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บทคัดย่อ  
  วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาสัญญาจ้างของภาครัฐ ในระบบพนักงานราชการตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 เป็นสัญญาจ้างก าหนดโดยภาครัฐฝ่ายเดียว ได้มีก าหนดการปฏิบัติ
หน้าที่และสิทธิประโยชน์ของพนักงานราชการ สัญญาจ้างคู่สัญญาจ้างมีสถานะภาพนายจ้างกับลูกจ้างของภาครัฐ 
เป็นเจ้าหน้าที่ของภาครัฐ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง และภาครัฐได้ให้เอกสิทธิ์ในสัญญาจ้างของส่วนราชการของ
หน่วยงานราชการเป็นการเฉพาะ ฝ่ายปกครองมีการใช้ค าสั่ง “ใช้ดุลพินิจ” หรือ “ให้พิจารณา” เพ่ือความยืดหยุ่น
ของฝ่ายปกครองและประโยชน์สูงสุดของทางราชการ และภาครัฐได้ “ให้เอกสิทธิ์ ในการใช้อ านาจได้มาจากการ
ปฏิบัติหน้าที่โดยต าแหน่ง ในการออกค าสั่ง “ใช้ดุลพินิจ” หรือ “ให้พิจารณา” หรือภาครัฐ “ใช้เอกสิทธิ์” เด็ดขาดไม่
มีในการปฏิบัติหน้าที่ และในการใช้อ านาจต้องเป็นไปตามกฎหมายของหลักเกณฑ์หลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐ เป็น
การปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจนั้นต้องอยู่ภายใต้พ้ืนฐานของความชอบธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม  
  การปฏิบัติหน้าที่ในการใช้อ านาจต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมเกี่ยวกับสัญญาจ้างของภาครัฐในการใช้อ านาจที่ชอบธรรมได้อธิบายเจตนารมณ์ของมาตรา 
157 

ค าส าคัญ: เจ้าหน้าที่ของรัฐ, สัญญาจ้าง, ทุจริต 

Abstract 

  This thesis aims to study the contract of government. In the civil servant system 
according to the regulations of the Office of the Prime Minister on government employees, 
200 Is an employment contract determined by the government sector only. Has a schedule 
of duties and privileges of government employees Contract for employment of the contract 
with the status of employer and employee of the government sector Is a government 
official. Therefore, is an administrative contract And the government sector has given 
exclusive rights to the contract of government agencies of government agencies The 
administrative department has used the command. "Use discretion" or "Consider" For the 
flexibility of the administrative department and the maximum benefit of the government 
and the public sector can "give privileges" In using power derived from performing duties by 
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position in order "Use discretion" or "Consider" Or the government sector "use the privilege" 
is strictly prohibited In performing duties and using power Must be in accordance with the 
laws of the rule of law and rule of law. Being a duty and using that power must be based on 
righteousness for the common benefit and the welfare of the people as a whole.   
  The duty to use the master must be under the Constitution of the Kingdom of 
Thailand B. E. 2560. Section 3, paragraph 2, for the legitimacy of the government contract In 
using righteous power 157. 

