
 

บทท่ี 4 

วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์และฟ้องคดีของ                         

ข้าราชการพลเรือนต่อคําวินิจฉัยช้ีมูลความผิด                                                               

ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 

  การลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการพลเรือนของประเทศไทยนั้ น ได้ก ําหนดกรอบ                        

การใหค้วามเป็นธรรมแก่ขา้ราชการท่ีจะไม่ถูกกลัน่แกลง้ รังแกจากการปฏิบติัราชการดว้ยความสุจริต  

โดยการถูกลงโทษจากผูบ้งัคบับญัชาอย่างไม่เป็นธรรม หรือเกินกว่าสัดส่วนของการกระทาํความผิด 

ด้วยการให้สิทธิข้าราชการพลเรือนผู ้ถูกลงโทษทางวินัยสามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได ้                          

โดยผูฟ้้องคดีจะตอ้งดาํเนินการตามขั้นตอนและกระบวนการในการอุทธรณ์คาํสัง่ตามท่ีกฎหมายกาํหนด

ไวเ้สียก่อน จึงจะมีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได ้ซ่ึงการใชสิ้ทธิตามกระบวนการอุทธรณ์                  

ผูอุ้ทธรณ์จะอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย คือ พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบ

กับพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 

กล่าวคือ ข้าราชการพลเรือนผูถู้กคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีมติช้ีมูลว่าได้กระทาํความผิดทางวินัย        

อยา่งร้ายแรงจะสามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ไดก้็ต่อเม่ือ 

ถูกผูบ้งัคบับญัชามีคาํสั่งลงโทษทางวินัยตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. แลว้ และสามารถใช้

สิทธิอุทธรณ์แต่ไดเ้ฉพาะดุลพินิจการกาํหนดโทษของผูบ้ังคับบญัชาเท่านั้น ไม่อาจใช้สิทธิอุทธรณ์                  

ว่าการกระทาํความผิดไม่เป็นความผิดทางวินัย หรือเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงได้ และเม่ือ

คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) มีคาํวินิจฉัยอย่างไรแลว้ หากไม่เห็นชอบดว้ยก็มีสิทธิ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด เพ่ือให้ทบทวน ตรวจสอบดุลพินิจการกาํหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชา

หรือคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ไดอี้ก ซ่ึงการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ดุลพินิจ

การกาํหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชา หรือการอุทธรณ์คาํสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าว เป็นมาตรการหรือ

การกระทาํของฝ่ายปกครองรูปแบบหน่ึงท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ และสถานะภาพของ

ข้าราชการพลเรือนได้ การกระทาํทางปกครองดังกล่าวจึงต้องอยู่ภายใต้หลกัการท่ีว่าการกระทํา                 

ทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ในขณะเดียวกนัการกระทาํทางปกครองตอ้งสามารถถูกควบคุม  
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และตรวจสอบการใชอ้าํนาจทางปกครองตามหลกันิติรัฐไดด้ว้ย     

 จากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบนัการดาํเนินการลงโทษทางวินยัอยา่งร้ายแรงต่อขา้ราชการพลเรือน

เกิดปัญหาเก่ียวกบัสิทธิในการอุทธรณ์และฟ้องคดีของขา้ราชการพลเรือนต่อคาํวินิจฉัยช้ีมูลความผิด

ของคณะกรรมการ ป.ป.ท. โดยปัญหาดังกล่าวเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ                       

การดาํเนินการอุทธรณ์การดาํเนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือน  และมติคณะรัฐมนตรีตาม

หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว. 125/2503 ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2503 เร่ือง การลงโทษ

ข้าราชการผูก้ระทําผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง และตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี                               

ท่ี นร 0205/ว.234 ลงวนัท่ี 24 ธนัวาคม 2536 เร่ือง ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการลงโทษ

ข้าราชการผูก้ระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงบางกรณี  ท่ีมีเน้ือหาของบัญญัติหรือมติไม่สอดคลอ้งกับ                  

หลกันิติรัฐและเจตนารมณ์ของกฎหมาย ตลอดจนเกิดปัญหาในการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

ในการกาํหนดโทษทางวินัยของผูบ้ังคับบัญชาและการวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ ์                 

ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ซ่ึงผูว้ิจยัจะขอกล่าวถึงปัญหาดงักล่าว ในประเด็นดงัต่อไปน้ี 

4.1 วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับมตคิณะรัฐมนตรี 

 จากการศึกษาพบว่าคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรของรัฐท่ีใช้อาํนาจหน้าท่ีใน 2 ฐานะได้แก่         

(1) ในฐานะฝ่ายบริหาร  หรือรัฐบาล  (L' Exécutif) ในกําหนดและดํา เ นินการตามนโยบาย                                  

ในการบริหารราชการแผน่ดิน เพ่ือความดาํรงไวซ่ึ้งความปลอดภยั ความเจริญรุ่งเรือง และความมัง่คง

ของชาติ และเคร่ืองมือในการบริหารของคณะรัฐมนตรีส่วนหน่ึงก็จะตอ้งเป็นผูริ้เร่ิม นาํเสนอ แกไ้ข 

เพ่ิมเติมกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัต่าง ๆ                         

ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร หรือออกพระราชกาํหนดด้วยอาํนาจโดยตรงของคณะรัฐมนตรีเอง รวมทั้ ง                     

มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการกาํหนดทิศทางการเงิน การคลงั งบประมาณของรัฐ เพ่ือให้สอดคลอ้งและ

เป็นผลสําเร็จตามนโยบายของรัฐดังกล่าว และ (2) ในฐานะองค์กรของรัฐท่ีใช้อาํนาจหน้าท่ีเป็น                  

ฝ่ายปกครอง (L'administration) อนัเป็นอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีแต่ละคนเป็น                      

ผูบ้ริหารงานของกระทรวง หรือทบวง กรมท่ีตนเป็นผูบ้งัคบับญัชา โดยนาํเอานโยบายและแนวทาง                 

ในการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวมาดาํเนินงานเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน และ                    

เม่ือพิจารณาตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 แลว้                      

จะเห็นไดว้่า มติคณะรัฐมนตรีเป็นการแสดงออกซ่ึงการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีทั้งในฐานะองค์กรของรัฐ

ท่ีใชอ้าํนาจหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายบริหาร และองค์กรของรัฐท่ีใชอ้าํนาจหน้าท่ีในฐานะฝ่ายปกครอง หรือ
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อาจจะกล่าวได้ว่า มติคณะรัฐมนตรีเป็นเคร่ืองมือท่ีสําคัญและเป็นผลผลิตของการใช้อาํนาจรัฐ                        

ตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีถือเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามนิยามของพระราชบญัญติั

จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมติคณะรัฐมนตรีเป็นการกระทํา                   

โดยใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองรูปแบบหน่ึงดว้ย คณะรัฐมนตรีซ่ึงถือว่าเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่ายปกครอง                   

มติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าว จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาเร่ืองความถูกต้องหรือความเหมาะสม                             

ในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รฝ่ายปกครองได ้จึงมีประเด็นปัญหาทางกฎหมายในการวินิจฉัยเก่ียวกบั                                 

มติคณะรัฐมนตรี ดงัต่อไปน้ี 

 4.1.1. ปัญหาความเป็นกฎหมายของมตคิณะรัฐมนตรี  

 สาํหรับประเด็นว่ามติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเป็นกฎหมายหรือไม่นั้น มีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณา

เสียก่อนว่า กฎหมายคืออะไร        

 รองศาสตราจารยส์มยศ เช้ือไทย184 ให้คาํนิยามของกฎหมายว่า “กฎหมาย” คือ กฎเกณฑ์ท่ี

เป็นแบบแผนความประพฤติของมนุษย์ในสังคม ซ่ึงมีกระบวนการบังคับท่ีเป็นกิจจะลักษณะ              

(Organized Sanction or Organized Enforcement)       

 ศาสตราจารย  ์ดร.หยุด แสงอุทัย 185 อธิบายว่า กฎหมาย แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ                      

“กฎหมายตามเน้ือความ” กบั “กฎหมายตามแบบพิธี”      

 “กฎหมายตามเน้ือความ” หมายถึง กฎหมายซ่ึงบทบญัญติัมีลกัษณะเป็นกฎหมายแท ้อนัไดแ้ก่ 

ข้อบังคับของรัฐซ่ึงก ําหนดความประพฤติของมนุษย์ ถ้าฝ่าฝืนจะได้รับผลร้าย หรือถูกลงโทษ                       

จึงแยกองคป์ระกอบไดด้งัน้ี          

  1.ตอ้งมีขอ้ความบงการใหก้ระทาํหรือใหง้ดเวน้การกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึง  

  2.ตอ้งเป็นขอ้บงัคบัของรัฐ ไม่ใช่ของบุคคล      

  3.ข้อบังคับต้องกําหนดความประพฤติ คือ การเคล่ือนไหวร่างกายหรือการงดเว ้น                 

การเคล่ือนไหวร่างกายอยา่งใดอยา่งหน่ึง        

  4.ขอ้บงัคบันั้นตอ้งกาํหนดความประพฤติของมนุษย ์   

                                                
184ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2558). กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย

(พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 26. 
185หยดุ แสงอุทยั. (2545). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพค์ร้ังท่ี 15). กรุงเทพฯ : ประกายพรึก. หนา้ 45 
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     5.ขอ้บงัคบันั้น ถา้ฝ่าฝืนจะตอ้งไดรั้บผลร้ายหรือถูกลงโทษ ซ่ึงเรียกว่า “สภาพ

บงัคบั (Sanction)” ของกฎหมาย การท่ีกฎหมายตอ้งมีสภาพบงัคบั เช่น การลงโทษ ย่อมเป็นการบงัคบั                         

