
 

บทที ่2 

ความหมาย แนวคดิ และทฤษฎกีารใช้อาํนาจบงัคบับัญชา 

และการลงโทษทางวนัิยของพนักงานเทศบาล 

 วินัย (Discipline) และการดาํเนินการทางวินัย (Disciplinary Action) ถือเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั

เป็นเสมือนเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการปกครอง การบงัคบับญัชาถือเป็นส่ิงท่ีกาํหนดแนวทางในการควบคุมความ

ประพฤติการปฏิบัติตนของพนักงานเทศบาลให้อยู่ในกฎ ระเบียบ และวินัยอันจะเป็นประโยชน์                

ต่อการบริหารงานราชการ บทวินยัจะตอ้งคู่กบัการดาํเนินการทางวินยัโดยท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้

หากมีแต่เพียงบทวินัยเพียงอย่างเดียวไม่มีการดาํเนินการทางวินัยพร้อม ๆ กัน ก็จะทาํให้มีการละเมิด        

การปฏิบติัอยูเ่ร่ือย ๆ ส่วนการดาํเนินการทางวินยั คือ การดาํเนินการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของ

พนกังานเทศบาลไม่วา่จะเป็นการส่งเสริมการป้องกนั การกระทาํผดิวินยั ตลอดถึงการลงโทษผูท่ี้กระทาํผิด

วินัยดว้ย บทวินยัหรือการดาํเนินการทางวินัยจะตอ้งเป็นไปตามแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเป็นสากล     

มีความเป็นธรรมเป็นท่ียอมรับ ซ่ึงถือปฏิบติัโดยทัว่ไป ในบทท่ี 2 น้ี ผูเ้ขียนจะทาํการศึกษาถึงความหมาย 

แนวคิด และทฤษฎีการใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาและการลงโทษทางวนิยัของพนกังานเทศบาล 

2.1 ความหมายและการดํารงตําแหน่งของพนักงานเทศบาล 

 บริบทของประเทศไทยในการสรรหา บรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือน

ระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์ และ

การร้องทุกข์ หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการทอ้งถ่ิน เป็นอาํนาจของนายก

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจมอบหมายให้ผู ้บังคับบัญชา            

ในตาํแหน่งใดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นเป็นผูใ้ชอ้าํนาจแทนได ้

 2.1.1 ความหมายของพนักงานเทศบาล 

 เทศบาลหน่ึง ๆ  นอกจากจะมีบุคลากรฝ่ายการเมือง ซ่ึงประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาล 

ประธานสภาเทศบาล และนายกเทศมนตรีแลว้ยงัมีบุคลากรฝ่ายประจาํดว้ย ซ่ึงก็คือพนกังานเทศบาล 0

1 โดย

พนกังานเทศบาล (Municipal Employee) หมายความวา่ พนกังานเทศบาล ซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้งให้

1 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2559). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 42). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 245. 
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ปฏิบติัราชการโดยไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของเทศบาล และให้หมายความรวมถึง

พนกังานครูเทศบาล (Municipal Teachers) หรือพนกังานเทศบาลอ่ืนท่ีไดรั้บเงินเดือนจากเงินงบประมาณ

หมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลและเทศบาลนํามาจดัเป็นเงินเดือน 1

2 อีกทั้ งพนักงานเทศบาล หมายความ

รวมถึง พนกังานครูเทศบาลและบุคลากรทางการศึกษาในเทศบาลนั้นดว้ย2

3 

 พนักงานเทศบาล ได้แก่ พนักงานซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในเทศบาลโดยได้รับเงินเดือนจากเงิน

งบประมาณหมวดเงินเดือนท่ีตั้งทางเทศบาล พนกังานเทศบาลมี 2 ประเภท คือ3

4 

  1) พนกังานเทศบาลสามญั ไดแ้ก่ พนกังานเทศบาลซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไดรั้บเงินเดือนใน

อตัราสามญั แต่ไม่รวมถึงพนกังานครูเทศบาล 

  2) พนักงานครูเทศบาล (Municipal Teachers) ได้แก่ พนักงานเทศบาลซ่ึงดาํรงตาํแหน่ง

เป็นผูส้อนประจาํในสถานศึกษาของเทศบาล หรือดาํรงตาํแหน่งซ่ึงมีหน้าท่ีเป็นผูบ้ริหารและให้การศึกษา 

2 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  

 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

 “พนักงานส่วนท้องถ่ิน” หมายความว่า ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจังหวดั พนักงานเทศบาล พนักงาน       

ส่วนตาํบล ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนกังานเมืองพทัยา และขา้ราชการหรือพนกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง ซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้งใหป้ฏิบติัราชการโดยไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือจากเงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ีใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํมาจดัเป็นเงินเดือนของขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน 
3 ประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและการดาํเนิน       

การทางวนิยั พ.ศ. 2558  

 ขอ้ 4 พนกังานเทศบาลตอ้งตั้งใจปฏิบติัหนา้ท่ีราชการใหเ้กิดผลดีหรือความกา้วหนา้แก่ราชการ 
4 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนกังานเทศบาล พ.ศ. 2519 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2521 

 มาตรา 4 บัญญติัว่า พนักงานเทศบาล ไดแ้ก่ พนักงานซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในเทศบาลโดยไดรั้บเงินเดือนจากเงิน

งบประมาณหมวดเงินเดือนท่ีตั้งทางเทศบาล 

 พนกังานเทศบาลมี 2 ประเภท 

 (1) พนักงานเทศบาลสามญั ไดแ้ก่ พนักงานเทศบาลซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีโดยไดรั้บเงินเดือนในอตัราสามญั แต่ไม่

รวมถึงพนกังานครูเทศบาล 

 (2) พนกังานครูเทศบาล ไดแ้ก่ พนกังานเทศบาลซ่ึงดาํรงตาํแหน่งเป็นผูส้อนประจาํในสถานศึกษาของเทศบาล 

หรือดาํรงตาํแหน่งซ่ึงมีหน้าท่ีเป็นผูบ้ริหารและให้การศึกษา ในสถานศึกษาของเทศบาล หรือดาํรงตาํแหน่งซ่ึงมีหน้าท่ี

เก่ียวกบัการใหก้ารศึกษาซ่ึงไม่สงักดัสถานศึกษาของเทศบาล 
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ในสถานศึกษาของเทศบาล หรือดาํรงตาํแหน่งซ่ึงมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการให้การศึกษาซ่ึงไม่สังกดัสถานศึกษา

ของเทศบาล 

 2.1.2 การบรรจุและแต่งตั้งพนักงานเทศบาล 

 ก่อนมีการปรับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local Administration) ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 6 รูปแบบ ได้แก่ 

องค์การบ ริห ารส่ วน จังห วัด  องค์การบ ริห ารส่ วน ตําบ ล เท ศบ าล สุ ขาภิบ าล  เมื องพัท ยา แล ะ

กรุงเทพมหานคร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่าน้ีมีองค์กรบริหารงานบุคคลในระดบัชาติทาํหน้าท่ี

บริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินตามประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยใชร้ะบบแยกการดูแลออกจาก

กนั ในส่วนของเทศบาลจะมีคณะกรรมการพนกังานเทศบาล (ก.ท.) ดูแลพนกังานเทศบาล4

5 

 เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีผลใชบ้งัคบัในส่วนของการบริหารงาน

บุคคลท้องถ่ิน ได้กําหนดหลักการสําคัญน้ีไวว้่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีความเป็นอิสระ            

ในการบริหารงานบุคคล และมีอาํนาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ นอกจากน้ี ยงัไดก้าํหนดไวว้า่ การแต่งตั้ง

และการให้พนักงาน และลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งตอ้งเป็นไปตามความ

ต้องการและความเหมาะสมของแต่ละท้องถ่ิน ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงาน       

ส่วนท้องถ่ินก่อน จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงได้มีการจัดทําพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ข้ึน ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 กฎหมาย

ฉบบัดงักล่าวมีผลทาํให้ระบบบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินเกิดการเปล่ียนแปลงมาสู่ระบบในปัจจุบนั5

6 ซ่ึงเม่ือ

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบัส่งผลใหมี้การเปล่ียนแปลง

โครงสร้างอาํนาจเดิมท่ีรัฐบาลมีบทบาทในการดาํเนินการจดัการบริหารงานบุคคลให้กบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเปล่ียนแปลงมาเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local Government Organization) เขา้มามี

บทบาทดาํเนินการจดัการบริหารงานบุคคลโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นเอง การเปล่ียนแปลง

โครงสร้างอาํนาจดงักล่าวทาํให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจบริหารงานบุคคลภายใน

องคก์รไดอ้ยา่งสมบูรณ์ ภายใตห้ลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกาํหนด 

 คณ ะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ิน  (Local Staff Committee) มีอํานาจหน้าท่ีกําหนดและ

ดาํเนินการเก่ียวกบัการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทในจงัหวดันั้น ๆ หรือใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ ในเร่ืองเก่ียวกับการกาํหนดคุณสมบติัและลักษณะตอ้งห้ามสําหรับ

5 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ (2550). กฎหมายการปกครองท้องถิน่ (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ธรรกมล. หนา้ 330. 
6 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 331. 
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พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน การกาํหนดจาํนวนและอตัราตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน และวิธีการจ่ายเงินเดือน และ

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน การกาํหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการคัดเลือกการบรรจุแต่งตั้ง การโอน       

การยา้ย การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออก

จากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์การกาํหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหาร และการปฏิบติังานของ

พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน และการกาํกบัดูแลตรวจสอบแนะนาํและช้ีแจงส่งเสริมและพฒันาความรู้แก่พนกังาน

ส่วนทอ้งถ่ิน (Local Staff)6

7  

 ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

มีความอิสระในการบริหารงานตรงตามความตอ้งการและเหมาะสมของทอ้งถ่ิน ประกอบกบักฎหมายว่า

ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินกาํหนดให้คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถ่ิน 7

8 กาํหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลของพนักงานส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบให้มีทิศทางท่ี

เหมาะสม และเป็นธรรม โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 33 (1) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 25429 คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมีมติในการประชุมคร้ัง

7 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. (2553). กฎหมายเกีย่วกับการบริหารราชการแผ่นดนิ (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. 

หนา้ 236. 
8 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  

 มาตรา 33 บญัญติัว่า ให้คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีดงัต่อไปน้ี 

 (1) กาํหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะใน

เร่ืองการแต่งตั้งและการให้พน้จากตาํแหน่งของพนกังานส่วนทอ้งถ่ินรวมตลอดถึงการกาํหนดโครงสร้างอตัราเงินเดือน

และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนใหมี้สัดส่วนท่ีเหมาะสมแก่รายไดแ้ละการพฒันาทอ้งถ่ินตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินทั้งน้ีการกาํหนดมาตรฐานกลางและแนวทางจะตอ้งไม่มีลกัษณะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์การบริหารงาน

บุคคลโดยเฉพาะเจาะจงท่ีทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถบริหารงานบุคคลตามความตอ้งการและตามความ

เหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ินได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
9 มาตรา 30 บญัญติัวา่ เพ่ือประโยชน์ในการกาํกบัดูแลการบริหารงานบุคคลของพนักงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ทุกรูปแบบให้มีประสิทธิภาพเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินและ ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและสามารถ

รองรับการกระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินไดใ้ห้มีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเรียกโดยยอ่วา่ 

“ก.ถ.” ประกอบดว้ย 

 (1) บุคคลซ่ึงไดรั้บการคดัเลือกตามมาตรา 31 เป็นประธาน 
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ท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 14 มิถุนายน พ.ศ. 2544 ให้มีการประกาศกาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินข้ึน ประกาศฉบบัน้ีมีผลใช้บงัคบักบัพนกังานส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท อนัได้แก่ ขา้ราชการ

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั พนักงานเทศบาล พนกังานส่วนตาํบลขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนกังาน

เมืองพทัยา และขา้ราชการหรือพนกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง แมจ้ะมีช่ือ

เรียกท่ีแตกต่างกนัคือขา้ราชการหรือพนกังานก็ตามก็มีฐานะเป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเท่าเทียมกนัและยงั

ตกอยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวเช่นเดียวกนั9

10  

 พนกังานเทศบาลถือเป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน 10

11 ในการกาํหนดคุณสมบติันอกจากจะมีคุณสมบติั

และไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีมาตรฐานทัว่ไปท่ีกาํหนดแลว้ยงัตอ้งมีคุณสมบติั และไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม 

ดงัต่อไปน้ี11

12 

 (2) กรรมการโดยตําแหน่งจํานวน 6 คนได้แก่เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการ

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู ้อ ํานวยการสํานักงบประมาณ ปลัดกระทรวงการคลัง 

ปลดักระทรวงมหาดไทย และอธิบดีกรมการปกครอง 

 (3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจาํนวนห้าคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูซ่ึ้งมีความรู้ความเช่ียวชาญในด้านการ

บริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นบริหารและการจดัการหรือดา้นกฎหมาย ซ่ึงมีผลทาง

วชิาการหรือมีความรู้เป็นท่ียอมรับ 

 (4) ผูแ้ทนคณะกรรมการกลางขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จาํนวนหน่ึงคน ผูแ้ทนคณะกรรมการกลาง

พนักงานเทศบาลจาํนวนหน่ึงคน ผูแ้ทนคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบลจาํนวนหน่ึงคน ผูแ้ทนคณะกรรมการ

ขา้ราชการกรุงเทพมหานครจาํนวนหน่ึงคน ผูแ้ทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพทัยาจาํนวนหน่ึงคน และในกรณีท่ีมี

กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ให้มีผูแ้ทนคณะกรรมการพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนซ่ึง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวนหน่ึงคน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
10 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 343. 
11 ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2544  

 ขอ้ 2 ในประกาศน้ี พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน หมายความวา่ ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พนกังานเทศบาล 

พนักงานส่วนตาํบล ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนักงานเมืองพทัยา และขา้ราชการหรือพนักงานขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ ง ซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้ งให้ปฏิบติัราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณ

หมวดเงินเดือนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือจากงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ีใหแ้ก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํมาจดัเป็นเงินเดือนของขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน 
12 ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2544  
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  1) มีสัญชาติไทย 

  2) มีอายไุม่ต ํ่ากวา่ 18 ปี 

  3) เป็นผูเ้ล่ือมใสในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น

ประมุขดว้ยความบริสุทธ์ิใจ 

  4) ไม่เป็นผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง และไม่เป็นกรรมการพรรคการเมืองหรือเจา้หนา้ท่ี

ในพรรคการเมือง 

 โดยตาํแหน่งพนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้น มี 4 ประเภท ดงัน้ี12

13 

  1) ตาํแหน่งประเภทบริหาร ไดแ้ก่ ตาํแหน่งปลดัและรองปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   2) ตาํแหน่งประเภทอาํนวยการ ได้แก่ ตาํแหน่งหัวหน้าหน่วยงานระดบัฝ่าย ระดบัส่วน 

