
 
บทที ่2 

แนวคดิและหลกักฎหมายเกีย่วกบัการลงโทษทางวนัิยกบับุคลากรของรัฐ 
ที่เกษยีณอายุของประเทศไทย 

 
 ผูว้จิยัไดศึ้กษาแนวความคิด หลกักฎหมายเก่ียวกบัการลงโทษทางวนิยักบับุคลากรของรัฐ 
ท่ีเกษียณอายุของประเทศไทย ตลอดจนทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งอนัได้แก่ ความหมาย 
วตัถุประสงค ์และประเภทของรัฐวิสาหกิจ ทฤษฎีวา่ดว้ยบริการสาธารณะ หลกัการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐ แนวคิดเก่ียวกับวินัย แนวคิเก่ียวกับการลงโทษทางวินัยของเจ้าหน้าท่ีรัฐภายหลัง
เกษียณโดยแยกศึกษาเป็นกรณีท่ีขา้ราชการเกษียณอายุและกรณีท่ีพนกังานรัฐวิสาหกิจเกษียณอาย ุ 
โดยมีรายละเอียดในแต่ละหวัขอ้ดงัต่อไปน้ี 

2.1 ความหมาย วตัถุประสงค์และประเภทของ “รัฐวสิาหกจิ (State Enterprise)” 

 2.1.1 ความหมายของ “รัฐวสิาหกจิ” 
 “รัฐวิสาหกิจ” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้ความหมายว่า 
กิจการท่ีรัฐเป็นผูล้งทุนหรือถือหุ้นขา้งมาก, องคก์ารของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจซ่ึงรัฐเป็นเจา้ของ 
หรือกิจการของรัฐ หรือบริษัทและห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ องค์การของรัฐบาลหรือ
หน่วยงานธุรกิจของรัฐมีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละ 50 
 นอกจากความหมายตามพจนานุกรมซ่ึงเป็นความหมายทั่วไปแล้วยงัมีนักวิชาการทั้ ง
ต่างประเทศและในประเทศก็ไดค้วามหมายของ “รัฐวสิาหกิจ” ไวด้งัต่อไปน้ี 
  ศาสตราจารย ์เอ. เอช็. แฮนสัน (A.H. Hanson) ไดใ้ห้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” วา่ 
หมายถึงกิจการท่ีรัฐเป็นเจา้ของ และด าเนินการดา้นอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินและการคา้
พาณิชย์1 
  วคิแฮม (Wickham) ไดใ้ห้ความหมายวา่ รัฐวิสาหกิจ คือ องคก์ารท่ีด าเนินการเพื่อขาย
ผลิตผลหรือบริการแก่ตลาดโดยท่ีกิจการน้ีมีรัฐบาลเป็นเจา้ของทั้งหมดหรือส่วนใหญ่ ลกัษณะของ
องคก์ารจะมีระบบงบประมาณ แยกต่างหากจากราชการ และจะมีการด าเนินการบริหารของตนเอง 

                                                           
1 A.H. Hanson. (1965).  Public Enterprise and Economics Development. p.115. 
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รัฐบาลหรือส่วนราชการเป็นผูม้อบหมายให้ด าเนินการ โดยรัฐบาลหรือส่วนราชการจะคอยเป็น              
ผูก้  าหนดแนวทางไว ้ซ่ึงองคก์ารนั้นๆ จะตอ้งปฏิบติัตาม2  
  มัสสอร์ป ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า หมายถึง กิจกรรมของรัฐบาลท่ี
ด าเนินงานตามรูปแบบเศรษฐกิจหรือธุรกิจ3 
  ส านักงานเลขาธิการประเทศเครือจกัรภพ 4ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไวใ้นปี            
ค.ศ. 1976 หมายถึง กิจการทางเศรษฐกิจซ่ึงรัฐบาลหรือองคก์ารส่วนราชการเป็นเจา้ของและควบคุม
การบริหารในปี ค.ศ. 1979 ได้ก าหนดความหมายข้ึนใหม่เพื่อให้เกิดความเขา้ใจถึงลักษณะของ
รัฐวิสาหกิจเด่นชดัข้ึนวา่ รัฐวิสาหกิจ หมายถึง กิจการท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ ซ่ึงการเป็นเจา้ของอาจ
เป็นเจา้ของทั้ งหมดหรือเป็นผูถื้อหุ้นส่วนใหญ่ก็ได้ กิจการเหล่าน้ีด าเนินการด้านพาณิชยกรรม 
การเงิน การอุตสาหกรรม การเกษตร การสาธารณูปโภค การจดับริการขั้นพื้นฐาน (Infrastructure) 
หรือการด าเนินงานส่งเสริมกิจกรรมต่างๆ ลกัษณะของกิจการเหล่าน้ีจะเก่ียวเน่ืองกบัการขายสินคา้
และบริการ สามารถแสดงฐานะของกิจการไดต้ามหลกังบดุล และบญัชีก าไรขาดทุน รูปแบบของ
กิจการเหล่าน้ีอาจมีไดห้ลายรูปลกัษณะ เช่น การมีฐานะเป็นกรมบรรษทัสาธารณะ หรือองค์กรท่ีมี
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายจดัตั้ งโดยเฉพาะ และมีฐานะเป็นบริษัทจ ากัดตามกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์เป็นตน้  
  จนัทร์จิรา  เอ่ียมมยุรา กล่าววา่ วิสาหกิจ (Enterprise) หมายถึง การเป็นหน่วย (Enity)  
ในทางเศรษฐกิจ คือ การน าเอาทุน วตัถุดิบ บุคลากร มาประสานเขา้กนัอยา่งมีประสิทธิภาพภายใต ้
การบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ ทั้ งน้ี เพื่อผลิตสินค้าและบริการออกจ าหน่ายโดยท่ีหน่วยงานนั้น 
ตอ้งมีเป็นสถานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากผูเ้ป็นเจา้ของทุน กล่าวคือ มีการแยกผูเ้ป็นเจา้ของ
ทุน และฝ่ายจดัการหรือฝ่ายบริการออกจากกนั มีวตัถุประสงค์เป็นของตนเองมีสิทธิและหน้าท่ี
ตลอดจนความสามารถในอนัท่ีจะใชสิ้ทธิหรือปฏิบติัหนา้ท่ี5 

                                                           
2 พิพัฒน์ ไทยอารีย์และพิมลจรรย ์นามวฒัน์. (2530). เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารรัฐวิสาหกิจ สาขา
รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 30. 
3 Musolf,L.D. (1963). Public Enterprises and Development perspectives in South Vietnam Asian Survey. 
p.357. 
4 The Commonwealth Secretarial. (1979).The role and management of Public Enterprise Report of a seminar 
Kingsyon, Jamaica. P.6. 
5 จนัทรจิรา เอ่ียมมยรุา. (2530). วสิาหกิจมหาชน (รัฐวสิาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวตัิศาสตร์และ
เชิงวเิคราะห์ข้อความคดิ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 72. 
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  เฉลิมพล  ศรีหงส์ กล่าวว่า รัฐวิสาหกิจ หมายถึง องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ธุรกิจของรัฐบาล หรือบริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลใดๆ ท่ีด าเนินกิจการธุรกิจ ทั้ งในด้าน
อุตสาหกรรมกสิกรรม และการพาณิชย ์ท่ีส่วนราชการหรือองคก์ารของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจ
ของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 หรือเป็นเจ้าของทุนทั้งหมด และควบคุมการด าเนิน
กิจการนั้นๆ6 
  ส าหรับความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ทางกฎหมายได้มีการบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะตาม
กฎหมายแต่ละฉบับ ดังน้ี   ความหมายตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 25027  
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา่  (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ (ข) 
บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ดว้ยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ (ค) บริษทั
หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่
ดว้ยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ (ง) บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวสิาหกิจ
ตาม (ค) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ (จ) บริษทัหรือห้าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/
หรือ (ค) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
  ความหมายตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 25188 ในพระราชบญัญติัน้ี “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า (1) องค์การของรัฐบาล
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการนั้น 
และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการ ท่ีมี
วตัถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ท่ีมิใช่ธุรกิจ(2) บริษัทจ ากัดหรือห้าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม  หรือทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า และหรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ (3) บริษทัจ ากดัหรือห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม              
(1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยูด่ว้ยถึงสองในสาม 
  ความหมายตามพระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 25219 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งองค์การของ
รัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ี

                                                           
6 เฉลิมพล ศรีหงส์. (2537). การบริหารงานรัฐวสิาหกจิ. หนา้ 18. 
7 พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502. มาตรา 4. 
8 พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518. มาตรา 4. 
9 พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521. มาตรา 4. 
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รัฐเป็นเจา้ของ (2) บริษทัจ ากดัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ท่ีกระทรวง ทบวง กรมหรือส่วนราชการ 
ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวสิาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่
ดว้ยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ หรือ (3) บริษทัจ ากดัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ท่ีกระทรวง ทบวง กรม 
หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
  ความหมายตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 10 ใน
พระราชบญัญติัน้ี “รัฐวสิาหกิจ” หมายความวา่ (1) องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้ง
องค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึง
หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ (2) บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือ
ทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่าหรือรัฐวสิาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละหา้สิบ 
  ความหมายตามพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 254811 “รัฐวิสาหกิจ” 
หมายความวา่ (ก) องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล กิจการของ
รัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้งข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ (ข) บริษทัจ ากดัหรือบริษทั
มหาชนจ ากดัท่ีหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) มีทุนรวมอยู่ดว้ยเกินร้อยละห้าสิบ (ค) 
บริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดั ท่ีหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) หรือ (ข) หรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ โดยให้ค  านวณเฉพาะทุน ตาม
สัดส่วนท่ีเป็นของหน่วยงานของรัฐเท่านั้น 
  ความหมายตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 12 “รัฐวิสาหกิจ” 
หมายความวา่(1) องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล กิจการของ
รัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้ งข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ (2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท
มหาชนจ ากดัท่ีส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละหา้สิบ (3) บริษทัจ ากดั
หรือบริษทัมหาชนจ ากดัท่ีส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือท่ีรัฐวิสาหกิจตาม (1) 
และ (2) หรือท่ีรัฐวสิาหกิจตาม(2) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละห้าสิบ 
  ความหมายตามพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 256113 “รัฐวสิาหกิจ” 
หมายความวา่ (1) องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล กิจการของ
รัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้ งข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ (2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท

                                                           
10 พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสมัพนัธ์ พ.ศ. 2543. มาตรา 6. 
11 พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548. มาตรา 4. 
12 พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561. มาตรา 4. 
13 พระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561. มาตรา 4. 
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มหาชนจ ากดัท่ีส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละหา้สิบ (3) บริษทัจ ากดั
หรือบริษทัมหาชนจ ากดัท่ีส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือท่ีรัฐวิสาหกิจตาม (1) 
และ (2) หรือท่ีรัฐวสิาหกิจตาม (2) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละหา้สิบ 
  ความหมายตามพระราชบัญญัติสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 
256114 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์าร
ของรัฐบาล กิจการของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้งข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ (2) บริษทั
จ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดัท่ีกระทรวงการคลงัหรือรัฐวสิาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อย
ละห้าสิบ ทั้งน้ีความใน (1) และ (2) ไม่รวมถึงหน่วยงานท่ีประกอบธุรกิจสถาบนัการเงินหรือธุรกิจ
ประกนัภยั 
  ความหมายตามพระราชบญัญติัการพฒันาการก ากบัดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
256215 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา่ (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองค์การ
ของรัฐบาล กิจการของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้ งข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ (2) 
บริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดัท่ีกระทรวงการคลงัมีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
  ความหมายตามพระราชบญัญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 256216 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งองค์การของ
รัฐบาล หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการนั้น หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ 
(2) บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงาน
อ่ืนของรัฐ มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ (3) บริษทัหรือห้างหุน้ส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) มีทุน
รวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
  จากท่ีผูว้ิจยัได้เสนอนิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ท่ีปรากฏในกฎหมายแต่ละฉบบั 
อาจกล่าวได้ว่าในปัจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีใช้บังคบักับรัฐวิสาหกิจซ่ึงแต่ละฉบับได้ให้
ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ในการบงัคบัใช้กฎหมายแลว้แต่ว่า
กฎหมายฉบบันั้นจะมุ่งประสงค์ให้ครอบคลุมไปมากน้อยเพียงใดซ่ึงในบางพระราชบญัญัติอาจ
ปรากฏแค่รัฐวสิาหกิจชั้นแม่ ชั้นลูก หรือในบางฉบบัอาจมีผลบงัคบัไปถึงรัฐวิสาหกิจชั้นหลาน/เหลน 
ได ้
 
                                                           
14 พระราชบญัญติัสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561. มาตรา 4. 
15 พระราชบญัญติัการพฒันาการก ากบัดูแลและบริหารรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2562. มาตรา 3. 
16 พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562. มาตรา 4. 
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 2.1.2 วตัถุประสงค์ของรัฐวสิาหกจิ  
 ในประเทศไทยรัฐวิสาหกิจนับเป็นฟันเฟืองส าคญัของภาครัฐในการขบัเคล่ือนประเทศ 
โดยเฉพาะบริการดา้นสาธารณูปโภคพื้นฐาน บริการสาธารณะและบริการดา้นอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวโยงกบั
ความมัน่คง การบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจจึงเป็นงานส าคญัอนัดบัแรกๆ ท่ีรัฐให้ความส าคญัโดยมี
วตัถุประสงคท่ี์จะช่วยเร่งรัดพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมให้เจริญกา้วหน้าอยา่งรวดเร็วและเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมยิ่งข้ึน จะเห็นไดว้่า กิจการในลกัษณะของรัฐวิสาหกิจไดเ้ร่ิมมีมา
นานแลว้ในประเทศไทย แต่วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งมีหลกัเกณฑท่ี์ยงัไม่แน่นอนตายตวั โดยมกัจะ
ถือความตอ้งการตามเหตุการณ์ หรือสถานการณ์ของประเทศท่ีเกิดข้ึนขณะนั้นเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาจดัตั้ง 
 ดงันั้น วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งรัฐวสิาหกิจไทย มีดงัน้ี 
  ประการแรก เพื่อด าเนินกิจการท่ีตอ้งใชเ้งินลงทุนสูง ไดแ้ก่ กิจการดา้นสาธารณูปโภค
ซ่ึงเป็นกิจการขนาดใหญ่ อนัเป็นพื้นฐานในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศและสวสัดิการของ
ประชาชนไดแ้ก่ ดา้นพลงังาน ดา้นการคมนาคม ดา้นการส่ือสาร ซ่ึงตอ้งใช้เงินลงทุนมหาศาล ใช้
กรรมวิธีผลิตท่ีทนัสมยัและอาศยับุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถสูง ดงันั้น เอกชนจึงไม่มีเงินทุน
สูงพอท่ีจะด าเนินการได ้ รัฐจึงตอ้งเขา้ด าเนินการเองอยา่งไรก็ตาม รัฐจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนโดยทัว่ถึงและเก็บค่าบริการในอตัราท่ีต ่าโดยมิไดมุ้่งท่ีจะหาก าไรแต่อยา่ง
ใด17 
  ประการท่ีสอง เพื่อให้บริการแก่สังคมบริการบางอย่างประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะ
ได้รับบริการนั้ น หากรัฐให้เอกชนด าเนินการอาจมีการก าหนดค่าบริการสูงเกินไป เน่ืองจาก
ธรรมชาติของเอกชนย่อมมุ่งหวงัผลก าไรและอาจให้บริการไม่ทั่วถึง รัฐจึงจ าเป็นต้องเข้ามา
ด าเนินการเพื่อเป็นการใหบ้ริการสังคม เช่น บริการดา้นไฟฟ้า ประปา การส่ือสาร การคมนาคม เป็น
ตน้ 
  ประการท่ีสาม เพื่อควบคุมการบริโภคสินคา้บางชนิด ซ่ึงเป็นสินคา้ให้โทษ เช่น สุรา 
ยาสูบ แต่รัฐไม่สามารถห้ามการผลิตและจ าหน่ายได้ เพราะจะท าให้เกิดปัญหาการลกัลอบผลิต
จ าหน่ายและบริโภค สินคา้เหล่าน้ีข้ึนไดแ้ต่หากปล่อยให้มีการบริโภคอยา่งเป็นอิสระอาจท าให้เกิด
โทษต่อผูบ้ริโภคและต่อสังคมส่วนรวมได ้ดงันั้น รัฐจึงตอ้งเขา้ด าเนินการเพื่อควบคุมปริมาณการ
ผลิตราคาตลอดจนควบคุมปริมาณการบริโภคได ้