ใหม้นุษยต์อ้งปฏิบติัตามกฎหมาย โดยมนุษยย์อ่มกลวัท่ีจะรับผลร้ายหรือถูกลงโทษ   

   ถา้ขาดองคป์ระกอบขอ้ใดขอ้หน่ึงไปก็ไม่ใช่ “กฎหมายตามเน้ือความ” แต่อาจจะเป็น

“กฎหมายตามแบบพิธี” ได ้         

  “กฎหมายตามแบบพิธี” หมายถึง กฎหมายท่ีออกมาโดยวิธีบญัญติักฎหมาย ทั้งน้ี ไม่ตอ้ง

คาํนึงว่ากฎหมายนั้นเขา้ลกัษณะเป็นกฎหมายตามเน้ือความหรือไม่ เช่น พระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจําปี ซ่ึงแมว้่าจะเป็นพระราชบัญญัติ แต่ก็ไม่มีลักษณะเป็นกฎหมายตามเน้ือความ                           

แต่ประการใด เพราะไม่ใช่กฎขอ้บงัคบัท่ีกาํหนดความประพฤติของบุคคลซ่ึงผูใ้ดฝ่าฝืนจะไดรั้บผลร้าย

หรือถูกลงโทษ การ ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดให้งบประมาณแผ่นดินประจําปีต้องตราข้ึนเป็น

พระราชบญัญติัก็เพ่ือท่ีจะใหผ้า่นการพิจารณาของรัฐสภาเท่านั้น     

  จากคาํจาํกดัความของนกัวิชาดงักล่าว อาจพอสรุปไดว้่า “กฎหมาย” หมายถึง คาํสั่งหรือ

ขอ้บังคับความประพฤติของมนุษย ์ซ่ึงผูมี้อาํนาจสูงสุด หรือรัฏฐาธิปัตยเ์ป็นผูบ้ญัญติัข้ึน ผูใ้ดฝ่าฝืน                  

จะมีสภาพบงัคบั โดยกฎหมายตอ้งมีลกัษณะ 5 ประการ ดงัน้ี     

  1.กฎหมายตอ้งเป็นคาํสัง่หรือขอ้บงัคบั      

  หมายความว่า กฎหมายนั้นตอ้งอยู่ในรูปของคาํสั่ง คาํบญัชา อนัเป็นการแสดงออกซ่ึง

ความประสงค์ของผูมี้อาํนาจในลกัษณะเป็นการบงัคบั เพ่ือให้บุคคลอีกคนหน่ึงปฏิบติั หรืองดเวน้                 

การปฏิบติั มิใช่เป็นการประกาศชวนเชิญเฉย ๆ เช่น ในสมยัจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็นนายกรัฐมนตรี 

รัฐบาลไดป้ระกาศเชิญชวนคนไทยให้สวมหมวก เลิกกินหมากและให้นุ่งผา้ซ่ินแทนผา้โจงกระเบน 

ประกาศน้ีแจง้ใหป้ระชาชนทราบว่ารัฐบาลใหป้ระชาชนปฏิบติัอยา่งไร มิไดบ้งัคบัจึงไม่เป็นกฎหมาย  

  2.กฎหมายตอ้งเป็นคาํสัง่ หรือขอ้บงัคบัท่ีมาจากรัฏฐาธิปัตย ์     

  รัฏฐาธิปัตย ์คือ ผูท่ี้ประชาชนส่วนมากยอมรับนับถือว่าเป็นผูมี้อาํนาจสูงสุดในแผ่นดิน  

ดงัน้ี รัฏฐาธิปัตยจึ์งไม่ตอ้งพิจารณาถึงท่ีมา หรือลกัษณะการไดม้าซ่ึงอาํนาจว่าจะไดม้าอย่างไร แมจ้ะ

เป็นการปฏิวติัหรือรัฐประหารก็ตาม ถา้หากคณะปฏิวติั หรือคณะรัฐประหารเป็นรัฏฐาธิปัตยท่ี์สามารถ

ออกคาํสัง่ คาํบญัชาในฐานะเป็นกฎหมายของประเทศได ้

  3.กฎหมายตอ้งเป็นคาํสัง่หรือขอ้บงัคบัท่ีใชไ้ดท้ัว่ไป     

  กฎหมายตอ้งเป็นคาํสัง่หรือขอ้บงัคบัท่ีใชไ้ดท้ัว่ไป หมายความว่า กฎหมายเม่ือประกาศใช้

แลว้จะตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ใช่ใชบ้งัคบัเฉพาะผูห้น่ึงผูใ้ดเท่านั้น ไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีอาย ุ 
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เพศ หรือฐานะใดก็ตกอยู่ภายใต้กฎหมายอันเดียวกัน โดยไม่เลือกปฏิบัติ เพราะบุคคลทุกคนมี                    

ความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั       

  4.กฎหมายบญัญติัข้ึนเพ่ือใหบุ้คคลปฏิบติัตาม      

   แมก้ารปฏิบติับางคร้ังอาจจะเกิดจากความไม่เต็มใจท่ีจะปฏิบติั แต่หากเป็นคาํสัง่คาํบญัชา 

ผูรั้บคาํสัง่คาํบญัชาตอ้งปฏิบติัตาม หากขดัขืนไม่ปฏิบติัตามก็จะเกิดสภาพบงัคบัของกฎหมายอนัเป็น

ผลร้ายต่อผูฝ่้าฝืนคาํสั่งนั้ น และเป็นท่ีพึงเข้าใจด้วยว่าผูท่ี้อยู่ในฐานะท่ีจะรับคาํสั่งและปฏิบัติตาม

กฎหมายไดน้ั้นตอ้งเป็นบุคคลตามกฎหมาย      

  5.กฎหมายตอ้งมีสภาพบงัคบั        

  เพ่ือให้กฎหมายเกิดความศักด์ิสิทธ์ิและประชาชนเคารพเช่ือฟังปฏิบัติตามกฎหมาย                     

จึงตอ้งมีสภาพบงัคับ (Sancion) สภาพบงัคบัของกฎหมายนั้น แบ่งเป็นสภาพบงัคับในทางอาญาและ                 

ทางแพ่งเป็นส่วนใหญ่ แต่การท่ีมิไดมี้สภาพบงัคับดังกล่าวก็เป็นกฎหมายไดใ้นกรณีท่ีมีบทบญัญัติ                

จาํกดัสิทธิและหรือเพิกถอนสิทธิประโยชน์บางประการ     

 ......ประเทศไทยซ่ึงปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย และมีแบ่งแยกการใช้อาํนาจใน                     

3 ลกัษณะน้ี คือ องค์กรฝ่ายบริหาร (Administration) หรือรัฐบาล (Government) หรือคณะรัฐมนตรี 

(Cabinet) มีอาํนาจในการกาํหนดนโยบายและบริหารประเทศ องคก์รฝ่ายนิติบญัญติั (Legislature) หรือ

รัฐสภา (Parliament) มีอาํนาจหนา้ท่ีตรากฎหมาย ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล และ     

ทาํหนา้ท่ีในฐานะเป็นตวัแทนของประชาชน และองคก์รตุลาการ (Judiciary) หรือศาล (Court) มีอาํนาจ

ในการพิจารณาและช้ีขาดคดีความต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามตวับทกฎหมายและความเป็นธรรม โดยองค์กร

ทั้งสามดงักล่าวต่างมีความเป็นอิสระจากกนัในการปฏิบติังาน แต่ก็มีกลไกในการตรวจสอบและถ่วงดุล

การใชอ้าํนาจซ่ึงกนัและกนั (Checks and Balances) รวมทั้งรับผิดชอบต่อประชาชน เพ่ือป้องกนัไม่ให้

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีอาํนาจมากกว่าฝ่ายอ่ืน อนันาํไปสู่การใชอ้าํนาจ เกินขอบเขตและเป็นไปในทางท่ีผิด 

ทาํใหป้ระชาชนและประเทศไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย 

  ตามท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่า “คณะรัฐมนตรี” มีอาํนาจและหน้าท่ีทั้ งเป็นองค์กร                  

ของรัฐฝ่ายบริหาร โดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญเพ่ือให้เกิดผลอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่าง                   

ในการบริหารราชการแผน่ดิน และเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั 

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั ในการกาํหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบติัราชการ 

ในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองซ่ึงมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือกว่าผูอ้ยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชา 

ดงันั้น “มติคณะรัฐมนตรี” จึงอาจมีไดห้ลายสถานะโดยสามารถจาํแนกไดด้งัน้ี   
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  1) มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ186      

  มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลักษณะเป็นกฎ  จะมีผลเป็นหลัก เกณฑ์ใช้บังคับทั่วไปใน                        

ระบบราชการฝ่ายบริหาร เพ่ือให้ถือปฏิบติัจนกว่าจะมีการแกไ้ขหรือยกเลิก มติลกัษณะน้ีแยกออก                    

เป็น 2 ประเภท คือ มติท่ีมีผลเฉพาะในระบบราชการ ซ่ึงหน่วยงานราชการ ขา้ราชการและเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ตอ้งถือปฏิบัติให้เป็นไปตามมตินั้น เช่น มติท่ีให้ข้าราชการ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐวางตัวเป็นกลาง

ทางการเมือง และมติท่ีเคยหา้มขา้ราชการประมูล (เปีย) แชร์ในช่วงวนัเวลาราชการ เป็นตน้ และมติท่ีมี

ผลต่อบุคคลภายนอก ซ่ึงเป็นมติท่ีกาํหนดแนวทางการดาํเนินงานทางราชการท่ีมีผลต่อประชาชน

โดยทัว่ไป เช่น มติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการกาํหนดใหมี้วนัหยดุราชการในบางสถานการณ์ เป็นตน้ 

   2) มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสัง่ทางปกครอง187    

  มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะมีผลในทางกฎหมายเฉพาะ

บุคคลเป็นราย ๆ ไป เช่น การแต่งตั้งขา้ราชการการเมือง การแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการระดบัต่าง ๆ และ