Keyword: government official, employment contract, corruption 

บทน า  
  ระบบราชการมีความส าคัญต่อการด าเนินกิจการของภาครัฐโดยรัฐมีการจัดสรรบุคลากรเพ่ือเข้ามาปฏิบัติ
หน้าที่ ให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐ ที่มีการก าหนดระบบสัญญาจ้างเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 เพ่ือให้พนักงานราชการด าเนินกิจการต่างๆ อันเป็นภารกิจของรัฐ
ท าให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อระบบราชการและสนองความต้องการของประชาชน ระบบราชการประกอบด้วยบุคลากร
ภาครัฐ ได้แก่ข้าราชการ และลูกจ้าง ในส่วนของลูกจ้างนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็นลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราว 
ในการออกค าสั่งต่อระบบลูกจ้างสัญญา และระบบพนักงานราชการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามสัญญาจ้างตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ระบบราชการผู้ออกค าสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติงาน
ราชการมีความส าคัญอย่างมาก ด้วยระบบราชการมีการมอบหมายอ านาจหน้าที่ การลงนามในสัญญา ก าหนดอ านาจ
หน้าที่ในการควบคุมบังคับบัญชาตามชั้นสายการบัญชาตามล าดับชั้นภายในหน่วยงานของรัฐชัดเจน หากผู้ออกค าสั่ง
ตามสัญญาจ้างออกค าสั่งเพ่ือประโยชน์ทางราชการนอกเหนือสัญญาจ้างได้ ต้องเป็นการท าเพ่ือประโยชน์ทางราชการ
ที่แท้จริง และตามกฎหมายก าหนดที่ชัดเจน แต่หากค าสั่งนั้นมุ่งประสงค์นอกเหนือประโยชน์ของทางราชการ มีการ
ปฏิบัติงานราชการที่ไม่ชัดเจนเป็นค าสั่งของผู้ออกค าสั่งประสงค์ เพ่ือให้พ้นจากต าแหน่งเดิมหน่วยงานเดิมนอกเหนือ
สัญญาจ้าง เป็นค าสั่งต่อระบบพนักงานราชการ มากกว่างานราชการจึงมีผลต่อระบบพนักงานราชการลูกจ้างสัญญา
จ้าง เนื่องจากเป็นค าสั่งนอกเหนือที่ระบุไว้ในสัญญา เป็นการใช้ดุลพินิจของผู้บริหารในการออกค าสั่งโดยมิชอบ อัน
ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงข้อความในสัญญาหรือการต่อสัญญาจ้างต่อเนื่องเปลี่ยนแปลงแก้ไขความเดิม เป็นช่องว่าง
ในทางกฎหมายในการที่ผู้ออกค าสั่งสั่งการใช้ดุลพินิจ ว่า “ความจ าเป็นของงานและความเหมาะสม” 
  กรณีที่เกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานราชการเกิดขึ้นเมื่อมีการลงนามในสัญญาจ้าง หากแต่
ข้อก าหนดนอกเหนือที่ตกลงไว้ในสัญญา เช่น การย้าย การโอน ในระเบียบมิได้ก าหนดให้มีการแก้ไขสัญญาจ้างได้  
แต่กลับมีการแก้ไขสัญญาจ้างที่ยังไม่ครบสัญญาจ้าง ด้วยค าสั่งให้เป็นข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลปกครอง การช่วยปฏิบัติงาน
ราชการนอกเหนือจากสัญญาจ้าง เนื่องจากปัญหาในการเพ่ิมเติมเงื่อนไขในสัญญาถือว่าเป็นการแก้ไขสัญญา เพราะ
ข้อกฎหมายระบบพนักงานไม่ได้ก าหนดให้แก้ไขสัญญาจ้างตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ 
พ.ศ. 2547 เหตุดังกล่าวจะมาสู่ศาลก็ต่อเมื่อคู่สัญญาสองฝ่ายมีความเข้าใจแล้วในความหมายหรือขอบเขตของสัญญา
ที่ได้ตกลง แม้จะเป็นสัญญาที่ร่างมาเป็นอย่างดีแล้วก็ตาม แต่สัญญาพนักงานราชการเป็นสัญญาที่เอ้ือประโยชน์ต่อ
ระบบหน่วยงานราชการโดยตรง เป็นสัญญาที่เห็นได้ว่าเป็นสัญญาปิด ซึ่งเป็นการท าสัญญาก าหนดเจตนาชัดเจนของ
ส่วนราชการนั้น ในกรณีเกิดปัญหาเกี่ยวกับสัญญาราชการนั้น ในกรณีเกิดปัญหาเกี่ยวกับสัญญาโดยผู้มีอ านาจสูงสุด
ออกค าสั่งเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสัญญาแก้ไขสัญญาจ้าง ด้วยเสมือนเป็นค าสั่ง ความว่า “ให้พิจารณา” เป็นถ้อยค าที่
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ปรากฏในหนังสือราชการ เพ่ือการสั่งการให้ผู้รับค าสั่งตามล าดับสายการบังคับบัญชาต้องปฏิบัติตามภายใต้เงื่อนไขที่
ผู้มีอ านาจสูงสุดออกค าสั่งก าหนดให้เป็นไปตามค าสั่งแล้วด้วยการคาดหวังผลของค าสั่งเรียบร้อยแล้ว  
  ในส่วนของค าสั่งทางปกครองเจ้าหน้าที่ ที่ใช้อ านาจทางปกครองนั้นจะต้องเป็นผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ปฏิบัติงานในเรื่องที่ได้รับมอบหมาย และต้องเป็นผู้แต่งตั้งโดยชอบด้วยกฎหมาย ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐ 
ซึ่งตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (16) ได้บัญญัติความหมายของเจ้าพนักงานว่า “บุคคลซึ่งกฎหมายบัญญัติ
ว่าเป็นเจ้าพนักงานหรือได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ ไม่ว่าเป็นประจ าหรือครั้งคราว และไม่ว่า