ระดบักอง ระดบัสาํนกัในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   3) ตาํแหน่งประเภทวิชาการ ได้แก่ ตาํแหน่งท่ีจาํเป็นต้องใช้ผู ้สําเร็จการศึกษาระดับ

ปริญญา ตามมาตรฐานทั่วไปท่ีคณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินกําหนด               

เพื่อปฏิบติังานในตาํแหน่งนั้น ๆ 

    4) ตาํแหน่งประเภททัว่ไป ไดแ้ก่ ตาํแหน่งท่ีไม่ใช่ตาํแหน่งประเภทบริหาร อาํนวยการ 

และวชิาการ ตามมาตรฐานทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกาํหนด 

 เร่ืองการสรรหาบุคคลเข้ารับราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการมาตรฐาน      

การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ได้กาํหนดให้ใช้วิธีการสอบแข่งขนัหรือการคดัเลือกโดยดาํเนินการ      

ในรูปคณะกรรมการ และคาํนึงถึงความเป็นธรรมรวมทั้ งความเสมอภาคในโอกาสแก่บุคคลท่ีมีสิทธิ      

อย่างเท่าเทียม เพื่อให้ได้ผูท่ี้มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับตาํแหน่ง ตามวตัถุประสงค์ขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน13

14 

 ขอ้ 3 วรรคหน่ึง พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากมีคุณสมบติัทัว่ไปและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรฐานทัว่ไป

ท่ีคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกาํหนดแลว้ ยงัตอ้งมีคุณสมบติัทัว่ไปและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม 

ฯลฯ    ฯลฯ 
13 ขอ้ 4/1 การกาํหนดตาํแหน่งพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ใหมี้ 4 ประเภท 

ฯลฯ    ฯลฯ 
14 ข้อ 8 การสรรหาบุคคลเข้ารับราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ใช้วิธีการสอบแข่งขันหรือการคัดเลือก          

โดยดาํเนินการในรูปคณะกรรมการและคาํนึงถึงความเป็นธรรม และความเสมอภาคในโอกาสแก่บุคคลท่ีมีสิทธิอยา่งเท่า

เทียมกนั เพ่ือใหไ้ดผู้ท่ี้มีความรู้เหมาะสมกบัตาํแหน่งตามวตัถุประสงคข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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 โดยการสอบแข่งขนัอยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ ดงัน้ี14

15 

  1) หลกัสูตรการสอบแข่งขนัอย่างน้อยตอ้งมี 3 ภาค คือ ภาคความรู้ความสามารถทัว่ไป 

ภาคความรู้ความสามารถท่ีใชเ้ฉพาะตาํแหน่ง และภาคความเหมาะสมกบัตาํแหน่ง 

   2) การกาํหนดหลกัสูตรวิธีการสอบแข่งขนัและวิธีดาํเนินการเก่ียวกับการสอบแข่งขนั 

ตลอดจนเกณฑก์ารตดัสิน การข้ึนบญัชีผูส้อบแข่งขนัได ้การนาํรายช่ือผูส้อบแข่งขนัไดใ้นตาํแหน่งหน่ึงไป

ข้ึนบญัชีเป็นผูส้อบแข่งขนัไดใ้นตาํแหน่งอ่ืน และการยกเลิกบญัชีผูส้อบแข่งขนัได ้

   3) ผูส้มคัรสอบแข่งขนัในตาํแหน่งใดตอ้งมีคุณสมบติัทัว่ไปและคุณสมบติัเฉพาะสําหรับ

ตาํแหน่งท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรฐานของตาํแหน่งนั้น 

 การดําเนินการสอบแข่งขันให้ดําเนินการอย่างเปิดเผย โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได ้        

โดยคาํนึงถึงหลกัวิชาการวดัผล การประกาศผลการสอบให้ดาํเนินการอย่างเปิดเผย ทั้งน้ี องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน (Local Government Organization) สามารถขอใชบ้ญัชีผูส้อบแข่งขนัได้จากองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนหรือส่วนราชการอ่ืนได ้แต่ตอ้งมีหลกัสูตร หลกัเกณฑ์ และมาตรฐานการสอบเทียบเท่ากบั

มาตรฐานของข้าราชการพลเรือน (Civil Servant) ของมาบรรจุเข้ารับราชการได้ ด้วยความยินยอมของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือส่วนราชการนั้ น และโดยความสมคัรใจของผูส้มคัรสอบแข่งขนัได้

ตามลาํดบัท่ีในบญัชีผูส้อบแข่งขนัได ้และตอ้งเป็นบญัชีผูส้อบแข่งขนัตาํแหน่งเดียวกบัตาํแหน่งท่ีจะบรรจุ

เข้ารับราชการ เวน้แต่ คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินกาํหนดเป็นอย่างอ่ืน        

การประกาศผลการสอบถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงศาลปกครองสามารถตรวจสอบเพิกถอนได ้         

แต่การท่ีจะฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดน้ั้นจะตอ้งมีการอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวก่อน 15

16 สําหรับการ

คดัเลือกนั้นใหค้าํนึงถึงความรู้ความสามารถ และคุณลกัษณะอ่ืน ๆ ใหเ้หมาะสมกบัตาํแหน่งและตอ้งเป็นไป

ตามความตอ้งการและความเหมาะสมของทอ้งถ่ิน ซ่ึงการคดัเลือกอาจกระทาํไดโ้ดยการสอบสัมภาษณ์สอบ

ขอ้เขียนสอบปฏิบติัหรือทดลองปฏิบติังานอยา่งใดอยา่งหน่ึงก็ได้16

17 

15 ขอ้ 9 การสอบแข่งขนั อยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ 3 ประเภท 

ฯลฯ    ฯลฯ 
16 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 332. 
17 ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2544 

 ขอ้ 10 การคดัเลือก ให้คาํนึงถึงความรู้ความสามารถ และคุณลกัษณะอ่ืน ๆ ให้เหมาะสมกบัตาํแหน่ง และตอ้ง

เป็นไปตามความตอ้งการและความเหมาะสมของทอ้งถ่ิน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 ส่วนเร่ืองของการบรรจุแต่งตั้งพนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้น คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินไดก้าํหนดให้เป็นไปตามมาตรฐานทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังาน

ส่วนทอ้งถ่ินได้กาํหนดไว ้ซ่ึงตอ้งคาํนึงถึงความรู้ความสามารถและคุณสมบติัเฉพาะของตาํแหน่งนั้น ๆ 

ตลอดจนประสบการณ์ความประพฤติ คุณธรรม และจริยธรรม รวมทั้งให้พิจารณาถึงคุณลกัษณะความ

จาํเป็นอ่ืนท่ีตอ้งใชใ้นการปฏิบติังานในตาํแหน่งนั้น ๆ ดว้ย การรับโอนขา้ราชการตามกฎหมายอ่ืน ซ่ึงไม่ใช่

ขา้ราชการการเมืองมาบรรจุแต่งตั้งเป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้นก็สามารถทาํได ้แต่ตอ้งเป็นไปดว้ยความ

สมคัรใจ17

18 

 การบรรจุบุคคลเขา้รับราชการเป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน และการแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งนั้นให้

บรรจุและแต่งตั้งจาก 

  1) ผูส้อบแข่งขนัไดต้ามลาํดบัท่ีท่ีไดข้ึ้นบญัชีไว ้

  2) ผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือก ตามขอ้ 10 

  3) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย หรือตามท่ีกฎหมายทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลาง

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกาํหนด18

19 

2.2 ทฤษฎกีารใช้อาํนาจบังคบับัญชาและหลกัการใช้อาํนาจบังคบับัญชา 

 อาํนาจบงัคบับญัชา (Pouvoir hie’Rarchiue) หมายถึง ความสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานของรัฐหน่ึง

หรือหลายหน่วยงานท่ีจดัตั้ งข้ึนตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมอาํนาจท่ีผูบ้ ังคบับัญชา 

(Commander) ควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใหป้ฏิบติัตามท่ีตนตดัสินใจอาํนาจบงัคบับญัชามีลกัษณะเป็นอาํนาจ

ท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได ้ตามท่ีเห็นวา่ถูกตอ้งหรือเหมาะสม รวมทั้งสามารถแกไ้ข ยกเลิก

หรือเพิกถอนคาํสั่งหรือกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้ และผูบ้งัคบับญัชา 

ย่อมมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการลงโทษทางวินัย หรือมีอาํนาจให้บาํเหน็จความดี

ความชอบแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้โดยการใช้อาํนาจบงัคบับญัชานั้นเป็นอาํนาจเฉพาะของผูบ้งัคบับญัชาท่ี

18 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 333. 
19 ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2544 

 ขอ้ 11 การบรรจุและแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งพนักงานส่วนทอ้งถ่ินตาํแหน่งใดให้คาํนึงถึงความรู้ความสามารถ 

คุณสมบติัเฉพาะสาํหรับตาํแหน่ง รวมทั้งใหพิ้จารณาถึงคุณลกัษณะความจาํเป็นอ่ืน ท่ีตอ้งใชใ้นการปฏิบติังานในตาํแหน่ง

นั้นตามลกัษณะงานของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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สั่งการต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาและสั่งการในอาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย และระเบียบของทางราชการกาํหนด

ไวเ้ท่านั้น เช่น อาํนาจในการสั่งการใหค้วามเห็นชอบ สั่งการอนุญาต หรือสั่งอนุมติั  

 2.2.1 ทฤษฎอีาํนาจบังคับบัญชา 

 อาํนาจบงัคบับัญชา (Pouvoir hie’Rarchiue) คือ อาํนาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้กับผูอ้ยู่ภายใต้บังคับ

บญัชา การใชอ้าํนาจในการบงัคบับญัชาในการสั่งการให้ผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาประพฤติหรือปฏิบติัตาม

คาํสั่งนั้น จะตอ้งเป็นการใช้อาํนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย หรือระเบียบให้อาํนาจไวเ้ท่านั้ น นอกจากน้ี

ผูบ้งัคบับญัชายงัมีอาํนาจท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกคาํสั่งของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดด้ว้ย19

20 

 อาํนาจบงัคบับญัชา คือ อาํนาจท่ีผูมี้อาํนาจสูงสุดในองคก์รใชป้กครองผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงอาํนาจ

บงัคบับญัชานั้นเป็นอาํนาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้ในการสั่งการให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัตามในส่ิงท่ีตน

เห็นว่าเหมาะสมภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว ้สามารถกลบั แก ้ยกเลิก เพิกถอนคาํสั่งหรือ

การกระของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้เวน้แต่ กฎหมายจะบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืนอาํนาจบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจ

บริหารงานภายในของนิติบุคคล ไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือองค์กรท่ีไดรั้บการกระจายอาํนาจ เช่น เทศบาล หรือ

องค์การบริหารส่วนตาํบล และเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึง

ความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคก็จดัเป็นความสัมพนัธ์ ใน

ลักษณะของการบังคับบัญชา 2 0

21 อํานาจบังคับบัญชาถือเป็นอํานาจท่ีผู ้บริหารหน่วยงานระดับสูง (le 

Superieur Hierarchique) มีอยู่เหนือบุคลากรและมีอํานาจสูงสุดในการดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ  ภายใน

หน่วยงานของตน เช่น นายกเทศมนตรีมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือพนกังานเทศบาล เป็นตน้  

 โดยอาํนาจบงัคบับญัชาไดรั้บการยอมรับจากศาลปกครองฝร่ังเศสว่า เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (le 

Principe General du Front) อาํนาจบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในหน่วยงานของรัฐ 

ความสัมพนัธ์ของบุคลากรจะเป็นความสัมพนัธ์ตามลาํดบัชั้น เจา้หน้าท่ีแต่ละคนจะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่ง

ของเจ้าหน้าท่ีลําดับสูงกว่าตนข้ึนไปเป็นชั้ น ๆ ตลอดสาย จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐซ่ึงจะเป็น

ผูรั้บผิดชอบงานทั้งหมดของหน่วยงาน ฉะนั้น จึงไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจผูบ้งัคบับญัชาไวอ้ยา่ง

ชดัเจน อาํนาจบงัคบับญัชาจึงเป็นอาํนาจท่ีเปิดโอกาสใหผู้บ้งัคบับญัชาสามารถใชอ้าํนาจในการควบคุมการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนเพื่อให้งานมีประสิทธิภาพ สามารถตรวจสอบการกระทาํต่าง ๆ 

ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ซ่ึงอาํนาจบงัคบับญัชาแบ่งออกเป็น 4 ลกัษณะ คือ 

  1) อาํนาจออกคาํสั่งใหผู้บ้งัคบับญัชาปฏิบติัตาม 

22 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 58. 
23 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 123. 
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  2) อาํนาจในการควบควบคุมกิจกรรมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

  3) อาํนาจในการดาํเนินการลงโทษทางวนิยั 

  4) อาํนาจในการใหบ้าํเหน็จความดีความชอบ21

22 

 2.2.2 หลกัการใช้อาํนาจบังคับบัญชา 

 อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งต่าง ๆ มี 2 ประเภท คือ 

  1) อาํนาจผูกพนั (Competence Lice)23 หมายความวา่ ในการใช้อาํนาจทางปกครองผูอ้อก

คาํสั่งจะตอ้งใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจไวเ้ท่านั้น จะใช้อาํนาจตามท่ีตนเห็นสมควรไม่ได ้

แมว้า่ความคิดเห็นนั้นจะเหมาะสมกวา่ก็ตาม ซ่ึงอาํนาจผูกพนั คือ อาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดใหฝ่้ายปกครอง

หรือหน่วยงานของรัฐ มีอาํนาจตดัสินใจออกคาํสั่งเม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนโดยตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดจะใชดุ้ลพินิจเป็นอยา่งอ่ืนไม่ได้23

24 

  อาํนาจผูกพนัจึงเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัไวว้่า

เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงเกิดข้ึนตามหลกัเกณฑ์ท่ีไดก้าํหนดไว ้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ออกคาํสั่งตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้อาํนาจไว้24

25 สรุปว่า การท่ีกฎหมายกาํหนดผลทางกฎหมายไวเ้พียง

ประการเดียว เรียกวา่กฎหมายให้อาํนาจผูกพนัแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 25

26 การใชอ้าํนาจผกูพนันั้นจะตอ้งมี

ขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนก่อน แลว้จึงใชอ้าํนาจตดัสินใจตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวเ้ท่านั้น26

27 เช่น ในเร่ืองของการ

จดทะเบียนสมรส ถา้ชายและหญิงอายุ 20 ปีบริบูรณ์ ถือว่าครบเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้

กาํหนดไว ้หากทั้งคู่มีความประสงคจ์ะจดทะเบียนสมรสกนั เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับจดทะเบียนใหจ้ะปฏิเสธไม่จด

ทะเบียนใหไ้ม่ได ้เป็นตน้ 

  2) อาํนาจดุลพินิจ (Discretion) เม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายได้ให้อาํนาจองค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครองออกคาํสั่งแต่คาํสั่งนั้นขาดความชดัเจนแน่นอน เม่ือนั้นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รนั้นยอ่ม

22 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2551). ตํารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 1). 