การห้ามมิให้ขา้ราชการ ลูกจา้ง เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจกระทาํ                  

การบางอยา่ง เป็นตน้            

  3) มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นนโยบาย188     

  มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลักษณะเป็นนโยบายให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจนาํไปปฏิบติั ซ่ึงมีผลเป็นการแสดงทิศทางของการบริหารอยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น การกาํหนด

แนวปฏิบติังานในหน่วยงานราชการ เป็นตน้        

 จาก ท่ีได้ศึกษามาแล้ว  จึ งอาจพอสรุปประเด็นปัญหาเ ก่ี ยวกับความเป็นกฎหมาย                         

                                                
186 “กฎ”  ตามพระราชบญัญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอื่นท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 

โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
187 “คาํสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ความหมาย

ว่าคาํสั่งทางปกครองไวส้องความหมาย คือ 1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์

ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ี                    

ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง 

และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 2) การอื่นท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
188 “นโยบาย” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพ์คร้ังท่ี 2) พ.ศ. 2556 ไดก้าํหนดความหมาย                

ไวว้่านโยบาย หมายถึง หลกัการและวิธีปฏิบติัซ่ึงถือเป็นแนวดาํเนินการ  
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ของมติคณะรัฐมนตรีไดด้ังต่อไปน้ี กล่าวคือ เม่ือพิจารณาตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจแลว้ พบว่า                 

องคก์รท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการออกกฎหมายฝ่ายนิติบญัญติั คือ องคก์รฝ่ายนิติบญัญติักรณีท่ีมีสภาเดียว 

ไดแ้ก่ สภานิติบญัญติัแห่งชาติ หรือรัฐสภา ในกรณีท่ีมีสองสภาไดแ้ก่ สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา                       

กรณีส่วนองคก์รฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจเพียงในการกาํหนดนโยบายและบริหารประเทศ  

โดยนาํเอากฎหมายท่ีออกโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภามาบงัคบัใช ้ดงันั้น มติคณะรัฐมนตรีจึง

ไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย แต่อยา่งไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง                          

ยอ่มมีอาํนาจในการบงัคบับญัชาการปฏิบติัหน้าท่ีราชการของฝ่ายปกครอง มติคณะรัฐมนตรีย่อมตอ้ง

ผกูพนัใหฝ่้ายปกครองตอ้งถือปฏิบติัในฐานะท่ีเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มติรัฐมนตรีจึงมีสภาพเป็นแนวทาง

ปฏิบติัในเชิงบงัคบัใหส่้วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจตอ้งนาํไปปฏิบติัตามมาตรการภายใน

หรือนโยบายในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ หรือการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยส่วนใหญ่แลว้                        

จะมีลกัษณะเป็นกฎหมายลาํดับรอง หรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร ซ่ึงโดยแท้จริงแลว้ คือ กฎหมาย                     

ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎหมายของฝ่ายบริหารทุกระดับชั้น คณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้ส่วนพิจารณาให ้                        

ความเห็นชอบก่อนแลว้ทั้งส้ิน โดยเฉพาะมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ โดยเน้ือแท้แลว้ ก็คือ 

“กฎหมายของฝ่ายบริหาร” นั่นเอง กรณีย่อมมีสภาพบังคับ คือ ทั้งบุคลากรภาครัฐตอ้งปฏิบติั หรือ                

ไม่ฝ่าฝืนอนัจะเป็นผลตอ้งถือว่ากระทาํผิดวินัย อีกทั้งมีผลกระทบต่อสาธารณชนในทางบริการของ

สังคมบ้างกลุ่ม  หรือท่ีมีผลอันมีลักษณะเป็นกฎหมายลูกหรือกฎหมายลําดับรองของกฎหมาย                      

ฝ่ายนิติบญัญติั 

 4.1.2. ปัญหาว่ามติคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลักการกระทําของฝ่ายปกครองต้องชอบ 

ด้วยกฎหมาย 

 หลักนิติ รัฐ (Legal state) เป็นหลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ  โดยมุ่งเน้นการจํากัด                     

การใชอ้าํนาจของรัฐโดยกฎหมาย ทาํให้รัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบัหลกัการพ้ืนฐานและคุณค่าทางกฎหมาย

โดยไม่อาจบิดพล้ิวได้ เพ่ือเป็นการสร้างระบบการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน                      

โดยการสร้างระบบการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ และการยอมรับให้มี

องคก์รตุลาการข้ึนมาโดยเฉพาะใหท้าํหนา้ท่ีควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐหรือตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของฝ่ายปกครอง ซ่ึงองค์กรดังกล่าว  ก็คือ ศาลปกครอง       

หลกัการพ้ืนฐานของหลกันิติรัฐประการหน่ึง ก็คือ หลกัการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 

(Principe de légalité de l'action administrative) ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีทาํให้ฝ่ายปกครองย่อมผูกพนัตน      
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ต่อกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาได้ตราข้ึน ย่อมผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ แบบแผนท่ีตนเอง      

เป็นผูก้าํหนดข้ึน และฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์

อนัชอบธรรมของเอกชนคนหน่ึงคนใดไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะตอ้งกระทาํการดงักล่าว

ภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนด ทั้งตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายฝ่ายนิติบญัญติัและกฎหมายของ                

ฝ่ายบริหารดว้ย เพราะกฎหมายจึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (Source) ของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง 

กฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการต่าง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ           

ของราษฎร โดยปกติแลว้จะไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และกฎหมายอ่ืน                     

ท่ีมีค่าบังคบัดังเช่นพระราชบญัญัติ เช่น พระราชกาํหนด เป็นตน้ ในส่วนของ “กฎหมายลาํดับรอง”    

หรือ  “อนุบัญญัติ” หรือ  “กฎ” (Subordinate Legislation) ซ่ึงได้แก่  พระราชกฤษฎีกา  ประกาศ                    

สาํนักนายกรัฐมนตรี กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ

บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป็นการทัว่ไปนั้น  แมอ้าจมองว่ากฎหมายลาํดับรองดังกล่าวก็ให้อาํนาจ                 

ฝ่ายปกครองกระทาํการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์ของประชาชนไดก้็ตาม

เช่นกนั แต่ท่ีแทจ้ริงแลว้กฎหมายลาํดบัรองดังกล่าวก็ออกโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบัญญติั หรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติันั้นเอง นอกจากน้ีกฎหมายยงัเป็นขอ้จาํกดั (Limitation) 

อาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง กฎหมายท่ีเป็นข้อจาํกดัอาํนาจกระทาํการซ่ึงฝ่ายปกครองมีอยู ่                

ตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั และยงัรวมหมายถึงกฎหมาย

จารีตประเพณีและหลกักฎหมายทัว่ไปดว้ย 

 อน่ึง หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง เป็นหลกัการพ้ืนฐานใน

กฎหมายปกครองท่ีทาํให้องค์กรของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องยอมผูกพันตนต่อหลกัเกณฑ์ท่ี                        

ฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดข้ึน และเป็นมาตรการท่ีบงัคบัใหอ้งคก์รของรัฐ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งกระทาํการ

ทางปกครองใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองประกอบ

ไปด้วยหลกัการย่อย 2 ประการ คือ “หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” และ                             

“หลกัการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายใหอ้าํนาจ” หรือ “หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” 

  1) “หลักการกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” เป็นหลกัการท่ีกาํหนดให ้                 

ฝ่ายปกครองต้องผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคับอยู่ซ่ึงมีอยู ่2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกาํหนด

หน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ้                          

แต่หากกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีใหฝ่้ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครอง

ตัดสินใจดาํเนินการตามแผนการปกครองเพ่ือให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน เช่นการสร้าง
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สวนสาธารณะ หรือการดาํเนินการจดักิจกรรมเพ่ือส่งเสริมศิลปวฒันธรรม เป็นตน้ ฝ่ายปกครองย่อมมี

หนา้ท่ีตอ้งละเวน้ ไม่กระทาํการดงักล่าวนั้นใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่ เพราะหากยอมใหเ้จา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายได ้โดยไม่มีผลร้ายตามมา กฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือใชบ้งัคบั             

ในรัฐ ก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้ดว้ยเหตุน้ี องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนด

มาตรการทางกฎหมายใด ๆ ใหข้ดัต่อกฎหมายฝ่ายนิติบญัญติัและกฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีใชบ้งัคบัอยู่

ในบา้นเมืองได ้            

 2) “หลกัการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจ” หรือ “หลกัไม่มีกฎหมาย                    

ไม่มีอาํนาจ”  เป็นหลกัการท่ีกาํหนดว่าฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจ

ใหใ้นการกระทาํการนั้น ๆ ในขณะท่ีหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายมหาชนท่ีเป็น

ฝ่ายถูกปกครองคงเรียกร้องแต่เพียงใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการอยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น             

“หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ” เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่านั้ น กล่าวคือ การกระทํา                          

ขององคก์รฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ 

 ทั้งน้ี โดยหลกัแล้วกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทําการต่าง ๆได้นั้ นต้องเป็น                                    

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น ฝ่ายปกครองจะอา้งจารีตประเพณี หรือหลกักฎหมายทั่วไปมาเป็น                 

หลกัในการอา้งอิงในการกระทาํทางปกครองมิได้189        

 พระราชบัญญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายตามความหมายของ

รัฐธรรมนูญท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยคาํแนะนาํและยนิยอมของรัฐสภา190 และเป็นกฎหมายท่ีมี

เน้ือหาเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการบริหารงานในส่วนท่ีเก่ียวข้องกบัขา้ราชการพลเรือน 

รวมทั้งเป็นกฎหมายท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพบางประการของขา้ราชการพลเรือนตามท่ี