จะได้รับค่าตอบแทนหรือไม่” ในส่วนพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ได้นิยาม
ความหมายของ เจ้าหน้าที่ไว้ว่า “ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งใน
ฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด” จากค านิยาม เห็นได้ว่าพนักงานหรือผู้ปฏิบัติงานต้องได้การแต่งตั้งตามที่
กฎหมายก าหนด และกฎหมายนั้นได้ระบุเอาไว้ เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 เป็นต้น 
ส่วนกรณีลูกจ้างของรัฐกฎหมายมิได้ถือว่าเป็นเจ้าพนักงานของรัฐ เว้นแต่มีกฎหมายพิเศษบัญญัติไว้ดังเช่น พนักงาน
จ้างที่รัฐมนตรีแต่งตั้งให้เป็นพนักงานบ ารุงป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 และการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวนั้น
ต้องเป็นกิจการอันเป็นหน้าที่ราชการ ทั้งทั่วไปและราชการเฉพาะตามกฎหมายพิเศษ (จิตติ ติงศภัทิย์, 2548, หน้า 
65) เมื่อองค์กรเจ้าหน้าที่ฝายปกครองได้ด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว ค าสั่งทางปกครองที่อาจมีความ
บกพร่องบางประการอันจะเป็นผลให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลทางกฎหมายเลยหรือเป็นเพียงค าสั่งทางปกครองที่
ไม่สมบูรณ์หรืออาจผิดพลาดเพียงเล็กน้อยที่สามารถแก้ไขได้ ในประเด็นความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองเป็น
เรื่องส าคัญเรื่องหนึ่งที่สมควรศึกษาเพ่ือให้เกิดความเข้าใจของเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง
เพ่ือให้เกิดความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องในการตัดสินใจใช้อ านาจตามที่กฎหมายก าหนด นอกจากนี้ยังพบปัญหา
เกี่ยวกับข้อกฎหมายที่ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่อีกบางประการที่ยังมีความชัดเจนไม่เพียงพอ และยัง
ขาดตัวกฎหมายที่ควบคุมการมีบทลงโทษต่อเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เช่น หากเกิดกรณีเจ้าหน้าที่ที่รับ
ค าสั่งมา ปฏิบัติหน้าที่เป็นไปในทางละเว้นการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่โดยไม่สุจริต เจ้าหน้าที่คนดังกล่าว
จะต้องรับผิดทางอาญา เนื่องจากกระท าผิดเกี่ยวกับการทุจริตต่อหน้าที่ราชการเป็นความผิดประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 157 ดังนั้นการพิจารณาว่าผู้ใดเกี่ยวข้องกับการกระท าความผิดทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่   
จึงต้องพิจารณาจากบทบาทและการมีส่วนเกี่ยวข้องในการกระท าผิดคือในส่วนของเจ้าพนักงานเป็นผู้นั้นเป็นผู้กระท า
ผิดในฐานะเป็นตัวการและในขณะเดียวกัน ตัวการร่วมในคดีอาญาอาจมีจ านวนหลายคนก็ได้ หากพิจารณาได้ว่ากลุ่ม
ของผู้กระท าผิดที่เป็นเจ้าพนักงานของรัฐนั้น ได้ร่วมมือร่วมใจและแบ่งหน้าที่กันท าเพ่ือความส าเร็จในการประกอบ
ความผิดนั้น บรรดาผู้กระท าผิดนั้นก็เป็นตัวการร่วมทุกคน เจ้าพนักงานของรัฐตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 
157 บุคคลที่เป็นเจ้าพนักงานนั้นมีฐานะนอกเหนือไปจากบุคคลธรรมดาบางประการ เนื่องจากผลของอ านาจหน้าที่ที่
ต้องปฏิบัติ จึงท าให้มีกฎหมายที่บัญญัติความผิดที่เกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าที่ที่มีผลทั้งในการคุ้มครองและควบคุมบุคคล
ผู้เป็นเจ้าพนักงานนั้น อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่คุ้มครองหรือควบคุมเจ้าพนักงานนั้น หมายถึงเฉพาะที่เกี่ยวเนื่องกับ
การปฏิบัติหน้าที่เท่านั้น ไม่เกี่ยวกับการกระท าในเรื่องส่วนตัวของบุคคลนั้น เมื่อเจ้าพนักงานไม่ได้ปฏิบัติการตาม
หน้าที่ก็มีฐานะเช่นบุคคลธรรมดาคนหนึ่ง กฎหมายจึงไม่ได้คุ้มครองหรือควบคุมเช่นกัน มาตรา 157 ได้ก าหนด
องค์ประกอบความผิดไว้อย่างกว้างๆ ไม่ครอบคลุมการกระท าความผิดต่างๆ ของเจ้าพนักงานโดยที่มีลักษณะ
ความผิดมิได้เฉพาะเจาะจงเหมือนความผิดฐานอ่ืนๆ ความผิดที่จะเกิดขึ้นกับเจ้าพนักงานตามมาตรา 157 นั้นต้องมี
เจตนาพิเศษด้วย หากไม่มีเจตนาพิเศษก็ไม่อยู่ในความหมายของมาตรา 157 นอกจากนี้การบัญญัติถ้อยค าอย่าง
กว้างขวางท าให้กฎหมายอาญาขาดความชัดเจน ซึ่งขัดต่อหลักกฎหมายอาญาที่ต้องมีความชัดเจนแน่นอน (Nullum 
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crimen sine lege certa) เมื่อใดที่ขาดความชัดเจนเปิดโอกาสให้ศาลเป็นผู้ชี้ขาดในการตีความได้อย่างกว้างขวาง 
ย่อมท าให้เกิดผลเสียโดยตรงต่อหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และประชาชนผู้อยู่ภายใต้การปกครอง 
   
