณีท่ีผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วย
ยาสูบไดรั้บการงดเวน้ ยกเวน้ ลดหยอ่น หรือคืนภาษี ให้ไดรั้บการงดเวน้ ยกเวน้ ลดหยอ่น หรือคืน
เงินบ ารุงองคก์ารดว้ย ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัก าหนด 
 มาตรา ๑๖ ในกรณีท่ีผูมี้หน้าท่ีส่งเงินบ ารุงองค์การไม่ส่งเงินบ ารุงองค์การ หรือส่ง
ภายหลงัระยะเวลาท่ีก าหนดหรือส่งเงินบ ารุงองค์การไม่ครบตามจ านวนท่ีตอ้งส่ง นอกจากจะมี
ความผดิตามพระราชบญัญติัน้ีแลว้ ใหเ้สียเงินเพิ่มในอตัราร้อยละหน่ึงจุดห้าต่อเดือนของจ านวนเงิน
ท่ีไม่ส่งหรือส่งภายหลงัระยะเวลาท่ีก าหนดหรือจ านวนท่ีส่งขาดไป แลว้แต่กรณี นับแต่วนัครบ
ก าหนดส่งจนถึงวนัท่ีส่งเงินบ ารุงองคก์าร แต่เงินเพิ่มท่ีค  านวณไดมิ้ให้เกินจ านวนเงินบ ารุงองคก์าร 
และใหถื้อวา่เงินเพิ่มน้ีเป็นเงินบ ารุงองคก์ารดว้ย 
 ในการค านวณระยะเวลาตามวรรคหน่ึง เศษของเดือนใหน้บัเป็นหน่ึงเดือน 
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หมวด ๒ 

การบริหารและการด าเนินกิจการ 
 

ส่วนท่ี ๑ 
คณะกรรมการนโยบาย 

 
 
 มาตรา ๑๗ ให้มีคณะกรรมการนโยบายองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย ประกอบดว้ยประธานกรรมการนโยบายคนหน่ึง และกรรมการนโยบายอ่ืนอีก
แปดคนซ่ึงสรรหาและแต่งตั้งจากผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงเป็นบุคคลผูมี้ความรู้ ประสบการณ์ และเป็นผูท่ี้มี
ผลงานหรือเคยปฏิบติังานท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้หรือความเช่ียวชาญ ดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ดา้นกิจการส่ือสารมวลชน จ านวนสองคน 
 (๒) ดา้นการบริหารจดัการองคก์ร จ านวนสามคน 
 (๓) ดา้นการส่งเสริมประชาธิปไตย การพฒันาชุมชนหรือทอ้งถ่ิน การเรียนรู้และศึกษา 
การคุม้ครองและพฒันาเด็ก เยาวชนหรือครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิของผูด้้อยโอกาสทาง
สังคมจ านวนส่ีคน 
 ใหผู้อ้  านวยการเป็นเลขานุการของคณะกรรมการนโยบาย 
 มาตรา ๑๘ ให้มีคณะกรรมการสรรหาคณะหน่ึงจ านวนสิบห้าคน ท าหน้าท่ีคดัเลือก
บุคคลท่ีสมควรไดรั้บการแต่งตั้งเป็นกรรมการนโยบาย ประกอบดว้ย 
 (๑) ประธานสภาการหนงัสือพิมพแ์ห่งชาติ 
 (๒) นายกสมาคมนกัข่าววทิยแุละโทรทศัน์ไทย 
 (๓) นายกสมาพนัธ์สมาคมวชิาชีพวทิยกุระจายเสียงและวทิยโุทรทศัน์ 
 (๔) ประธานสภาสถาบนันกัวชิาการดา้นส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
 (๕) ประธานคณะกรรมการประสานงานองคก์รพฒันาเอกชน 
 (๖) ประธานสหพนัธ์องคก์รผูบ้ริโภค 
 (๗) ประธานสภาองคก์ารพฒันาเด็กและเยาวชนในพระบรมราชูปถมัภ์ 
 (๘) ประธานสภาคนพิการทุกประเภทแห่งประเทศไทย 
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 (๙) นายกสภาทนายความ 
 (๑๐) ประธานสถาบนัส่ิงแวดลอ้มไทย 
 (๑๑) ผูจ้ดัการกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 
 (๑๒) ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี 
 (๑๓) ปลดักระทรวงการคลงั 
 (๑๔) ปลดักระทรวงวฒันธรรม 
 (๑๕) ปลดักระทรวงศึกษาธิการ 
 ในกรณีท่ีผูด้  ารงต าแหน่งตาม (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) (๗) (๘) (๙) หรือ (๑๐) ไม่
สามารถเข้าประชุมได้ ผูท่ี้เข้าประชุมแทนต้องเป็นผูท่ี้ได้รับมอบหมายจากท่ีประชุมของสภา 
คณะกรรมการ หรือสถาบนัขององคก์ารนั้นใหเ้ขา้ประชุมแทน 
 ในกรณีท่ีไม่มีกรรมการสรรหาครบตามท่ีก าหนดตามวรรคหน่ึง หรือมีแต่ไม่สามารถ
ปฏิบติัหน้าท่ีไดภ้ายในเวลาสามสิบวนันบัแต่เม่ือมีเหตุให้ท าการสรรหา ให้คณะกรรมการสรรหา
ประกอบดว้ยกรรมการสรรหาท่ีเหลืออยู ่แต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่สิบคน 
 กรรมการสรรหาไม่มีสิทธิไดรั้บการเสนอช่ือเป็นกรรมการนโยบาย 
ให้คณะกรรมการสรรหาเลือกกรรมการสรรหาคนหน่ึงเป็นประธานกรรมการสรรหา และเลือก
กรรมการสรรหาอีกคนหน่ึงเป็นเลขานุการกรรมการสรรหา 
 หลกัเกณฑแ์ละวธีิการสรรหา ใหเ้ป็นไปตามท่ีคณะกรรมการสรรหาก าหนด  ทั้งน้ี ตอ้ง
ค านึงถึงความโปร่งใสและความเป็นธรรมในการสรรหา 
 ใหอ้งคก์ารท าหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานธุรการในการด าเนินการสรรหา 
 มาตรา ๑๙ ผูไ้ดรั้บการเสนอช่ือเป็นกรรมการนโยบายตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 
 (๑) มีสัญชาติไทย 
 (๒) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบหา้ปีบริบูรณ์ 
 (๓) สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดด้ว้ยความเป็นอิสระ เป็นกลาง และสุจริต 
 (๔) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
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 (๕) ไม่เป็นบุคคลท่ีเคยตอ้งค าพิพากษาให้จ  าคุกตั้งแต่สองปีข้ึนไปโดยไดพ้น้โทษมายงั
ไม่ถึงหา้ปีในวนัท่ีไดรั้บการเสนอช่ือ เวน้แต่ในความผดิอนัไดก้ระท าโดยประมาท 
 (๖) ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตต่อหน้าท่ีหรือประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงหรือถือว่ากระท าการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
 (๗) ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากงาน เพราะทุจริตต่อหน้าท่ีหรือถือว่า
กระท าการทุจริตและประพฤติมิชอบในการปฏิบติังาน 
 (๘) ไม่เคยตอ้งค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลให้ทรัพยสิ์นตกเป็นของแผ่นดินเพราะ
ร ่ ารวยผดิปกติหรือมีทรัพยสิ์นเพิ่มข้ึนผดิปกติ 
 มาตรา ๒๐  ในการสรรหากรรมการนโยบาย ใหค้ณะกรรมการสรรหาพิจารณาคดัเลือก
บุคคลผูมี้คุณสมบติัตามมาตรา ๑๗ รวมทั้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา ๑๙ 
และยนิยอมใหเ้สนอช่ือเขา้รับเลือก จ านวนเท่ากบัจ านวนกรรมการนโยบายท่ีจะไดรั้บแต่งตั้ง 
 เม่ือไดค้ดัเลือกบุคคลเป็นกรรมการนโยบายครบจ านวนแลว้ ให้ผูท่ี้ไดรั้บเลือกทั้งหมด
ประชุมร่วมกนัเพื่อเลือกกนัเองใหค้นหน่ึงเป็นประธานกรรมการนโยบาย 
 ให้คณะกรรมการสรรหาแจง้รายช่ือประธานกรรมการนโยบายและกรรมการนโยบาย
พร้อมหลกัฐานแสดงคุณสมบติัและการไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตลอดจนความยินยอมของบุคคล
ดงักล่าวต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการนโยบาย 
 ใหน้ายกรัฐมนตรีประกาศรายช่ือคณะกรรมการนโยบายในราชกิจจานุเบกษา 
 มาตรา ๒๑  ในขณะด ารงต าแหน่ง กรรมการนโยบายตอ้ง 
 (๑) ไม่เป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนักงานหรือลูกจ้างของ
รัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เวน้แต่อาจารยผ์ูส้อนในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ 
 (๒) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งในทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ิน ผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
กรรมการหรือผูด้  ารงต าแหน่งท่ีรับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมือง หรือเจา้หน้าท่ีในพรรค
การเมือง 
 (๓) ไม่เป็นกรรมการในรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
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 (๔) ไม่เป็นหุ้นส่วน กรรมการ พนักงานในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทัท่ีประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ หรือกิจการโทรคมนาคม หรือในห้างหุ้นส่วนบริษทัท่ีประกอบ
กิจการเป็นผูผ้ลิตรายการใหอ้งคก์าร 
 ผูซ่ึ้งไดรั้บการแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรีเป็นกรรมการนโยบายผูใ้ดมีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามวรรคหน่ึงตอ้งลาออกจากการท่ีเป็นบุคคลซ่ึงมีลกัษณะตอ้งห้ามตั้งแต่วนัท่ีมีเหตุดงักล่าว ใน
กรณีท่ีผู ้นั้ นมิได้ลาออกภายในเวลาท่ีก าหนด ให้ถือว่าผู ้นั้ นไม่เคยได้รับการแต่งตั้ งให้เป็น
กรรมการนโยบาย และใหด้ าเนินการสรรหากรรมการนโยบายใหม่แทน 
 มาตรา ๒๒ ประธานกรรมการนโยบายและกรรมการนโยบายจะตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนได้
เสียในกิจการท่ีกระท ากบัองคก์าร หรือในกิจการท่ีเป็นการแข่งขนักบักิจการขององคก์าร ทั้งน้ีไม่วา่
โดยทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่การเขา้บริหารหรือเขา้ร่วมด าเนินกิจการร่วมทุนกบับุคคลหรือนิติ
บุคคลอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการนโยบายมอบหมาย 
 มาตรา ๒๓ กรรมการนโยบายมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี 
 ในวาระเร่ิมแรกเม่ือครบก าหนดสองปี ให้กรรมการนโยบายออกจากต าแหน่งจ านวนส่ี
คน โดยวธีิการจบัสลาก และใหถื้อวา่การออกจากต าแหน่งโดยการจบัสลากดงักล่าวเป็นการพน้จาก
ต าแหน่งตามวาระ 
 เม่ือครบก าหนดตามวาระดงักล่าวในวรรคหน่ึง หากยงัมิไดแ้ต่งตั้งกรรมการนโยบายข้ึน
ใหม่ให้กรรมการนโยบายซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระนั้น อยู่ในต าแหน่งเพื่อด าเนินงานต่อไป
จนกวา่กรรมการนโยบายซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งใหม่เขา้รับหนา้ท่ี 
 กรรมการนโยบายซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระอาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้แต่ไม่เกินสอง
วาระติดต่อกนั 
 มาตรา ๒๔ นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ กรรมการนโยบายพน้จากต าแหน่ง
เม่ือ 
 (๑) ตาย 
 (๒) ลาออก 
 (๓) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๙ 
 (๔) กระท าการอนัเป็นการฝ่าฝืนมาตรา ๒๑ หรือมาตรา ๒๒ 
 (๕) ตอ้งค าพิพากษาใหจ้  าคุก แมค้ดีนั้นจะยงัไม่ถึงท่ีสุดหรือมีการรอการลงโทษ เวน้แต่
เป็นกรณีท่ีคดียงัไม่ถึงท่ีสุดหรือมีการรอการลงโทษในความผิดอนัไดก้ระท าโดยประมาท ความผิด
ลหุโทษหรือความผดิฐานหม่ินประมาท 
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 เม่ือมีกรณีตามวรรคหน่ึง ให้ด าเนินการสรรหาผูด้  ารงต าแหน่งแทน เวน้แต่ผูน้ั้นมีวาระ
เหลืออยูไ่ม่ถึงเกา้สิบวนั และใหน้ ามาตรา ๑๗ มาตรา ๑๘ มาตรา ๑๙ มาตรา ๒๐ และมาตรา ๒๑ มา
ใช้บงัคบัโดยอนุโลม และให้ผูไ้ด้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งแทนอยู่ในต าแหน่งเท่ากบัวาระท่ี
เหลืออยูข่องกรรมการนโยบายผูซ่ึ้งตนแทน 
 ในระหว่างด าเนินการสรรหากรรมการนโยบายตามวรรคสอง ให้กรรมการนโยบาย
เท่า ท่ี เหลืออยู่ปฏิบัติหน้า ท่ี ต่อไปได้ โดยให้ ถือว่าคณะกรรมการนโยบายประกอบด้วย
กรรมการนโยบายเท่าท่ีเหลืออยู ่เวน้แต่มีกรรมการนโยบายเหลืออยูไ่ม่ถึงหา้คน 
 มาตรา ๒๕ ในกรณีท่ีประธานกรรมการนโยบายพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุตามมาตรา 
๒๓ วรรคสอง หรือมาตรา ๒๔ ให้ท่ีประชุมกรรมการนโยบายเลือกกรรมการนโยบายคนหน่ึง
ปฏิบติัหนา้ท่ีประธานกรรมการนโยบายไปพลางก่อน จนกวา่จะมีกรรมการนโยบายครบจ านวน จึง
ใหก้รรมการนโยบายทั้งคณะเลือกผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีประธานกรรมการนโยบายต่อไป 
 มาตรา ๒๖ การประชุมคณะกรรมการนโยบายตอ้งมีกรรมการนโยบายมาประชุมไม่
นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองคป์ระชุม 
 ถา้ประธานกรรมการนโยบายไม่อยู่ในท่ีประชุมหรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ ให้
กรรมการนโยบายเลือกกรรมการนโยบายคนหน่ึงท าหนา้ท่ีประธานในท่ีประชุม 
 มาตรา ๒๗  การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมให้ถือเสียงขา้งมาก กรรมการนโยบายคน
หน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในท่ีประชุมออกเสียง
เพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 
 มาตรา ๒๘ คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ก าหนดนโยบายโดยทัว่ไปขององคก์าร 
 (๒) คุ้มครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร ผู ้อ  านวยการ และ
พนกังานใหป้ลอดจากการแทรกแซงใด ๆ 
 (๓) ใหค้วามเห็นชอบแผนการบริหารกิจการและแผนการจดัท ารายการขององคก์ารให้
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคต์ามมาตรา ๗ 
 (๔) ใหค้วามเห็นชอบงบประมาณขององคก์าร 
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 (๕) ควบคุมการด าเนินงานของคณะกรรมการบริหารให้เป็นไปตามนโยบายของ
คณะกรรมการนโยบาย 
 (๖) ก าหนดใหมี้การวจิยัเพื่อพฒันาคุณภาพของรายการ 
 (๗) ก าหนดขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของกรรมการบริหาร ผูอ้  านวยการ ผูบ้ริหารของ
องคก์าร พนกังานและลูกจา้งขององคก์าร และบทลงโทษ 
 (๘) ก ากบัดูแลเพื่อให้ความคิดเห็น ขอ้เสนอแนะและค าติชม ตลอดจนขอ้ร้องเรียนของ
ประชาชนต่อองคก์าร ไดรั้บการพิจารณาอยา่งเหมาะสมและรวดเร็ว 
 (๙) ก าหนดระเบียบกลางเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณและ
ทรัพย์สิน การมอบอ านาจให้คณะกรรมการบริหารด าเนินการต่าง ๆ และการด าเนินกิจการ
โดยทัว่ไป 
 (๑๐) แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารตามมาตรา ๒๙ 
 (๑๑) แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการตามมาตรา ๓๑ 
 (๑๒) ก าหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผูอ้  านวยการ และรอง
ผูอ้  านวยการตามมาตรา ๓๗ 
 (๑๓) ก าหนดขอ้บงัคบัด้านจริยธรรมของวิชาชีพเก่ียวกับการผลิต และการเผยแพร่
รายการขององคก์ารตามมาตรา ๔๒ 
 (๑๔) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเร่ืองร้องเรียนจากประชาชนตามมาตรา ๔๖ 
 (๑๕) จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภา
ผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชนตามมาตรา ๕๒ 
 (๑๖) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
 

