
 

 

 
 

    บทที ่2 
ความหมาย แนวคดิ ทฤษฎหีลกักฎหมายที่เกีย่วกบัวนัิย 

และการด าเนินการทางวนัิยข้าราชการพลเรือน 

 วินยัและการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการพลเรือนถือเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั เป็น
เสมือนเคร่ืองมือท่ีใช้ในการปกครอง การบงัคบับญัชา เป็นส่ิงท่ีก าหนดแนวทางในการควบคุม
ความประพฤติ การปฏิบติัตนของขา้ราชการพลเรือนให้อยูใ่นกฎ ระเบียบ วินยัอนัจะประโยชน์ต่อ
การบริหารงานราชการ บทวินยัจะตอ้งคู่กบัการด าเนินการทางวินยัโดยท่ีไม่สามารถแยกออกจาก
กนัได้ หากมีแต่เพียงบทวินัยเพียงอย่างเดียวไม่มีการด าเนินการทางวินัยพร้อมๆกนัก็จะท าให้        
บทวินยัไม่มีความศกัด์ิสิทธ์ิ มีการละเมิดไม่ถือปฏิบติัอยูเ่ร่ือยๆ ส่วนการด าเนินการทางวินยันั้น คือ
การด าเนินการต่างๆเก่ียวกบัวินยัขา้ราชการ ไม่วา่จะเป็นการส่งเสริม การป้องกนัการกระท าผดิวนิยั 
ตลอดถึงการลงโทษขา้ราชการพลเรือน ผูท่ี้กระท าผิดวินยัดว้ย บทวินยัหรือการด าเนินการทางวินยั
ท่ีดีนั้นจะตอ้งเป็นไปตาม แนวคิด ทฤษฎี หลกัการท่ีเป็นสากล มีความเป็นธรรม เป็นท่ียอมรับและ
ถือปฏิบติัโดยทัว่ไป ซ่ึงในบทน้ีผูเ้ขียนจะไดศึ้กษาถึงความหมาย  แนวคิด ทฤษฎีทางกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัวนิยัและการด าเนินการทางวนิยัในส่วนท่ีเก่ียวกบัขา้ราชการพลเรือน   

2.1 ความหมายของวนัิยและการด าเนินการทางวนัิยข้าราชการพลเรือน 

“วินัย”1ตามนัยของพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานได้ให้ความหมายของค าว่า 
วนิยัไว ้2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะหน่ึง หมายถึง ขอ้ปฏิบติั ซ่ึงเป็นการมองท่ีปทสัถานท่ีก าหนดไว ้และ
ลกัษณะหน่ึง หมายถึง การอยู่ในแบบแผน ซ่ึงเป็นการมองท่ีพฤติกรรม (Behavior) ของมนุษย ์การ
มองค าวา่วนิยัในตามนยัความหมายขา้งตน้จะท าให้เห็นวธีิการสร้างวนิยัวา่มีอยู ่2 ประการ ประการ
แรก คือ สร้างปทสัถาน (Norm) โดยก าหนดข้อบงัคบัข้อปฏิบติั และประการท่ีสอง คือ สร้าง
พฤติกรรม (Behavior) เป็นการสร้างปัจจยัท่ีเสริมสร้างวนิยัอีกทางหน่ึง 

                                                 
1พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานพทุธศกัราช 2542,  หนา้ 242. 
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“วินัย”2 ตามนัยของส านักงาน ก.พ. หมายถึง การควบคุมความประพฤติปฏิบติัให้
เป็นไปตามระเบียบ แบบแผน ซ่ึงวินยัขา้ราชการพลเรือน อนัไดแ้ก่ บทบญัญติัวินยัท่ีก าหนดไวใ้น
กฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน เช่น ก าหนดให้ขา้ราชการตอ้งซ่ือสัตย ์สุจริต ตั้งใจ
ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ รักษาความลบัของทางราชการ ปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา และรักษา
ช่ือเสียงของตนเอง เป็นตน้ นอกจากน้ีวินัยยงัหมายถึงลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกมาว่า
สามารถจะควบคุมตนเองใหอ้ยู ่ในกรอบของบทวนิยัตามท่ีก าหนดไว ้

อาจารยป์ระวณี ณ นคร อดีตเลขาธิการ ก.พ. ไดส้รุปความหมายของค าวา่ “วนิยั” วา่มี
ความหมายได ้2 ทาง คือ3  

 (1) ความหมายในทางรูปธรรม หมายถึง ข้อปฏิบัติหรือแบบส าหรับคนใน
องค์กรในหมู่เหล่า ในวงการแต่ละแห่ง ซ่ึงเราเรียกข้อปฏิบติัหรือแบบท่ีก าหนดไวห้รือมีความ
มุ่งหวงัส าหรับคนในวงการนั้นวา่ “วินยั” เช่น ในวงการทหารก็มีวินยัทหารเป็นขอ้ปฏิบติั ในวงการ
ขา้ราชการพลเรือนสามญัก็มีวินยัขา้ราชการพลเรือนสามญัเป็นขอ้ปฏิบติั เป็นแบบของขา้ราชการ
พลเรือนสามญัในวงการขา้ราชการครูก็มีวนิยัขา้ราชการครูเป็นขอ้ปฏิบติัเป็นแบบของขา้ราชการครู 

 (2) ความหมายในนามธรรม หมายถึง ลกัษณะเชิงพฤติกรรม (behavior) ท่ีคน
แสดงออกมาเป็นการควบคุมตนเอง แสดงออกถึงการยอมรับหรือปฏิบติัตามการน าหรือการบงัคบั
บญัชา แสดงถึงความมีระเบียบหรืออยูใ่นแบบแผน 

ลักษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกเหล่าน้ี เป็นส่ิงท่ีมาจากพื้นฐานทางจิตใจ 
เพราะฉะนั้นการท่ีจะท าให้คนในวงการใดมีวินยัจึงตอ้งปรับพฤติการณ์ ตอ้งพฒันาจิตใจดว้ย มิใช่
แต่จะพฒันาหาทางเขียน “ข้อปฏิบติั” หรือ “ระเบียบ” ให้รัดกุมเพียงอย่างเดียวหรือคอยแต่จะ
ลงโทษเม่ือคนท าผดิเท่านั้น 

ฉะนั้น จึงสรุปได้ว่าวินัย คือ การควบคุมความประพฤติ ซ่ึงท าได้โดยการออกกฎ 
ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือโดยการฝึกอบรม การสั่งสอนเพื่อใหพ้ฤติกรรมต่างๆ เป็นไปในทางท่ีดี  

ส าหรับข้อก าหนดวินัยข้าราชการพลเรือนสามญัก็คือ แบบแผนความประพฤติท่ี
ก าหนดให้ขา้ราชการพลเรือนสามญัควบคุมตนเองและควบคุมผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาให้ประพฤติดี  
ละเวน้การประพฤติปฏิบติัในทางไม่ชอบไม่ควร ส่วนความส าคญัของขอ้ก าหนดวินยัก็คือ เป็นขอ้
ก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญยึดถือเป็นแบบแผนในการควบคุมความประพฤติและ

                                                 
2ส านักมาตรฐานวินัย, ส านักงาน ก.พ.  (2553). คู่มือการด าเนินการทางวินัย. กรุงเทพฯ:  ส านักงานเลขาธิการ 
ส านกังาน ก.พ. หนา้ 3. 
3 ประวีณ ณ นคร. (2533). คู่มือการรักษาวินัยข้าราชการส าหรับผู้บังคับบัญชา. กรุงเทพมหานคร :สวสัดิการ
ส านกังาน ก.พ. หนา้ 23-25. 
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พฤติกรรมของตนเองให้อยู่ในกรอบของกฎหมายและระเบียบแบบแผนท่ีพึงประสงค์ของทาง
ราชการ  วนิยัจึงมีความส าคญัต่อราชการเป็นส่วนรวมและต่อตวัขา้ราชการพลเรือนสามญั 

การด าเนินการทางวินยั4  หมายถึง การด าเนินการทั้งหลายท่ีกระท าเป็นแบบพิธีการ
ตามกฎหมาย กรณีเม่ือข้าราชการพลเรือนกระท าความผิดทางวินัยหรือกรณีถูกกล่าวหาว่ามี           
การกระท าความผิดวินยั การตั้งเร่ืองกล่าวหาทางวินยั การสืบสวนสอบสวน การพิจารณาความผิด 
การก าหนดโทษทางวินัย รวมถึงการด าเนินการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการทางวินัย แต่
อย่างไรก็ตามการด าเนินการทางวินัยนั้ น ยงัหมายความรวมถึง การส่งเสริม การป้องกันการ
เสริมสร้างใหข้า้ราชการมีวนิยัและป้องกนัการกระท าผดิวนิยัพร้อมๆกนัดว้ย 

วินยัและการด าเนินการทางวินยัเป็นการกระท าของฝ่ายรัฐหรือฝ่ายปกครองท่ีกระท า
ต่อขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ี หรือบุคลากรในหน่วยงานโดยมีระเบียบ ขั้นตอนในการด าเนินการเพื่อให้
ขา้ราชการ เจา้หน้าท่ี บุคลากรต่างๆรักษาระเบียบวินัย รวมถึงการลงโทษขา้ราชการ เจา้หน้าท่ี 
บุคลากร ผูท่ี้กระท าความผิดทางวินยัดว้ย และในขณะเดียวกนัเป็นการป้องกนัการกระท าผิดวินยั 
การลงโทษทางวินยัถือเป็นเร่ืองใหญ่และมีความส าคญัท่ีมีผลกระทบต่อขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีทุกคน 
ดังนั้น ขั้นตอนกระบวนการในการด าเนินการทางวินัย และการลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการ 
เจ้าหน้าท่ีต่างๆ จะต้องด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จะต้องเป็นการกระท าท่ีชอบด้วย
กฎหมาย ด าเนินการถูกตอ้งตามระเบียบขั้นตอน มีความเป็นธรรม ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัและ
รับรองคุม้ครองสิทธิของขา้ราชการท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ไม่ให้มีการเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมและมีการกลัน่แกลง้ดว้ยเหตุไม่เป็นธรรม การท่ีก าหนดให้ขา้ราชการพลเรือนทุก
คนจะตอ้งรักษาวนิยั เป็นการก าหนดแนวทางการประพฤติปฏิบติัตนตลอดถึงการด าเนินหนา้ท่ีการ
งานของขา้ราชการ เจา้หน้าท่ี หรือบุคลากรต่างๆภายในองค์กรหรือหน่วยงานเพื่อให้มีการปฏิบติั
หนา้ท่ีเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผลมีความคุม้ค่า และประสบความส าเร็จตามความ
มุ่งหมายขององคก์รหรือหน่วยงานนั้นๆ ดงันั้นแลว้ระเบียบหรือขอ้บงัคบัต่างๆ จึงเป็นส่ิงส าคญัท่ีใช้
ในการควบคุมความประพฤติและการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีภายในองคก์รหน่วยงานเป็นอยา่งยิง่  

2.2 แนวคดิ ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัวนัิยและการด าเนินการทางวนัิยของข้าราชการ 

 การด าเนินการทางวนิยักบัขา้ราชการ ตอ้งอาศยัแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อน ามาใช้
ในการด าเนินการทางวินยัและการลงโทษทางวินยัเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและเป็นการคุม้ครอง

                                                 
4 ส านกัมาตรฐานวนิยั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 57. 
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สิทธิและเป็นหลกัประกนัในการท างานของขา้ราชการการท่ีไดป้ฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความสุจริต เพื่อ
ไม่ใหมี้การลงโทษดว้ยวธีิการท่ีไม่ถูกตอ้ง 

 2.2.1 หลกั “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย”( Legality Principle) 
 “หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย”5 ก าหนดให้องคก์รฝ่ายปกครอง
ตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้
องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้แต่หากกฎหมายไม่ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ี
ตอ้งละเวน้ไม่กระท าการดงักล่าวท่ีขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู่ เหตุผลพื้นฐานของการ
ก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของ
อ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย ดงันั้น การกระท าทางปกครองท่ีขดัต่อกฎหมาย
นั้นอาจตกเป็นโมฆะหรือไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ในทางกฎหมายตามท่ีผูก้ระท าการดงักล่าวตอ้งการ 
หรือการกระท าทางปกครองนั้นมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั 

 2.2.2 หลกั “ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ” (Legitimacy Principle) 
 หลกั “ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ”6 ก าหนดวา่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระท าการใดๆ 

ได้ ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าการนั้น กล่าวคือ การ
กระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมีฐานะทาง
กฎหมายรองรับเหตุผลเบ้ืองตน้ หลกั “ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ” ซ่ึงอธิบายโดยหลกัประชาธิปไตย
ในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ และหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน โดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้
อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆ ไดน้ั้นตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องคก์รฝ่าย
ปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใชอ้ านาจปกครองหาไดไ้ม่ 

 กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดน้ั้น โดยปกติไดแ้ก่ พระราชบญัญติัและกฎหมายอ่ืน
ท่ีมีผลใชบ้งัคบัเช่นพระราชบญัญติั เช่น พระราชก าหนด เป็นตน้ 

 ส่วน“กฎหมายล าดับรอง” (Subordinate Legislation) หรืออนุบัญญัติอันได้แก่          
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบขอ้บงัคบันั้น อาจให้
อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

                                                 
5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พมิพ์คร้ังที ่2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 20-26. 
6 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 20-26. 
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เสรีภาพของราษฎรได้เช่นกนั แต่ “กฎหมายล าดบัรอง” หรืออนุบญัญติันั้นแทท่ี้จริงแล้วคือการ
กระท าทางปกครองประเภทหน่ึงซ่ึงจะออกมาใชบ้งัคบัไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น7 

 2.2.3 หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality Before the Law) 
 หลกัความเสมอภาค เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัประการหน่ึงของศกัด์ิศรีความเป็น

มนุษย ์นอกจากสิทธิในชีวิตและร่างกายท่ีแสดงให้เห็นวา่มนุษยทุ์กคนมีสิทธิและเสรีภาพอยา่งเท่า
เทียมกนัตามธรรมชาติ และทุกคนจะตอ้งเคารพในสิทธิและเสรีภาพของกนัและกนั อนัมีลกัษณะ
เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกบัปัจเจกบุคคลและกบัสังคม เพราะหลกัความเสมอภาค
เป็นรากฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์มนุษยจ์ะด ารงอยู่อย่างมีศกัด์ิศรีหากมนุษยมี์สิทธิและ
เสรีภาพเท่าเทียมกนักบัมนุษยค์นอ่ืนๆในสังคม หลกัความเสมอภาคจึงหมายถึงความเสมอภาคใน
กฎหมาย กล่าวคือบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลอ่ืนๆไม่ใช่
หมายความวา่ทุกคนจะตอ้งมีความเสมอภาคในการมีวตัถุส่ิงของและความเสมอภาคในกฎหมายน้ี
อาจเป็นไดท้ั้งในทางสิทธิและในทางหนา้ท่ีหรือภาระ8 

หลกัความเสมอภาค หรือหากจะมองในอีกแง่มุมหน่ึงแลว้ก็คือ สิทธิท่ีจะไดรั้บการ
ปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั องคก์รต่างๆ ของรัฐซ่ึงรวมทั้งฝ่ายปกครองดว้ย ตอ้งปฏิบติัต่อบุคคล
ท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัแตกต่าง
กนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัแตกต่าง
กนัก็ดี การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนัก็ดี ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาค9 

ความผกูพนัของฝ่ายปกครองต่อหลกัความเสมอภาค เพราะฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อ
กฎหมายอยา่งเคร่งครัด อนัเป็นการผูกพนัต่อฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงมีอ านาจในการบญัญติักฎหมายหรือ
อ านาจในการก าหนดมาตรการท่ีจะเป็นการแทรกแซงต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน รวมทั้งการกระท าใดท่ี
อาจจะละเมิดต่อหลกัความเสมอภาคได ้ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดท่ีเป็นการละเมิดต่อสิทธิขั้น
พื้นฐานได้ก็แต่เฉพาะกรณีท่ีกฎหมายได้ก าหนดไวเ้ท่านั้น โดยหลกัทัว่ไปแล้ว ภารกิจของฝ่าย
ปกครองนั้นเก่ียวกบักฎเกณฑอ์นัเป็นเร่ืองเฉพาะราย ซ่ึงมีความหมายวา่จะมีการละเมิดต่อหลกัความ
เสมอภาคได้ เม่ือฝ่ายปกครองได้ปฏิบติัต่อกรณีเฉพาะเร่ืองตั้งแต่ 2 กรณีข้ึนไปโดยปฏิบติัให้

                                                 
7วรพจน์ วิศรุตพชญ,์ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง, ใน เอกสารประกอบการอบรม
พนกังานคดีปกครอง ระดบัตน้รุ่นท่ี 1. กรุงเทพฯ: ม.ป.ท., ม.ป.ป.. หนา้ 15-20. 
8หลวงประดิษฐ์มนูธรรม. (2526) ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ในเอกสารประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของ
ปรีดี พนมยงค ์ กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.หนา้ 154. 
9 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์.(2556). หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ :วญิญูชน หนา้ 127. 
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แตกต่างกนั ตามหลกัแล้วในกรณีของฝ่ายปกครองการปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกนันั้นเกิดข้ึนได้
เฉพาะกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจในการใชดุ้ลพินิจอิสระในการเลือกใชม้าตรการใดมาตรการหน่ึง
เท่านั้น หากกฎหมายไดก้ าหนดองคป์ระกอบในทางกฎหมายและก าหนดผลไวอ้ยา่งชดัแจง้ เม่ือได้
มีการปฏิบติัให้เป็นไปตามองคป์ระกอบของกฎหมายแลว้ แต่ฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการให้เป็นไป
ตามผลของกฎหมายในกรณีน้ีก็ย่อมถือว่าเป็นการปฏิบติัอย่างไม่เสมอภาคเช่นกนั แต่การปฏิบติั
อยา่งไม่เสมอภาคในกรณีน้ีเป็นการใชก้ฎหมายอยา่งผดิพลาด 

หลกัความเสมอภาคนั้นน าไปสู่ความผูกพนัตนเองของการใชดุ้ลพินิจ ซ่ึงความผูกพนั
ดงักล่าวนั้นย่อมไดรั้บการยืนยนัจากการปฏิบติัของฝ่ายปกครองอย่างต่อเน่ืองในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไดใ้ชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงในแนวทางนั้นมาโดยตลอด ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
มิอาจจะใชดุ้ลพินิจให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบติัท่ีผา่นมาได ้เวน้แต่จะมีเหตุผลท่ีส าคญัท่ีสามารถ
แสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นท่ีจะต้องใช้ดุลพินิจให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบัติท่ีผ่านๆ มา แต่
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจเปล่ียนแปลงแนวปฏิบติัท่ีไดป้ฏิบติัมาเป็นเวลายาวนานในเร่ืองใดเร่ือง
หน่ึงได้เม่ือการเปล่ียนแปลงนั้นได้ผ่านการไตร่ตรองอย่างมีเหตุผลและการเปล่ียนแปลงนั้นจะ
น าไปสู่การปฏิบติัอยา่งเสมอภาคกนัในอนาคต 

หลกัของการปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกันมิได้เรียกร้องการปฏิบติัให้เท่าเทียมกนัอย่าง
ส้ินเชิง กล่าวคือ มิไดห้มายความวา่ทุกคนจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัโดยมิไดค้  านึงถึง
ขอ้แตกต่างใดๆ การปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมในทางกฎหมาย หมายถึงกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงอยา่งเดียวกนั
สองขอ้เท็จจริงเปรียบเทียบกนัในสาระส าคญัเท่านั้น ซ่ึงมีความหมายวา่บุคคลหน่ึง กลุ่มบุคคลหน่ึง 
หรือขอ้เท็จจริงหน่ึงนั้น สามารถเปรียบเทียบกบัอีกบุคคลหน่ึง กลุ่มบุคคลหน่ึงหรือขอ้เท็จจริงหน่ึง
ได้ โดยน าลักษณะท่ีเป็นสาระส าคัญในเร่ืองนั้นๆ เป็นจุดยึดโยงในการเปรียบเทียบ Gerhard 
Leibholz เห็นว่าการพิจารณาว่าอะไรเป็นสาระส าคญั มีเน้ือหาเช่นเดียวกบัหลกัขอ้ห้ามมิให้ใช้
อ  านาจอย่างอ าเภอใจ (Willkurverbot) หลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายนั้น มีหลักอนัเป็น
สาระส าคญัวา่ “จะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัไม่ให้แตกต่างกนั และจะตอ้งปฏิบติั
ต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัไม่เหมือนกนั ไม่ใหเ้ท่าเทียมกนั”10 

ในการด าเนินการทางวินัยของข้าราชการนั้นเม่ือข้าราชการถูกกล่าวหาว่ากระท า
ความผิดวินยั ตอ้งด าเนินการสอบสวนโดยใชว้ิธีการและมาตรฐานเดียวกนั ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ
ประเภทใดก็มีความเสมอภาค เป็นขา้ราชการเจา้หน้าท่ีของรัฐเหมือนกนัตอ้งไดรั้บการปฏิบติัดว้ย

                                                 
10บรรเจิด สิงคะเนติ,(2544) หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 178-179. 
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วธีิการเดียวกนั หากใชว้ธีิการและมาตรฐานท่ีต่างกนั โดยแบ่งแยกจากประเภทของขา้ราชการนั้นถือ
วา่เป็นการปฏิบติัท่ีขดัต่อหลกัของความเสมอภาค 

2.3 จุดมุ่งหมายของวนัิยและการด าเนินการทางวนัิยข้าราชการพลเรือน 

ในฐานะท่ีขา้ราชการพลเรือนเป็นเสมือนตวัแทนของรัฐ เป็นตวัแทนของหน่วยงาน
ส่วนราชการต่างๆ ในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนหรือผูม้าติดต่อ
ราชการและการด าเนินการอ่ืนๆของทางราชการ จึงตอ้งมีการประพฤติตนให้ประชาชนเช่ือถือ
ไวว้างใจและเป็นตัวอย่างท่ีดีของประชาชน เม่ือข้าราชการมีการประพฤติปฏิบติัตนท่ีดีอยู่ใน
ระเบียบวินัย ประชาชนก็มีความเช่ือถือมีความศรัทธาต่อตวัขา้ราชการ หน่วยงานของราชการ
รวมถึงรัฐบาลโดยรวมอีกด้วยอันเป็นผลดีต่อการบริหารการด าเนินการงานราชการและการ
ปกครองประเทศใหมี้ความเขม้แขง็มีเสถียรภาพต่อไป 

วินัย  มี จุดมุ่ งหมายเพื่อให้การปฏิบัติงาน การปฏิบัติหน้า ท่ีของข้าราชการมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในการท างาน ฉะนั้น เม่ือจะก าหนดขอ้ควรปฏิบติัหรือขอ้ห้าม
ปฏิบติั หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าบทบญัญติัทางวินัย จึงตอ้งค านึงถึงกรณีการท่ีไม่ปฏิบติัตามขอ้
ปฏิบติัหรือการฝ่าฝืนขอ้ห้ามนั้นดว้ยวา่จะท าให้มีผลกกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การท างานหรือไม่ ถ้าไม่มีผลกระทบก็ไม่ควรก าหนดเป็นบทวินัย เพราะเม่ือมีการก าหนดเป็น       
บทวินยัไวแ้ลว้ ขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ี บุคลากรต่างๆผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัฝ่าฝืนก็จะผิดวินยั
และถูกลงโทษทางวินยัตามท่ีไดมี้การก าหนดไว ้ส่วนในกรณีท่ีบทวินยัมีการบญัญติัก าหนดไวไ้ม่
ชัดเจนว่าการกระท าอย่างไรจึงเป็นความผิด เช่น มาตรา 85(4) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บญัญติัความผิดวินยัอย่างร้ายแรงว่า “ประพฤติชัว่อย่างร้ายแรง”11 
การท่ีจะพิจารณาว่าอย่างไรเป็นการประพฤติชัว่อย่างร้ายแรงหรือไม่นั้นจะตอ้งน าเอาจุดมุ่งหมาย
ของวินยั มาประกอบเพื่อพิจารณาวา่การกระท านั้น มีผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการท างานและ
ประสิทธิผลของงานท่ีปฏิบติัหรือไม่อยา่งไร ถา้กระทบไม่ว่าเป็นโดยตรงหรือโดยออ้ม ก็ถือไดว้่า
ผดิวนิยั ถา้ไม่กระทบก็ไม่ควรจะถือวา่มีความผิดทางวินยั แต่ผลกระทบอาจเป็นผลกระทบโดยออ้ม
ก็ได้ เช่น การกระท าท่ีท าให้เสียช่ือเสียงของตน หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิของต าแหน่งหน้าท่ี
ราชการ อนัท าให้ประชาชนไม่เล่ือมใสศรัทธาในระบบราชการและไม่ให้ความร่วมมือกับทาง
ราชการเป็นผลกระทบทางออ้มท่ีท าใหร้าชการไดรั้บความเสียหายได้12 
                                                 
11 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 85(4) บญัญติัวา่  การกระท าอนัไดช่ื้อวา่ประพฤติ
ชัว่อยา่งร้ายแรง 
12ส านกัมาตรฐานวนิยั.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 3 
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การลงโทษทางวินัย ถือเป็นมาตรการอย่างหน่ึงท่ีใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหาร
ราชการ เพื่อเป็นการลงโทษขา้ราชการผูก้ระท าความผิดทางวินัย โดยท่ีการลงโทษทางวินัยนั้น 
องคก์รหรือหน่วยงานต่างๆของรัฐจะน าเอาวิธีการด าเนินการทางวนิยั การลงโทษทางวนิยัมาใชเ้ป็น
วิธีการหรือมาตรการสุดทา้ยในการบงัคบัตามวินยัของขา้ราชการ แต่ส่วนใหญ่จะใช้วิธีการหรือ
มาตรการในการส่งเสริม เสริมสร้างให้ข้าราชการมีวินัย ให้ผู ้บังคับบัญชารักษาวินัยของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เพื่อให้ขา้ราชการหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีระเบียบวินยัแทนการด าเนินการทางวินัย
แต่เพียงอยา่งเดียว 

