
 

บทที ่1 

บทนํา 

1.1 ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา  

 การบริหารราชการของประเทศไทยในอดีต มีลกัษณะเช่นเดียวกบัการบริหารราชการของประเทศ

อ่ืน ๆ เร่ิมมีข้ึนพร้อม ๆ กบัการท่ีประชาชนไดร้วมตวักนัเป็นชุมชนขนาดใหญ่ และขยายตวัจนจดัตั้งข้ึนเป็น

ประเทศในท่ีสุด มีความจาํเป็นจะต้องมีผูน้ําในการปกครองชุมชนหรือบริหารประเทศ พร้อมทั้ งต้อง

กาํหนดกฎเกณฑ์หรือกฎกติกาในการบริหารจดัการ เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยและเป็นระเบียบภายใน

ชุมชนหรือประเทศนั้น ๆ 0

1 สังคมไทยในอดีตเป็นระบบศกัดินา (Feudal System) ในสมยันั้นขา้ราชการจะมี

ยศถาบรรดาศกัด์ิ และเป็นตวัแทนของพระมหากษตัริยท่ี์ทรงแต่งตั้งให้ทาํหน้าท่ีในการบริหารราชการ

แผ่นดิน (Administration)1

2 ให้ เป็ นไป ตามพ ระราชประสงค์และพ ระราชกําหนดความป ระพ ฤติ                

ของข้าราชการจะมีผลกระท บต่อสถานภาพ  (Status) ของพ ระมหากษัตริย์โดยตรง  ฉะนั้ น  เม่ือ

พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งทศพิธราชธรรม (Virtue of the King) ขา้ราชการทุกคนจึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัปฏิบติั

ในควบคุมความประพฤติของตนเองให้เหมาะสมกบัศกัด์ิศรีความเป็นขา้ราชการหรือท่ีเรียกวา่ “การรักษา

วนิยั (Observant)” 

 โดยหน่วยงานทางปกครอง (Administrative Agencies) ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ี

เรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน สําหรับเจา้หน้าท่ีของรัฐ

หรือผู ้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง ได้แก่ ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู ้ปฏิบัติงาน                     

ในหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้ น จะสามารถเห็นได้ว่าข้าราชการหรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าบุคลากรใน

หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงมีบทบาทสาํคญัในการดาํเนินกิจการของรัฐเป็นผูใ้ชอ้าํนาจ

บริหารตามกฎหมายแทนรัฐท่ีส่งผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 

โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือ

1 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. (2553). คู่มือศึกษาพื้นฐานวชิากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดนิ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).

กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. หนา้ 95. 
2 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2556). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 20). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 150. 
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ชัว่คราวต่อประชาชนท่ีเป็นเอกชนหรือต่อบุคลากรของรัฐดว้ยกนัก็ตาม เม่ือขา้ราชการเป็นผูใ้ชอ้าํนาจแทน

รัฐท่ีเรียกวา่ อาํนาจทางปกครอง จึงอาจใช้อาํนาจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด ใช้อาํนาจโดยมิชอบดว้ย

กฎหมาย หรือใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบได ้นอกจากนั้น ขา้ราชการยงัเป็นผูมี้อาํนาจและหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวใ้นระเบียบบริหารราชการแผน่ดินอยา่งชดัเจน จึงอาจใชอ้าํนาจสร้างประโยชน์ในการปฏิบติังาน

ให้กบัตนเอง หรือผูอ่ื้นในระบบบริหารราชการ จึงจาํเป็นตอ้งสร้างกลไกข้ึนมาเพื่อควบคุมการปฏิบติังาน

ของขา้ราชการ คือ วนิยั 

 ความหมายของคาํว่า “วินัย (Discipline)” คือ กฎเกณฑ์ขอ้บงัคบัท่ีตอ้งปฏิบติัตาม หากฝ่าฝืนอาจ

ตอ้งรับโทษ2

3 หรืออีกนยัหน่ึง วนิยั หมายถึง การควบคุมความประพฤติของคนในองคก์รใหเ้ป็นไปตามแบบ

แผนท่ีพึงประสงค์3 4 และผู ้ท่ีกฎหมายกําหนดให้เป็นผู ้ดําเนินการทางวินัย คือ ผู ้บังคับบัญชา ดังนั้ น            