ส่วนท่ี ๒ 
คณะกรรมการบริหาร 

 
 
 มาตรา ๒๙ ให้คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้ งคณะกรรมการบริหารคณะหน่ึง
ประกอบด้วยผูอ้  านวยการเป็นประธานกรรมการโดยต าแหน่ง ผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารของ
องคก์ารจ านวนไม่เกินหกคนเป็นกรรมการ และกรรมการบริหารอ่ืนอีกไม่เกินส่ีคน 
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 กรรมการบริหารอ่ืนตามวรรคหน่ึงต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตาม
มาตรา ๑๙ และมาตรา ๒๑ และเป็นผูมี้ความรู้หรือความเช่ียวชาญและมีผลงานปรากฏแก่สาธารณะ
ทางดา้นส่ือสารมวลชน การบริหารจดัการ สังคม วฒันธรรม หรือนิติศาสตร์ 
 กรรมการบริหารตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในกิจการท่ีกระท ากบัองคก์ารหรือในกิจการ
ท่ีเป็นการแข่งขนักบักิจการขององคก์าร  ทั้งน้ี ไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่การเขา้บริหาร
หรือเขา้ร่วมด าเนินกิจการร่วมทุนกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการนโยบายหรือคณะ
กรรมการบริหาร แลว้แต่กรณี มอบหมาย 
 ในกรณีท่ีผูอ้  านวยการพ้นจากต าแหน่งให้กรรมการบริหารตามวรรคหน่ึงพน้จาก
ต าแหน่งดว้ย 
 ให้น าความในมาตรา ๒๔ วรรคหน่ึง มาใช้บังคับกับการพ้นจากต าแหน่งของ
กรรมการบริหารดว้ยโดยอนุโลม 
 ให้ คณะก รรมก า รบ ริห า รป ฏิบั ติ หน้ า ท่ี ใ ห้ เ ป็ น ไปต ามก รอบนโยบ า ย ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด และมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ควบคุมดูแลการผลิตรายการหรือการสร้างสรรคร์ายการขององคก์ารให้เป็นไปตาม
นโยบายของคณะกรรมการนโยบาย 
 (๒) ก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์การให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบ 
ขอ้บงัคบัขององคก์ารในกรณีท่ีมีการร้องเรียนของประชาชน 
 (๓) จดัท าแผนการบริหารกิจการและแผนการจดัท ารายการขององค์การเสนอต่อ
คณะกรรมการนโยบายเพื่อใหค้วามเห็นชอบ 
 (๔) จัดท าแผนพัฒนาองค์การ แผนพัฒนาบุคลากร และแผนการเงินเสนอต่อ
คณะกรรมการนโยบาย 
 (๕) จดัท าแผนแม่บทพฒันาเครือข่าย 
 (๖) ประเมินคุณภาพของรายการท่ีมีการเผยแพร่ 
 (๗) ด าเนินการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการนโยบายมอบหมาย 
 มาตรา ๓๐ ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ตามมาตรา ๒๙ ไดรั้บประโยชน์ตอบแทนตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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ส่วนท่ี ๓ 

ผูอ้  านวยการ 
 
 
 มาตรา ๓๑ ให้องค์การมีผูอ้  านวยการคนหน่ึง และรองผูอ้  านวยการตามจ านวนท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด 
 คณะกรรมการนโยบายเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการ 
 หลัก เกณฑ์และวิ ธี ก า รส รรหาผู ้อ  านวยก ารให้ เ ป็นไปตามข้อบัง คับของ
คณะกรรมการนโยบาย 
 ในกรณีท่ีไม่มีผูอ้  านวยการหรือผูอ้  านวยการไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ให้รองผูอ้  านวยการ
ท่ีมีอาวุโสตามล าดบัปฏิบติัหน้าท่ีแทน ถา้ไม่มีรองผูอ้  านวยการ ให้คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้ง
กรรมการบริหารคนหน่ึงเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีแทน 
 มาตรา ๓๒ ผูอ้  านวยการตอ้งเป็นผูส้ามารถท างานให้แก่องค์การไดเ้ต็มเวลาและเป็น
ผูน้ าและรับผิดชอบในการบริหารกิจการขององค์การและการผลิตรายการตามนโยบายของ
คณะกรรมการนโยบาย และตอ้งเป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 
 (๑) มีสัญชาติไทย 
 (๒) มีอายไุม่เกินหกสิบหา้ปีบริบูรณ์ในวนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง 
 (๓) มีความรู้ความเข้าใจและมีความเช่ียวชาญหรือมีประสบการณ์ในกิจการ
วทิยกุระจายเสียง กิจการวทิยโุทรทศัน์ หรือการส่ือสารมวลชน 
 (๔) ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามมาตรา ๑๙ (๔) (๕) (๖) (๗) หรือ (๘) 
 (๕) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
กรรมการหรือผูด้  ารงต าแหน่งซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมืองหรือ
เจา้หนา้ท่ีพรรคการเมือง 
 (๖) ไม่เป็นกรรมการในรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เจา้หนา้ท่ี หรือลูกจา้งของ
องคก์าร หรือท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีสัญญาจา้งกบัองคก์าร 
 (๗) ไม่เป็นผูมี้ส่วนได้เสียในกิจการท่ีกระท ากับองค์การ หรือในกิจการท่ีเป็นการ
แข่งขนักบักิจการขององคก์าร  ทั้งน้ี ไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่การเขา้บริหารหรือเขา้
ร่วมด า เนินกิจการร่วมทุนกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการนโยบาย หรือ
คณะกรรมการบริหารมอบหมาย 
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 ในการบริหารกิจการขององคก์าร ผูอ้  านวยการตอ้งรับผดิชอบต่อคณะกรรมการนโยบาย 
 มาต ร า  ๓๓  ก า ร แ ต่ ง ตั้ ง ผู ้อ  า น ว ย ก า รต้อ ง ท า เ ป็ นสั ญญา จ้ า ง ต า มแบบ ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด โดยประธานกรรมการนโยบายเป็นผูล้งนามในสัญญาจา้ง 
 สัญญาจา้งตามวรรคหน่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการด ารงต าแหน่ง เง่ือนไข
การท างาน การประเมินผลงาน การพน้จากต าแหน่ง การเลิกจา้ง ค่าจา้ง และผลประโยชน์อ่ืนของ
ผูอ้  านวยการ 
 มาตรา ๓๔ ผูอ้  านวยการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบายจะแต่งตั้งรอง
ผูอ้  านวยการจากผูซ่ึ้งมีคุณสมบติัตามมาตรา ๓๒ (๑) (๒) (๔) (๕) (๖) และ (๗) ไม่เกินจ านวนท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด เพื่อช่วยเหลือผูอ้  านวยการในการปฏิบติัหนา้ท่ีก็ได ้
 การแต่งตั้งรองผูอ้  านวยการใหท้ าเป็นสัญญาจา้งกบัองคก์ารตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข
ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบาย โดยใหผู้อ้  านวยการเป็นผูล้งนามในสัญญาจา้ง 
  
 ให้น าความในมาตรา ๓๓ วรรคสอง มาใช้บงัคบักบัสัญญาจา้งรองผูอ้  านวยการโดย
อนุโลม 
 มาตรา ๓๕ ผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการอยูใ่นต าแหน่งตามระยะเวลาท่ีก าหนดไว้
ในสัญญาจา้ง ซ่ึงตอ้งไม่เกินคราวละส่ีปี แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้
 มาตรา ๓๖ นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาจ้าง 
ผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการพน้จากต าแหน่งเม่ือ 
 (๑) ตาย 
 (๒) ลาออก 
 (๓) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๓๒ หรือมาตรา ๓๔ แลว้แต่กรณี 
 (๔) ไม่ผา่นการประเมินผลการปฏิบติังาน 
 (๕) คณะกรรมการนโยบายมีมติให้ถอดถอนดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่าสองในสาม
ของจ านวนคณะกรรมการนโยบายทั้งหมดในขณะนั้น มติให้ถอดถอนน้ีตอ้งแสดงเหตุผลซ่ึงอยา่ง
นอ้ยตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั ขอ้พิจารณา และขอ้สนบัสนุนการใชดุ้ลพินิจ  
ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีของรองผูอ้  านวยการ ให้ผูอ้  านวยการเป็นผูถ้อดถอน โดยแสดงขอ้เท็จจริงและให้
เหตุผลของการถอดถอนดว้ย 
 (๖) ถูกเลิกจา้งตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาจา้ง 
  

หนา้ท่ี ๑๕ 
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 มาตรา ๓๗ ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผู ้อ  านวยการ และรอง
ผูอ้  านวยการให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด โดยค านึงถึงความรู้ความสามารถ 
ประสบการณ์ และภาระของงาน และเทียบเคียงกับอตัราค่าตอบแทนของผูบ้ริหารในต าแหน่ง
ลกัษณะเดียวกนัหรือใกลเ้คียงกนัของภาคเอกชน 
 มาตรา ๓๘ ในการปฏิบติัหนา้ท่ี ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ 
 (๑) ออกระเบียบในการบริหารกิจการขององค์การ รวมทั้งระเบียบและวิธีปฏิบติังาน
ของพนักง านหรือ ลูกจ้า งขององค์ก าร  ทั้ ง น้ี  โดยไม่ ขัดห รือแย้งกับระ เ บี ยบกลาง ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด 
 (๒) ท าสัญญาจา้ง เลิกจา้ง เล่ือน ลด หรือตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง ตลอดจนลงโทษทาง
วนิยัแก่พนกังานและลูกจา้งขององคก์ารตามระเบียบท่ีคณะกรรมการบริหารก าหนด 
 (๓) แต่งตั้งนายสถานีและคณะกรรมการบริหารสถานี 
 มาตรา ๓๙ ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก ให้ผูอ้  านวยการเป็นผูแ้ทนองคก์าร เพื่อ
การ น้ี  ผู ้อ  านวยการจะมอบอ านาจให้ บุคคลใดกระท า กิจการแทนก็ ได้ตามระเ บียบ ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด 
 นิติกรรมท่ีผูอ้  านวยการกระท าโดยฝ่าฝืนระเบียบท่ีออกตามมาตรา ๒๘ (๙) หรือมาตรา 
๓๘ (๑) และ (๒) ย่อมไม่ผูกพนัองค์การ เวน้แต่คณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการบริหาร 
แลว้แต่กรณี จะไดใ้หส้ัตยาบนั 
 มาตรา  ๔๐ ในกรณี ท่ีไม่ มีผู ้อ  านวยการและรองผู ้อ  านวยการพร้อมกัน  ให้
คณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งกรรมการบริหารหรือพนกังานขององคก์ารคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาการใน
ต าแหน่งผูอ้  านวยการ 
 ใหผู้รั้กษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการมีอ านาจและหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูอ้  านวยการ 
 มาตรา ๔๑  ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร 
ผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ และพนักงานขององค์การ เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย กรรมการบริหาร ผู ้อ  านวยการและรอง
ผูอ้  านวยการ เป็นผูด้  ารงต าแหน่งระดบัสูงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต 
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หมวด ๓ 

ขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวิชาชีพ 
 
 
 มาตรา ๔๒ ใหค้ณะกรรมการนโยบายจดัท าขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวิชาชีพเก่ียวกบั
การผลิตและการเผยแพร่รายการ โดยค านึงถึงความเห็นของตวัแทนพนักงานและลูกจ้างของ
องค์การ ผูผ้ลิตรายการ ผูรั้บชมและรับฟังรายการ และผูท้รงคุณวุฒิ ด้านนิเทศศาสตร์ วารสาร
ศาสตร์ และส่ือสารมวลชน เพื่อใช้เป็นแนวทางในการปฏิบติังาน การผลิต การจดัหาและการ
เผยแพร่รายการขององคก์าร 
 ขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวชิาชีพตามวรรคหน่ึง อยา่งนอ้ยตอ้งครอบคลุมเน้ือหาสาระ
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ความเท่ียงตรง ความเป็นกลาง และความเป็นธรรม 
 (๒) ความเป็นอิสระของวชิาชีพ และความรับผดิชอบต่อสาธารณชน 
 (๓) การเคารพศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ความเป็นส่วนตวั และการคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล 
 (๔) การคุม้ครองเด็กและเยาวชนจากรายการท่ีแสดงออกถึงความรุนแรง การกระท าอนั
ผดิกฎหมายหรือศีลธรรม อบายมุข และภาษาอนัหยาบคาย 
 (๕) การปฏิบติัต่อเหยือ่ผูเ้คราะห์ร้ายและผูท่ี้อยูใ่นภาวะเศร้าโศก 
 (๖) การจ่ายเงินแก่แหล่งข่าว การรับรางวลัหรือผลประโยชน์ตอบแทนเพื่อให้เสนอข่าว 
หรือมีส่วนร่วมในการกระท าใดอนักระท าใหข้าดความเป็นธรรมและความเป็นอิสระของวชิาชีพ 
 (๗) การปกป้องและปฏิบติัต่อแหล่งข่าวอยา่งเป็นธรรม 
ใหค้ณะกรรมการนโยบายเผยแพร่ขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมท่ีจดัท าข้ึนตามวรรคหน่ึงต่อสาธารณชน 
  

หมวด ๔ 
การเผยแพร่รายการ 

 
 
 มาตรา ๔๓ รายการท่ีให้บริการผ่านสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือสถานีวิทยุโทรทศัน์
ขององคก์ารตอ้งมีเน้ือหาและคุณค่า ดงัน้ี 
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 (๑) ข่าวสารท่ีมีผลกระทบต่อสาธารณะท่ีเสนออยา่งเท่ียงตรง รวดเร็ว ทนัต่อเหตุการณ์
รอบดา้น และเป็นธรรม ในสัดส่วนท่ีพอเพียงในช่วงท่ีมีผูรั้บชมและรับฟังมาก 
 (๒) รายการท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอภิปรายหรือแสดงความ
คิดเห็นต่อประเด็นท่ีส าคญัต่อสาธารณะซ่ึงมีความคิดเห็นแตกต่างกนัในสังคม บนพื้นฐานของ
ขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง มีสมดุลของความคิดเห็นฝ่ายต่าง ๆ และมีการวเิคราะห์อยา่งมีเหตุผล 
 (๓) รายการท่ีส่งเสริมการเรียนรู้และการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนและรายการ
ท่ีส่งเสริมการศึกษาในวิทยาการสาขาต่าง ๆ และการเรียนรู้ของเด็กและเยาวชนอยา่งเพียงพอ โดย
ค านึงถึงเวลาท่ีสะดวกต่อการรับชมและรับฟัง 
 (๔) รายการกีฬา นันทนาการ และรายการท่ีส่งเสริมสุขภาพและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน 
 (๕) รายการท่ีส่งเสริมเอกลกัษณ์ของความเป็นไทย ความหลากหลายทางวฒันธรรม
และความสมานฉันท์ในสังคม ตลอดจนสนบัสนุนให้ผูด้อ้ยโอกาสในสังคมมีโอกาสแสดงความ
คิดเห็นหรือน าเสนอขอ้มูลของตน 
 (๖) รายการบันเทิงท่ีสร้างสรรค์ ส่งเสริมคุณค่าท่ีดีงามของสังคม หรือยกระดับ
สุนทรียภาพของประชาชน 
 (๗) รายการท่ีเป็นการสนับสนุนผูผ้ลิตรายการอิสระ ซ่ึงต้องจัดสรรเวลาให้อย่าง
เพียงพอ 
 การจดัท าผงัรายการเป็นดุลยพินิจขององค์การ และตอ้งไม่มีลกัษณะท่ีเอ้ือประโยชน์
หรือตอบแทนในเชิงพาณิชย ์
 ผูอ้  านวยการตอ้งจดัท าผงัรายการเสนอต่อคณะกรรมการบริหารเพื่ออนุมติัทุกสามเดือน 
ในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงผงัรายการอย่างมีนัยส าคญั ให้ผูอ้  านวยการจดัท าผงัรายการท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงเสนอต่อคณะกรรมการบริหารเพื่ออนุมติั 
 ในการจดัท ารายการตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการนโยบายก าหนดมาตรการโดยรับ
ฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้งเพื่อให้มีบริการท่ีเหมาะสมในการส่งเสริมให้คนพิการสามารถ
เขา้ถึงหรือใชป้ระโยชน์รายการในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทศัน์ขององคก์ารได ้
 มาตรา ๔๔  ให้องคก์ารจดัเก็บวสัดุท่ีบนัทึกรายการท่ีมีการเผยแพร่อนัเป็นท่ีสนใจของ
ประชาชนเพื่อประโยชน์ในทางประวติัศาสตร์ 
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 ให้องคก์ารให้บริการแก่ประชาชนในการรับฟังและรับชมรายการท่ีบนัทึกในวสัดุตาม
วรรคหน่ึงโดยเก็บค่าบริการได ้
  