การลงโทษทางวินยันั้น เพื่อเป็นการรักษาความคงอยู ่การมีสภาพบงัคบัของกฎหมาย 
ระเบียบ กฎต่างๆท่ีเก่ียวกบัเร่ืองของวินัย และได้ก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูรั้กษากฎหมาย 
ระเบียบต่างๆ รวมทั้งความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย โดยการลงโทษผูท่ี้กระท าความผิดวินยัเพื่อเป็น
การหา้มปรามไม่ให้ผูอ่ื้นเอาเป็นแบบอยา่ง เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ รวมทั้งการบ ารุงขวญั
และก าลังใจของข้าราชการผูท่ี้ประพฤติดีปฏิบัติชอบอยู่ในระเบียบวินัย เพื่อเป็นการจูงใจให้
ขา้ราชการปรับปรุงตนเองให้เป็นผูมี้สมรรถภาพพร้อมในทุกๆดา้นในการปฏิบัติงานปฏิบติัหน้าท่ี 
เป็นขา้ราชการท่ีดี สร้างช่ือเสียงและความเช่ือมัน่ต่อระบบราชการ ดงันั้นจะเห็นไดว้า่การลงโทษ
ทางวินัย และการด าเนินการทางวินัยจะมีความแตกต่างจากการด าเนินการตามกฎหมายอาญา       
การลงโทษทางอาญาก็เพื่อให้ผูก้ระท าความผิดไดรั้บการลงโทษ เพื่อปราบปรามผูก้ระท าความผิด
โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีส าคัญของการด าเนินการทางอาญาก็เพื่อเป็นการก่อให้เกิดความสงบสุข
เรียบร้อยในสังคมและรักษาไวซ่ึ้งศีลธรรมอนัดีของประชาชนโดยรวม และมีความแตกต่างจากการ
ด าเนินการทางวินัยในสาระส าคัญ ซ่ึงการด าเนินการทางวินัยนั้ น เพื่อต้องการให้ข้าราชการ 
เจา้หน้าท่ีรักษาระเบียบวินัยควบคุมความประพฤติการปฏิบติัตนเป็นแบบอย่างท่ีดี อยู่ในกรอบ
ระเบียบวินัยเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการ ซ่ึงการลงโทษหรือการด าเนินการทางวินัย
ข้าราชการนั้ นได้ก าหนดให้เป็นอ านาจของผู ้บังคับบัญชาท่ีมีอ านาจสั่งบรรจุ เป็นผูพ้ิจารณา
ด าเนินการทางวินยัแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงจะมีความแตกต่างไปจากการด าเนินการและลงโทษทาง
อาญาท่ีจะตอ้งมีการด าเนินการโดยเจา้หน้าท่ีต ารวจ หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจใน
การด าเนินการทางอาญาไว ้และมีการบงัคบัหรือการลงโทษโดยอาศยัอ านาจศาลหรืออ านาจทาง
ตุลาการเป็นส าคญั 
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2.4 จุดมุ่งหมายของการลงโทษทางวนัิย 

         การลงโทษทางวนิยัขา้ราชการพลเรือนสามญัมีจุดมุ่งหมายในการลงโทษดงัน้ี13 

  2.4.1 เพ่ือรักษาความศักดิ์ สิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน  เพราะเม่ือ
ขา้ราชการกระท าผิดวินยัก็ควรไดรั้บโทษเพื่อไม่ให้ผูอ่ื้นเอาเยี่ยงอยา่ง แต่ถา้หากขา้ราชการกระท า
ผดิวนิยัเล็กนอ้ยหรือเป็นความผิดคร้ังแรก ผูบ้งัคบับญัชาอาจงดโทษโดยให้วา่กล่าวตกัเตือนหรือให้
ท าทณัฑบ์นเป็นหนงัสือไวก่้อนก็ได ้
 2.4.2 เพ่ือรักษามาตรฐานความประพฤติ  ขว ัญและสมรรถภาพของข้าราชการ           
การลงโทษทางวินยัจะตอ้งมีการลงโทษโดยฉบัพลนั กล่าวคือ จะตอ้งมีการลงโทษในเวลาใกลเ้คียง
กบัความผิด การจะตอ้งลงโทษใหเ้ป็นธรรม และมีการลงโทษเสมอหนา้กนั รวมทั้งใหเ้หมาะสมกบั
ความผดิ หากมีการลงโทษเพราะไม่ชอบพอเป็นการส่วนตวัจะท าใหข้า้ราชการเสียขวญัและก าลงัใจ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ เพราะอาจถูกผูบ้งัคบับญัชากลัน่แกลง้ได ้
 2.4.3 เพ่ือจูงใจให้ข้าราชการปรับปรุงตนเองให้ดีขึ้น เพราะการลงโทษทางวินัย
นอกจากจะท าให้ผูถู้กลงโทษทราบวา่ถูกลงโทษกรณีใดแลว้ ยงัท าให้ผูถู้กลงโทษไดรู้้ส านึกในการ
กระท าของตนวา่ส่ิงท่ีไดก้ระท าไปเป็นส่ิงท่ีไม่พึงประสงคข์องส่วนรวมและของทางราชการ ทั้งน้ี 
การท่ีถูกลงโทษจะท าใหมี้การปรับปรุงตนเองใหดี้ข้ึน 
 2.4.4 เพ่ือช่ือเสียงของทางราชการและความเช่ือมั่นของประชาชนต่อทางราชการ  
เน่ืองจากงานของทางราชการเป็นงานท่ีเก่ียวกบัประชาชน หากขา้ราชการผูท่ี้รับผิดชอบปฏิบติัต่อ
ประชาชนไม่เป็นไปตามกฎหมาย เช่น การเรียกเงินเพื่อเป็นค่าตอบแทนในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ 
ยอ่มส่งผลกระทบต่อช่ือเสียงของทางราชการ เม่ือขา้ราชการผูใ้ดกระท าผิดวินยั จึงตอ้งถูกลงโทษ
ทางวนิยั เพื่อรักษาช่ือเสียงและความเช่ือมัน่ของประชาชนท่ีมีต่อทางราชการนั้น 

2.5 ประเภทโทษทางวนัิยข้าราชการพลเรือนของไทยในปัจจุบัน14 

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไดมี้การบญัญติัก าหนด
โทษทางวินยัของขา้ราชการพลเรือน เพื่อใชล้งโทษขา้ราชการพลเรือนผูท่ี้กระท าความผิดทางวินยั
ในกรณีต่างๆตามท่ีระเบียบกฎหมายก าหนดไว ้โดยมีการแบ่งโทษทางวินยัออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ 
คือโทษทางวนิยัประเภทร้ายแรงและโทษทางวนิยัประเภทไม่ร้ายแรง และตามพระราชบญัญติัฉบบั

                                                 
13ส านกัมาตรฐานวนิยั.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 30 
14ส านกัมาตรฐานวนิยั.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 106. 
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ดงักล่าวยงัไดมี้การก าหนดโทษทางวินยัแบ่งย่อยๆเพื่อให้เหมาะสมกบัความผิดและการลงโทษท่ี
เหมาะสม โดยก าหนดโทษทางวนิยัออกเป็น 5 สถาน15 ดงัน้ี 

2.5.1 ภาคทัณฑ์ เป็นการลงโทษขา้ราชการผูก้ระท าความผิดทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง 
เป็นการกระท าความผิดวินยัท่ีเป็นความผิดเล็กๆน้อยๆ ซ่ึงในกรณีท่ีเป็นการกระท าความผิดวินัย
ดงักล่าวอนัมีเหตุอนัควรท่ีจะงดโทษดงักล่าว จะด าเนินการโดยใช้วิธีการท าทณัฑ์บนเป็นหนงัสือ
หรือใหผู้บ้งัคบับญัชาวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้

2.5.2 ตัดเงินเดือน เป็นการลงโทษขา้ราชการผูก้ระท าความผดิทางวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง 
เป็นการลงโทษตดัเงินเดือนเป็นจ านวนร้อยละของเงินเดือนและตดัเงินเดือนเป็นจ านวนก่ีเดือน เช่น 
ตดัเงินเดือนร้อยละ 4 เป็นระยะเวลา 2 เดือน เม่ือพน้ระยะเวลา 2 เดือนแล้วก็จะได้รับเงินเดือน
ตามปกติ 

2.5.3 ลดเงินเดือน เป็นการลงโทษขา้ราชการผูก้ระท าความผดิทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง 
เป็นการลงโทษโดยการลดเงินเดือนของข้าราชการผูน้ั้นลงเป็นจ านวนร้อยละของเงินเดือนท่ี
ขา้ราชการผูน้ั้นไดรั้บเช่น ลดเงินเดือนจ านวนร้อยละ 4  

2.5.4 ปลดออกจากราชการ เป็นการลงโทษให้ขา้ราชการผูท่ี้กระท าความผิดอนัเป็น
ความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงโดยให้พน้จากราชการ แต่ข้าราชการผูน้ั้นยงัคงมีสิทธิได้รับเงิน
บ าเหน็จ หรือเงินบ านาญ จากทางราชการเป็นเสมือนวา่ขา้ราชการผูน้ั้นลาออกจากราชการหรือออก
จากราชการตามปกติ 

2.5.5 ไล่ออกจากราชการ เป็นการลงโทษให้ข้าราชการผูท่ี้กระท าความผิดอนัเป็น
ความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงโดยให้พน้จากราชการ ซ่ึงข้าราชการผูน้ั้นจะไม่มีสิทธิได้รับเงิน
บ าเหน็จ หรือเงินบ านาญ จากทางราชการแต่อยา่งใด การลงโทษไล่ออกจากราชการนั้นถือเป็นโทษ
ท่ีร้ายแรงและเป็นโทษในสถานท่ีหนกัท่ีสุดของโทษทางวินยัขา้ราชการพลเรือน ซ่ึงอาจเปรียบโทษ
ไล่ออกจากราชการนั้นเป็นเสมือนการประหารชีวติทางราชการของขา้ราชการผูท่ี้ถูกลงโทษก็วา่ได้
ดงัเช่นโทษประหารชีวติตามกฎหมายอาญา 

2.6  แนวคดิทีเ่กีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิยข้าราชการพลเรือน 

 การด าเนินการทางวินัยก็เพื่อให้การลงโทษขา้ราชการเป็นไปโดยถูกตอ้งเหมาะสม
ตามกระบวนการทางนิติธรรม โดยท่ีค าสั่งลงโทษทางวินัยเป็นค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนการ

                                                 
15พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551, มาตรา 88. 
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ด าเนินการและการใชดุ้ลยพินิจก าหนดโทษทางวินยั จึงตอ้งเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง 

การบริหารงานบุคคล เป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะท าให้การปฏิบติัราชการเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ส่งผลให้ประเทศชาติมีความมัน่คง ประชาชนมีความสุข สร้าง
ภาพลกัษณ์ช่ือเสียงท่ีดีของระบบราชการ 

การบริหารงานบุคคลจะตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ แบบแผน 
ธรรมเนียม นโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงบุคคลท่ีมีหน้าท่ีราชการจะตอ้งปฏิบติัให้ประสาน
สอดคลอ้งกนัอยา่งเป็นระบบ โดยจะตอ้งมีกฎเกณฑ์ ขอ้บงัคบั หรือแนวทางปฏิบติัท่ีก าหนดไวใ้ห้
ปฏิบัติตามหลักการบริหารงานบุคคลท่ีดี ในทางราชการต้องค านึงถึงระบบคุณธรรม (Merit 
System) ซ่ึงประกอบดว้ย หลกัความเสมอภาค หลกัความสามารถ หลกัเป็นกลางทางการเมือง 
 หลกัท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่ง คือ หลกัประกนัความมัน่คงในอาชีพราชการ หมายถึง
การให้หลักประกันความเป็นธรรมแก่ขา้ราชการ ท่ีจะไม่ถูกลงโทษหรือกลัน่แกล้งให้ออกจาก
ราชการโดยไม่มีความผิด และถา้เห็นวา่ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมในเร่ืองใด ก็มีสิทธิอุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์ได้ ซ่ึงเป็นการก าหนดหลักประกันความเป็นธรรมในด้านกฎหมายให้แก่ข้าราชการ 
สอดคล้องกับหลักนิติ รัฐ กล่าวคือ ในการกระท าของฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ท่ี
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชน ก็ต่อเม่ือกฎหมายให้
อ านาจ และตอ้งกระท าการดงักล่าวภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองในการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการท่ีผูบ้งัคบับญัชาได้
กระท าต่อผูใ้ต้บงัคบับญัชาก็อยู่ภายใตห้ลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกรอง
เช่นเดียวกนั 