กรุงเทพฯ: โรงพิมพด์อกเบ้ีย. หนา้ 84-85. 
23 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 294. 
24 อาํพน เจริญชีวินทร์. (2545). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 3). 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 58. 
25 นยันา เกิดวชิยั. (2543). กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). นครปฐม: โรงพิมพด์อกหญา้. หนา้ 200. 
26 สมยศ เช้ือไทย. (2552). กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 245.   
27 ชาวุฒิ ชนะวรรโณ. (2546). ปัญหาการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของพนักงานสอบสวน. สารนิพนธ์นิติศาสตร

มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. หนา้ 42. 
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ตอ้งใชดุ้ลพินิจในการพิจารณา ซ่ึงถา้หากฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาแลว้ศาลก็ไม่สามารถเขา้มา

ตรวจสอบไดเ้พราะเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองโดยแทจ้ริงตามหลกันิติรัฐ (Legal State)28 

  ดุลพินิจ 28

29 คือ อาํนาจตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่

กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

  อาํนาจดุลพินิจ2 9

30 หมายความวา่ ในการใชอ้าํนาจทางปกครอง ผูอ้อกคาํสั่งมีสิทธิท่ีจะเลือก

ในการตดัสินใจอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีตนเห็นสมควรก็ได ้แต่ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายได้

กาํหนดให้ทางเลือกไว ้แต่หากกฎหมายกาํหนดเปิดกวา้งใหส้ามารถใชดุ้ลพินิจได ้ผูอ้อกคาํสั่งจะตอ้งปฏิบติั

ให้เป็นไปตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยสุจริต และไม่มีการเลือกปฏิบติั อีกทั้งรอง

ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์กล่าววา่ อาํนาจดุลพินิจ คือ ความสามารถออกคาํสั่งอยา่งใดอยา่งหน่ึง 

ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องใหฝ่้ายปกครองสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระ30

31 

  กฎหมายเป็นท่ีมาของอาํนาจและขอ้จาํกดัของการใชอ้าํนาจรัฐจึงมีความสําคญัอยา่งยิ่งต่อ

การปกครองและการใช้อาํนาจรัฐ ดงันั้น กฎหมายจึงตอ้งมีความชดัเจนเก่ียวกบัการใช้อาํนาจ โดยไม่เปิด

โอกาสให้เจา้หน้าท่ีสามารถใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ แต่ในทางปฏิบติัองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีตรากฎหมายหรือ

องค์กรนิติบญัญติัไม่สามารถระบุเง่ือนไขหรือขอ้เท็จจริงของการใช้อาํนาจต่าง ๆ ไดอ้ย่างละเอียดสําหรับ

ทุกกรณี จึงเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจมาปรับใชก้ฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ท่ี

เกิดข้ึน อาํนาจดุลพินิจจึงเป็นเสรีภาพของฝ่ายปกครอง ท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้เพื่อให้ตดัสินใจเลือกกระทาํ

การหรือละเวน้กระทําการอย่างใดอย่างหน่ึง เพื่อให้บรรลุเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ของกฎหมาย           

ซ่ึงอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองมาจากฝ่ายนิติบญัญติั (Lawmakers) โดยการบญัญติัถอ้ยคาํท่ีไม่ผูกมดั

การกระทาํของฝ่ายปกครองนัน่เอง 31

32 ดุลพินิจของฝ่ายบริหารจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว้

เท่านั้น แต่ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารใช้อาํนาจดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว ้ก็จะมีองค์กรท่ีมี

อาํนาจควบคุมเขา้มาตรวจสอบได ้แต่ถา้หากใชอ้าํนาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ไม่วา่องคก์รใด

ก็ไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบได้ 32

33 แม้ว่าองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติจะเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

สามารถใชดุ้ลพินิจได ้แต่ไม่ไดห้มายความวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใชดุ้ลพินิจไดต้ามอาํเภอใจเพราะตาม

28 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 66-67. 
29 อาํพน เจริญชีวนิทร์.อา้งแลว้เชิงอรรถ่ี 24. หนา้ 57-58. 
30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 294-295. 
31 นยันา เกิดวชิยั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 201. 
32 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 65-66. 
33 นยันา เกิดวชิยั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 202-203. 
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หลักนิติรัฐนั้ นการกระทําหรือการใช้อํานาจของเจ้าหน้าท่ีจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีความผิดพลาดเกิดข้ึน ถือวา่การกระทาํนั้น ๆ ไม่

ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ซ่ึงในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือไดว้า่การใชดุ้ลพินิจในลกัษณะดงัต่อไปน้ีเป็น

การใชดุ้ลพินิจท่ีผดิพลาด (Ermessens Fehler)34 คือ 

  1) การใชดุ้ลพินิจท่ีเกินขอบเขต (Ermessens Uberschreitung)  

            2) การใชดุ้ลพินิจท่ีบกพร่อง (Ermessens Mangel)  

            3) การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือในทางท่ีผดิ (Ermessens Missbrauch) 

  เหตุผลท่ีจะตอ้งมีอาํนาจดุลพินิจ เน่ืองจากความตอ้งการส่วนใหญ่ของประชาชนมีการ

เปล่ียนแปลงตลอดเวลา ทาํให้ฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถออกหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายเพื่อให้อาํนาจแก่ฝ่าย

ปกครองในการใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการดาํเนินกิจกรรมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดอ้ยา่งถูกตอ้งและ

เหมาะสมในทุกกรณี จึงเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจไดใ้นบางกรณี34

35 

 2.2.3 อาํนาจการกาํกบัดูแลเทศบาล35

36 

 Jean RIVERO อธิบายว่า การกาํกบัดูแล (Supervision) คือ การควบคุมของรัฐท่ีอยู่เหนือองค์การ

กระจายอาํนาจภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกาํหนด 

        ศาสตราจารย ์Francis-Paul BENOIT ผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้

นิยามว่า หมายถึงตัวบทกฎหมายทั้ งหมดท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมท่ีรัดกุมและท่ีสําคัญของอาํนาจ

ส่วนกลาง เหนือการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเรียกวา่ การกาํกบัดูแลทางปกครอง       

 Roland MASPEITOL และ Pierre LAROQUE อธิบายวา่ การกาํกบัดูแล คือ อาํนาจการควบคุมท่ีมี

อยู่อย่างจาํกัดตามพระราชบัญญัติขององค์การปกครองท่ีสูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือการกระทาํของ

องคก์ารกระจายอาํนาจ ซ่ึงมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป 

 อาํนาจกาํกบัดูแล (Regulatory Power) ไม่ใช่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ของผูบ้งัคบับญัชา

และผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาแต่เป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งองคก์รหรือบุคคลท่ีมีอาํนาจกาํกบักบัองคก์ร

ท่ี อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล ซ่ึงองคก์รท่ีมีอาํนาจกาํกบัดูแลมีอาํนาจในการตรวจสอบการกระทาํขององคก์ร 

ท่ีอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมาย มีอาํนาจให้ความเห็นชอบเพิก

34 สมยศ เช้ือไทย .อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26. หนา้ 246. 
35 อนงค์ สิทธิมาตย.์ (2551). ปัญหาการออกคําส่ังทางปกครองเกี่ยวกับความรับผิดทางวินัยที่มีผลกระทบต่อสิทธิขั้น

พืน้ฐานของผู้ใต้บังคบับัญชา. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. หนา้ 45. 
36 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 60-61. 
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ถอน หรือยบัย ั้งการกระทาํ ตลอดจนถอดถอนเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบของขององคก์รภายใต ้การกาํกบัดูแล 

ดงันั้น ความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร ส่วนภูมิภาคกบัองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงเป็นความสัมพนัธ์ในลักษณะของการกาํกบัดูแลการกระจายอาํนาจให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงถือวา่เป็นส่ิงท่ีจาํเป็นและไม่อาจหลีกเล่ียงได้36

37 

 การกระจายอาํนาจ (Decentralization) ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปกครองตนเองอย่างอิสระ

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ไม่ไดห้มายความว่าการกระจายอาํนาจดงักล่าวจะทาํให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระอยา่งสมบูรณ์ แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะยงัคงเป็นส่วนหน่ึง

ของรัฐจะแบ่งแยกออกจากกนัไม่ได ้ซ่ึงหลกัการน้ีเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป การท่ีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินยงัคงเป็นส่วนหน่ึงของรัฐภายใตห้ลกัความเป็นอิสระในการปกครองนั้น รัฐจะมีบทบาทในการ

กาํกบัดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองสามารถดาํเนินการใด ๆ 

ไดอ้ยา่งอิสระภายใตก้รอบของกฎหมาย กฎ หรือระเบียบท่ีกาํหนดไว ้การกาํกบัดูแลจึงเป็นส่ิงท่ีจาํเป็นท่ีจะ

ทาํให้ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํรงอยูไ่ด ้โดยการกาํกบัดูแล

ของรัฐต่อทอ้งถ่ินตอ้งกาํกบัดูแลให้มีการปฏิบติัให้ตามกฎหมาย โดยไม่ส่งผลกระทบต่อหลกัการปกครอง

ตนเองและไม่เขา้ไปแทรกแซงการตดัสินใจของทอ้งถ่ิน37

38 

 เ ร่ื อ ง ก า ร ก ร ะ จ า ย อํา น า จ ก า ร บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร แ ผ่ น ดิ น (Decentralization of Government 

Administration) ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะมีอาํนาจอยู่เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงประกอบด้วย

กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์การบริหารส่วนตาํบล และเมือง

พทัยา ดงันั้นคณะรัฐมนตรีเพียงแต่ดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตามกฎหมายแต่ไม่สามารถ

เขา้ไปแทรกแซงการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้การท่ีกล่าววา่การบริหารราชการ

ส่วนท้องถ่ินเป็นการกระจายอาํนาจนั้ น หมายความว่า ราชการส่วนกลางจะไม่เข้าไปแทรกแซงการ

บริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่จะมีหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลตามท่ีกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว้

เท่านั้น ซ่ึงถ้าไม่มีกฎหมายให้อาํนาจในการกาํกับดูแลราชการส่วนท้องถ่ินแล้วราชการส่วนกลางก็ไม่

สามารถกาํกบัดูแลได้38

39 

37 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 123-124. 

38 ปธาน สุวรรณมงคล. (2552). การเมืองท้องถิน่ การเมืองของใคร โดยใคร เพือ่ใคร (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: พิมพอ์กัษร. 

หนา้ 128.  

39 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2556). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 290 -291. 
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 การกาํกบัดูแลถือเป็นการควบคุมชนิดหน่ึง ซ่ึงลกัษณะท่ีเหมือนกนั คือการตรวจสอบการกระทาํ

ของอีกองค์กรหน่ึง จึงมักใช้คาํว่า “ควบคุม (Control)” คู่กับคาํว่า “กาํกับ (Direct)” เสมอ เพื่อต้องการ

อธิบายใหท้ราบวา่การกาํกบัดูแลเป็นการควบคุมชนิดหน่ึง 

 องคป์ระกอบของการกาํกบัดูแล มี 5 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

  1) การกาํกบัเป็นอาํนาจการควบคุมชนิดหน่ึง 

  2) การกาํกบัเป็นอาํนาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัตามพระราชบญัญติั 

  3) เป็นการกาํกบัดูแลโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกวา่ 

  4) เป็นการกาํกบัดูแลเหนือองคก์รและการกระทาํขององคก์รกระจายอาํนาจ  

  5) เป็นการกาํกบัดูแลท่ีมีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ39

40 

 เทศบาลถือเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล ไดก้าํหนดให้นายอาํเภอ 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็นผูท่ี้มีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุมกาํกบั ซ่ึง

การควบคุมกาํกบัเทศบาลนั้นมีหลายวธีิ40

41 เช่น 

  1) การให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจในการสั่งการให้นายกเทศมนตรี 

รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาลพน้จากตาํแหน่ง 

  2) การใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจในการสั่งยบุสภาเทศบาล 

  3) ในกรณีจําเป็นอาจกําหนดให้ เทศบาลใดเทศบาลหน่ึงอยู่ในการกํากับดูแลของ

กระทรวงมหาดไทยโดยตรงก็ได ้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และเม่ือเทศบาลแห่งใดอยูใ่นการกาํกบั

ดูแลของกระทรวงมหาดไทยแล้ว อาํนาจและหน้าท่ีของนายอาํเภอหรือผูว้่าราชการจงัหวดั อนัเก่ียวกับ

เทศบาลนั้น ใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  

  4) ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจกาํกบัดูแลเทศบาลท่ีอยู่ในเขตจงัหวดั ให้ปฏิบติัหน้าท่ีตาม

กฎหมาย โดยมีอาํนาจในการแนะนาํ ตกัเตือน และตรวจสอบกิจการของเทศบาล และ 

  5) นายอาํเภอมีหนา้ท่ีช่วยผูว้า่ราชการจงัหวดักาํกบัดูแลเทศบาลซ่ึงอยูใ่นเขตอาํเภอนั้น 

2.3. ความหมายและแนวความคดิทีเ่กีย่วกบัวนัิยของพนักงานส่วนท้องถิ่น 

 วินยั (Discipline) ถือเป็นกระบวนการจดัระเบียบในสังคมของมนุษยท่ี์มีมาเก่าแก่ชา้นาน วินยัถูก

กําหนดข้ึนเพื่อให้ ถือปฏิบัติกันมาตั้ งแต่คร้ังดึกดําบรรพ์ ซ่ึงเป็นท่ีทราบกันดีอยู่แล้วว่าในบรรดา

40 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้เชิงอรรท่ี 5. หนา้ 61-64. 