หมวด ๕ 
สภาผูช้มและผูฟั้งรายการ และการรับเร่ืองร้องเรียน 

 
 
 มาตรา ๔๕ เพื่อประโยชน์ในการพฒันาการให้บริการและการผลิตรายการขององคก์าร
ใหมี้คุณภาพสอดคลอ้งกบัประโยชน์สาธารณะและสังคม และสะทอ้นความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการ 
รวมทั้งส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบาย ให้มีสภาผูช้มและผูฟั้งรายการ
ซ่ึงคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้งจ  านวนไม่เกินหา้สิบคน ประกอบไปดว้ยตวัแทนของประชาชนใน
ภูมิภาคและกลุ่มต่าง ๆ ท่ีหลากหลาย และมีความสมดุล เพื่อรับฟังความคิดเห็นและค าแนะน าจาก
ประชาชนในวงกวา้งต่อการผลิตรายการขององค์การ โดยให้มีการประชุมอย่างนอ้ยปีละหน่ึงคร้ัง  
ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด 
 คณะกรรมการนโยบายอาจก าหนดใหมี้สภาผูช้มและผูฟั้งรายการแยกยอ่ยตามภูมิภาคก็
ไดโ้ดยค านึงถึงความตอ้งการของภูมิภาคและความหลากหลายของสังคม 
 ให้คณะกรรมการบริหารด าเนินการรวบรวมความเห็นและค าแนะน าท่ีไดรั้บจากสภา
ผูช้มและผูฟั้งรายการตามวรรคหน่ึง เสนอต่อคณะกรรมการนโยบายพร้อมทั้งเสนอแนวทางในการ
พฒันาบริการและการผลิตรายการขององคก์าร หรือการปรับปรุงแผนแม่บทการบริหารกิจการและ
รายการขององคก์ารใหส้อดคลอ้งกบัความเป็นจริงท่ีมีการเปล่ียนแปลงไป 
 มาตรา ๔๖ ให้คณะกรรมการนโยบายจดัให้มีคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเร่ือง
ร้องเรียนจากประชาชนในกรณีท่ีองค์การ ผูผ้ลิตรายการ หรือพนักงานหรือลูกจา้งขององค์การ
กระท าการหรือผลิตรายการท่ีขดัต่อขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวิชาชีพตามมาตรา ๔๒  ทั้งน้ี โดย
คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเร่ืองร้องเรียนจากประชาชนตอ้งพิจารณา และตรวจสอบเร่ือง
ร้องเรียนดงักล่าวอยา่งรวดเร็ว ถูกตอ้ง และเป็นธรรม 
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 กระบวนการพิจารณาของคณะอนุกรรมการตามวรรคหน่ึงจะตอ้งครอบคลุมถึงวิธีการ
แกไ้ขหรือเยียวยาในกรณีท่ีมีการผลิตรายการท่ีขดัต่อขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวิชาชีพ รวมทั้งมี
วธีิการแกไ้ขขอ้ความท่ีเป็นเทจ็ สิทธิการโตแ้ยง้ และการขออภยัในกรณีท่ีเกิดความผดิพลาด 
 การร้องเรียนตามกระบวนการตามมาตราน้ีไม่เป็นการลิดรอนสิทธิของประชาชนใน
การท่ีจะใชช่้องทางอ่ืนตามกฎหมายเพื่อแกไ้ขหรือเยยีวยาต่อกรณีท่ีมีการร้องเรียนนั้น 
 มาตรา ๔๗  องค์การต้องจดัเก็บบนัทึกต้นฉบับของทุกรายการเป็นเวลาอย่างน้อย
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีเผยแพร่รายการนั้น 
 เม่ือรายการใดท่ีเป็นเหตุให้เกิดกรณีพิพาทหรือร้องเรียน ให้องคก์ารเก็บบนัทึกตน้ฉบบั
ของรายการนั้นไวจ้นกวา่กรณีนั้นจะไดรั้บการพิจารณาจนเสร็จส้ิน 
  

หมวด ๖ 
การบญัชี การตรวจสอบ และการประเมินผล 

 
 
 มาตรา ๔๘  ให้องค์การจัดท าบัญชีตามหลักการบญัชีสากลและตามหลักเกณฑ์ท่ี
คณะกรรมการบริหารก าหนด และตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบภายในเก่ียวกบัการเงิน การบญัชีและ
การพสัดุขององค์การ และให้รายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการนโยบายอย่างน้อยปีละ
หน่ึงคร้ัง 
 ในการตรวจสอบภายใน ให้องค์การแต่งตั้งพนกังานเพื่อท าหน้าท่ีผูต้รวจสอบภายใน
โด ย เ ฉพ า ะ  แ ล ะ ให้ รั บผิ ด ช อบ ข้ึ นต ร ง ต่ อ คณะก ร รมก า รนโ ยบ า ย ต าม ร ะ เ บี ย บ ท่ี
คณะกรรมการนโยบายก าหนด 
 มาตรา ๔๙ ให้องค์การจดัท างบการเงิน ซ่ึงอย่างน้อยตอ้งประกอบดว้ยงบแสดงฐานะ
ทางการเงิน งบรายไดแ้ละค่าใช้จ่าย และงบกระแสเงินสด ส่งผูส้อบบญัชีภายในหน่ึงร้อยยี่สิบวนั
นบัแต่วนัส้ินปีบญัชีทุกปี 
 ใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดินหรือผูส้อบบญัชีรับอนุญาตท่ีคณะกรรมการนโยบาย
แต่งตั้งดว้ยความเห็นชอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูส้อบบญัชีและประเมินผลการใช้
จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์การ ในรายงานผลการสอบบัญชีให้แสดงความคิดเห็นเป็นข้อ
วิเคราะห์ว่าการใช้จ่ายดงักล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงค์ ประหยดั คุม้ค่าและไดผ้ลตามเป้าหมาย
เพียงใด แลว้ท าบนัทึกรายงานผลการสอบบญัชีต่อคณะกรรมการนโยบาย 
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 ให้คณะกรรมการนโยบายประสานงานกับส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอย่าง
สม ่าเสมอเก่ียวกบัแผนการตรวจสอบการเงินและการปรับปรุงทบทวนเพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์
มาตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 
 มาตรา ๕๐ เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมการด า เ นินการขององค์การให้ เ กิด
ประสิทธิภาพเกิดผลสัมฤทธ์ิ สร้างความรับผิดชอบและความเช่ือถือแก่สาธารณชนในกิจการของ
องค์การ ตลอดจนมีการติดตามความก้าวหน้าและการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์การให้
เป็นไปตามวตัถุประสงค ์โครงการ และแผนงานท่ีไดจ้ดัท าไว ้ใหค้ณะกรรมการนโยบายจดัให้มีการ
ประเมินผลการด าเนินงานประจ าปี โดยคณะกรรมการประเมินผลซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกองคก์าร 
การประเมินผลการด าเนินงานจะต้องแสดงขอ้เท็จจริงให้ปรากฏทั้งในด้านประสิทธิผลในด้าน
ประสิทธิภาพ ในดา้นการพฒันาองคก์าร ในดา้นการสนบัสนุนจากประชาชน จ านวนและความพึง
พอใจของผูรั้บชมหรือรับฟังรายการ และในรายละเอียดอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการนโยบายจะได้
ก าหนดเพิ่มเติมข้ึน 
 มาตรา ๕๑ อยา่งนอ้ยทุก ๆ สิบปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัให้องคก์ารเสนอ
ให้มีการทบทวนท่ีมาของรายได้และสัดส่วนของเงินบ ารุงองค์การให้มีความเหมาะสมกบัความ
จ าเป็นในการด าเนินภารกิจขององค์การ ทบทวนถึงความเหมาะสมในการให้องค์การน าส่งเงิน
สะสมส่วนท่ีเกินจากความจ าเป็นกลบัคืนเพื่อเป็นรายไดแ้ผ่นดินหรือจดัสรรคืนเพื่อเป็นประโยชน์
ต่อสังคม และทบทวนการสร้างและส่งเสริมการส่ือสารสาธารณะของประชาชนผ่านการด าเนิน
ภารกิจขององคก์าร รวมทั้งเสนอใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  

หมวด ๗ 
การตรวจสอบและควบคุม 

  
 
 มาตรา ๕๒ เพื่อเป็นการตรวจสอบและควบคุมใหผู้ช้มและผูฟั้งรายการไดรั้บบริการท่ีมี
คุณภาพและประสิทธิภาพ และแสดงถึงความเป็นกลางขององคก์าร ให้องค์การท ารายงานผลการ
ปฏิบติังานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภาภายในหกเดือนนบัแต่วนั
ส้ินปีบญัชี และใหเ้ผยแพร่ต่อสาธารณชนดว้ย 
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 รายงานตามวรรคหน่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งกล่าวถึง 
 (๑) ผลงานขององคก์ารในปีท่ีผา่นมาเม่ือเปรียบเทียบกบัเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
 (๒) โครงการ แผนงาน และแผนงบประมาณส าหรับปีถดัไป 
 (๓) ผงัรายการในปีท่ีผา่นมา และแผนการท่ีจะเปล่ียนแปลงผงัรายการส าหรับปีถดัไป 
 (๔) งบการเงินและรายงานของผูส้อบบญัชี รายงานการตรวจสอบภายในและรายงาน
ของคณะกรรมการประเมินผล 
 (๕) ขอ้มูลนิติบุคคลท่ีองคก์ารเป็นเจา้ของหรือถือหุ้นโดยตรงหรือโดยออ้มและขอ้มูล
ของบุคคลท่ีองคก์ารเขา้ร่วมกิจการหรือร่วมลงทุน 
 (๖) รายการท่ีองค์การให้การสนับสนุนการผลิตแก่ผูผ้ลิตรายการอิสระ วิธีว่าจา้งการ
ผลิตรายการ พร้อมช่ือของผูผ้ลิตรายการเหล่านั้ น และรายละเอียดในการเผยแพร่รายการท่ี
สนบัสนุน 
 (๗) ความคิดเห็นท่ีได้รับจากสภาผูช้มและผูฟั้งรายการตามมาตรา ๔๕ และจาก
ประชาชนทัว่ไปและการปรับปรุงท่ีด าเนินการตามความคิดเห็นท่ีไดรั้บ 
 (๘) ขอ้มูลร้องเรียนจากผูช้มและผูฟั้งรายการ และผลและวธีิการการแกไ้ข 
 

หมวด ๘ 
บทก าหนดโทษ 

 
 
 มาตรา ๕๓ ผูมี้หน้าท่ีส่งเงินบ ารุงองคก์ารผูใ้ดไม่ส่งเงินบ ารุงองคก์าร หรือส่งเงินบ ารุง
องค์การไม่ครบถว้นตามจ านวนท่ีตอ้งส่ง ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปีหรือปรับตั้งแต่ห้าถึง
ยีสิ่บเท่าของเงินบ ารุงองคก์ารท่ีจะตอ้งน าส่ง หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
 มาตรา ๕๔ ในกรณีผูก้ระท าความผดิซ่ึงตอ้งรับโทษตามพระราชบญัญติัน้ีเป็นนิติบุคคล
ให้กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคลใดซ่ึงรับผิดชอบในการด าเนินงานของนิติบุคคลนั้นตอ้ง
ระวางโทษตามท่ีบญัญติัไวส้ าหรับความผิดนั้น ๆ ด้วย เวน้แต่จะพิสูจน์ได้ว่าการกระท านั้นได้
กระท าโดยตนมิไดรู้้เห็นยนิยอมดว้ย 
 
 
 

หนา้ท่ี ๒๒ 
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 มาตรา ๕๕ บรรดาความผิดตามพระราชบญัญติัน้ี ให้อธิบดีกรมสรรพสามิตหรือผู ้
ไดรั้บมอบหมายจากอธิบดีกรมสรรพสามิตมีอ านาจเปรียบเทียบได ้
 มาตรา ๕๖ การกระท าใด ๆ ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่วา่
ทางตรงหรือทางออ้มอนัมีลกัษณะเป็นการขดัขวางหรือแทรกแซงองคก์ารให้เผยแพร่รายการท่ีขดั
หรือแยง้ต่อวตัถุประสงคต์ามมาตรา ๗ หรือด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีตามมาตรา ๘ และมาตรา ๙ 
หรือขอ้บงัคบัดา้นจริยธรรมของวิชาชีพท่ีไดจ้ดัท าข้ึนตามมาตรา ๔๒ ให้ถือเป็นการจงใจใชอ้ านาจ
หนา้ท่ีโดยมิชอบและไม่มีผลบงัคบัใช ้เวน้แต่เป็นการกระท าเพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
 

บทเฉพาะกาล 
 

 
 มาตรา ๕๗  ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหนา้ท่ี ทรัพยสิ์น งบประมาณ หน้ี สิทธิคล่ืน
ความถ่ี และภาระผูกพนั ของส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงานสถานี
วิทยุโทรทศัน์ระบบ ยู เอช เอฟ และของส านกังานบริหารกิจการสถานีวิทยุโทรทศัน์ระบบ ย ูเอช 
เอฟ เฉพาะกิจ (หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ) ท่ีอยู่ในความดูแลของส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีและกรมประชาสัมพนัธ์ในวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบัไปเป็นขององค์การ แต่
ทั้งน้ีไม่รวมถึงขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้พิพาทบรรดาท่ีมีอยูห่รือท่ีอาจจะมีข้ึนระหวา่งส านกังานปลดัส านกั
นายกรัฐมนตรีกบับริษทั ไอทีวี จ  ากดั (มหาชน) หรือบุคคลอ่ืนใดอนัเน่ืองจากหรือเพราะเหตุแห่ง
สัญญาเขา้ร่วมงานและด าเนินการสถานีวิทยุโทรทศัน์ระบบ ย ูเอช เอฟ และระหวา่งส านกังานปลดั
ส านกันายกรัฐมนตรีกบับริษทัสยามอินโฟเทนเมนท ์จ ากดั ฉบบัลงวนัท่ี ๓ กรกฎาคม ๒๕๓๘ ไม่
วา่จะเป็นการด าเนินการในชั้นอนุญาโตตุลาการหรือชั้นศาล แต่ให้องค์การสนบัสนุนค่าใช้จ่ายอนั
เน่ืองจากการด าเนินการเก่ียวกับข้อโต้แยง้หรือข้อพิพาทดังกล่าวให้แก่ส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี ตามหลกัเกณฑท่ี์คณะรัฐมนตรีก าหนด 
 มาตรา ๕๘ ในวาระเร่ิมแรก ใหค้ณะรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการจ านวนไม่เกินห้าคน
เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีคณะกรรมการนโยบายเป็นการชัว่คราวตามพระราชบญัญติัน้ีไปพลางก่อนจนกวา่
จะมีคณะกรรมการนโยบายตามพระราชบญัญติัน้ี และมิใหน้ ามาตรา ๑๗ มาใชบ้งัคบั 
 
 
 

หนา้ท่ี ๒๓ 
เล่มท่ี ๑๒๕   ตอนท่ี   ๘   ก                ราชกิจจานุเบกษา                   ๑๔  มกราคม ๒๕๕๑ 