                                                           
17 ประภาวดี ประจักษ์ศุภนิติ. (2531). รัฐวิสาหกิจไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2502 ถึงปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
สุโขทยัธรรมาธิราช. เอกสารการสอนชุดวชิาการบริหารรัฐวสิาหกิจ. หนา้ 78-80. 
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  ประการท่ีส่ี เพื่อหารายไดเ้ขา้รัฐ เน่ืองจากรายจ่ายของรัฐบาลมีแนวโนม้สูงข้ึนเร่ือย ๆ 
รัฐจึงตอ้งพยายามแสวงหารายได้จากแหล่งต่าง ๆ เพิ่มข้ึนเพียงพอส าหรับน าไปใช้ในการพฒันา
ประเทศกิจการท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อหารายได้เขา้รัฐเพียงประการเดียวมกัเป็นกิจการท่ีไดผ้ลก าไรสูง
ขณะเดียวกนัก็อาจจะก่อผลร้ายต่อประชาชนได ้หากปล่อยให้มีการการจดัท าโดยไม่มีการควบคุม
ปริมาณ ดงันั้น เม่ือรัฐด าเนินการเองอาจควบคุมปริมาณใหเ้หมาะสมได ้กิจการดงักล่าวไดแ้ก่ สลาก
กินแบ่งรัฐบาล สุรา ยาสูบ เป็นตน้ 
  ประการท่ีหา้ เพื่อเร่ิมกิจการใหม่เป็นแบบฉบบัแก่เอกชน เน่ืองจากกิจการบางประเภท 
ตอ้งใช้วิทยาการขั้นสูง เทคนิคการผลิต การจดัการและบุคลากรท่ีมีความรู้ความช านาญเฉพาะด้าน 
ท าให้กิจการเหล่าน้ีมีความเส่ียงในการลงทุนสูง รัฐจึงต้องเข้าด าเนินการเพื่อเป็นการริเร่ิมและ
เผยแพร่เทคโนโลยีใหม่ ๆ เพื่อเป็นการช้ีน าส่งเสริมอาชีพในกิจการด้านน้ีแก่ประชาชน เช่น 
อุตสาหกรรมส่ิงทอ กระดาษ เป็นตน้ 
  ประการท่ีหก เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ รัฐจะให้รัฐวิสาหกิจบางแห่งเป็น
เคร่ืองมือในการแทรกแซงตลาด ตรึงราคาสินคา้และบริการบางอยา่ง โดยก าหนดราคาและปริมาณ
การขายเพื่อเพิ่มการแข่งขนั ป้องกันการผูกขาดการผลิตและจ าหน่ายสินค้า ตลอดจนเพื่อรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เช่น องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร องคก์ารคลงัสินคา้ เป็นตน้ 
  ประการท่ีเจ็ด เพื่อด าเนินอุตสาหกรรมยุทธปัจจยั เน่ืองจากความจ าเป็นบางอย่าง  
เช่น สถานการณ์ของประเทศในภาวะสงคราม ยามฉุกเฉิน หรือความจ าเป็นทางทหาร ท าให้เกิด
รัฐวิสาหกิจท่ีผลิตยุทธปัจจยัข้ึน จุดมุ่งหมายในการด าเนินงานท่ีแท้จริงก็เพื่อผลิตยุทธปัจจยัให้
เพียงพอส าหรับใชใ้นกองทพั ไดแ้ก่ ผา้ อาหารส าเร็จรูป เช้ือเพลิงประเภทแบตเตอร่ี เป็นตน้ รัฐจึงเขา้
ด าเนินการเหล่าน้ีเพื่อควบคุมการผลิตและส ารวจยทุธปัจจยัเหล่าน้ีได ้
  ประการสุดทา้ย เพื่อเผยแพร่ช่ือเสียงของประเทศ กล่าว คือ กิจการบางอย่างรัฐเข้า
ด าเนินการโดยมีวตัถุประสงค์ท่ีเผยแพร่ขนบธรรมเนียมประเพณี ศิลปวฒันธรรม และช่ือเสียง
เกียรติคุณประเทศใหเ้ป็นท่ีรู้จกัแก่ต่างประเทศยิง่ข้ึน จึงจดัตั้งการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย เป็นตน้ 
จะเห็นไดว้่า วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยมีหลายประการดงัไดก้ล่าวมา 
ซ่ึงลว้นแลว้แต่เพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน พฒันาเศรษฐกิจสังคมและรักษาความ
มัน่คงของประเทศ ซ่ึงรัฐวิสาหกิจแห่งใดแห่งหน่ึงรัฐอาจจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคห์ลายประการ
ก็ได้18  

                                                           
18 สมหญิง เจียมศกัด์ิศรี. (2533). มาตรการทางกฎหมายในการควบคมุรัฐวสิาหกจิ : ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐวิสาหกิจ 
ทีจ่ดัตั้งโดยพระราชบัญญัติ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.หนา้ 27. 
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 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบนัประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจจ านวนทั้งส้ิน 52 แห่ง ซ่ึงแต่ละแห่งมี
ลักษณะและวตัถุประสงค์ของการจัดตั้ งแตกต่างออกไปรัฐวิสาหกิจบางแห่งมีก าไรจากการ
ด าเนินงานท าให้รัฐมีรายได้จากเงินน าส่งจากรัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี แต่หากรัฐวิสาหกิจประสบผล
ขาดทุนยาวนานเพราะอาจได้รับผลกระทบจากการแข่งขนักับภาคเอกชน ปัญหาในการบริหาร
จดัการ เป็นตน้ ก็อาจเป็นการสร้างภาระและเป็นผลเสียต่อประเทศชาติได ้อาจสรุปไดว้า่ รัฐวสิาหกิจมี
ความส าคญัต่อประเทศทั้งในเร่ืองของการเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินธุรกิจแทนรัฐ เพื่อเป็นตวัอยา่งแก่
เอกชนในการด าเนินธุรกิจในการด าเนินกิจการบางประเภทท่ีมีความส าคญัทางเศรษฐกิจ และเพื่อ
ความมัน่คงของประเทศ นอกจากน้ี รัฐวิสาหกิจก็อาจเป็นเคร่ืองมือในทางการปกครองได ้ เช่น การ
จดัตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย การจดัตั้งกรมไปรษณียแ์ละโทรเลข โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็น
การรวมศูนย์อ านาจการปกครองในภูมิภาคให้เข้ามาสู่ส่วนกลาง รวมถึงส่งเสริมสังคมและ
วฒันธรรม เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ การจดัท าบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจหน้าท่ีส าคัญ
ประการหน่ึงของรัฐบาล โดยเฉพาะกิจการดา้นสาธารณูปโภค สาธารณูปการต่างๆ 
 2.1.3 ประเภทของรัฐวสิาหกจิ 
 การแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย สามารถจ าแนกได้หลายรูปแบบโดย
ผูเ้ขียนจะน าเสนอประเภทของรัฐวิสาหกิจจ าแนกตามท่ีมากฎหมาย หน่วยงานท่ีรัฐวิสาหกิจนั้น
สังกดัอยูแ่ละการจดักลุ่มตามสาขา19  
  2.1.3.1 ประเภทของรัฐวสิาหกิจจ าแนกตามท่ีมาของกฎหมาย 
  รัฐแต่ละแห่งถูกจดัตั้งโดยกฎหมายท่ีต่างกนัตามเหตุผลและความจ าเป็นเฉพาะเร่ือง 
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีเก่ียวข้องกบัความมัน่คงของชาติหรือรัฐวิสาหกิจท่ีมีหน้าท่ีในการบริการ
สาธารณะส่วนใหญ่จะถูกจดัตั้งโดยกฎหมายเฉพาะอนัเป็นกฎหมายมหาชน ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจ 
ประเภทหารายได ้ก็จะถูกจดัตั้งโดยกฎหมายเอกชนในรูปบริษทัจ ากดั หรือ บริษทัมหาชนจ ากดั20  
   2.1.3.1.1 จดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายมหาชน รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่นั้นจดัตั้งข้ึนโดยมี 
การตรากฎหมายข้ึนมาจดัตั้ง รัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง กฎหมายต่าง ๆ เหล่าน้ีเป็นกฎหมายมหาชนซ่ึง
มีอยูห่ลายลกัษณะดว้ยกนั คือ  
    รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติ หรือ กฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่า เช่น 
ประกาศคณะปฏิวติั พระราชก าหนด รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีเป็นหน่วยงานท่ีรัฐเป็น เจา้ของและงบลงทุน
ทั้ งส้ินเป็นของรัฐ และตามกฎหมายจดัตั้ งจะก าหนดวตัถุประสงค์ตามขอบเขต อ านาจหน้าท่ี 
                                                           
19 เอกวิทย ์มณีธร. (2551). ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนของไทย . กรุงเทพฯ: เอ็ม.ทีเพลส.  
หนา้ 227-238. 
20 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2550). การแปรรูปรัฐวสิาหกจิไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 258-264. 
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ในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจเอาไว ้เพราะมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีอ านาจและสิทธิ พิเศษต่าง ๆ 
ส่วนใหญ่จะเป็นรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นกิจการส าคญั ๆ และเป็นกิจการขนาดใหญ่21 ไดแ้ก่  
     กิจการดา้นสาธารณูปโภค ไดแ้ก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยจดัตั้ง 
โดย พระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 การประปาส่วนภูมิภาคจดัตั้ง 
โดยพระราชบัญญัติ  การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดตั้ ง 
โดยพระราชบญัญติัการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 การทางพิเศษแห่งประเทศไทยจดัตั้งโดย
ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 290 ซ่ึงต่อมาได้มีการปรับปรุงกฎหมายและออกเป็น พ.ร.บ.การทาง
พิเศษแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2550 การเคหะแห่งชาติจดัตั้งโดยประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 316 ซ่ึง
ต่อมาไดมี้การออกเป็น พระราชบญัญติัการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 เป็นตน้ 
     กิ จก าร ท่ี เป็ นสถาบัน ก ารเงิน  ได้แ ก่  ธน าค ารออม สิ นจัดตั้ งโดย
พระราชบญัญติัธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 ธนาคารอาคารสงเคราะห์จดัตั้งโดย พระราชบญัญติั
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. 2496 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์  การเกษตรจดัตั้ งโดย
พระราชบญัญติัธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ.  2509 เป็นตน้ รัฐวิสาหกิจท่ี
จดัตั้ งโดยพระราชบญัญติัหรือ กฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่าน้ี เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนโดยมีการก าหนดวตัถุประสงคข์องรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ อยา่งกวา้ง ๆ เพื่อ
เปิดโอกาสให้สามารถด าเนินธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกนัหรือต่อเน่ืองใกล้เคียงกนั ซ่ึงส่วนใหญ่มีความ
คลา้ยคลึงกนั จะแตกต่างกนับา้งเพียงประเด็นปลีกยอ่ยเพื่อให้เหมาะสมกบั ลกัษณะความจ าเป็นใน
การประกอบการตามวตัถุประสงคก์ารจดัตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งท่ีก าหนด ไวใ้นหมวดท่ี 1 ของ
พระราชบญัญติั22 
    รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจดัตั้งโดยอาศยัอ านาจตามความ 
ในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ.2496 โดยเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่าย
บริหารในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 ว่า “เม่ือรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะ
จดัตั้งองคก์ารเพื่อด าเนินกิจการอนัเป็นสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ในการเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือ
ในการครองชีพหรืออ านวยการแก่ประชาชนโดยใชเ้งินทุนจากงบประมาณแผน่ดิน ก็ให้กระท าได้
โดยตราเป็น “พระราชกฤษฎีกา” จากบทบญัญติัดงักล่าวท่ีให้อ านาจฝ่ายบริหารท่ีจะจดัตั้งองค์การ 
หรือหน่วยงานข้ึนมาเพื่อท าหนา้ท่ีด าเนินกิจการอนัเป็นสาธารณะประโยชน์ หรือประโยชน์ในทาง
เศรษฐกิจ รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีมีสภาพเป็นนิติบุคคลท่ีส่วนใหญ่ไม่มีลกัษณะเป็นการประกอบ

                                                           
21 ศาสตรา โตอ่อน. (2546). ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐวิสาหกิจในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย. วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 47. 
22 สมหญิง เจียมศกัด์ิศรี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 27. 
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ธุรกิจหรือแสวงหาก าไร เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ.2519 องค์การคลงัสินคา้จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การ
คลังสินค้า พ.ศ.2498 องค์การตลาดจัดตั้ งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง องค์การตลาด พ.ศ.2496 
องค์การสวนสัตว์จัดตั้ งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งองค์การสวนสัตว์ พ .ศ. 2563 องค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมจ้ดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 สถาบนัการ
บินพลเรือนจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนัการบินพลเรือน พ.ศ.2535 เป็นตน้ โดยมีทุน
ด าเนินการเป็นของรัฐทั้ งส้ินเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งโดยพระราชบญัญัติ มีการก าหนด
วตัถุประสงคข์อบเขตและอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินงานไวเ้ช่นเดียวกนั  
   2.1.3.1.2 จดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายเอกชน รัฐวิสาหกิจบางประเภทถูกจดัตั้งข้ึนตาม
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวส้ าหรับการจัดตั้ งองค์กรด าเนินธุรกิจของเอกชนโดยมุ่งหวงัท่ีจะให้การ
ด าเนินงานมีความคล่องตวัเช่นเดียวกบักิจการของเอกชนและหลุดพน้จากระเบียบขั้นตอนของรัฐท่ีมี
ความยุง่ยาก ซบัซอ้น สามารถแบ่งได ้เป็น 2 ประเภท23 คือ  
    รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าด้วย การจดัตั้ ง 
ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล บริษัทจ ากัด มีฐานะตามกฎหมายเอกชนเป็นบริษัทจ ากัด การจดัตั้ งใช้
หลักเกณฑ์เดียวกับการจัดตั้ งบริษัทจ ากัด รัฐต้องด าเนินการจดทะเบียนท่ีกรมการค้าภายใน 
กระทรวงพาณิชย ์เช่นเดียวกบับริษทัเอกชนทัว่ ๆ ไป โดยรัฐจะเขา้ไปถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
โดยมีการน าเอาหลกัเกณฑ์การด าเนินงานของเอกชนมาใช้เพื่อให้มีความคล่องตวัและเป็นอิสระ 
รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีได้แก่ บริษทั วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั บริษทั อู่กรุงเทพ จ ากดั บริษทั 
ขนส่ง จ ากดั เป็นตน้ 
    รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบญัญติับริษทัมหาชน
จ ากดั พ.ศ.2535  แมพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะเป็นกฎหมายมหาชนก็ตามแต่เป็นกฎหมายมหาชนท่ีมี
ข้ึนเพื่อวางเง่ือนไขต่าง ๆ ในการด าเนินธุรกิจขนาดใหญ่ของเอกชนจึงถือไดว้่า กิจการท่ีจดัตั้งข้ึน 
โดยกฎหมายดงักล่าวไดถู้กจดัตั้งข้ึนในระบบกฎหมายเอกชน รัฐจะเขา้ไปถือหุ้นเกินกวา่ร้อยละห้า
สิบ ให้รัฐวิสาหกิจนั้นบริหารงานไดอ้ยา่งอิสระและมีความคล่องตวั เช่น บริษทั ธนาคารกรุงไทย 
จ ากัด (มหาชน) บริษทั ทีโอที จ  ากดั (มหาชน) บริษทั ปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) เป็นตน้ โดย
รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจ ากดั พ.ศ.2535 มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและการด าเนินงานเป็นไปตามคณะกรรมการและท่ีประชุม
ผูถื้อหุน้ เช่นเดียวกบัรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งโดย ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
                                                           
23 ปรเมศวร์ ศิริรักษ์. (2558). รายงายวิจัย เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ: ศึกษากรณี 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวสิาหกจิ พ.ศ. 2542. ไดรั้บเงินทุนการวจิยัจากวทิยาลยัราชพฤกษ.์ หนา้ 65-67. 
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    รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจดัตั้งข้ึน
เพื่อให้เป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐ ตั้ งข้ึนในส่วนราชการ รัฐจะให้ทุนเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานมีการก าหนดระเบียบหรือขอ้บงัคบัในการ บริหารงานภายในของตนเอง ไม่มีสภาพเป็น
นิติบุคคล  ส าหรับการบริหาร การด าเนินการ วตัถุประสงค์ ขอบเขต อ านาจหน้าท่ีนั้ นมิได้มี
กฎหมายฉบบัใดบญัญติัหรือก าหนดไวโ้ดยเฉพาะ แต่บริหารงานดว้ยระเบียบหรือขอ้บงัคบัและอยู่
ภายใตก้ารควบคุมของของกระทรวงเจา้สังกดั24 รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี ไดแ้ก่ องค์การสุราสังกดั กรม
สรรพสามิต โรงพิมพต์ ารวจสังกดัส านกังานต ารวจแห่งชาติ โรงงานยาสูบสังกดักระทรวงการคลงั 
ส านกังานธนานุเคราะห์สังกดักรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ เป็นตน้ 
  2.1.3.2 ประเภทของรัฐวสิาหกิจจ าแนกตามหน่วยราชการท่ีรัฐวสิาหกิจสังกดัอยู่25 
  หากเราจะแยกรัฐวิสาหกิจโดยจ าแนกตามหน่วยราชการท่ีรัฐวิสาหกิจสังกดันั้น เรา
สามารถจ าแนกไดท้ั้งหมด 11 ประเภท ไดแ้ก่ 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี ไดแ้ก่ บริษทั อสมท จ ากดั (มหาชน) 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกดักระทรวงมหาดไทย ได้แก่  การไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้า
ส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค องคก์ารตลาด องคก์ารจดัการน ้าเสีย 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกดักระทรวงคมนาคม ได้แก่ สถาบนัการบินพลเรือน การรถไฟ
แห่งประเทศไทย การทางพิเศษแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย การ
ท่าเรือแห่งประเทศไทย บริษทั วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั บริษทั ท่าอากาศยานไทย จ ากดั 
(มหาชน) บริษทั รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ  ากดั องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษทั ขนส่ง จ ากดั 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงพาณิชย ์ไดแ้ก่ องคก์ารคลงัสินคา้ 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดแ้ก่ องคก์ารส่งเสริมกิจการโค
นมแห่งประเทศไทย การยางแห่งประเทศไทย องค์การสะพานปลา องค์การตลาดเพื่อเกษตร 
และสหกรณ์ 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงกลาโหม ไดแ้ก่ บริษทั อู่กรุงเทพ จ ากดั 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงสาธารณสุข ไดแ้ก่ องคก์ารเภสัชกรรม 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกัดกระทรวงการคลัง ได้แก่ ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล  
การยาสูบแห่งประเทศไทย องคก์ารสุรา กรมสรรพสามิต โรงงานไพ่ กรมสรรพสามิต ธนาคารออม
สิน ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย ธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาดกลาง
                                                           
