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บทคัดย่อ 
 ปัญหาที่เกี่ยวกับการที่ผู้อ านวยการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
ซึ่งเป็นผู้น าสูงสุดของฝ่ายบริหารขององค์การออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้
เงิน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติงานให้แก่ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai Public 
Broadcasting Service) หรือเรียกย่อๆ ว่า “ส.ส.ท.” ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เป็นปัญหาส าคัญที่ควรศึกษาและหาทางแก้ไข 
 ส.ส.ท. มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะโดยท าหน้าที่เป็นองค์การสื่อสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุ โทรทัศน์ โดยมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
มุ่งด าเนินภารกิจอย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ และยึดถือประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคัญ รายได้หลักขององค์การมาจากเงินบ ารุงจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุรา
และกฎหมายว่าด้วยยาสูบในอัตราร้อยละหนึ่งจุดห้า  
 คณะกรรมการนโยบายเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนผู้อ านวยการองค์การ การแต่งตั้งจะท า
เป็นสัญญาจ้าง อ านาจดังกล่าวจึงอาจท าให้เกิดประโยชน์ทับซ้อนการด าเนินการของผู้อ านวยการองค์การ
ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 
 ค่าตอบแทนและผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืนนั้น บทบัญญัติมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันก าหนดให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน
พระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ

                                                   
* นักศึกษาหลักสูตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 
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กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็น
เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติที่มอบอ านาจคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก าหนด โดยให้มีกลไกการตรวจสอบและการ
คานอ านาจ (Checks and Balances) ในการบริหารกิจการขององค์การ 
 การที่ผู้อ านวยการองค์การมาเป็นผู้ให้ผลประโยชน์ โดยอนุมัติให้เงินค่ารถ และค่าโทรศัพท์ ใน
ลักษณะที่ เป็นการเหมาจ่ายประจ ารายเดือนแก่คณะกรรมการนโยบาย จึง อาจท าให้เกิดการต่อรอง
ผลประโยชน์ระหว่างองค์กรทั้งสองกลุ่มขึ้นได้ 
 อย่างไรก็ตาม การที่ผู้อ านวยการองค์การอนุมัติผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนดังกล่าวไปแล้ว  อาจ
ท าให้คณะกรรมการนโยบายซึ่งเป็นผู้รับประโยชน์มีความเชื่อโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทาง
ปกครอง แม้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่
คณะกรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืน ถ้ามีการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวให้มีผลย้อนหลังนั้น ให้น าหลัก
กฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้พิจารณา 
 เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาดังกล่าว การสร้างเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายปกครองให้แก่บุคลากรของ
องค์การก็จะเป็นการป้องกันปัญหาได้ทางหนึ่ง หรือถ้าองค์การมีความจ าเป็นต้องอนุมัติค่าใช้จ่ายใดๆ 
เพิ่มเติมให้แก่คณะกรรมการนโยบายก็ควรน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อแก้ไขกฎหมายให้มีความเหมาะสม
ต่อไป 
 ที่มา ความส าคัญของปัญหา และการศึกษาวิจัย 
 ในปัจจุบันสังคมมีการพัฒนาและเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงเป็น
เคร่ืองมือที่ส าคัญในการด าเนินภารกิจทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว  ให้บรรลุผลตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย และขณะเดียวกันกฎหมายก็จ ากัดการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมิให้ใช้
ตามอ าเภอใจ และรับรองสิทธิหรือประกันสิทธิของประชาชน ดังค ากล่าวที่ว่า การกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติ
ต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย  
 องค์กรฝ่ายปกครองจึงมีความผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นมา
บังคับใช้ และกฎหมายล าดับรองที่องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้ออกมาบังคับใช้ให้มีผลเป็นการทั่วไป ไม่ว่าจะ
เป็นการกระทบสิทธิหรือให้ประโยชน์ต่อประชาชน องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือ
บิดเบือนการใช้อ านาจให้ผิดไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ของฝ่ายปกครองจึงเป็นหลักส าคัญหลักหนึ่งในระบบนิติรัฐที่รัฐน ามาใช้บังคับ และเคร่ืองมือที่ส าคัญในการ
จัดท าภารกิจทางปกครองให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายคือ ค าสั่งทางปกครอง ถือเป็นเคร่ืองมือ
ส าคัญขององค์กรฝ่ายปกครองที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะและรักษาความสงบเรียบร้อย หาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์หรือให้เงิน
โดยขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจใช้