วัตถุประสงค์ของการวิจัย  
         1. เพ่ือศึกษาเกี่ยวกับสัญญาจ้างของภาครัฐ ทั้ งในด้านของการใช้อ านาจในการสั่ งการของ
ผู้บังคับบัญชา การปฏิบัติหน้าที่สัญญาจ้างของภาครัฐ ในการใช้อ านาจสั่งการนอกเหนือที่ระบุไว้ในสัญญาของ
ผู้บังคับบัญชา   
  2. เพ่ือพัฒนาระบบสัญญาจ้างของรัฐ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ กฎ ระเบียบ ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 พร้อมทั้งเสนอแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขและพัฒนา
ระบบสัญญาจ้างของรัฐให้มีประสิทธิภาพ  
  3. เพ่ือศึกษาการบังคับใช้ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ในเรื่องที่เก่ียวกับการลงโทษเจ้าหน้าที่ผู้
ออกค าสั่งทางปกครอง  
  4. เพ่ือเสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายและเพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้บังคับตามประมวล
กฎหมายอาญามาตรา 157  ก าหนดบทลงโทษความผิดแก่เจ้าพนักงานของรัฐผู้ใช้อ านาจออกค าสั่งทาง
ปกครองโดยมิชอบให้ชัดเจนต่อการใช้ดุลพินิจ 