24 เกษมสนัต ์วลิาวรรณ. (2549). กฎหมายแรงงานในรัฐวสิาหกจิ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน.หนา้ 15. 
25 เอกวทิย ์มณีธร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 227-229. 
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และขนาดย่อมแห่งประเทศไทย บรรษทัประกนัสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม บริษทั ธนารักษ์
พฒันาสินทรัพย ์จ  ากดั บริษทั สหโรงแรมไทยและการท่องเท่ียว จ ากดั 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงอุตสาหกรรม ไดแ้ก่ การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา ไดแ้ก่ การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย 
การกีฬาแห่งประเทศไทย 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ได้แก่  องค์การ
พิพิธภณัฑว์ทิยาศาสตร์แห่งชาติ  สถาบนัวจิยัวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกดักระทรวงพลงังาน ได้แก่ บริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) การ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ องค์การ
สวนพฤกษศาสตร์ องคก์ารสวนสัตวแ์ห่งประเทศไทย องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
   รัฐวิสาหกิจท่ีสังกัดกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม ได้แก่  บริษัท 
โทรคมนาคมแห่งชาติ จ  ากดั (มหาชน) บริษทั ไปรษณียไ์ทย จ ากดั 
   รัฐวสิาหกิจท่ีสังกดักระทรวงกลาโหม ไดแ้ก่ บริษทั อู่กรุงเทพ จ ากดั 
   รัฐวิสาหกิจทังกัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ได้แก่ การเคหะ
แห่งชาติ ส านกังานธนานุเคราะห์ 
  2.1.3.3.  การจดักลุ่มรัฐวสิาหกิจตามสาขากิจกรรม26   
  รัฐวิสาหกิจสามารถจ าแนกตามลกัษณะของการด าเนินกิจกรรม ได ้ออกเป็น 9 กลุ่ม
สาขา ดงัน้ี  
   สาขาพลงังาน รัฐวิสาหกิจสาขาพลงังานมีภารกิจในการจดัหา พฒันาและบริหาร 
จดัการพลงังานอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ เพื่อการพฒันาเศรษฐกิจและ สังคมอย่างย ัง่ยืน 
รัฐวิสาหกิจสาขาพลงังานไดแ้ก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย บริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน)  
การไฟฟ้านครหลวง และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
   สาขาขนส่ง รัฐวิสาหกิจสาขาคมนาคมและขนส่งส่วนมากด าเนินการเพื่อ
สาธารณประโยชน์ และมีความส าคัญต่อการครองชีพประจ าวนัของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง 
รัฐวิสาหกิจสาขาคมนาคมและขนส่ง ได้แก่ การทางพิเศษแห่งประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศ
ไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย บริษทั ขนส่ง จ ากดั บริษทั ท่าอากาศยานไทย จ ากดั (มหาชน) บริษทั 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั สถาบนัการบินพลเรือน องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ และการ
รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
                                                           
26 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ (2563). 
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   สาขาส่ือสาร รัฐวิสาหกิจสาขาส่ือสารมีภารกิจในการส่งเสริมพฒันาเก่ียวกับ
กิจกรรมด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร เป็นกลไกหลักในการขบัเคล่ือน  เศรษฐกิจ
ดิจิทลัอยา่งย ัง่ยนื เพื่อยกระดบัคุณภาพชีวติของประชาชน และเพิ่มขีดความสามารถใน การแข่งขนั
ในเวทีประชาคมโลก รัฐวิสาหกิจสาขาส่ือสาร ได้แก่ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด บริษัท 
โทรคมนาคมแห่งชาติ จ  ากดั (มหาชน) และบริษทั อสมท. จ ากดั (มหาชน)  
   สาขาสาธารณูปการ รัฐวิสาหกิจสาขาสาธารณูปการมีภารกิจในการดูแลความ
เป็นอยู่ของประชาชน การให้บริการขั้นพื้นฐานในชนบท การจัดการผงัเมืองรวม และ  การ
ให้บริการสาธารณูปโภค รัฐวิสาหกิจสาขาสาธารณูปการ ไดแ้ก่ การเคหะแห่งชาติ องคก์ารจดัการ
น ้ าเสีย การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย บริษทั ธนารักษพ์ฒันาสินทรัพย ์จ  ากดั การ ประปานคร
หลวง และการประปาส่วนภูมิภาค  
   สาขาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม รัฐวิสาหกิจสาขาอุตสาหกรรม  และ                 
พาณิชยกรรมมีภารกิจในการพฒันาอุตสาหกรรมของประเทศ มุ่งให้เอกชนมีส่วนรวมในการ 
พฒันาเป็นส่วนใหญ่ ดงันั้น การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจประเภทอุตสาหกรรมท่ีคงรักษาไวน้ี้ จึง 
เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินการมาแล้วเป็นเวลานานและสามารถน ารายได้มาสู่งบประมาณแผ่นดิน 
รัฐวิสาหกิจสาขาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ได้แก่ โรงพิมพ์ต ารวจ บริษัท อู่กรุงเทพ จ ากัด 
ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล โรงงานไพ่ โรงงานยาสูบ องคก์ารสุรา บริษทั สหโรงแรมไทยและการ
ท่องเท่ียว และองคก์ารตลาด  
   สาขาเกษตร รัฐวิสาหกิจสาขาเกษตรส่วนใหญ่มีความมุ่งหมายท่ีจะช่วยเหลือ
เกษตรกรในดา้นวชิาการและการตลาด รัฐวิสาหกิจสาขาเกษตร ไดแ้ก่ องคก์ารส่งเสริม กิจการโคนม
แห่งประเทศไทย องค์การสะพานปลา องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร การยางแห่งประเทศไทยและ
องคก์ารคลงัสินคา้ 
   สาขาทรัพยากรธรรมชาติ รัฐวิสาหกิจสาขาทรัพยากรธรรมชาติมีความมุ่งหมายท่ี
จะบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งย ัง่ยืน โดยการอนุรักษ ์ฟ้ืนฟู และควบคุม
การใชท้รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีเช่ือมโยงกบัการสร้างคุณค่าทาง สังคมและเศรษฐกิจ
อย่างย ัง่ยืน รัฐวิสาหกิจสาขาทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้องคก์ารสวน
พฤกษศาสตร์และองคก์ารสวนสัตวแ์ห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์
   สาขาสังคมและเทคโนโลย ีรัฐวิสาหกิจสาขาสังคมและเทคโนโลย ีมีวตัถุประสงค์
ท่ีจะส่งเสริมสวสัดิการสังคม ศิลปกรรมและศีลธรรมของประเทศ รวมถึงการพฒันาวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี และนวตักรรม เพื่อสร้างปัญญาในสังคม สนับสนุนการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และ
ความสามารถในการแข่งขนัของประเทศอยา่งย ัง่ยืน รัฐวิสาหกิจสาขาสังคมและเทคโนโลยี ไดแ้ก่ การ
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กีฬาแห่งประเทศไทย การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย องค์การเภสัชกรรม องค์การพิพิธภัณฑ์
วทิยาศาสตร์แห่งชาติ และสถาบนัวจิยัวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย 
   สาขาสถาบนัการเงิน รัฐวิสาหกิจสาขาสถาบนัการเงินมีวตัถุประสงค์เพื่อด าเนิน
กิจการอนัเป็นสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือ ช่วยเหลือในการครองชีพ หรือ
อ านวยบริการแก่ประชาชน โดยใชเ้งินทุนจากงบประมาณแผน่ดิน รัฐวิสาหกิจสาขาสถาบนัการเงิน 
ไดแ้ก่ ส านกังานธนานุเคราะห์ ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคาร สงเคราะห์ ธนาคารกรุงไทย จ ากดั 
(มหาชน) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเขา้แห่ง
ประเทศ บรรษทัประกนัสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดยอ่ม บรรษทัตลาดรองสินเช่ือท่ีอยูอ่าศยั ธนาคาร
พฒันาวสิาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่มแห่งประเทศ ไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
  ปัจจุบนัรัฐวสิาหกิจในประเทศไทยมีจ านวนทั้งส้ิน 52 แห่ง  ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
กระทรวงการคลัง โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) รัฐวิสาหกิจมี
ความส าคญัอยา่งมากต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย ซ่ึงจะเห็นไดไ้ดจ้ากแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติท่ีมีแนวนโยบายการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจทุกฉบบั และรัฐได้มีการจดัสรร
งบประมาณรายจ่ายแก่รัฐวิสาหกิจทุกปี การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจจึงเป็นหน่ึงในปัจจยัส าคญั
ต่อระบบเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศไทย การบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจท่ีดีย่อมก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อประเทศเป็นอย่างยิ่ง ขณะท่ีการบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีประสิทธิภาพย่อม
ก่อใหเ้กิดความเสียหายในวงกวา้งไดเ้ช่นกนั 

2.2 ทฤษฎว่ีาด้วยการบริการสาธารณะ 

 ทฤษฎีบริการสาธารณะเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสาคญัของกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส ทฤษฎี
น้ีอธิบายถึงการท าหนา้ท่ีของรัฐต่อประชาชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองท่ีรัฐจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ 
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน จุดก าเนิดทางความคิดของทฤษฎีน้ีมาจากการปฏิวติั
อุตสาหกรรมในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 19 ส่งผลให้ความตอ้งการของประชาชนในดา้นต่าง ๆ เพิ่มมากข้ึน 
รัฐจึงด าเนินการจดัท าบริการดา้นต่าง ๆ เพื่อตอบสนองตามความตอ้งการขั้นพื้นฐานของประชาชน 
โดยบริการท่ีรัฐจดัท านั้นมีลักษณะเป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม และถูกเรียกว่า “บริการ
สาธารณะ”27 

                                                           
27 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ. (2531). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ  (พิมพ์คร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยั
รามค าแหง. หนา้ 33. 
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 การเกิดข้ึนของทฤษฎีวา่ดว้ยบริการสาธารณะ มีวิวฒันาการมาจากค าวินิจฉัยขององคก์รท่ีท า
หนา้ท่ีช้ีขาดคดีปกครอง ไดแ้ก่ สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐซ่ึงคือ “ศาลปกครอง” ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนัน่เอง 
สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐหรือศาลปกครองได้สร้างหลกัเกณฑ์ เหตุผลและทฤษฎีข้ึนจากการพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครองท่ีเก่ียวกับการบริการสาธารณะทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะ (Theory of 
Service public) จึงถือได้ว่ามีท่ีมาโดยตรงจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองโดยเร่ิมจากค า
พิพากษาคดีเก่ียวกบับริการสาธารณะซ่ึงถือวา่เป็นกิจกรรมของรัฐสามคดี ซ่ึงค าวินิจฉยัทั้งสามคดี
ดงักล่าวน้ีถือเป็นค าวินิจฉัยท่ีสร้างทฤษฎีบริการสาธารณะข้ึนมาในระบบกฎหมายปกครองของ
ฝร่ังเศส เม่ือต่อมามีค าวินิจฉยัท่ีตามมาอีกมากมายท่ีเพิ่มเติมและขยายความทฤษฎีบริการสาธารณะ
รวมทั้งนกัวิชาการไดน้ าหลกัท่ีศาลปกครองวางไวไ้ปวิเคราะห์และขยายความ ท าให้ทฤษฎีบริการ
สาธารณะเป็นท่ีน่าสนใจและกลายเป็นทฤษฎีท่ีส าคญัทฤษฎีหน่ึงในระบบกฎหมายปกครองของ
ฝร่ังเศส28 
 ต่อมาไดมี้นกักฎหมายฝร่ังเศสและนกัวชิาการไทยท่ีมีช่ือเสียงหลายคนไดอ้ธิบายเก่ียวกบั
บริการสาธารณะโดยน าค าพิพากษาของศาลปกครองมาเป็นพื้นฐานของการอธิบายประกอบไปดว้ย 
นกัทฤษฎีบริการสาธารณะ โดยสรุปไดด้งัน้ี 
  Léon Duguit ไดอ้ธิบายวา่บริการสาธารณะเป็นเร่ืองของการพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั
บทบาทของรัฐหรือผูป้กครองนั้นตอ้งท าหนา้ท่ีต่อผูใ้ตป้กครองโดยการจดัท าบริการสาธารณะการ
ใชอ้ านาจของรัฐจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของสาธารณชนเป็นหลกับริการสาธารณะจึงเป็นพื้นฐาน
ของรัฐและกรอบในการจ ากดัอ านาจรัฐไปในตวั29 
  Gaston Jèze ไดอ้ธิบายวา่ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีด าเนินการเพื่อสนองความตอ้งการของ
ส่วนรวมโดยประโยชน์ส่วนรวมยอ่มมาก่อนประโยชน์ส่วนบุคคล บริการสาธารณะจึงเป็นวิธีการ
แรกท่ีจะด าเนินการเพื่อตอบสนองประโยชน์ส่วนรวมและเป็นเทคนิคของฝ่ายปกครองท่ีใชใ้นการ
ตอบสนองความต้องการของส่วนรวมสามารถปรับเปล่ียนไปตามความต้องการของส่วนรวม  
สภาพเศรษฐกิจและสังคมได้30 
  André de Laubadère ได้ให้อธิบายว่าบริการสาธารณะเป็นการกระท าของนิติบุคคล
มหาชนท่ีตอบสนองความตอ้งการสาธารณะหรือท าให้ภารกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะบรรลุผล 

                                                           
28 นันทวฒัน์ บรมมานันท์. (2560). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 97. 
29 นันทวฒัน์  บรมมานันท์. (2554).  มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย . 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 73. 
30 รังสิกร อุปพงศ.์ (2531). ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส. วารสารนิติศาสตร์.  3(18). หนา้ 49 – 50. 
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โดยมีข้อพิจารณาว่าเป็นการกระท านั้ นเป็นของนิติบุคคลมหาชนหรือไม่ และวตัถุประสงค์ 
ของการกระท านั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่31 
  Maurice Hauriou ไดอ้ธิบายว่าทฤษฎีบริการสาธารณะตั้งอยู่บนพื้นฐานความไม่เท่า
เทียมกนั ประโยชน์มหาชนย่อมตอ้งมาก่อนประโยชน์เอกชน การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งใช้
อ านาจมหาชนในการด าเนินการ และบริการสาธารณะจะตอ้งจดัท าอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ือง32 
  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ไดอ้ธิบายวา่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม (Activity) ของฝ่าย
ปกครองท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยประกอบดว้ยการเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบั นิติ
บุคคล  มหาชนเป็นผู ้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเอง และกิจกรรมดังกล่าวมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอบการของประชาชน33  
  ประยูร กาญจนดุล ไดใ้ห้ความหมายของบริการสาธารณะวา่ หมายถึง กิจกรรมท่ีฝ่าย
ปกครองจดัท าข้ึน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองความตอ้งการมีส่วนร่วมของประชาชน และเพื่อให้
ประชาชนไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุด รวมถึงประชาชนทุกคนตอ้งได้รับโอกาสในการ
รับบริการอยา่งสม ่าเสมอภาคเท่าเทียมกนั34 
 อาจกล่าวได้ว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีผูป้กครองหรือรัฐบาลเป็นผูจ้ดัท าข้ึน 
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนหรือผลประโยชน์สาธารณะและบริการสาธารณะ
เกิดข้ึนจากการยึดเอาผลประโยชน์สาธารณะ  (Public Interests) เป็นหลักการส าคัญในการ
ด าเนินการ ดงันั้นจึงสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีด าเนินงานโดยหน่วยงานของภาครัฐ
ท่ีมุ่งเนน้ใหก้ารบริการแก่ประชาชนเพื่อใหป้ระชาชนเกิดความสะดวกสบายและไดรั้บผลประโยชน์
สูงสุดจากบริการ โดยการบริการสาธารณะนั้นรัฐพึงมุ่งเนน้ประโยชน์ไปท่ีมหาชนก่อนเอกชนเสมอ
ผ่านการอาศัยการใช้อ านาจรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะให้สนองต่อความต้องการของ
ประชาชนภายใตห้ลกัความต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ 
 ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นองค์กรซ่ึงรัฐเป็นเจา้ของโดยมีจุดมุ่งหมายในการจดัท า
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นการเป็นการให้บริการสาธารณะ งานสาธารณูปโภคขนาดใหญ่ 
หรืองานของรัฐบาลบางดา้นท่ีมีความส าคญัต่อความมัน่คงและการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ 

                                                           
31 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝร่ังเศส และอังกฤษ. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 130. 
32 รังสิกร อุปพงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30. หนา้ 53 – 55. 
33 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้101. 
34 ประยรู กาญจนดุล. (2547). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3) กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.
หนา้ 108. 
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เป็นการด าเนินกิจกรรมมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน บริการสาธารณะจึงเป็นภารกิจ
หน่ึงของรัฐในการด าเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยเฉพาะบริการด้าน
สาธารณูปโภคพื้นฐาน เช่น ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม เป็นต้น บริการสาธารณะจึงเป็นการ
ตอบสนองแก่ความตอ้งการของประชาชนท่ีตอ้งเนน้ความต่อเน่ืองจะหยุดชะงกัลงไม่ได ้อยา่งไรก็
ตาม เม่ือเกิดเหตุท่ีพนกังานรัฐวิสาหกิจกระท าความผิดวินยัอย่างร้ายแรง เช่น การทุจริตคอรัปชัน
ยอ่มส่งผลเสียและก่อให้เกิดความเสียหายแก่องค์กรอย่างร้ายแรง ซ่ึงหากบุคลากรผูน้ั้นพน้สภาพ
จากการเป็นพนกังานดว้ยเหตุการลาออก ถูกให้ออกหรือเกษียณอายุ ก็ยิ่งจะก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่รัฐวิสาหกิจมากข้ึนเพราะนอกจากจะไม่สามารถเรียกกลบัมาด าเนินการทางวินยัเพื่อรับโทษทาง
วนิยัไดแ้ลว้ยงัไม่สามารถเรียกใหช้ดใชค้วามเสียหายท่ีเกิดข้ึนได ้

2.3 หลกัการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 2.3.1 หลกันิติรัฐ 
 ศาสตราจารย ์ดร. บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ35 อธิบายวา่ ตามแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิป 
ไตยนั้นถือวา่แมรั้ฐจะมีอ านาจอธิปไตยแต่รัฐก็ตอ้งเคารพกฎหมายซ่ึงมีอยู ่2 ทฤษฎีหลกั ๆ คือ 
  ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจของตนเองด้วยความสมคัรใจ (Auto - limitation) ซ่ึง           
เยียร่ิง (Jhering) และเจลลิเนค (Jellinek) นกัปราชญ์ชาวเยอรมนัเป็นผูเ้สนอทฤษฎีน้ีมีหลกัวา่รัฐไม่
อาจถูกจ ากดัอ านาจโดยกฎหมายได ้เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจผูกมดัตนเองดว้ยกฎหมายท่ีตนสร้างข้ึน
และกฎหมายหลกัท่ีรัฐสร้างข้ึนมาคือ รัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญจะก าหนดสถานะของอ านาจ
การเมืองในรัฐวา่อยูท่ี่องคก์รใด ตอ้งใชอ้ยา่งไรมีขอ้จ ากดัอยา่งไร 
 กาเร่ เดอ มาลแบร์ (Carré de Malberg) ได้น าเสนอแนวความคิดไวว้่ารัฐและหน่วยงาน
ของรัฐท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะและอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน มีอ านาจก่อให้เกิดความ
เคล่ือนไหวในสิทธิหน้าท่ีแก่เอกชนได้ฝ่ายเดียวโดยท่ีเอกชนไม่ต้องให้ความยินยอม กฎหมาย
มหาชนให้อ านาจแก่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ในฐานะท่ี
เหนือกวา่เอกชนแต่กฏหมายนั้นเองก็จ  ากดัอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใชอ้  านาจนอกรอบ
ท่ีกฎหมายให้ไว ้ผลท่ีตามมาคือ จะตอ้งมีการควบคุมการกระท าขององคก์รของรัฐทุกองคก์รไม่ว่า
จะเป็นการกระท าขององค์กรของรัฐ ฝ่ายตุลาการ (ค าพิพากษาและค าสั่งศาล) หรือการกระท าของ
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร (กฎ ค าสั่งทางปกครอง) ให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย “นิติรัฐ” ไม่ได้