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ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ แต่ประชาชนผู้รับประโยชน์หรือรับเงินตาม
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว มีความเชื่อโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทาง
ปกครองที่ให้ประโยชน์หรือให้เงินย่อมได้รับความคุ้มครอง หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของ
ฝ่ายปกครองจึงขัดแย้งกับหลักคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ ในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์หรือให้เงิน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องชั่งน้ าหนักระหว่าง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกับหลักประโยชน์
สาธารณะ มาเป็นหลักในการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
 หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง มุ่งคุ้มครองปัจเจกบุคคลผู้
สุจริตที่ได้รับผลกระทบจากการใช้อ านาจทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองในการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงความเชื่อโดย
สุจริตของผู้รับประโยชน์หรือรับเงินในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะ
ประกอบกัน หากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้ประโยชน์หรือให้เงิน
แล้วไม่เกิดประโยชน์อันใดต่อสาธารณะ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ต้องเคารพในความเชื่อโดยสุจริต
ของผู้รับประโยชน์ในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองคือ เพิกถอนไม่ได้ หลักการคุ้มครองความเชื่อ
โดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองจึงเป็นหลักย่อยของหลักนิติรัฐที่ส าคัญอีกหลักหนึ่ง โดยให้ความ
คุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองที่สุจริต ดังนั้น การศึกษาสถานะของหลักการคุ้มครอง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
จึงเป็นสิ่งส าคัญที่จะมีการศึกษาแนวคิด ความเป็นมา สถานะของหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของ
ผู้รับค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมถึงศึกษาแนว
ทางการบังคับใช้หลักกฎหมายดังกล่าว เพื่อให้การปฏิบัติราชการขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นไป
ตามบทบัญญัติของกฎหมาย อันสอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง 
และยังสอดคล้องกับหลักความมั่นคงแน่นอนของกฎหมาย (Legal Certainty) ในการบังคับใช้กฎหมาย 
เพื่อให้ภารกิจทางปกครองบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย รวมไปถึงการต่อยอดทางความรู้เกี่ยวกับ
หลักนิติรัฐดังกล่าว เพื่อให้เกิดการพัฒนาทางความรู้ในลักษณะของการพัฒนาจากสิ่งที่เป็นอยู่ (What it is) 
ไปสู่สิ่งที่ควรจะเป็น (What it ought to be) 
 หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองถูกบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ส่วนที่ 6 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 
ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้บัญญัติไว้ในมาตรา 51  แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยกฎหมายให้ค านึงถึง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับเงินหรือรับประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองพิจารณาชั่งน้ าหนัก
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กับประโยชน์สาธารณะในการพิจารณาเพิกถอน โดยหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นหลักกฎหมายที่ประกันสิทธิให้แก่ปัจเจกบุคคลผู้สุจริตที่มีความเชื่อถือในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออก หากไม่มีหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงินหรือให้
ประโยชน์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบหรือเนื้ อหา องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้รับเงินหรือประโยชน์
ตามค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้น าเงินไปด าเนินงานหรือใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์
ของค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว ย่อมได้รับผลกระทบอย่างแน่นอน หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของ
ผู้รับค าสั่งทางปกครอง จึงเข้ามาให้ความคุ้มครองแก่ผู้ที่รับเงินหรือประโยชน์โดยสุจริต และในการที่องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวหรือไม่จะต้องน าหลักประโยชน์สาธารณะมา
ชั่งน้ าหนักประกอบการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย แม้ค าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นการให้เงินจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ผิดต่อกฎระเบียบของหน่วยงาน หากผู้รับเงินหรือ
ประโยชน์สุจริต และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงินหรือประโยชน์ ไม่เกิดประโยชน์อันใด
ต่อสาธารณะก็เพิกถอนไม่ได้ แต่หากประโยชน์สาธารณะมีน้ าหนักหรือความส าคัญมากกว่า จึงจะเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นได้ หลักการดังกล่าวนี้จะน ามาใช้ในลักษณะของการประกันสิทธิแก่ผู้รับค าสั่งทาง
ปกครอง ได้แก่ กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ฉะนั้น หลักการคุ้มครองความเชื่อและ
ไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทางปกครองจะไม่คุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจผู้รับค าสั่งทางปกครองกรณีที่
ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่สุจริต และไม่อาจน าหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตมาอ้างได้ ดังนี้ (1) ผู้นั้น
ได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้
ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย (2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่
ครบถ้วนในสาระส าคัญ (3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับ
ค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  
 ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้เงินหรือประโยชน์โดย
ให้มีผลย้อนหลังนั้น ในการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น า
บทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยอนุโลม กล่าวคือ ถ้าผู้รับประโยชน์สุจริตไม่รู้ถึงความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองก็คืนเท่าที่เหลืออยู่ในขณะเรียกคืน ยกเว้นผู้รับค าสั่งทางปกครองดังกล่าว
ไม่สุจริตก็ต้องคืนเต็มจ านวน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 412 และยิ่งกว่านั้นบทบัญญัติใน
มาตรา 51 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังบัญญัติให้หลักสุจริตมี
ความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยนอกจากผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายต้องไม่รู้ถึงความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว ยังขยายไปถึงกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองควรรู้ถึงความไม่ชอบ
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ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง หากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หลักสุจริตจึงเป็นหลักส าคัญ
หลักหนึ่งในการน ามาพิจารณาในการเรียกคืนเงินหรือประโยชน์จากผู้รับค าสั่งทางปกครอง ดังที่ท่าน
ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้เคยกล่าวว่า “ราชาของหลักการทั่วไปในกฎหมายแพ่ง” คือ “หลักสุจริต” 
หรือ “หลักความเชื่อถือและไว้วางใจ” (Treu und lauben) หรือ “หลักการห้ามใช้สิทธิที่มุ่งประสงค์ให้เกิดความ
เดือดร้อนแก่บุคคลอ่ืน” และถ้าสังเกตต่อไปให้ดีแล้วจะพบว่าในกฎหมายปกครองก็ปรากฏหลักการดังกล่าว
เช่นเดยีวกัน คือ การคุ้มครองความเชื่อมั่นในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งหากปรากฏว่าผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองสุจริตและใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครองหมดสิ้นไปแล้ว แม้ค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่
ชอบด้วยกฎหมาย หากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ย่อมไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้ อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่าในทางกฎหมาย
มหาชนหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะจะต้องน ามาค านึงประกอบด้วยเสมอ1 
 วิทยานิพนธ์เล่มนี้มุ่งศึกษาเฉพาะปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็น
การให้เงินแก่คณะกรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนของ ส.ส.ท. โดยที่มาตรา 30 แห่ง
พระราชบัญญัติตามที่กล่าวข้างต้น ได้บัญญัติให้คณะกรรมการนโยบายได้รับประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนประธานกรรมการนโ ยบาย 
กรรมการนโยบาย กรรมการบริหารอ่ืนขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 และให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุ้มค่า คุณภาพและความพึงพอใจของผู้รับบริการ  
พระราชบัญญัติดังกล่าวจึงก าหนดให้องค์การมีการบริหารงานในรูปแบบขององค์กรกลุ่ม และองค์กรเดี่ยว  
ซึ่งการบริหารและการด าเนินกิจการแบ่งออกเป็นสามส่วน กล่าวคือ คณะกรรมการนโยบาย  คณะกรรมการ
บริหาร และผู้อ านวยการองค์การ  
 ในช่วงเร่ิมต้นด าเนินกิจการตามภารกิจขององค์การ คือ ช่วงปี พ.ศ.2551 ผู้ปฏิบัติงานระดับ
ผู้บริหารส่วนหนึ่งมาจากส่วนราชการและมีอ านาจชี้น าการบริหาร ประกอบการตัดสินใจของผู้บริหาร
องค์การมีแนวคิดและวิธีคิดโดยการน ากฎ ระเบียบ และแนวทางปฏิบัติในการบริหารงานของส่วนราชการ
มาใช้กับการบริหารงานขององค์การ จึงไปน าระเบียบหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังใช้บังคับกับส่วน
ราชการมาเทียบเคียงอ้างอิง เพื่อจ่ายเงินเป็นค่าใช้จ่ายอื่นในการปฏิบัติงานให้กับคณะกรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอ่ืน ในลักษณะเหมาจ่ายประจ าเป็นรายเดือนในรูปแบบของค่ารถ และค่าโทรศัพท์ จึง
ก่อให้เกิดปัญหาว่า ผู้อ านวยการองค์การมีค าสั่งอนุมัติจ่ายเงินค่าใช้จ่ายอ่ืนที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกา ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีสถานะเป็นกฎหมายล าดับรองที่เป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร 
(คณะรัฐมนตรี) ออกตามความในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันที่กล่าวข้างต้น ซึ่งเป็นเจตนารมณ์

                                                   
 1 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2553,กรกฎาคม-สิงหาคม). “การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน”วารสารจุลนิติ. 