ขอบเขตของการศึกษา       
  ศึกษาเกี่ยวกับระบบพนักงานราชการของประเทศไทยหลังจากมีการใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ข้อบังคับ และการพัฒนาระบบพนักงานราชการให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น
การออกค าสั่งของผู้มีอ านาจในการออกค าสั่ง ค าสั่งมีผลกระทบต่อสัญญาพนักงานราชการยังไม่ครบก าหนดสัญญา
โดยการเพ่ิมเติมเงื่อนไขในสัญญาและข้อก าหนดขอบเขตของสัญญาตลอดจนกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ  และ
ระเบียบค าสั่ง การสั่งการให้ไปราชการเป็นการถาวร หรือการสั่งการไปราชการเป็นครั้งคราว และการปฏิบัติตามค าสั่ง
ปฏิบัติงานราชการ โดยเป็นค าสั่งนอกเหนือเงื่อนไขในสัญญา การบังคับบัญชาของผู้มีอ านาจสูงสุด และการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายก าหนดและการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาถึงความชอบด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการออกกฎหมายของฝ่าย
บริหาร(รัฐ) ที่กฎหมายให้อ านาจไว้ และศึกษาการระบบราชการของรัฐ ในการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ ในการ
กระท าความผิดทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ต่อต าแหน่งหน้าที่ทาง
ราชการ หรือลักษณะงานทั้งที่เหมือนและแตกต่างจากข้าราชการระหว่างลูกจ้างสัญญาจ้างของรัฐเป็นอย่างไร อีกทั้ง
ศึกษาประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ในการก าหนดบทลงโทษความผิดแก่เจ้าพนักงานของรัฐผู้ใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบให้ชัดเจนต่อการใช้ดุลพินิจ 

ประโยชนท์ี่คาดว่าจะได้รับจากศึกษา  
  1. ได้ทราบถึงปัญหาและวิธีแก้ไขสัญญาของภาครัฐในการใช้ค าสั่งโดยมิชอบโดยทุจริต   
  2. ท าให้เกิดการพัฒนาระบบสัญญาจ้างของรัฐ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ กฎ ระเบียบ ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ให้มีความเป็นธรรมทั้ งผู้บังคับบัญชาและ
ผู้ใต้บังคับบัญชา   
  3. ได้ทราบถึงแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายและเพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้บังคับตามประมวล



   วารสารวิชาการสถาบนัวิทยาการจดัการแหง่แปซิฟิค                       ปีที่ 9 ฉบบัที่ 2  พฤษภาคม – สิงหาคม 2566 
  The Journal of Pacific Institute of Management Science                                                                    Vol.9 No.2 (2023) May - August 

      
*********************************************************************************************************************** 
 

344 
 

กฎหมายอาญามาตรา 157  ก าหนดบทลงโทษความผิดแก่เจ้าพนักงานของรัฐผู้ใช้อ านาจออกค าสั่งทาง
ปกครองโดยมิชอบให้ชัดเจนต่อการใช้ดุลพินิจ  

ความส าคัญของการศึกษา  
   ศึกษาระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่
ราชการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ.2547 เกี่ยวกับสัญญาจ้างของหน่วยงานของรัฐ และในการใช้ดุลพินิจในการ
ท าค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบจากผู้บังคับบัญชา และศึกษาฐานความผิดประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157  
เป็นกฎหมายที่ได้ก าหนดบทลงโทษการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบไว้ชัดเจน    