                                                           
35 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2537). กฎหมายมหาชน การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน เอกชน และพัฒนาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 48 – 55. 
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หมายความถึง “รัฐตามกฎหมาย” หรือการแสดงถึง “สถานะทางกฎหมายของรัฐ” แต่นิติรัฐเป็นการ
กล่าวถึงลกัษณะของความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน36 ซ่ึงหมายถึง รัฐท่ีถือกฎหมายเป็นใหญ่ 
เป็นรัฐท่ียอมตนอยูใ่ตบ้งัคบัของกฎหมายซ่ึงรัฐเองนั้นเป็นผูต้ราข้ึนและรัฐยอมรับรองและให้ความ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฏรไวใ้นกฎหมายสูงสุดของรัฐ นั่นคือ รัฐธรรมนูญ 
การท่ีรัฐยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ไม่ได้
หมายความว่า รัฐจะยอมให้ราษฎรใช้สิทธิเสรีภาพของตนกระท าการต่าง ๆ ไดโ้ดยปราศจากการ
แทรกแซงจากองค์กรหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพราะรัฐมีผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือผลประโยชน์
สาธารณะ (Public Interest) ท่ีจะตอ้งธ ารงรักษาไว ้และในการธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ 
รัฐจ าตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการบางอยา่ง องคก์รเจา้หน้าท่ีของรัฐจึง
สามารถล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดบ้า้งเหมือนกนั 
 ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร. วรพจน ์วศิรุตพิชญ์37 ใหค้  าอธิบายแนวความคิดและสาระส าคญัของ
หลกันิติรัฐไว ้สรุปไดว้า่ รัฐเสรีประชาธิปไตยยอ่มรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูล
พื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ แต่รัฐก็ตอ้งธ ารงไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะซ่ึงในบางกรณีรัฐ
จ าเป็นต้องบังคับให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้กระท าการบางอย่างโดยองค์กรของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ แต่รัฐให้ค  ามัน่ต่อ
ราษฎรว่าองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเม่ือมี
กฏหมายบญัญติัไวช้ดัแจง้และเป็นการทัว่ไปว่าให้องค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ล่วงล ้ าสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไร 
 หลกันิติรัฐ มีสาระส าคญัอยู ่3 ประการ38 คือ 
  ประการแรก บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนจะตอ้ง
ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอยา่งยิง่กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้าเขา้
ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใดและกฎหมาย
ดงักล่าวจะตอ้งไม่ใหอ้  านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 
  ประการท่ีสอง บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐ ฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมี

                                                           
36 ผจญ คงเมือง. (2552). หลกักฎหมายมหาชน. คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 55 – 57. 
37 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (2540). นิติรัฐ: หลกัการพืน้ฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย ในข้อความคิดและหลกัการ
พืน้ฐานในกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 1 – 4. 
38 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 6 - 7. 
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อ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้การกระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ ต่อเม่ือมี
บทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ และจะตอ้งใช้อ านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้
  ประการสุดทา้ย การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดี การควบคุมไม่ให้
การกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี จะตอ้งเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รของ
รัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัและองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร  
โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือ
องค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององค์กร
ของรัฐ ฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองคก์รหน่ึงแยกต่างหากจากองคก์รของ
รัฐ ฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญาก็ได ้
 “นิติรัฐ” คือ รัฐในทางความสัมพนัธ์กบัประชาชน และเพื่อการใหห้ลกัประกนัแก่สถานะ 
ของบุคคลและอยูภ่ายใตร้ะบอบแห่งกฎหมาย ระบอบแห่งกฎหมายน้ีจะผกูการกระท าของรัฐไวด้ว้ย
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ซ่ึงกฎเกณฑ์เหล่าน้ีส่วนหน่ึงจะก าหนดสิทธิของประชาชน ขณะท่ีส่วนหน่ึงจะ
ก าหนดไวล่้วงหนา้ถึงหนทางและวิธีการท่ีจะถูกน ามาใชเ้พื่อให้บรรลุจุดประสงคใ์นการด าเนินการ
ทางปกครองของรัฐ ดังนั้ น ลักษณะเฉพาะของนิติรัฐท่ีชัดเจนอันหน่ึง คือ ในการปฏิบัติต่อผูใ้ต้
ปกครอง ฝ่ายปกครองจะสามารถใชว้ธีิการต่าง ๆ ได ้ก็แต่เฉพาะท่ีระเบียบแห่งกฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่น
ขณะนั้น เช่น พระราชบญัญติัพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อนุญาตใหไ้ว้39 
 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ได้อธิบายถึงความสัมพนัธ์ระหว่างอ านาจทาง
การเมืองกบักฎหมายในฐานะท่ีองคก์รหน่ึงของรัฐโดยเฉพาะรัฐสภา สามารถสร้างกฎหมายไดโ้ดย
ผ่านบุคคลท่ีประกอบข้ึนเป็นองค์กรนั้น และจะพิจารณาได้วา่อ านาจการเมืองเป็นท่ีมาของกฎหมาย 
แต่ในอีกมิติหน่ึง เม่ือไดมี้การตรากฎหมายข้ึนแลว้ อ านาจการเมืองซ่ึงแฝงอยูใ่นองคก์รทั้งหลายของ
รัฐ รวมทั้งบุคคลทั้งหลายตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายนั้น เราเรียกหลกัน้ีว่า “นิติรัฐ” (état dedroit) ซ่ึง
หมายความวา่รัฐและองคก์รของรัฐทั้งหมดตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายท่ีรัฐหรือองคก์รของรัฐตราข้ึน40และ
จะสามารถขยายความหลกันิติรัฐออกไปอีก 2 ประการ คือ 
  ประการแรก การกระท าขององคก์รของรัฐทุกองคก์รจะตอ้งมีกฎหมายเป็นรากฐานซ่ึง
อาจเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือกฎหมายท่ีไม่ไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได ้ทั้งน้ี โดยเฉพาะ
อยา่งยิ่งการกระท านั้นเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน  นอกจากน้ีการกระท า

                                                           
39 โภคิน พลกลุ และชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2551). หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 55– 56. 
40 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ทีม่าและนิติวธีิ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 51. 
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หรือการใชอ้  านาจนั้นตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย คือ ตอ้งกระท าการตามวิธีการ รูปแบบ วตัถุประสงคท่ี์
กฎหมายก าหนดไวห้ากผดิไปจากท่ีก าหนดไวย้อ่มถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  ประการท่ีสอง คือ หากรัฐหรือองคก์รของรัฐฝ่าฝืนกฎหมายท่ีตราข้ึน จะตอ้งมีกลไก 
และกระบวนการท่ีบุคคลสามารถท าให้การกระท าหรือการใชอ้  านาจนั้นไร้ผลไปและหากเกิดความ
เสียหายแก่บุคคล ก็สามารถเรียกให้รัฐหรือองคก์รของรัฐชดใชค้่าเสียหายได ้กรณีคือ “การควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของรัฐ” ซ่ึงในระบบกฎหมายทั้งหลายอาจมอบภาระในการ
ควบคุมน้ีไวท่ี้ศาลซ่ึงอาจเป็นศาลยุติธรรม หรือศาลพิเศษ เช่น ศาลปกครองก็ได ้และการให้มีองคก์ร 
และกระบวนการวินิจฉยัให้การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่มีผล ตลอดจนให้ชดใชค้่าเสียหาย
น้ีเองท่ีท าให ้“นิติรัฐ” มีประสิทธิภาพบงัคบัอยา่งจริงจงั ไม่ใช่เป็นหลกัการบนกระดาษเท่านั้น41 
 บทสรุปในเบ้ืองตน้ของหลกันิติรัฐ จะสามารถจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 ดา้น คือ 
  ดา้นแรก ดา้นรูปแบบรัฐ รัฐหน่ึงจะเป็นนิติรัฐได ้ตอ้งมีองคป์ระกอบพื้นฐานท่ียอมรับ
นบัถือร่วมกนัแมว้่าในรายละเอียดจะมีความแตกต่างกนัอยู่บา้ง นัน่ก็คือ รัฐนั้นตอ้งผูกพนัตนเอง 
อยูก่บักฎหมายท่ีตราข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวเ้พื่อจ ากดัอ านาจรัฐ ซ่ึงโดยหลกั
นิติรัฐจะก าหนดให้มีการแบ่งแยกอ านาจภายใตค้วามเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็น
กติกาพื้นฐานในการจดัระบบระเบียบโครงสร้างของรัฐและการก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบั
ราษฎร ดงันั้น ในการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัในรัฐนั้น องคก์รนิติบญัญติัซ่ึงเป็นองคก์รผูต้รากฎหมาย 
ย่อมตอ้งผูกพนัตนเองกับรัฐธรรมนูญในขณะท่ีองค์กรบริหารและองค์กรตุลาการนั้น นอกจาก
จะตอ้งผูกพนัตนเองกบัรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัตอ้งผูกพนักบักฎหมายท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึนใช้
บงัคบัด้วย รัฐจะต้องจดัให้มีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการล่วงละเมิดท่ีจะ
ฟ้องร้องคดีต่อศาลได ้ในกรณีท่ีถูกอ านาจมหาชนของรัฐล่วงละเมิดและตอ้งยอมให้ตนเอง รับผิด 
หากการใช้อ านาจมหาชนของตนนั้นก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราษฎรนิติรัฐจะเป็นประกนัความ
มัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลและความมัน่คงของระบบกฎหมาย42 
  ด้านท่ีสอง ด้านเน้ือหา นิติรัฐ คือ รัฐท่ีประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร 
และท่ีส าคัญสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรน้ีมีค่าบังคบัระดับรัฐธรรมนูญ (ระดับสูงสุด) 
ผูกพนัอ านาจมหาชนของรัฐทุกอ านาจให้ตอ้งเคารพ  การใช้อ านาจของรัฐจะตอ้งเป็นไปตามหลกั
แห่งความพอสมควรแก่เหตุการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัแก่ราษฎรจึงไม่ใช่จะตราอยา่งไรก็ไดแ้ต่ตอ้ง
ประกันความไวเ้น้ือเช่ือใจท่ีบุคคลมีต่อการใช้อ านาจรัฐด้วย ดังนั้ น  นอกจากกฎหมายจะต้อง

                                                           
41 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 40. หนา้ 52 – 53. 
42 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2552). นิติ รัฐกับความยุติธรรมทางสังคมในจุดไฟในสายลม .กรุงเทพฯ: วิญญูชน .  
หนา้ 327- 328. 
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สอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุแลว้ยงัตอ้งไม่ขดักบัหลกัแห่งความเสมอภาคซ่ึงเป็นหวัใจ
ของความยุติธรรมจะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนเพียงพอท่ีราษฎรสามารถเขา้ใจและปฏิบติัได ้และ
โดยหลกัแลว้จะใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายต่อบุคคลไม่ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการยอ้นหลงัไป
ใชบ้งัคบักบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนและยุติลงแลว้ก่อนการตรากฎหมายฉบบันั้น พิจารณาในแง่น้ี นิติรัฐ
จะก าหนดใหรั้ฐตอ้งกระท าการโดยถูกตอ้งและยติุธรรม นิติรัฐจึงมีลกัษณะเป็น “ยติุธรรมรัฐ” 
 หลกันิติรัฐนั้นกฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ภายใต้
กฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถทราบก่อนล่วงหน้าว่ากฎหมาย 
มุ่งประสงค์จะบงัคบัให้ตนท าอะไรหรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้ายอนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายจะ
เป็นอย่างไร ทั้ งน้ี เพื่อท่ีจะบุคคลได้ปฏิบัติตนให้ถูกต้องสอดคล้องกับกฎหมาย แนวความคิด
พื้นฐานดงักล่าวน้ียอ่มจะก่อใหเ้กิดหลกัต่างๆตามมาในทางกฎหมายมากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด 
ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย (nulla poena sine lege) หลกัการหา้มลงโทษซ ้ าซ้อน หลกัการหา้ม
ตรากฎหมายยอ้นหลงัก าหนดโทษแก่บุคคล เป็นตน้43 
 ส าหรับหลกั “ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย” (no punishment without law) 
หลกัการดงักล่าวน้ีมีสาระส าคญั44 ดงัน้ี  
  ประการแรก กฎหมายอาญาตอ้งบญัญติัให้ชดัเจนแน่นอน กล่าวคือ การกระท าใดท่ีจะ
เป็นความผิดทางอาญาได้ การกระท านั้นต้องมีกฎหมายบัญญัติให้การกระท านั้นเป็นความผิด
เท่านั้น ดงันั้นถา้มีการกระท าใดเกิดข้ึนแต่ไม่มีกฎหมายอาญาบญัญติัให้เป็นความผิดไว ้การกระท า
นั้นก็ไม่เป็นความผดิทางอาญาได ้ 
  ประการท่ีสอง ห้ามใช้จารีตประเพณีลงโทษทางอาญาแก่บุคคล กล่าวคือ ห้ามเอา
จารีตประเพณีมาลงโทษทางอาญาใหเ้ป็นผลร้ายแก่บุคคลใดได ้ 
  ประการท่ีสาม ห้ามใช้กฎหมายท่ีใกลเ้คียงกนัหรือเทียบเคียงมาเป็นผลร้าย กล่าวคือ 
หา้มเอากฎหมายท่ีใกลเ้คียงกนัหรือเทียบเคียงมาเป็นผลร้ายแก่บุคคลใดได ้ 
  ประการสุดทา้ย กฎหมายอาญาไม่มีผลยอ้นหลงั กล่าวคือ กฎหมายอาญาท่ีประกาศใช้
แลว้ยอ่มมีผลตั้งแต่วนัท่ีประกาศใช ้จะไม่มีผลยอ้นหลงัไปเอาผิดลงโทษ ผูก้ระท าหรือยอ้นหลงัเป็น
ผลร้าย 
 จากทฤษฎีทางกฎหมายอาญาหลกั “ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย” ท่ีไดว้าง
หลกัการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนท่ีจะไม่ให้ผูมี้อ  านาจหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท าการ

                                                           
43 K. Doehring. (2004). Allgemeine Staatslehre. Heidelberg: Mueller. p. 172. 
44 ทวเีกียรติ มีนะกนิษฐ. (2560). กฎหมายอาญาภาคทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 18). กรุงเทพ: วญิญูชน. หนา้ 23.  
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จบักุมประชาชนมาลงโทษเพียงแต่กล่าวอ้างอย่างลอย ๆ โดยปราศจากข้อจ ากัด45 ซ่ึงหลักการ
ดงักล่าวน้ี ถูกน ามาบญัญติัไวรั้ฐธรรมนูญแห่ง ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 29 ซ่ึง
วางหลกัวา่ บุคคลไม่ตอ้งรับโทษอาญา เวน้แต่ไดก้ระท าการอนักฎหมายท่ี ใชอ้ยูใ่นเวลา ท่ีกระท า
นั้นบญัญติัเป็นความผิดและก าหนดโทษไว ้และโทษท่ีจะลงแก่บุคคลนั้นจะหนกักวา่โทษท่ีบญัญติั
ไวใ้นกฎหมายท่ีใช้อยู่ในเวลาท่ีกระท าความผิดมิได ้นอกจากนั้นยงัถูกน ามาบญัญติัไวใ้นประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 2 วางหลกัว่า บุคคลจกัต้องรับโทษในทางอาญาต่อเม่ือได้กระท าการอนั
กฎหมายท่ีใชใ้นขณะกระท านั้นบญัญติัเป็นความผดิและก าหนดโทษไวแ้ละโทษท่ีจะลงแก่ผูก้ระท า
ความผดินั้นตอ้งเป็นโทษท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายจะเห็นไดว้า่ หลกั “ไม่มีความผดิ ไม่มีโทษ โดยไม่
มีกฎหมาย” เป็นหลักการท่ีส าคัญเป็นอย่างยิ่งในเพราะถูกน ามาบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีสูงสุดในประเทศ นอกจากนั้นยงัถูกน ามาบญัญติัรองรับไวใ้น 
ประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมุ่งคุม้ครองความสงบเรียบร้อยของคนในสังคมท าใหเ้ห็น
วา่ การกระท าใดจะเป็นความผิดและถูกลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญาไดก้ารกระท านั้นตอ้งมี
กฎหมายบญัญติัให้เป็นความผิดและไดก้ าหนดโทษ ไวเ้ท่านั้น ในทางกลบักนั ถา้มีการกระท าใด
เกิดข้ึนแต่การกระท านั้ นไม่ได้ถูกบญัญัติให้เป็นความผิดและไม่ได้บญัญัติโทษไวใ้นประมวล
กฎหมายอาญาจะส่งผลคือไม่วา่ผูใ้ดก็ไม่สามารถท่ีจะลงโทษผูก้ระท านั้นได ้ดงันั้นการกระท าใดจะ
เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาไดจ้ะตอ้งเป็นความผิดท่ีถูกบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมาย
อาญาเท่านั้น นอกจากน้ีแมก้ารกระท าจะถูกบญัญติัให้เป็นความผิดและมีบทลงโทษก าหนดไวใ้น
ประมวลกฎหมายอาญาแต่การท่ีจะลงโทษบุคคลท่ีกระท าความผดิได ้จะตอ้งเป็นการลงโทษให้ตรง
กบัการกระท าความผิดของบุคคลนั้น ๆ ด้วยเพราะแต่ละฐานความผิดมีบทลงโทษท่ีแตกต่างกนั
ข้ึนอยูก่บัความร้ายแรงของการกระท า 
 อย่างไรก็ตาม ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า “หลกัไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” 
นั้น นอกจากจะเป็นหลกัประกนัในกฎหมายอาญาแลว้ หลกัน้ียงัมีผลใช้กบัเร่ืองโทษทางปกครอง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเร่ืองโทษทางวินัยและการลงโทษตามระเบียบและข้อบังคับภายในของ
รัฐวสิาหกิจ เน่ืองจากเม่ือไม่มีระเบียบหรือขอ้บงัคบัของรัฐวิสาหกิจไม่ไดบ้ญัญติัโทษให้ครอบคลุม
ไปถึงพนกังานรัฐวิสาหกิจท่ีพน้จากต าแหน่งไปแลว้ได ้ก็ย่อมท่ีจะไม่สามารถลงโทษทางวินยักบั
พนกังานท่ีไม่ไดมี้สถานะเป็นพนกังานแลว้นัน่เอง 
 2.3.2 หลกันิติธรรม 
 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 นิยามหลกันิติธรรมวา่ คือ “หลกัพื้นฐาน 
แห่งกฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเท่าเทียมกนั”  
                                                           