2.6.1 แนวคิดการด าเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 

การด าเนินการทางวินัยตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551
เพื่อใหก้ารด าเนินการทางวนิยั การลงโทษขา้ราชการพลเรือนเป็นไปโดยความถูกตอ้งเหมาะสมและ
เป็นธรรม โดยค าสั่งลงโทษทางวนิยัขา้ราชการนั้นเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงการด าเนินการทางวนิยั 
รวมถึงขั้นตอนต่างๆในการด าเนินการ การใช้ดุลยพินิจผูบ้งัคบับญัชาในการก าหนดโทษทางวินยั 
จะตอ้งเป็นไปตามระเบียบขั้นตอนของกฎหมาย และตอ้งมีการค านึงถึงความชอบดว้ยกฎหมายแทบ
ทั้งส้ิน 

การบงัคบับญัชา รวมถึงการบริหารงานบุคคลต่างๆ เป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัท าให้การ
ปฏิบติัราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้ประเทศมีเสถียรภาพ  มีความมัน่คงประชาชน 
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มีความเป็นอยู่อย่างสงบสุขสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีต่อระบบราชการ และประเทศ ซ่ึงจะตอ้งมีการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขั้นตอน แบบแผน ธรรมเนียม รวมถึงนโยบายของรัฐ
หรือมติคณะรัฐมนตรี ขอ้สั่งการต่างๆ โดยบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการจะตอ้งด าเนินการ
ปฏิบติัให้ประสานสอดคลอ้งกนัอยา่งเป็นระบบ มีกฎเกณฑ ์ขอ้บงัคบั หรือแนวทางปฏิบติัท่ีก าหนด
ไวใ้ห้ปฏิบติัตามหลกัการบงัคบับญัชา การบริหารงานบุคคลท่ีดี จึงตอ้งค านึงถึงระบบคุณธรรม
จริยธรรมอนัประกอบด้วยหลกัการหรือแนวทางส าคญัๆ คือ หลกัความ เสมอภาคเท่าเทียมกัน    
หลกัความรู้ความสามารถ หลกัความเป็นกลางทางการเมืองและหลกัการท่ีมีความส าคญัประการ
หน่ึง คือ หลกัการประกนัความมัน่คงในอาชีพราชการซ่ึงหมายถึงการให้หลกัประกนัความเป็น
ธรรมแก่ขา้ราชการ ท่ีจะไม่ถูกลงโทษหรือถูกกลัน่แกลง้ให้ออกจากราชการโดยไม่มีความผิดหรือ
ดว้ยเหตุอนัไม่เป็นธรรม ในกรณีท่ีขา้ราชการเห็นวา่ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมในเร่ืองใด ก็มีสิทธิ
ท่ีจะอุทธรณ์หรือร้องทุกขไ์ด ้ซ่ึงเป็นการก าหนดหลกัประกนัความเป็นธรรมในดา้นกฎหมายให้แก่
ขา้ราชการพลเรือนซ่ึงจะมีความสอดคล้องกบัหลกันิติรัฐ คือ ในการกระท าของฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใดๆท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์ อนัชอบธรรมของเอกชนหรือ
ของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือกฎหมายให้อ านาจไว ้และต้องกระท าการดงักล่าวภายในขอบเขตท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าทางปกครองของ ฝ่ายปกครองในการ
ด าเนินการทางวินยัแก่ขา้ราชการ ท่ีกฎหมายก าหนดใหผู้บ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีในการด าเนินการทาง
วินยัรวมถึงการมีค าสั่งลงโทษทางวินยัต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็อยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองทั้งส้ิน ไม่วา่ในรูปแบบ ขั้นตอนการด าเนินการทางวินยั การลงโทษทาง
วนิยั จะตอ้งด าเนินการตามท่ีระเบียบกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจไวอ้ยา่งเคร่งครัดเสมอ 

2.6.2 แนวคิดการด าเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ          
ว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 

รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารมีอ านาจหนา้ท่ีสูงสุดในการปกครอง การบริหารราชการของ
ประเทศ ซ่ึงอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาลนั้นไม่ไดมี้ขอบเขตอยูแ่ต่เฉพาะ การบริหารราชการให้เป็นไป
ตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัตอ้งก าหนดนโยบายและด าเนินการปกครองประเทศดว้ยซ่ึงเห็นไดว้่า
อ านาจการบริหารประเทศของรัฐบาลมีอยา่งกวา้งขวางครอบคลุมในทุกๆดา้น ซ่ึงในการบริหารงาน
ของรัฐบาลมีความเก่ียวพนัระหว่างประโยชน์ส่วนตนกบัประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)      
ท  าให้เกิดผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interest) ระหว่างผลประโยชน์ของส่วนรวมกับ
ผลประโยชน์ส่วนตน ดงันั้นประเทศต่างๆจึงพยายามสร้างสถาบนัหรือองค์กรต่างๆ รวมทั้งหา
วิธีการในการควบคุมในการบริหารประเทศ โดยการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐท่ีมีแนวคิด 
เก่ียวกบัหลกัการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ 
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การบงัคบัใช้กฎหมาย (Law Enforcement) เป็นมาตรการหรือวิธีการอย่างหน่ึงท่ีจะ
ส่งผลให้กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆของรัฐเกิดประสิทธิภาพในทางปฏิบติั ถา้หากเห็นว่า
เจา้หนา้ท่ีของรัฐแต่ละฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชก้ฎหมายขา้งตน้บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัดและ
มีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั มีความเป็นธรรม มาตรการต่างๆ อนัเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัของ
การบงัคบัใชก้ฎหมายมีอยูห่ลายลกัษณะ และในแต่ละลกัษณะยงัมีจุดมุ่งหมายและผลท่ีแตกต่างกนั
อีกดว้ย สภาพบงัคบับางลกัษณะมีวตัถุประสงค์เพื่อจูงใจให้ประชาชนปฏิบติัตามและเกรงกลวัต่อ
การกระท าผดิกฎหมายเพราะกลวัวา่จะถูกลงโทษหรือถูกบงัคบัใหช้ดใชค้่าเสียหาย ซ่ึงเป็นมาตรการ
ท่ีมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของมนุษย ์ทั้งในดา้นจิตวิทยา สังคมวิทยา หรือสภาพบงัคบัทางกฎหมาย
บางลกัษณะมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการป้องกนั (Preventive) มิให้เกิดผลร้าย หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
สามารถเล็งเห็นได้ว่าการกระท าใดน่าจะก่อให้เกิดอนัตรายข้ึน ก็อาจมีการห้ามหรือให้หยุดการ
กระท านั้นๆเสียไดด้ว้ยวิธีการตามกฎหมาย แต่ในสภาพบงัคบับางประเภทก็มีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็น
การเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระท านั้นๆ 

แนวความคิดเก่ียวกับเร่ืองการมีองค์กรของรัฐหรือหน่วยงานท่ีมีความเป็นอิสระ 
เขม้แข็ง และท างานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อท าหน้าท่ีวางระเบียบและควบคุมการด าเนินการ
ต่างๆภายในรัฐ ไม่ว่าจะเป็นกิจกรรมท่ีด าเนินการโดยภาครัฐหรือเอกชนอันเป็นกิจกรรมท่ีมี
ความส าคญัและมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจของประเทศ รวมถึงการ
ด าเนินการต่างๆเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นแนวคิดท่ีเกิดในประเทศสหรัฐอเมริกา องคก์รท่ีมี
การจดัตั้งข้ึนมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากหน่วยงานภายในของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองทัว่ๆไป
คือก าหนดให้เป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงจากหน่วยงานของรัฐต่างๆซ่ึงอาจใช้อ านาจบงัคบั
บญัชาสั่งการได้ ซ่ึงความส าเร็จในการปฏิบติัภารกิจหน้าท่ีขององค์กรในการวางระเบียบและ
ควบคุมกิจกรรมต่างๆภายในรัฐเพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกบัการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน16 

ความจ าเป็นท่ีจะต้องมีองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเข้ามาท าหน้าท่ีวางระเบียบและ
ควบคุมการด าเนินกิจกรรมต่างๆทั้งของรัฐและเอกชนมีเหตุผลมาจากความเปล่ียนแปลงในทางดา้น
เศรษฐกิจ สังคม ค่านิยมต่างๆจึงท าใหมี้ความจ าเป็นท่ีตอ้งมีองคก์รอิสระท่ีท าหนา้ท่ีวางระเบียบและ
ควบคุมกิจกรรมบางอยา่งภายในรัฐ ประกอบกบัโครงสร้างของระบบราชการแบบเดิมไม่สามารถ
ตอบสนองต่อความเปล่ียนแปลงในทางเศรษฐกิจสังคมปัจจุบนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพแนวความคิด

                                                 
16ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, (2554), กฎหมายรัฐธรรมนูญแนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ(พิมพค์ร้ังท่ี 2),  
กรุงเทพฯ : วญิญูชน.หนา้ 362. 
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ในเร่ืององค์กรของรัฐท่ี เป็นอิสระถูกน ามาปรับใช้เพื่อสร้างกลไกในทางการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพ 

โดยสรุปแลว้ องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ ถือเป็นกลไกของการบริหารราชการของรัฐ
ในรูปแบบสมยัใหม่ อนัมีแนวคิดมุ่งไปในการแกปั้ญหาท่ีเกิดจากการบริหารราชการแบบเดิม ท่ีเป็น
ปัญหาในปัจจุบนัคือ ปัญหาอันเกิดจากความล่าช้าในการปฏิบติัราชการเน่ืองจากโครงสร้างการ
บริหารแบบเดิมยดึติดอยูก่บัระเบียบกฎหมาย การถือปฏิบติัตามระเบียบกฎหมายหลายฉบบั โดยไม่
พิจารณาเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของกฎหมายปัญหาการขาดความรู้ ความเขา้ใจในเร่ืองใหม่ๆท่ีมีความ
สลบัซบัซ้อนของฝ่ายปกครองและเจา้หนา้ท่ี และปัญหาอนัเกิดจากความไม่มีประสิทธิภาพของการ
บริหารแบบเดิมเก่ียวกบัการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมประโยชน์ของรัฐและในการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
 2.6.3 แนวคิดเกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง 

การกระท าทางปกครอง หมายถึงการท่ีรัฐกระท าการใดๆอนัเป็นการกระทบต่อสิทธิ 
เสรีภาพ ตลอดถึงทรัพยสิ์นของประชาชน ท่ีมีลกัษณะในการก าหนดสิทธิ หนา้ท่ี การเปล่ียนแปลง 
หรือการระงบัสิทธิต่างๆของประชาชน เช่น การมีค าสั่งหรือการวางกฎเกณฑ์ต่างๆในสังคมท่ี
ประชาชนจะตอ้งปฏิบติัตาม17 เป็นตน้ 

การด าเนินการทางปกครองนั้น จ  าเป็นอยา่งยิ่งท่ีองคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองจะต้องมีเคร่ืองมือ เพื่ออ านวยความสะดวก การด าเนินการต่างๆให้บรรลุผลตาม
วตัถุประสงค ์ในการด าเนินงานทางปกครองเคร่ืองมือท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการด าเนินการ
นั้น ปรากฏในรูปแบบและประเภทต่างๆของการกระท าของฝ่ายปกครอง แต่ภารกิจในการ
ด าเนินการของฝ่ายปกครองมีความหลากหลายมาก รูปแบบ และประเภทขององคก์รฝ่ายปกครองจึง
หลากหลายตามไปดว้ย อนัจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการศึกษารูปแบบของการกระท าของฝ่ายปกครองใน
แต่ละรูปแบบ หลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของการกระท าทางปกครอง การด าเนินกิจการทางปกครอง
ในนิติรัฐ นั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของกฎหมายปกครอง
ซ่ึงสรุปได ้ดงัน้ี18 

2.6.3.1 หลกัความพอสมควรแก่เหตุ เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน ท่ี
ห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้กับประชาชนมากเกิน
สมควรและถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐท่ีให้การใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัท่ีจะ
เป็นการกา้วล่วงหรือกระทบสิทธิของประชาชนตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น 
                                                 
17กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ (2551).กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7),  กรุงเทพฯ :วญิญูชน, หนา้ 2. 
18 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 28. 
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2 .6. 3 . 2  หลักความชัด เจนแน่นอนและการคาดหมายได้  (Clarity and 
Predictability Principles)ในการกระท าทางปกครอง การกระท าทางปกครองเป็นการใชอ้ านาจฝ่าย
เดียวท่ีเหนือกวา่ประชาชนในการก าหนดหลกัเกณฑ์ใหป้ระชาชนตอ้งปฏิบติั ดงันั้น การกระท าของ
ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความชัดเจนแน่นอน และเป็นท่ีคาดหมายได้จากประชาชนผูต้กอยู่ภายใต้
อ านาจปกครอง ความชดัเจนแน่นอนตลอดจนการคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครองนั้นถือวา่
เป็นเร่ืองท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐเช่นกนั 