การดาํเนินการทางวินัยจึงเป็นเร่ืองระหว่างผูบ้งัคบับญัชากับผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงสอดคล้องกบัแนวคาํ

วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีได้กาํหนดไว ้คือ การดาํเนินการทางวินัยแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นเร่ือง

ระหว่างรัฐกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะใช้ดุลพินิจดาํเนินการตามกฎหมาย ตามท่ีเห็นสมควร     

เป็นการใชม้าตรการภายในของฝ่ายบริหาร 

 วินัยข้าราชการ (Civil Servant Discipline) ถือเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการกระทาํ และความ

ประพฤติของขา้ราชการ โดยผูบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีในการรักษาวินัยของขา้ราชการให้อยู่ในขอบเขตท่ี

กฎหมายกาํหนด ซ่ึงหากขา้ราชการผูใ้ตบ้งัคบับญัชาฝ่าฝืนขอ้กาํหนดวินัย ผูบ้งัคบับญัชาก็มีหน้าท่ีตอ้ง

ลงโทษ เพื่อให้กฎหมายมีความศกัด์ิสิทธ์ิ และเป็นเยี่ยงอย่างแก่ขา้ราชการผูอ่ื้น แต่การลงโทษทางวินยันั้น 

ตอ้งมีกระบวนการในการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงว่า ขา้ราชการผูน้ั้นได้กระทาํความผิดวินัยจริง ซ่ึงเป็นหน้าท่ี    

ของผูบ้งัคบับญัชาในการสอบสวน โดยเฉพาะการสอบสวนในกรณีความผิดวินัยร้ายแรงนั้นกฎหมาย

กาํหนดใหต้อ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนด  

 กระบวนการสอบสวนวินัยข้าราชการ (Civil Servant Discipline Investigation Process) ของ

ประเทศไทย จึงมีลักษณะเป็นกระบวนการสอบสวนท่ีเป็นทางการ มีแบบพิธีตามท่ีกฎหมายกําหนด        

การดาํเนินการท่ีไม่ครบตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดอาจทาํให้การสอบสวนนั้นเสียไปทั้งหมดหรือ

บางส่วนได้ โดยในการปกครองบงัคบับญัชาขา้ราชการตามหลกัการบงัคบับญัชา ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้ง

คาํนึงถึงหลกัเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคล อนัไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาค หลกัความสามารถ หลกัความ

3 สาํนักงาน ก.ค.ศ. กระทรวงศึกษาธิการ. (2550). คู่มือการดําเนินการทางวินัยสําหรับข้าราชการครูและบุคลากรทางการ

ศึกษา. กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพ ์สกสค. หนา้ 2. 
4 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพค์ร้ังท่ี 2). พ.ศ. 2556. 
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เป็นกลางทางการเมือง และหลกัความมัน่คงในฐานะของขา้ราชการ ขณะเดียวกนัเพื่อให้การปฏิบติัหนา้ท่ี

ของขา้ราชการเป็นไปโดยปกติสุขนั้น ขา้ราชการซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็สมควรไดรั้บหลกัประกนัความ

เป็นธรรมจากผูบ้ ังคบับัญชาท่ีจะไม่ถูกลงโทษ หรือกลั่นแกล้งให้ข้าราชการออกจากราชการโดยไม่มี

ความผิดตามปรัชญาของการดาํเนินการทางวินัยขา้ราชการ ซ่ึงประกอบไปด้วยความยุติธรรม (Justice) 

ความเป็นธรรม (Fairness) และความรวดเร็ว (Cursoriness) การดําเนินการทางวินัยข้าราชการถือเป็น       

การกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองท่ีผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการกระทาํต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชา จึงตอ้ง

ดาํเนินการภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเช่นเดียวกนั 

 การดาํเนินการทางวินยั (Disciplinary Action) องคก์รท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีสอบสวนความผิดทางวินยัก็

จะตอ้งยดึหลกัการไม่มีส่วนไดเ้สีย หลกัความเป็นกลาง และหลกัการรับฟังความทุกฝ่ายในการปฏิบติัหนา้ท่ี 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการดาํเนินการวินัยอย่างร้ายแรง อนัมีโทษสถานหนักถึงปลดออกหรือไล่ออกจาก

ราชการกฎหมายจะกําหนดให้ผูบ้ ังคับบญัชามีคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน ซ่ึงประกอบด้วย

ประธานกรรมการคนหน่ึง และกรรมการอีกอย่างน้อยสองคน  แต่เน่ืองจากการปฏิบัติหน้าท่ีของ

คณะกรรมการสอบสวนวินัยมีลักษณะเป็นองค์กรท่ีปรึกษาเป็นผู ้มีอ ํานาจสอบสวน  โดยรวบรวม

พยานหลกัฐานเพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงแลว้วินิจฉัยว่า ขา้ราชการผูน้ั้นไดก้ระทาํการอนัเป็นความผิดทางวินัย

หรือไม่ แลว้จึงเสนอความเห็นต่อผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจบรรจุ เพื่อนาํไปพิจารณาโทษหรือมีคาํสั่งอ่ืนใด

ต่อไป 4

5 จะเห็นได้ว่าโดยลกัษณะหน้าท่ีของคณะกรรมการสอบสวนดงักล่าวคล้ายคลึงกบัการใช้อาํนาจ

ในทางตุลาการท่ีมีการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทเก่ียวกบัการกระทาํของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา เพื่อให้ได้

ความจริงวา่เป็นไปตามขอ้กล่าวหาหรือไม่และมีสภาพร้ายแรงเพียงใด  

5 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556  

 ขอ้ 18 “การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนให้แต่งตั้ งจากขา้ราชการพลเรือนสามัญ ประกอบดว้ยประธาน

กรรมการคนหน่ึง  และกรรมการอ่ืนอีกอยา่งนอ้ยสองคน โดยใหก้รรมการคนหน่ึงเป็นเลขานุการ ในกรณีท่ีมีเหตุผลความ

จาํเป็นจะแต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการจากขา้ราชการฝ่ายพลเรือนซ่ึงมิใช่ขา้ราชการการเมืองก็ได ้

 ในขณะท่ีมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน ประธานกรรมการตอ้งดาํรงตาํแหน่งตามท่ี ก.พ. กาํหนด 

 กรรมการสอบสวนอย่างน้อยหน่ึงคนตอ้งเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งนิติกร หรือผูไ้ด้รับปริญญาทางกฎหมาย หรือ          

ผูไ้ดรั้บการฝึกอบรมตามหลกัสูตรการดาํเนินการทางวนิยั หรือผูมี้ประสบการณ์ดา้นการดาํเนินการทางวนิยั 

 เพ่ือประโยชน์ในการสอบสวนจะให้มีผูช่้วยเลขานุการท่ีแต่งตั้งจากขา้ราชการฝ่ายพลเรือนซ่ึงมิใช่ขา้ราชการ

การเมืองหรือแต่งตั้งจากพนกังานราชการหรือลูกจา้งประจาํดว้ยก็ได ้และใหน้าํขอ้ 20  ขอ้ 22  ขอ้ 23  ขอ้ 24  ขอ้ 25  และ

ขอ้ 33 มาใชบ้งัคบักบัผูช่้วยเลขานุการโดยอนุโลม” 
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 การท่ีกฎหมายมิไดร้ะบุหลกัเกณฑท่ี์แน่ชดั ในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนท่ีเขา้มาทาํหนา้ท่ี

ในการสอบสวนและหาขอ้เท็จจริงว่า ควรจะแต่งตั้งจากขา้ราชการท่ีมีคุณสมบติัอย่างใด เพื่อให้ผูท่ี้มาเป็น

กรรมการสอบสวนมีความรู้เก่ียวกับกระบวนการสอบสวนตามกฎหมาย และเข้าใจในลักษณะของ         

การบริหารงานบุคคล รวมไปถึงเขา้ใจสภาพการปฏิบัติงานของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงในปัจจุบัน

นอกจากหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดคุณสมบติัของกรรมการสอบสวนท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 18 คงมีเพียงแต่เหตุท่ีอาจ

คดัคา้นกรรมการสอบสวนไดเ้ม่ือปรากฏวา่ กรรมการสอบสวนคนใดเป็นผูมี้เหตุแห่งการคดัคา้นตามท่ีระบุ

ไวใ้นขอ้ 22 ของกฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556 

 เม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ์(Absolute Monarchy)     

มาเป็นระบบประชาธิปไตย (Democracy) ใน พ.ศ. 2475 ส่งผลให้แนวความคิดเร่ืองการกระจายอาํนาจ

ปกครองไปสู่ประชาชนตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยเร่ิมมีความสําคญัมากข้ึน มีววิฒันาการ

เร่ิมตน้จากการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนเป็นคร้ังแรกในประเทศไทย ซ่ึงเทศบาลถือเป็นองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทหน่ึง มีการจัดตั้ งเทศบาลข้ึนคร้ังแรกใน  พ.ศ. 2476 และได้มีการ                  

ตราพระราชบญัญัติจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ข้ึนมาใช้บังคับ ต่อมาได้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลง

กฎหมายท่ีเก่ียวกบัเทศบาลหลายคร้ัง จนในท่ีสุดได้มีการตราพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้ึนใช้

บงัคบัแทนพระราชบญัญติัเดิม พระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัคงมีผลใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั5

6 เทศบาลมีฐานะ

เป็นนิติบุคคล6

7 มีทรัพยสิ์นและงบประมาณของตนเอง มีเจา้หนา้ท่ีของตนตลอดจนมีอาํนาจอิสระในการทาํ

กิจการในเขตพื้นท่ีตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด ในเทศบาลมีผูป้ฏิบติังานหลกั เรียกวา่ “พนกังาน

เทศบาล”8   

6 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). การปกครองส่วนท้องถิน่ (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 31-32. 
7 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2553). กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 519. 
8 ประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลของเทศบาล  

 ขอ้ 4 ในประกาศน้ี 

 “ก.ท.” หมายความวา่ คณะกรรมการพนกังานเทศบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

 “พนักงานเทศบาล” หมายความวา่ พนกังานเทศบาลซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้งให้ปฏิบติัราชการโดยไดรั้บ

เงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของเทศบาล และใหห้มายความรวมถึงพนกังานครูเทศบาลหรือพนกังานเทศบาล

อ่ืนท่ีไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลและเทศบาลนาํมาจดัเป็นเงินเดือน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 พนกังานเทศบาล (Municipal Staff) เป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ินประเภทหน่ึง ซ่ึงไดรั้บการบรรจุและ

แต่งตั้ งให้ปฏิบัติราชการในเทศบาลโดยมีปลัดเทศบาลเป็นผูบ้งัคบับัญชาภายใต้การควบคุมดูแลของ

นายกเทศมนตรี8

9 ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจสูงสุดในเทศบาล เม่ือเป็นพนกังานเทศบาลก็จะตอ้งอยูใ่น

เง่ือนไข กฎเกณฑ์ และระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการท่ีไดก้าํหนดไวใ้ห้ประพฤติปฏิบติัตาม ผูใ้ดฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามก็จะตอ้งถูกลงโทษ ซ่ึงมาตรการดงักล่าวเรียกวา่ วนิยั (Discipline)9

10 

 การดําเนินการทางวินัยจาํแนกได้เป็น 2 กรณี คือ 1) การดําเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง

(Disciplinary Action is not Serious) 2) การดาํเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง (Gross Disciplinary Action) 

ในขณะเดียวกนัในเร่ืองการดาํเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง ตามมาตรา 92 แห่งพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือ

คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ไดพ้ิจารณาพฤติการณ์แห่งการกระทาํความผิด

แล้ว มีมติว่าผูถู้กกล่าวหาผูใ้ดไดก้ระทาํความผิดวินัยให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารท่ีมีอยู่