179 

 
 ให้คณะกรรมการท่ีปฏิบติัหน้าท่ีคณะกรรมการนโยบายตามวรรคหน่ึงแต่งตั้งผูท้  า
หน้าท่ีผูอ้  านวยการไปพลางก่อนจนกว่าจะมีผูอ้  านวยการตามพระราชบญัญติัน้ี และมิให้น ามาตรา 
๓๒ มาใชบ้งัคบั 
 ให้ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีท าหน้าท่ีหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการ
ตามวรรคหน่ึงและปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีประธานกรรมการมอบหมายไปจนกวา่คณะกรรมการตาม
วรรคหน่ึงเห็นวา่องคก์ารสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
 มาตรา ๕๙ ในวาระเร่ิมแรก ให้ด าเนินการสรรหาคณะกรรมการนโยบายภายในหน่ึง
ร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั โดยใหส้ านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีท า
หน้าท่ีเป็นหน่วยงานธุรการในการสรรหา และให้คณะกรรมการนโยบายสรรหาผูอ้  านวยการโดย
เปิดกวา้งจากผูท่ี้มีความรู้ความสามารถตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการนโยบายก าหนด 
การสรรหาผูอ้  านวยการตามวรรคหน่ึงตอ้งด าเนินการใหเ้สร็จส้ินภายในหน่ึงร้อยยี่สิบวนันบัแต่วนัท่ี
คณะกรรมการนโยบายไดรั้บการแต่งตั้ง 
 มาตรา ๖๐ ให้รัฐบาลจดัสรรทุนประเดิมให้แก่องค์การตามจ านวนไม่เกินท่ีก าหนดไว้
ในมาตรา ๑๒ 
 มาตรา ๖๑ ในระหวา่งท่ียงัไม่มีคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทศัน์
แห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและก ากบักิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทศัน์และกิจการโทรคมนาคม ให้องค์การใช้คล่ืนความถ่ีตามท่ีได้รับโอนมาตามมาตรา ๕๗ 
และไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยวทิยกุระจายเสียงและวทิยโุทรทศัน์ 
 
 
ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
ไพบูลย ์ วฒันศิริธรรม 
รองนายกรัฐมนตรี 
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หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ีเป็นการสมควรให้มีองคก์าร
ส่ือสาธารณะซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นผูน้ าในการผลิตและสร้างสรรค์รายการข่าวสารคุณภาพสูงท่ีจะเป็น
ประโยชน์ต่อสาธารณะและส่วนรวม โดยเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อส่งเสริมให้มีการให้
ขอ้มูลท่ีถูกตอ้งแทจ้ริงและสมดุลและมุ่งยกระดบัการเรียนรู้ของประชาชนทุกภาคส่วนให้กา้วหน้า
ทนัการเปล่ียนแปลงของโลก รวมทั้งพฒันาคุณภาพชีวติของประชาชนและประเทศ และสร้างความ
ย ัง่ยืนให้แก่ความเป็นพลเมืองและสังคมส่วนรวมผ่านทางบริการข่าวสารและสาระความรู้ 
นอกจากน้ีเพื่อให้องค์การเป็นผูน้ าความรู้ในทางวิทยาการต่างๆ ขนบธรรมเนียมประเพณี และ
วฒันธรรมอนัดีงามของชาติท่ีส่งเสริมให้คนในชาติมีความเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกนัและเกิดความรัก
ชาติ ภูมิใจในภาษา วฒันธรรม และทอ้งถ่ินของตนเอง และกระตุน้และส่งเสริมความคิดสร้างสรรค ์
การผลิตรายการของผูผ้ลิตรายการอิสระ จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี 
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ภาคผนวก ข 
พระราชกฤษฎกีาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอืน่ของประธานกรรมการนโยบาย 

กรรมการนโยบาย กรรมการบริการอืน่ขององค์กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
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พระราชกฤษฎกีา 
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืน 

ของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน 
ขององคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. ๒๕๕๑ 
 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี ๒๕ ธนัวาคม พ.ศ. ๒๕๕๑ 

เป็นปีท่ี ๖๓ ในรัชกาลปัจจุบนั 
 

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ 
ใหป้ระกาศวา่ 
 โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ขององค์การกระจายเสียง และแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๑๘๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และ
มาตรา ๓๐ แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
๒๕๕๑ อนัเป็นกฎหมายท่ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๔๓ และมาตรา ๔๕ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
บญัญติัใหก้ระท าได ้
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 โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระ
ราชกฤษฎีกาข้ึนไวด้งัต่อไปน้ี 
 มาตรา ๑ พระราชกฤษฎีกาน้ีเรียกว่า “พระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์  
ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนของ
องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๑” 
 มาตรา ๒ พระราชกฤษฎีกาน้ีให้ใช้บงัคับตั้งแต่วนัถัดจากวนัประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นตน้ไป 
 มาตรา ๓ ในพระราชกฤษฎีกาน้ี 
 “กรรมการบริหารอ่ืน” หมายความว่า กรรมการบริหารอ่ืนตามมาตรา ๒๙ แห่ง
พระราชบญัญติัองคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๑ ท่ีไม่ใช่
ผูอ้  านวยการ หรือผูด้  ารงต าแหน่งระดบับริหารขององคก์าร 
 “การประกนัสุขภาพ” หมายความวา่ การประกนัภยัท่ีให้ความคุม้ครองทางดา้นการเงิน
เพื่อชดเชยค่าใชจ่้ายต่างๆ ส าหรับการรักษาตวัในสถานพยาบาลหรือคลินิก หรือเขา้รับการผา่ตดัโดย
แพทย ์ในกรณีเจบ็ป่วยหรือประสบอุบติัเหตุ 
 มาตรา ๔ ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ไดรั้บค่าตอบแทนรายเดือนตามอตัราในบญัชีทา้ยพระราชกฤษฎีกาน้ี ทั้งน้ี ตั้งแต่วนัท่ีมีการแต่งตั้ง 
ใหด้ ารงต าแหน่ง  
 ในกรณีท่ีประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนเป็น
อาจารยผ์ูส้อนในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ ให้บุคคลดงักล่าวไดรั้บค่าตอบแทนรายเดือนตามวรรค
หน่ึง หรือเงินเดือนจากสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีตนสังกดั แต่เพียงทางเดียว 
 มาตรา ๕ ใหก้รรมการนโยบายไดรั้บค่าตอบแทนเป็นเบ้ียประชุมเป็นรายเดือนในอตัรา
เดือนละสามหม่ืนบาท ในกรณีของประธานกรรมการนโยบายให้ไดรั้บค่าตอบแทนเป็นเบ้ียประชุม
เพิ่มข้ึนอีกหน่ึงในส่ีของอตัราเบ้ียประชุมท่ีกรรมการนโยบายมีสิทธิได้รับให้กรรมการบริหารอ่ืน
ไดรั้บค่าตอบแทนเป็นเบ้ียประชุมเป็นรายเดือนในอตัราเดือนละสองหม่ืนบาท 
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 มาตรา ๖ ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน  มี
สิทธิได ้รับค่ารักษาพยาบาลหรือการประกนัสุขภาพตามท่ีจ่ายจริงในอตัราเบ้ียประกนัคนละไม่เกิน 
สามหม่ืนบาทต่อปี ให้น าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการรักษาพยาบาลและ
ระเบียบ กระทรวงการคลังซ่ึงออกตามความในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมาใช้บงัคบัแก่ค่า
รักษาพยาบาลของ ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ตามพระ
ราชกฤษฎีกาน้ี โดยอนุโลม  
 มาตรา ๗ ในกรณีท่ีประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการ  
บริหารอ่ืน ซ่ึงขอรับการประกนัสุขภาพเป็นผู ้ ซ่ึงไดรั้บเบ้ียหวดัหรือบ านาญ ให้ไดรั้บการชดเชย     
ค่ารักษาพยาบาลจากการประกันสุขภาพก่อน และมีสิทธิได้รับเงินสวสัดิการเก่ียวกับการ
รักษาพยาบาล จากทางราชการ เฉพาะส่วนท่ีขาดอยู่จากส่วนราชการเจา้สังกดัท่ีผูน้ั้นรับเบ้ียหวดั
หรือบ านาญอยู ่
 มาตรา ๘ ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน      
มีสิทธิไดรั้บค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปปฏิบติังาน  
 ให้น าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการและระเบียบ
กระทรวงการคลงั ซ่ึงออกตามความในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมาใช้บงัคบัแก่ค่าใช้จ่ายในการ
เดินทางไปปฏิบติังานของ ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน
ตามพระราชกฤษฎีกาน้ี โดยอนุโลม โดยให้ประธานกรรมการนโยบายได ้ รับสิทธิในอตัราเดียวกบั
ปลดักระทรวงหรือเทียบเท่า และให้กรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอ่ืนได ้ รับสิทธิในอตัรา
เดียวกบัอธิบดีหรือเทียบเท่า เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาน้ี ค  าวา่ “การเดินทาง” 
ให้ หมายถึง การเดินทางไปปฏิบติังานตามอ านาจหน้าท่ีหรือตามท่ีคณะกรรมการนโยบายหรือคณะ
กรรมการบริหาร มอบหมาย ไม่วา่ภายในประเทศ หรือต่างประเทศ  
 มาตรา ๙ ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน         
ซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่นอ้ยกวา่หน่ึงปีบริบูรณ์ มีสิทธิไดรั้บบ าเหน็จตอบแทนเป็นเงิน ซ่ึงจ่ายคร้ังเดียว 
เม่ือพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุหน่ึงเหตุใด ดงัต่อไปน้ี  
 (๑) ออกตามวาระ  
 (๒) ลาออก 
 ในการค านวณบ าเหน็จตอบแทนนั้น ให้น าอตัราค่าตอบแทนทา้ยพระราชกฤษฎีกาคูณ
ดว้ยระยะเวลาท่ีด ารงต าแหน่ง 
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 การนบัระยะเวลาด ารงต าแหน่งเพื่อค านวณบ าเหน็จตอบแทนตามวรรคหน่ึงนั้น ให้ นบั
แต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งจนถึงวนัท่ีส้ินสุดการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยให้ นบัจ านวนปีรวมทั้ง
เศษ ของปีดว้ย การค านวณเศษของปีท่ีเป็นเดือนหรือเป็นวนัให้เป็นปีนั้น ให้น าเศษท่ีเป็ นเดือนหาร
ดว้ย สิบสอง และเศษท่ีเป็ นวนัหารดว้ยสามสิบได ้ผลลพัธ์เท่าใดจึงหารดว้ยสิบสอง ในการค านวณ
ให้ใชท้ศนิยมสองต าแหน่ง และให้น าจ านวนท่ีค านวณได้มารวมกนัเป็นระยะเวลาท่ีด ารงต าแหน่ง
ซ่ึงเป็น จ านวนปี 
 สิทธิในบ าเหน็จตอบแทนนั้น เป็นสิทธิเฉพาะตวั จะโอนไม่ได ้
 มาตรา  ๑๐ ในกรณี ท่ีประธานกรรมการนโยบาย  กรรมการนโยบาย  ห รือ
กรรมการบริหารอ่ืน พน้จากต าแหน่งเพราะเหตุถึงแก่ความตาย ไม่ว่าผูน้ั้นจะด ารงต าแหน่งครบ
หน่ึงปีบริบูรณ์หรือไม่ให้จ่ายบ าเหน็จตอบแทนเป็นเงินซ่ึงจ่ายคร้ังเดียวตามระยะเวลาในการด ารง
ต าแหน่ง โดยใชเ้กณฑค์ านวณ ตามมาตรา ๙ วรรคสองและวรรคสาม โดยอนุโลม ให้แก่ทายาทโดย
ธรรมซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิรับมรดก ของผูต้ายตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 มาตรา ๑๑ ให้ประธานกรรมการนโยบายชัว่คราวและกรรมการนโยบายชัว่คราว ใน
คณะกรรมการนโยบายท่ีได้รับแต่งตั้งตามมาตรา ๕๘ แห่งพระราชบญัญติัองค์การกระจายเสียง 
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๑ ก่อนวนัท่ีพระราชกฤษฎีกาน้ีใชบ้งัคบั มีสิทธิ
ไดรั้บค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกาน้ี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้ง ให ้
ด ารงต าแหน่ง  
 มาตรา ๑๒ ใหน้ายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาน้ี 
 
ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ  
สมคัร สุนทรเวช  
นายกรัฐมนตร 
 
 
 
 
 
 
 

หนา้ท่ี ๒o 
เล่มท่ี ๑๒๕   ตอนท่ี   ๑๓๗   ก                ราชกิจจานุเบกษา                     ๓o ธนัวาคม  ๒๕๕๑ 
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บญัชีอตัราค่าตอบแทน  
ของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่่ืน ขององคก์ารกระจาย

เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
 
 

ตําแหน่ง ค่าตอบแทน 
(บาท/เดือน) 

ประธานกรรมการนโยบายองคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพ สาธารณะแห่งประเทศไทย 

๖๐,๐๐๐ 

กรรมการนโยบายองค์ การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะ แห่งประเทศไทย 

๕๐,๐๐๐ 

กรรมการบริหารอ่ืนองค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะ แห่งประเทศไทย 

๔๐,๐๐๐ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



187 

 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ี คือ เน่ืองจากพระราชบญัญติัองค ์
การกระจายเสียง และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๑ ไดก้ าหนดให้มีประธาน
กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน เพื่อปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีท่ี
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั ดงักล่าว และโดยท่ีมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบญัญติัน้ีไดบ้ญัญติัให้การ
ก าหนดประโยชน์ตอบแทนใน การปฏิบติัหนา้ท่ีของบุคคลดงักล่าวเป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราช
กฤษฎีกา ดงันั้น เพื่อให้ประธาน กรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน 
ไดรั้บค่าตอบแทน เบ้ียประชุม และ ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

หนา้ท่ี ๒๑ 
เล่มท่ี ๑๒๕   ตอนท่ี   ๑๓๗   ก                ราชกิจจานุเบกษา                     ๓o ธนัวาคม  ๒๕๕๑ 
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ภาคผนวก ค 
คําพพิากษาศาลฎกีาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 

คดีหมายเลขดําที ่อม. 1/2547, คดีหมายเลขแดงที ่อม. 1/2548 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



189 

 
 
 
 

คดีหมายเลขด าท่ี อม. ๑/๒๕๔๗ 
คดีหมายเลขแดงท่ี อม. ๑/๒๕๔๘ 

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 

 
  วนัท่ี ๒๖ พฤษภาคม พุทธศกัราช ๒๕๔๘ 

 
 

 
   อยัการสูงสุด      โจทก์ 
 
  
   พลต ารวจเอก วฑุฒิชยั ศรีรัตนวฑุฒิ ท่ี ๑    
   นายชิดชยั พานิชพฒัน์ ท่ี ๒  
   พลต ารวจโท วเิชียรโชติ สุกโชติรัตน์   ท่ี ๓  
   นายวเิชียร วิริยะประสิทธ์ิ ท่ี ๔  
   นายวสุิทธ์ิ โพธิแท่น ท่ี ๕  
   นายยงยทุธ กปิลกาญจน์ ท่ี ๖  
   นายประดิษฐ ์ทรงฤกษ ์ท่ี ๗  
   นายเชาว ์อรรถมานะ ท่ี ๘  
   นายพินิต อารยะศิริ ท่ี ๙     จ าเลย 

 
 

เร่ือง   ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ 
 

 

ระหวา่ง 

หนา้ท่ี ๑๒ 
เล่มท่ี ๒๒๒   ตอนท่ี   ๕o   ก                ราชกิจจานุเบกษา                  ๒๗ มิถุนายน  ๒๕๕๘ 
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 โจทก์ฟ้องว่า คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ จดัตั้งข้ึนตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ เรียกโดยยอ่วา่ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มี
ฐานะเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา เม่ือวนัท่ี ๖ ตุลาคม ๒๕๔๗ พลต ารวจเอก 
ประทิน สันติประภพ กบัพวก ประกอบดว้ยสมาชิกวุฒิสภาหน่ึงร้อยแปดสิบคน สมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรเกา้สิบห้าคน รวมสองร้อยสามคน มากกว่าหน่ึงในส่ีของจ านวนสมาชิกท่ีมีอยู่ทั้งสองสภา 
ไดเ้ขา้ช่ือร้องขอต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง กล่าวหาวา่ จ  าเลยท่ี ๑ 
ในฐานะประธานกรรมการ ป.ป.ช. และจ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ ในฐานะกรรมการ ป.ป.ช. กระท าการ
ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ โดยยื่นผ่านประธานวุฒิสภา องค์
คณะผูพ้ิพากษาไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการไต่สวนข้ึนจ านวนเจ็ดคน โดยมีนายสมศกัด์ิ เนตรมยั เป็น
ประธานกรรมการไต่สวน ท าหน้าท่ีไต่สวนขอ้เท็จจริงและท าความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินคดีตาม
ค าร้องดงักล่าว คณะกรรมการไต่สวนท าการไต่สวน แลว้มีมติวา่ ขอ้กล่าวหาตามค าร้องไม่มีมูล แต่
องคค์ณะผูพ้ิพากษาเห็นวา่ คดีมีมูลตามขอ้กล่าวหา โดยเม่ือระหวา่งวนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ถึง
วนัท่ี ๒๘ กนัยายน ๒๕๔๗ ต่อเน่ืองกัน จ าเลยทั้งเก้าด ารงต าแหน่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้
ร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ และปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริต กล่าวคือ วนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ 
เวลากลางวนั จ าเลยทั้งเกา้ไดร่้วมกนัประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. และมีมติเห็นชอบให้จ  าเลยท่ี ๑ 
ในฐานะประธานกรรมการ ป.ป.ช. ออกระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติวา่ดว้ยการจ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ โดยอา้งว่า อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ ก าหนดค่าตอบแทนการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่ายให้แก่จ าเลยท่ี ๑ 
เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนัห้าร้อยบาท และให้จ  าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท ใน
วนันั้นเอง จ าเลยท่ี ๑ ได้ลงนามในระเบียบ และน าลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี ๓ 
สิงหาคม ๒๕๔๗ ต่อมา วนัท่ี ๒๗ สิงหาคม ๒๕๔๗ และวนัท่ี ๒๘ กนัยายน ๒๕๔๗ จ าเลยทั้งเกา้
ไดอ้าศยัระเบียบดงักล่าวรับเงินค่าตอบแทนไปจากส านกังาน ป.ป.ช. โดยบทบญัญติัตามมาตรา ๕ 
และมาตรา ๑๐๗ แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีใชบ้งัคบักบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส านกังาน ป.ป.ช. มิไดใ้ชบ้งัคบั
กบัจ าเลยทั้งเกา้ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่อย่างใด การออกระเบียบดงักล่าวเป็นการก าหนด
ค่าใชจ่้ายตอบแทนการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่ายแก่จ าเลยทั้งเกา้ใหไ้ดรั้บเงิน 