41 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 192-193. 
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องคป์ระกอบสําคญัเก่ียวกบัการทาํงานของคนเรานั้นมีองค์ประกอบ 3 ประการ คือ ความรู้ (Knowledge) 

ความสามารถ (Ability) และความประพฤติ (Behavior) ซ่ึงองค์ประกอบในเร่ืองความประพฤติถือเป็นส่ิง

สาํคญัท่ีสุด เพราะถึงแมว้า่จะมีความรู้ความสามารถดีแค่ไหนก็ตาม แต่ถา้มีความประพฤติหรือพฤติกรรมท่ี

ไม่ดีแลว้ ความรู้ความสามารถดี ๆ ท่ีมีอยู่ก็ถือวา่เป็นอนัเสียเปล่าไม่มีประโยชน์แก่สังคมเท่าท่ีควร คนท่ีมี

ความประพฤติดีก็คือคนท่ีมีวินยัดี ดงันั้น วินยัจึงเป็นเคร่ืองกาํกบัความประพฤติและควบคุมมนุษยใ์ห้เป็น

คนดีและมีระเบียบวินัยตลอดเวลาท่ียงัมีชีวิตอยู่ จึงจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีสังคมจะตอ้งมีการกาํหนดกฎเกณฑ์

ระเบียบวินยัของการอยูร่่วมกนั เพื่อควบคุมความประพฤติของบุคคลดงักล่าวให้อยู่ในทาํนองคลองธรรม

ของกลุ่มชนส่วนใหญ่ อนัจะนาํมาซ่ึงความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อย สรุปไดว้า่ วนิยัเป็นส่ิงท่ี

จาํเป็นแก่สังคมมนุษยแ์ละเป็นของคู่กนั คือ ท่ีใดมีสังคมท่ีนัน่ตอ้งมีระเบียบวนิยั การสร้างกฎเกณฑร์ะเบียบ

ซ่ึงเก่ียวกบัวินยัข้ึนมานั้น เป็นหนทางหน่ึงท่ีช่วยควบคุมความประพฤติของมนุษย ์อนัเป็นผลให้สังคมอยู่

ร่วมกนัดว้ยความสงบสุข41

42 

 คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินไดก้าํหนดมาตรฐานกลางในเร่ืองของ

วินยั การรักษาวินยัของขา้ราชการ และของพนกังานส่วนทอ้งถ่ินไว ้โดยกาํหนดให้มีมาตรฐานเดียวกบัท่ี

บญัญติัไวใ้นระเบียบขา้ราชการพลเรือน42

43 

 2.3.1 ความหมายด้านวนัิยของพนักงานส่วนท้องถิ่น 

 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 25564 3

44 ไดใ้หค้วามหมายของคาํ

วา่ “วนิยั” หมายถึง ระเบียบแบบแผนและขอ้บงัคบั ขอ้ปฏิบติั 

 วนิยั 44

45 คือกฎระเบียบในรูปแบบต่าง ๆ เช่น กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั คาํสั่ง ศีล ขนบธรรมเนียม 

จารีตประเพณี เป็นตน้ บรรดาท่ีมนุษยเ์ป็นผูก้าํหนดข้ึน เพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือสําหรับควบคุมความประพฤติ

ของมนุษยน์ั้นเอง เพื่อใหอ้ยูร่่วมกนัในสังคมไดอ้ยา่งสนัติสุข 

 คําว่า วินัย 45

46 ตรงกับภาษาอังกฤษว่า “Discipline” ซ่ึง Webster is New World Dictionary of the 

American Language อธิบายวา่ Discipline คือ 

42 อุดร ช่ืนกล่ินธูป. (2530). วนิัย กระบวนการสอบสวนความผดิทางวนิัย การอุทธรณ์ การร้องทุกข์ของข้าราชการพลเรือน

และลูกจ้างของส่วนราชการ. กรุงเทพฯ: สาํนกังานอธิการบดี จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 7-8. 
43 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 333. 
44 ราชบณัฑิตยสถาน. (2546). พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542. กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์. หน้า 

1077. 
45 อุดร ช่ืนกล่ินธูป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 5. 
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  1)  Training that Develops Self - Control; Character, or Orderliness and Efficiency คื อ 

การฝึกอบรมจะพฒันาการควบคุมตนเอง อุปนิสัย ความเป็นระเบียบ และประสิทธิภาพ 

  2) The Result of Such Training: Self – Control: Conduct (ผลของการฝึกอบรมดังกล่าว 

คือ การควบคุมตนเอง ความประพฤติท่ีเป็นระเบียบ)  

  3) Acceptance of or Submission to Authority and Control (การยอมรับหรือปฏิบัติตาม

การบงัคบับญัชา และการควบคุม) 

  4) Treatment that Corrects or Punishes (ปฏิบติัการเพื่อแกไ้ขความประพฤติ หรือลงโทษ)  

 พ.อ. ป่ิน มุทุกนัต ์อธิบายวา่ “วินยั” เป็นแบบของคน คนทุกคนท่ีฟอร์มตวัอยูใ่นวินยัแลว้เป็นคนดี

ทั้งนั้น ยกตวัอยา่ง ดิน หิน ปูน หรือเศษโลหะท่ีเราเหยียบย ํ่าโยนทิ้งนั้น ถา้นาํมาป้ันหรือมาหลอมเขา้แบบ

เป็นพระพุทธรูป ก็กลายเป็นของดีท่ีทุกคนเคารพกราบไหว ้คนเราก็มีแบบ แบบของคนเรียกวา่ “วินยั” วินยั

จึงเป็นแบบท่ีป่ันรวมคนใหเ้ป็นคนดี46

47 

 Joseph Kingsbury อธิบายวา่ “วนิยั” หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคล อาจทาํได ้2 วธีิ47

48  

  1) โดยทางกฎขอ้บงัคบั คาํสั่ง และบงัคบัโดยใชก้ารลงโทษเป็นเคร่ืองมือหลงั หรือ 

  2) โดยทางการสั่งสอนการฝึกอบรมและประสบการณ์ ในการมีความรับผดิชอบ 

 Leon Megginson อธิบายว่า คาํว่า “Discipline” มาจากคาํว่า Disciple แปลว่า Follower (ผูป้ฏิบัติ

ตาม) ซ่ึงมีความหมายบอกเป็นนัยว่า วินัยดีเป็นผลของภาวะผู ้นําท่ี ดี (Good Leadership) เม่ือพูดถึง 

“Discipline” จะมีความหมายตามแต่จะมองในแง่ใดซ่ึงแตกต่างกนัเป็น 3 แง่ คือ 

  1) Discipline ในลกัษณะท่ีเป็น “การควบคุมตนเอง (Self - Control)” การมอง Discipline 

ในแง่น้ี มุ่งไปท่ีพฒันาตนเอง เพื่อปรับตวัให้สอดคล้องกบัความจาํเป็นและความตอ้งการ ซ่ึงอาจเรียกว่า 

“อตัวนิยั (Self-Discipline)” 

  2) Discipline ในลกัษณะท่ีเป็น “เง่ือนไขท่ีทาํให้มีพฤติกรรมอนัเป็นระเบียบ (Con-Diction 

for Orderly Behavior)” การมอง Discipline ในแง่น้ีมุ่งไปท่ีการควบคุมคนในองคก์ารใหมี้ความเป็นระเบียบ

ในพฤติกรรมโดยใชว้ธีิการสร้างเง่ือนไขชกันาํต่าง ๆ เช่น สร้างขวญั และความสามคัคี เป็นตน้ 

46 ประวณี ณ นคร. (2528). การรักษาวนิัยข้าราชการสําหรับผู้บังคับบัญชา. กรุงเทพฯ: สวสัดิการสาํนกังานคณะกรรมการ

ขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 22. 
47 ป่ิน มุทุกนัต.์ (2502). มงคลชีวติ ภาคที ่1 อนุสรณ์นายปรัชญา เอกครพานิช. พระนคร: รุ่งเรืองธรรม. หนา้ 379-395. 
48 Joseph B. Kingsbury. ( 1 9 7 5 ) .  Personnel Administration for Thai Students. Bangkok: Institute of Public 

Administration, Thammasat University. p. 52. อา้งถึงใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 380. 
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  3) Discipline ในลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการทางนิติธรรม (Judicial Due Process) การมอง 

Discipline ในแง่น้ีมุ่งไปท่ีกระบวนการตามกาํหนดกฎเกณฑ์ในการพิจารณาความผิดทางวินยั ซ่ึงจะมีการ

ออกกฎหรือระเบียบกําหนดการอนัพึงปฏิบัติ และห้ามไม่ให้ปฏิบัติ กําหนดโทษของการฝ่าฝืน และ                

การดาํเนินการเพื่อลงโทษผูก้ระทาํผิด ทั้งน้ี โดยมีแนวคิดตั้งอยูบ่นสมมุติฐาน 4 ประการ คือ (1) ขอ้ปฏิบติั

ตอ้งชอบธรรม (2) ลูกจา้งตอ้งว่าจะให้เขาปฏิบติัอย่างไร (3) นายจา้งมีสิทธิท่ีจะได้กาํลังงานจากคนท่ีมี          

วนิยัดีและร่วมแรงร่วมใจ (4) ผูบ้ริหารงานมีอาํนาจท่ีจะดาํเนินการทางวินยัแก่ผูฝ่้าฝืนระเบียบ48

49 

 เม่ือนาํคาํอธิบายความหมายของวนิยัจากแหล่งต่าง ๆ มาวเิคราะห์และประยุกตแ์ลว้พอจะสรุปไดว้า่

คาํวา่วนิยัมีความหมายท่ีอธิบายไดเ้ป็น 2 ทาง คือ49

50 

  1) ความหมายในทางรูปธรรม หมายถึง ขอ้ปฏิบติั หรือแบบสําหรับคนในองค์การ ในหมู่ 

ในเหล่า ในวงการแต่ละแห่ง ซ่ึงจะเรียกขอ้ปฏิบติัหรือแบบท่ีกาํหนดไวห้รือท่ีมุ่งหวงัสําหรับคนในวงการ

นั้นว่า “วินัย” เช่น ในวงการทหารก็มีวินัยทหารเป็นขอ้ปฏิบติั หรือแบบของทหาร ในวงการขา้ราชการ           

พลเรือนก็มีวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญเป็นข้อปฏิบัติหรือแบบของข้าราชการพลเรือนสามัญ                     

จากความหมายของวนิยัในทางรูปธรรมดงักล่าวสามารถนาํไปใชเ้ป็นหลกัในทางปฏิบติัไดว้า่ 

   (1) วินยัสําหรับคนในวงการต่าง ๆ อาจแตกต่างกนัไดก้ารกระทาํอยา่งเดียวกนัใน

วงการหน่ึงอาจถือเป็นความผิดแต่ในอีกองค์การหน่ึงอาจถือว่าไม่เป็นความผิดเช่นทหารบงัคบับญัชากนั

ตามลาํดบัชั้นยศจึงตอ้งทาํความโคง้ท่ียศสูงกวา่ทหารท่ีไม่เคารพผูมี้ยศสูงกวา่ ถือว่าผิดวินยัน่ีเป็นแบบของ

ทหารส่วนข้าราชการพลเรือนบังคับบัญชากันตามตาํแหน่งฟังคาํสั่งกันตามสายงานการบังคบับัญชา       

และ ไม่ถือวา่การทาํความเคารพเป็นวินยัคนท่ีไม่ทาํความเคารพผูบ้งัคบับญัชา จึงไม่ผิดวินยัแต่ถา้ไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งในหนา้ท่ีราชการ จึงจะผิดวินยัน่ีเป็นแบบของขา้ราชการพลเรือนสําหรับ

ข้าราชการครูถือว่าเป็นพ่อพิมพ์แม่พิมพ์ท่ีดีของศิษย์ จึงมีวินัยเคร่งครัดกว่าข้าราชการพลเรือนสามัญ        

เช่น ข้าราชการครูเล่นการพนันไม่ได้เลยแม้จะเป็นการพนันท่ีได้รับอนุญาตแล้วก็เล่นไม่ได้ผิดวินัย                         

แต่ขา้ราชการพลเรือนสามญัเล่นการพนนัท่ีไดรั้บอนุญาตแลว้ได ้ถา้ไม่เป็นการหมุนก็ไม่ผิดวินยัแบบของ

ขา้ราชการครูจึงแตกต่างกบัแบบของขา้ราชการพลเรือนสามญั 

   (2) ในการพิจารณาวา่การกระทาํอย่างใดผิดวินยัหรือไม่ ตอ้งพิจารณาว่าเป็นการ

กระทําท่ีผิดข้อปฏิบัติหรือผิดแบบของคนในวงการนั้ นหรือไม่ในวงการข้าราชการนิยมการกําหนด                

49 Leon C. Megginson. ( 1 9 7 7 ) . Personnel and Human Resources Administration. ( 3 rd; Home wood, Ill. : 

Richard.D.Irwin. pp.468-470. อา้งถึงใน ป่ิน มุทุกนัต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้ 381. 
50 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 23-25. 
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ขอ้ปฏิบติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการประเภทนั้น ๆ ในกรณีท่ี

กาํหนดขอ้ปฏิบติัไวว้่า ตอ้งปฏิบติัตามระเบียบแบบแผนหรือคาํสั่ง ก็อาจมีระเบียบมติคณะรัฐมนตรีหรือ

คาํสั่งผูบ้งัคบับญัชากาํหนดขอ้ปฏิบติัเพิ่มเติมไว ้ฉะนั้น เม่ือจะพิจารณาวา่การกระทาํอยา่งใดผิดวินยัหรือไม่

ก็ตอ้งดูในเบ้ืองตน้ก่อนวา่มีขอ้ปฏิบติักาํหนดไวใ้นเร่ืองนั้น หรือไม่ถา้ไม่มีขอ้ปฏิบติักาํหนดไวก้็ไม่ผิดถา้มี

ขอ้ปฏิบติักาํหนดไวแ้ละไม่ปฏิบติัตามนั้นก็ผดิ 

   (3) กาํหนดระดบัโทษท่ีจะลงแก่ผูก้ระทาํวินยั ก็จะตอ้งพิจารณากาํหนดหนกัเบา

แตกต่างกนัตามแบบของแต่ละวงการ เช่น ขา้ราชการครูท่ีมีแบบกาํหนดให้เป็นพ่อพิมพแ์ม่พิมพข์องศิษย ์

ถา้ทาํผิดวินยัในกรณีคบชู้สู่สาวหรือเล่นการพนนัจะถูกลงโทษหนกักว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัท่ีทาํผิด

อยา่งเดียวกนั เป็นตน้ 

  2) ความหมายในทางนามธรรม หมายถึง ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior) ท่ีแสดง

ออกมาเป็นการควบคุมตนเอง หรือยอมรับ หรือปฏิบติัตามการนาํ หรือการบงัคบับญัชา หรือมีความเป็น

ระเบียบหรืออยูใ่นแบบแผน 

 จากความหมายของวินยั (Discipline) ในทางนามธรรมดงักล่าว ทาํให้เห็นไดว้า่วนิยัท่ีตอ้งการให้มี

ในตวัตนในวงการนั้น ไม่ใช่ตอ้งการให้มีตวัขอ้ปฏิบติั หรือตวัแบบแผน แต่ตอ้งการให้มีการควบคุมตนเอง 

การปฏิบติัตามขอ้ปฏิบติั การอยูใ่นแบบแผน การปฏิบติัตามผูน้าํ การปฏิบติัตามการบงัคบับญัชา หรือการมี

ความเป็นระเบียบ ลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีมาจากพื้นฐานทางจิตใจ เพราะฉะนั้น

การท่ีจะทาํใหค้นในวงการใดมีวินยั จึงตอ้งปรับพฤติกรรม ตอ้งพฒันาจิตใจ ตอ้งนาํ ตอ้งกาํกบัดว้ยไม่ใช่มุ่ง

แต่จะพฒันาหาทางเขียนขอ้ปฏิบติั หรือระเบียบใหรั้ดกุมเพียงทางเดียว หรือคอยแต่จะลงโทษเม่ือมีผูก้ระทาํ