45 แสวง บุญเฉลิมวภิาส. (2551). หลกักฎหมายอาญา (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 17. 
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 หลกันิติธรรมถือก าเนิดจากกฎหมายจารีตประเพณีของสหราชอาณาจกัรท่ีถือปฏิบติักนัมา
ตั้งแต่ ศตวรรษท่ี 16 ต่อมาใน ค.ศ.1885 ศาสตราจารย ์เอ.วี. ไคซีย ์(A.V.Dicey) ได้ให้ความหมายท่ี
ชดัเจนของหลกันิติธรรมไว ้3 ประการ46 คือ 
  ประการแรก คือ ความสูงสุดของกฎหมาย บุคคลจะตอ้งถูกลงโทษก็ต่อเม่ือบุคคลนั้น
ท าผิดตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายนั้นจะตอ้งถูกตราข้ึนก่อนการกระท าผิด โดยผูก้ระท าผิดจะตอ้งถูก
ฟ้องร้องใหศ้าลยติุธรรม มาเป็นผูพ้ิพากษา  
  ประการท่ีสอง คือ ความเสมอภาคภายใต้กฎหมายบุคคลทุกคนภายในประเทศย่อม
เสมอกนัภายใตก้ฎหมายเดียวกนัไม่ว่าบุคคลนั้นจะมียศถาบรรดาศกัด์ิเป็นนักการเมืองชั้นสูง เป็น
ขา้ราชการนกัธุรกิจ หรือ ประชาชนบุคคลทัว่ไป หากกระท าความผิดจะตอ้งถูกพิจารณาและลงโทษ
ภายใตก้ฎหมายเดียวกนัโดยมาตรฐานเดียวกนั  
  ประการสุดทา้ย คือ ความมีสิทธิเสรีภาพในความเป็นมนุษย ์บุคคลทุกคนย่อมได้รับ 
ความคุม้ครองในสิทธิเสรีภาพตามขอบเขตของกฎหมายและจารีตประเพณีของสังคม มีเสรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็นหรือการประชุมหารือกนัรวมทั้งมีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์
 นอกจากน้ียงัมีนักวิชาการท่ีส าคญัใน ต่างประเทศอีกหลายคนท่ีให้ความหมายของหลกั 
นิติธรรมโดย แอล. ฟูลเล่อร์ (L.Fuller) ไดใ้หห้ลกัการท่ีส าคญัของหลกันิติธรรมได ้8 หลกั47 คือ 
  หลกัแรก คือ ทุกคนตอ้งเคารพกฎหมายท่ีมีอยู ่ 
  หลกัท่ี 2 คือ กฎหมายตอ้งประกาศใหท้ราบโดยทัว่ไป  
  หลกัท่ี 3 คือ กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงั 
  หลกัท่ี 4 คือ กฎหมายตอ้งบญัญติัใหช้ดัเจนเพื่อเล่ียงการบงัคบัใชท่ี้มิชอบ  
  หลกัท่ี 5 คือ กฎหมายตอ้งเล่ียงความขดัแยง้กนัเอง  
  หลกัท่ี 6 คือ กฎหมายตอ้งไม่บงัคบัในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้
  หลกัท่ี 7 คือ กฎหมายตอ้งยืนยงคงอยู่เพื่อให้หย ัง่รากลึก แต่ตอ้งปรับให้เขา้กบัสภาพ
ความเปล่ียนแปลงได ้ 
  หลกัสุดทา้ย คือ การด าเนินการทุกอย่างของรัฐตอ้งสอดคลอ้งทุกประการกบักฎเกณฑ์ท่ี
ประกาศไว ้
 “The Rule of Law” ในทัศนะของนักวิชาการด้านนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์ของประเทศ
ไทย48  

                                                           
46 ประสพสุข บุญเดช. (2556). เอกสารบรรยาย หลักนิติธรรมกับการควบคุมการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดย
ฝ่ายนิติบัญญัติ. ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 12. 
47 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 11. 
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 ศาสตราจารย ์จิตติ ติงศภทิัย์ อธิบายความหมายของหลัก นิติธรรมว่า หมายถึง “ไม่ใช่
ขอ้ก าหนดหรือบทบญัญติัทั้งหลายท่ีมีอยูใ่นตวักฎหมายหรือกฎอนัเป็นหลกั ในมาตราต่างๆ ก าหนด
ไวแ้ต่หมายถึงกฎท่ีบงัคบัตวับทกฎหมายหรือบงัคบักฎหมายลกัษณะต่างๆ ในกฎหมาย เหล่านั้นตอ้ง
อยู่ในกรอบในบงัคบัของกฎหมายนั้นอีกชั้นหน่ึงความหมายของ “The Rule of Law” คือ ประมวล
หลักของสิทธิขั้นมูลฐาน ท่ีแทรกอยู่ในองค์การแห่งรัฐซ่ึงมีอ านาจและวิธีการอนัจะท าให้ สิทธิ
เหล่านั้นมีผลประกอบด้วยหลกัสถาบนัวิธีการซ่ึงมีอยู่ในกฎหมายอนัชุมชนรับรองและคุม้ครอง
ประโยชน์ของเอกชน โดยจ ากดัขอบเขตอ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐหลกัท่ีว่าน้ีใช้บงัคบัแก่ฝ่ายนิติ
บญัญติั ฝ่ายบริหาร ตุลาการ และทนายความ จึงเป็นท่ีรับรองว่า เป็นกฎอนัเป็นฐานท่ีตั้งแห่งการก่อ
สิทธิขั้นมูลฐานตามกฎหมาย”49 
 ศาสตราจารยธ์านินทร์ กรัยวิเชียร ได้อธิบาย “The Rule of Law” ซ่ึงท่านแปล “นิติธรรม
วินยั” วา่ หมายถึง “หลกัการแห่งกฎหมายท่ีเทิดทูนศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยแ์ละยอมรับนับถือ
สิทธิและเสรีภาพแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุม รัฐตอ้งให้ความอารักขาคุม้ครอง มนุษยชนให้พน้จาก
ลทัธิทรราชย ์หากมีขอ้พิพาทใด ๆ เกิดข้ึนไม่วา่รัฐกบัเอกชนหรือระหวา่งเอกชนกบัเอกชน ศาลสถิต
ยุติธรรมเท่านั้ น ท่ี มีอ านาจอิสระและเด็ดขาดในการตัดสินข้อ พิพาทนั้ น  ตามกฎหมายของ
บา้นเมือง”50  
 ศาสตราจารย ์ดร. ปรีดี เกษมทรัพยไ์ดอ้ธิบายค าวา่ หลกันิติธรรม หมายถึง “การปกครอง 
โดยกฎหมายเป็นใหญ่ มิใช่คนเป็นใหญ่” โดยกล่าวว่า “ในประเทศท่ีถือหลักการน้ีเม่ือเกิดความ
ขดัแยง้ระหวา่งราษฎรดว้ยกนั หรือระหวา่งราษฎรกบัขา้ราชการ หรือแมก้ระทัง่ระหวา่งราษฎรกบัผูมี้
อ  านาจใหญ่โตของบา้นเมืองเกิดปัญหาว่าฝ่ายใดผิดฝ่ายใดถูกควรจะบงัคบัการให้เป็นอย่างใดแล้ว 
กฎเกณฑ์หรือเคร่ืองวดัท่ีจะน ามาช้ีขาดปัญหาเหล่าน้ี  คือตวับทกฎหมายของบา้นเมือง ไม่ใช่ช้ีขาด
บังคบัตามอารมณ์หรือตามอ า เภอใจของผูมี้อ  านาจถ้าหลกัการน้ี ฝังรากฐานลงในประเทศชาติ
บา้นเมืองใดอยา่งมัน่คงแลว้ บา้นเมืองนั้นก็จะมีข่ือมีแป ท าให้ผูมี้ก าลงัมากกวา่ไม่กลา้และไม่อาจข่ม
เหงผูมี้ก าลงันอ้ยกวา่ ผูมี้ปัญญาฉลาดกวา่ไม่กลา้และไม่อาจใช ้สติปัญญาของตนเอารัดเอาเปรียบผูมี้

                                                                                                                                                                      
48  ปิวา วฒันพานิช. (2555). โครงการศึกษาวิจัย เร่ือง ความหมายและองค์ประกอบของหลักนิติธรรม เสนอ
ส านักงานคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลัก นิติธรรมแห่งชาติ  ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม.  
หนา้ 9. 
49 จิตติ ติงศภทิัย.์ (2555). หลกัวชิาชีพนักกฎหมาย. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 85. 
50 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2505). บทบรรณาธิการ. บทบัณฑิต. 20(3). หนา้ 8. 
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สติปัญญาดอ้ยกว่า สรุปแลว้ หลกัเร่ืองนิติธรรม หากจะอธิบายแบบไทย ก็คือ หลกัไม่ให้คนข่มเหง
และเอารัดเอาเปรียบกนั โดยถือกฎหมายเป็นหลกัเป็นประธานในการปกครองบา้นเมืองนัน่เอง”51 
 ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร กาญจนดุล กล่าวว่า ค  าว่า หลกันิติธรรม ตรงกบั ภาษาองักฤษ            
ว่า “The Rule of Law” ซ่ึงหมายถึง  “หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย ซ่ึงจ ากดัอ านาจในทางนิติบญัญัติ 
เพื่อป้องกนัมิให้ใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลใหเ้ป็นไปโดยเสมอภาคกนัตามกฎหมาย” 52 
 ศาสตราจารยอ์รรถนิติ ดิษฐอ านาจ อดีตประธานศาลฎีกากล่าวว่า  “หลกันิติธรรม หรือ
“The Rule of Law” คือ การปกครองโดยกฎหมายซ่ึงเป็นธรรม ประการแรกกฎหมายท่ีออกใช้บงัคบั
ต้องออกเพื่อประโยชน์ของประชาชนไม่ใช่เพื่อประโยชน์ส่วนตัว ประการท่ีสองการบังคับ ใช้
กฎหมายตอ้งมีความยุติธรรมและเป็นไปดว้ยความเสมอภาคไม่เลือกปฏิบติั กล่าวคือไม่ให้สิทธิคน
หน่ึงดีกวา่อีกคนหน่ึง ในการวินิจฉยัวา่เป็นความยุติธรรมหรือไม่ ในแง่ของกฎหมาย นกักฎหมายจะ
พิจารณาจากคนในสังคมท่ีมีเหตุมีผลและมีความรู้สึกผิดชอบ ซ่ึงไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้นมาเป็น
เกณฑ์ในการวนิิจฉยัวา่ ส่ิงนั้น เป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งยติุธรรมหรือไม่ความยุติธรรมนั้นเป็นสาระส าคญัของ
กฎหมายและเป็นอุดมการณ์ของนกักฎหมาย เป็นความตอ้งการของมนุษยแ์ละของทุกสังคม”53 
 ศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ เครืองาม อธิบายว่า หลักนิติธรรม หมายถึง “กฎหมายเป็นใหญ่              
มีความเสมอภาคและในกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทข้ึน ตอ้งระงบัคดีโดยศาล โดยพิจารณาคดีเป็นธรรมไม่
เลือกปฏิบติัไม่ออกกฎหมายลงโทษยอ้นหลงั ให้โอกาสน าพยานเขา้สืบหรือท่ีเรียกว่า Fair trial ซ่ึง
เป็นหวัใจของหลกันิติธรรม”54  
 ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ อธิบายว่า “องค์ประกอบของหลกันิติธรรม มีอยู ่
4 ประการ คือ ประการแรก องค์ประกอบดา้นสาระ ซ่ึงหมายถึง หลกัความเสมอภาคทางกฎหมาย 
ประการท่ีสอง คือ องค์ประกอบดา้นกระบวนการในการใช้กฎหมาย หมายถึง รัฐและเจา้หน้าท่ีของ
รัฐตอ้งใช้อ านาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้ไว ้ตามวิธีการ รูปแบบ เวลา และสถานท่ี ประการท่ี
สามคือ องค์ประกอบดา้นองคก์ร หมายถึงการแบ่งแยกอ านาจและความเป็นอิสระของตุลาการ และ

                                                           
51 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2536). ประชาธิปไตยกบั ชนช้ันกลาง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 46. 
52 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. (2553). หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 140. 
53 อรรถนิติ ดิษฐอ านาจ. (2553). วารสารศาลยตุิธรรมปริทศัน์. 4(4). หนา้ 6. 
54 วิษณุ เครืองาม. (2553). ปาฐกถาสาธารณะ เร่ือง  การใช้หลักนิติธรรมในประเทศไทย . สมาคมรัฐศาสตร์ 
แห่งมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์. หนา้ 10. 
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ประการสุดทา้ยคือ องค์ประกอบดา้นเป้าหมายซ่ึงหมายถึง การใช้การตีความกฎหมายและการตดัสิน
คดีนั้นจะตอ้งมุ่งสร้างความยติุธรรมให้เกิดข้ึนโดยเท่ียงธรรม”55 
 ศาสตราจารย ์จรัญ ภกัดีธนากุล ได้กล่าวถึง หลกันิติธรรมส่วนหน่ึงในบรรยายพิเศษในการ
สัมมนาทางวิชาการเน่ืองในวาระครบรอบ 14  ปี ศาลรัฐธรรมนูญว่า หลกันิติธรรมไม่เพียงแต่เป็นการ
ปกครองโดยกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัเป็นธรรมะของกฎหมายอีกดว้ยหลกันิติธรรมเป็นธรรมของการบริหาร
กฎหมาย ธรรมการบริหารบ้านเมือง ธรรมในการปกครองของผูส้ร้าง  กฎเกณฑ์ กติกา ผูตี้ความ
กฎเกณฑ์ ซ่ึงตอ้งอยูใ่นกรอบธรรมน้ีทั้งนั้นซ่ึงไม่แตกต่างกบัธรรมาธิปไตย ไม่วา่จะปกครองรูปแบบ
ใดหากอยูใ่นธรรมาธิปไตยก็สามารถท าใหป้ระเทศผาสุกได”้ 56 
 สรุปสาระส าคญัของหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
 เม่ือพิจารณาจากความเห็นของนักกฎหมายและนักรัฐศาสตร์ประกอบค าพิพากษาและ
หลกัการในเวทีสากลระหวา่งประเทศต่างๆ แลว้สามารถท่ีจะกล่าวไดว้า่ หลกันิติธรรมนั้น หมายถึง 
“หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม จะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้ต่อหลกั
นิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูกล่วงละเมิดไม่ได ้หากกฎหมาย
หรือกระบวนการยติุธรรม ขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลคือจะใชบ้งัคบัไม่ได”้57 
 ทั้ งน้ี  สาระส าคัญของหลักนิติธรรม ได้แก่  1. หลักความเป็นอิสระของผู ้พิพากษา                      
2. กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลังเป็นโทษ  3. กฎหมายต้องมีการประกาศใช้ให้ประชาชนทราบ  4. 
กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการทั่วไป 5. เจ้าหน้าท่ีรัฐจะใช้อ านาจได้ ภายใต้การให้อ านาจโดย
กฎหมาย 6. หา้มยกเวน้ความรับผดิใหก้บัการกระท าในอนาคต 
 โดยสรุปแล้ว หลักนิติรัฐ (Rechtsstaatsprincip) และหลักนิติธรรม (The Rule of Law)  
เป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐได ้
อยา่งมีประสิทธิภาพท่ีสุด รัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐจึงตอ้งมีบทบญัญติัในประการท่ีส าคญัถึง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น สิทธิเสรีภาพในร่างกาย สิทธิเสรีภาพในทรัพยสิ์น สิทธิเสรีภาพ 
ในการท าสัญญา และสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ เป็นต้น ซ่ึงรัฐจะต้องเคารพต่อ สิทธิ 
และเสรีภาพต่าง ๆ ของประชาชน โดยยอมตนให้อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอยา่งเคร่งครัดและตราบ

                                                           
55 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. (2551-2552). หลกันิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย. วารสารพระ
ธรรมนูญ. 49 ฉบบัหลกันิติธรรม. หนา้ 97-101. 
56 จรัญ ภกัดีธนากลุ. (2558). หลกันิติธรรมในบริบทของศาลรัฐธรรมนูญ,บทบณัฑิตย.์ นิตยสารของเนติบณัฑติย
สภา. 71(1). หนา้ 23. 
57 ร่างข้อเสนอความหมาย สาระส าคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม . คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการ
ส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ. หนา้ 3-8. 
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ใดท่ีกฎหมายยงับงัคบัใช้อยู่กฎหมายนั้นก็ผูกมดัรัฐอยู่เสมอ การท่ีรัฐจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรได้ก็ต้องด้วยความยินยอมของประชาชนให้รัฐจ ากัดสิทธิและเสรีภาพเอง รัฐท่ีเป็นนิติรัฐ 
จึงเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน นอกจากนั้นความสัมพนัธ์ในนิติรัฐไม่เฉพาะ 
แต่ความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัประชาชนเท่านั้นท่ีจะตอ้งเป็นความสัมพนัธ์ภายใตก้ฎหมาย 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐ กบัประชาชนก็จะตอ้งเป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมาย
ดว้ย อย่างไรก็ดี หากน าเร่ืองนิติรัฐและนิติธรรมมาเช่ือมโยงกบัโทษทางวินัยของรัฐวิสาหกิจก็อาจ
กล่าวไดว้่า นิติรัฐ คือหลกัการปกครองโดยมีกฎหมายเป็นใหญ่ ส่วนนิติธรรม คือ หลกัพื้นฐานแห่ง
กฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั เม่ือพิจารณาโทษทางวินยั
ของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งอาจกล่าวไดว้า่ ระเบียบและขอ้บงัคบัวา่ดว้ยวินยัพนกังานอาศยัอ านาจของ
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและพระราชกฤษฎีกาท่ีให้อ านาจองค์กรในการออกระเบียบและ
ข้อบังคับดังกล่าวภายใต้หลักนิติรัฐโดยออกมาใช้บังคับกับพนักงานรัฐวิสาหกิจในองค์กร 
ความสัมพนัธ์ของพนกังานรัฐวิสาหกิจจึงอยู่ในลกัษณะของความสัมพนัธ์ภายใตก้ฎหมายระหว่าง
องค์กรรัฐวิสาหกิจและพนักงานรัฐวิสาหกิจโดยท่ีทุกคนต้องอยู่ภายใต้บังคบัของระเบียบและ
ขอ้บงัคบัขององค์กรภายใตห้ลกันิติธรรมนั่นเอง ดงันั้น การท่ีองค์กรจะสามารถลงโทษทางวินัยกบั
พนกังานรัฐวสิาหกิจไดน้ั้นจะตอ้งเป็นการลงโทษท่ีเป็นไปตามระเบียบและขอ้บงัคบัก าหนดไวเ้ท่านั้น 