                                                
189 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. กรุงเทพฯ :                     

วิญ�ูชน. หนา้ 26.   
190 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  

มาตรา 81 ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบญัญติั จะตราข้ึนเป็นกฎหมายไดก้็แต่

โดยคาํแนะนาํและยนิยอมของรัฐสภา 

ภายใต้บังคับมาตรา  145 ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติท่ีได้รับ                        

ความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลง                                 

พระปรมาภิไธย และเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้
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รัฐธรรมนูญให้อาํนาจกระทาํได้191 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนพ.ศ. 2551 จึงเป็นท่ีมา

แหล่งของอาํนาจฝ่ายปกครองหรือขา้ราชการพลเรือนในการดาํเนินการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติั

หนา้ท่ีราชการ และในขณะเดียวกนัก็เป็นท่ีมาแหล่งของอาํนาจของฝ่ายปกครองหรือขา้ราชการพลเรือน

ในการกระทาํการใด ๆ อนัมีผลเป็นการกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้และ

การใช้อาํนาจทางปกครองหรือกระทําทางปกครองใด ๆ ท่ีข้าราชการพลเรือนอาศยัอาํนาจตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็สามารถถูกควบคุมและตรวจสอบความ

ความชอบด้ว ยกฎหมายข องการกระทําทางปกคร องได้โดยศา ลปกครองซ่ึง เ ป็นไปตา ม                        

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

  ตามท่ีกล่าวมาแลว้ว่าฐานะหน่ึงของคณะรัฐมนตรี คือ เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง                   

ท่ีมีอาํนาจในการบังคับบญัชาการปฏิบัติหน้าท่ีราชการของฝ่ายปกครอง แมม้ติของคณะรัฐมนตรี                       

จะไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย จึงไม่อาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ตามรัฐธรรมนูญ                        

แต่มติคณะรัฐมนตรีอาจมีสถานะเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีผลในทางกฎหมายเฉพาะบุคคลเฉพาะราย 

หรือกฎท่ีมีผลเป็นหลักเกณฑ์ใช้บังคับทั่วไปในระบบราชการฝ่ายบริหาร  ซ่ึงมีท่ีมาของอาํนาจ                      

จากกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน ซ่ึงตามตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ                       

วิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 มาตรา 3 ได้ให้ค ํานิยามของคําว่า  “กฎ” หมายความว่ า                              

พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติั

อ่ืนท่ีมีผลบังคับเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้ังคับแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ                  

ซ่ึงจะทาํใหเ้ห็นไดว้่า กฎ ก็คือ กฎหมายลาํดบัรอง ซ่ึงออกโดยกฎหมายแม่บทเพ่ือกาํหนดรายละเอียด

เฉพาะดา้นเฉพาะเร่ืองเท่านั้น และหากจะมองในแง่ลาํดบัศกัด์ิแห่งกฎหมายแลว้ มติคณะรัฐมนตรีย่อมมี

ลาํดับศกัด์ิทางกฎหมายตํ่ากว่าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 สถานะของ                    

มติรัฐมนตรีอีกสถานะหน่ึง คือ มีสภาพเป็นแนวทางปฏิบติั นโยบายในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ หรือ

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองอนัมีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจทั่วไปของบังคับบัญชาท่ีมีอาํนาจ

                                                
191 มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น

รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระ

หรือจาํกดัสิทธิ หรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้

รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาํเป็นในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือ

แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 
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เหนือกว่าโดยไม่ตอ้งอาศยักฎหมายแม่บทใหอ้าํนาจ       

  ฉะนั้นการท่ีตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 97192 ซ่ึง

เป็นกฎหมายแม่บทของการบริหารราชการเก่ียวขอ้งกบัขา้ราชการพลเรือนไดบ้ญัญติัว่า ขา้ราชการพลเรือน

ผูใ้ดกระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงให้ลงโทษปลดออก หรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุ                     

อนัควรลดหย่อนจะนาํมาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่ห้ามมิให้ลดโทษลงตํ่ากว่าปลดออก              

แต่มติคณะรัฐมนตรี ตามหนงัสือสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว. 125/2503 ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2503 

เร่ือง การลงโทษข้าราชการผูก้ระทําผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง และตามหนังสือสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีท่ี  นร 0205/ว.234 ลงวนัท่ี 24 ธนัวาคม 2536 เร่ือง ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบั

การลงโทษขา้ราชการผูก้ระทาํผดิวินยัอยา่งร้ายแรงบางกรณี ท่ีไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย กลบักาํหนดว่า  

การลงโทษผูก้ระทาํผดิวินยัฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ หรือละท้ิงหนา้ท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกนั 

เป็นเวลาเกินกว่า 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร และไม่กลบัมาปฏิบติัราชการอีกเลย เป็นความผิด

วินยัอยา่งร้ายแรง ซ่ึงควรลงโทษเป็นไล่ออกจากราชการ การนาํเงินท่ีทุจริตไปแลว้มาคืน หรือมีเหตุอนัควร

ปราณีอ่ืนใด ไม่เป็นเหตุลดหยอ่นโทษลงเป็นปลดออกจากราชการ กรณีจึงตอ้งถือว่า มติคณะรัฐมนตรี

ดงักล่าวมีเน้ือความท่ีขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงมีสถานะ

เป็นกฎหมายแม่บทของการบริหารราชการเก่ียวขอ้งกบัขา้ราชการพลเรือน 

 จากท่ีไดศึ้กษามาแลว้ จึงอาจพอสรุปประเด็นปัญหาว่า มติคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลกัการ

กระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายไดด้งัต่อไปน้ี กล่าวคือ เม่ือพิจารณาตามหลกันิติรัฐและ

หลกัการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายแลว้ จะไดเ้ห็นว่า ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด 

อนัมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือจาํกดัสิทธิของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือ มีกฎหมายใหอ้าํนาจ และ

ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนจากองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน คณะรัฐมนตรีใน

ฐานะฝ่ายปกครองก็ยอ่มตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัเช่นกนั 

ดงันั้น หากคณะรัฐมนตรีมีมติใด ๆ อนัมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือจาํกดัสิทธิของประชาชน 

โดยไม่มีกฎหมายท่ีตราโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัใหอ้าํนาจไว ้มติคณะรัฐมนตรีเช่นว่านั้นก็ไม่อาจนาํมา

จํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและให้ความคุ้มครองไว้ได ้                           

                                                
192 มาตรา 97 ภายใตบ้งัคบัวรรคสอง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรง ให้ลงโทษปลดออก

หรือไล่ออก ตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหย่อนจะนาํมาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่ห้าม   

มิใหล้ดโทษลงตํ่ากว่าปลดออก 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว จึงไม่สอดคลอ้งและขดัต่อพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทของขา้ราชการพลเรือน 

 4.1.3. ปัญหาว่ามตคิณะรัฐมนตรีเป็นการจาํกดัการใช้อาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการต่าง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ

เสรีภาพของราษฎร ซ่ึงอาํนาจดงักล่าวก่อให้เกิดผลทางกฎหมายกบัฝ่ายปกครองใน 2 ลกัษณะ คือ 

อาํนาจผกูพนั และอาํนาจดุลพินิจ          

  1) อาํนาจผกูพนั (Mandatory Power) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครอง

จะตอ้งผกูพนัปฏิบติัตามนั้นโดยเคร่งครัด ซ่ึงโดยปกติกฎหมายจะบญัญติัไวล่้วงหนา้ว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริง

อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีไดก้าํหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํการทางปกครองท่ีมีเน้ือความ

ตามท่ีกาํหนดไว ้โดยไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบติั จะเห็นไดว้่าอาํนาจผูกพนันั้นแทท่ี้จริงแลว้ ก็คือ 

หนา้ท่ีนัน่เอง             

  2) อาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครอง

สามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายประสงค์

แลว้ ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเลือกว่าจะตดัสินใจแบบใดแบบหน่ึงซ่ึงเห็นว่าเหมาะสม แต่อย่างไรก็ตาม   

แมจ้ะเป็นอาํนาจดุลพินิจ แต่ฝ่ายปกครองก็ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็น

สาระสําคัญท่ีก ําหนดไวส้ําหรับการกระทํานั้น และต้องเป็นไปโดยสุจริต ทั้ งต้องไม่เลือกปฏิบัติ    

บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครองในส่วนน้ีจะประกอบไปดว้ยโครงสร้าง 2 ส่วน คือ 

ส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงเป็นส่วนท่ีกาํหนดเง่ือนไขทางขอ้เท็จจริงใน

การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง และส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นส่วนท่ีกาํหนดมาตรการให ้                

ฝ่ายปกครองดาํเนินการหรือใชอ้าํนาจ กล่าวก็คือ อาํนาจดุลพินิจจึงเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให ้             

ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจในการใช้อาํนาจทางปกครองและก่อให้เกิดผลตามกฎหมายให้

สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมแก่ผูซ่ึ้งอาจจะไดรั้บความเดือดร้อน

เสียหายจากการใชอ้าํนาจทางปกครองดงักล่าว      

 เม่ือกลับมาพิจารณาหลักการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการพลเรือนตาม

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงกาํหนดหลกัเกณฑก์ารกาํหนดโทษทางวนิยัไว ้

2 กรณี คือ กรณีแรกกระทาํความผดิวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง กฎหมายกาํหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถใช้
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อาํนาจดุลพินิจในการกาํหนดโทษท่ีจะลงโทษไดห้ลายสถาน คือ193 สั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน 

หรือลดเงินเดือน และยงัใหอ้าํนาจใชดุ้ลพินิจในการลดหย่อนโทษไดอี้กโดยพิจารณาจากความเหมาะสม