พร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูบ้งัคบับญัชา หรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้น เพื่อพิจารณาโทษ

ทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (National Counter 

Corruption Commission) ไดมี้มติ โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก ในการพิจารณาโทษ

ทางวินยัแก่ผูถู้กกล่าวหาใหถื้อวา่ รายงาน เอกสาร และความเห็นของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติเป็นสํานวนการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวินยั ตามกฎหมายหรือ

ระเบียบหรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของ ผูถู้กกล่าวหานั้น ๆ แลว้แต่กรณี 

 ส่วนในมาตรา 93 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปราม    

การทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ เม่ือไดรั้บรายงานตามมาตรา 92 วรรคหน่ึงและวรรคสาม แลว้ให้

ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง และ

ใหผู้บ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนส่งสาํเนาคาํสั่งลงโทษดงักล่าวไปให้คณะกรรมการป้องกนั

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบภายในสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ีไดอ้อกคาํสั่งและตามมาตรา 94 แห่ง

พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

9 พนัธกร หนูเสมียน. (2557). ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : ศึกษากรณีการกํากับดูแลเทศบาลโดยให้

พ้นจากตําแหน่ง. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 60.       
10 วินัย หมายถึง การอยูใ่นระเบียบแบบแผนและขอ้บงัคบั หรือขอ้ปฏิบติั โปรดดู เมตต์ เมตต์การุณ์จิต. (2525). ความรู้

ทัว่ไปเกีย่วกบัวนิัยข้าราชการพลเรือน (สามัญ) (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช จาํกดั. หนา้ 3. 
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บญัญติัว่า ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูใ้ดละเลยไม่ดาํเนินการตามมาตรา 93 ให้ถือว่า 

ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูน้ั้นกระทาํผิดวินยัหรือกฎหมาย ตามกฎหมายหรือระเบียบ

หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น ๆ 

 วนิยัของพนกังานเทศบาลนั้น ตามพระราชบญัญติัเทศบาลไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองวนิยัไว ้

แต่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้กําหนดให้มีคณะกรรมการกลาง

พนักงานเทศบาลข้ึนมาคณะหน่ึง เพื่อทําหน้าท่ีกําหนดมาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัย การรักษาวินัย           

การดําเนิน ก ารท างวินัย  คณ ะกรรม การกลางพ นักงาน เท ศบ าลจึงได้ออกป ระกาศ  ซ่ึ ง เรียกว่า               

ประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวินยัและการรักษาวินัย และ

การดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2558 ข้ึนมา โดยนาํเอาพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

กฎ ก.พ. และระเบียบ ก.พ. ท่ีเก่ียวขอ้งมาเป็นแม่แบบในการจดัทาํ เพื่อเป็นแนวทางให้แต่ละจงัหวดัจดัทาํ

ประกาศมาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและการดําเนินการทางวินัย เพื่อใช้บงัคบักับ

พนกังานเทศบาลท่ีอยูใ่นจงัหวดัของตน  

 โดยประกาศฉบบัดงักล่าวไดก้าํหนดฐานความผิดและลกัษณะพฤติการณ์ของฐานความผิด อ่ืนใด

อนัได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรงอันเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงนั้ น ยงัไม่มีการกําหนด

พฤติการณ์หรือองคป์ระกอบของฐานความผิดไวใ้ห้ชดัเจน กาํหนดแค่เพียงหลกัการกวา้ง ๆ ไว ้3 ประการ 

คือ ศกัด์ิศรีของข้าราชการ ความรู้สึกของสังคม และเจตนาท่ีจะทาํ การกาํหนดหลกัการไวอ้ย่างกวา้ง ๆ 

เช่นน้ียงัไม่เพียงพอท่ีจะใช้เป็นหลกัในการพิจารณาความผิดได้ จึงเป็นการเปิดช่องว่างให้ผูบ้งัคบับญัชา 