2.4 แนวคดิเกีย่วกบัวนัิย 

 2.4.1 ความหมายของวนัิย 
 “วินยั” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 254258 หมายถึง ระเบียบ แบบแผน 
และขอ้ปฏิบติั “วนิยั” ตรงกบัภาษาองักฤษวา่ Discipline หมายถึง เคร่ืองควบคุมพฤติกรรมของตน 
 “วินยั”59 ตามนยัของส านกังาน ก.พ. หมายถึง การควบคุมความประพฤติปฏิบติัให้เป็นไป
ตามระเบียบ แบบแผนซ่ึงวินยัขา้ราชการพลเรือน อนัไดแ้ก่ บทบญัญติัวินยัท่ีก าหนดไวใ้น กฎหมาย
วา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน เช่น ก าหนดให้ขา้ราชการตอ้งซ่ือสัตยสุ์จริต ตั้งใจ ปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการ รักษาความลบัของทางราชการ ปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาและรักษาช่ือเสียงของ
ตนเอง เป็นตน้ นอกจากน้ีวินยัยงัหมายถึงลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกมาวา่ สามารถจะควบคุม
ตนเองใหอ้ยูใ่นกรอบของบทวนิยัตามท่ีก าหนดไว ้
 อาจกล่าวไดว้า่ ความหมายของวนิยัขา้ราชการสามารถแยกพิจารณาออกไดเ้ป็น 2 กรณี 
                                                           
58  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานพทุธศกัราช 2542. หนา้ 242. 
59 ส านักมาตรฐานวินัย ส านักงาน ก.พ. (2553). คู่มือการด าเนินการทางวินัย. กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการ 
ส านกังาน ก.พ. หนา้ 3. 
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  กรณีแรก คือ กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั กฎ หลกัเกณฑ์ หรือแบบแผนความประพฤติ
ท่ีทางราชการก าหนดใหข้า้ราชการยดึถือและปฏิบติั 
  กรณีท่ีสอง คือ ลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีขา้ราชการแสดงออกมาในทางท่ีถูกท่ีควร เป็น
การควบคุมตนเองให้มีพฤติกรรมท่ีถูกกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั กฎ หลกัเกณฑ์ หรือแบบแผน ท่ี
ทางราชการไดก้ าหนดไว ้
 ดังนั้ น วินัย จึงหมายถึง กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ กฎ หลักเกณฑ์ หรือแบบแผน            
ความประพฤติท่ีทางราชการก าหนดไวเ้ป็นขอ้ก าหนดความประพฤติขา้ราชการและผูบ้งัคบับญัชาให้
ประพฤติดีงามละเวน้จากความประพฤติท่ีไม่ชอบเพื่อให้ขา้ราชการยึดถือและปฏิบติั อนัเป็นการ
ควบคุมพฤติกรรมของขา้ราชการในองคก์ร หรือหน่วยงานนั้น ๆ ใหเ้ป็นไปตามแนวทางท่ีพึงประสงค ์
รวมทั้งการควบคุมและส่งเสริมให้ขา้ราชการอยูใ่นกรอบแห่งความประพฤติอนัดีงาม เพื่อให้สามารถ
อยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบ สันติ เคารพในสิทธิและหนา้ท่ีของกนัและกนั รวมทั้งการเคารพต่อองคก์ร 
 แนวความคิดวา่ดว้ยโทษทางวินยั 
 ความหมายของโทษทางวนิยั อาจอธิบายไดด้งัต่อไปน้ี60 
  องค์ประกอบหลกั คือ โทษทางวินัยเป็นมาตรการหน่ึงท่ีก่อให้เกิดความเสียหายหรือ
ผลร้ายต่อขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
  องคป์ระกอบยอ่ยหรือองคป์ระกอบล าดบัรอง ไดแ้ก่ 
   ประการแรก ตอ้งมีสาเหตุมาจากการกระท าท่ีถูกพิจารณาวา่เป็นความผิดทางวินยัของ
ขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
   ประการท่ีสอง ตอ้งเกิดข้ึนโดยเจตนา (intention) ท่ีจะลงโทษขา้ราชการผูน้ั้นของ
องคก์รผูมี้อ านาจลงโทษทางวินยั 
   ประการท่ีสาม ต้องเป็นมาตรการท่ีถูกก าหนดไวใ้นกฎหมายเท่านั้ น ทั้ งน้ี การ
ลงโทษขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐโดยโทษอ่ืนๆ ท่ีอยูน่อกเหนือบทบญัญติัของกฎหมายถือเป็นหลกั
กฎหมายวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยท่ีศาลปกครองจะยกพิจารณาข้ึนไดเ้อง 
   ประการสุดทา้ย ตอ้งปรากฎข้ึนก็ต่อเม่ือผา่นขั้นตอนการด าเนินการทางวินยัท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมายแลว้เท่านั้น อีกนยัหน่ึงคือ การด าเนินการทางวนิยัจะชอบดว้ยกฎหมายก็ต่อเม่ือเคารพต่อ
หลกัประกนัความเป็นธรรมต่างๆ เช่น การรับฟังความสองฝ่าย การเปิดเผยเอกสาร เป็นตน้ 
 อยา่งไรก็ตาม หลกัประกนัความเป็นธรรมในกระบวนการด าเนินการทางวนิยัถือเป็นหวัใจ
ส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัวนิยั 
 ประเภทของโทษทางวนิยั 
                                                           
60 พฒัน์พงศ ์อมรววิฒัน์. (2559). หลกักฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวินัย. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 46-47. 
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 โทษทางวนิยัส าหรับขา้ราชการพลเรือนและขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมี 5 สถาน ไดแ้ก่ 
  สถานแรก คือ ภาคทณัฑ์ เป็นโทษส าหรับกรณีกระท าผิดวินัยเล็กน้อย หรือมีเหตุอนั
ควรลดหยอ่น ซ่ึงยงัไม่ถึงกบัตอ้งลงโทษตดัเงินเดือน 
  สถานท่ีสอง คือ ตดัเงินเดือน เป็นการลงโทษตดัเงินเดือนเป็นจ านวนเปอร์เซ็นต์ของ
เงินเดือนและเป็นจ านวนเดือน เช่น ตดัเงินเดือน 5% เป็นเวลา 3 เดือน เม่ือพน้เวลา 3 เดือนแล้วจะ
ไดรั้บเงินเดือนตามปกติ 
  สถานท่ีสาม คือ ลดเงินเดือน เป็นการลงโทษโดยลดเงินเดือนเป็นจ านวนเปอร์เซ็นต ์ 
เช่น ลดเงินเดือน 2% หรือ 4% ของอตัราเงินเดือนของผูก้ระท าผดิ 
  สถานท่ีส่ี คือ ปลดออก เป็นการลงโทษให้พน้จากราชการ โดยไดรั้บบ าเหน็จบ านาญ
เสมือนผูน้ั้นลาออกจากราชการ 
  สถานท่ีหา้ คือ ไล่ออก เป็นการลงโทษใหพ้น้จากราชการ โดยไม่ไดรั้บบ าเหน็จบ านาญ 
 2.4.2 หลกักฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิย 
 เน่ืองจากเร่ืองวินัยและการด าเนินการทางวินัยของเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั
เปรียบเสมือนเคร่ืองมือท่ีใช้ในการปกครองถือเป็นแนวทางในการควบคุมความประพฤติ การ
ด าเนินการทางวินัยจึงเป็นการด าเนินการต่างๆ เก่ียวกับวินัยพนักงาน ไม่ว่าจะเป็นการส่งเสริม 
ป้องกนัการกระท าผิดวินยัตลอดจนการลงโทษพนกังาน ซ่ึงแต่ละแห่งจะมีการก าหนดขอ้บงัคบัว่า
ด้วยวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจแตกต่างกันออกไป อย่างไรก็ตาม การด าเนินการทางวินัยท่ีดีควร
เป็นไปตามแนวคิด หลกัการท่ีมีความเป็นธรรม และเป็นท่ียอมรับ ดงัน้ี 
  2.4.2.1 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย (Legality Principle) 
  หลกั “การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย”61 ก าหนดให้องคก์รฝ่ายปกครอง
ตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ กรณีกฎหมาย
ก าหนดหนา้ท่ีใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองคก์ร
ฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน 
เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเน่ืองมาจากหลกั
ความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึน
เพื่อใช้บังคับในรัฐก็จะหาความหมายอนัใดมิได้ ด้วยเหตุน้ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่
สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้
                                                           
61 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกบักฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน.หนา้ 20-26. 
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  ภายใต้หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายมีสาระส าคัญ คือ  ฝ่าย
ปกครองตอ้งเคารพต่อล าดบัชั้นของกฎหมาย ดงันั้น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจก าหนด
มาตรการทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะท่ีขดักบัรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั
เสมอดว้ยพระราชบญัญติั รวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครอง และหลกักฎหมายทัว่ไปได ้ใช ้
และจะตีความกฎหมายเกินกว่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไม่ได้ ดงันั้น การกระท าทางปกครองท่ีขดัต่อ
กฎหมายจะตกเป็นโมฆะและไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ทางกฎหมายหรือการกระท าทางปกครองนั้นมีผล
ในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั 
  2.4.2.2 หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” 
  หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” ก าหนดวา่ องคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ได ้
ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าการนั้น กล่าวคือ การท่ี
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ไดน้ั้น ตอ้งมีกฎหมายรองรับในขณะท่ีหลกัการกระท าทาง
ปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายซ่ึงโดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆ 
ไดน้ั้นจะตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น 
  หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” จึงมีวตัถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐเพื่อท่ีประชาชนจะไดค้าดหมายไดล่้วงหนา้ก่อนท่ีจะกระท า
การใด ๆ ลงไปวา่กฎหมายตอ้งการให้ตนประพฤติปฏิบติัอยา่งไร การก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลทัว่ไป
ดงักล่าวจะก าหนดโดยองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่องคก์รฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบ
อ านาจจากรัฐสภาให้ก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีองค์กรนิติบญัญติัได้ตราไว้
ล่วงหน้าแล้วในรูปกฎหมายหรือได้รับมอบอ านาจให้ออกค าสั่งเพื่อจะบังคบัการให้เป็นไปตาม
กฎหมายท่ีไดป้ระกาศใหรู้้ล่วงหนา้แลว้นั้น 
  หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” น้ี เป็นสาระส าคญัมากในการใชแ้ละตีความกฎหมาย
ปกครอง เพราะกรณีการใชก้ฎหมายปกครองในลกัษณะให้อ านาจเจา้หน้าท่ีรัฐกระท าการอนัอาจจะ
ส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพประชาชน กฎหมายท่ีเจา้หน้าท่ีรัฐจะใช้นั้นจะต้องเป็นกฎหมายใน
ระดบัพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าเทียบเท่าพระราชบญัญติัเท่านั้น จะอา้งหลกักฎหมาย
ทัว่ไปหรือกฎหมายจารีตประเพณีมาใชเ้ป็นฐานแห่งอ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐกระท าการไม่ได ้
  2.4.2.3 หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality Before the Law) 
  หลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์
ซ่ึงมนุษยย์อ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัตามธรรมชาติ หรือสิทธิท่ี
จะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอย่างเท่าเทียม องค์กรต่างๆ ของรัฐอนัรวมถึงฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อ
ประชาชนอยา่งเท่าเทียมกนั การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีต่างกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนัย่อมขดัต่อหลกั
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ความเสมอภาค62 ในขณะเดียวกนับุคคลจกัตอ้งเคารพในสิทธิและเสรีภาพของกันและกันอนัเป็น
ลกัษณะความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจเจกบุคคลกบัปัจเจกบุคคลและกบัสังคม ซ่ึงถือไดว้า่หลกัความเสมอ
ภาคน้ีเป็นหลกัท่ีควบคุมมิใหรั้ฐใชอ้  านาจของตนโดยอ าเภอใจ หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัส าคญัใน
การรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถน ามาตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐ
ไม่วา่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได ้
  ฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายอย่างเคร่งครัด ซ่ึงถือเป็นการผูกพนัต่อฝ่าย
นิติบญัญติัท่ีมีอ านาจในการออกกฎหมายและมีอ านาจในการก าหนดมาตรการท่ีแทรกแซงต่อสิทธิ
ขั้นพื้นฐานได้แต่ตอ้งเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น โดยหลกัในกรณีท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติั
อยา่งไม่เท่าเทียมกนันั้นจะเกิดข้ึนไดเ้ฉพาะกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจใชดุ้ลพินิจอิสระท่ีจะเลือกใช้
มาตรการใดมาตรการหน่ึง เน่ืองจากหลกัความเสมอภาคนั้นน าไปสู่ความผูกพนัตนเองในการใช้
ดุลพินิจ  
  ในการด าเนินการทางวินยักบัเจา้หนา้ท่ีรัฐไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ พนกังานรัฐวิสาหกิจ 
ฯลฯ ล้วนแล้วแต่ต้องใช้ด าเนินการสอบสวนโดยใช้วิธีและมาตรฐานภายใต้หลกัความเสมอภาค
เช่นเดียวกนั หากวิธีการและมาตรฐานแตกต่างกนัแลว้ ถือว่าเป็นการปฏิบติัท่ีขดัต่อหลกัของความ
เสมอภาค 
 2.4.3 สถานะทางกฎหมายของค าส่ังลงโทษทางวนัิย 
 ค าสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง เน่ืองจากการด าเนินการทาง
วินัยเป็นเคร่ืองมือส าคัญของผู ้บังคับบัญชาท่ีจะน ามาใช้ ในการควบคุมดูแลความประพฤติ 
ของผูใ้ตบ้ังคบับญัชาในการปฏิบติัหน้าท่ี อย่างไรก็ตาม ผูบ้งัคบับญัชาจะต้องใช้อ านาจนั้นภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดอยา่งเป็นธรรมและปราศจากอคติ ซ่ึงจะตอ้งเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ย
การกระท าทางปกครองนั่นเอง โดยค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัค านิยาม “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความวา่ 
  1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่าง
บุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงกฎ 
  2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 เม่ือพิจารณาจากค านิยามของค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง”  สามารถแยกองคป์ระกอบอนัเป็น
สาระส าคญัของค าสั่งทางปกครองได ้5 ประการ ดงัน้ี 
                                                           
62 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2558). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 127. 
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  ประการแรก เป็นการกระท าโดยเจา้หนา้ท่ี 
  “เจ้าหน้าท่ีรัฐ” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                 
พ.ศ. 2539 ได้ให้ค  านิยามค าว่า “เจา้หน้าท่ี” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้
อ านาจหรือไดรั้บมอบอ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่
วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐ และตอ้งเป็นการใชอ้  านาจ
ทางปกครองของรัฐซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจบริหาร 
  ประการท่ีสอง เป็นการใชอ้ านาจรัฐ 
  การออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นการใชอ้  านาจทางปกครอง และค าสั่งทางปกครองเป็นการ
ใชอ้ านาจฝ่ายเดียวบงัคบัแก่ประชาชนหรือเอกชนโดยประชาชนหรือเอกชนมิไดย้นิยอม 
  ประการท่ีสาม เป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมาย 
  ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมุ่งประสงค์เพื่อให้เกิดผลทางกฎหมายอนัเป็นการสร้างนิติ
สัมพนัธ์ระหว่างบุคคลอนัท่ีจะก่อ โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของบุคคล 
  ประการท่ีส่ี เกิดผลเฉพาะกรณี 
  ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยมุ่งก าหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเป็นอยู่ในกรณีหน่ึง
โดยเฉพาะ โดยสภาพจะตอ้งมุ่งใชบ้งัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นค าสั่งรวมหรือค าสั่ง
ทัว่ไปใชบ้งัคบักบักลุ่มบุคคลก็ได ้
  ประการสุดทา้ย มีผลภายนอกโดยตรง 
  หากการท าค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออก
ค าสั่งทางปกครอง และเจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณาจะเปล่ียนแปลงเช่นใดก็ได้ กรณีดังกล่าวน้ีถือว่าอยู่
ข ั้นตอนท่ีมีผลภายใน ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีสมบูรณ์จะตอ้งมีการแสดงออกให้ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองทราบค าสั่งนั้น ดงันั้น การพิจารณาค าสั่งว่าจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นตอ้งพิจารณา
เน้ือหาของค าสั่งเป็นส าคญั63 
 จึงจะเห็นไดว้า่ การด าเนินการทางวินยัเป็นขั้นตอนการด าเนินการเพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงเพื่อ
จดัใหมี้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั (ค  าสั่งทางปกครอง) นัน่เอง 
 2.4.4 องค์กรทีเ่กีย่วข้องกบัการลงโทษทางวนัิย 
 รัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นกฎหมายท่ี ก่อตั้ งอ านาจนิติบัญญัติ 
บริหารและตุลาการ ซ่ึงมีการก าหนดขอบเขตอ านาจรัฐ หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน อนั
                                                           
