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สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ลับ-ด่วนมาก ที่ สร.๐๑๐๔/๑๙๑๓๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤศจิกายน ๒๕๒๒ ขอให้พิจารณาเสนอความเห็นในปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ์คำสั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ เพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีโดยมีข้อเท็จจริงสรุปได้ดังนี้
๑. นายประจวบ คำบุญรัตน์ เดิมรับราชการในตำแหน่งอธิบดีกรมการศาสนาถูกปลัดกระทรวงศึกษาธิก
             ารสั่งลงโทษให้ออกจากราชการ ฐานรายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา และไม่รักษาชื่อเสียงมิให้ขึ้นชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่ว กรณีมีที่ดินและบ้านเป็นของตนเอง แต่ทำหลักฐานว่าเป็นของบุคคลอื่น แล้วสมคบกันทำใบเสร็จรับเงินค่าเช่าบ้านมาเบิกเงินจากทางราชการ โดยปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้มีคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนนายประจวบ คำบุญรัตน์ ตามมาตรา ๘๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ เมื่อวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๑๙ คณะกรรมการสอบสวนเห็นควรลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ ให้ออกจากราชการ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้นำเ
             รื่องปรึกษา อ.ก.พ. กระทรวงศึกษาธิการ และ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการพิจารณาครั้งสุดท้ายเมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๐ โดย อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการมีความเห็นโดยเสียงข้างมากว่าบ้านหลังที่เกิดเหตุนี้เป็นบ้านของนายประโยชน์ ศิลปะ แต่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการวินิจฉัยว่า นายประจวบ คำบุญรัตน์ มีความผิด และได้อาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๒๑ และมาตรา ๘๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ สั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ ให้ออกจากราชการตามมาตรา ๙๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ เมื่อวันที่ ๓ ม
             ีนาคม ๒๕๒๐ ซึ่งเป็นระยะเวลาก่อนที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๙ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๒๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ออกใช้บังคับ
๒. นายประจวบ คำบุญรัตน์ ได้อุทธรณ์ข้อกฎหมายว่า  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้สั่งให้ตนออกจากราชการทั้งๆ ที่ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการพิจารณาแล้วเห็นว่า บ้านหลังเกิดเหตุเป็นบ้านของนายประโยชน์ ศิลปะ การที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการสั่งลงโทษเช่นนั้นเป็นการสั่งโดยฝ่าฝืนมติ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการ และคำสั่งปลัดกระทรวงศึกษาธิการที่สั่งให้ลงโทษ
             ตนโดยอ้างมาตรา ๑๒๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ นั้น คลาดเคลื่อน ขอให้ยกเลิกคำสั่งลงโทษและสั่งให้ตนกลับเข้ารับราชการ
๓. ก.พ. พิจารณาอุทธรณ์ของนายประจวบ คำบุญรัตน์ แล้วเห็นว่า เรื่องนี้เป็นกรณีที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้สั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และสั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ ในขณะที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ได้ใช้บังคับแล้ว โดยยังมิได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๙ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๒๐ ออกมาแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒
             ๕๑๘ แต่อย่างไร  แม้กรณีกระทำผิดวินัยจะเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นในขณะใช้บังคับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ แต่กรณีเช่นนี้มีบทเฉพาะกาลในมาตรา ๑๒๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งบัญญัติให้ใช้วิธีพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ และ อ.ก.พ.ศึกษาธิการตามที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการปรึกษา ส่วนอำนาจในการวินิจฉัยสั่งการเป็นอำนาจของปลัดกระทรวงศึกษาธิการโดยเฉพาะตามที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ได้บัญญัติให้อำนาจไว้ในมาตรา ๘๖ และมาตรา
              ๔๔ ซึ่งไม่จำต้องสั่งการตามความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการแต่อย่างใด กรณีนายประจวบ คำบุญรัตน์ นี้ การที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการนำเรื่องเสนอที่ประชุม อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการนั้น เป็นเพียงการนำเข้าปรึกษา แม้ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการจะมีความเห็นว่า บ้านหลังที่เกิดเหตุนี้เป็นบ้านของนายประโยชน์ ศิลปะ แต่เมื่อปลัดกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเป็นผู้มีอำนาจวินิจฉัยสั่งการเห็นว่านายประจวบ คำบุญรัตน์ กระทำผิดวินัย ปลัดกระทรวงศึกษาธิการก็มีอำนาจสั่งลงโทษ และ ก.พ.ยังเห็นว่า การที่กระทรวงศึกษาธิการสั่งลงโทษนายประจ