(Commander) สามารถใช้มาเป็นดุลพินิจ 1 0

11 (Discretion) ในการพิจารณาว่าพฤติการณ์ ท่ีกระทําท่ีอยู่

นอกเหนือจากพฤติการณ์ของฐานความผิดท่ีกาํหนดไวใ้นประกาศเป็นความผิดฐานประพฤติชั่วอย่าง

ร้ายแรงกรณีน้ีหรือไม่ และจะตอ้งไดรั้บโทษสถานใด การใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาความผิดและกาํหนด

โทษฐานประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง ถือเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีมีผลกระทบต่อขวญัและกาํลงัใจ ตลอดจนสิทธิ

และเสรีภาพของพนกังานเทศบาลท่ีถูกกล่าวหา 

 ประเด็นปัญหาความไม่ชัดเจนของการกาํหนดความผิดฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงดังกล่าว 

ส่งผลกระทบต่อพนกังานเทศบาลท่ีถูกผูบ้งัคบับญัชาผูอ้อกคาํสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ซ่ึงทาํใหเ้สีย

สิทธิต่าง ๆ เช่น การเล่ือนขั้นเงินเดือนหรือการเสียโอกาสความกา้วหน้าเก่ียวกบัตาํแหน่งหน้าท่ีการงาน 

11 ดุลพินิจ คือ อาํนาจตดัสินใจอยา่งอิสระท่ีจะเลือกกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี

กฎหมายกําหนดไว้ โปรดดู อําพน เจริญชีวินทร์. (2545). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการดําเนินคด ี                     

ในศาลปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 57-58. 
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อยา่งไรก็ตาม ผูถู้กคาํสั่งลงโทษทางวินยัท่ีไม่พอใจคาํสั่งลงโทษดงักล่าวจะตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์ตามท่ี

กฎหมายกาํหนดและหากไม่พอใจผลการพิจารณาการวินิจฉัยอุทธรณ์ สามารถนาํคดีไปฟ้องร้องต่อศาล

ปกครองได้ และผูท่ี้จะเป็นผูถู้กฟ้องคดีในศาลปกครองก็คือหน่วยงานทางปกครอง ผูบ้งัคบับญัชาหรือ        

ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน และหากศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งลงโทษอย่างอย่างร้ายแรงดังกล่าวผูถู้ก

กล่าวหาท่ีถูกลงโทษไปแลว้ยอ่มสามารถกลบัเขา้รับราชการไดด้งัเดิมและย่อมไดรั้บสิทธิต่าง ๆ กลบัคืน     

จึงเห็นได้ว่าความไม่ชัดเจนในการบญัญติัความผิดฐานดงักล่าวอาจสร้างความยุ่งยากในภายหลงัให้กับ

หน่วยงานได ้หากยงัเปิดโอกาสใหผู้บ้งัคบับญัชาสามารถใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาความผดิฐานน้ี 

 การกาํหนดลกัษณะพฤติการณ์ท่ีเป็นเหตุให้ตอ้งรับผิดฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงกรณีกระทาํ

การอ่ืนใดอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง จึงตอ้งกาํหนดลกัษณะขอบเขตพฤติการณ์ให้มีความ

ชดัเจนอ่านแลว้สามารถเขา้ใจไดท้นัที เพื่อป้องกนัไม่ให้ผูบ้งัคบับญัชาใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาความผิด

และกาํหนดโทษโดยไม่มีขอบเขตหรือแนวทางท่ีชดัเจน ซ่ึงหากเป็นเช่นน้ียอ่มส่งผลให้พนกังานเทศบาลท่ี

ถูกกล่าวหาอาจไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 11

12 และการพิจารณาความผิดฐานประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรงก็ยงัไม่มี

การกําหนดพฤติการณ์ท่ีเป็นแนวทางปฏิบัติให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน การกระทาํผิดฐานเดียวกัน         

การรับโทษก็ยงัต่างกนั ซ่ึงอาจก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคในการพิจารณาความผิดฐานประพฤติชัว่อยา่ง

ร้ายแรงได ้อีกทั้งควรกาํหนดคุณสมบติัของผูท่ี้จะมาเป็นคณะกรรมการสอบสวนวา่ตอ้งไม่เป็นผูท่ี้เคยเป็น

คณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงในความผิดเร่ืองเดียวกนัมาก่อน เพื่อให้คณะกรรมการสอบสวนมีความ

เป็นอิสระในการพิจารณา ไม่ถูกครอบงาํจากคณะกรรมการซ่ึงเคยทาํหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการสอบสวน

ขอ้เทจ็จริงในเร่ืองนั้นมาก่อน 

1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษาวิจยัประเด็นปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัความผดิวินยัอยา่งร้ายแรง ศึกษากรณีประกาศ

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและ                

การดาํเนินการทางวนิยั 

 2. เพื่อคน้ควา้แนวความคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาและการลงโทษทางวินยัของ

พนกังานเทศบาล 

12 ความเป็นธรรม หมายถึง การปฏิบัติต่อกันด้วยความเสมอภาค ยุติธรรม และไม่เลือกปฏิบัติ โปรดดู วีรวิท คงศักด์ิ. 

(2555). คณุธรรมกบัสังคมไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: บริษทั แวน่แกว้. หนา้ 26. 
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 3. เพื่อคน้หามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรงของพนักงาน

เทศบาล ตามประกาศคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล และการพิจารณาความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรงฐาน

ประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

 4. เพื่อวิเคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความผิดวินยัอยา่งร้ายแรงกรณีกระทาํการอ่ืนใดอนัได้

ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรง และการมีส่วนได้เสียของคณะกรรมการสอบสวนวินัยพนักงาน

เทศบาลในกรณีสอบสวนพนกังานเทศบาลท่ีกระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 

 5. เพื่อเสนอแนวทางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเก่ียวกบับทบญัญติัทางกฎหมายในกรณีการกระทาํอ่ืนใด

อนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 สารนิพนธ์ฉบบัน้ีทาํการศึกษาคน้ควา้และวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนั รวมถึงมาตรการ 

ทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับปัญหาการกระทําความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ฐานกระทําการอันได้ช่ือว่า          

เป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรงของประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทัว่ไป

เก่ียวกบัวนิยัและการรักษาวนิยั และการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2558 โดยจะใชว้ิธีการวิเคราะห์เชิงเอกสาร 

เพื่อศึกษาถึงความเป็นมา ความหมาย ความสําคญั แนวคิดทฤษฎี คน้หาแนวทางในการวินิจฉัยความผิด 

วินยัอย่างร้ายแรง ฐานกระทาํการอนัได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชัว่อย่างร้ายแรงของพนักงานส่วนทอ้งถ่ินท่ี

สังกัดเทศบาล ศึกษาแนวความคิดเก่ียวกับความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ฐานกระทาํการอนัได้ช่ือว่าเป็นผู ้

ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงของกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศว่ามีแนวทางการพิจารณาความผิด

อยา่งไร เพื่อนาํมาปรับใชเ้ป็นแนวทางในการวนิิจฉยัวา่ควรมีขอบเขตในการพิจารณาความผิดฐานน้ีอยา่งไร 

1.4 สมมติฐานของการศึกษา 

 มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวินยั การรักษาวินยั และการดาํเนินการทางวนิยั มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และประกาศคณะกรรมการกลางพนกังาน

เทศบาล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและการดาํเนินการทางวินัย ซ่ึงในเร่ือง

ดงักล่าวกฎหมายทั้งสองฉบบัไดมี้การวางหลกัการดาํเนินการทางวินยัอย่างร้ายแรงไวโ้ดยกวา้ง ๆ และไม่

ชดัเจน จึงเป็นการเปิดช่องวา่งให้ผูบ้งัคบับญัชา อาจกระทาํการโดยไม่สุจริตได ้ซ่ึงส่งผลเสียแก่พนกังาน

เทศบาลท่ีกระทาํความผิด และในเร่ืองการมีส่วนได้เสียในการสอบสวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ

สอบสวนวินยัควรท่ีจะวางตวัเป็นกลาง ในฐานะท่ีเป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีทาํหนา้ท่ีในการพิจารณาการกระทาํ
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ความผิดวินยัอยา่งร้ายแรงของพนกังานเทศบาล จึงส่งผลให้เกิดปัญหาในการใชบ้งัคบัในเร่ืองดงักล่าว ซ่ึง

ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ในมาตรา 3 กลบัไม่มีบทบญัญติัคาํ

นิยามของคาํว่า “การดาํเนินการทางวินยั” ไว ้และในประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง 

มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวินยัและการรักษาวินยั และการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2558 ในขอ้ 23 ท่ีกาํหนด

เก่ียวกบัการกระทาํความผดิอาญาจนไดรั้บโทษจาํคุกหรือโทษท่ีหนกักวา่ การจาํคุกถือเป็นการกระทาํอนัถือ

ว่าผิดวินัยอย่างร้ายแรง เม่ือพิจารณาบทบญัญัติในส่วนน้ีเป็นบทบญัญติัท่ีไม่มีความชัดเจนเพียงพอว่า

พนักงานเทศบาลตอ้งกระทาํการ หรืองดเวน้ หรือละเวน้กระทาํการอนัมีลกัษณะอย่างไรจึงจะมีความผิด

วินยัอย่างร้ายแรง และในประกาศดงักล่าวในขอ้ 26 เร่ืองการมีส่วนไดเ้สียในการสอบสวนขอ้เท็จจริงของ

คณะกรรมการสอบสวนวินยัควรท่ีจะวางตวัเป็นกลางก็กลบัไม่มีการกาํหนดไว ้จากกรณีท่ีกล่าวมาทั้งหมด

แลว้ทาํให้เกิดช่องวา่งทางกฎหมาย ซ่ึงอาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูถู้กกล่าวหา ดงันั้น จึงควรแกไ้ข

เพิ่มเติมกฎหมายทั้งสองฉบบัท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อกาํหนด คาํนิยาม หลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัการกระทาํผิดวนิยัอยา่ง

ชดัเจน และการวางตวัของคณะกรรมการสอบสวนวนิยัใหมี้ความชดัเจนมากยิง่ข้ึน 

1.5 วธีิดําเนินการศึกษา 

 การวิจยัคร้ังน้ีใช้วิธีศึกษาวิจยัเอกสาร (Documentary Research) ศึกษาคน้ควา้และวิเคราะห์ปัญหา

ทางกฎหมาย ซ่ึงจะทาํการศึกษากฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ขอ้บงัคบั เก่ียวกบัความผิดวินัยอย่างร้ายแรง 

ฐานกระทาํการอันได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรงของประกาศคณะกรรมการกลางพนักงาน

เทศบาล เร่ือง มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวนิยัและการรักษาวินยัและการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2558 โดยจะ

ศึกษาจากแหล่งขอ้มูลต่าง ๆ ได้แก่ ผลงานวิจยั หนังสือ ตาํรา บทความ รายงานการศึกษา วิทยานิพนธ์ 

เอกสารต่าง ๆ ในรูปแบบอ่ืน ๆ รวมทั้งแนวคิดของนกัวชิาการต่าง ๆ  

1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 1. ทําให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ศึกษากรณีประกาศ

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและ                

การดาํเนินการทางวนิยั 

 2. เพื่อทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาและการลงโทษทางวนิยัของ

พนกังานเทศบาล 
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 3. เพื่อเขา้ใจมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรงของพนักงาน

เทศบาล ตามประกาศคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล และการพิจารณาความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรงฐาน

ประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

 4. เพื่อทราบผลการวเิคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความผิดวินยัอยา่งร้ายแรงกรณีกระทาํการ

อ่ืนใดอนัไดช่ื้อว่าเป็นผูป้ระพฤติชัว่อย่างร้ายแรง และการมีส่วนไดเ้สียของคณะกรรมการสอบสวนวินยั

พนกังานเทศบาลในกรณีสอบสวนพนกังานเทศบาลท่ีกระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 

 5. เพื่อนาํขอ้เสนอแนะและแนวทางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเก่ียวกบับทบญัญติัทางกฎหมายในกรณี

การกระทาํอ่ืนใดอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

 