กบัความผิด หรือมีเหตุอนัควรอย่างอ่ืน และในกรณีกระทาํผิดวินัยเล็กน้อยและมีเหตุอนัควรงดโทษ                             

จะงดโทษให ้โดยใหท้าํทณัฑบ์นเป็นหนงัสือ หรือว่ากล่าวตกัเตือนก็ได ้กรณีท่ีสองกระทาํความผดิวินัย

อยา่งร้ายแรง พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกฎ ก.พ.ว่าดว้ยการดาํเนินการ

ทางวินัย พ.ศ. 2556 ขอ้ 68194 กาํหนดให้ผูบ้ังคบับญัชาหรือผูซ่ึ้งมีอาํนาจสั่งบรรจุสามารถใชอ้าํนาจ

ดุลพินิจในการกาํหนดโทษท่ีจะลงโทษไดส้องสถาน คือ สั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออกโดยให้คาํนึงถึง

ตามความร้ายแรง และยงัใหใ้ชอ้าํนาจดุลพินิจในการลดหยอ่นโทษไดอี้ก โดยจากพิจารณาความเหมาะสม

และความร้ายแรงของความผิด ประกอบคุณงามความดีของข้าราชการพลเรือนท่ีอาจได้กระทํา                   

มาพิจารณาประกอบการกาํหนดโทษทางวินัยได ้ส่วนการพิจารณาในชั้นอุทธรณ์ของคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ท่ีก ําหนดให้องค์คณะวินิจฉัยใช้อาํนาจดุลพินิจในการวินิจฉัย                         

การลดหยอ่นโทษกรณีการอุทธรณ์คาํสัง่ลงโทษทางวินยัได้195  กล่าวคือ ถา้เห็นว่าการดาํเนินการทางวินัย

                                                
193 มาตรา 96 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตาม

มาตรา 57 สั่งลงโทษภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือนหรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณีใหเ้หมาะสมกบัความผิด 

ในกรณีมีเหตุอนัควรลดหยอ่น จะนาํมาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่สําหรับการลงโทษภาคทณัฑ์

ใหใ้ชเ้ฉพาะกรณีกระทาํผิดวินยัเลก็นอ้ย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
194 ขอ้ 68 โทษสาํหรับกรณีท่ีขา้ราชการพลเรือนสามญักระทาํผิดวินยัอยา่งร้ายแรงตามมาตรา 97 ท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมี

อาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอาํนาจสั่งลงโทษได ้มีดงัต่อไปน้ี 

(1) ปลดออก 

(2) ไล่ออก 
195 กฎ ก.พ.ค. ว่าดว้ยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551  

ขอ้ 86 การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ใหอ้งคค์ณะวินิจฉัยมีคาํวินิจฉัยตามขอ้ 50 หรือคาํวินิจฉัยอื่น ดงัน้ี 

ก.การอุทธรณ์คาํสั่งลงโทษทางวินยั 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 (3) ถา้เห็นว่าการดาํเนินการทางวินัยถูกตอ้งตามกฎหมาย และผูอุ้ทธรณ์ ควรไดรั้บโทษเบาลงให้มี                

คาํวินิจฉัยใหล้ดโทษเป็นสถานโทษ หรืออตัราโทษท่ีเบาลง แต่ถา้เห็นว่า ผูอุ้ทธรณ์กระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรง จะลดโทษ

ตํ่ากว่าปลดออกไม่ได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
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ถูกต้อ งตา มกฎ หมา ย  แ ละผู ้อุทธ รณ์ค วรไ ด้รับ โทษ เบา ลงให้มีค ําวิ นิ จฉัย ให้ล ดโท ษเป็ น                                       

สถานเบา หรืออตัราโทษท่ีเบาลง แต่ถา้เห็นว่าผูอุ้ทธรณ์กระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรง จะลดโทษตํ่ากว่า

ปลดออกไม่ได ้   

 ในขณะท่ีมติคณะรัฐมนตรีตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว.125/2503                    

ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2503 เร่ือง การลงโทษขา้ราชการผูก้ระทาํผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง และตามหนังสือ

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0205/ว.234 ลงวันท่ี 24 ธันวาคม 2536 เร่ือง ขอปรับปรุง            

มติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการลงโทษขา้ราชการผูก้ระทาํผดิวินยัอยา่งร้ายแรงบางกรณี ท่ีไม่มีสถานะเป็น

กฎหมาย กลบักาํหนดว่าการลงโทษผูก้ระทาํผิดวินัยฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ หรือละท้ิงหน้าท่ี

ราชการติดต่อในคราวเดียวกัน เป็นเวลาเกินกว่า 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร และไม่กลบัมา

ปฏิบติัราชการอีกเลย เป็นความผดิวินยัอยา่งร้ายแรง ซ่ึงควรลงโทษเป็นไล่ออกจากราชการ การนาํเงินท่ี

ทุจริตไปแลว้มาคืน หรือมีเหตุอนัควรปราณีอ่ืนใด ไม่เป็นเหตุลดหย่อนโทษลงเป็นปลดออกจากราชการ 

ในเม่ือมติคณะรัฐมนตรี ไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย แต่มีสถานะเป็นเพียงการกําหนดรายละเอียด                         

ในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เท่านั้ น                       

แต่มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวกลับมีเน้ือหาไปในทางจํากัดขอบเขตการใช้อาํนาจดุลพินิจของ

ผูบ้ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนในการกาํหนดโทษทางวินัยแก่ข้าราชการพลเรือน                       

ผูก้ระทําความผิดวินัยอย่างร้ายแรงให้ต้องลงโทษไล่ออกเท่านั้ น และไม่มีอ ํานาจใช้ดุลพินิจ                              

ในการลดหย่อนโทษแต่อย่างไร และเป็นการจาํกดัขอบเขตการใชอ้าํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ในการทําให้ผูบ้ ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนและ

คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ไม่มีอาํนาจใชดุ้ลพินิจดงักล่าว คงเหลือแต่เพียงอาํนาจ

ผกูพนัท่ีตอ้งปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีเท่านั้น 

 4.1.4 ปัญหาว่ามตคิณะรัฐมนตรีขัดต่อความเสมอภาคหรือการเลือกปฏิบัตทิี่ไม่เป็นธรรม 

 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้มาว่า กฎหมายใหอ้าํนาจดุลพินิจฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีกฎหมาย

เปิดช่องใหฝ่้ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจในการใชอ้าํนาจทางปกครอง และก่อใหเ้กิดผลตามกฎหมาย

ให้สอดคลอ้งกบัข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆไป เพ่ือให้เกิดความยุติธรรม และเหมาะสมกบัความร้ายแรง                   

ของความผิด การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนอกจากจะตอ้งปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมายในเร่ือง                

หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) หลกัความพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Justification)   

และหลกัความไดค้วามสดัส่วน (Principle of proportionality) ดว้ย กล่าวคือ ภายใตห้ลกัความเสมอภาค   



135 

ในการวินิจฉยัเร่ืองต่าง ๆ  ท่ีมีขอ้เท็จจริงอยา่งเดียวกนั  เม่ือฝ่ายปกครองไดเ้คยใชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

และไดก้ระทาํการทางปกครองใหแ้ก่ประชาชนคนใดไปแลว้ ยอ่มผกูพนัท่ีจะวินิจฉัยเร่ืองอย่างเดียวกนั

ในลกัษณะเดิมอีก การจะเปล่ียนแปลงการกระทาํทางปกครองท่ีออกใหใ้หม่ จะตอ้งมีและแสดงเหตุผล

พิเศษภายใตห้ลกัความสมควรแก่เหตุ หรือหลกัแห่งความไดส้ดัส่วน การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง                    

เพ่ือใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคจ์ะตอ้งเหมาะสม จาํเป็น และไดส้ัดส่วนกบัเป้าหมายท่ีจะไดรั้บอาํนาจ

ในการใชดุ้ลพินิจอีกดว้ย         

 ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 85196 ไดก้าํหนดลกัษณะ

การกระทาํผดิท่ีมีโทษทางวินัยอย่างร้ายแรงไวห้ลายกรณี อาทิเช่น ฐานละท้ิงหรือทอดท้ิงหน้าท่ีราชการ

โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ฐานดูหม่ิน เหยียดหยาม กดข่ี                       

ข่มเหง หรือทาํร้ายประชาชนผูติ้ดต่อราชการอยา่งร้ายแรง หรือฐานกระทาํความผิดอาญาจนไดรั้บโทษจาํคุก 

หรือโทษท่ีหนกักว่าโทษจาํคุก โดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก หรือให้รับโทษท่ีหนักกว่าโทษจาํคุก 

เป็นตน้ และกฎหมายยงักาํหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูซ่ึ้งมีอาํนาจสั่งบรรจุสามารถใชอ้าํนาจดุลพินิจ                

ในการกาํหนดโทษท่ีจะลงโทษไดส้องสถาน คือ สั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก โดยให้คาํนึงถึง                  

ตามความร้ายแรงแต่มติคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี น.ว.125/2503                  

ลงวันท่ี  5 ตุลาคม 2503 เ ร่ือง การลงโทษข้าราชการผู ้กระทําผิดทางวินัยอย่าง ร้ายแรง และ                            

                                                
196 มาตรา 85 การกระทาํผิดวินยัในลกัษณะดงัต่อไปน้ี เป็นความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง 

(1) ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยมิชอบ เพื่อใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด 

หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยทุจริต 

(2) ละท้ิงหรือทอดท้ิงหนา้ท่ีราชการ โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการอยา่งร้ายแรง 

(3) ละท้ิงหน้าท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกนัเป็นเวลาเกินสิบห้าวนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร หรือโดยมี

พฤติการณ์อนัแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบติัตามระเบียบของทางราชการ 

(4) กระทาํการอนัไดช่ื้อว่าเป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