สมมติฐานการศึกษา  
  การออกค าสั่งมิชอบโดยทุจริตในการตีความสัญญาในระบบพนักงานราชการตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ฐานะเป็นลูกจ้างตามสัญญาหากแต่พนักงาน
ราชการมีลักษณะเฉพาะ ตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย์มาตรา 368 เกี่ยวกับผู้บังคับบัญชา
เป็นผู้ออกค าสั่งเพ่ือให้ผู้ใต้บังคับปฏิบัติตามค าสั่ง ฉะนั้นค าสั่งที่เจตนาชัดเจนของค าสั่งจึงมีความส าคัญมาก 
ผู้บังคับบัญชาต้องมีความรับผิดชอบในค าสั่งและการให้ผู้ใต้บังคับยอมรับค าสั่ง หากเป็นค าสั่งมิชอบโดยทุจริต
เพ่ือเป็นการหวังผลมุ่งการให้เกิดการเปลี่ยนแปลงมิชอบขึ้นสู่ศาล และศาลต้องตีความค าสั่งหรือค าสั่งที่
หลีกเลี่ยงค าสั่งมิชอบ เช่นให้พิจารณา แต่ได้ก าหนดขอบเขตในการให้พิจารณาไว้ล่วงหน้าแล้ว ท าให้
ผู้ใต้บังคับบัญชาไม่สามารถแย้งค าสั่งได้ เป็นค าสั่งที่ต้องปฏิบัติตามผู้บังคับบัญชาก าหนดเจตนาไว้แล้ว อีกท้ังใน
การปราบปรามลงโทษผู้กระท าผิดด้วยประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 หากมีการปรับปรุงแก้ไข มี
บทลงโทษที่ชัดเจนในการใช้อ านาจของการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ
แยกออกจากการกระท าทางปกครองให้ชัดแจ้ง ในการตีความประเด็นการกระท าความผิดโดยมิชอบด้วย
กฎหมายจะท าให้สามารถควบคุมดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐมีประสิทธิภาพ 

สรุปผลการศึกษา  
  การจงใจฝ่าฝืนตัวบทกฎหมายและความถูกต้องชอบธรรมในหมู่ข้าราชการและผู้บริหารระดับสูง คือ
ปัญหาการจงใจฝ่าฝืนกฎหมายและความยุติธรรมซึ่งเกิดในหมู่ข้าราชการและผู้บริหารระดับสูง วิกฤตการณ์นี้
เป็นวิกฤตการณ์ที่ร้ายแรงอย่างยิ่ง ข้าราชการระดับสูงบางคนในบางหน่วยงานโดยเฉพาะอย่างยิ่งในหน่วยงาน
ที่เก่ียวข้องกับการรักษาความมั่นคงของชาติหรือความสงบเรียบร้อยภายในประเทศโดยตรง มักหลงผิดคิดไปว่า
เมื่อตนมีอ านาจของรัฐอยู่ในมือแล้ว ก็จะกระท าสิ่งใดก็ได้ตามอ าเภอใจ ไม่ต้องเกรงกลัวตัวบทกฎหมายหรือ
ค านึงถึงความถูกต้องชอบธรรม แต่อย่างใดด้วยลุแก่อ านาจ เป็นการกระท าผิดทั้งกฎหมายบ้านเมือง ผิดทั้ง
ศีลธรรมและความถูกต้องชอบธรรมโดยตรง ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการไปได้เต็มที่
หากมีการปฏิบัติงานนอกเหนือจากสัญญาจ้างงานของภาครัฐเกิดขึ้นโดยทุจริตและไม่เป็นธรรมของ
ผู้บังคับบัญชา เมื่อมีเหตุการณ์เช่นนี้เกิดขึ้นผู้บังคับบัญชาอาจมีช่องทางท าให้พ้นความรับผิดตามกฎหมายได้ 
เว้นแต่ว่าค าสั่งนั้นจะชอบด้วยกฎหมาย หากเป็นค าสั่งที่ฝ่าฝืนกฎหมายแล้ว ทั้งผู้ ออกค าสั่งและผู้กระท าตาม
ค าสั่งต้องรับผิดด้วยกันทั้งสิ้น โดยมาตรการป้องการการใช้ค าสั่งมิชอบโดยการทุจริต จึงมีความส าคัญเพ่ือลด
และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ เพ่ือสร้างความโปร่งใสซื่อสัตย์สุจริตลดการทุจริตใน
การปฏิบัติราชการ สร้างจิตส านึกในการประพฤติมิชอบ ยึดมั่นในหลักศีลธรรม คุณธรรม จริยธรรมและ
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จรรยาบรรณ ความสุจริต ซื่อตรง เที่ยงธรรม เป็นกลาง ไม่เลือกปฏิบัติรวมถึงการปฏิบัติราชการอย่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยัด เกิดความคุ้มค่า มีคุณภาพมาตรฐานถูกต้อง เพ่ือให้เกิดความน่าเชื่อถือ
และตอบสนองความต้องการของประชาชน และมีความรับผิดชอบต่อสังคม  
  กรณีข้อพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ กฎหมายแรงงานไม่ใช้บังคับกับราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่น ท าให้ส่งผลกับสัญญาจ้างที่ไม่เป็นธรรมของหน่วยงานราชการ 
ส่งผลให้พนักงานราชการถูกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ กรณีตัวอย่าง เจ้าหน้าที่ของรัฐ พนักราชการ) ถูก
ค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ เป็นปัญหาต่อเจ้าหน้าที่ถูกค าสั่งทางปกครอง มีผลกระทบต่อสถานภาพโดยตรง 
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อผู้ถูกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบเป็นการเฉพาะ ซึ่งข้อเท็จจริงพนักงานราชการเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามสัญญาจ้างพนักงานราชการ จึงเห็นได้ว่าเป็นสัญญาจ้างของรัฐไม่เป็นธรรม หากแต่ใน
กระบวนพิจารณาของศาลเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ แตกต่างจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
(ข้าราชการ) เนื่องจากพนักงานมีสิทธิประโยชน์เป็นลูกจ้างสัญญาจ้างเท่านั้น และนายจ้างกระท าความผิดออก
ค าสั่งทางปกครองเปลี่ยนแปลงสถานภาพเฉพาะบุคคล ซึ่งกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจ ก่อให้เกิดความเสียหาย
อย่างรุนแรงต่อระบบพนักงานราชการภาคภาครัฐ เห็นได้ว่าการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบต่อเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ไม่มีมาตรการลงโทษต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ออกค าสั่งทางปกครองมิชอบ ควรมีบทลงโทษที่สูงการการ
กระท าความผิดทางปกครองโดยมิชอบให้ชัดเจน และตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ผู้ใดเป็นเจ้า
พนักงาน ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือ
ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสอง
แสนบาท หรือทั้ งจ าทั้ งปรับ  ในการใช้อ านาจไม่ชอบธรรมตามเกณฑ์หลักเกณฑ์ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ในการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ โดยการโยกย้ายโดย
มิชอบ โดยการตัดโอนต าแหน่งโดยมิชอบ และค าสั่งไล่ออกจากราชการโดยมิชอบสมควรที่จะน ามาใช้บังคับใน
การลงโทษผู้บังคับบัญชาที่ออกค าสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต 