ผดิเท่านั้น 

 Webster is Dictionary51 ไดอ้ธิบายความหมายของ วนิยั (Discipline) ไว ้3 ประการ คือ 

  ประการแรก การฝึกอบรมเพื่อแก้ไขความประพฤติฝึกฝนให้มีความแข็งแกร่ง หรือ

ปรับปรุงใหส้มบูรณ์ 

  ประการท่ีสอง การควบคุมโดยใชร้ะเบียบกฎหมายใหป้ฏิบติัตาม 

  ประการท่ีสาม การลงโทษ หรือการสั่งสอน 

 ศาสตราจารย ์Kingsbury52 อธิบายวา่ “วินยั” หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของพนกังานซ่ึงอาจ

รักษาใหมี้ได ้2 วธีิ คือ  

51 Dale S.Beach. (1970). Personnel: The Management of People at Work. (2nden.New York: The Macmillan Co.P.604.) 
52 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 431. 
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  1) โดยทางกฎ ขอ้บงัคบั คาํสั่ง และคาํบญัชาซ่ึงมีการลงโทษเป็นเคร่ืองหนุนหลงั หรือ 

  2) โดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรม และประสบการณ์ในการเขา้รับงานท่ีตอ้งการความ

รับผดิชอบ 

 Edwin B. Flippo53 ให้ความหมายของ “วินัย” ว่า หมายถึง การใช้มาตรการลงโทษพนักงานท่ี

ประพฤติในส่ิงท่ีองคก์รไม่พึงปรารถนา การลงโทษเช่นน้ีนบัวา่เป็นการจงใจในทางลบ อยา่งไรก็ตามการ

ลงโทษทางวินยัอาจกระทาํไดโ้ดยการวา่กล่าวตกัเตือน ตาํหนิ ให้พกังาน ตดัเงินเดือน เป็นตน้ ซ่ึงเป็นวิธีท่ี

ตรงกนัขา้มกบัการจงใจในทางบวก ท่ีใช้วิธีการกล่าวชม เล่ือนตาํแหน่ง เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้ แมว้่า

ทางองค์การจะได้คิดหามาตรการป้องกนัและกาํหนดโทษในการท่ีมีผูป้ระพฤติละเมิดก็ตาม แต่ก็ยงัคงมี

ผูก้ระทาํการฝ่าฝืนอยู่ ดงันั้น การกาํหนดระเบียบขอ้บงัคบัและตลอดจนมาตรการการลงโทษไวน้ี้ เรียกว่า 

วนิยั 

 Michael J. Jucius54 กล่าวว่า “วินัย” หมายถึง ทศันคติของพนักงาน ท่ีมีต่อระเบียบขอ้บงัคบัของ

องคก์ารของผูบ้งัคบับญัชาดว้ยความสมคัรใจ เรียกวา่บุคคลนั้นมีระเบียบวนิยัดี ในทางตรงกนัขา้มบุคคลใด

มีความรู้สึกท่ีจะฝืนใจท่ีจะปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั หรือฝ่าฝืนละเมิดแลว้ ยอ่มจะเรียกไดว้่าบุคคลนั้น

ขาดระเบียบวนิยั 

 ศาสตราจารย ์ดร. พนสั หนันาคินทร์ ไดใ้หค้วามหมายของคาํวา่ วนิยั วา่แยกไดเ้ป็น 2 ส่วน54

55 คือ 

  1) วินยัทางกายภาพ (Physical Discipline) หมายถึง การกาํหนดแนวทางความประพฤติท่ี

แสดงออกทางกายภาพท่ีสามารถตรวจสอบได้จากความประพฤตินั้น ๆ โดยตรงว่าเป็นไปตามวินัยท่ีได้

กาํหนดไวห้รือไม่ 

  2) วินัยทางจิต (Mental Discipline) หมายถึง ความสํานึกภายในจิตใจท่ีควบคุมความ

ประพฤติทางกายให้เป็นไปตามความตอ้งการ ส่ิงท่ีจะประกนัไดว้า่คุณจะไม่ประพฤติออกนอกระเบียบได ้

คือ ความมีสติสัมปชญัญะ ความรู้จกัรับผิดชอบชัว่ดี หรือการมีวนิยัทางจิต เม่ือมีวินยัทางจิตแลว้จะสามารถ

บงัคบัให้ความประพฤติของตนเป็นไปตามแนวทางท่ีถูกตอ้งอยา่งได ้ไม่มีใครท่ีจะสามารถบงัคบัตวัเองให้

ไดดี้เท่าตวัเอง 

53 Edwin B.Flippo. (1966). Principles of Personnel Managememt. New York: McGraw-Hill Book.co. P 379. 
54 Michael J.Jucius. (1968). Personnel Management. Homewood. III: Richard D.Irwin.Inc. p. 514. 
55 อนงค ์สิทธิมาตย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35. หนา้ 59-60. 
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 วินยั (Discipline) คือ ขอ้ห้ามและขอ้บงัคบัความประพฤติและการปฏิบติังานของขา้ราชการให้อยู่

ในขอบเขตท่ีกาํหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือละเวน้ไม่ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายบญัญัติไวผู้น้ั้นมี

ความผดิ ตอ้งไดรั้บโทษหนกัเบาแลว้แต่กรณีโดยเหมาะสมกบัความผดิ55

56  

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง 

มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวนิยั และการรักษาวนิยั และการดาํเนินการทางวนิยั มิไดใ้ห้คาํจาํกดัความของคาํวา่ 

“วินยั (Discipline)” ไว ้แต่สํานกับริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินไดอ้ธิบายคาํวา่ วินยัพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึง

แยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ความหมาย คือ 

  1) หมายถึง ระเบียบ กฎเกณฑ์ แบบแผนความประพฤติท่ีทางราชการกาํหนดให้พนกังาน

ส่วนทอ้งถ่ิน56

57 จะตอ้งยดึถือหรือปฏิบติัตาม 

  2) หมายถึง ลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีพนกังานส่วนทอ้งถ่ินแสดงออกมาในทางท่ีถูกท่ีควร 

เป็นการควบคุมตนเองใหแ้สดงพฤติกรรมท่ีถูกระเบียบ หลกัเกณฑ ์หรือแบบแผนท่ีทางราชการกาํหนดไว ้

 ดงันั้น วินัยพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน (Discipline of Local Employees) ตามความหมายในมาตรฐาน

ทัว่ไปเก่ียวกบัวินัย และการรักษาวินัย และการดาํเนินการทางวินัย หรือมาตรฐานทัว่ไปอ่ืนใดท่ีออกโดย

อาศยัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 หมายถึง แบบแผนความประพฤติท่ี

กาํหนดให้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินพึ่งควบคุมตนเอง และควบคุมผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ใหป้ระพฤติหรือปฏิบติั

ตามท่ีกาํหนดไว ้

 

56 ชาํนาญ สงวนพงศ์. (2514). การสอบสวนและการลงโทษทางวินัยข้าราชการ (พิมพค์ร้ังท่ี 2). วงับูรพาพระนคร: แพร่

วทิยา. หนา้ 1. 
57 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

 มาตรา 3 บญัญติัวา่ ในพระราชบญัญติัน้ี 

 “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” หมายความว่า องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง 

  “พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน” หมายความว่า ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พนักงานเทศบาล พนักงานส่วน

ตาํบล ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนกังานเมืองพทัยา และขา้ราชการหรือพนกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ี

มีกฎหมายจดัตั้ง ซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้งให้ปฏิบติัราชการโดยไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือจากเงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ีให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํมาจดัเป็นเงินเดือนของขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 2.3.2 จุดมุ่งหมายของวนัิย 

 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงพระราชทานพระบรมราโชวาทแก่นักศึกษามหาวิทยาลัย

รามคาํแหงเม่ือวนัท่ี 20 ธนัวาคม พ.ศ. 2520 วา่ 

  “อิสรภาพกบัวินยั ซ่ึงดูเหมือนเผิน ๆ เหมือนกบัเป็นส่ิงตรงขา้มกนันั้น แทจ้ริงเป็นของคู่

กนั ทั้งจาํเป็นและจะตอ้งใชค้วบคู่กนัเพื่อให้ควบคุมกนัอยูเ่สมอ มิฉะนั้น จะหวงัผลท่ีดีอนัท่ีประสงคไ์ม่ได ้

อย่างท่านทั้งหลาย ซ่ึงมีความรู้ ความคิด สติปัญญา สามารถท่ีจะสร้างประโยชน์ต่าง ๆ ไดพ้ร้อมมูลอยู่น้ี     

ถา้ขาดวินยัก็อาจปล่อยตวัปล่อยใจให้เป็นไปตามความสะดวกสบาย จะทาํให้สูญเสียประโยชน์ท่ีพึงจะได้

ไปเปล่า ๆ เท่ากับได้เบียดเบียนทําร้ายตนเอง และทําลายผู ้อ่ืนให้ เสียหายด้วยอย่างน่าตําหนิ ท่ีสุด 

เพราะฉะนั้น จึงจาํเป็นท่ีทุกคนจะตอ้งใชว้ินยับงัคบั คือ บงัคบัให้ทาํความดีความเจริญให้แก่ตน และเผื่อแผ่

ความดี ความเจริญนั้นแก่ผูอ่ื้นพร้อมกนัไปดว้ย”57

58 

 William Spriegel และ Edward Schulz ให้ทัศนะว่าจุดมุ่งหมายหลักของวินัย คือ เพื่ออํานวย         

ต่อการประสานงาน ซ่ึงเป็นหลกัเบ้ืองตน้ของการจดัองค์การให้บรรลุผลสําเร็จตามวตัถุประสงค์หลกัของ

กลุ่ม58

59 

 จากพระบรมราโชวาทและทศันะของ William Spriegel และ Edward Schulz ทาํให้เห็นวา่แนวทาง

ในการพิจารณาจุดมุ่งหมายของวินัย โดยแบ่งวินัยออกเป็น 2 ประเภท คือ วินัยส่วนบุคคลและวินัย         

ของวงการ วินยัส่วนบุคคลเป็นพฤติกรรมท่ีแสดงออกมาในแบบท่ีดี และส่งผลถึงส่วนรวม ขอบเขตวนิัย

ส่วนตวับุคคล จึงอยูท่ี่ความพอดีพอควรแก่สภาพการดาํเนินชีวติในสังคม เช่น การตั้งใจประกอบอาชีพโดย

สุจริต การทาํในส่ิงท่ีควรทาํและไม่ทาํในส่ิงท่ีไม่ควรทาํ ทาํอะไรก็ทาํอยา่งจริงจงัและอุตสาหะโดยตั้งใจให้

เกิดผลดีท่ีสุดและสุจริตใจ ไม่คดโกง อยา่งน้ีถือเป็นความพอดีพอควรในการดาํเนินชีวิตในสังคม ส่วนการ

กระทาํ ท่ีไม่ควรทาํเช่นการฆ่าสัตวเ์ป็นอาหาร หรือเป็นสินคา้ อยา่งน้ีไม่อยูใ่นขอบเขตของวนิยัส่วนบุคคลท่ี

จะตอ้งระวงัรักษา เพราะเกินความพอดีพอควรแก่การดาํเนินชีวิตในสังคม 

 วินัยของวงการต่าง ๆ เป็นขอ้ปฏิบัติสําหรับคนส่วนรวมในวงการนั้ น ๆ มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้

บรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค์ของวงการนั้ น  ๆ 5 9

60 มนุษย์แต่ละคนมีความคิดแตกต่างกันไปมี

ความสามารถไม่เท่าเทียมกนั เม่ือตอ้งอาศยัอยู่ร่วมกนัเพื่อการปฏิบติัราชการ หากไม่มีกฎ ระเบียบ หรือ

ขอ้บงัคบักาํหนดไว ้ก็อาจทาํให้ต่างคนต่างปฏิบติัหน้าท่ีตามความคิดของตนเอง ย่อมส่งผลให้การปฏิบติั

58 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 26. 
59 William R.Spriegel and Edward Schulz. (1996). Element of Supervision. (2nd: John Wiley&Sons, Inc., P.283. 
60 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 26-27.  
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ราชการประสบความยุง่ยากไม่อาจปฏิบติังานให้บรรลุวตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวไ้ด ้เปรียบเสมือนการพาย

เรือแข่ง หากปล่อยใหต่้างคนต่างพายก็อาจจะไม่สามารถนาํเรือเขา้สู่หลกัชยัได ้เรืออาจจะล่มเสียกลางทาง60

61 

 วินัยขา้ราชการ (Civil Servant Discipline) มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้บรรลุผลสําเร็จตามวตัถุประสงค์

หลักของทางราชการ คือ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ เพื่อความเจริญของ

ประเทศ เพื่อความมั่นคงของชาติ และเพื่อความสุขของประชาชน การกระทําใดท่ีมีผลกระทบถึง

วตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการ ก็ควรกาํหนดเป็นขอ้ห้ามหรือขอ้พึงปฏิบติัสําหรับขา้ราชการ ในกรณีท่ี

ขอ้กาํหนดวนิยัเขียนไวก้วา้ง ๆ ไม่ชดัเจน เช่น เขียนไวว้า่ “ไม่กระทาํการอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่ (Do 

Not act as an Evil Person)” เม่ือจะพิจารณาว่าการกระทาํใดเป็นการประพฤติชั่วท่ีตอ้งห้ามหรือไม่ก็ตอ้ง

วเิคราะห์วา่การกระทาํนั้นกระทบถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ ความเจริญของประเทศ

ความมัน่คงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนหรือไม่ ถา้กระทบก็ตอ้งหา้ม ถา้ไม่กระทบก็ไม่ตอ้งหา้ม 

เช่น จะพิจารณาว่าการเสพสุราเป็นการประพฤติชั่วหรือไม่ ก็พิจารณาว่าการเสพสุรานั้นมีผลกระทบต่อ

วตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการหรือไม่ ถา้เสพแลว้ไม่มีเร่ืองเสียหายไม่กระทบต่อวตัถุประสงคห์ลกัของ

ทางราชการก็ไม่ถือว่าเป็นการประพฤติชั่ว แต่ถ้าเสพแล้วมีเร่ืองเสียหายต่อทางราชการ กระทบต่อ

วตัถุประสงค์หลกัของทางราชการก็ถือว่าเป็นการประพฤติชัว่ นอกจากน้ี วินัยขา้ราชการยงัมีจุดมุ่งหมาย

เพื่อธาํรงศกัด์ิศรีของขา้ราชการดว้ย การกระทาํใดท่ีเส่ือมเสียศกัด์ิศรีของตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ ถือวา่อยูใ่น

ขอบข่ายท่ีอาจผดิวนิยัขา้ราชการได้61

62  

 แต่จุดมุ่งหมายของวินัยไม่ควรอยู่ท่ีการลงโทษแต่เพียงอย่างเดียว ควรจะมีการเสริมสร้างให้

ขา้ราชการโดยทัว่ไปมีระเบียบท่ีดีดว้ย เม่ือมีผูก้ระทาํผิดเกิดข้ึนเล็ก ๆ น้อย ๆ ก็ควรจะไดแ้นะนาํตกัเตือน

อบรมเสียก่อน ใช่วา่จะอาศยัอาํนาจหน้าท่ีลงโทษสถานเดียว ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาทั้งหลายควรตระหนกัถึงขอ้