หนา้ท่ี ๑๓ 
เล่มท่ี ๒๒๒   ตอนท่ี   ๕o   ก                ราชกิจจานุเบกษา                  ๒๗ มิถุนายน  ๒๕๕๘ 
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เพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานควบกบัเงินเดือนเท่ากบัเงินประจ าต าแหน่งท่ีมีอยู่เดิม ตอ้งปฏิบติัตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ท่ีบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๘ และพระราชบญัญติัเงินเดือน
เงินประจ าต าแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการและกรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ประธาน
กรรมการและกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และประธานกรรมการและ
กรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๑ โดยผ่านกระบวนการจากคณะรัฐมนตรีเขา้สู่รัฐสภา เพื่อ
ออกเป็นกฎหมายใชบ้งัคบั การท่ีจ าเลยทั้งเกา้ไดอ้าศยัระเบียบดงักล่าวรับเงินค่าตอบแทนท่ีมิควรได้
โดยชอบดว้ยกฎหมายไปดงักล่าวขา้งตน้ เป็นการร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ และปฏิบติัหนา้ท่ี
โดยทุจริต เพื่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ส านกังาน ป.ป.ช. กระทรวงการคลงั และประชาชน เหตุเกิดท่ี
แขวงดุสิต เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร โจทก์มี พลต ารวจเอก ประทิน สันติประภพ กบัพวก และ
พยานบุคคล รวมทั้งพยานเอกสาร ซ่ึงเป็นพยานหลกัฐานท่ีสามารถพิสูจน์ความผิดของจ าเลยทั้งเกา้ 
ขอให้ลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗, ๘๓ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๒๕ 
 จ าเลยทั้งเกา้ใหก้ารปฏิเสธ 
 ศาลให้โจทก์และจ าเลยทั้งเกา้แถลงการณ์เปิดคดีดว้ยวาจา ก่อนท่ีจะมีค าสั่งให้ไต่สวน
พยานหลักฐานทางไต่สวนพยานหลักฐาน จากการพิจารณา และการไต่สวนข้อเท็จจริงของ
คณะกรรมการไต่สวน ได้ความว่า ขณะเกิดเหตุ จ าเลยท่ี ๑ ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ และ
จ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ ด ารงต าแหน่งกรรมการ ป.ป.ช. โดยจ าเลยทั้งเกา้เขา้ปฏิบติัหน้าท่ีตั้งแต่วนัท่ี ๑ 
เมษายน ๒๕๔๗ ต่อมาวนัท่ี ๗ เมษายน ๒๕๔๗ จ าเลยทั้งเกา้ไดมี้มติในการประชุมคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในฐานะองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของส านักงาน ป.ป.ช. คร้ังท่ี ๕/๒๕๔๗ แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ โดยมีจ าเลยท่ี ๘ 
เป็นประธานอนุกรรมการ ตามค าสั่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ี ๑๔๗/๒๕๔๗ ลงวนัท่ี ๒๐ เมษายน 
๒๕๔๗ ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผ่นท่ี ๒๒๑ ถึง ๒๒๒ และเม่ือวนัท่ี ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๗ 
จ าเลยทั้งเกา้มีมติในการประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในฐานะองคก์รกลางบริหารงานบุคคลของ
ส านักงาน ป.ป.ช. คร้ังท่ี ๓๓/๒๕๔๗ แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจช่วยปฏิบัติงาน
คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ ประกอบดว้ย 
นายชัยยศ สินธุประสิทธ์ิ ผูอ้  านวยการส านักนโยบายและแผนส านักงาน ป.ป.ช. เป็นหัวหน้า
คณะอนุกรรมการ ตามค าสั่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ี ๑๕๗/๒๕๔๗ ลงวนัท่ี ๑๓ พฤษภาคม 
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๒๕๔๗ ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๒๑๙ ถึง ๒๒๐ ต่อมาวนัท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๔๗ นายปรีชา 
เลิศกมลมาศ ผูช่้วยเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท าบนัทึกถึงผูอ้  านวยการส านกันโยบายและ
แผน คือ นายชัยยศ ว่าได้รับทราบจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. หลายคนว่าประสงค์ให้ส านักงาน 
ป.ป.ช. ศึกษาและออกระเบียบเช่นเดียวกบัองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญอ่ืนซ่ึงไดจ้ดัท าระเบียบ
เก่ียวกบัเบ้ียประชุม ค่าตอบแทน และเงินเพิ่มพิเศษ เช่นเดียวกบัศาลรัฐธรรมนูญตามส าเนาเอกสาร
แนบมาดว้ย นายชยัยศมอบให้หวัหนา้กลุ่มงานวิชาการและกฎหมายด าเนินการ และนายสุทธินนัท ์
สาริมาน เจา้พนกังาน ป.ป.ช. ไดรั้บมอบหมายให้ยกร่างระเบียบว่าดว้ยการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษของ
จ าเลยทั้งเกา้ เพื่อเสนอคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจช่วยปฏิบติังานคณะอนุกรรมการพฒันาระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยทุธศาสตร์ด าเนินการต่อไป ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี 
๒๐๘ วนัท่ี ๖ กรกฎาคม ๒๕๔๗ นายสุทธินันท์เสนอร่างระเบียบคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวา่ดว้ยการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามภารกิจและลกัษณะงานของประธาน
กรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ โดยร่างระเบียบ
ดงักล่าวขอ้ ๕ มีขอ้ความใหจ้ าเลยทั้งเกา้ไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษตามภารกิจและลกัษณะงานเท่ากบัอตัรา
เงินประจ าต าแหน่งท่ีไดรั้บอยูเ่ดิม ตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของประธานศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการและ
กรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ตามเอกสาร
หมาย จ. ๓ แผ่นท่ี ๑๐๔ถึง ๑๐๗ แต่ในการประชุมคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจช่วยปฏิบติังาน
คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ คร้ังท่ี ๑๖/
๒๕๔๗ เม่ือวนัท่ี ๑๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ท่ีประชุมไดพ้ิจารณาร่างระเบียบคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามภารกิจและลกัษณะงานของ
ประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ท่ีนาย
สุทธินันท์ยกร่างแล้วเห็นว่า เป็นเร่ืองท่ีน่าจะท าไม่ได้ จึงมีมติมอบหมายนายสุทธินันท์น าร่าง
ระเบียบดงักล่าวกลบัไปพิจารณาแก้ไขปรับปรุง โดยน าหลกัการท่ีก าหนดให้จ  าเลยทั้งเกา้ได้รับ
ค่าตอบแทนการปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะองค์กรกลางเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น และการด า เนินการอ่ืนของส านักงาน ป.ป.ช. โดย
ก าหนดค่าตอบแทนให้เป็นรายเดือนในลักษณะเหมาจ่าย ทั้ งน้ี ให้เทียบเคียงกับระเบียบศาล
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเบ้ียประชุมกรรมการและอนุกรรมการ และ
ค่าตอบแทนบุคคลหรือคณะบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๗ ขอ้ ๑๒ ตามรายงานการประชุม เอกสารหมาย จ. 
๑ แผน่ท่ี ๑๙๖ ถึง ๒๐๒ ต่อมาวนัท่ี ๒๐ กรกฎาคม ๒๕๔๗ นายสุทธินนัท ์ท าบนัทึกถึงนายชยัยศ
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พร้อมกบัเสนอร่างระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในการปฏิบติั
หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น 
และการด าเนินการอ่ืนของส านักงาน ป.ป.ช. รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบัของทาง
ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ใหไ้ดรั้บค่าตอบแทนการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่ายในอตัรา 
ดงัน้ี ประธานกรรมการ ป.ป.ช. เดือนละสองหม่ืนห้าพนับาท กรรมการ ป.ป.ช. เดือนละสองหม่ืน
บาท ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๑๙๑ ถึง ๑๙๕ ซ่ึงในการประชุมคณะอนุกรรมการพฒันาระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยทุธศาสตร์ คร้ังท่ี ๘/๒๕๔๗ วนัท่ี ๒๖ กรกฎาคม ๒๕๔๗ 
ท่ีประชุมไดพ้ิจารณาร่างระเบียบดงักล่าว แลว้มีมติเห็นชอบในหลกัการ แต่มีขอ้สังเกตวา่ควรจดัท า
อตัราเปรียบเทียบ เพื่อเป็นทางเลือกให้คณะกรรมการพิจารณา ตามรายงานการประชุม เอกสาร
หมาย จ. ๑ แผ่นท่ี ๑๘๓ ถึง ๑๙๐ ต่อมา เม่ือวนัท่ี ๒๘ กรกฎาคม ๒๕๔๗ มีการเสนอร่างระเบียบ
ตามท่ีคณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ เห็นชอบ
ในหลกัการต่อจ าเลยท่ี ๑ เพื่อน าเสนอร่างระเบียบต่อท่ีประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อพิจารณา
ต่อไปในวนัเดียวกนั จ าเลยท่ี ๘ ไดล้งนามในบนัทึกขอ้ความเสนอจ าเลยท่ี ๑ โดยมีขอ้พิจารณาตอน
หน่ึงวา่ คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ไดศึ้กษา
และพิจารณาเทียบเคียงกนั ระหว่าง ร่างระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าดว้ยการจ่ายเงินเพิ่ม
พิเศษตามลกัษณะงานของประธานกรรมการและกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. .... กบั ระเบียบศาล
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเบ้ียประชุมกรรมการและอนุกรรมการ และ
ค่าตอบแทนบุคคลหรือคณะบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๗ แลว้ มีความเห็นว่า การก าหนดเงินเพิ่มพิเศษใน
ลกัษณะการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานของประธานกรรมการและกรรมการการเลือกตั้ง   
พ.ศ. .... ซ่ึงก าหนดให้ประธานกรรมการและกรรมการไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานควบกบั
เงินเดือน ในอตัราเท่ากบัเงินประจ าต าแหน่งท่ีไดรั้บอยู่เดิม น่าจะถูกก าหนดโดยกฎหมายว่าดว้ย
เงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ฯลฯ ซ่ึงจะตอ้งผ่านกระบวนการจากคณะรัฐมนตรี เขา้สู่รัฐสภาเพื่อพิจารณาออกเป็น
กฎหมายใช้บังคับ การก าหนดเงินเพิ่มพิ เศษในลักษณะดังกล่าว จึงไม่น่าอยู่ในอ านาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะพิจารณาก าหนดเป็นระเบียบได ้อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาเทียบเคียงกบั
ระเบียบศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการจ่ายเบ้ียประชุมกรรมการและอนุกรรมการ 
และค่าตอบแทนบุคคลหรือคณะบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้อ ๑๒ ซ่ึงก าหนดให้ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ได้รับค่าตอบแทนในการปฏิบติัหน้าท่ีเก่ียวกับการ
บริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล ฯลฯ แลว้ การก าหนดค่าตอบแทนในลกัษณะดงักล่าว  
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็น่าท่ีจะมีอ านาจในการก าหนดระเบียบเก่ียวกับค่าตอบแทนในภารกิจ
ลกัษณะน้ีเช่นเดียวกนั และไดด้ าเนินการยกร่างระเบียบมาเพื่อประกอบการพิจารณาดว้ยแลว้ ตาม
บนัทึกขอ้ความ เอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๑๖๒ ถึง ๑๖๗ ต่อ มาวนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ มีการ
ประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในฐานะองคก์รกลางบริหารงานบุคคลของส านกังาน ป.ป.ช. คร้ังท่ี 
๑๐/๒๕๔๗ วาระท่ี ๒ ได้พิจารณาร่างระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติวา่ดว้ยการจ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ เก่ียวกับการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น และการด าเนินการอ่ืนของส านกังานคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. .... แลว้ จ  าเลยทั้งเกา้มีมติเห็นชอบร่างระเบียบดงักล่าว โดย
ให้แกไ้ขช่ือร่างระเบียบเป็น ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตว่าด้วยการ
จ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
พ.ศ. .... และก าหนดอตัราค่าตอบแทนประธานกรรมการ ป.ป.ช. เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนัห้าร้อยบาท 
กรรมการ ป.ป.ช. เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท ตามรายงานการประชุม เอกสารหมาย จ. ๑ 
แผน่ท่ี ๑๕๑ ถึง ๑๕๗ ในวนัเดียวกนั จ าเลยท่ี ๑ ไดล้งนามในระเบียบดงักล่าว และส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีไดด้ าเนินการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๔๒ ถึง 
๔๓ และกองคลังส านักงาน ป.ป.ช. ได้ด า เนินการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนตามระเบียบ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าดว้ยการจ่ายค่าตอบแทนของประธาน
กรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพ.ศ. ๒๕๔๗ ตั้งแต่วนัท่ี ๓๑ 
กรกฎาคม ๒๕๔๗ จากงบรายจ่ายดา้นบุคลากร ต่อมา วนัท่ี ๘ ตุลาคม ๒๕๔๗ จ าเลยทั้งเกา้ไดมี้มติ
ในการประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในฐานะองคก์รกลางบริหารงานบุคคลของส านกังาน ป.ป.ช. 
คร้ังท่ี ๑๕/๒๕๔๗ วาระพิเศษวา่ เน่ืองจากไดมี้สมาชิกรัฐสภาเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานวุฒิสภาตาม
มาตรา ๓๐๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ว่า จ  าเลยทั้งเกา้กระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หนา้ท่ีกรณีออกระเบียบดงักล่าวเพื่อส่งให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
ด าเนินการ จึงเห็นสมควรให้ส านกังาน ป.ป.ช. ระงบัการจ่ายเงินค่าตอบแทนดงักล่าวไวก่้อน และ
ให้จ  าเลยทั้งเกา้ส่งเงินท่ีไดรั้บไปแล้วคืนส านักงาน ป.ป.ช. ตามเอกสารหมาย จ. ๓ แผ่นท่ี ๓๐๒ 
ต่อมา วนัท่ี ๑ ธันวาคม ๒๕๔๗ นางณัชชา เกิดศรี เจา้พนกังาน ป.ป.ช. รักษาราชการในต าแหน่ง
ผูอ้  านวยการกองคลงั ท าบนัทึกเสนอเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. วา่ ร่างระเบียบดงักล่าว มีผล
ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี ๔ สิงหาคม ๒๕๔๗ เป็นตน้ไป คลาดเคล่ือนจากท่ีเร่ิมจ่ายเงินตั้งแต่วนัท่ี ๓๑  
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กรกฎาคม ๒๕๔๗ ไปส่ีวนั จึงหักคืนจากเงินค่าตอบแทนท่ีจ่ายในเดือนกันยายน๒๕๔๗ ตาม
บนัทึกขอ้ความ เอกสารหมาย จ. ๑ แผ่นท่ี ๔๐๔ นอกจากน้ี ผูช่้วยเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ได้มีหนังสือด่วนมาก ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอถอนระเบียบคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าดว้ยเบ้ียประชุมกรรมการและอนุกรรมการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ซ่ึงเป็น
ระเบียบท่ีจ าเลยทั้งเกา้ออก แทนระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวา่
ดว้ยค่าตอบแทนอนุกรรมการ พ.ศ. ๒๕๔๓ ท่ีไดย้กเลิกไป โดยระเบียบใหม่ท่ีขอถอนเร่ืองกลบัคืน
ดงักล่าวไดก้ าหนดให้รับเบ้ียประชุมแต่ละคร้ังและเพดานสูงสุดของจ านวนเบ้ียประชุมต่อเดือนสูง
กวา่ระเบียบท่ีถูกยกเลิก หนงัสือขอถอนเร่ืองกลบัคืน แจง้วา่ เพื่อน าระเบียบกลบัมาแกไ้ขปรับปรุง
ถอ้ยค าใหส้มบูรณ์ ตามส าเนาหนงัสือด่วนมาก เอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๓๐๐ 
 พิเคราะห์แลว้ ขอ้เท็จจริงเบ้ืองตน้รับฟังได้ว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชุดเดิมซ่ึงมีนาย
โอภาส อรุณินท ์เป็นประธานกรรมการ ป.ป.ช. ครบวาระการด ารงต าแหน่งสมยัแรกเม่ือวนัท่ี ๒๔ 
ตุลาคม ๒๕๔๖ แต่รักษาการต่อมาจนกระทัง่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชุดใหม่ มีจ  าเลยท่ี ๑ เป็น
ประธานกรรมการ จ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ เป็นกรรมการ ป.ป.ช. ไดรั้บพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ ฯ 
ให้ด ารงต าแหน่งเม่ือวนัท่ี ๑ เมษายน ๒๕๔๗ ต่อมา วนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ จ าเลยท่ี ๑ โดย
ความเห็นชอบของจ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ ไดร่้วมกนัออกระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติวา่ดว้ยการจ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ลงวนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ซ่ึงไดป้ระกาศในราช
กิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๑ ตอนพิเศษ ๓๙ ก วนัท่ี ๓ สิงหาคม ๒๕๔๗ ใช้บงัคบัตั้งแต่ถัดจากวนั
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป โดยระเบียบดงักล่าวระบุวา่ ขอ้ ๓ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของ
ประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือประกาศ 
ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การ
บริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพย์สิน และการด าเนินการอ่ืนของส านักงาน
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบั
ของทางราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ใหไ้ดรั้บค่าตอบแทนการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่าย 
ในอตัราดงัน้ี 
 ๑.   ประธานกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนั
หา้ร้อยบาท 
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 ๒.   กรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้า
ร้อยบาท และ 
 ขอ้ ๔ ระบุว่า ให้ประธานกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นผู ้
รักษาการตามระเบียบน้ี และลงช่ือจ าเลยท่ี ๑ เป็นผูป้ระกาศ เม่ือวนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ 
หลังจากนั้นได้มีการเบิกจ่ายเงินให้แก่จ าเลยทั้ งเก้าตามระเบียบดังกล่าวแล้ว ตั้ งแต่วนัท่ี ๓๑ 
กรกฎาคม ๒๕๔๗ ต่อมา เจ้าหน้าท่ีกองคลังของส านักงาน ป.ป.ช. ทราบภายหลังว่า ระเบียบ
ดงักล่าวไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี ๓ สิงหาคม ๒๕๔๗ และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 
๔ สิงหาคม ๒๕๔๗ ไม่ใช่วนัท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๗ จึงได้หักเงินค่าตอบแทนในส่วนท่ีจ่าย
เกินไปส่ีวนัออกจากเงินท่ีจ่ายให้แก่จ าเลยทั้งเกา้ในเดือนกนัยายน ๒๕๔๗ ต่อมา วนัท่ี ๖ ตุลาคม 
๒๕๔๗ พลต ารวจเอก ประทิน สันติประภพ กบัพวก ไดร่้วมกนัท าค าร้องกล่าวหาจ าเลยทั้งเกา้ว่า
กระท าผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗ โดยยื่นต่อประธานวุฒิสภาให้ส่งค าร้องมาให้
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองพิจารณาพิพากษา หลงัจากนั้นวนัท่ี ๘ 
ตุลาคม ๒๕๔๗ จ าเลยทั้งเกา้ไดมี้มติในการประชุมคร้ังท่ี ๑๕/๒๕๔๗ ให้ส านกังานคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ระงบัการจ่ายเงินค่าตอบแทนแก่จ าเลยทั้งเกา้ตามระเบียบดงักล่าวไวก่้อน และจ าเลยทั้งเกา้
ไดส่้งเงินท่ีรับไปแลว้คืนแลว้ 
 มีปัญหาท่ีตอ้งวินิจฉัยประการแรกว่า ฟ้องของโจทก์เคลือบคลุมหรือไม่ ตามปัญหาน้ี
จ าเลยท่ี ๔ ท่ี ๗ และท่ี ๙ ให้การว่า โจทก์ไม่ได้บรรยายฟ้องว่า จ  าเลยทั้งเกา้มีหน้าท่ีอย่างไร และ
ร่วมกนัปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบอย่างไร เป็นการบรรยายฟ้องไม่ชัดเจน และเป็นการบรรยายฟ้อง
ระคนกนัระหว่างอ านาจกบัหน้าท่ี ซ่ึงเป็นคนละเร่ืองกนัและแตกต่างกนั จึงเป็นค าฟ้องท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายนั้น ตามค าฟ้องโจทก์ได้บรรยายโดยกล่าวหาว่า จ  าเลยทั้งเก้ามีอ านาจหน้าท่ีตามท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือกฎหมายอ่ืนท่ี
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จ  าเลยท่ี ๑ ในฐานะประธานกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอ านาจออกประกาศหรือระเบียบ กบัแต่งตั้งพนักงานเจา้หน้าท่ีโดยความเห็นชอบของ
จ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยในการปฏิบติัหนา้ท่ีตาม
กฎหมายดงักล่าว จ าเลยทั้งเกา้มีฐานะเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา กบัทั้งไดบ้รรยาย
ฟ้องว่า จ  าเลยทั้งเกา้ร่วมกนัปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ โดยไดร่้วมกนัประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และมีมติเห็นชอบใหจ้ าเลยท่ี ๑ ในฐานะประธานกรรมการ ป.ป.ช. ออกระเบียบคณะกรรมการ 
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ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวา่ดว้ยการจ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและ
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ก าหนดเงินค่าตอบแทนการ
ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่ายให้แก่จ าเลยท่ี ๑ เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนัห้าร้อยบาท 
และใหจ้ าเลยท่ี ๒ ถึงท่ี ๙ เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท อนัเป็นการร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิ
ชอบ มีเจตนาเพื่อแสวงหาประโยชน์หรือเพื่อให้ไดรั้บประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย 
เน่ืองจากพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ มาตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ ท่ีจ าเลยทั้งเกา้อา้งเพื่อออกระเบียบดงักล่าว เป็นบทบญัญติัของ
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส านกังาน ป.ป.ช. เพื่อให้การด าเนินการไป
ไดด้ว้ยดี มิไดใ้ชบ้งัคบักบัจ าเลยทั้งเกา้ ทั้งการออกระเบียบดงักล่าวเป็นการก าหนดเงินค่าตอบแทน
การปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลักษณะเหมาจ่ายแก่จ าเลยทั้งเก้าให้ได้รับเงินเพิ่มพิเศษตาม
ลกัษณะงานควบกบัเงินเดือนเท่ากบัเงินประจ าต าแหน่งท่ีมีอยู่เดิม จึงตอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๕๓ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๘ และพระราชบญัญติัเงินเดือน 
เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนฯ โดยผ่านกระบวนการจากคณะรัฐมนตรีเขา้สู่
รัฐสภาเพื่อออกเป็นกฎหมายใชบ้งัคบัต่อไป ดงัน้ี เห็นวา่ ฟ้องของโจทก์ไดบ้รรยายถึงพฤติการณ์ท่ี
กล่าวหาว่าจ าเลยทั้งเกา้ไดก้ระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีครบถว้นชดัแจง้ การท่ี
ออกระเบียบเป็นการท าหน้าท่ีโดยใช้อ านาจนั่นเอง และโจทก์ยงับรรยายว่าการปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวไม่ชอบเพื่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ส านกังาน ป.ป.ช. กระทรวงการคลงั และประชาชน ทั้ง
การรับเงินค่าตอบแทนตามระเบียบดังกล่าวไป เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริต ฟ้องโจทก์จึง
บรรยายถึงการกระท าความผิด ขอ้เท็จจริง และรายละเอียดเก่ียวกบัเวลาและสถานท่ี ซ่ึงเกิดการ
กระท านั้น ๆ อีกทั้งบุคคลหรือส่ิงของท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย พอสมควรท่ีจะท าให้จ  าเลยทั้งเกา้เขา้ใจขอ้หา
ไดดี้ ทั้งอา้งมาตราในกฎหมายซ่ึงบญัญติัวา่ การกระท าเช่นนั้นเป็นความผิด ตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๕๘ (๕) (๖) แลว้ นอกจากระบุพฤติการณ์ท่ีกล่าวหาแลว้ ยงัช้ีช่อง
พยานหลกัฐานใหช้ดัเจนพอท่ีจะด าเนินกระบวนพิจารณาไต่สวนขอ้เท็จจริงต่อไปได ้ตามท่ีบญัญติั
ไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๘ วรรคสอง และขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการด าเนินคดีของศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. ๒๕๔๓ ขอ้ ๘ วรรคหน่ึง แลว้ ฟ้องของโจทก์
จึงไม่เคลือบคลุม และเป็นค าฟ้องท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
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 ปัญหาท่ีต้องวินิจฉัยประการต่อไปมีว่า จ  าเลยทั้งเก้าได้กระท าความผิดฐานเป็นเจ้า
พนกังานปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ เพื่อใหเ้กิดความเสียหาย หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริต ตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗ หรือไม่ ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗ แยกความผิดเป็น
สองลกัษณะ ลกัษณะท่ีหน่ึง เป็นเจา้พนกังาน ปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่
ผูอ่ื้น และลกัษณะท่ีสอง เป็นเจา้พนักงาน ปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริต แต่ความผิดทั้งสองลกัษณะน้ี 
เร่ิมตน้จากการท่ีผูก้ระท าเป็นเจา้พนกังาน ซ่ึงจะวินิจฉยัในเบ้ืองตน้วา่ จ  าเลยทั้งเกา้เป็นเจา้พนกังาน
หรือไม่ ปัญหาน้ี จ  าเลยทั้งเกา้ให้การต่อสู้ว่า จ  าเลยทั้งเกา้จะมีฐานะเป็นเจา้พนกังานตามกฎหมาย
ต่อเม่ือได้ปฏิบติัหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ตามมาตรา ๑๙ ถึงมาตรา ๑๐๓ แห่ง
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๓๐๑ เท่านั้น ทั้งการออก
ระเบียบท่ีเป็นปัญหาในคดีน้ีตามพระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ บญัญติัให้เป็นอ านาจของจ าเลยทั้ง
เกา้ ไม่ใช่บญัญติัให้เป็นหนา้ท่ี การออกระเบียบคดีน้ี จึงไม่ใช่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีหรือละเวน้การ
ปฏิบติัหนา้ท่ี การกระท าของจ าเลยทั้งเกา้จึงไม่ครบองคป์ระกอบของความผิดฐานเป็นเจา้พนกังาน
ตามท่ีโจทก์ฟ้องนั้น เห็นวา่ การเป็นเจา้พนกังานเป็นองคป์ระกอบอยา่งหน่ึงของประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา ๑๕๗ บุคคลท่ีเป็นเจา้พนกังานจะตอ้งมีอ านาจหน้าท่ี ซ่ึงกฎหมายต้องคุม้ครองและ
ควบคุมเจ้าพนักงานมิให้ใช้อ  านาจหน้าท่ีนั้ นเกินขอบเขต จึงต้องตีความอย่างเคร่งครัดว่า เจ้า
พนกังาน หมายถึง ผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งโดยกฎหมาย ซ่ึงอาจจะเป็นกฎหมายเฉพาะ หรือกฎหมายทัว่ไป
ให้เป็นเจา้พนักงาน และการแต่งตั้งดงักล่าวตอ้งเป็นการแต่งตั้งให้ปฏิบติัราชการ ซ่ึงการปฏิบติั
ราชการก็ตอ้งมีกฎหมายก าหนดไวเ้ช่นกนั คดีน้ี จ  าเลยทั้งเกา้ไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นเจา้พนกังาน ตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 
มาตรา ๓๑ ท่ีบญัญติัวา่ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ให้ประธาน
กรรมการ กรรมการ อนุกรรมการ และพนกังานเจา้หน้าท่ี เป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมาย
อาญา ซ่ึงก็มิระบุว่าเป็นเจ้าพนักงานเฉพาะการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๓๐๑ และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๙ ถึงมาตรา ๑๐๓ เท่านั้น การใช้
อ านาจควบคุมดูแลส านกังาน ป.ป.ช. ตามมาตรา ๑๐๔ ถึงมาตรา ๑๑๐ เป็นกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกนัไป 
โดยมีส านักงาน ป.ป.ช. เป็นหน่วยงานธุรการสนบัสนุนงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และเม่ือ
จ าเลยทั้งเกา้ไดรั้บแต่งตั้งใหป้ฏิบติัราชการ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
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๒๕๔๐ มาตรา ๓๐๑ บญัญติัให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหน้าท่ีตาม (๖) คือด าเนินการอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๙ (๑๓) บัญญัติให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหน้าท่ี
ด าเนินการอ่ืนตามท่ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็น
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และมาตรา ๒๕ บญัญติัให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจ
หน้าท่ีดงัต่อไปน้ี (๔) วางระเบียบเก่ียวกบั หลกัเกณฑ์และวิธีการจ่ายค่าเบ้ียเล้ียง ค่าเดินทาง และ
ค่าตอบแทนของพยานบุคคล และเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเร่ืองอ่ืนใด 
เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี (๕) วางระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงิน
สินบนตามมาตรา ๓๐ ซ่ึงจากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ไดบ้ญัญติัถึงเร่ืองอ านาจ
หน้าท่ีของจ าเลยทั้งเก้า ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวด้้วยกนั โดยเฉพาะในมาตรา ๒๕ ได้
บญัญติัใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีของจ าเลยทั้งเกา้ ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจต่าง ๆ ตามท่ีระบุ
ไว ้ดงันั้น การท่ีจ าเลยทั้งเก้าจะใช้อ านาจต่าง ๆ ได้ จ  าเลยทั้งเก้าจะต้องมีหน้าท่ีท่ีจะปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีควบคู่ไปดว้ย หาใช่มีแต่เพียงอ านาจ แต่ไม่มีหน้าท่ีแต่อยา่ง
ใด แมม้าตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ จะบญัญติัให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจออกระเบียบหรือ
ประกาศเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น 
และการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน ป.ป.ช. ก็ตาม แต่การใชอ้  านาจของจ าเลยทั้งเกา้ดงักล่าว ก็เพื่อ
ปฏิบติัราชการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีของจ าเลยทั้งเกา้ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๑๙ (๑๓) การ
ออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาน้ีของจ าเลยทั้งเกา้ จึงเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ตามท่ีโจทก์ฟ้องแลว้ หาใช่
เป็นเร่ืองการใช้อ านาจทางนิติบญัญติัเก่ียวกบัการบริหาร ดงัท่ีจ  าเลยทั้งเก้าต่อสู้ไม่ ดงันั้น การท่ี
จ าเลยทั้งเก้าร่วมกันออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาน้ีโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ 
เพื่อปฏิบติัตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว จึงเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะท่ีเป็น
เจา้พนกังาน ตามประมวลกฎหมายอาญา และตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓๑ แลว้ ขอ้ต่อสู้ของจ าเลยทั้งเกา้ฟังไม่ข้ึน 
 ปัญหาท่ีตอ้งวนิิจฉยัประการต่อไปวา่ จ  าเลยทั้งเกา้มีอ านาจออกระเบียบดงักล่าวหรือไม่ 
จ  าเลยทั้งเกา้ให้การต่อสู้วา่ จ  าเลยทั้งเกา้มีหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ โดยมีส านกังาน ป.ป.ช. 
เป็นองคก์รอิสระ สนบัสนุนงานธุรการ การปฏิบติัหนา้ท่ีตามรัฐธรรมนูญ จ าเลยทั้งเกา้มีสิทธิไดรั้บ 
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เงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๕๓ และตามพระราชบญัญติัเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง ประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนฯ มาตรา ๔ และมาตรา ๕ ให้ประธานกรรมการและกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิไดรั้บ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน คือ (๑) การประกนัสุขภาพ (๒) ค่าใช้จ่ายในการเดินทาง ส่วนระเบียบท่ี
จ าเลยทั้งเกา้ออก ก็โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕ และมาตรา ๑๐๗ โดยมาตรา ๕ เป็นการให้ประธาน
กรรมการ ป.ป.ช. ออกระเบียบทัว่ ๆ ไป เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
ทั้งน้ี โดยไม่มีขอ้จ ากดัว่าเป็นระเบียบประเภทใด หรือมีบทกฎหมายใดให้ออกระเบียบอีก ส่วน
มาตรา ๑๐๗ เป็นอ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการออกระเบียบเก่ียวกบับริหารงานทัว่ไป 
การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์นและการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน 
ป.ป.ช. ซ่ึงไม่จ  ากัดเฉพาะ (๑) ถึง (๑๑) เท่านั้ น ทั้ งการออกระเบียบดังกล่าวเป็นการจ่ายเงิน
ค่าตอบแทน ซ่ึงเป็นเบ้ียประชุมใหแ้ก่ประธานกรรมการและกรรมการ ป.ป.ช. มิใช่เงินเดือนหรือเงิน
ประจ าต าแหน่ง จึงไม่ต้องออกเป็นพระราชบญัญติั ระเบียบท่ีเป็นปัญหาน้ีจึงไม่ขดัหรือแยง้กับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๕๓ พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๘ และ
พระราชบญัญติัเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนฯ ระเบียบท่ีเป็นปัญหาจึง
ออกโดยชอบดว้ยกฎหมาย ขอ้น้ี ตอ้งพิจารณาถึงหลกัการตามบทบญัญติัของกฎหมาย และการใช้
อ านาจในกฎหมายให้ชัดเจน เห็นว่า ในการตีความการบัญญัติกฎหมาย และการใช้กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ ตอ้งใหส้อดคลอ้งและเป็นไปตามวิถีทางแห่งรัฐธรรมนูญและระบบกฎหมายท่ีถูกตอ้ง
ตามคลองธรรม กล่าวคือ ในการตีความบทบญัญติักฎหมาย รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดเหนือ
กฎหมายทั้ งปวง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเป็นส่วนขยายของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงอยู่สูงกว่า
พระราชบญัญติัทัว่ไป และพระราชบญัญติัทัว่ไปจะตอ้งมีฐานะสูงกว่าระเบียบข้อบงัคบั เพราะ
ระเบียบขอ้บงัคบัจะเป็นเคร่ืองมือของกฎหมายนั้น ๆ รัฐธรรมนูญแบ่งอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจ
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยมีองค์กรผู ้ใช้อ  านาจ คือ รัฐสภาใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจบริหาร และศาลใช้อ านาจตุลาการ นอกจากนั้นก็มีองค์กรอิสระตามท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดไว ้เพื่อใหใ้ชอ้  านาจก่ึงนิติบญัญติั ก่ึงบริหาร หรือก่ึงตุลาการ เพื่อตรวจสอบหรือ
ส่งเสริมการใช้อ านาจรัฐดังกล่าว โดยเฉพาะคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ ในหมวด ๑๐ การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ส่วนท่ี ๒ 
บญัญติัถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวโ้ดยเฉพาะในมาตรา ๒๙๗ ถึงมาตรา ๓๐๒ โดยมาตรา ๒๙๗ 
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 บญัญติัถึงองคป์ระกอบของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การสรรหา การเลือกกรรมการ ป.ป.ช. มาตรา 
๒๙๘ บญัญติัถึงวาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการ ป.ป.ช. มาตรา ๒๙๙ บญัญติัถึงการร้องขอให้
กรรมการ ป.ป.ช. พน้จากต าแหน่ง มาตรา ๓๐๐ บญัญติัถึงการร้องขอใหป้ระธานวุฒิสภาส่งค าร้องท่ี
กล่าวหาว่าคณะกรรมการ ป.ป.ช. ร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระท า
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการมาให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
พิจารณาพิพากษา มาตรา ๓๐๑ บญัญติัถึงอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาตรา ๓๐๒ 
บญัญติัถึงหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีเป็นอิสระโดยมีเลขาธิการคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เป็นผูบ้งัคบับญัชาข้ึนตรงต่อประธานกรรมการ ป.ป.ช. จึงเห็นได้ว่า ในส่วนท่ีเก่ียวกับ
อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น บญัญติัไวใ้นมาตรา ๓๐๑ ว่า คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเสนอต่อวุฒิสภา ตาม
มาตรา ๓๐๕ 
 (๒) ไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นส่งไปยงัศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตามมาตรา ๓๐๘ 
 (๓) ไต่สวนและวนิิจฉยัวา่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐร ่ ารวยผดิปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อ
หน้าท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการ
ยติุธรรม เพื่อด าเนินการต่อไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต 
 (๔) ตรวจสอบความถูกตอ้งและความมีอยูจ่ริง รวมทั้งความเปล่ียนแปลง ของทรัพยสิ์น
และหน้ีสินของผูด้  ารงต าแหน่ง ตามมาตรา ๒๙๑ และมาตรา ๒๙๖ ตามบญัชีและเอกสารประกอบท่ี
ไดย้ืน่ไว ้
 (๕) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้า ท่ี  พ ร้อมข้อสัง เกต ต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา ทุกปี และน ารายงานนั้นออกพิมพเ์ผยแพร่ต่อไป 
 (๖) ด าเนินการอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 ส าหรับมาตรา ๓๐๑ (๖) นั้น หมายถึง การด าเนินการตามท่ีกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็น
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดว้ย ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวิธี
พิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. ๒๕๔๒ พระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิด
เก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบญัญติัการจดัการหุ้นส่วน
และหุน้ของรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๓ และด าเนินการอ่ืนตามท่ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ 
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ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดไว ้ซ่ึงในการปฏิบติัหน้าท่ีตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 
บญัญติัไวช้ดัในมาตรา ๑๙ วา่มีอะไรบา้ง โดยเฉพาะมาตรา ๑๙ (๑๓) บญัญติัวา่ ด าเนินการอ่ืนตามท่ี
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงจะเห็นได้ว่าตั้ งแต่มาตรา ๒๕ ถึงมาตรา ๙๙ เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทั้งส้ิน และกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ออกระเบียบได ้เช่น 
ในมาตรา ๒๕ (๔) วางระเบียบเก่ียวกับหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายค่าเบ้ียเล้ียงค่าเดินทาง และ
ค่าตอบแทนของพยานบุคคล และเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือเร่ืองอ่ืนใด 
เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี (๕) วางระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงิน
สินบน ตามมาตรา ๓๐ ส่วนหมวด ๑๐ ตั้งแต่มาตรา ๑๐๔ ถึง ๑๑๗ เป็นบทบญัญติัวา่ดว้ยส านกังาน 
ป.ป.ช. ไวโ้ดยเฉพาะ ส าหรับมาตรา ๑๐๗ วรรคหน่ึง บญัญติัใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจออก
ระเบียบหรือประกาศเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน
และทรัพย์สิน และการด าเนินการอ่ืนของส านักงาน ป.ป.ช. ซ่ึงสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๓๐๒ ซ่ึงบญัญติัว่า คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีหน่วยธุรการของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติท่ีเป็นอิสระ โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็น
ผูบ้งัคบับญัชา ข้ึนตรงต่อประธานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ การ
แต่งตั้งเลขาธิการคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และวุฒิสภา ส านกังานคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และ
การด าเนินการอ่ืน ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั ส านกังาน ป.ป.ช. จึงเป็นหน่วยงานสนบัสนุนงาน
ธุรการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ส าเร็จลุล่วงไป โดยมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การเงิน 
และงบประมาณ โดยปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายใด การออกระเบียบตามมาตรา ๑๐๗ จึงจ ากดั
เฉพาะขา้ราชการและลูกจา้งของส านกังาน ป.ป.ช. เท่านั้น เช่น ออกระเบียบค่าตอบแทนพิเศษแก่
ขา้ราชการและลูกจา้งส านกังาน แต่จ าเลยทั้งเกา้กลบัอา้งถึงอ านาจออกระเบียบตามมาตรา ๑๐๗ อนั
เป็นระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณการเงินและ
ทรัพยสิ์น และการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน ป.ป.ช. โดยเฉพาะ (๑) ถึง (๑๑) ซ่ึงจ าเลยทั้งเกา้เขา้
มาใชอ้ านาจในการบริหารงานบุคคลและบริหารงานองคก์รส านกังาน ป.ป.ช. โดยใหเ้หตุผลท่ีจ าเลย
ทั้งเกา้ออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาวา่ “โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดเงินค่าตอบแทนของประธาน 
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กรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติใหเ้หมาะสมกบัภารกิจ ซ่ึงจะตอ้ง
ปฏิบัติหน้าท่ีอย่างต่อเน่ือง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือประกาศระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน
และทรัพยสิ์น และการด าเนินการอ่ืนของส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการท่ีเก่ียวขอ้ง.... ขอ้ ๓ ในการปฏิบติัหน้าท่ี
ของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือประกาศ
ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การ
บริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพย์สิน และการด าเนินการอ่ืนของส านักงาน
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบั ของทางราชการ
ท่ีเก่ียวขอ้ง ให้ไดรั้บเงินค่าตอบแทนการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่าย ในอตัรา
ดงัน้ี (๑) ประธานกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนัห้าร้อย
บาท (๒) กรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท
....” จึงแสดงให้เห็นว่า การออกระเบียบดงักล่าว เป็นการก าหนดเงินค่าตอบแทนเพิ่มเติมเป็นราย
เดือน ในท านองเดียวกับเงินเดือนหรือเงินประจ าต าแหน่ง ให้แก่จ าเลยทั้งเก้า ซ่ึงเป็นประธาน
กรรมการและกรรมการ ป.ป.ช. โดยเฉพาะ โดยอา้งว่าเพื่อให้เหมาะสมกบัภารกิจในการปฏิบติั
หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ ทั้งหมด ไม่ว่าจะท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามหน้าท่ีหลัก หรือการบริหาร
องค์กร หรือบริหารงานบุคคล ซ่ึงหน้าท่ีทั้ งสองอย่างน้ีต้องควบคู่กันไป โดยงานธุรการช่วย
สนบัสนุนงานตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ จึงจะท าให้ภารกิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. สัมฤทธ์ิผล
ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงบัญญัติไว้ในหมวด ๑๐ ส่วนท่ี ๒ และในหมายเหตุท้ายประกาศใช้
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จ าเลยทั้งเกา้จึงไม่มีอ านาจท่ีจะออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาน้ีได ้
 ท่ีจ  าเลยท่ี ๑ อา้งว่า เงินค่าตอบแทนในการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมา
จ่าย ตามระเบียบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการจ่ายเงิน
ค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๔๗ ดังกล่าว เป็นเบ้ียประชุมเหมาจ่ายเก่ียวกับการบริหารงานองค์กร ในฐานะท่ีเป็น
คณะกรรมการกลางบริหารองคก์ร และการบริหารงานบุคคลของส านกังาน ป.ป.ช. เน่ืองจาก 
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พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 
มาตรา ๑๑๐ ให้น ากฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ในส่วนท่ีเก่ียวกบัพลเรือนสามญั มา
ใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดยค าว่า “ก.พ.” หรือ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ให้หมายถึง 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังนั้น เม่ือจ าเลยทั้งเก้าใช้อ านาจด้านการบริหารส านักงานดังกล่าวใน
ลกัษณะการประชุมของคณะกรรมการบริหาร ก็ชอบท่ีจะมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนประเภทเบ้ีย
ประชุมไดเ้หมือนกบัคณะกรรมการบริหารองคก์รอิสระอ่ืน เช่น คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม 
(ก.บ.ศ.) คณะกรรมการบริหารขา้ราชการศาลยุติธรรม (ก.ศ.) คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
(ก.ศ.ป.) คณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง และคณะกรรมการบริหารองคก์รภาครัฐทัว่ไป 
เช่น คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะกรรมการขา้ราชการอยัการ (ก.อ.) คณะกรรมการ
ขา้ราชการต ารวจ (ก.ต.ร.) เป็นตน้ นั้น เห็นว่า ขอ้อา้งตามค าให้การของจ าเลยท่ี ๑ ดงักล่าว ขดักบั
เหตุผลในการออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาดงัท่ีไดว้ินิจฉยัมาแลว้ขา้งตน้ ทั้งระเบียบดงักล่าวก็มิไดร้ะบุ
ว่าเงินค่าตอบแทนตามระเบียบท่ีเป็นปัญหาเป็นเบ้ียประชุม แต่ระบุไวอ้ย่างชัดแจ้งว่าเป็นเงิน
ค่าตอบแทนการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่าย นอกจากน้ี คณะกรรมการซ่ึงมี
หน้าท่ีบริหารองค์กรต่าง ๆ ตามท่ีจ าเลยทั้งเกา้อา้งนั้น เม่ือพิจารณาโดยถ่องแทแ้ลว้ จะเห็นวา่ เป็น
คณะกรรมการท่ีตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวกบัขา้ราชการฝ่ายนั้น ๆ โดยเฉพาะ โดยก าหนดถึง
อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการดังกล่าวในการบริหารองค์กรของตน ซ่ึงเป็นอ านาจหน้าท่ี
นอกเหนือจากภารกิจหรือหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัประจ า ทั้งขา้ราชการตามกฎหมายเหล่านั้นอาจเป็น
กรรมการในคณะกรรมการต่าง ๆ ดงักล่าวไดบ้างคน ซ่ึงจะก าหนดคุณสมบติัและท่ีมาของกรรมการ
ดงักล่าวไวแ้ตกต่างกนั ซ่ึงอาจจะเป็นโดยต าแหน่ง หรือโดยไดรั้บการเลือกตั้งจากสมาชิกในองคก์ร
ดงักล่าว หรือได้รับคดัเลือกหรือแต่งตั้งจากองค์กรอ่ืนเข้ามาร่วมเป็นกรรมการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด เพื่อใหไ้ดค้วามคิดท่ีหลากหลายและรอบคอบ และมีก าหนดระยะเวลาในการเป็นกรรมการ
ในคณะกรรมการดงักล่าวไวด้ว้ย แตกต่างจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงประกอบดว้ยบุคคลเกา้คน 
ทั้งพระราชบญัญติัเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนฯ มิไดใ้ชแ้ก่ผูพ้ิพากษา 
ศาลยติุธรรม และตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงมีพระราชบญัญติัพิเศษแยกออกไป จะน ามาเปรียบเทียบ
กบักรณีของจ าเลยทั้งเกา้ไม่ได ้และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดก้ าหนดให้มีอ านาจหนา้ท่ีในการออกระเบียบหรือประกาศ
เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น และการ
ด าเนินการอ่ืนของส านกังาน ป.ป.ช. ซ่ึงเป็นหน่วยงานธุรการของตนไวโ้ดยเฉพาะแลว้ จ าเลยทั้งเกา้ 
ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่อาจออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาได ้เพราะจ าเลยทั้งเกา้ไดรั้บ 
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เงินเดือนเงินประจ าต าแหน่ง และผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนในการปฏิบติัหน้าท่ีโดยเฉพาะแล้ว 
หากจ าเลยทั้งเกา้เห็นวา่ ภารกิจและหนา้ท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มีจ านวนมาก ค่าตอบแทนท่ี
เป็นเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามท่ี
กฎหมายก าหนด ไม่เหมาะสม ก็ควรเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัเงินเดือน เงิน
ประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนฯ ก็ชอบท่ีจะท าได ้ดงันั้น การท่ีจ าเลยทั้งเกา้ร่วมกนั
ออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๐๗ อนัเป็นฐานของอ านาจในการออก
ระเบียบท่ีเป็นปัญหา จึงไม่ชอบ ส าหรับการออกระเบียบตามมาตรา ๕ เป็นระเบียบทัว่ ๆ ไป เพื่อ
เป็นเคร่ืองมือของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการใช้อ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ เท่านั้น ส่วนพระราชบญัญติั
เงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการและกรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ประธาน
กรรมการและกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และประธานกรรมการและ
กรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา ๕ วา่ “ประโยชน์ตอบแทน” อ่ืนมี
เพียง ๑. การประกนัสุขภาพ และ ๒. ค่าใชจ่้ายในการเดินทาง เท่านั้น จะแปลความโดยขยายความ
ไม่ได ้แมต้ามร่างฯ ของคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี ๔ พิจารณายกร่างพระราชบญัญติัเงินเดือน 
เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนฯ พ.ศ. ๒๕๔๑ จะระบุว่า องค์กรอิสระต่าง ๆ 
สามารถออกระเบียบไดอ้ยู่แลว้ ก็เป็นเพียงความคิดเห็นของกรรมการร่างกฎหมายในขณะนั้น แต่
ต่อมาภายหลงั กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัไดบ้ญัญติัไวเ้พียงสองประการดงักล่าวเท่านั้น ท่ีจ  าเลยทั้งเกา้
อา้งวา่ไดเ้ปรียบเทียบโดยคดัลอกมาจากระเบียบของศาลรัฐธรรมนูญ ก็แสดงให้เห็นอยูใ่นตวัวา่ ได้
ใช้อ  านาจโดยไม่รอบคอบ เพราะระเบียบศาลรัฐธรรมนูญท่ีจ าเลยทั้งเก้าอา้งว่าน่าจะท าได้ หาก
องคก์รอ่ืนท าบา้งก็จะไม่ผดิ ก็เป็นความเขา้ใจของจ าเลยทั้งเกา้เอง 
 ปัญหาท่ีตอ้งวินิจฉยัต่อไปวา่ จ  าเลยทั้งเกา้มีเจตนากระท าความผิดฐานเป็นเจา้พนกังาน
ปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบและโดยทุจริตหรือไม่ เห็นว่า ก่อนจ าเลยทั้ งเก้าเข้าด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยงัไม่เคยมีการออกระเบียบดงัเช่นระเบียบท่ีเป็นปัญหามาก่อน ท่ีนายศราวุธ 
เมนะเศวต และนายประสิทธ์ิ ด ารงชัย เบิกความว่า มีกรรมการ ป.ป.ช. บางคนเคยหารือในการ
ประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชุดท่ีมีนายโอภาส อรุณินท์ เป็นประธาน และบอกให้นายศราวุธไป
ศึกษาเร่ืองน้ี แต่นายโอภาสเบิกความวา่ ไม่เคยมีการพดูเร่ืองน้ีในการประชุมของคณะกรรมการ  