63 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศาสตร์. (2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ์.  
หนา้ 100-114. 
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จะเป็นไดจ้ากหมวด 3 เร่ือง สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ท่ีบญัญติัคุม้ครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ในรัฐธรรมนูญ  แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะไม่ได้มาจาก
ประชาธิปไตยตามปกติแต่อยา่งไรก็ตามยงัมีการบญัญติัหมวดดงักล่าวเพื่อรองรับสิทธิขั้นพื้นฐานท่ี
นานาประเทศยอมรับและถือปฏิบติัอนัเป็นหลกัการส าคญัของระบอบประชาธิปไตย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติับทบญัญติัใหม่ๆ ท่ีเกิดข้ึน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหมวด 12 ท่ีว่าด้วย “องค์กรอิสระ” โดยก าหนดให้ มีองค์กรอิสระทั้งส้ิน 5 
องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ จะเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัให้อ านาจ ป.ป.ช. ในการไต่สวนขอ้เท็จจริง
และกรณีมีการกล่าวหาวา่ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งใน
องคก์รอิสระ หรือผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน ผูใ้ดมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผดิปกติ ทุจริตต่อหนา้ท่ี64  
 โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 บัญญัติอ านาจและหน้าท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.ไวใ้นมาตรา 234 วา่ “คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
มีหนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
  ... 
  2) ไต่สวนและวินิจฉัยวา่เจา้หน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อ
หน้าท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการ
ยุติธรรม เพื่อด าเนินการต่อไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต” 
 เม่ือพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยตั้งแต่ ปี พ.ศ 2540 เป็นตน้มา จะพบวา่ 
ประเทศไทยไดมี้มาตรการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของประเทศไทยซ่ึงไดรั้บการผลกัดนั 
อย่างเป็นรูปธรรม โดยจัดตั้ ง คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเป็นองค์กรกลางในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงการราชการ โดยมีฐานะเป็นองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญองค์กรหน่ึงอนัเป็นการยกระดบัฐานะและอ านาจหนา้ท่ีหลกัขององคก์รน้ี ซ่ึงหลงัจากมี
การประกาศใช้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แล้วได้มีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และ
แมว้่าภายหลงัจะมีการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2560  ตามล าดบั 
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 อนัเป็น
กฎหมายฉบบัใหม่ แต่ก็ยงัคงมีลกัษณะเป็นการปรับปรุงแก้ไขรายละเอียดบางประการขององค์กร
                                                           
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560. มาตรา 232. 
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ภาครัฐท่ีมีหน้าท่ีป้องกนัและปราบปรามการทุจริตเท่านั้น โดยสามารถสรุปประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การลงโทษทางวินยัตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2561 ในมาตรา 91 ท่ีบญัญติัวา่“เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนแลว้มีมติวา่เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด
ต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรมหรือความผดิท่ีเก่ียวขอ้งกนั ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
  … 
  2)  ถ้ามีมูลความผิดทางวินัย ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน ส านวนการไต่สวน
เอกสารหลกัฐาน และค าวนิิจฉยัไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจแต่งตั้งถอดถอนภายในสามสิบวนั
เพื่อใหด้ าเนินการทางวนิยัต่อไป” 
 อาจกล่าวได้ว่า มาตรา 91 แห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เป็นเสมือนกลไกการสั่งลงโทษทางวินัยของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. หรืออีกนัยหน่ึง คือ เป็นบทบญัญติัท่ีรองรับการด าเนินงานของหน่วยงานหรือองค์กรหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาเพื่อให้เป็นไปตามการช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หากพิเคราะห์อย่าง
รอบคอบแล้ว จะพบว่า ผูร่้างกฎหมายมีการเพิ่มเติมค าว่า “ความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกัน” ซ่ึงสะท้อนว่า 
บทบญัญติัดงักล่าวไม่ได้มีผลเป็นการให้อ านาจแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการช้ีมูลความผิดทาง
วินัยนอกจากความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม ผูเ้ขียนจึงมีความเห็นว่ามาตราดงักล่าวเป็นเพียง “กลไกในการสั่ง
ลงโทษทางวินัยตามการช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช.” เท่ านั้ น นั่นหมายความว่า กรณี ท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะช้ีมูลความผิดทางวินัยจะตอ้งปรากฏว่า ตอ้งเป็นความผิดท่ีเก่ียวเน่ืองกบั
ความผิดหลัก 3 กรณี คือ ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือ
ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยติุธรรม 
 ขั้นตอนในการด าเนินการทางวินัยกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
 กระบวนการตาม มาตรา 98 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 256165 

                                                           
65 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561.  
 มาตรา 98  เม่ือผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาไดรั้บส านวน การไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91 แลว้ ให้ผูบ้ ังคบับัญชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้ งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้ น
พิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติโดยไม่ต้อง แต่งตั้ งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอีก โดยในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผู ้ถูกกล่าวหา ให้ ถือว่าส านวน  การไต่สวนของ
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  ขั้นตอนแรก ผูบ้งัคบับญัชา/ผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหา ไดรั้บส านวนการไต่
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 9166 แลว้ 

                                                                                                                                                                      

คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวนิยั ตามกฎหมาย ระเบียบ 
หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี 

กรณีผู ้ถูกกล่าวหาเป็นข้าราชการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ  
ศาลยุติธรรม ข้าราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา  
คดีปกครอง หรือข้าราชการอัยการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการให้ประธานกรรมการ  
ส่งรายงานและเอกสารหลักฐานพร้อมทั้ งความเห็นไปยงัประธานกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ประธาน
กรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือประธานกรรมการอยัการ แลว้แต่กรณี เพ่ือพิจารณาด าเนินการ ตามกฎหมายวา่
ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง และวธีิพิจารณาคดีปกครอง หรือ
กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ โดยเร็ว โดยให้ ถือรายงานและเอกสารหลกัฐานของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
เป็นส่วนหน่ึงของความเห็นเพ่ือพิจารณา ทางวินยัในส านวนการสอบสวนดว้ย และเม่ือด าเนินการไดผ้ลประการ
ใดแลว้ ใหแ้จง้ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีทราบผลการพิจารณา 

การด าเนินการทางวินัยตามวรรคหน่ึง ให้ผูบ้ ังคับบัญชาหรือผู ้มีอ  านาจแต่งตั้ งถอดถอนพิจารณา  
สัง่ลงโทษผูถู้กกล่าวหาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือภายในสามสิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนไดรั้บแจง้มติท่ีไดข้อให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณา
ทบทวนตามมาตรา 99 วรรคสอง ทั้งน้ี ไม่วา่ผูถู้กกล่าวหานั้นจะพน้จากการเป็นเจา้หนา้ท่ี ของรัฐก่อนหรือหลงัท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี้มติวินิจฉัยมูลความผิด เวน้แต่คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีมติเม่ือพน้ก าหนดเวลาตาม
มาตรา 48 แลว้ แต่ไม่เป็นการตดัอ านาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะด าเนินการเพ่ือด าเนินคดีอาญาต่อไป 

ส าหรับผูถู้กกล่าวหาซ่ึงไม่มีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บังคบัเก่ียวกบัวินัยเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าความผิดในเร่ืองท่ีถูกกล่าวหานั้น ใหส่้งส านวนการไต่สวนไปยงัผูบ้งัคบับญัชา หรือ
ผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนเพ่ือด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจต่อไป 

ในการส่งส านวนการไต่สวนเพ่ือด าเนินการทางวินัยกับผูถู้กกล่าวหา คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ 
ประธานกรรมการ อาจมอบหมายใหเ้ลขาธิการ หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายเป็นผูด้  าเนินการแทนก็ได ้  
66 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561.  
 มาตรา 91 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนแลว้มีมติวนิิจฉยัวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท า ความผิดฐาน
ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ี ในการยติุธรรม 
หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
 (1) ถา้มีมูลความผิดทางอาญา ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน ส านวนการไต่สวน เอกสารหลกัฐาน 
ส าเนาอิเลก็ทรอนิกส์ และค าวนิิจฉยัไปยงัอยัการสูงสุดภายในสามสิบวนั เพื่อใหอ้ยัการสูงสุด ยืน่ฟ้องคดีต่อไป 
 (2) ถา้มีมูลความผิดทางวินยั ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน ส านวนการไต่สวน เอกสารหลกัฐาน  
และค าวินิจฉัยไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนภายในสามสิบวนั เพื่อให้ด าเนินการทางวินัย
ต่อไป 
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  ขั้นตอนท่ีสอง ผูบ้งัคบับญัชา/ผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหา พิจารณาโทษทาง
วินยัตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี้มติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้ง “คณะกรรมการสอบสวน
วนิยัอีก” 
  ขั้นตอนท่ีสาม การพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือส านวนการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวินยั  (เวน้กรณีขา้ราชการตุลา
การศาลยุติธรรม ขา้ราชการตุลาการศาลปกครอง ขา้ราชการอยัการ ให้ถือเป็นส่วนหน่ึงของความเห็น
เพื่อพิจารณาทางวนิยัในส านวนการสอบสวนดว้ย) 
  ขั้นตอนท่ีส่ี การด าเนินการทางวินัย ผูบ้ ังคับบัญชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอน 
พิจารณาสั่งลงโทษผูถู้กกล่าวหาภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีผูบ้ ังคบับัญชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนได้รับแจง้มติท่ีได้ขอให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนตามมาตรา 99 วรรคสอง67 ไม่วา่ ผูถู้กกล่าวหาจะพน้จากการ
เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐก่อนหรือหลงั คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี้มติช้ีมูลความผดิ (เวน้แต่ คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะมีมติเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาตามมาตรา 48 แลว้ แต่ด าเนินคดีอาญาไดต่้อไป) 
  ขั้นตอนสุดทา้ย กรณีผูถู้กกล่าวหา ไม่มีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัเก่ียวกบัวินัย 
เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่า ผูถู้กกล่าวหาได้กระท าความผิดในเร่ืองท่ีถูกกล่าวหานั้น ให้ส่ง
ส านวนการไต่สวนไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอน เพื่อด าเนินการตามหน้าท่ีและ
อ านาจต่อไป 
 อย่างไรก็ตามนอกองค์กรตรวจสอบการทุจริตนอกจากคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีรับเร่ืองร้องเรียนเพื่อด าเนินการไต่สวนและวินิจฉัยผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองทั้ งใน
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน เจา้หนา้ท่ีของรัฐตั้งแต่ผูบ้ริหารระดบัสูงหรือขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่ง
ตั้งแต่ผูอ้  านวยการกองข้ึนไป รวมทั้งด าเนินการกบัผูท่ี้ร่วมกระท าความผดิกบัผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว
แล้ว ก็ยงัมีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ (คณะกรรมการ ป.ป.ท.) ซ่ึงมี
อ านาจหน้าท่ีรับเร่ืองร้องเรียนกล่าวหาข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งต ่ากว่าผูบ้ริหารระดับสูงหรือ
ขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งต ่ากวา่ผูอ้  านวยการกองหรือเทียบเท่าลงมา ท่ีกระท าการทุจริตในภาครัฐ 

 

                                                           
67 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561. 
 มาตรา 99 วรรคสอง “.. เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรม ในการพิจารณาทบทวนตามวรรคหน่ึง ให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาพยานหลกัฐานโดยละเอียด เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเป็นประการใดให้แจง้
ให ้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจแต่งตั้งถอดถอนทราบเพ่ือด าเนินการต่อไปตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.” 
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2.5 แนวคดิเกีย่วกบัการลงโทษทางวนัิยของเจ้าหน้าทีข่องรัฐภายหลงัเกษยีณ 

 2.5.1 ความหมายเจ้าหน้าทีข่องรัฐ 
 หากกล่าวถึงความหมายของ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” อาจกล่าวได้ว่า “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” มี
ความหมายแตกต่างกนัตามนิยามของกฎหมายแต่ละฉบบั ไม่ไดมี้ความหมายเป็นนยัยะเดียวกนั การท่ี
จะตีความค าว่า “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” ยอ่มตอ้งข้ึนอยู่กบัวตัถุประสงค์และความมุ่งหมายของกฎหมาย
นั้น ซ่ึงอาจมีความหมายท่ีกวา้งหรือแคบแตกต่างกนั ในการวินิจฉัยว่าบุคคลใดเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ
หรือไม่ นอกจากจะดูบทนิยามของเจา้หนา้ท่ีของรัฐแลว้ ตอ้งดูบทนิยามค าวา่ “หน่วยงานของรัฐ” ดว้ย 
ตลอดจนขอบเขตของการท่ีกฎหมายฉบับนั้นมุ่งบังคบัใช้ รวมทั้ งต้องพิจารณาลักษณะของการ
กระท าว่าใช้อ  านาจตามกฎหมายใดด้วย ดงันั้น หากจะหาความหมายและขอบเขตค าว่า “เจา้หน้าท่ี
รัฐ” ก็ตอ้งพิจารณาตามกฎหมายฉบบันั้นๆ ไม่อาจน าค านิยามหรือแนววินิจฉัยตีความตามกฎหมาย
อีกฉบบัหน่ึงไปเทียบเคียงกบัความหมายและขอบเขตในกฎหมายท่ีมีความมุ่งหมายแตกต่างกนัได้68 
 ส าหรับขอบเขตของ“เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” ตามกฎหมายไทย เม่ือพิจารณาจากนิยามของ
ความหมาย พบวา่มีกฎหมายแต่ละฉบบัใหข้อบเขตค านิยามของเจา้หนา้ท่ีรัฐไวแ้ตกต่างกนั เช่น 
  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254269 ไดก้  าหนด
นิยามค าว่า “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” หมายความว่า (1) ขา้ราชการ พนักงาน ลูกจา้ง คณะบุคคล หรือผูท่ี้
ปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท คณะกรรมการหรือบุคคล
ซ่ึงมีกฎหมายใหอ้ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล และ (3) บุคคลท่ีอยู่
ในบงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) 
  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 252270 ไดก้  าหนด
นิยามของค าวา่ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” หมายความวา่ ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือบุคคลผูป้ฏิบติังาน
ในหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน และเจา้พนักงานว่าด้วย
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
  พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 254071 ไดก้  าหนดนิยามของ “เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ” หมายความวา่ ผูซ่ึ้งปฏิบติังานใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐ 

                                                           
68 กองนิติการ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. (2562). ความหมายของ “เจ้าหน้าที่รัฐ”. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: 
http://law.mcu.ac.th/wpcontent/uploads/2019/03/ 
69 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 3. 
70 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2522. มาตรา 4. 
71 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540. มาตรา 4. 
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  พระราชบัญญัติการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 255172 ได้ก าหนด
นิยามของ “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” โดยให้ความหมายว่า ขา้ราชการ พนกังาน และลูกจา้งของหน่วงยงาน
ภาครัฐ 
 ทั้ งน้ี  ผู ้วิจ ัยมีความเห็นว่า ค  าว่า “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” แม้ไม่ได้มีความหายท่ีชัดเจน 
ในแต่พระราชบญัญติัแต่ละฉบบั โดยอาจเปล่ียนแปลงไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบันั้นๆ 
กล่าวคือ อาจพิจารณาได้ว่า กฎหมายฉบับนั้นต้องการให้บังคบัใช้แก่ใครบ้าง โดยผูว้ิจยัเห็นว่า 
“เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” หมายความรวมถึง ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานในก ากบัของรัฐ รวมถึงรัฐวสิาหกิจดว้ย  
 อย่างไรก็ตาม ได้มีการบัญญัติความหมายของค าว่า “พนักงาน” ในพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 251873 ว่า “พนักงาน” 
หมายความว่า พนกังานและลูกจา้งของรัฐวิสาหกิจ และให้ตลอดรวมถึงท่ีปรึกษาคณะกรรมการ ท่ี
ปรึกษารัฐวิสาหกิจ เลขานุการ ผูช่้วยเลขานุการของคณะกรรมการ หรือบุคคลซ่ึงด ารงต าแหน่งท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีคลา้ยคลึงกนั แต่เรียกช่ืออย่างอ่ืนในรัฐวิสาหกิจดว้ย ทั้งน้ี ให้ใช้เฉพาะเพื่อการก าหนด
คุณสมบติัมาตรฐานและการพน้จากต าแหน่งเท่านั้น” 
 และ “พนักงาน” จะต้องมีคุณสมบติัและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ รวมถึงตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตาม มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 ดว้ย 
 2.5.2 แนวทางการด าเนินการทางวนัิย กรณข้ีาราชการเกษียณอายุ 
  2.5.2.1 กฎหมายเก่ียวกบัการด าเนินการทางวนิยัของขา้ราชการ 
  การด าเนินการทางวินัยกับข้าราชการพลเรือนสามัญนั้ นอยู่ภายใต้บังคับของ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551  โดยท่ี เม่ือว ัน ท่ี  6 เมษายน 2562 
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562  ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเป็นการแก้ไข
เพิ่มเติมบทบญัญติัเก่ียวกบัการด าเนินการทางวินัยแก่ขา้ราชการพลเรือนสามญัซ่ึงออกจากราชการ
ตามมาตรา 100 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยสามารถสรุป
สาระส าคญัพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การด าเนินการทางวนิยักรณีขา้ราชการเกษียณอายไุด ้ผูว้จิยัสรุปไดด้งัน้ี 
   กรณีก่อนออกจากราชการ : ถูกกล่าวหาเป็นหนงัสือก่อนออกจากราชการ  