อภิปรายผลการศึกษา   
  เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและเพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการบังคับใชบ้ทบัญญัติมาตรา 157 
จึงต้องศึกษาวิจัยถึงองค์ประกอบของค าว่า “เจ้าพนักงาน”ว่ามีความหมายครอบคลุมเพียงใด ศึกษาองค์ประกอบของ
อ านาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานที่ด ารงต าแหน่งซึ่งสามารถออกค าสั่งทางปกครองได้ เพ่ือให้สามารถวิเคราะห์และเกิด
ความชัดเจนในตัวบทกฎหมายว่าเจ้าพนักงานประเภทใดบ้างที่เมื่อปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 
เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก้ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตามองค์ประกอบความผิดที่
ชัดเจนแล้ว จะได้รับโทษตามมาตรา 157 หรือหากมีกรณีพิเศษหรือกรณียกเว้นอ่ืนใดในการออกค าสั่งทางปกครองที่
มิชอบ ซึ่งอาจเกิดจากกลุ่มเอกชนที่มีการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ หากแต่เมื่อบุคคลกลุ่มนี้ไม่ใช่พนักงานของ
รัฐ อาจจ าเป็นต้องมีกฎหมายตัวใดตัวหนึ่งออกมาเพ่ือควบคุมและจัดระเบียบสังคม หรือในกรณีของผู้บังคับบัญชาที่
ออกค าสั่งนอกเหนือจากสัญญาจ้างงานของภาครัฐที่เป็นการทุจริตสมควรมีบทลงโทษตามกฎหมาย 