น้ีดว้ย 62

63 การทาํงานกบัการกระทาํผดิเป็นของคู่กนั ดงัมีคาํกล่าววา่ ผูท่ี้ไม่ไดก้ระทาํผดิ คือ ผูไ้ม่ไดท้าํงาน แต่

ขา้ราชการท่ีกระทาํผดิยอ่มไดรั้บการลงโทษทางวนิยัจากผูบ้งัคบับญัชา63

64 

61 มนูญ สะมาลา. (2539). ปัญหาเกีย่วกบัการพจิารณาวนิัยข้าราชการ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 21. 
62 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 27-28. 
63 เมตต์ เมตต์การุณ์จิต. (2525). ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับวินัยข้าราชการพลเรือน (สามัญ) (พิมพ์คร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ไทย

วฒันาพานิช จาํกดั. หนา้ 5-6. 
64 ชาํนาญ สงวนพงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 2. 
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 การกําหนดมาตรฐานทั่วไป (General Standard Definition) เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของ

พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีระบบขา้ราชการพลเรือนเป็นแม่แบบ ได้กาํหนดไวใ้ห้พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน

รักษาหรือยึดถือโดยมีทั้งขอ้บญัญติัให้ถือปฏิบติั และขอ้บญัญติัห้ามมิใหก้ระทาํ เช่น พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน

จะต้องปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตย์สุจริตและเท่ียงตรงต้องอุทิศเวลาส่วนตัวให้แก่ทางราชการ            

หรือตอ้งไม่กระทาํการอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่ เป็นตน้ หากฝ่าฝืนขอ้ห้ามหรือขอ้ปฏิบติัถือวา่เป็นผูท่ี้

กระทาํผดิวนิยัและจะตอ้งถูกลงโทษทางวนิยั 

 จุดมุ่งหมายของวนิยั (Definition) สามารถนาํไปใชป้ระโยชน์ในทางปฏิบติัได ้2 ประการ คือ64

65 

  1) ในกรณีท่ีมีปัญหาว่าจะกาํหนดให้การกระทาํใดเป็นข้อห้ามหรือข้อปฏิบัติสําหรับ 

วงการใด จะต้องนําจุดมุ่งหมายของวินัยของวงการนั้ นมาพิจารณากําหนดขอบเขตการกระทําใด                  

ท่ีจะขดัขวางหรือบัน่ทอนการบรรลุผลสําเร็จตามวตัถุประสงคห์ลกัของวงการใดก็อยูภ่ายในขอบเขตวนิยัท่ี

ควรกาํหนดเป็นขอ้หา้มในวงการนั้น 

  2) ในกรณีท่ีวินัยกาํหนดไวอ้ย่างกวา้ง ๆ หรือกําหนดไวไ้ม่ชัดเจน เม่ือจะพิจารณาว่า       

การกระทําใดอยู่ในขอบเขตของวินัยนั้ นหรือไม่จะต้องนําจุดมุ่งหมายของวินัยของวงการนั้ นมาเป็น

แนวทางในการพิจารณา 

 2.3.3 ความสําคัญของวนัิย  

 โดยธรรมชาติของมนุษยจ์ะตอ้งอยู่ร่วมกนัเป็นหมู่คณะ เป็นสังคม และเป็นเช่นน้ีมาตั้งแต่สมยัดึก

ดาํบรรพแ์ลว้ เม่ือมนุษยอ์ยู่ร่วมกนัในสังคมเดียวกนัจะตอ้งมีการติดต่อเก่ียวขอ้งกนั มีความสัมพนัธ์ต่อกนั

ตั้งแต่เกิดจนกระทัง่ตายจากกนั ความเก่ียวพนัระหวา่งกนัท่ีถือเป็นเร่ืองสําคญัท่ีสุด คือ เร่ืองท่ีเก่ียวกบัสิทธิ 

ผลประโยชน์ และหนา้ท่ีของมนุษยแ์ต่ละคน ถา้หากไม่มีการกาํหนดระเบียบวินยัให้มนุษยทุ์กคนในสังคม

ประพฤติปฏิบติัตามโดยพร้อมเพรียงกนัแลว้ สังคมมนุษยก์็จะไม่มีความสุขจะมีแต่ความเดือดร้อนวุน่วาย

ไปทุกหนทุกแห่ง เช่น ปัจจุบนัการจราจรในกรุงเทพมหานครประสบปัญหาติดขดัแออดัยดัเยียดแต่ละคน

ไม่สามารถเดินทางได้โดยสะดวกและรวดเร็วตามท่ีควรจะเป็น เพราะการเดินรถสวนทางกนัและมีเกาะ

กลางถนนท่ีขดัขวางอยู ่จึงจาํเป็นจะตอ้งมีการกาํหนดระเบียบวินยัเก่ียวกบัการจราจรบนทอ้งถนน เสียใหม่

เพื่อให้มีความเหมาะสมยิ่งข้ึน ด้วยการจดัให้มีการเดินรถทางเดียว (One Way Traffic) ข้ึนบนท้องถนน

มากมายหลายสายแลว้ร้ือเกาะกลางถนนออกใหห้มด65

66 

65 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 31. 
66 อุดร ช่ืนกล่ินธูป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 6. 
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 จากตวัอยา่งดงักล่าว ช้ีใหเ้ห็นวา่ระเบียบวนิยัเป็นส่ิงท่ีจาํเป็นอยา่งยิง่แก่มนุษยใ์นสังคม การท่ีมนุษย์

ท่ีอยูร่่วมกนัในสังคมจาํตอ้งมีการกาํหนดระเบียบวินยัของกนัร่วมกนัข้ึนไวใ้ชบ้งัคบั จะเรียกวา่ กฎ ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั คาํสั่ง กฎหมาย หรือเรียกช่ืออย่างอ่ืนก็ไดแ้ล้วแต่ความเหมาะสมท่ีเห็นสมควรท่ีจะกาํหนดกนั

ข้ึนมา โดยมีวตัถุประสงค์สําคญัคือ มีเจตนาท่ีจะใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหาร ในการปกครองให้มนุษย์

ทั้งหลายในสังคมนั้นได้อยู่ร่วมกนัดว้ยความเป็นระเบียบและมีความสุข ดงันั้น ในปัจจุบนัสังคมมนุษย์

จะตอ้งมีเคร่ืองมือต่าง ๆ เหล่าน้ี คือ ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณี วินยั หรือศีลในศาสนาต่าง ๆ ท่ีแต่ละ

บุคคลนับถือ ไปจนถึงกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ อนัเป็นคาํสั่งการของทางราชการให้ทุกคนตอ้ง

เคารพเช่ือฟังและปฏิบติัตามโดยเคร่งครัด เพื่อให้ประเทศชาติมีความเจริญรุ่งเรือง มีความสงบร่มเย็น  

เพราะประชาชนทุกคนอยู่ร่วมกนัดว้ยความสงบสุข ให้คนท่ีทาํงานร่วมกนัสามารถปฏิบติังานร่วมกนัได้

อย่างเรียบร้อยและราบร่ืน จึงเป็นข้อพิสูจน์ได้อย่างชัดเจนว่า วินัย (Definition) เป็นส่ิงจาํเป็นแก่สังคม

มนุษย ์และเป็นของคู่กนั คือ ท่ีใดเป็นสังคมของมนุษยท่ี์นัน่ก็ตอ้งมีระเบียบวนิยั66

67 

 พระพุทธองค ์ทรงตรัสวา่ พฤติการณ์ของคนหมู่มากท่ีไม่มีความรู้รักษาตวั หรือไม่มีวินยั จะเป็น

เหมือนควายตาบอดท่ีเท่ียวอยูใ่นป่าดง 

 พ.อ. ป่ิน มุทุกนัต ์อดีตอนุศาสตราจารยก์องทพับก และอธิบดีกรมการศาสนา ให้ทศันะวา่ วินยัจะ

นาํคนไปสู่ความดีความเจริญ คนท่ีกา้วไปสู่ความดีความเจริญจะตอ้งมีวินยักาํกบัเสมอ คือ ตอ้งเวน้ขอ้ห้าม

บางอยา่ง และทาํตามคาํสั่งบางประการ ตนจึงจะไปถึงท่ีหมายได้67

68 

 James Black ให้ทศันะไวว้า่วินยัเป็นรากฐานของการบริหารท่ีสัมฤทธ์ิผล ซ่ึงถา้ปราศจากวินยัแลว้

องคก์ารจะตั้งอยูไ่ม่ได้68

69 

 จากพุทธะพจน์และทศันะของบุคคลต่าง ๆ ดงักล่าวทาํให้เห็นวา่วินยัมีความสําคญัเป็นอนัมากทั้ง

จากบุคคลเป็นส่วนตวัและแก่ส่วนรวมตลอดจนองคก์ารหรือการบริหารงานและผูบ้งัคบับญัชา ดงัน้ี 

 ด้านส่วนตัวบุคคล วินัยเป็นเคร่ืองช่วยสร้างความดี ความเจริญ และความสําเร็จให้แก่ตนเอง      

และยงัส่งผลความดี ความเจริญ และความสาํเร็จนั้นไปถึงหมู่คณะ ตลอดจนประเทศชาติเป็นส่วนรวมดว้ย 

 ดา้นการบริหารงาน วินยัช่วยเพิ่มพลงัในการทาํงานประสิทธิภาพในการทาํงาน และประสิทธิผล

ของงานนั้นข้ึนอยูก่บัวนิยัของคนท่ีทาํงานดว้ย หากคนทาํงานในหน่วยงานไม่มีวนิยังานของหน่วยงานนั้นก็

ไม่มีประสิทธิภาพ วนิยัจึงสาํคญัสาํหรับหน่วยงานทุกแห่ง 

67 อุดร ช่ืนกล่ินธูป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 7. 
68 ป่ิน มุทุกนัต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้ 390-392. 
69 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 30. 
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 ส่วนท่ีเก่ียวกบัผูบ้งัคบับญัชา ถ้าผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาไม่มีวินัยจะเป็นท่ีหนกัใจของผูบ้งัคบับญัชา 

เพราะทาํงานไม่ไดด้ัง่ใจ ผลงานออกมาไม่ดี ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งคอยควบคุมกาํกบัอยา่งใกลชิ้ด บางกรณี

จะตอ้งลงมือทาํเอง เพราะไวใ้จผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาไม่ได ้แต่ถา้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชามีวินยัดีจะช่วยให้งาน

สาํเร็จเป็นผลดีเป็นท่ีไวว้างใจของผูบ้งัคบับญัชา วนิยัจึงมีความสาํคญัต่อผูบ้งัคบับญัชาเป็นอยา่งมาก 

 วินัย  (Definition) ถือเป็นองค์ประกอบสําคัญประการหน่ึงของการบริหารงานบุคคล และ           

เป็นเคร่ืองมือท่ีจะทาํให้กลไกของการบริหารราชการสําเร็จตามวตัถุประสงคแ์ละไดผ้ลดี วินยัสร้างข้ึนมา

เพื่อให้บรรดาขา้ราชการไดรั้กษา อนัจะเป็นวิธีการท่ีจะช่วยป้องกนัไม่ให้มีการกระทาํผิดเกิดข้ึน และเม่ือมี

การกระทาํผิดก็ต้องปราบปราม ลงโทษ หรือเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหาย หรือเพื่อให้หลาบจาํและรู้สํานึก 

นอกจากน้ียงัทาํให้ผูอ่ื้นมิกลา้เอาเยี่ยงอย่าง หรืออยา่งน้อย ๆ วินยัก็เป็นเคร่ืองเตือนสติให้ขา้ราชการไดพ้ึง

ระลึกอยูเ่สมอวา่ ตนคือผูรั้บใชใ้ห้บริการประชาชน หาใช่เป็นผูมี้อาํนาจบาตรใหญ่เหนือประชาชนไม่วินยั

ถือเป็นกฎกติกาท่ีทางราชการไดก้าํหนดไวใ้ห้ขา้ราชการทุกคนตอ้งประพฤติปฏิบติัตาม หากมีการฝ่าฝืนก็

ถือวา่ผดิวนิยันัน่เอง 

 วินัยของข้าราชการเปรียบเสมือนกรอบในการปฏิบัติงาน เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความ

ประพฤติของขา้ราชการ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีกาํหนดไว ้ในการรักษาวินัยของขา้ราชการอาจแยก

พิจารณาไดเ้ป็น 2 ประการ69

70 คือ 

  1) พิจารณาในทางบวก หมายถึง การเสริมสร้างทศันคติท่าทีและบรรยากาศท่ีดีในการ

ปฏิบติัราชการ เพื่อให้การดาํเนินงานเป็นไปตามระเบียบท่ีกาํหนดการ รักษาวินัยทางบวกมุ่งสร้างสรรค์

ความเข้าใจอันดีระหว่างผู ้ปฏิบัติงานกับหัวหน้าหน่วยงาน ให้ตระหนักถึงความสําคัญของวินัย 

ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งเสริมสร้างวนิยัใหเ้กิดข้ึนภายในองคก์าร 

  2) พิจารณาในทางลบ วินัยมีไวเ้พื่อเป็นกรอบให้ผูป้ฏิบติังานปฏิบติังานร่วมกนัอย่างมี

ความสุขและสงบเรียบร้อย หากกระทาํผดิวนิยัจะตอ้งถูกลงโทษทางวนิยัตามท่ีกาํหนดไว ้

 2.3.4 ลกัษณะความผดิทางวนัิย (Disciplinary Offense) 

 การพิจารณาความผิดและกาํหนดโทษ (Consideration of Offense and Penalty) คือ การพิจารณา

วินิจฉยัว่า ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระทาํผิดวินยัในกรณีใด ตามมาตราใด และควรจะลงโทษในสถานใด หรือไม่ 

ทั้งน้ีเป็นกระบวนการท่ีจะตอ้งกระทาํโดยผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณาโดยเฉพาะตามท่ีกฎหมายกาํหนด

ไว  ้การพิจารณาความผิดและกําหนดโทษพึงกระทํา เม่ือได้ทราบข้อเท็จจริงของเร่ืองท่ีกล่าวหาโดย  

กระจ่างชดัพอท่ีจะพิจารณาความผิดและกาํหนดโทษไดแ้ลว้ หากเป็นความผิดวินยัซ่ึงมิใช่กรณีความผิดท่ี

70 ประวณี ณ นคร. (2530). จดุมุ่งหมายและขอบเขตของวนิัย. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 3-4. 
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ปรากฏชดัแจง้ จะตอ้งไดข้อ้เทจ็จริงจากการสืบสวนหรือสอบสวน หากเป็นความผิดวนิยัในกรณีความผิดท่ี

ปรากฏชัดแจง้ อาจได้ขอ้เท็จจริงจากคาํพิพากษาของศาลอนัถึงท่ีสุด การสืบสวน การรายงาน หรือการ

รวบรวมขอ้มูลแลว้แต่กรณี 

 ลักษณะความผิดทางวินัยของข้าราชการพลเรือน ถูกบัญญัติไวโ้ดยพระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 84 และมาตรา 85 ซ่ึงกาํหนดระดบัความร้ายแรงแห่งความผิดตาม