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ของฝ่ายนิติบัญญัติที่มุ่งหมายให้เกิดความสะดวกและมีความคล่องตัวในการแก้ไขพระราชกฤษฎีกาให้
เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจและสังคม และยังมุ่งให้เกิดการถ่วงดุลและคานอ านาจ (check and balance) 
ระหว่างคณะกรรมการนโยบายที่เป็นฝ่ายก าหนดนโยบาย และตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารของ
องค์การ ในขณะที่ฝ่ายบริหารคือ คณะกรรมการบริหาร และผู้อ านวยการองค์การ ก็รับเอานโยบายที่
คณะกรรมการนโยบายก าหนด มาบริหารจัดการให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายและเป็นไปตาม
นโยบายที่คณะกรรมการนโยบายก าหนด และคณะกรรมการนโยบายยังเป็นผู้สรรหาและแต่งตั้ง
ผู้อ านวยการองค์การเข้าสู่ต าแหน่งโดยการท าเป็นสัญญาจ้างตามระยะเวลาที่ก าหนดแต่คราวละไม่เกินสี่ปี 
ถ้าผู้อ านวยการองค์การบริหารงานไม่เป็นไปตามนโยบายที่คณะกรรมการนโยบายก าหนดแล้ว 
คณะกรรมการนโยบายย่อมมีอ านาจบอกเลิกสัญญาจ้างผู้อ านวยการองค์การได้ ดังนั้น หากให้ผู้อ านวยการ
องค์การมีอ านาจอนุมัติสั่งจ่ายเงินค่ารถและค่าโทรศัพท์ที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวให้แก่
คณะกรรมการนโยบายเพิ่มเติมได้อีก กลไกการตรวจสอบอาจถูกบิดเบือนได้  
 การที่ผู้อ านวยการองค์การมีค าสั่งอนุมัติจ่ายเงินค่าใช้จ่ายอ่ืนที่มิได้ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกา
ให้แก่คณะกรรมการนโยบาย โดยไปน าระเบียบของกระทรวงการคลังที่ใช้กับส่วนราชการมาใช้บังคับกับ
องค์การ โดยเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ และพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวข้างต้นแล้วไม่มีบทบัญญัติแห่งมาตรา
ใดที่ก าหนดให้ผู้อ านวยการองค์การมีอ านาจก าหนดค่ารถและค่าโทรศัพท์ที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกาให้แก่คณะกรรมการนโยบายได้ กรณีดังกล่าวจึงต้องพิจารณาว่าค าสั่งที่ผู้อ านวยการองค์การอนุมัติ
เป็นการออกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายไม่ และสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ 
(รัฐสภา) ที่ต้องการให้การบริหารงานขององค์การ ระหว่างคณะกรรมการนโยบายซึ่งเป็นฝ่ายที่มีหน้าที่
ก าหนดนโยบายและตรวจสอบการท างานของ ฝ่ายบริหารขององค์การ เพื่อให้เกิดการถ่วงดุลและคานอ านาจ
กัน จึงมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผู้ก าหนดค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่
คณะกรรมการนโยบาย เพื่อเป็นการป้องกันการมิให้เกิดผลประโยชน์ทับซ้อน ดังนั้น ค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการนโยบาย จึงต้องเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนด กรณีที่ฝ่ายบริหารสูงสุดขององค์การได้มีค าสั่งอนุมัติจ่ายเงินค่ารถ และค่าโทรศัพท์ที่พระราช
กฤษฎีกาไม่ได้ก าหนดไว้แล้ว ผลของค าสั่งอนุมัติที่ให้จ่ายเงินดังกล่าวให้แก่คณะกรรมการนโยบายนั้น หาก
ต่อมาปรากฏว่าค าสั่งอนุมัติจ่ายเงินดังกล่าวเป็นการจ่ายเงินที่ไม่ได้มีการก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว ย่อมก่อให้เกิดปัญหากับผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ที่เป็นการให้เงิน หากผู้รับประโยชน์
มีความสุจริตไม่ทราบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงินดังกล่าวย่อมอ้าง
หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองเพื่อไม่ต้องส่งคืนประโยชน์ที่เป็น
การให้เงิน เนื่องจากได้ใช้ประโยชน์ที่เกิดจากค าสั่งทางปกครองไปแล้ว บทบัญญัติของมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้น าเอาหลักกฎหมายทั่วไปคือ หลักประโยชน์
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สาธารณะ และหลักสุจริต ซึ่งทั้งสองหลักเป็นถ้อยค าทางกฎหมายที่มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง (Indefinite 
legal Concept) ที่สามารถน าไปใช้ได้ในแต่ละบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปให้เกิดความเป็นธรรมในการบังคับใช้