ข้อเสนอแนะในการน าผลการศึกษาไปใช ้  

  มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาของภาครัฐใช้ค าสั่งโดยมิชอบ     
  1 ต้องใช้มาตรการทางกฎหมายป้องกันและควบคุมเกี่ยวกับสัญญาจ้างของภาครัฐใช้ค าสั่งมิชอบโดย
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ทุจริต ต้องก าหนดความผิดและโทษต่อผู้กระท าความผิดในการใช้อ านาจที่เกินความจ าเป็นให้ชัดเจนเป็น
รูปธรรม ผู้บริหารระดับสูงมีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน ให้ใช้อ านาจปฏิบัติหน้าที่ที่ให้ถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ของกฎหมาย ระเบียบ วิธีการ ในกระท าความผิดโดยไม่สุจริต เจตนาแก้ไขสัญญาจ้างที่ทุจริตในการ
ออกค าสั่ง และสร้างแรงบีบบังคับกลั่นแกล้งให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติตามสัญญาจ้างของภาครัฐที่แก้ไข และให้ยอม
ปฏิบัติหน้าที่ตามสัญญาจ้างที่ใช้อ านาจสั่งการ การแก้ไขความเดิมของสัญญาจ้าง ไม่เป็นตามสัญญาจ้างของ
ภาครัฐและหลักเกณฑ์ของกฎหมายสิทธิและประโยชน์เดิม โดยตระหนักรู้และมีเจตนาพิ เศษให้ถือว่าเป็น
ความผิดอย่างร้ายแรง ต้องเป็นโทษจ าคุกขั้นต่ าไม่น้อย 3 ปี ไม่เกิน 20 ปี งดเว้นโทษปรับ ให้มีการริบทรัพย์สิน
ในการทุจริตให้การช่วยเหลือเจ้าหน้าที่ผู้กระท าความผิดแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน จึงต้องก าหนดความผิด
และโทษสูงกว่าเดิม เพราะสัญญาจ้างเป็นสัญญาจ้างที่ร่างมาเป็นอย่างดีแล้ว การแก้ไขสัญญาจ้างก่อให้เกิด
ความเสียหายและกระทบกระเทือนต่อระบบราชการ ดังนี้คู่สัญญาจ้างมีผลกระทบกระเทือนต่อสัญญาจ้างของ
ภาครัฐก่อให้เกิดความเสียต่อระบบพนักงานราชการอย่างร้ายแรง และมีผลเสียหายกับบริหารราชการแผ่น จึง
จ าเป็นต้องยับยั้งไม่ให้ใช้อ านาจไม่ชอบธรรมของช่องว่างของสัญญาจ้างที่รัฐได้ให้ “เอกสิทธิ์” หรือไม่ให้
ผู้บริหารระดับสูงหาวิธีหาป้องกันการกระท าความผิดของตน  
  2 ต้องใช้มาตรการทางกฎหมายให้มีบทบัญญัติความผิดและโทษที่ชัดเจน ต้องไม่ก าหนดอายุความ
ความผิดและโทษของผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับสัญญาจ้างในการใช้ค าสั่งชอบโดยทุจริต เมื่อมีการฟ้องร้องคดี
ต่อศาล ให้มีผลบังคับย้อนหลังต่อผู้กระท าความผิด เป็นมาตรการยับยั้งผู้กระท าความผิดในการใช้อ านาจ ตาม
อ าเภอใจ ให้เกิดความย าเกรงต่อการกระท าความผิดที่ไม่มีก าหนดอายุความ และให้มีผลย้อนหลังบังคับใช้ เพื่อ
เป็นการป้องกันในการใช้อ านาจทีไ่ม่ชอบธรรม  
  3 ภาครัฐต้องก าหนดกรอบและขอบเขตในการปฏิบัติหน้าที่พ้ืนฐานมีองค์ประกอบที่ชัดเจนเพียงพอใน
การให้อ านาจ “ใช้ดุลพินิจ” ให้พิจารณา” อย่างประสิทธิภาพ เป็นการควบคุมบังคับผู้กระท าความผิดในการใช้
อ านาจ ไม่เป็นตามหลักเกณฑ์ทางกฎหมายพ้ืนฐานความเสมอภาคของความเป็นมนุษย์อย่างมีประสิทธิภาพ 
หรือป้องกันการใช้อ านาจที่ไม่ชอบธรรม  
  4 รัฐต้องให้มีคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินเฉพาะร่วมพิจารณาในการใช้อ านาจ “ใช้ดุลพินิจ” 
ให้พิจารณา” เช่นเดียวกับระบบพนักงานราชการที่มีคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ คพร. เฉพาะ 
ป้องกันไม่ให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ผู้กระท าความผิดต้องรับผิดต่อ ความเสียหายของคู่สัญญาจ้างที่เกิดใช้ใน
ปัจจุบันและในอนาคตในการใช้อ านาจ ไม่มีการให้ใช้ดุลพินิจ” ให้พิจารณา” หรือ “เอกสิทธิ์ใดๆ โดยเด็ดขาด 
ในการใช้อ านาจกลั่นแกล้งโดยเจตนาตามอ าเภอใจ จึงจ าเป็นต้องให้มีคณะกรรมบริหารราชการแผ่นดินเฉพาะ
ร่วมพิจารณา เพ่ือความชอบธรรมในการบริหารราชการแผ่นดินในระบบพนักงานราชการ  
  5 ต้องใช้มาตรการทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ควบคู่กับ
ระบบพนักงานราชการเป็นหลักเกณฑ์ส าคัญ และประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 อันเป็นการกระท า
ความผิด ควบคุมการกลั่งแกล้งและทุจริตควบคู่ในการใช้อ านาจเกี่ยวกับสัญญาของภาครัฐ ใช้ค าสั่งมิชอบโดย
ทุจริต โดยมีการตราใช้มาตรา 157 อย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดเพ่ิมบทลงโทษความผิดเพ่ิมขึ้นเป็น 3 เท่า
กว่าโทษปกติ เพราะในการใช้อ านาจกลั่นแกล้งด้วยเจตนาที่ภาครัฐให้เอกสิทธิ์มากกว่าสัญญาจ้างของ
ภาคเอกชน จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดกรอบความผิดที่หนักกว่าให้ชัดเจน เพ่ือประโยชน์ทางกฎหมายที่
บัญญัติสัญญาจ้างของรัฐต้องไม่เอ้ือประโยชน์ต่อผู้กระท าความผิดที่ชัดเจนโดยการใช้อ านาจทั้งตรงและ
ทางอ้อม  
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  6 ในระบบพนักงานราชการของรัฐ ไม่ได้ก าหนดให้มีอุทธรณ์ค าสั่งที่เป็นหนังสือทางราชการที่ถูกต้อง 
และถ้อยค าสั่งด้วยวาจาที่ชัดเจน ในการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบโดยทุจริตของระบบพนักงานราชการเป็นการ
เฉพาะ ผลอุทธรณ์ค าสั่งโดยเด็ดขาดของผู้บริหารระดับสูงเด็ดขาดไม่ได้ จึงจ าเป็นต้อง ให้มีคณะกรรมการ
พิจารณาการขออุทธรณ์ค าสั่ง การย้าย การโอน ที่ชัดเจน จึงจ าเป็นต้องให้มีการด าเนินอุทธรณ์ เพื่อความชอบ
ธรรมและความภาคเสมอภาคของระบบพนักงานราชการที่เกิดข้ึนภายหลังข้าราชการพลเรือน  
  มาตรการป้องการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบตามประกฎหมายมาตรา 157  
  1 ก าหนดบทลงโทษการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ แยกฐานความผิดการกระท าทางปกครอง
โดยมิชอบ และก าหนดอัตราโทษที่รุนแรงขึ้น ให้มีการจ าคุกเป็นหลัก ด้วยเหตุที่ว่าโทษจ าคุกนั้นเป็นโทษที่
ก่อให้เกิดความเกรงกลัวต่อผู้กระท าความผิด   
  2 ลดและปิดโอกาสการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเพ่ือสร้างความโปร่งใสซื่อสัตย์สุจริตลด
ความสูญเสียและขจัดรูรั่วไหล ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการป้องการการทุจิตคอร์รัปชั่นด้วยวิธีการเพิ่มอัตราโทษ 
  3 ปลูกจิตส านึกในการปฏิบัติหน้าที่ราชการให้ประพฤติชอบ ให้ยึดมั่นในหลักศีลธรรมคุณธรรม 
จริยธรรมและจรรยาบรรณ ความสุจริต ซื่อตรง เที่ยงธรรม เป็นกลาง ไม่เลือกปฏิบัติหน้าที่รวมถึงการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยัด เกิดความคุ้มค่า มีคุณภาพมาตรฐาน ถูกต้อง 
ตอบสนองความต้องการของประชาชน และมีความรับผิดชอบต่อสังคม  
  ข้อเสนอแนะน ามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ  
  1 ต้องใช้มาตรการทางกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบเป็นการเฉพาะ เพ่ือป้องกัน
และควบคุมออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ โดยก าหนดความผิดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ 
และก าหนดบทลงโทษส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบ ก าหนดโทษแยกตาม
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย โดยเจตนาตามอัตราโทษ โดยพฤติการณ์และพฤติกรรม โดยทั้งที่รู้และไม่รู้ โดย
ตระหนักรู้และมีเจตนาพิเศษ ให้ถือว่าเป็นความผิดอย่างร้ายแรงมากกว่าอัตราอ่ืนเป็นการเฉพาะ ต้องมีโทษ
จ าคุกขั้นต่ าไม่น้อยกว่า 5 ปี ไม่เกิน 20 ปี เพ่ิมงดเว้นโทษปรับ ให้มีการริบทรัพย์สินในการทุจริตคอร์รัปชั่นตก
เป็นของรัฐ และการออกค าสั่งทางปกครองผู้ออกค าสั่งต้องรับผิดชอบในความเสียหายแตเ่พียงผู้เดียว  
  2 ต้องใช้มาตรการทางกฎหมายออกค าสั่งทางปกครองอย่างจริงจัง ให้มีบทบัญญัติความผิดและโทษที่
ชดัเจน ต้องไม่ก าหนดอายุความความผิดและโทษของผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับสัญญาจ้างในการใช้ค าสั่งมิชอบ
โดยทุจริต เมื่อมีการฟ้องร้องคดีต่อศาลให้มีผลบังคับย้อนหลังต่อผู้กระท าความผิด เป็นมาตรการยับยั้งผู้กระท า
ความผิดในการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ให้เกิดความย าเกรงต่อการกระความผิดที่ไม่ก าหนดอายุและให้มีผล
ย้อนหลังบังคับใช้ เพ่ือเป็นป้องกันการใช้อ านาจไม่ชอบธรรมภาครัฐต้อง ไม่สนับสนุนในการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ 
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