(5) ดูหม่ิน เหยยีดหยาม กดข่ี ข่มเหง หรือทาํร้ายประชาชนผูติ้ดต่อราชการอยา่งร้ายแรง 

(6) กระทาํความผิดอาญาจนไดรั้บโทษจาํคุก หรือโทษท่ีหนกักว่าโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก

หรือใหรั้บโทษท่ีหนกักว่าโทษจาํคุก เวน้แต่เป็นโทษสาํหรับความผิดท่ีไดก้ระทาํโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

(7) ละเวน้การกระทาํหรือกระทาํการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบัติตามมาตรา 82 หรือฝ่าฝืนข้อห้ามตาม                

มาตรา 83 อนัเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการอยา่งร้ายแรง 

(8) ละเวน้การกระทาํหรือกระทาํการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามมาตรา 80 วรรคสองและมาตรา 82 (11) 

หรือฝ่าฝืนขอ้หา้มตามมาตรา 83 (10) ท่ีมีกฎ ก.พ. กาํหนดใหเ้ป็นความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง 
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ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ท่ี นร 0205/ว.234 ลงวันท่ี 24 ธันวาคม 2536 เร่ือง                           

ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการลงโทษข้าราชการผูก้ระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงบางกรณี                          

กลบัจาํกดัอาํนาจดุลพินิจของผูบ้ังคับบญัชาหรือผูซ่ึ้งมีอาํนาจสั่งบรรจุในการกาํหนดโทษทางวินัย                        

แก่ขา้ราชการพลเรือนผูก้ระทาํความผิดวินัยอย่างร้ายแรงเฉพาะฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ และฐาน

กรณีละท้ิงหนา้ท่ีราชการติดต่อ ในคราวเดียวกนั เป็นเวลาเกินกว่า 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร และ

ไม่กลบัมาปฏิบติัราชการอีกเลยเพียง 2 กรณีเท่านั้นท่ีตอ้งลงโทษไล่ออกสถานเดียว จึงทาํให้เห็นไดว้่า 

มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว มีเน้ือหาในการจาํกดัดุลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูซ่ึ้งมีอาํนาจสั่งบรรจุ                  

ในการกาํหนดโทษทางวินัยอย่างแรงร้ายเฉพาะกรณีกระทาํผิดวินัยฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ และ                

ฐานกรณีละท้ิงหนา้ท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกนั เป็นเวลาเกินกว่า 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 

และไม่กลบัมาปฏิบติัราชการอีกเลย อนัมีลกัษณะขดัต่อความเสมอภาคหรือการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม

ของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจึงก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม และเหล่ือมลํ้ากนัแก่ขา้ราชการพลเรือน

ท่ีถูกลงโทษทางวินยั 

4.2.วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจศาลในการตรวจสอบมติช้ีมูลความผิด                    

ทางวนัิยของคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า หลกัการควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองนั้น

สามารถตรวจสอบไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้าํนาจทางปกครอง โดยจะเป็นการตรวจสอบ            

ว่าการใช้อาํนาจทางปกครองนั้น เป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ี รูปแบบ ขั้นตอนในการดําเนินการ                         

ซ่ึงกฎหมายกาํหนดหรือไม่ และการใช้อาํนาจทางการปกครองนั้นขัดหรือแยง้กับกฎหมายท่ีเป็น

รากฐานแห่งอาํนาจ หรือขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีลาํดับศกัด์ิทางกฎหมายท่ีสูงกว่ากฎหมายท่ีให ้                

ฝ่ายปกครองกระทาํการนั้นหรือไม่ และสามารถตรวจสอบความชอบด้วยวตัถุประสงค์ของการใชอ้าํนาจ                    

ทางปกครอง โดยจะเป็นการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์                    

แห่งกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจไวห้รือไม่197 โดยจะตอ้งพิจารณาก่อนว่าการใชอ้าํนาจทางปกครองท่ีกฎหมาย

ให้มานั้ น เป็นอาํนาจประเภทอาํนาจผูกพันท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองผูกพันปฏิบัติตามนั้ น                    

โดยเคร่งครัด หรือเป็นอาํนาจประเภทท่ีกฎหมายเปิดช่องใหฝ่้ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจได้

                                                
197 วิจิตร ศรีมะเรือง. (2554). ปัญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ                        

ว่ าด้ วยการป้ องกันและปราบป ราบ การทุจริต: ศึกษา เฉพ าะกรณีสํานักงาน ตํารวจแ ห่งชาติ . สาร นิพน ธ์                               

หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 62-65. 
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อยา่งอิสระว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายประสงคแ์ลว้ ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเลือก

ว่าจะตดัสินใจแบบใดแบบหน่ึงซ่ึงเห็นว่าเหมาะสม และการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองดงักล่าวนั้น

เป็นไปตามหลกัหลกัความเสมอภาค หลกัความพอสมควรแก่เหตุ และหลกัความไดส้ัดส่วนหรือไม่                        

ซ่ึงวิธีการควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองดงักล่าวนั้น สามารถกระทาํได ้2 ลกัษณะ 

คือ การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์รฝ่ายปกครอง (Le contrôle interne) ซ่ึงเป็นการควบคุมและ

ตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ตามหลกัใชอ้าํนาจทางการปกครองในรูปแบบของ       

การกระจายอาํนาจ (Decentralization) การควบคุมในลกัษณะน้ีจะอาศยัวิธีการอุทธรณ์ต่อผูอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครองโดยตรง หรืออุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองท่ีเหนือชั้นข้ึนไป (gracieux ou hiérarchique) หรือท่ี

เรียกว่าเป็นการอาศยัอาํนาจของผูบ้ังคับบัญชาในเร่ืองการบังคับบัญชาและการกาํกับดูแล198 และ                      

การตรวจสอบและควบคุมภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง (Le contrôle externe) คือ ศาลปกครองหรือ

องคก์รพิเศษอ่ืนซ่ึงเป็นไปตามหลกัการพ้ืนฐานของนิติรัฐท่ีว่าการตอ้งมีระบบควบคุมและตรวจสอบ

การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง เพ่ือคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจถูกกระทบกระเทือน

จากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง199 

 การดาํเนินการลงโทษทางวินัย เป็นการใช้อาํนาจทางปกครองของผูบ้ังคับบัญชาหรือ                       

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ และสถานะของขา้ราชการพลเรือนซ่ึงถูก

ลงโทษทางวินยัตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ขา้ราชการพลเรือนผูถู้กลงโทษนั้นย่อมมีสิทธิ                        

ท่ีจะเสนอเร่ืองของตน เพ่ือใหศ้าลปกครองสูงสุดตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว อนัเป็นหลกัประกนั

สิทธิของบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมอนัเป็นหลกัการพ้ืนฐานของหลกันิติรัฐ200 ซ่ึงในกรณีน้ี

ส่วนใหญ่จะเป็นการฟ้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดเพ่ือขอใหศ้าลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่ง หรือ

กระบวนการดาํเนินการทางวินัย ตั้งแต่ขั้นตอนในการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

ตลอดจนถึงขั้นตอนการดาํเนินการลงโทษทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน               

ซ่ึงมีขอ้ตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้เสียก่อนว่า ศาลปกครองสูงสุดใชห้ลกัเกณฑอ์ะไรบา้ง ในการพิจารณา 

 

                                                
198 ไพรัช โตสวสัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 52. หนา้ 14-15. 
199 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44. หนา้ 26.   
200 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 414. 
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ตรวจรับคําฟ้องเพ่ือขอให้ศาลมีคําสั่ง เพิกถอนการกระทําทางปกครองดังกล่าว  เห็นว่า ตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9201 กาํหนดว่าศาลปกครอง

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาในเร่ืองคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจาก

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจ หรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต 

หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น 

หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ โดยผูมี้สิทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง202ตอ้งเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย                   

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํ หรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น 

ตอ้งมีคาํบงัคบัเพ่ือใหศ้าลปกครองมีคาํสัง่ใหเ้พิกถอนกฎ หรือคาํสัง่ หรือสัง่หา้มการกระทาํทั้งหมดหรือ

บางส่วน203 ทั้งในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอน หรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ

                                                
201 มาตรา 9  ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการ โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอื่นใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ หรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี 

หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไว้

สาํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง

ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
202 มาตรา 42 ผูใ้ดรับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอ้นัเน่ืองจาก              

การกระทาํ หรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี่ยวกับ          

สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อน 

หรือความเสียหาย หรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
203 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

(1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งห้ามการกระทาํทั้ งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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เสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํไดต่้อเม่ือมีการดาํเนินการตาม

ขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลา                

อนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด ซ่ึงหากไม่เข้าหลกัเกณฑ์ดังกล่าวศาลปกครอง                     

ยอ่มไม่อาจรับคดีไวพิ้จารณาพิพากษาได ้

 การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยศาลปกครองนั้น 

โดยหลกัแลว้ หากเป็นเร่ืองการใชอ้าํนาจดุลพินิจประเภทดุลพินิจในการวินิจฉัย ศาลปกครองย่อมมี

อาํนาจสามารถเขา้ไปตรวจสอบไดทุ้กกรณี ยกเวน้ดุลพินิจในการวินิจฉัยท่ีเป็นการพิจารณาตีความ

ถอ้ยคาํท่ีไม่ชดัเจน โดยผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้น ๆ ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปตรวจสอบ เวน้แต่การตีความ

ถอ้ยคาํท่ีไม่ชดัเจนดงักล่าวนั้น ถึงขดัแยง้ต่อความรู้สึกนึกคิดของวิญ�ูชนอยา่งชดัเจน อนัมีลกัษณะเป็น

การใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนการใชอ้าํนาจดุลพินิจประเภทดุลพินิจในการตดัสินใจนั้น 