2.6.3.3 หลกัการห้ามเลือกปฏิบติัตามอ าเภอใจ (Non-discrimination Principle)
ในการด าเนินการทางปกครองฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัท่ีเหมือนกนัให้มี
ความแตกต่างกนัโดยอ าเภอใจไม่ได ้หรือจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนัให้เหมือนกนั
โดยอ าเภอใจไม่ไดเ้ช่นกนั การปฏิบติัโดยอ าเภอใจหรือการเลือกปฏิบติั หมายถึง การปฏิบติัท่ีไม่อาจ
หาเกณฑ์แห่งความแตกต่าง อนัมีน ้ าหนักส าคญัระหว่างส่ิงสองส่ิงหรือหลายส่ิงมาอธิบายอย่าง
สมเหตุสมผลได ้

2.6.3.4 หลกัสุจริตและการใชสิ้ทธิโดยมิชอบ (Good Faith) หลกัสุจริตไดมี้การ
บญัญติัปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 5 ส่วนหลกัการห้ามใชสิ้ทธิโดยมิชอบ 
ปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 421 ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้ง
น ามาใชใ้นกฎหมายปกครอง เหตุน้ีในการใชอ้  านาจทางปกครองหรืออ านาจมหาชนในลกัษณะอ่ืน
ใด เจา้หนา้ท่ีของรัฐยอ่มจะตอ้งใชอ้  านาจโดยสุจริตการบิดเบือนการใชอ้  านาจ หรือการใชอ้  านาจใน
ลกัษณะท่ีเป็นการกลัน่แกลง้บุคคลอ่ืนใหไ้ดรั้บความเสียหาย จึงเป็นการใชอ้  านาจโดยมิชอบ 

2.6.3.5 หลักการคุ้มครองความน่าเช่ือถือและไว้วางใจ (Trust Principle) 
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจเป็นหลกัในทางกฎหมายท่ีก าหนดว่าประชาชนผูต้กอยู่
ภายใตอ้ านาจรัฐอ านาจฝ่ายปกครอง ย่อมสามารถท่ีจะเช่ือมัน่ในความคงอยู่ส าหรับการตดัสินใจ
ใดๆของฝ่ายปกครองและความเช่ือมัน่ดงักล่าวนั้นตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง 

2.6.3.6 หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ (The Public Interest Theory of 
Government) ประโยชน์สาธารณะเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึงเสมอในการ
ด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องใหก้ารกระท าทั้งหลายทั้ง
ปวงขององคก์รฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตามระบบประชาธิปไตย กล่าวคือ 
การกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐยอ่มจะตอ้งเป็นไปเพื่อประชาชน เพื่อก่อใหเ้กิดความสงบสุข
ร่วมกนั 
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2.7 แนวความคดิเกีย่วกบัการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

  2.7.1 อ านาจทีก่ฎหมายก าหนด 
รัฐท่ีปกครองในระบบเสรีประชาธิปไตยโดยยึดหลกันิติรัฐ (Legal State Principle) 

และหลักประชาธิปไตย (Democratic Principle)19 ในการบริหารรัฐต้องยอมตนอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑ์ของกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั
ได้บญัญติัข้ึน และขณะเดียวกนัประโยชน์ของคนส่วนใหญ่หรือประโยชน์สาธารณะตอ้งได้รับ
ความคุม้ครองเป็นพิเศษ รัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีตอ้งสร้างกฎเกณฑ์หรือสภาพบงัคบัของกฎหมายไว้
กว้างๆ และสามารถสนองตอบต่อข้อเรียกร้องต้องการของประโยชน์มหาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีสุด แต่ขณะเดียวกันก็มีผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรนอ้ยท่ีสุด ภายใตห้ลกัการและแนวปฏิบติัคร้ังก่อนๆ ภาวะวิสัย พฤติการณ์ ขอ้เท็จจริง สภาพ
ทางเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม และเทคโนโลยีท่ีเปล่ียนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา ความรู้สึกของ
สังคมและวิญญาณท่ีพึงคาดหมายไดว้่าควรจะเป็นดงัเช่นวิสัยปกติธรรมดาของเหตุนั้นๆ ซ่ึงเป็น
ความสามารถของฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะตดัสินใจอย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาทางเลือกหลายๆ 
อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ท าไดเ้พื่อให้ผลการตดัสินใจบรรลุวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของ
กฎหมายบนรากฐานของความเสมอภาค สมควรแก่เหตุ เหมาะสมจ าเป็น ได้สัดส่วนและ
สมเหตุสมผล ความสามารถท่ีฝ่ายปกครองมีอยูด่งักล่าวก็คือ อ านาจดุลพินิจตามท่ีกฎหมายก าหนด 

หากพิจารณาบทกฎหมายทัว่ไปแลว้จะพบวา่บทบญัญติัของกฎหมายจ านวนไม่นอ้ยท่ี
ก าหนดผลทางกฎหมายไวเ้พียงประการเดียว ส าหรับขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองคป์ระกอบอยา่งหน่ึง ใน
กรณีน้ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งตดัสินใจด าเนินการทางกฎหมายท่ีบทบญัญติัของกฎหมาย
ก าหนดไวเ้พียงประการเดียวเท่านั้น การกระท าของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงจะชอบดว้ยกฎหมาย 
ตามสภาพเช่นน้ีท าให้ฝ่ายนิติบญัญติัไม่ก าหนดผลทางกฎหมายเพียงประการเดียว แต่บทบญัญติั
กฎหมายเปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจเลือกผลทางกฎหมายจากหลายๆ 
ประการใหเ้หมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึง20 ฉะนั้น อ านาจท่ีกฎหมายก าหนดจึงมี 2 ประการ คือ 

                                                 
19วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, (2532) การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ  วารสารกฎหมาย
ปกครอง 8 หนา้ 37. 
20สมยศ เช้ือไทย, ( 2530) การกระท าทางปกครอง วารสารนิตศิาสตร์ 17.หนา้ 56. 
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2.7.1.1 อ านาจผูกพนั (Mandatory Power) หรือนักวิชาการบางท่านเรียกว่า 
อ านาจผูกพนั หรืออ านาจหนา้ท่ี21 คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใด
องค์กรหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีได้ก าหนดไว้
เกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้นจะตอ้งออกค าสั่ง และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความท่ี
ไดก้ าหนดไว ้กฎหมายก าหนดผลไวเ้พียงประการเดียว การก าหนดใหอ้ านาจผกูพนัแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองอยูบ่นความคิดในเร่ืองความยติุธรรมโดยทัว่ไป คือ ความเสมอภาคในการปฏิบติัหนา้ท่ีต่อ
ขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย22 

2.7.1.2 อ านาจดุลยพินิจ (Discretionary Power) กล่าวคือ ให้องค์กรเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองเลือกปฏิบติัและตดัสินใจด้วยตนเอง ในขอบเขตแห่งกฎหมายซ่ึงภายในขอบเขต
ดงักล่าวอาจมีการตดัสินใจไดห้ลายแนวทาง และไม่ว่าองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจ
แนวทางใด การตดัสินใจนั้นยอ่มชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน23 ซ่ึงการก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ดุลยพินิจน้ีก็เน่ืองจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงคห์รือความมุ่งหมาย โดยค านึงถึงสภาพแวดลอ้ม
ของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ ไป ท าให้การใช้กฎหมายไม่แข็งกระด้าง แต่สามารถยืดหยุ่นปรับให้
สอดคล้องและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะรายได้ เป็นกรณีท่ีค านึงถึงความยุติธรรมเฉพาะคดี 
กล่าวโดยสรุปอ านาจดุลยพินิจ คือ กฎหมายจะให้อิสระในการเลือกกระท าแก่ฝ่ายปกครอง24          
แต่อ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองส่วนใหญ่จะเป็นอ านาจท่ีประกอบดว้ย
อ านาจผูกพนัและอ านาจดุลยพินิจผสมกันไป การพิจารณาขอบเขตของอ านาจดุลพินิจแยกได้           
2 กรณี25 ไดแ้ก่ 

1) กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลยพินิจอยา่งสมบูรณ์ กล่าวคือ กฎหมาย
ไม่ไดก้  าหนดเง่ือนไขในการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองแต่อยา่งใด เช่น การพิจารณาวนิยัขา้ราชการ
พลเรือนกรณีท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดวินยัอย่างไม่ร้ายแรง กฎหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการ
ตามวิธีการท่ีผูบ้งัคบับญัชาสมควร โดยกฎหมายไม่ไดก้  าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งด าเนินการอยา่ง
ใด แลว้แต่ผูบ้งัคบับญัชาจะเลือกใชว้ธีิการก็ได ้เรียกวา่ ดุลยพินิจอยา่งกวา้ง 

                                                 
21อิสสระ นิติทณัฑ์ประภาส, (2527) กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ เล่ม 1.กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 
หนา้ 102. 
22สมยศ เช้ือไทย, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20, หนา้ 57. 
23วรเจตน์ ภาคีรัตน์,อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5, หนา้ 57.  
24โภคิน พลกลุ, (2524)รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง วารสารนิติศาสตร์ 12, หนา้ 71. 
25มนูญ สะมาลา, (2539) ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาวินิจฉัยข้าราชการครู. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบณัฑิต 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั คณะนิติศาสตร์. หนา้ 123. 
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2) กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลยพินิจอยา่งจ ากดั อ านาจดุลยพินิจกรณีน้ี
เป็นอ านาจอยูร่ะหว่างดุลยพินิจอย่างสมบูรณ์กบัอ านาจผูกพนั เช่น การพิจารณาวินิจฉยัขา้ราชการ
พลเรือน กรณีถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง กฎหมายก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาสั่ง
ลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ตามความร้ายแรงแห่งกรณี กล่าวคือ มีดุลยพินิจให้เลือกท่ีจะลงโทษ
ปลดออกหรือไล่ออกก็ได ้แต่จะลงโทษนอกเหนือจากน้ีไม่ไดเ้รียกดุลยพินิจอยา่งแคบ 
 2.7.2 หลกัการใช้ดุลยพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 ในการใช้ดุลยพินิจของฝายปกครองไม่ใช่การกระท าตามความพอใจ แต่อยู่ภายใต้
ความผูกพันตามกฎหมายปกครองและหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดุลยพินิจฝ่ายปกครองไม่
ก่อให้เกิดเสรีภาพอย่างไร้ขอบเขต นิติรัฐมีแต่การใช้ดุลพินิจตามหน้าท่ี ขอบเขตความชอบด้วย
กฎหมายเป็นส่ิงจ ากดัดุลยพินิจฝ่ายปกครอง มีวตัถุประสงคข์องกฎหมายเป็นส่ิงช้ีน า การใชดุ้ลยพินิจ
โดยไม่ถูกตอ้งสอดคลอ้งตามหลกักฎหมายยอ่มเป็นการใชดุ้ลยพินิจฝ่ายปกครองท่ีบกพร่อง ซ่ึงศาล
ปกครองมีอ านาจท่ีจะควบคุมตรวจสอบได ้และหลกัท่ีฝ่ายปกครองควรค านึงและผูกมดัในการใช้
ดุลยพินิจ ไดแ้ก่ 

2.7.2.1 หลกัความสมควรแก่เหตุหรือหลกัความได้สัดส่วน (Proportionality 
Principle) เป็นหลกัการขั้นพื้นฐานในความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูต้กอยู่ภายใตอ้  านาจ 
ประกอบดว้ยหลกัการ 3 ประการ คือ หลกัแห่งความเหมาะสม หลกัแห่งความจ าเป็น และหลกัแห่ง
ความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ26 
 สรุปหลกัความสมควรแก่เหตุหรือหลกัความไดส้ัดส่วนบงัคบัให้องค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งท่ีอยูใ่นวิสัยจะด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วง
ไปไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต่ขณะเดียวกนัก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรหรือรัฐแลว้แต่กรณี
น้อยท่ีสุด และห้ามมิได้ท่ีองค์กรของฝ่ายปกครองออกค าสั่ง ซ่ึงหากได้ลงมือปฏิบติัให้เป็นไป
ตามนั้นแลว้จะก่อใหเ้กิดประโยชน์นอ้ยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีตกแก่ราษฎรหรือรัฐ 