ลกัษณะของการกระทาํความผดิทางวนิยัไว ้2 ประเภท ตาม ระดบัความร้ายแรงของการกระทาํความผิด คือ 

ระดบัไม่ร้ายแรงและระดบัร้ายแรง โดยลกัษณะท่ี ขา้ราชการพลเรือนจะมีความผดิทางวนิยันั้น ตอ้งเป็นการ

ฝ่าฝืนข้อกําหนดเก่ียวกับวินัยท่ีกฎหมายได้ บัญญัติท่ีให้ข้าราชการต้องปฏิบัติตาม ซ่ึงมาตรา 84 ได้

กาํหนดให้ขา้ราชการท่ีฝ่าฝืนวนิยัตามบทบญัญติัแห่งมาตรา 81 มาตรา 82 และมาตรา 83 มีความผิดทางวนิยั

ระดบัไม่ร้ายแรง ส่วนในกรณีท่ีขา้ราชการจะมีความผิดทางวินยัร้ายแรงนั้น จะตอ้งเป็นกรณีท่ีฝ่าฝืนวินัย

ตามบทบญัญติัแห่งมาตรา 85 รวมไปถึงการละเวน้การกระทาํหรือกระทาํการใด ๆ อนัไม่ปฏิบติัตามมาตรา 

80 วรรคสอง มาตรา 82 (11) และมาตรา 82 หรือเป็นการฝ่าฝืนขอ้หา้มตามมาตรา 83 อนัเป็นเหตุใหเ้สียหาย

แก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือท่ีมีกฎ ก.พ. กาํหนดให้เป็นความผิดวินยัอยา่งร้ายแรงดว้ย ซ่ึงหากขา้ราชการ

พลเรือนมีความผิดทางวินัยในระดบัใดนั้น จะมีผลต่อการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ขา้ราชการพลเรือน

ผูก้ระทาํความผดิดว้ย 

 หลกัการพิจารณาความผดิ (Guilt Principle) สามารถแบ่งออกเป็น 2 หลกัดว้ยกนั คือ 

  1) หลกันิติธรรม (Rule of Law) ไดแ้ก่ การพิจารณาตามตวับทกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีจะ

ถือวา่การกระทาํอยา่งใดเป็นความผดิทางวินยัฐานใดนั้น ตอ้งมีบทกฎหมายบญัญติัวา่การกระทาํเช่นนั้นเป็น

ความผิดทางวินยั ถา้ไม่มีบทกฎหมายวา่การกระทาํเช่นนั้นเป็นความผิดทางวินยั ก็ไม่ถือเป็นการกระทาํผิด

วินัย ทั้ งน้ี  การท่ีจะถือว่าการกระทําอย่างไรเป็นความผิดทางวินัยฐานใดนั้ น ต้องพิจารณาให้ เข้า

องค์ประกอบของความผิดฐานนั้นทุกประการ ถ้ากรณีใดไม่ครบองค์ประกอบความผิดฐานใดก็ไม่เป็น

ความผิดฐานนั้น ถา้ขอ้เท็จจริงบ่งช้ีเขา้องค์ประกอบความผิดตามมาตราใด ก็ปรับบทเป็นความผิดไปตาม

มาตรานั้น และลงโทษไปตามความผดินั้น 

  การพิจารณาโดยคาํนึงถึงหลักนิติธรรม (Rule of Law)  แต่อย่างเดียว บางกรณีอาจไม่

ถูกตอ้งเหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นก็ได ้ตวัอยา่งเช่น ขอ้เท็จจริงบ่งช้ีว่า เจา้หน้าท่ีซ่ึงมีหน้าท่ีรับเงิน

ค่าธรรมเนียม ไดรั้บเงินค่าธรรมเนียมและออกใบเสร็จไวแ้ลว้ไม่นาํส่งอา้งว่าหลงลืม ขอ้เท็จจริงฟังได้ว่า

มิไดเ้ก็บเงินนั้นไวใ้นท่ีทาํการ แสดงวา่เอาเงินนั้นใช้ปนกบัเงินส่วนตวัไปบา้ง เช่นน้ี ถา้พิจารณาตามหลกั

นิติธรรมโดยเคร่งครัด กรณีเช่นน้ีก็ตอ้งปรับบทความผิดเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ เพราะเป็น การ
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ปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยมิชอบ และได้ประโยชน์ส่วนตวัจากการท่ีเอาเงินนั้ นไปใช้ เข้าองค์ประกอบ

ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการแลว้ตอ้งไดรั้บโทษ ปลดออก หรือไล่ออก ฉะนั้น กรณีน้ีถา้พิจารณา

ตามหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัดแลว้ตอ้งลงโทษสถานหนกั แมว้า่เงินนั้นจะมีจาํนวนเพียง 10 บาท 20 บาท 

และอยู่กบัตวัผูรั้บแต่เพียง 2-3 วนัก็ตาม การพิจารณาโดยยึดหลกันิติธรรมอย่างเดียวเช่นน้ี อาจไม่ถูกตอ้ง

เหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นก็ได ้จึงตอ้งนาํหลกัมโนธรรมตามท่ีจะกล่าวถึงต่อไปมาประกอบพิจารณา 

  2) หลักมโนธรรม (Conscience) ได้แก่ การพิจารณาทบทวนให้รอบคอบโดยคาํนึงถึง

ความเป็นจริงและความถูกต้องเหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเป็น เช่น ตามตวัอย่างดังกล่าวใน 1) ถ้า

พิจารณาโดยใช้หลกัมโนธรรมดว้ย ก่อนท่ีจะปรับบทความผิด และกาํหนดโทษจะตอ้งคาํนึงถึงความเป็น

จริงตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นในสภาพการณ์เช่นนั้นว่าเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการหรือไม่ดว้ย ซ่ึงการ

พิจารณาโดยคํานึงถึงความเป็นจริงตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นนั้ น ต้องอาศัยข้อเท็จจริงและพฤติการณ์

แวดลอ้มประกอบ เช่น ดูว่าฐานะของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเป็นอย่างไร ถ้าฐานะยากจนมาก เงินขาดมือเสมอ

ชกัหนา้ไม่ถึงหลงัเป็นประจาํอยา่งน้ีแมเ้งิน 10 บาท 20 บาท ก็อาจฟังวา่เอาไปหมุนใชส่้วนตวัก่อนได ้แต่ถา้

เป็นคนร่ํารวย ฐานะดี มีเงินติดตวัอยู่เป็นจาํนวนพนัเสมอ อยา่งน้ีการท่ีเงินหลวง 20-30 บาท เขา้ไปปนอยู่

ในกระเป๋า ถึงแมจ้ะใชป้นกนัไปกบัเงินส่วนตวัก็คงจะไม่ไดป้ระโยชน์แก่ตนเองอยา่งใด ก็ไม่น่าจะปรับบท

เป็นการทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ เพราะขาดองคป์ระกอบในขอ้ท่ีวา่ “เพื่อให้ตนเองหรือผูอ่ื้นไดรั้บประโยชน์

ท่ีมิควรได ้(For the Benefit of Themselves or Others)” และอาจตอ้งดูระยะเวลาท่ีเงินอยู่กบัตวัดว้ยว่านาน

เพียงใด ถา้ระยะเวลานานเป็นเดือน ๆ ก็อาจไดป้ระโยชน์ส่วนตวัในการท่ีมีเงินนั้นอยูใ่นมือ พอท่ีจะฟังว่า

เป็นการทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการได ้ 

  หากเงินอยู่ในมือเพียง 2-3 วนั แล้วนาํมาส่งเอง โดยไม่มีเหตุบงัคบัให้ตอ้งส่ง แมเ้งินจะ

มากก็น่าจะไม่ไดป้ระโยชน์อะไรในการท่ีมีเงินนั้นอยูใ่นมือ จึงขาดองคป์ระกอบท่ีจะฟังวา่เป็นการทุจริตต่อ

หนา้ท่ีราชการ ความผิดท่ีจะปรับบทคงจะเขา้กรณีเพียงไม่ปฏิบติัตามระเบียบของทางราชการ ดงัน้ี เป็นการ

พิจารณาโดยอาศยัหลกันิติธรรม และหลกัมโนธรรมประกอบกนั ซ่ึงจะถูกต้องตามความเป็นจริง และ

เหมาะสมกวา่การพิจารณาโดยอาศยัหลกันิติธรรมแต่เพียงอย่างเดียว ในการพิจารณาปรับบทความผิด จึง

ควรจะคาํนึงถึงหลกัทั้ง 2 ดงักล่าว ควบคู่กนัไป ทั้งน้ีเพื่อความถูกตอ้ง และเป็นธรรมทั้งในดา้นนิตินยั และ

ทางพฤตินยั 

 2.3.5 ลกัษณะการลงโทษทางวนัิย 

 การลงโทษทางวินัย เป็นมาตรการในทางลับท่ีใช้รักษาวินัยของข้าราชการพลเรือน ซ่ึงเป็น

มาตรการสุดทา้ยท่ีจะนาํมาใชภ้ายหลงัจากการใชม้าตรการดา้นการป้องกนัและการเสริมสร้างวินยัมิไดผ้ล
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แลว้ 70

71 โดยมีลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย หรือผลร้ายต่อขา้ราชการพลเรือนผูก้ระทาํผิดวินยั 71

72 ซ่ึงเป็น

การปราบปรามขา้ราชการผูก้ระทาํผิดวินยัเหล่านั้น การลงโทษทางวินยัจึงมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้การดาํเนิน

บริการสาธารณะเป็นไปไดด้ว้ยดีสามารถสร้างความพึงพอใจต่อประโยชน์สาธารณะและประชาชนมีความ

เช่ือมัน่ อีกทั้ง เป็นการรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของราชการ มาตรฐานความ

ประพฤติ ขวญั และสมรรถภาพของขา้ราชการ จูงใจให้ขา้ราชการปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน และเป็นการ

รักษาช่ือเสียงของทางราชการ โดยพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กาํหนดโทษทาง

วนิยัไว ้5 สถาน สามารถจาํแนกเป็นโทษสถานเบาและโทษสถานหนกัได7้2

73 ดงัต่อไปน้ี 

  1) โทษสถานเบา (Blame the Light) การลงโทษทางวินัยสถานเบา พระราชบัญญัติ

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กาํหนดไว ้3 สถาน ตามความร้ายแรงของความผดิทางวนิยั ดงัน้ี 

   (1) ภาคทณัฑ ์(Probate) ซ่ึงเป็นโทษสาํหรับกรณีความผดิวินยัท่ีมีลกัษณะเล็กนอ้ย 

ยงัไม่ร้ายแรงถึงขนาดจะตอ้งโทษตดัเงินเดือน หรือ กรณีท่ีไดมี้การลดหยอ่นโทษในความผดิวนิยัไม่ร้ายแรง 

นอกจากน้ีในกรณีเขา้หลกัเกณฑ์ควรงดโทษ อนัได้แก่ ความผิดวินัยเล็กน้อยและมีเห็นอนัควรงดโทษ 

ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งลงโทษจะใหท้าํทณัฑบ์นเป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้

   (2) ตดัเงินเดือน (Cut Salary) เป็นโทษท่ีมีลกัษณะตดัจาํนวนเงินท่ีไดรั้บในหมวด

บญัชี เงินเดือนเป็นจาํนวนร้อยละของเงินเดือนในอตัราท่ีกาํหนด โดยกาํหนดจาํนวนเดือนท่ีจะตดัเงินเดือน

ดว้ย ซ่ึงเม่ือพน้กาํหนดจาํนวนเดือนท่ีตดัแลว้จะไดรั้บเงินเดือนเต็มตามเดิม เช่น ตดัเงินเดือน ร้อยละ 5 เป็น

เวลา 1 เดือน เป็นตน้ 

   (3) ลดเงินเดือน (Reduce Salary) เป็นการลงโทษโดยลดจาํนวนเงินท่ีได้รับตาม

หมวดบญัชี เงินเดือนลงเป็นจาํนวนร้อยละในอตัราท่ีกาํหนด เช่น ลดเงินเดือนร้อยละ 2 หรือร้อยละ 5 ของ

อตัรา เงินเดือนของผูก้ระทาํผดิ 

  2) โทษสถานหนัก  (Blame) พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

กาํหนดการ ลงโทษทางวนิยัสถานหนกัไว ้2 สถาน ตามความร้ายแรงของความผดิทางวนิยั ไดแ้ก่ 

   (1) ปลดออก (Lay Off) เป็นการลงโทษขา้ราชการพลเรือนสามญัผูก้ระทาํผิดให้

พน้จากราชการ โดยยงัไดรั้บบาํเหน็จบาํนาญเสมือนกรณีท่ีลาออกจากราชการ 

71 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. (2536). การอุทธรณ์คําส่ังลงโทษของข้าราชการพลเรือน. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะ

นิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 11. 
72 พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. (2559). หลกักฎหมายเกีย่วกบัการดาํเนินการทางวนิัย. กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 46. 
73 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 48-50. 
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   (2) ไล่ออก (Sack) เป็นโทษสถานหนักสุดเป็นการลงโทษข้าราชการพลเรือน 

สามญัผูก้ระทาํความผดิใหพ้น้จากราชการโดยไม่ไดรั้บบาํเหน็จบาํนาญ 

  การพิจารณาโทษทางวินัยผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในการลงโทษทางวินัย ตอ้งมี

บทบาทหนา้ท่ีในการรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย เม่ือมีการลงโทษขา้ราชการผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งสั่ง

ลงโทษให้เหมาะสมแก่ความผิด และเป็นไปดว้ยความยุติธรรมปราศจากซ่ึงอคติ และความลาํเอียง คาํสั่ง

ลงโทษนั้นจะตอ้งชดัเจนและเขา้ใจไดง่้ายวา่ เป็นการสั่งลงโทษผูใ้ดดว้ยความผิดวินยักรณีใด ตามกฎหมาย

มาตราหรือขอ้ใด73

74 และควรไดช้ี้แจงให้ขา้ราชการผูถู้กลงโทษรู้ถึงสาเหตุและเกิดความสาํนึกในความผิดท่ี

ได้กระทาํนั้น เม่ือมีการลงโทษแก่ข้าราชการในกรณีลกัษณะเดียวกนั ควรมีการลงโทษท่ีเสมอหน้ากัน 

เพื่อให้เหล่าขา้ราชการรู้สึกถึงความเป็นธรรมในการปกครองบงัคบับญัชา มีขวญักาํลงัใจในการปฏิบติั

ราชการให้เป็นไปตามมาตรฐานของภารกิจหนา้ท่ี เพื่อให้ประชาชนมีความไวว้างใจและมีความเช่ือมัน่ใน

ระบบราชการและขา้ราชการซ่ึงเป็นผูใ้หบ้ริการประชาชน74

75 

  สําห รับ การใช้ ดุลพิ นิจใน การลงโท ษ ท างวินัย  (Discretion in Disciplinary Action) 

นอกจากเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร ผูบ้งัคบับญัชาแล้ว ในกรณีเป็นการลงโทษความผิดวินัยร้ายแรง

กฎหมายกาํหนดให้คณะอนุกรรมการสามญั (อ.ก.พ.) เป็นผูพ้ิจารณาโทษด้วย ซ่ึงการใช้ดุลพินิจในการ

ลงโทษสถานใดแก่ขา้ราชการท่ีกระทาํผิดนั้น ควรมีการคาํนึงถึงเหตุผลต่าง ๆ ประกอบ เช่น ลกัษณะของ

การกระทาํความผิดผลแห่งการกระทาํความผิด คุณงามความดี ความรู้เท่าไม่ถึงการณ์ โอกาสในการ

ปรับปรุงแกไ้ขความประพฤติ เหตุเบ้ืองหลงัของการกระทาํความผิด รวมถึงนโยบายของทางราชการ ซ่ึงท่ี

ปรากฏอยู่ตามคาํแถลงของรัฐบาล มติคณะรัฐมนตรี หรือมติของ ก.พ. เป็นตน้ ควรพิจารณาเหตุอนัควร

ลดหย่อนโทษตามหลกันิติธรรม (Rule of Law) หลกัมโนธรรม (Principle of Conscience) หลกัความเป็น

ธรรม (Justice) และนโยบายของทางราชการ (Government Policy) ดว้ย75

76 แต่ในกรณีท่ีขา้ราชการพลเรือนมี

ความบกพร่องในเร่ืองวินัยร้ายแรงนั้น ไม่สามารถแก้ไขเยียวยาความบกพร่องด้วยการลงโทษทางวินัย

74 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

 มาตรา 89 บญัญติัวา่ การลงโทษขา้ราชการพลเรือนสามญัใหท้าํเป็นคาํสัง่ ผูส้ัง่ลงโทษตอ้งสัง่ลงโทษใหเ้หมาะกบั

ความผิดและตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ โดยในคาํสั่งลงโทษให้แสดงวา่ผูถู้กลงโทษกระทาํผิด

วนิยัในกรณีใดและตามมาตราใด 
75 สถาบนัดาํรงราชานุภาพ สาํนกังานปลดักระทรวงมหาดไทย. (2554). การดําเนินการทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญ. 