                                                           
72 พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551. มาตรา 3. 
73 พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518. มาตรา 9. 
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   กรณีกล่าวหา : ขณะรับราชการไดก้ระท าหรือละเวน้กระท าการอนัเป็นการผิดวินยั
ร้ายแรง  และมีการกล่าวหาต่อผู ้บังคับบัญชาหรือผู ้มีหน้าท่ีสืบสวนสอบสวนหรือผู ้มีหน้าท่ี
ตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการหรือเป็นการกล่าวหาของผูบ้งัคบับญัชาของผู ้
นั้นมีกรณีถูกฟ้องคดีอาญา/ตอ้งหาคดีอาญาก่อนออกจากราชการว่า ในขณะรับราชการได้กระท า
ความผดิอาญาอนัมิใช่ความผิดโดยประมาทท่ีไม่เก่ียวกบัราชการหรือความผดิลหุโทษ  
   ผล : ผู ้มีอ  านาจด าเนินการทางวินัยมีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือ พิจารณา
ด าเนินการทางวนิยั สั่งลงโทษ เสมือนวา่ผูน้ั้นยงัมิไดอ้อกจากราชการ   
   อายคุวาม: สั่งลงโทษภายใน 3 ปีนบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นออกจากราชการ 
   กรณีหลงัออกจากราชการ 
   กรณีกล่าวหา : กรณีถูกฟ้องคดีอาญา หรือตอ้งหาคดีอาญา หลงัจากออกจากราชการ
ไปแลว้  
   ผล : ผู ้มีอ  านาจด าเนินการทางวินัยมีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณา 
ด าเนินการทางวนิยั  สั่งลงโทษ เสมือนวา่ผูน้ั้นยงัมิไดอ้อกจากราชการ 
   อายุความ : ตอ้งสอบสวนภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นออกจากราชการ  สั่งลงโทษ
ภายใน 3 ปี นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นออกจากราชการ 
   กรณีการร้ือกระบวนการภายหลงั 
   กรณีศาลปกครองมีค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษ/ องค์กรพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยั กรณีองคก์รตรวจสอบรายงานการด าเนินการทางวินัยมีค าวินิจฉัยถึง
ท่ีสุด/มีมติใหเ้พิกถอนค าสั่งลงโทษ 
   ผล : ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินยัให้แลว้เสร็จภายใน 2 ปี นับแต่วนัท่ีมีค าพิพากษา
ถึงท่ีสุด มีค าวนิิจฉยัถึงท่ีสุด หรือมีมติ 
  ส าหรับ มาตรา 101/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 255174  ได้
ก าหนดให้อ านาจแก่องคก์รตรวจสอบการทุจริต โดยกรณี คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ คณะกรรมการ 

                                                           
74 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562. 
 มาตรา 100/1 ในกรณีท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐมีมติช้ีมูลความผิดขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด ซ่ึงออกจากราชการ
แล้ว การด าเนินการทางวินัยและสั่งลงโทษแก่ขา้ราชการพลเรือนสามัญผูน้ั้ นให้เป็นไป ตามหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปราม การทุจริตหรือกฎหมาย
วา่ดว้ยมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแลว้แต่กรณี การด าเนินการทางวินยัตาม
วรรคหน่ึง หากปรากฏวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงก็ใหง้ดโทษ 
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ป.ป.ท. มีมติช้ีมูลความผิดขา้ราชการพลเรือนสามญัซ่ึงออกจากราชการไปแลว้ การด าเนินการทาง
วินยัและสั่งลงโทษแก่ขา้ราชการผูน้ั้นให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้น พ.ร.ป. 
ป.ป.ช.  หรือ พ.ร.บ. ป.ป.ท. แลว้แต่กรณี หากการด าเนินการทางวินยั ถา้ผลปรากฏวา่ไม่ผิดวินยัร้ายแรง 
ใหง้ดโทษ 
  2.5.2.2  ค  าวนิิจฉยักฤษฎีกาท่ีเก่ียวขอ้ง 
  ตวัอย่างค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการทางวินัยกับ
ขา้ราชการท่ีเกษียณอายุไปแลว้ ปรากฎในความเห็นของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีโดยผูเ้ขียน
สรุปโดยยอ่ไดด้งัน้ี 
   เร่ืองเสร็จท่ี 1362/2556 
   กรมป่าไมมี้หนงัสือถึงส านกังาน ก.พ.หารือปัญหาเก่ียวกบัการด าเนินการทางวินัย
กับผู ้ท่ีออกจากราชการไปแล้ว รายนายบุญเลิศ  ชุ่มขุนทด อดีตข้าราชการสังกัดกรมป่าไม้ ซ่ึงมี
ขอ้เท็จจริงสรุปไดว้า่ เม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2544 นายบุญเลิศฯ  ผูถู้กกล่าวหาเกษียณอายุราชการโดยกรม
ป่าไม้มิได้ด าเนินการทางวินัยแก่นายบุญเลิศฯแต่อย่างใด ต่อมาเม่ือวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2545 
ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส านกังาน ป.ป.ช.) ไดรั้บเร่ือง
จากพนักงานสอบสวนสถานีต ารวจภูธรอ าเภอรัตนบุรี เพื่อด าเนินการตามมาตรา 89 แห่ง
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2545 กรณี
กล่าวหานายบุญเลิศ  ชุ่มขุนทด เม่ือคร้ังด ารงต าแหน่งป่าไมอ้ าเภอรัตนบุรี วา่เป็นเจา้พนกังานปฏิบติั
หรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบหรือทุจริต เม่ือขอ้เท็จจริงในเร่ืองท่ีขอหารือมาน้ีปรากฏว่า 
จงัหวดัสุรินทร์ไดด้ าเนินการร้องทุกขก์ล่าวโทษกบันายบุญเลิศฯ ต่อพนกังานสอบสวนภายหลงัจากท่ี
นายบุญเลิศฯ ได้เกษียณอายุราชการไปแล้ว และถ้าถือเอาว ันท่ี 31 กรกฎาคม 2545 เป็นวนัท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ิมตน้ท าการไต่สวนก็เป็นเวลาเกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีนายบุญ
เลิศฯ พ้นจากราชการแล้ว กรมป่าไม้ จึงไม่อาจพิจารณาลงโทษทางวินัยกับนายบุญเลิศฯ ได้อีก
ต่อไป75 
   สรุปจากข้อเท็จจริงได้ว่า เม่ือผู ้ถูกกล่าวหาซ่ึงเป็นข้าราชการสังกัดกรมป่าไม้
เกษียณอายุโดยท่ีตน้สังกดัไม่ไดด้ าเนินการทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหา แมภ้ายหลงัส านกังาน ป.ป.ช. จะ
มีมูลว่าผูถู้กกล่าวหาเป็นเจา้พนักงานท่ีกระท าผิดจริง แต่เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดเ้ร่ิมตน้ท าการไต่สวนเกินกวา่ 180 วนันบัแต่ผูถู้กกล่าวหาพน้จากราชการแลว้ กรมป่าไมจึ้ง

                                                           
75 ความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1362/2556 เร่ือง การด าเนินการทางวินัยตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. กบัอดีตขา้ราชการพลเรือนสามญั 
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ไม่อาจลงโทษทางวินยักบัผูถู้กกล่าวหาไดอี้กต่อไป เน่ืองจากพน้จากห้วงเวลาตามท่ีพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนฯ ในขณะนั้นก าหนด 
   เร่ืองเสร็จท่ี 566/2553 
   ส านกังานปลดักระทรวงกลาโหมไดข้อหารือปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณาโทษทาง
วินยัพลเอกนิพนธ์ ธีระพงษ์ นายทหารนอกราชการ กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา่การกระท าของ
พลเอกนิพนธ์ฯ ขณะรับราชการในสังกดักองทพับกเป็นความผิดทางวินยัอยา่งร้ายแรง ฐานทุจริตต่อ
หน้าท่ีราชการและฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง เม่ือกระทรวงกลาโหมไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดให้
ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจปลดทหารผูก้ระท าผิดวินัยออกจากประจ าการได้หากขา้ราชการทหารผูน้ั้น
ออกจากราชการไปแลว้ เวน้แตก้รณีตามขอ้ 5 และ ขอ้ 7 แห่งขอ้บงัคบักระทรวงกลาโหมวา่ดว้ยการ
สั่งให้ขา้ราชการทหารพกัราชการ พ.ศ. 2528 ซ่ึง เป็นกรณีท่ีมีการสั่งพกัราชการขา้ราชการทหารผูถู้ก
ฟ้องคดีอาญาหรือถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดอาญา หากปรากฏภายหลังว่าขา้ราชการทหารผูน้ั้นได้
กระท าผิด ให้ผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้ออกจากราชการตั้งแต่วนัสั่งพกัราชการได ้เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏ
วา่ กระทรวงกลาโหมไม่เคยมีการสั่งพกัราชการ พลเอกนิพนธ์ฯ และการปลดขา้ราชการทหารออกจาก
ประจ าการจะตอ้งเป็นขา้ราชการทหารท่ีประจ าการอยู ่หากพน้จากราชการแลว้ก็ไม่อาจปลดออกจาก
ประจ าการได้โดยสภาพ กระทรวงกลาโหมจึงไม่สามารถปลดพลเอก นิพนธ์ฯ ออกจากประจ าการ
ได้76 
   สรุปจากขอ้เท็จจริงไดว้า่ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา่ นายทหารนอกราชการ
กระท าความผิดทางวินั ยอย่างร้ายแรงขณะท่ี รับราชการนั้ น  และปรากฏข้อ เท็ จจริงว่ า 
กระทรวงกลาโหมไม่ เคยมีการสั่ งพักงานนายทหารนอกราชการดังกล่าวตามข้อบังคับ
กระทรวงกลาโหมวา่ดว้ยการสั่งให้ขา้ราชการทหารพกัราชการ พ.ศ. 2528 ดงันั้น เม่ือนายทหารนอก
ราชการคนดังกล่าวพน้จากราชการไปแล้วกระทรวงกลาโหมจึงไม่สามารถปลดนายทหารนอก
ราชการออกจากประจ าการได ้
 2.5.3 แนวทางการด าเนินการทางวนัิย กรณรัีฐวสิาหกจิเกษียณอายุ 
  2.5.3.1 กฎหมายเก่ียวกบัการด าเนินการทางวนิยัของรัฐวสิาหกิจ 
  โดยทัว่ไปแล้วการด าเนินการทางวินัยกรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจจะด าเนินการภายใต ้
ความบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งท่ีก าหนดให้คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ หรือผูบ้ริหารสูงสุดของ
รัฐวิสาหกิจแล้วแต่กรณีมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดระเบียบ ขอ้บงัคบัว่าด้วยพนักงาน ระเบียบ
ข้อบังคับว่าด้วยวินัยของพนักงาน  และด าเนินการทางวินัยแก่พนักงาน ภายใต้กฎหมายจดัตั้ ง 
                                                           
76 ความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 566/2553 เร่ือง ส านกังานปลดักระทรวงกลาโหมขอ
หารือปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณาโทษทางวนิยั พลเอกนิพนธ์ ธีระพงษ ์นายทหารนอกราชการ 
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ของรัฐวิสาหกิจ ระเบียบ และขอ้บงัคบัว่าดว้ยพนักงานระเบียบขอ้บงัคบัว่าด้วยวินัยของพนักงาน 
รวมถึงพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
ด้วย ในกรณีท่ีมีความผิดทางอาญาอนัมิใช่ความผิดลหุโทษจะมีการพิจารณาโทษจากประมวล
กฎหมายอาญา พระราชบญัญติัวา่ดว้ยความผิดของพนกังานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 
2502 ร่วมดว้ย 
  2.5.3.2  ค  าวนิิจฉยักฤษฎีกาท่ีเก่ียวขอ้ง 
  ตวัอย่างค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการทางวินัยกับ
พนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีพ้นจากการเป็นพนักงานไปแล้ว ปรากฎในความเห็นของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีโดยผูเ้ขียนสรุปโดยยอ่ไดด้งัน้ี 
   เร่ืองเสร็จท่ี 328/2559 
   บมจ. ทีโอที – นายโอฬารฯ พน้จากองคก์ารโทรศพัทฯ์ เน่ืองจากเกษียณอาย ุปี 2545 
ภายหลงัคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด เม่ือ ปี 2557 เม่ือปรากฏวา่ขอ้บงัคบัองคก์ารโทรศพัทว์า่
ดว้ยพนกังานฯ ไม่ไดก้  าหนดให้ลงโทษแก่พนกังานท่ีพน้จากการเป็นพนกังานไปแลว้ได ้ทีโอทีจึงไม่
สามารถน าขอ้บงัคบัดงักล่าวมาลงโทษทางวนิยักบันายโอฬารฯ ตามท่ี ป.ป.ช. ช้ีมูลได้77 
   สรุปจากจากขอ้เท็จจริงไดว้า่ ผูถู้กกล่าวหาเกษียณอายุในปี 2545 และต่อมาปี 2557 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ช้ีมูลความผิด อย่างไรก็ตาม บริษัทฯ ไม่สามารถลงโทษผูถู้กกล่าวหา
ยอ้นหลงัได ้เน่ืองจากขอ้บงัคบัฯ ไม่ไดร้ะบุในเร่ืองของการลงโทษทางวนิยัแก่พนกังานยอ้นหลงั 
   เร่ืองเสร็จท่ี 299/2543 
   องคก์ารอุตสาหกรรมห้องเยน็- องคก์ารฯ มีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั
นายวิศิษฏ์ฯ อดีตรอง ผอ.ฯ และนางจงกลนีฯ หัวหนา้แผนกบริหารงานทัว่ไปฯ ก่อนจะมีการยุบเลิก
องคก์ารฯ ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ พรฎ. จดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมห้องเยน็ พ.ศ. 2501 และระเบียบว่า
ด้วยวินัยและการลงโทษพนักงานฯ ไม่ได้ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย ประกอบกบัเม่ือมีการยุบเลิกองค์การฯ แล้ว การ
ด าเนินการทางวนิยักบับุคคลทั้งสองตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งฯ จึงไม่อาจกระท าได้78 
   สรุปจากขอ้เท็จจริงไดว้า่ องคก์ารฯ ไม่สามารถด าเนินการทางวนิยักบัพนกังานผูถู้ก
กล่าวหาได้ เน่ืองจากระเบียบว่าด้วยเร่ืองวินัยฯ ของพนักงานไม่ก าหนดให้รัฐมนตรีกระทรวงเจา้

                                                           
77 ความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 328/2559 เร่ือง การด าเนินการทางวินัยแก่ผูบ้ริหาร 
และพนกังานของบริษทั ทีโอที จ ากดั (มหาชน) ซ่ึงไดเ้กษียณอายไุปแลว้ 
78 ความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 299/2543 เร่ือง การพิจารณาโทษทางวินัยพนักงาน 
องคอ์ุตสาหกรรมหอ้งเยน็ 
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สังกดัมีอ านาจในการตั้งคณะกรรมการสอบสวนประกอบกบัภายหลงัองคก์ารฯ ส้ินสภาพรัฐวสิาหกิจ
ตามผลของพระราชกฤษฎีกายุบเลิกองคก์ารแกว้ พ.ศ. 2543 กระทรวงเจา้สังกดัจึงไม่สามารถด าเนิน
กระบวนการลงโทษทางวนิยัได ้
   เร่ืองเสร็จท่ี 1023/2560 
   ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) – ผู ้ถูกกล่าวหาด ารงต าแหน่งผู ้ช่วย
กรรมการผูจ้ดัการไม่ปฏิบติัตามระเบียบหรือหลกัเกณฑ์ของ ธอท. ท าให้เกิดความเสียหายต่อธนาคาร 
ขณะท่ี ธอท. ตั้ งคณะกรรมการสอบสวนฯ ผูถู้กกล่าวหาได้พ้นจากสภาพพนักงานเน่ืองจากเหตุ
เกษียณอายุ ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ ขอ้บงัคบัธนาคารฯ วา่ดว้ยการท างานและสวสัดิการของพนกังานฯ 
มิไดก้ าหนดให้ ธอท. สามารถด าเนินการสอบสวนทางวินยัแก่กบัพนกังานท่ีเกษียณอายุไปแลว้ ธอท. 
จึงไม่สามารถด าเนินการสอบสวนทางวนิยักบัผูถู้กกล่าวหาต่อไปได้79 
   สรุปข้อเท็จจริงได้ว่า เม่ือผูถู้กกล่าวหาพ้นสภาพพนักงานฯ จากเหตุเกษียณอาย ุ
ธอท. จึงไม่สามารถด าเนินการสอบสวนทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหาไดเ้น่ืองจากระเบียบฯ ไม่ไดก้  าหนด 
ใหส้ามารถด าเนินการสอบสวนทางวนิยัแก่ผูท่ี้เกษียณอายไุปแลว้ 
   เร่ืองเสร็จท่ี 371/2562 
   องคก์ารคลงัสินคา้ (อคส.) - พนกังาน อคส.ผูถู้กกล่าวหากระท าผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 
และอยา่งไม่ร้ายแรง กรณีรับจ าน าล าไยอบแหง้ ปี พ.ศ. 2545 ซ่ึง อคส. ไดต้ั้งคณะกรรมการสอบสวน 
ทางวินยัไดด้ าเนินการสอบสวนตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2548 เร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั ปรากฏขอ้เท็จจริงภายหลงั
จากการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนฯ ว่า พนกังาน อคส. ผูถู้กกล่าวหาไดเ้กษียณอายุ ลาออก และ
ถูกใหอ้อกเน่ืองจากการด าเนินการทางวินยัในเร่ืองอ่ืนแลว้ ซ่ึงขอ้บงัคบัและระเบียบขององคก์าร มิได้
ก าหนดให้ อคส. ด าเนินการสอบสวนทางวินยักบั พนง. ท่ีพน้จากการเป็นพนักงาน ไปแลว้ ดงันั้น 
อคส. จึงไม่สามารถด าเนินการสอบสวนทางวนิยัแก่พนกังานอคส. ท่ีพน้จากการเป็นพนกังานไปแลว้
ได้80 
   สรุปจากข้อเท็จจริงได้ว่า อคส. ได้ด าเนินการสอบสวนทางวินัยกับพนักงาน
ผูก้ระท าความผิดทางวินยัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 ซ่ึงยงัด าเนินการไม่แลว้เสร็จจนถึงปัจจุบนัระหวา่งการ
ด าเนินการสอบสวนทางวินัยนั้น พนกังานฯ ผูถู้กกล่าวไดเ้กษียณอายุ ลาออก ฯลฯ โดยท่ีขอ้บงัคบั

                                                           
79 ความเห็นส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1023/2560 เร่ือง การพิจารณายติุการสอบสวนทางวนิยั
ส าหรับพนกังานท่ีเกษียณอายหุรือพน้สภาพการเป็นพนกังาน 
80 ความเห็นส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 371/2562 เร่ือง การด าเนินการสอบสวนทางวนิยัผูท่ี้พน้
จากการเป็นพนกังานแลว้ 
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และระเบียบฯ มิไดใ้ห้ด าเนินการทางวินยักบัพนกังานท่ีพน้สภาพพนกังานไปแลว้ได ้คณะกรรมการ
สอบสวนทางวนิยัจึงตอ้งยติุการด าเนินการทางวนิยักบัพนกังานดงักล่าว 