2.7.2.2 หลักความเสมอภาค (Equality Principle) เป็นหลักหน่ึงของสิทธิขั้น
พื้นฐาน คือ การใชก้ฎหมายให้มีผลบงัคบัแก่ประชาชนทุกคนอยา่งเสมอหน้าท่ีเท่าเทียมกนั ไม่ว่า
ในทาง วิธีสบัญญัติ หรือในทางสารบัญญัติ ซ่ึงเป็นรูปแบบองค์กรพื้นฐานท่ีส าคัญของความ
ยุติธรรมและขณะเดียวกันก็หมายถึงข้อห้ามในการใช้อ านาจหน้าท่ีตามอ าเภอใจด้วย กรณีท่ี
เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองได้เคยใช้ดุลพินิจในเร่ืองหน่ึง และได้ออกนิติกรรมทางปกครองให้แก่
ประชาชนคนใดไปแล้วย่อมผูกพันท่ีจะวินิจฉัยอย่างเดียวกันในลักษณะเดิมอีก การท่ีจะ
เปล่ียนแปลงแนววินิจฉยัใหม่นั้นจะตอ้งมีขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัออกไป เน่ืองจากหลกัความเสมอ
                                                 
26กมลชยั รัตนสกาวงศ,์ (2537) พื้นฐานความรู้ทัว่ไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพฯ:นิติธรรม, หนา้ 187. 
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ภาคตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามแนวการใชดุ้ลพินิจนั้นถือไดว้า่มีการ
ใชดุ้ลพินิจในกรณีเฉพาะรายแลว้ 

2.8 การพจิารณาความผดิทางวนัิย 

 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายปกครองฉบบัหน่ึง
ท่ีกระบวนการบริหารงานบุคคลใชเ้ป็นบรรทดัฐานในการปฏิบติัซ่ึงอ านาจหลายๆ อยา่งท่ีกฎหมาย
ฉบบัน้ีให้อ านาจมีทั้งอ านาจผูกพนัและอ านาจดุลยพินิจ เน่ืองจากฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถท่ีจะ
ก าหนดเป็นแน่นอนตายตัวได้ เพราะกระบวนการบริหารงานบุคคลย่อมข้ึนอยู่กับปัจจัยและ
องคป์ระกอบหลายๆ อยา่งวา่จะเป็น ขอ้เทจ็จริงท่ีแตกต่างกนั แนวนโยบายของรัฐในแต่ละยคุสมยัท่ี
แตกต่างกนั ซ่ึงตามพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวในหมวดท่ีเก่ียวกบัวินยัและการรักษา และหมวด
การด าเนินการทางวินัย ผูมี้อ  านาจในการด าเนินการทางวินัยตอ้งใช้อ านาจดุลยพินิจในหมวดน้ี
ค่อนขา้งมาก โดยเฉพาะในส่วนของดุลยพินิจก าหนดโทษทางวนิยัซ่ึงสามารถอธิบายไดว้า่ส่วนใดมี
อ านาจดุลพินิจ และส่วนใดไม่มีอ านาจดุลยพินิจได ้ดงัน้ี 

 2.8.1 การพจิารณาความผดิทีผู้่มีอ านาจพจิารณาไม่มีดุลยพนิิจ 
 การพิจารณาความผิดนั้น กฎหมายมิไดใ้ห้ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินยัมีดุลยพินิจใน
ทุกๆ เร่ือง ส่วนใหญ่การพิจารณาความผิดจะเร่ิมจากการใชค้วามรู้ความสามารถทางกฎหมายแบ่ง
องคป์ระกอบความผิดในเร่ืองนั้นว่ามีอยู่อย่างไรและเม่ือพิจารณาจากขอ้เท็จจริงแลว้สามารถปรับ
บทความผิดในเร่ืองนั้นๆ ได้หรือไม่ เช่นความผิดฐานอาศยัหรือยอมให้ผูอ่ื้นอาศยัอ านาจหน้าท่ี
ราชการของตนไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางออ้มหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผูอ่ื้นเป็นตน้ โดย
สามารถรู้ไดโ้ดยไม่ตอ้งอาศยัความรู้ ความเช่ียวชาญพิเศษดีกว่าถอ้ยค า ฉะนั้นจะเป็นความผิดวินยั
ไม่ร้ายแรงหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นการกระท าอนัเป็นองค์ประกอบของความผิดตาม
กฎหมายซ่ึงมกัจะใช้หลกัและทฤษฎีทางกฎหมายทัว่ไปมาปรับใช้และหลกัท่ีควรค านึงถึงอยู่ 2 
ประการ คือ 

2.8.1.1 หลกันิติธรรม (Rule of Law)27คือ การพิจารณาตามหลกัตวับทกฎหมาย
โดยจะดูว่าขอ้เท็จจริงจากพยานหลกัฐานไดแ้สดงหรือพิสูจน์ให้เห็นว่าพฤติกรรมหรือการกระท า
นั้นครบองคป์ระกอบความผิดท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ รวมทั้งตอ้งพิจารณาดว้ยวา่ อ านาจของ
ผูบ้งัคบับญัชาถูกตอ้งตามขั้นตอน ถูกตอ้งตามอ านาจท่ีก าหนดไวห้รือไม่ 

                                                 
27 ส านกัมาตรฐานวนิยั.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2 ,หนา้ 103. 
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2.8.1.2 หลกัมโนธรรม (Moral Principle)28 คือ การพิจารณาใช้สติสัมปชญัญะ
เพื่อให้เกิดความรอบคอบถูกตอ้ง เหมาะสมดว้ยเหตุผลท่ีควรจะเป็น นอกเหนือจากความถูกตอ้งตาม
ขอ้กฎหมายแลว้ หลกัมโนธรรมจะท าให้การพิจารณาความผิดมีความถูกตอ้งเหมาะสมและชอบ
ธรรมกวา่การใชห้ลกันิติธรรมเพียงอยา่งเดียว 
 2.8.2 การพจิารณาความผดิทีผู้่มีอ านาจดุลยพนิิจ29 
 การท่ีผูมี้อ  านาจมีดุลยพินิจในการพิจารณาความผิด ซ่ึงผูมี้อ  านาจจ าตอ้งอาศยัความรู้ 
ความเช่ียวชาญเฉพาะทาง เช่น ทางกฎหมาย ทางบริหาร เป็นตน้ ซ่ึงความเช่ียวชาญเป็นเร่ืองทาง
เทคนิค ดุลยพินิจในการพิจารณาความผดิแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

2.8.2.1 ดุลยพินิจในการตีความกฎหมาย องค์ประกอบของกฎหมายระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนในส่วนท่ีเป็นความผดิวินยั ทั้งความผดิทางวนิยัไม่ร้ายแรง และความผดิทางวนิยั
ร้ายแรง ลกัษณะองคป์ระกอบความผดิทางวนิยัท่ีจะถือวา่ฝ่ายปกครองหรือผูมี้อ านาจด าเนินการทาง
วินยัมีอ านาจดุลยพินิจจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายบญัญติัในลกัษณะถอ้ยค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจง และ
การตีความจะตอ้งอาศยัความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะจึงจะถือไดว้า่ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินยัมี
อ านาจดุลยพินิจ 

2.8.2.2 ดุลพินิจในการปรับบทกฎหมาย หรือดุลยพินิจในการให้ลักษณะ
กฎหมายกับข้อเท็จจริง การปรับบทกฎหมายโดยปกติจะไม่มีอ านาจใช้ดุลยพินิจ เน่ืองจาก
ขอ้เท็จจริงมีอยูอ่ย่างไร การท่ีจะน าถอ้ยค าของตวับทกฎหมายใดมาปรับจึงจ าเป็นตอ้งมีขอ้เท็จจริง
ในเร่ืองนั้นๆ อยูจึ่งจะน ากฎหมายมาปรับไดต้อ้งอาศยัความรู้ทางกฎหมายและความช านาญในการ
ตรวจสอบขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ ไป โดยเฉพาะพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ในส่วนของความผิดวินยั กฎหมายมิไดใ้ห้อ านาจแก่ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินยัในอนัท่ีจะเลือก
ปรับกฎหมายไดต้ามอ าเภอใจผูมี้อ านาจด าเนินการทางวินยัจะตอ้งคน้หาตรวจสอบขอ้เท็จจริงวา่มี
อยู่อย่างไร และบทกฎหมายใดหรือถ้อยค าใดของตัวบทกฎหมายจะสามารถน ามาปรับกับ
ขอ้เทจ็จริงตามท่ีตรวจสอบได ้การปรับบทกฎหมายในส่วนน้ี ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวนิยัมีอ านาจ
ใช้ดุลยพินิจ เช่นค าวา่ “เป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง” เป็นถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่
เฉพาะเจาะจงต้องอาศยัการตีความทางวิชาการ ความเช่ียวชาญ จึงจะสามารถให้ความหมายท่ี
ถูกต้องเหมาะสมได้ และจดัได้ว่าการปรับบทกฎหมายในส่วนน้ีผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินัย
สามารถท่ีจะใชดุ้ลยพินิจได ้

 
                                                 
28 ส านกังาน ก.พ. แนวทางพิจารณาเร่ืองการด าเนินการทางวนิยัส ารับ อ.ก.พ. สามญั, หนา้ 61 
29 คู่มือการด าเนินการทางวนิยัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2518, หนา้ 142-143. 
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 2.8.3 ดุลยพนิิจก าหนดโทษทางวนัิย 
 หลกัส าคญัในการพิจารณาความผิดทางวินยั คือ การพิจารณาว่าบุคคลจะตอ้งกระท า
ความผิดและการไดม้าซ่ึงขอ้เท็จจริงจากการกระท านั้น จะตอ้งได้มาจากกระบวนการพิจารณาท่ี
ชอบและองคก์รพิจารณาวินยัตอ้งเป็นองคก์รท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย อ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้
องคก์รของฝ่ายปกครองในการลงโทษทางวินยัประกอบดว้ยอ านาจผกูพนัและอ านาจดุลยพินิจผสม
กนัไป ดงันั้น ในการท่ีฝ่ายปกครองจะพิจารณาก าหนดโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการ ตอ้งด าเนินการ
ตามมาตรการท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองในการลงโทษทางวินัยไวใ้นพระราชบัญญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีสาระส าคญัของบทบญัญติัเก่ียวกบัการลงโทษทางวนิยัแยก
พิจารณาได ้ดงัน้ี 

2.8.3.1 สาระท่ีเป็นอ านาจผูกพนั คือ กฎหมายก าหนดเน้ือความให้แก่ฝ่าย
ปกครองตอ้งปฏิบติัในการพิจารณาโทษทางวนิยั คือ  

 1) ในกรณีกระท าความผิดวินัยอย่างร้านแรง กฎหมายให้ฝ่ายปกครอง
ตอ้งด าเนินการลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นจะ
น ามาประกอบการพิจารณาลงโทษได ้แต่ห้ามมิใหล้ดโทษต ่ากวา่ปลดออก ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงมี
อ านาจผกูพนัในการลงโทษผูก้ระท าความผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง คือ ตอ้งลงโทษปลดออกหรือไล่ออก
จากราชการเท่านั้น 

 2) ในกรณีกระท าความผดิวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง กฎหมายให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ตามควรแก่กรณีให้เหมาะสมกบั
ความผิด ถ้ามีเหตุอนัควรลดหย่อนจะน ามาประกอบการพิจารณาลงโทษภาคทณัฑ์ ดงันั้น ฝ่าย
ปกครองมีอ านาจผกูพนัในการลงโทษผูก้ระท าความผิดวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง คือ ละลงโทษท่ีมีอตัรา
โทษสูงกวา่ลดขั้นเงินเดือนไม่ได ้

 3) กระท าความผิดเล็กน้อย กฎหมายให้ฝ่ายปกครองด าเนินการลงโทษ
ภาคทณัฑ์ และถ้ามีเหตุอนัควรงดโทษ จะงดโทษโดยให้ท าทณัฑ์บนเป็นหนังสือหรือว่ากล่าว
ตกัเตือนก็ได ้

2.8.3.2 สาระท่ีเป็นอ านาจดุลยพินิจ คือ กฎหมายเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมี
อ านาจในการเลือกตดัสินใจได้ เช่น ในความผิดวินยัร้ายแรง ฝ่ายปกครองมีดุลยพินิจในการท่ีจะ
เลือกลงโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการก็ไดต้ามความร้ายแรงแห่งกรณี หรือในกรณีความผิด
วนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการเลือกลงโทษภาคทณัฑ ์หรืองดโทษโดยท าทณัฑ์
บนเป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้
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ดงันั้น ในกระบวนการตดัสินใจใชอ้ านาจออกค าสั่งลงโทษทางวนิยัขา้ราชการนั้น ฝ่าย
ปกครองย่อมไม่มีดุลยพินิจในขั้นตอนของกระบวนการตรวจสอบข้อเท็จจริง เพราะขั้นตอน
ดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีตอ้งแสวงหาและตรวจสอบวา่มีขอ้เทจ็จริงอยา่งหน่ึงอยา่งใดเกิดข้ึน ฝ่ายปกครอง
จึงไม่อาจใชดุ้ลยพินิจได ้ส่วนท่ีฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลยพินิจไดน้ั้นมีอยู ่2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอน
ของการใช้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงหรือท่ีเรียกว่า “ดุลยพินิจวินิจฉัย” และขั้นตอนของการ
ตดัสินใจใชอ้ านาจออกค าสั่งหรือท่ีเรียกวา่ “ดุลยพินิจตดัสินใจ” 