กฎหมาย ไม่ต้องมาแก้กฎหมายบ่อยๆ โดยหลักประโยชน์สาธารณะนั้นในทัศนะของกฎหมายมหาชนถือว่า 
มีคุณค่าในทางกฎหมายอยู่เหนือประโยชน์เอกชน แม้เอกชนจะสุจริตก็ตาม ดังที่บทบัญญัติของมาตรา 51 
วรรคแรกบัญญัติไว้ว่า ให้น าประโยชน์สาธารณะมาพิจารณาประกอบการเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน โดยพิจารณาประกอบการใช้ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่
นอกจากพิจารณาถึงความเชื่อโดยสุจริตในความด ารงคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองในการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ยังต้องพิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะประกอบด้วยว่าเมื่อเพิกถอนแล้ว
เกิดประโยชน์อันใดต่อสาธารณะหรือไม่ 
 ถ้าคณะกรรมการนโยบายเห็นว่า ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนที่ก าหนดไว้ตามพระ
ราชกฤษฎีกาดังที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น ยังไม่เหมาะสมตามภารกิจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบาย ที่ต้อง
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติองค์การตามที่กล่าวมาแล้ว ก็สามารถที่จะให้ฝ่ายบริหารองค์การน าเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรีขอให้พิจารณาแก้ไขพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว เพื่อให้ครอบคลุมเกี่ยวกับรายละเอียดค่าใช้จ่าย
ถึงกรณีต่างๆ ได้ และหากประสงค์จะให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ได้รับแต่งต้ัง ก็อาจบัญญัติไว้เป็นบทเฉพาะ
กาลเสียให้ชัดแจ้งในคราวเดียวกัน ดังนั้น เพื่อให้ผู้ปฏิบัติงานขององค์การมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
กฎหมายปกครอง เนื่องจากการกระท าใดๆ ตามภารกิจหน้าที่ว่าต้องเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทางปกครอง เพราะกฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่มุ่ งจัดระเบียบการปกครองภายในของรัฐ 
โดยเฉพาะกิจการของฝ่ายบริหาร ในการตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน  กฎหมายปกครอง
จึงเป็นกฎหมายที่ก าหนดโครงสร้างอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และวางหลักว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐกับประชาชน  กฎหมายปกครองประกอบด้วยสามส่วนที่
ส าคัญ กล่าวคือ การจัดโครงสร้างองค์กร อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และการควบคุมการกระท า
ของฝ่ายปกครองในโครงสร้างของวัตถุประสงค์ของกฎหมายปกครองจะประกอบด้วยหลักการ 2 ประการ คือ 
ประการแรก มุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐ และประการที่
สองมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การตีความกฎหมายและการใช้ดุลพินิจในการด าเนินการทาง
ปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐถือเป็นเร่ืองจ าเป็นอย่างมาก หากมีการตีความกฎหมายและการใช้ดุลพินิจที่ไม่
เหมาะสม เบี่ยงเบนไปจากความถูกต้อง หรือใช้กฎหมายโดยบิดเบือนย่อมท าให้ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ซึ่งจะส่งผลกระทบให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ อาจ
ก่อให้เกิดปัญหาการฟ้องร้องด าเนินคดี ดังนั้น เพื่อให้การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองถูกต้องครบถ้วนตาม
เงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมาย ณ เวลาที่ได้กระท าการนั้น จึงเห็นสมควรแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้
ชัดเจน 
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ข้อเสนอแนะ 
 องค์การเป็นองค์กรหนึ่งที่ เพิ่ งจัดตั้งขึ้นใหม่  ท าหน้าที่ เป็นองค์การสื่อสาธารณะด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุ โทรทัศน์ โดยให้มีการด าเนินภารกิจอย่างอิสระปราศการแทรกแซงทางการเมือง 
มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการ มีลักษณะเป็นองค์กรมหาชน ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐประเภท
หนึ่งที่ก าหนดขึ้น เพื่อท าบริการสาธารณะที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องการประสิทธิภาพสูง 
โดยมิได้มุ่งแสวงหาก าไรจากการด าเนินการตามภารกิจหน้าที่การให้บริการด้านวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ 
โทรทัศน์ ที่มีวัฒนธรรมองค์กรเยี่ยงภาคธุรกิจ ที่สามารถใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่ง
มิอาจด าเนินการได้ในส่วนราชการซึ่งเป็นองค์กรที่มีขั้นตอนการสั่งการจากผู้บังคับบัญชาหลายล าดับชั้น 
องค์การมหาชนมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล เพื่อรับผิดชอบภารกิจของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะหรือด าเนินกิจกรรมเฉพาะด้านที่ภาครัฐยังจ าเป็นต้องด าเนินการและจัดให้มี หรือภาครัฐ
ต้องมีบทบาทให้การสนับสนุนในเร่ืองรายได้หรืองบประมาณเพื่อให้เกิดการด าเนินงาน เป็นบริการในส่วน
ที่รัฐต้องการส่งเสริม หรือเป็นบทบาทของรัฐในการให้บริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการที่ภาคเอกชน
ยังไม่สนใจ หรือไม่มีศักยภาพที่จะด าเนินการ 
 การที่บุคลากรขององค์การยังมีความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนต่อบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
ว่าสามารถที่จะด าเนินการบริหารกิจการโดยอาศัยกฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติของส่วน
ราชการมาใช้เป็นแนวทางปฏิบัตินั้น จะก่อให้เกิดปัญหาต่อองค์การที่จะไม่ได้รับความไว้วางใจและความ
น่าเชื่อถือต่อประชาชนโดยรวม จึงต้องมีการด าเนินการที่จะสร้างความเข้าใจให้กับบุคลากรขององค์การ 
เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการบังคับใช้กฎหมายไม่ตรงตามเจตนารมณ์ จึงเห็นควรให้องค์การด าเนินการ ดังนี้ 
 (1) หากเห็นว่าค่าตอบแทนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืน ที่ก าหนดตามมาตรา 82 แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ

                                                   
 2 พระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอื่นของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และ
กรรมการบริหารอื่นขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 8  บัญญัติว่า  
 “ให้ประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอื่น มีสิทธิได้รับค่าใช้จ่ายในการเดินทาง
ไปปฏบิัติงาน  
 ให้น าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการและระเบียบกระทรวงการคลังซ่ึงออกตามความ
ในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมาใช้บังคบัแก่ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบัตงิานของประธานกรรมการนโยบาย กรรมกา
นโยบาย และกรรมการบริหารอืน่ตามพระราชกฤษฎีกานี้โดยอนโุลม โดยให้ประธานกรรมการนโยบายได้รับสิทธิในอัตรา
เดียวกบัปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่าและให้กรรมการนโยบายและกรรมการบริหารอื่นได้รบัสิทธิในอัตราเดียวกับอธิบดี
หรือเทียบเท่า 

1114



 9 

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอ่ืนของ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เมื่อเปรียบเทียบกับภารกิจตาม
อ านาจหน้าที่ บริบทของสังคม เศรษฐกิจแล้ว ไม่เพียงพอ องค์การสมควรเสนอแก้ไขพระราชกฤษฎีกา
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของคณะกรรมการนโยบายขององค์การให้มีความเหมาะสม 
 (2) จัดท าคู่มือของหน่วยงานในองค์การ เพื่อให้เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานรับรู้ขั้นตอนเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองอันจะน าไปสู่การออกค าสั่งทางปกครอง 
และการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                                              
 เพื่อประโยชนใ์นการปฏบิัติตามพระราชกฤษฎีกานี้ ค าว่า “การเดินทาง” ใหห้มายถึงการเดินทางไปปฏบิัติงานตาม
อ านาจหน้าที่หรือตามที่คณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการบริหารมอบหมาย ไม่ว่าในประเทศหรือต่างประเทศ”. 
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