ศาลปกครองจะไม่กา้วล่วงไปตรวจสอบ เพราะเป็นเร่ืองการควบคุมความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจ 

ไม่ใช่การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง   

 จากท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ กรณีจึงมีประเด็นปัญหาท่ีตอ้งวินิจฉยัต่อไปว่ากระบวนการไต่สวน

ข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. จนถึงการมีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ                           

ท่ีถูกกล่าวหานั้น ศาลปกครองมีขอบเขตในการควบคุมและตรวจสอบหรือไม่ เพียงใด และการดาํเนินการ

ของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอนถอนจนมีคาํสัง่ลงโทษทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหาตามมติช้ีมูล

ของคณะกรรมการ ป.ป.ท. นั้น ศาลปกครองมีขอบเขตในการควบคุมและตรวจสอบหรือไม่ เพียงใด 

 ประเด็นแรก กระบวนการไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. จนถึงการมีมติช้ีมูล

ความผิดทางวินัยแก่ เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีถูกกล่าวหานั้ น ศาลปกครองมีขอบเขตในการควบคุม                           

และตรวจสอบหรือไม่ เพียงใดนั้น เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติมาตรการของ                     

ฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 40204 ซ่ึงกาํหนดหลกัการไวว้่า                           

                                                
204 มาตรา 40 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีมติว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูใ้ดกระทาํการทุจริตในภาครัฐ และเป็นกรณีมีมูล

ความผิดทางวินัย ให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารท่ีมีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูบ้ ังคบับญัชาหรือ                  

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้น เพื่อพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. ไดมี้มติ

โดยไม่ต้องแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือว่ารายงาน 

เอกสาร และความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นสาํนวนการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวินัย 

ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น ๆ แลว้แต่กรณี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ท. ดําเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงเสร็จแลว้มีมติว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูใ้ด                    

กระทาํการทุจริตในภาครัฐ และเป็นกรณีมีมูลความผิดทางวินัยให้ประธานกรรมการส่งรายงานและ

เอกสารท่ีมีอยูพ่ร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้น 

เพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท.ได้มีมติ โดยไม่ต้องแต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก ในการพิจารณาโทษทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหาให้ถือว่ารายงาน เอกสาร 

และความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการ

สอบสวนวินยัตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหา และ

เม่ือได้รับรายงานดังกล่าวแลว้ผูบ้ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนต้องพิจารณาลงโทษ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐผูน้ั้นภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับเร่ือง205 กรณีจึงมีข้อควรพิจารณาว่าหาก                  

การดาํเนินการในขั้นตอนการไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ 

หรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี  หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือ

วิธีการอนัเป็นสาระสําคัญท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็น                   

การเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบั

เจ้าหน้าท่ีของรัฐเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบแล้ว ศาลปกครองมีขอบเขตใน               

การควบคุมและตรวจสอบการกระทาํดงักล่าวไดห้รือไม่ เพียงใด 

 เม่ือพิจารณาจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 3206 ซ่ึงไดใ้หค้าํจาํกดัความของคาํว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง 

กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

รัฐวิสาหกิจท่ีตั้ งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และ                       

                                                
205 มาตรา 41 เม่ือไดรั้บรายงานตามมาตรา 40 ใหผู้บ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายใน

สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ืองและใหผู้บ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนส่งสําเนาคาํสั่งลงโทษดงักล่าว

ไปใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดอ้อกคาํสั่ง 
206 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอื่น และมีฐานะ

เป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถิ่น รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญติัหรือพระราชกฤษฎีกา              

หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครอง หรือ                 

ใหด้าํเนินกิจการทางปกครอง 
ฯลฯ    ฯลฯ 
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ให้หมายความรวมถึง หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจทางปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการ                

ทางปกครอง และให้คาํจาํกดัความของคาํว่า “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” หมายความว่า ขา้ราชการ พนักงาน 

ลูกจา้ง คณะบุคคล หรือผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง หรือคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท 

คณะกรรมการ หรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายให้อาํนาจในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบ                 

ต่อบุคคล และรวมหมายถึงบุคคลท่ีอยู่ในบงัคบับญัชา หรือในกาํกบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ของรัฐดงักล่าวดว้ย  เห็นว่า คณะกรรมการ ป.ป.ท. มีลกัษณะเป็นคณะบุคคลท่ีใชอ้าํนาจ

ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551                        

ในการออกมติช้ีมูลว่าผูถู้กกล่าวหาผูใ้ดกระทาํการทุจริตในภาครัฐ และกระทาํความผดิทางวินยั ซ่ึงมติดงักล่าว

มีผลกระทบต่อผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้น  และเม่ือมีการแจง้มติดังกล่าวให้ผูบ้ ังคับบญัชาของผูถู้กกล่าวหาแลว้  

ผูบ้ ังคับบัญชาของผูถู้กกล่าวหาก็มีหน้าท่ีต้องพิจารณาลงโทษผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้ นตามมติช้ีมูลของ

คณะกรรมการ ป.ป.ท. อนัเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได ้คณะกรรมการ ป.ป.ท. 

จึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงใช้อาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการออกมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 

และเม่ือมีขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ดงักล่าว จึงมีลกัษณะเป็นคดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามความหมายของพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ ส่วนประเด็นปัญหาว่าผูถู้กกล่าวหาและ

ถูกลงโทษทางวินยัตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ แมจ้ะเคยมีคาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี 752/2551 ซ่ึงวินิจฉัยว่า “การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนังสือแจ้งมติของ

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหาตามมาตรา 92 แห่งพระราชบญัญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ส่งให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือ  

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหานั้น เป็นเพียงการดาํเนินการส่งรายงานพร้อม

ความเห็นมายงัผูบ้ังคบับญัชาของผูถู้กกล่าวหาตามพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เท่านั้ น  หามีผลทางกฎหมายออกสู่ภายนอกไป

กระทบกระเทือนสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดี หรือก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี                     

แต่อย่างใดไม่ คงมีแต่เฉพาะคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งลงโทษผูฟ้้องคดีทางวินัยตามฐานความผิด               

ท่ีมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลแก่ผูฟ้้องคดีเท่านั้นท่ีมีผลทางกฎหมายกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

หรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได ้” 

ในประเด็นน้ีผูว้ิจยั เห็นว่าตามพระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปราม
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การทุจริต พ.ศ. 2551 ท่ีกาํหนดว่า ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีมติว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ดกระทาํ

การทุจริตในภาครัฐ และเป็นกรณีมีมูลความผิดทางวินัย ให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสาร              

ท่ีมีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูบ้ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้ งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้ น                     

เพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. ได้มีมติ โดยไม่ต้องแต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนวินัย และในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือว่ารายงาน 

เอกสาร และความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นสาํนวนการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการ

สอบสวนวินยั ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น ๆ

โดยเม่ือได้รับรายงานดงักล่าวแลว้ ผูบ้งัคับบญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนตอ้งพิจารณาลงโทษ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐผูน้ั้นภายในสามสิบวนันับแต่ว ันท่ีได้รับเร่ือง และกําหนดให้ผูบ้ังคับบัญชาหรือ                 

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนส่งสาํเนาคาํสั่งลงโทษดังกล่าวไปให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบภายใน                

สิบห้าวนันับแต่วนัท่ีไดอ้อกคาํสั่ง และหากผูบ้งัคับบญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูใ้ดละเลย                 

ไม่ดาํเนินการลงโทษตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ก็ใหถื้อว่าผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน

ผูน้ั้นกระทาํความผดิวินยัเสียเองดว้ย กรณีจึงจะเห็นไดว้่า หากจะมองในแง่ผลกระทบแลว้ การท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้ช่นน้ี มีลกัษณะเป็นการบงัคบัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนใหต้อ้งลงโทษ

ทางวินยัตามฐานความผดิท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. ช้ีมูลและเป็นการบงัคบัใหอ้งคก์รท่ีมีอาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ของผูถู้กกล่าวหา ไม่อาจพิจารณาอุทธรณ์ในฐานความผดิท่ีแตกต่างจากคณะกรรมการ ป.ป.ท.ได ้

มติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ดงักล่าว จึงเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด เพ่ือขอให้

ศาลมีคําสั่ง เพิกถอนกระบวนการดําเนินการทางวินัย  ผู ้ถูกกล่าวหาท่ีถูกผู ้บังคับบัญชาหรือ                             

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนลงโทษทางวินยัตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. จึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ อันเน่ืองจากการใช้อาํนาจ                      

ทางกฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อนัทาํให้เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อ              

ศาลปกครองเพ่ือขอใหศ้าลแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายดงักล่าว โดยการเพิกถอน

มติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ในส่วนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ 

 จากเหตุผลท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า มติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

นั้นเปรียบเสมือนเป็นการใช้อาํนาจปกครองแทนฝ่ายปกครอง ในการไต่สวนข้อเท็จจริงแทน                       

ฝ่ายปกครองท่ีจะตั้งกรรมการสอบสวนตามพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551                  

แต่แตกต่างกนัท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. ไม่มีอาํนาจในการลงโทษขา้ราชการพลเรือนท่ีถูกพิจารณา                    

ว่ามีความผิดทางวินัยฐานทุจริต หรือกระทาํความผิดวินัยภายหลงัท่ีมีมติช้ีมูลความผิดแลว้เท่านั้น                
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แต่อย่างใดก็ดี ผลทางกฎหมายกลับกําหนดให้มติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นท่ีสุดสําหรับ           

ฝ่ายปกครองท่ีตอ้งฟังขอ้เท็จจริงเป็นท่ียติุว่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือขา้ราชการพลเรือนนั้นกระทาํความผิด

และตอ้งถูกลงโทษเป็นการแน่นอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ไม่มีกฎหมายเปิดช่องใหผู้ถู้กกล่าวหา

ปกป้องสิทธิของตนเองในการโตแ้ยง้การกระบวนการไต่สวนขอ้เท็จจริง หรือมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท.                  