             วบ คำบุญรัตน์ เพียงออกจากราชการนั้นยังไม่เหมาะสมกับความผิดและไม่ได้มาตรฐานระดับโทษ เพราะความผิดทำนองนี้คณะรัฐมนตรีได้เคยมีมติให้ถือเป็นหลักปฏิบัติ ควรลงโทษถึงไล่ออกจากราชการ จะลดหย่อนได้ก็เพียงปลดออกจากราชการเท่านั้น ก.พ.จึงเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามมาตรา ๑๐๕ ประกอบด้วยกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ.๒๕๑๘) ข้อ ๘ ให้กระทรวงศึกษาธิการสั่งเพิ่มโทษเป็นปลดนายประจวบ คำบุญรัตน์ ออกจากราชการตามมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ โดยให้ปลดออกจากราชการตั้งแต่วันที่ ๒๐ ธันวาคม ๒๕๑๙ ซึ่งเป
             ็นวันสั่งพักราชการ
๔. รองนายกรัฐมนตรี (นายสมภพ โหตระกิตย์) สั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ ก.พ.ที่เห็นว่าผู้บังคับบัญชา(ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ) มีอำนาจสั่งลงโทษโดยไม่ต้องถือตามความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวง เพราะตามมาตรา ๑๒๑ ได้บัญญัติไว้ชัดแจ้งแล้วว่า ผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ เป็นผู้ดำเนินการสั่งลงโทษตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ใช้อยู่ในขณะนั้น (พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗) คำว่า “เป็นผู้ดำเนินการ” คือ
             สั่งให้มีการสอบสวน เสนอ อ.ก.พ.กระทรวง และปฏิบัติตามความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวง และคำว่า “กฎหมายที่ใช้อยู่ในขณะนั้น” คือขณะกระทำความผิดซึ่งได้แก่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗  ฉะนั้น การที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการสั่งลงโทษโดยไม่ฟังความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวงศึกษาธิการ จึงเป็นการสั่งการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ ก.พ.พิจารณาทบทวนปัญหาข้อกฎหมายในข้อนี้ก่อน และ ก.พ.ได้พิจารณาทบทวนปัญหาข้อกฎหมายดังกล่าวแล้ว เห็นว่า กระบวนการพิจารณาสั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ ที่ได้ดำเนินการไปแล้วนั้นเป็นการถ
             ูกต้องตามกฎหมายแล้ว
๕. หลังจากที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้สั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ แล้วต่อมาได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๙ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๒๐ ออกใช้บังคับโดยแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๘๖ มาตรา ๘๖ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ เปลี่ยนแปลงผู้มีอำนาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๔๔ และเปลี่ยนวิธีพิจารณาโทษในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนหรือผู้มีอำนาจตามมาตรา ๘๖ เห็นว่าควรลงโทษถึงให้ออก ปลดออกหรือไล่ออก ให้ส่งเรื่องให้ อ.ก.พ.กระทรวง (หรือ อ.ก.พ.จังหวัด) พิจารณาและเมื่อ อ.ก.พ.กระท
             รวงมีมติเป็นประการใด ให้ผู้มีอำนาจสั่งบรรจุสั่งให้เป็นไปตามนั้นและในประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกล่าวได้บัญญัติด้วยว่า “การใดที่ทำตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ แต่ยังไม่แล้วเสร็จในวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ ถ้าการนั้นขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ ให้ดำเนินการเสียใหม่ให้ถูกต้องตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้”  ซึ่ง ก.พ.เห็นว่ากรณีของนายประจวบ คำบุญรัตน์ มิใช่การที่จะต้องดำเนินการใหม่ตามข้อ 
             ๑๖ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกล่าว  ดังนั้น ก.พ.จึงรายงานความเห็นมาเพื่อรองนายกรัฐมนตรีทราบ และหากเห็นว่าเป็นการตีความก็ขอให้นำเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามมาตรา ๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ แก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๙ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๒๐
รองนายกรัฐมนตรี (นายสมภพ โหตระกิตย์) พิจารณาแล้วเห็นว่า เป็นปัญหาข้อกฎหมายและเกี่ยวกับสิทธิของข้าราชการ จึงให้ส่งสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของนายกรัฐมนตรี

สำนักง
             านคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวประกอบกับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี และสำนักงาน ก.พ.) แล้ว มีความเห็นดังนี้
๑. นายประจวบ คำบุญรัตน์ ถูกกล่าวหาว่ากระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรงในขณะที่มีการใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งการลงโทษให้ออกจากราชการนั้น มาตรา ๙๐  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้ทำได้เมื่อข้าราชการพลเรือนกระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรง แต่ไม่ถึงกับถูกปลดออกหรือมีเห