1) ดุลยพินิจวินิจฉัย หมายถึง เสรีภาพท่ีจะเลือกวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริงท่ี
เกิดข้ึนเป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริง อนัเป็นเหตุให้เกิดอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเสรีภาพน้ีจะ
มีไดต่้อเม่ือถอ้ยค าท่ีกฎหมายพรรณนาขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจนั้นเป็นถอ้ยค าท่ี
มีความหมายไม่แน่นอนตายตวั ซ่ึงโดยปกติแลว้การให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงหรือปรับบท
กฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงนั้นถือว่าเป็น “ปัญหาขอ้กฎหมาย” ไม่ใช่เป็น “ปัญหาดุลยพินิจ” ท่ีฝ่าย
ปกครองจะวินิจฉัยไดอ้ย่างอิสระตามท่ีตนจะเห็นสมควรเพราะกฎหมายได้บญัญติัขอ้เท็จจริงอนั
เป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอนตายตวั แต่มีบางกรณีท่ีไม่อาจช้ีชดัลง
ไปไดว้า่ฝ่ายปกครองจะสามารถใชดุ้ลยพินิจไดห้รือไม่ เพราะกฎหมายไดบ้ญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็น
องค์ประกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนตายตวั ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมายทั้ง
สองประการน้ีสามารถแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 

 (1) กรณีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ
ดว้ยถ้อยค าท่ีแน่นอนตายตวั เป็นกรณีท่ีกฎหมายใช้ถ้อยค าท่ีมีความหมายแน่นอนชดัเจนในการ
พรรณนาขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าวา่ “ขา้ราชการ
ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีราชการดว้ยความซ่ือสัตย ์สุจริต และเท่ียงธรรม” “ขา้ราชการจะละทิ้งหรือทอดทิ้ง
หนา้ท่ีราชการมิได”้ เป็นตน้ ซ่ึงเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่กฎหมายบญัญติัถอ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอน
ตายตวัโดยวิญญูชนทัว่ไปย่อมเขา้ใจการละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าท่ีราชการคืออะไร จะเห็นว่าเม่ือ
ขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองท่ีเกิดข้ึนเป็นประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายบญัญติัไวด้ว้ยถอ้ยค าท่ี
มีความหมายแน่นอนตายตวัแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมไม่มีดุลยพินิจท่ีจะวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืนฝ่าย
ปกครองยอ่มมีเพียงอ านาจผกูพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัของกฎหมายเท่านั้น 

 (2) กรณีกฎหมายก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วน
เหตุดว้ยถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนตายตวั เป็นกรณีท่ีกฎหมายใช้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่
แน่นอนตายตวั พรรณนาขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองหรือ
เป็นถอ้ยค าท่ีกฎหมายไม่ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความไว ้เช่น ค าวา่ “ขา้ราชการประพฤติตนเส่ือมเสียเกียรติ
ศกัด์ิของต าแหน่งหน้าท่ีราชการ” เป็นตน้ ซ่ึงยงัมีขอ้ถกเถียงกันในทางวิชาการว่าเป็นปัญหาข้อ
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กฎหมายหรือเป็นปัญหาดุลพินิจกันแน่ ถ้าหากเป็นปัญหาข้อกฎหมายศาลซ่ึงมีหน้าท่ีควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายก็สามารถเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
แต่ถา้เป็นปัญหาดุลพินิจศาลยอ่มไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมได ้ดงันั้น การจะปล่อยให้อยูใ่นดุลยพินิจ
ของฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยขอบเขตจ ากดัทั้งสองดา้นของถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนตายตวั
นั้น ดุลพินิจดงักล่าวน้ีเรียกวา่ “ดุลยพินิจวินิจฉยั” ต่างจาก “ดุลยพินิจตดัสินใจ” ท่ีเป็นดุลยพินิจใน
ขั้นตอนสุดทา้ยท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจออกค าสั่งหรือไม่ หรือตดัสินใจวา่สมควร
ออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร ส าหรับการใชดุ้ลยพินิจของฝ่ายปกครองนั้นใช่วา่ฝ่ายปกครองจะ
ใช้ได้อย่างอิสระ ดุลยพินิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครองจะต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาล ซ่ึงจะ
ตรวจสอบวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง เป็นหรือไม่เป็นขอ้เทจ็จริง ประเภทเดียวกนักบั
ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนตายตวันั้น วญิญูชนอาจตีความหมายไดห้ลาย
นยั แต่ละนยัลว้นแต่ยอมรับไดด้ว้ยกนัทั้งส้ิน การตีความแต่ละนยัเป็นเร่ืองอตัวิสัยหรือความเห็น
ของแต่ละบุคคลท่ีจะมีความเห็นแตกต่างกนัออกไป บทบญัญติัของกฎหมายเช่นน้ีจึงเปิดโอกาสให้
ฝ่ายปกครองผูใ้ช้กฎหมายสามารถใช้ดุลยพินิจตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริง
เฉพาะรายเป็นกรณีๆไป30 

2) ดุลยพินิจตัดสินใจ หมายถึง การท่ีผูบ้ ังคับบัญชาตัดสินใจว่าตน
สมควรจะออกค าสั่งลงโทษอย่างหน่ึงอย่างใดหรือไม่ และหรือถา้ออกค าสั่งสมควรจะออกโดยมี
เน้ือความวา่อยา่งไร จึงจะเหมาะสมกบัความผิดนั้นๆ ภายหลงัจากท่ีฝ่ายปกครองไดว้ินิจฉยัแลว้ว่า 
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเฉพาะเร่ืองเป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัข้อเท็จจริงท่ีกฎหมายบญัญติั
ก าหนดไวเ้ป็นเง่ือนไขของการใช้อ านาจ ดังนั้นดุลยพินิจตัดสินใจจึงสามารถแยกออกได้เป็น            
2 ประเภท กล่าวคือ 

(1) ดุลยพินิจในการตดัสินใจว่าจะใช้อ านาจค าสั่งหรือไม่ ซ่ึง
กฎหมายก าหนดให้มีผลทางกฎหมายแต่ไม่ไดก้  าหนดเจาะจงวา่ผลทางกฎหมายจะเป็นอยา่งไรบา้ง 
โดยฝ่ายปกครองมีสิทธิท่ีจะเลือกออกค าสั่งหรือไม่ก็ได้31 แต่ถ้าหากกฎหมายไม่ประสงค์ให้ฝ่าย
ปกครองใชดุ้ลพินิจก็จะบญัญติัใชถ้อ้ยค าวา่ “ตอ้ง” หรือ “ให”้ อนัเป็นการบงัคบัใหฝ่้ายปกครองตอ้ง
ตดัสินใจใชอ้ านาจเท่านั้น ไม่มีทางเลือกตดัสินใจไม่ใชอ้  านาจ 

ส าหรับดุลยพินิจในการตดัสินใจออกค าสั่งลงโทษทางวินยัขา้ราชการนั้น กฎหมายได้
บญัญติับงัคบัฝ่ายปกครองตดัสินใจออกค าสั่งลงโทษไวว้า่ เม่ือขา้ราชการกระท าความผิดวินยัอยา่ง

                                                 
30สมยศ เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20, หนา้ 54. 
31เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ,(2534) การควบคุมอ านาจดุลยพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย , วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ , หนา้ 56. 
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ไม่ร้ายแรง ให้ผูบ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือนตามควรแก่กรณี 
ถา้เป็นการกระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรงให้ผูบ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความ
ร้ายแรงแห่งกรณีซ่ึงฝ่ายปกครองจะใชดุ้ลยพินิจตดัสินใจไม่ออกค าสั่งลงโทษไม่ได ้

(2) ดุลยพินิจในการตดัสินใจเลือกเน้ือความของค าสั่งในการใช้
อ านาจออกค าสั่งลงโทษทางวินยัขา้ราชการนั้น กฎหมายไดบ้ญัญติัก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลย
พินิจในการเลือกเน้ือความของค าสั่งในบรรดาหลายๆ เน้ือความ กล่าวคือ กรณีขา้ราชการกระท า
ความผิดวินยัอย่างไม่ร้ายแรง ฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจเลือกออกค าสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดั
เงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือนไดต้ามควรแก่กรณี โดยให้เหมาะสมกบัความผิด ถา้เป็นกรณีกระท า
ความผิดวินยัอย่างร้ายแรง ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตดัสินใจออกค าสั่งปลดออกหรือไล่ออกได้
ตามความร้ายแรงแห่งกรณี แต่ปัญหาวา่ในระหวา่งโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน 
หรือระหว่างโทษปลดออกกับไล่ออกนั้น ฝ่ายปกครองจะใช้ดุลยพินิจในการเลือกตัดสินใจ
เน้ือความอย่างไร ค าสั่งลงโทษนั้นจึงจะเหมาะสมกบัความผิด เพราะโทษแต่ละสถานย่อมมีผลท่ี
แตกต่างกนั 

ดงันั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงการใชดุ้ลยพินิจตดัสินใจเลือกเน้ือความของค าสั่งก็
คือ หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน อนัเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานแห่งความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้  านาจกบั
ผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจ หลกัดงักล่าวน้ีมีสาระส าคญัประกอบดว้ยหลกัยอ่ยๆ 3 ประการดว้ยกนั กล่าวคือ 

1. หลักแห่งความเหมาะสม เป็นหลักท่ีบังคับให้ฝ่าย
ปกครองใช้ดุลยพินิจตดัสินใจเลือกออกค าสั่งท่ีอยูใ่นวิสัยจะท าให้เจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมายฉบบัท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองปรากฏเป็นจริงไดใ้นทางปฏิบติั ส่วนค าสั่งใดเป็นค าสั่งท่ี
ไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจปรากฏเป็นจริงข้ึนมา
ไดใ้นทางปฏิบติั หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ เป็นค าสั่งท่ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจถือว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสมและเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย 

2. หลักแห่งความจ าเป็น เป็นหลักท่ีบังคับว่าในบรรดา
ค าสั่งหลายค าสั่งซ่ึงลว้นแลว้สามารถด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจ
ทั้งส้ินนั้น ถา้เป็นค าสั่งท่ีมีผลเป็นผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของราษฎรฝ่ายปกครองจะตอ้ง
เลือกออกค าสั่งท่ีมีผลเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพน้อยท่ีสุด เช่น กรณีมาตรา 96 แห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไดบ้ญัญติัใหฝ่้ายปกครองใชอ้ านาจดุลยพินิจ
ลงโทษภาคทณัฑ์ในกรณีท่ีเป็นการกระท าความผิดเล็กน้อยหรือมีเหตุอนัควรลดหย่อนซ่ึงยงัไม่
ถึงกบัจะตอ้งถูกลงโทษตดัเงินเดือนหรือจะงดโทษให้โดยให้ท าทณัฑ์บนเป็นหนงัสือ หรือวา่กล่าว
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ตกัเตือนก็ได ้จึงมีปัญหาว่าหากขอ้เท็จจริงฟังไดว้่าขา้ราชการกระท าความผิดวินยัแต่เป็นความผิด
วินยัเล็กน้อยและขา้ราชการรายนั้นไม่เคยกระท าความผิดทางวินยัมาก่อน ผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าว
ล้วนแต่สามารถด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่ง
ลงโทษภาคทณัฑ ์หรืองดโทษโดยวา่กล่าวตกัเตือน 

3. หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ เป็น
หลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจให้เกิดภาวะสมดุลข้ึนระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึน
แก่เอกชนและหรือแก่สังคมโดยส่วนรวมกบัประโยชน์มหาชนอนัจะพึงไดรั้บจากการด าเนินการให้
เป็นไปตามมาตรการทางปกครองใดมาตรการหน่ึง 

ในการใช้ดุลยพินิจเลือกเน้ือความของค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการนั้ นฝ่าย
ปกครองจะตอ้งยึดหลกัแห่งความได้สัดส่วน โดยค านึงถึงปัจจยัหลายอย่างทั้งท่ีเก่ียวขอ้งกบัตวั
ผูก้ระท าความผิดและสังคมท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ทางราชการ เพื่อออก
ค าสั่งลงโทษใหเ้หมาะสมกบัผูก้ระท าความผิดแต่ละคน ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผูก้ระท า
ผดิและแก่สังคมโดยส่วนรวม 