ว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูน้ั้น หรือในชั้นอุทธรณ์ต่อ

คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ไดอี้ก กรณีเช่นน้ีจึงถือไดว้่า เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีถูกกล่าวหา

ดงักล่าวได้รับผลกระทบและเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน หรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้แล้ว จึงควรให้ศาลปกครองสูงสุดเข้ามาตรวจสอบกระบวนการ                       

ไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. จนถึงการใชอ้าํนาจดุลพินิจในการวินิจฉัยออกมติช้ีมูล

ความผดิทางวินยัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีถูกกล่าวหา ซ่ึงเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด                   

เพ่ือขอใหเ้พิกถอนกระบวนการดาํเนินการทางวินยั เพราะหากพบว่าการกระทาํทางปกครองส่วนหน่ึงส่วนใด

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ยอ่มส่งผลใหค้าํสัง่ลงโทษทางวินยัของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน

ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามไปดว้ย 

 ประเด็นท่ีสอง การดาํเนินการของผูบ้ังคับบญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอนถอนจนมีคาํสั่ง

ลงโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหาตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. นั้น ศาลปกครองสูงสุดมี

ขอบเขตในการควบคุมและตรวจสอบหรือไม่นั้น เห็นว่า เม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน

ไดรั้บรายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. แลว้ตอ้งพิจารณาลงโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหา

ตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. นั้นภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง ซ่ึงหากผูก้ล่าวหานั้น 

เป็นข้าราชการพลเรือน เม่ือผูถู้กกล่าวหาถูกผูบ้ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนลงโทษ                   

ทางวินยัแลว้ หากไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าวย่อมใชสิ้ทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ

พิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)ได้207ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบหรือถือว่าทราบคาํสัง่ แต่จะใชสิ้ทธิได ้

                                                
207 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

มาตรา 114 ผูใ้ดถูกสั่งลงโทษตามพระราชบญัญติัน้ีหรือถูกสั่งใหอ้อกจากราชการตามมาตรา 110 (1) (3) (5) 

(6) (7) และ (8) ผูน้ั้นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบหรือถือว่าทราบคาํสั่ง 

การอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึง ใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎ ก.พ.ค. 
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เฉพาะการเฉพาะดุลพินิจในการกาํหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชาเท่านั้น
208 และเม่ือคณะกรรมการพิทกัษ์

ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ แต่ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัคาํวินิจฉัยอุทธรณ์

ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ตามพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน                   

พ.ศ. 2551 มาตรา 116209ยงัใหสิ้ทธิใหฟ้้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ีทราบ

หรือถือว่าทราบคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) 

 กรณีมีขอ้ตอ้งพิจารณาก่อนว่า คาํสัง่ลงโทษทางวินยัของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้ง

ถอดถอนมีสถานะทางกฎหมายหรือไม่ เพียงใด เห็นว่าตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 มาตรา 5210 ไดใ้หค้าํจาํกดัความของคาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใชอ้าํนาจ               

ตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี  ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ ข้ึนระหว่ างบุคคลในอันท่ีจะ                              

ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่า

จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง 

และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง และ                 

                                                
208 พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551  

มาตรา 44 ผู ้ถูกกล่าวหาท่ีถูกลงโทษตามมาตรา 41 จะใช้สิทธิอุทธรณ์ดุลพินิจในการกาํหนดโทษของ

ผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลสําหรับผูถู้กกล่าวหานั้น ๆ ก็ได ้ทั้งน้ี 

ตอ้งใชสิ้ทธิดงักล่าวภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบคาํสั่งดงักล่าว 
209 มาตรา 116 เม่ือ ก.พ.ค. พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ ใหผู้บ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการ

ใหเ้ป็นไปตามคาํวินิจฉัยนั้นภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี ก.พ.ค.มีคาํวินิจฉัย 

ในกรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดภายใน             

เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบหรือถือว่าทราบคาํวินิจฉัยของ ก.พ.ค. 
210 มาตรา 5  ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

“คาํสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 

(1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร

หรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ กาอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน                         

แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2) การอื่นท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

   ฯลฯ    ฯลฯ 
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ใหค้าํจาํกดัความของคาํว่า “เจา้หน้าท่ี” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้าํนาจ

หรือไดรั้บมอบใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอยา่งหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่า

จะเป็นการจัดตั้ งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม เห็นว่า 

ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนเป็นบุคคลซ่ึงใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐในการออก

คาํสั่งลงโทษทางวินยัแก่ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาของตน และคาํสั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวมีผลกระทบ                     

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีราชการของบุคคลถูกผูล้งโทษทางวินัย คาํสั่งลงโทษทางวินัยของ

ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง ผูถู้กลงโทษทางวินัย

ตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ซ่ึงไดรั้บความเดือดร้อน หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้     

อนัเน่ืองจากคาํสั่งโทษทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน จึงมีสิทธิฟ้องคดี                  

ต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงมีลกัษณะเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายในการออกคาํสัง่ทางปกครอง เม่ือดาํเนินตามท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอน หรือวิธีการสาํหรับ

การแกไ้ขความเดือดร้อน หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ และไดมี้การสัง่การตามกฎหมายนั้นแลว้  

ซ่ึงในกรณีท่ีผูถู้กลงโทษทางวินยัเป็นขา้ราชการพลเรือนจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด เม่ือได้

ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) และคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม

(ก.พ.ค.) ไดพิ้จารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ใหแ้ลว้ ขา้ราชการพลเรือนผูถู้กลงโทษดงักล่าวจึงจะมีสิทธินาํคดี 

มาฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด เพ่ือขอใหศ้าลมีคาํสัง่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว 

 อยา่งไรก็ตาม ขา้ราชการพลเรือนผูถู้กลงโทษทางวินยัตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

คงมีสิทธิอุทธรณ์ขอใหศ้าลปกครองสูงสุดเพิกถอนดุลพินิจในการกาํหนดโทษของผูบ้งัคบับญัชาหรือ  

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนไดเ้ท่านั้น ไม่อาจใชสิ้ทธิอุทธรณ์ขอให้พิจารณาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย

อ่ืนใดว่าตนไม่มีความผิดทางวินัย หรือตนไม่ได้กระทําความผิดทางวินัยตามฐานความผิดท่ี

คณะกรรมการ ป.ป.ท. กล่าวหา เพราะผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนมีอาํนาจเพียงแค่              

ใชดุ้ลพินิจในการกาํหนดโทษเท่านั้น ซ่ึงในกรณีน้ีผูว้ิจยัเห็นว่า ตามพระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหาร

ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ไดก้าํหนดเง่ือนไขมอบอาํนาจการไต่สวนขอ้เท็จจริง

และวินิจฉยัว่าการกระทาํใดเป็นความผดิทางวินยัหรือไม่ และหากเป็นความผดิทางวินยัจะเป็นความผิด

ในฐานใดอนัเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองให้แก่คณะกรรมการ ป.ป.ท. ดาํเนินการแทนตามกฎหมาย

พิเศษแลว้ ในบริบทดงักล่าวจึงควรต้องถือว่ามติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เป็นคาํสั่งทางปกครอง                

ด้านของขั้นตอนการไต่สวนข้อเท็จจริง และถือว่าเป็นคําสั่งท่ีถึงท่ีสุดในกระบวนการออกคําสั่ง                  

ทางปกครองด้วย ดังนั้ น แมเ้จ้าหน้าท่ีรัฐผูถู้กกล่าวหาจะยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดเพ่ือให้มี                         
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คาํวินิจฉัยความไม่ชอบด้วยกฎหมายในคําสั่งทางปกครองของผูมี้อาํนาจแต่งตั้ งถอดถอนหรือ

คณะกรรมการท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์ หรือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

(ก.พ.ค.) ให้เป็นตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กาํหนดไวต้ามกรณี

ดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดจึงชอบท่ีจะมีอาํนาจในการเขา้ไปการควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครองไดทุ้กกรณี ตั้งแต่ชั้นไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

ชั้นการออกคําสั่งทางปกครองของผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน จนถึงชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ของ

คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ในเร่ืองการใชอ้าํนาจดุลพินิจการวินิจฉัยลงโทษวินัย

เจา้หนา้ท่ีรัฐ ไม่วินิจฉยัเพราะคาํสัง่ลงโทษตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ของผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน

หรือคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์ และคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม 

(ก.พ.ค.) เพียงเท่านั้น 

 แต่ศาลปกครองจะไม่เข้าไปก้าวล่วงไปตรวจสอบความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจ                            

ในการตดัสินใจในส่วนของการทาํหน้าท่ีบริหารงานของฝ่ายปกครอง เพราะศาลปกครองเป็นองค์กร

ภายนอกท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบว่าการกระทาํของฝ่ายปกครองชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

ซ่ึงเป็นใชอ้าํนาจทางตุลาการ มิใช่อาํนาจของผูบ้งัคบับญัชา เวน้แต่การใชอ้าํนาจดุลพินิจในการตดัสินใจ

ของฝ่ายปกครองดงักล่าวถึงขนาดมีลกัษณะเป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมายโดยชดัแจง้ เช่น การใชอ้าํนาจ

ดุลพินิจในการตดัสินใจโดยไม่สุจริต บิดเบือนวตัถุของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจ              

ท่ีขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไป เป็นตน้ 

 

 

 ซ่ึงโดยหลกัการทางกฎหมายบุคคลจะถูกดาํเนินการทางวินยัหรือถูกลงโทษในสถานใดก็ตาม 

จะไดน้าํเนอโดยละเอียดในบทท่ี 5 ต่อไป 