             ตุอันควรลดหย่อน และให้นำมาตรา ๘๔  มาตรา ๘๕  และมาตรา ๘๖  มาใช้บังคับ คือให้ตั้งคณะกรรมการสอบสวน ถ้าคณะกรรมการสอบสวนหรือผู้บังคับบัญชาเห็นสมควรไล่ออกหรือปลดออก ต้องรายงาน อ.ก.พ.กระทรวงและปฏิบัติตามความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวง ในกรณีนี้ปลัดกระทรวงศึกษาธิการได้สั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนและสั่งลงโทษนายประจวบ คำบุญรัตน์ในขณะที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ใช้บังคับ โดยสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา ๘๖  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ และนำเรื่องปรึกษา อ.ก.พ.กระ
             ทรวง แต่ได้สั่งลงโทษโดยไม่ฟังความเห็นของ อ.ก.พ.กระทรวง และโดยที่มาตรา ๑๒๑  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งเป็นบทเฉพาะกาลได้บัญญัติถึงกรณีที่ข้าราชการกระทำผิดวินัยหรือมีกรณีสมควรให้ออกจากราชการก่อนที่ ก.พ.กำหนดตำแหน่งข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ไว้ว่า ให้ผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ดำเนินการเพื่อสั่งลงโทษผู้นั้นหรือสั่งให้ผู้นั้นออกจากราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ใช้อยู่ในขณะนั้น ส่วน
             การสอบสวนพิจารณาให้ดำเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ เว้นแต่ในกรณีที่ผู้บังคับบัญชาได้สั่งให้สอบสวนไปแล้วหรือการสอบสวนได้เสร็จสิ้นไปแล้วก่อนวันที่ ก.พ.กำหนดตำแหน่ง สำหรับปัญหาเรื่องนี้จึงเป็นเรื่องการตีความมาตรา ๑๒๑ ดังกล่าว โดยเฉพาะความในวรรคแรกซึ่งกำหนดว่า “ให้ผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัตินี้ดำเนินการเพื่อสั่งลงโทษผู้นั้นหรือสั่งให้ผู้นั้นออกจากราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ใช้อยู่ในขณะนั้น”
๒. เมื่อพิจารณาจากถ้อยคำในมาตรา ๑๒๑ ดังกล่าว เห็นว่า คำว่า 
             “ผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัตินี้” หมายถึงผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ คือยอมรับให้ผู้บังคับบัญชาตามกฎหมายใหม่เป็นผู้มีอำนาจสั่งลงโทษเพื่อให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอำนาจบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนเงินเดือน และลงโทษทางวินัย เป็นบุคคลเดียวกันตามระบบบริหารงานบุคคล ส่วนคำว่า “ดำเนินการเพื่อสั่งลงโทษผู้นั้น” หมายถึง การดำเนินการตั้งแต่ตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสั่งให้ส่งเรื่องให้ อ.ก.พ.กระทรวงพิจารณาในเมื่อคณะกรรมการสอบสวนเห็นว่าข้าราชการซึ่งถูกสอบสวนกระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรงส
             มควรลงโทษถึงให้ออก ปลดออกหรือไล่ออก และการมีคำสั่งลงโทษตามมติของ อ.ก.พ.กระทรวง  ทั้งนี้ เนื่องจากมาตรา ๑๒๑ กำหนดให้ดำเนินการตามกฎหมายที่ใช้อยู่ในขณะนั้น คือกฎหมายที่ใช้อยู่ในขณะกระทำผิด ซึ่งได้แก่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ การที่ ก.พ.แยกพิจารณาโดยถือว่าการสอบสวนให้ดำเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ ส่วนการลงโทษให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ.๒๔๙๗ สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒)จึงไม่เห็นพ้องด้วยเพราะการสอบสวนเป็น
             เพียงส่วนหนึ่งของการดำเนินการเพื่อลงโทษอันเป็นการดำเนินการที่ต่อเนื่องกัน นอกจากนี้ตามหลักการใช้กฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งประมวลกฎหมายอาญา ได้บัญญัติว่า “ถ้ากฎหมายที่ใช้ในขณะกระทำความผิดแตกต่างกับกฎหมายที่ใช้ในภายหลังกระทำความผิด ให้ใช้กฎหมายในส่วนที่เป็นคุณแก่ผู้กระทำความผิดไม่ว่าในเหตุใด” ซึ่งกรณีนี้ต้องถือว่า พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ เป็นกฎหมายที่เป็นคุณแก่ข้าราชการยิ่งกว่า พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ
             .ศ.๒๕๑๘ ได้ยกเลิก อ.ก.พ.กระทรวงซึ่งทำหน้าที่เปรียบเสมือนศาลชั้นต้นสำหรับพิจารณาระดับโทษของข้าราชการและมอบให้ผู้บังคับบัญชาใช้ดุลพินิจแทน อ.ก.พ.กระทรวง ซึ่งมีผลแตกต่างกันมากในด้านการให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการ เนื่องจาก อ.ก.พ.กระทรวงเป็นองค์กรในรูปคณะกรรมการซึ่งย่อมให้ความเป็นธรรมได้มากกว่าผู้บังคับบัญชาคนใดคนหนึ่ง
อาศัยเหตุผลดังกล่าว สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) จึงเห็นว่าการที่ปลัดกระทรวงศึกษาธิการมีคำสั่งให้นายประจวบ คำบุญรัตน์ ออกจากราชการโดยไม่ฟังความเห็นของ อ.ก.พ.
             กระทรวงศึกษาธิการนั้น เป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือไม่ชอบตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.๒๔๙๗ และเมื่อคำสั่งดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบตามที่กล่าวแล้ว ตามที่ ก.พ.เห็นว่าควรเพิ่มโทษเป็นปลดนายประจวบ คำบุญรัตน์ ออกจากราชการนั้นจึงไม่อาจกระทำได้


(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจำ
ปฏิบัติราชการแทน รองเลขาธิการฯ
รักษาราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มกราคม ๒๕๒๓
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