2.9 แนวคดิเกีย่วกบัการอทุธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 

การอุทธรณ์เป็นการโตแ้ยง้ หรือการทกัทว้ง ผลท่ีเกิดจากการกระท าทางปกครองเป็น
ผลท่ีเกิดข้ึนจากแนวความคิดพื้นฐานในการปกครองของรัฐเก่ียวกับหลักนิติรัฐหรือหลักการ
ปกครองโดยกฎหมาย ท่ีวา่รัฐจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายและการด าเนินการปกครองให้ถูกตอ้งตาม
กฎหมายอนัเป็นกฎเกณฑ์ของสังคม รัฐจะใชอ้ านาจในการปกครองตามอ าเภอใจของตนเองโดยไร้
ขอบเขตไม่ได ้ดงันั้น เพื่อท่ีจะใหเ้กิดความมัน่ใจและเป็นการประกนัวา่รัฐหรือฝ่ายปกครองไดมี้การ
ปฏิบติัโดยยึดหลกัการดงักล่าวจริง จึงตอ้งมีระบบการตรวจสอบโดยผูบ้งัคบับญัชาเพื่อควบคุมการ
ท างานของเจา้หนา้ท่ี หน่วยงาน องคก์รต่างๆให้เป็นไปตามกฎหมายตามท่ีฝ่ายปกครองมุ่งประสงค์
คุม้ครอง แต่ในขณะเดียวกนัถา้คู่กรณีเห็นว่าตนไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายสมควรให้
คู่กรณีมีโอกาสอุทธรณ์เพื่อให้เกิดการตรวจสอบเป็นการเฉพาะรายได ้เพราะนอกจากจะเป็นการ
ประกนัการปฏิบติัตามกฎหมายของฝ่ายปกครองแลว้ยงัเป็นการให้ความเป็นธรรมคู่กรณีไปดว้ยใน
ตวั การก าหนดใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองก็เพื่อเป็นการระงบัขอ้พิพาทใน
เบ้ืองตน้ ท าให้ฝ่ายปกครองไดท้  าการตรวจสอบพิจารณาทบทวนการกระท าของตนว่าเป็นไปตาม
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกระท านั้น ๆ และ
เพื่อทราบถึงขอ้บกพร่อง และท าการแกไ้ขในส่ิงท่ีผิดพลาด แต่หากขอ้พิพาทไม่สามารถระงบัไปได ้
ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะเป็นเคร่ืองมือท่ีใชร้วบรวมขอ้เทจ็จริงและความเสียหาย รวมทั้ง
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ช่วยกลั่นกรองขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายในเบ้ืองตน้ให้แก่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล 
ดงันั้นอาจกล่าวไดว้า่การอุทธรณ์เป็นมาตรการเยียวยาทางปกครองอยา่งหน่ึงซ่ึงอยูภ่ายใตห้ลกัการ
ด าเนินเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนท่ีจะ
ด าเนินการฟ้องคดีปกครอง32 

นอกจากน้ี การอุทธรณ์ยงัถือเป็นหลกัการประกนัความมัน่คงในการด ารงสถานภาพ
และความเป็นธรรมแก่ขา้ราชการตามระบบคุณธรรม (Merit System) เพื่อให้ขา้ราชการท่ีถูกลงโทษ
มีโอกาสตรวจสอบความยติุธรรมตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดและเป็นการถ่วงดุลอ านาจของ
องค์กรท่ีด า เนินการสอบสวนทางวินัย และ สั่งลงโทษโดยท่ีการด าเนินการทางวินัย เป็น
กระบวนการทางนิติธรรม(Judicial Due Process) โดยเลียนแบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญา จึง
มีขั้นตอนในการด าเนินการต่างๆ ตั้งแต่การสอบสวน พิจารณา ตดัสิน ลงโทษ และอุทธรณ์ ซ่ึงเป็น
ท านองเดียวกบักระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลงโทษขา้ราชการพลเรือนในสถาน
หนกัคือการออกจากราชการเป็นการกระทบกระเทือนสถานภาพแห่งสิทธิของขา้ราชการอยา่งยิง่ จึง
จ าเป็นตอ้งมีสิทธิอุทธรณ์และกระบวนการอุทธรณ์ท่ีกฎหมายรับรอง เพื่อเป็นหลกัประกนัให้แก่
ขา้ราชการ และท าให้การด าเนินการทางวินยัต่อขา้ราชการพลเรือนเป็นไปโดยความถูกตอ้งมีความ
เป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 

การอุทธรณ์เป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองซ่ึงเกิดข้ึนหลงัจากท่ีฝ่ายปกครองได้
ด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองไปแลว้ ไดถู้กก าหนดข้ึนเพื่อใชต้รวจสอบควบคุมการด าเนินการ
ของฝ่ายปกครองและการเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนแก่ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองนั้น 

 2.9.1 วัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองน้ันมีความ
มุ่งหมาย 3 ประการ ดังนี ้

2.9.1.1 เพื่อให้เกิดการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบ การอุทธรณ์ เป็นมาตรการเยยีวยาทางปกครองเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

2.9.1.2  เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสรับรู้และแกไ้ขการค าสั่งการด าเนินการท่ี
ผิดพลาดหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย การอุทธรณ์จึงเป็นมาตรการในการควบคุมตนเองของฝ่าย
ปกครอง (Die Selbstkontrolle Der Verwaltung) 

                                                 
32เยาวลักษณ์  สุลีสถิระ, (2555)  สิทธิในการอุทธรณ์หรือฟ้องคดีของข้าราชการพลเรือนต่อค าวินิจฉัยช้ีมูล
ความผิดของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบัณฑิต     
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 47. 
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2.9.1.3 เพื่อลดภาระคดีความในชั้นศาล (Die Entlastung der Gerichte) การ
อุทธรณ์จึงเป็นมาตรการในการบริหารงานยติุธรรมทางปกครองท่ีส าคญัอยา่งหน่ึง 

2.9.2 ประเภทของการพิจารณาอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองการพิจารณาเกี่ยวกับระบบ
การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง นั้นอาจมีไดห้ลายลกัษณะ ซ่ึงข้ึนอยูก่บัหลกัเกณฑ์ท่ีน ามาใชใ้นการ
พิจารณาวา่ใชห้ลกัเกณฑใ์ดมาเป็นหลกัเกณฑใ์นการพิจารณา ซ่ึงอาจจ าแนกไดด้งัน้ี 

2.9.2.1  พิจารณาในดา้นของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบการอุทธรณ์ เป็นกรณีท่ีมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงการก าหนด
ดงักล่าวอาจเป็นกรณีการอุทธรณ์แบบบงัคบัหรือไม่บงัคบัก็ได ้ระบบการอุทธรณ์ตามหลกักฎหมาย
ทัว่ไป เป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้แต่เป็นไปตาม
หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะทบทวนตรวจสอบและเปล่ียนแปลงแกไ้ขค าสั่งทางปกครอง
ของตนถูกตอ้งตามกฎหมายไดเ้สมอ การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงไม่มีรูปแบบกระบวนพิจารณาตอ้งไม่
มีส่วนไดเ้สียก็อุทธรณ์ได ้และจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้ส่วนการจะรับพิจารณาหรือไม่ก็อยูใ่นดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองโดยหลกัจะเป็นการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั 

2.9.2.2 พิจารณาในดา้นขององค์กรผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงแบ่งไดด้งัน้ี
การอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผูท่ี้ด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง (Recours Gracieux) การ
อุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชานั้นเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง (Recours Hieararchigue) การ
อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจก ากับดูแลของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการในฝ่าย
ปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนด และการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดเป็นตน้ 

2.9.2.3 พิจารณาในดา้นของผลบงัคบัต่อผูใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ในการน าคดีไปสู่การ
วินิจฉัยขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล อาจแบ่งได้ดงัน้ี คือ ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบัหรือ
ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกเป็นกรณีท่ีอาจมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบน้ี คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากค าสั่งทาง
ปกครองสามารถท่ีจะด าเนินอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน หรือจะอุทธรณ์ต่อ
องคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองโดยตรงไดเ้ลยก็ได ้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบน้ี
จะมีลกัษณะเสมือนกบับุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนมีสิทธิท่ีจะเลือกอุทธรณ์ได ้และระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบั เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวซ่ึ้งเป็นไปตาม
หลกัการเยียวยาทางปกครองใหค้รบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี โดยมีสาระส าคญัวา่คู่กรณีหรือบุคคล
ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองก่อน ทั้งน้ี เพื่อใหฝ่้ายปกครองไดด้ าเนินการตรวจสอบพิจารณาทบทวน และเป็นการแกไ้ข
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ขอ้บกพร่องในฝ่ายปกครองก่อน โดยถือว่าขั้นตอนดงักล่าวเป็นขั้นตอนหรือเง่ือนไขท่ีส าคญัและ
เป็นการบงัคบัให้คู่กรณีจะตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน
เสมอการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบัเป็นหนา้ท่ีของคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งถือปฏิบติัหากคู่กรณีมิไดด้ าเนินการตามขั้นตอนดงักล่าวก่อน แต่ได้
น าเร่ืองไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองโดยตรง ผลท่ีตามมาก็คือ องค์กรวินิจฉยัขอ้
พิพาททางปกครองอาจไม่รับเร่ืองดงักล่าวไวพ้ิจารณาวินิจฉัย เน่ืองจากยงัไม่มีการด าเนินการตาม
ขั้นตอนอยา่งถูกตอ้งครบถว้นก่อน 

2.10 หลกัการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิ (Audi Alteram Partem)  

กรณีท่ีการกระท าของฝ่ายปกครองก้าวล่วงเข้าไปกระทบถึงเสรีภาพ สิทธิหรือ
ทรัพยสิ์นของประชาชน ผูถู้กกระทบสิทธิจะตอ้งมีโอกาสในการแสดงหลกัฐานและมีสิทธิในการ
โต้แยง้ข้อเท็จจริงได้ เม่ือผูถู้กกระทบสิทธิได้รับโอกาสดังกล่าวอย่างถูกต้องและเพียงพอตาม
หลกัการรับฟังผูถู้กกระทบสิทธิ (Audi Alteram Partem) โดยค าว่าถูกตอ้งหมายความไปถึงผูถู้ก
กระทบสิทธิมีระยะเวลาในการเตรียมตวั แสดงความคิดเห็นอยา่งเพียงพอ การรับฟังน้ีอาจรับฟังดว้ย
การให้ผูถู้กกระทบสิทธิท าความเห็นเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาก็ได้ซ่ึงแตกต่างกันไปแล้วแต่
ลกัษณะของขอ้เท็จจริง ผูถู้กกระทบสิทธิจะเรียกร้องให้มีการรับฟังดว้ยวาจาเสมอไปไม่ไดเ้พราะ
การรับฟังคลุมทั้งสองประเภทเม่ือมีการรับฟังประเภทใดประเภทหน่ึงแล้วก็ถือว่าได้ปฏิบติัให้
เป็นไปตามหลกัการรับฟังผูถู้กกระทบสิทธิแลว้ 33 

หลักการรับฟังผูถู้กกระทบสิทธิ (Audi Alteram Partem) หรือหลักเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธินั้น นบัไดว้า่เป็นหวัใจของกระบวนการ
รวบรวมขอ้มูลเพื่อประกอบการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง เพราะท าให้กระบวนการพิจารณา
ก่อนมีค าสั่งทางปกครองเป็นไปดว้ยความโปร่งใสมีความยุติธรรมเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย สามารถ
สร้างความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดมี้
โอกาสช้ีแจงขอ้เท็จจริงและเสนอพยานหลกัฐาน หลกัการรับฟังผูถู้กกระทบสิทธิมีรากฐานมาจาก
แนวความคิดสองประการ คือ 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีเหตุผลและรู้ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนอย่างไม่สมบูรณ์ เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองอาจไม่ทราบถึงประเด็นท่ีควรพิจารณาและข้อเท็จจริงต่างๆ ท่ีได้เกิดข้ึน หรือ
                                                 
33กนัตพิชญ ์ กอบเกียรติพฒัน์, (2553) ปัญหาการด าเนินการทางวินัยข้าราชการส่วนท้องถิ่นไทย, วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 47. 
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ขอ้เท็จจริงอนัเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัต่อการวินิจฉัย การไม่รู้ขอ้เท็จจริงหรือประเด็นเหล่าน้ีอาจท า
ให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองวินิจฉยัไปในทิศทางตรงกนัขา้มกบัความจริงได ้และผูท่ี้รู้ถึงประเด็นและ
ขอ้เท็จจริงท่ีส าคญัก็คือผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิจากค าวินิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ฉะนั้น การ
รับฟังประเด็นหรือขอ้เทจ็จริงจากบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิก่อนออกค าสั่งจะเป็นรากฐานท่ีเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองวนิิจฉยัไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม 

ความเคารพในศกัด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแต่ละคน เน่ืองจากบุคคลทุกคนมีเหตุผล
ของตนเองจึงควรมีโอกาสท่ีจะไดแ้สดงความคิดเห็น นอกจากน้ีความมีเหตุผลยงัท าให้บุคคลแต่ละ
คนสามารถเขา้ใจเหตุผลของค าวินิจฉัยท่ีกระทบสิทธิของเขาได้และก็พร้อมท่ีจะปฏิบติัตามค า
วินิจฉัยนั้นๆ ดงันั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งให้โอกาสแก่บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิไดแ้สดง
ความคิดเห็นและรับทราบเหตุผลของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย เพื่อท าให้บุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิ
ยอมรับในค าวนิิจฉยันั้น 

 