หนา้ท่ี ๒๘ 
เล่มท่ี ๒๒๒   ตอนท่ี   ๕o   ก                ราชกิจจานุเบกษา                  ๒๗ มิถุนายน  ๒๕๕๘ 



206 

 
ป.ป.ช. และไม่มีการบนัทึกใหป้รากฏในรายงานการประชุมของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ค  าเบิกความ
ของนายศราวุธและนายประสิทธ์ิจึงเล่ือนลอย ไม่น่าเช่ือวา่ การออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา เร่ิมตน้มา
จากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชุดท่ีมีนายโอภาสเป็นประธานกรรมการ เม่ือจ าเลยทั้งเก้าเข้าด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงได้มีมติในการประชุม คร้ังท่ี ๕/๒๕๔๗ เม่ือวนัท่ี ๗ เมษายน 
๒๕๔๗ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ 
โดยมีจ า เลยท่ี ๘ เป็นประธานอนุกรรมการ และวันท่ี ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๗ ได้แต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจช่วยปฏิบติังานคณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ มีนายชยัยศ สินธุประสิทธ์ิ เป็นหัวหน้าคณะอนุกรรมการ เห็นไดว้่า 
คณะอนุกรรมการดงักล่าวทั้งสองคณะท่ีด าเนินการให้จ  าเลยทั้งเกา้ออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา ไดรั้บ
แต่งตั้งจากจ าเลยทั้งเกา้ และไดค้วามจากนายศราวุธวา่ การออกระเบียบโดยเสนอร่างระเบียบผา่น
คณะอนุกรรมการทั้ งสองคณะดังกล่าวก่อนเสนอคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาเพิ่งใช้กับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชุดน้ี เดิมกองกฎหมายเป็นผูจ้ดัท าร่างระเบียบ และเสนอผ่านสายงาน
ตามปกติ ประกอบกบันายปรีชา เลิศกมลมาศ ผูช่้วยเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดท้  าบนัทึกถึง
นายชยัยศว่า ไดรั้บทราบจากกรรมการ ป.ป.ช. หลายคนว่า มีความประสงค์ให้ส านกังาน ป.ป.ช. 
ศึกษาและออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา ดงัน้ี แมก้ารออกระเบียบดงักล่าวจะเป็นไปตามล าดบัขั้นตอน 
ตามท่ีจ าเลยทั้งเกา้อา้งก็ตาม แต่เป็นการริเร่ิมมาจากพวกจ าเลยเอง การพิจารณาร่างระเบียบท่ีเป็น
ปัญหาของคณะอนุกรรมการทั้งสองคณะ จึงไม่อาจช้ีแสดงวา่จ าเลยทั้งเกา้ไม่ไดด้ าเนินการให้มีการ
ออกระเบียบดังกล่าวมาก่อน อีกทั้ งในการประชุมคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจช่วยปฏิบติังาน
คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ คร้ังท่ี ๑๖/
๒๕๔๗ เม่ือวนัท่ี ๑๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ไดพ้ิจารณาร่างระเบียบท่ีเป็นปัญหาโดยใชช่ื้อ ร่างระเบียบ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามภารกิจ
และลกัษณะงานของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๔๗ โดยก าหนดอตัราเงินเพิ่มพิเศษแก่ประธานกรรมการ ป.ป.ช. เดือนละส่ีหม่ืนห้าพนัห้า
ร้อยบาท และกรรมการ ป.ป.ช. เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท ตามท่ีนายสุทธินนัท์ สาริมาน 
ยกร่างเสนอใหพ้ิจารณา ซ่ึงท่ีประชุมมีความเห็นวา่เป็นเร่ืองท่ีน่าจะกระท าไม่ได ้จึงมีมติไม่เห็นชอบ 
ตามหลกัการของร่างระเบียบฉบบัดงักล่าว ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๑๙๖ ถึง ๒๐๒ ต่อมา นาย
สุทธินนัท์เสนอร่างระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการ
จ่ายเงินค่าตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการ 
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ทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มีข้อความในข้อ ๔ ว่า ในการปฏิบัติหน้าท่ีของประธานกรรมการและ
กรรมการ ป.ป.ช. เก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงินและ
ทรัพยสิ์น ฯลฯ และการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน ป.ป.ช. รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบั
ของทางราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ใหไ้ดรั้บค่าตอบแทนการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นรายเดือนในลกัษณะเหมาจ่าย 
ในอตัราดงัน้ี ๑) ประธานกรรมการ ป.ป.ช. เดือนละสองหม่ืนห้าพนับาท ๒) กรรมการ ป.ป.ช. 
เดือนละสองหม่ืนบาท ทั้งน้ี ส า นกังาน ป.ป.ช. อาจก าหนดการเบิกจ่ายเป็นอยา่งอ่ืนก็ได ้ต่อมา นาย
ชัยยศเสนอคณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ 
พิจารณา ตามเอกสารหมาย จ.๑ แผ่นท่ี ๑๙๑ ถึง ๑๙๕ ซ่ึงจ าเลยท่ี ๘ ได้บนัทึกข้อความเสนอ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. โดยมีความเห็นว่า คณะอนุกรรมการพฒันาระบบงบประมาณแบบ
มุ่งเน้นผลงานตามแผนยุทธศาสตร์ได้ศึกษาและพิจารณาเทียบเคียงกัน ระหว่าง ร่างระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งวา่ดว้ยการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานของประธานกรรมการและ
กรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. .... กบั ระเบียบศาลรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการการจ่ายเบ้ีย
ประชุมกรรมการและอนุกรรมการ และค่าตอบแทนบุคคลหรือคณะบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๗ แล้ว มี
ความเห็นว่า การก าหนดเงินเพิ่มพิเศษในลักษณะการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษ ตามลักษณะงานของ
ประธานกรรมการและกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. .... ซ่ึงก าหนดใหป้ระธานกรรมการและกรรมการ
ไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานควบกบัเงินเดือนในอตัราเท่ากบัเงินประจ าต าแหน่งท่ีไดรั้บอยู่
แต่เดิม น่าจะถูกก าหนดโดยกฎหมายวา่ดว้ยเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง และประโยชน์ตอบแทน
อ่ืน ของประธานศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ฯลฯ ซ่ึงจะตอ้งผ่านกระบวนการจาก
คณะรัฐมนตรี เขา้สู่รัฐสภาเพื่อพิจารณาออกเป็นกฎหมายใช้บงัคบั การก าหนดเงินเพิ่มพิเศษใน
ลกัษณะดงักล่าว จึงไม่น่าอยูใ่นอ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะพิจารณาก าหนดเป็นระเบียบ
ได ้ตามเอกสารหมาย จ. ๑ แผน่ท่ี ๑๖๒ ถึง ๑๖๗ แสดงวา่ คณะอนุกรรมการดงักล่าวขา้งตน้ทั้งสอง
คณะเห็นตรงกนัวา่ ไม่สามารถออกระเบียบเพื่อจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานควบกบัเงินเดือน
เท่ากบัเงินประจ าต าแหน่งท่ีมีอยู่เดิม และได้ความจากนายศราวุธว่า ได้เสนอบนัทึกรายละเอียด
ความเห็นของคณะอนุกรรมการทั้งสองคณะดงักล่าวต่อจ าเลยทั้งเก้า ประกอบการพิจารณาออก
ระเบียบท่ีเป็นปัญหาแลว้ จ าเลยท่ี ๑ ก็ยอมรับต่อคณะกรรมการไต่สวนขอ้เท็จจริง ว่า มีการเสนอ
บนัทึกขอ้ความของจ าเลยท่ี ๘ ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่อา้งว่าไม่ได้หยิบยกข้ึนขณะประชุม 
ตามเอกสารหมาย จ. ๕ แผน่ท่ี ๕๙ แสดงวา่ จ  าเลยทั้งเกา้ทราบเร่ืองท่ีคณะอนุกรรมการทั้งสองคณะ
มีความเห็นวา่ไม่สามารถออกระเบียบเพื่อจ่ายเงินเพิ่มพิเศษตามลกัษณะงานควบกบัเงินเดือนเท่ากบั
เงินประจ าต าแหน่งท่ีมีอยูเ่ดิม แต่จ าเลยทั้งเกา้ยงัคงเห็นชอบกบัร่างระเบียบท่ีเป็นปัญหา และจ าเลยท่ี 
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๑ ไดล้งนามประกาศใชใ้นวนัท่ี ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๗ เม่ือจ าเลยทั้งเกา้เป็นเจา้พนกังานมีอ านาจ
หน้าท่ีในการรักษาดูแลผลประโยชน์ของประเทศชาติให้เป็นไปตามกฎหมาย มีประสบการณ์จาก
การปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งดี จ  าเลยทั้งเกา้ยอ่มตอ้งใชค้วามระมดัระวงัในการออกระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
อยา่งรอบคอบ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ระเบียบท่ีมีผลประโยชน์เก่ียวพนัถึงจ าเลยทั้งเกา้โดยตรง ยอ่มตอ้ง
ระมดัระวงัเป็นพิเศษ โดยศึกษาอ านาจในการออกระเบียบท่ีเป็นปัญหาให้ถ่องแทเ้สียก่อน เม่ือมีขอ้
น่าสงสัย สมควรสอบถามเจา้หน้าท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบัเงินงบประมาณจากกระทรวงการคลงัให้แน่ชดั 
แต่จ าเลยทั้งเกา้มิไดด้ าเนินการ กลบัออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา โดยประชุมพิจารณาเพียงคร้ังเดียว ก็มี
มติให้ออกระเบียบดงักล่าว จึงเช่ือไดว้่า จ  าเลยทั้งเกา้ทราบว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีอ านาจ
ออกระเบียบท่ีเป็นปัญหา และจ านวนเงินค่าตอบแทนท่ีประธานกรรมการ ป.ป.ช. ไดรั้บ เดือนละส่ี
หม่ืนห้าพนัห้าร้อยบาท ส่วนกรรมการ ป.ป.ช. ไดรั้บ เดือนละส่ีหม่ืนสองพนัห้าร้อยบาท จ าเลยทั้ง
เกา้ไดถื้อโอกาสก าหนดใช้อตัราสูงสุดเท่ากบัเงินประจ าต าแหน่ง ตามท่ีร่างระเบียบดงักล่าวเสนอ
เปรียบเทียบเขา้มา โดยไม่มีเหตุสมควร ไม่สอดคลอ้งกบัการท าหนา้ท่ีบริหารงานองคก์ร ท่ีเป็นงาน
นอกเหนือจากงานตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้เป็นหน้าท่ีหลกั ส่วนงาน
ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและตรวจสอบทรัพยสิ์น ท่ีจ  าเลยทั้งเกา้อา้งว่ามีจ  านวนมากนั้น เป็นงาน
ในหนา้ท่ีของจ าเลยทั้งเกา้ท่ีไดรั้บค่าตอบแทนเป็นเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง เป็นคนละส่วน
กับเงินค่าตอบแทนตามระเบียบท่ีเป็นปัญหา พฤติการณ์ดังกล่าวบ่งช้ีว่า จ  าเลยทั้งเก้าแสวงหา
ประโยชน์ให้แก่ตนเองตามอ าเภอใจ โดยมิไดย้ึดถือหลกัเกณฑ์ใด ๆ แมพ้ระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๑๐ บญัญติัให ้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท าหนา้ท่ีเช่นเดียวกบั ก.พ. ก็เพียงให้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหนา้ท่ี
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัขา้ราชการและพนักงานของส านักงาน ป.ป.ช. เช่นเดียวกบั ก.พ. ไม่อาจถือว่า 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีภาระหนา้ท่ีในส่วนน้ีเทียบเท่ากบั ก.พ. ซ่ึงดูแลขา้ราชการพลเรือนจ านวน
มาก จากขอ้เท็จจริงท่ีจ  าเลยทั้งเกา้ทราบว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีอ านาจออกระเบียบท่ีเป็น
ปัญหา แลว้ยงัเขา้ร่วมประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในฐานะองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของ
ส านกังาน ป.ป.ช. และมีมติเห็นชอบกบัร่างระเบียบดงักล่าวทุกคน โดยไม่มีการโตแ้ยง้คดัคา้น ทั้ง
ไดรั้บเงินตามระเบียบดงักล่าวจากส านกังาน ป.ป.ช. แลว้ แมภ้ายหลงัจ าเลยทั้งเกา้ไดน้ าเงินท่ีไดรั้บ
มาคืนส านกังาน ป.ป.ช. แลว้ก็ตาม ก็ไม่ท าใหก้ารกระท าความผดิของจ าเลยทั้งเกา้ท่ีส าเร็จไปแลว้จะ
กลบัไม่เป็นความผิด พฤติการณ์ดงักล่าวรับฟังไดว้่า จ  าเลยทั้งเก้าเป็นเจา้พนักงาน ร่วมกนัปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยมิชอบ เพื่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ส านกังาน ป.ป.ช. และเพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควร 
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ไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย องคค์ณะผูพ้ิพากษาจึงมีมติ ดว้ยคะแนนเสียง ๖ ต่อ ๓ วา่ พยานหลกัฐานท่ี
ไต่สวนมารับฟังไดว้า่ จ  าเลยทั้งเกา้ร่วมกนักระท าความผดิตามฟ้อง 
 พิพากษาว่า จ  าเลยทั้งเก้ามีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗, ๘๓ 
ประกอบพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ มาตรา ๑๒๕ ใหจ้  าคุกจ าเลยทั้งเกา้ มีก าหนดคนละสองปี เม่ือพิเคราะห์ถึงพฤติการณ์แห่ง 
คดีทั้งปวงและประวติัการท างานของจ าเลยทั้งเกา้แลว้ เห็นว่ามีเหตุอนัควรปรานี ให้รอการลงโทษ 
ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๕๖ มีก าหนด ๒ ปี 
 
ประพนัธ์ ทรัพยแ์สง 
 
ศิริชยั สวสัด์ิมงคล 
 
ก าพล ภู่สุดแสวง 
 
ชาญชยั ลิขิตจิตถะ 
 
วรัิช ล้ิมวชิยั 
 
ทองหล่อ โฉมงาม 
 
สมชาย พงษธา 
 
ชวลิต ยอดเณร 
 
สุวฒัน์ วรรธนะหทยั 
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ประวตัิผู้เขียน 
 

ช่ือ – นามสกุล  อารีย ์ สิงห์โต 
ประวติัการศึกษา  พ.ศ. 2530 นิติศาสตรบณัฑิต 
   มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
ต าแหน่งและสถานท่ีท างานปัจจุบนั นิติกรช านาญการ 
   องคก์ารกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ 
   แห่งประเทศไทย 
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