เอกสารความรู้ สดร. ลาํดบัท่ี 14/2554. หนา้ 19. 
76 สํานักมาตรฐานวินัย สํานักงาน ก.พ.. (2553). คู่มือการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล

เรือน พ.ศ. 2551. นนทบุรี: โรงพิมพส์าํนกังานเลขาธิการสาํนกังาน ก.พ.. หนา้ 104-105. 
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สถานเบา เน่ืองจากไม่อาจลดหยอ่นโทษลงตํ่ากวา่ปลดออกไดก้็มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งลงโทษขา้ราชการผู ้

นั้นสถานหนกั เน่ืองจากเป็นผูไ้ม่สมควรอยูใ่นหนา้ท่ีราชการ 

  คาํสั่งลงโทษทางวินยั (Disciplinary Action) นั้น เป็นคาํสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาท่ีใชอ้าํนาจตาม

กฎหมาย ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างนิ ติสัมพันธ์ ข้ึนระหว่างผู ้บังคับบัญชาและผู ้ถูกกล่าวหา  ซ่ึ งเป็น

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในลกัษณะท่ีเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูถู้กกล่าวหา คาํสั่งลงโทษทางวนิยัดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึงตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น คาํสั่งดงักล่าวจึงตอ้งอยู่ภายใตม้าตรา 37 

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว คือ คาํสั่งลงโทษทางวินยันั้นตอ้งทาํเป็นหนังสือ และตอ้งจดัให้มีเหตุผลซ่ึง

เหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงและขอ้พิจารณา

ข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงข้อกาํหนดในกฎ ก.พ. ว่าด้วยวิธีการออกคาํสั่งเก่ียวกับการลงโทษ

ขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2539 กาํหนดใหแ้จง้สิทธิในการอุทธรณ์ ระยะเวลาสาํหรับการอุทธรณ์ไวใ้น

คาํสั่งดว้ย  

  นอกจากน้ี ในกรณีท่ีขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวนิยัไดรั้บการลดหยอ่นโทษ ผูมี้อาํนาจสั่ง

ลงโทษทางวินยัจะตอ้งระบุในคาํสั่งดว้ยวา่ กรณีความผิดของขา้ราชการผูน้ั้นโดยปกติแลว้ควรไดรั้บโทษ

อยา่งไร มีเหตุท่ีควรลดหยอ่นโทษอยา่งไรและใหรั้บโทษสถานใด 

 2.3.6 การรายงานผลการดําเนินการทางวนัิย 

 หลักการรายงานการดาํเนินการทางวินัย (Principles of Disciplinary Action Report) เป็นไปตาม

หลกัเกณฑ์ท่ีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 103 กาํหนดวา่เม่ือผูบ้งัคบับญัชา

ได้สั่งลงโทษหรือสั่งยุติเร่ืองหรืองดโทษแล้ว ผูบ้ ังคับบัญชาต้องรายงาน อ.ก.พ. กระทรวง ซ่ึงผู ้ถูก

ดําเนินการทางวินัยสังกัดเพื่อพิจารณา แต่ในกรณีการดําเนินการทางวินัยกับข้าราชการพลเรือนต่าง

กระทรวงกัน หรือกรณีการดําเนินการทางวินัยตามมติ อ.ก.พ. กระทรวงตามมาตรา 97 วรรคสอง ให้

ผูบ้งัคบับญัชาเสนอรายงานต่อ ก.พ. ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ี ก.พ. กาํหนด7 6

77 เม่ือ อ.ก.พ. กระทรวง หรือ ก.พ. ได้

พิจารณารายงานการดาํเนินการทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชาแลว้เห็นว่าการดาํเนินการทางวินัยเป็นการไม่

ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสม และอ.ก.พ. กระทรวง หรือ ก.พ. ไดมี้มติเป็นประการใด ผูบ้งัคบับญัชาถูกผูกพนั

ให้สั่งการหรือปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีองคก์รดงักล่าวกาํหนด ในกรณีดงักล่าวผูแ้ทน ก.พ. ซ่ึงเป็นกรรมการ

ใน อ.ก.พ. กระทรวง อาจรายงานต่อ ก.พ. เพื่อพิจารณาดาํเนินการตามสมควรหากเห็นวา่การดาํเนินการของ

ผูบ้งัคบับญัชา หรือมติ อ.ก.พ. กระทรวงเป็นการไม่ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

77 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการรายงานการดาํเนินการทางวนิยัและการสัง่ใหอ้อกจากราชการ พ.ศ. 2556. 
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พ.ศ. 2551 หรือปฏิบติัไม่เหมาะสม ในกรณีท่ี ก.พ. มีมติเร่ืองดงักล่าวเป็นประการใดผูบ้งัคบับญัชาตอ้งสั่ง

หรือปฏิบติัให้เป็นไปตามมติ ก.พ. ทั้งน้ี เวน้แต่ผูถู้กลงโทษไดอุ้ทธรณ์คาํสั่งลงโทษของผูบ้งัคบับญัชาต่อ 

ก.พ.ค. ในกรณีน้ีเช่นน้ี ก.พ. จะแจง้มติต่อ ก.พ.ค. เพื่อประกอบการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ 

 กรณีดังกล่าวข้างตน้ ก.พ. มีอาํนาจสอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพิ่มเติมได้ตามหลกัเกณฑ์และ

วิธีการท่ี ก.พ. กําหนดตามมาตรา 95 สําหรับการดําเนินการสอบสวนของ ก.พ. อาจใช้กระบวนการ

สอบสวนและพิจารณาตามกฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556 

 2.3.7 ผลกระทบอ่ืนอนัเกดิจากการดําเนินการทางวนัิยร้ายแรง 

 เม่ือขา้ราชการพลเรือน (Civil Official) ถูกดาํเนินการทางวนิยัอยา่งร้ายแรง นอกจากตอ้งดาํเนินการ

ตามกระบวนการต่าง ๆ ในการดาํเนินการทางวินัยพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551   

ยงักาํหนดให้ขา้ราชการพลเรือนท่ีถูกดาํเนินการทางวินยัดงักล่าวอาจถูกคาํสั่งอ่ืน ๆ ของผูบ้งัคบับญัชาผูมี้

อาํนาจ ซ่ึงเป็นคาํสั่งท่ีเก่ียวเน่ืองจากการถูกดาํเนินการทางวนิยัอยา่งร้ายแรงไดด้ว้ย ดงัน้ี 

  ประการแรก มาตรา 103 กาํหนดให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ สามารถสั่งพกั

ราชการหรือสั่งให้ขา้ราชการพลเรือนผูถู้กตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอยา่งร้ายแรง ออกจากราชการไว้

ก่อน เพื่อรอฟังผลการสอบสวนหรือพิจารณาได ้ถา้ภายหลงัปรากฏผลการสอบสวน หรือ พิจารณาวา่ ผูน้ั้น

มิไดก้ระทาํผิดหรือกระทาํผิดไม่ถึงกบัจะถูกลงโทษปลดออกหรือไล่ออก และไม่มีกรณีท่ีจะตอ้งออกจาก

ราชการดว้ยเหตุอ่ืน ผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวก็จะสั่งให้ขา้ราชการพลเรือนผูน้ั้น กลบัเขา้ปฏิบติัราชการหรือ

กลบัเขา้รับราชการในตาํแหน่งเดิม หรือตาํแหน่งอ่ืนในประเภทและระดบัเดียวกนั หรือในตาํแหน่งประเภท

และระดบัท่ี ก.พ. กาํหนด ซ่ึงขา้ราชการผูน้ั้นมีคุณสมบติัตรงตามคุณสมบติัเฉพาะสําหรับตาํแหน่งนั้น กรณี

ท่ีปรากฏภายหลงัวา่ขา้ราชการพลเรือนท่ีไดรั้บคาํสั่งพกัราชการ หรือให้ออกจากราชการไวก่้อน มีกรณีถูก

กล่าวหาวา่กระทาํผดิวินยัอยา่งร้ายแรงในเร่ืองอ่ืนอีก ผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจสั่งบรรจุสามารถทาํการสืบสวน

และแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 93 ตลอดจนดาํเนินการทางวินยัต่อไปได ้เม่ือไดมี้คาํสั่งพกั

ราชการแลว้คาํสั่งจะมีผลตลอดเวลาท่ีสอบสวนหรือพิจารณา 

  แต่ในกรณีท่ีผูถู้กสั่งพกัราชการไดร้้องทุกข์และผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํร้องทุกข์ เห็นว่า

สมควรให้ผูน้ั้นกลบัเขา้ปฏิบติัหน้าท่ีราชการก่อนการสอบสวนหรือพิจารณาเสร็จส้ิน เน่ืองจากพฤติการณ์

ของผูถู้กสั่งพกัราชการไม่เป็นอุปสรรคต่อการสอบสวน หรือพิจารณาและไม่ก่อให้เกิดความไม่สงบ

เรียบร้อย หรือเน่ืองจากการดาํเนินการทางวินยัไดล่้วงพน้หน่ึงปีนบัแต่วนัพกัราชการยงัไม่แลว้เสร็จ และผู ้

ถูกสั่งพกัราชการไม่มีพฤติกรรมดงักล่าวใหผู้มี้อาํนาจสั่งพกัราชการสั่งใหผู้น้ั้นกลบัเขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ

ก่อนการสอบสวน หรือพิจารณาเสร็จส้ิน เม่ือขา้ราชการพลเรือนท่ีถูกสั่งให้ออกจากราชการไวก่้อนแล้ว
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ต่อมาได้รับคําสั่งให้กลับเข้ารับราชการ กฎหมายให้ถือว่าข้าราชการพลเรือนผู ้นั้ นมีสถานภาพเป็น

ขา้ราชการพลเรือนสามญัตลอดระยะเวลาระหว่างท่ีถูกสั่งให้ออกจากราชการไวก่้อน เสมือนว่าผูน้ั้นเป็น           

ผูถู้กสั่งพกัราชการ เงินเดือน เงินอ่ืนท่ีจ่ายเป็นรายเดือน และ เงินช่วยเหลืออยา่งอ่ืน และการจ่ายเงินดงักล่าว

ของผูถู้กสั่งพกัราชการ และผูถู้กสั่งให้ออกจากราชการไวก่้อนให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบวา่ดว้ย

การนั้น 

  ประการท่ีสอง เม่ือขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดมีกรณีถูกสอบสวนว่า กระทาํผิดวินัย

อยา่งร้ายแรงตามมาตรา 93 และผลการสอบสวนฟังไม่ไดค้วามแน่ชดัพอท่ีจะลงโทษตามมาตรา 97 วรรค

หน่ึง แต่มีมลทินหรือมวัหมองในกรณีท่ีถูกสอบสวน ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจสั่งบรรจุเห็นว่า ถา้ให้รับ

ราชการต่อไปจะเป็นการเสียหายแก่ราชการ ผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวมีอาํนาจ ตามมาตรา 110 (7) ท่ีจะสั่งให้

ขา้ราชการพลเรือนสามญัออกจากราชการ เพื่อรับบาํเหน็จ บาํนาญ เหตุทดแทนตามกฎหมายวา่ดว้ยบาํเหน็จ

บาํนาญขา้ราชการได ้

2.4 แนวความคดิและหลกัการทีเ่กีย่วกบัการดําเนินการในการลงโทษทางวนัิย 

 วนิยัและการดาํเนินการทางวนิยัเป็นการกระทาํของฝ่ายรัฐหรือฝ่ายปกครอง โดยมีระเบียบขั้นตอน

ในการดาํเนินการเพื่อให้บุคลากรต่าง ๆ รักษาระเบียบวินัย รวมถึงการลงโทษบุคลากรผูก้ระทาํความผิด 

ทางวินัยดว้ย ในขณะเดียวกนัถือเป็นการป้องกนัการกระทาํผิดวินยัการลงโทษทางวินยั ถือเป็นเร่ืองใหญ่

และมีความสําคญัท่ีมีผลกระทบต่อบุคลากรทุกคน ดงันั้น ขั้นตอนกระบวนการในการดาํเนินการทางวินยั 

และการลงโทษทางวินัยจะตอ้งดาํเนินการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้และตอ้งเป็นการกระทาํท่ีชอบด้วย

กฎหมาย ดาํเนินการถูกตอ้งตามระเบียบขั้นตอน มีความเป็นธรรม ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัและรับรอง

คุม้ครองสิทธิของบุคลากรท่ีปฎิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริตไม่ให้มีการเลือกปฏิบติั โดยไม่เป็นธรรม

และมีการกลัน่แกลง้กนัดว้ยเหตุไม่เป็นธรรม ซ่ึงในหวัขอ้น้ีจะทาํการศึกษาถึงแนวความคิดและหลกัการท่ี

เก่ียวกบัการดาํเนินการในการลงโทษทางวนิยั ดงัต่อไปน้ี 

 2.4.1 แนวความคิดทีเ่กีย่วกบัผู้มีอาํนาจดําเนินการทางวนัิย 

 การใชอ้าํนาจ (Use of Power) ในการดาํเนินการทางวินยัขา้ราชการ โดยหลกัแลว้มีความมุ่งหมาย

เพื่อการควบคุมดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการผูน้ั้น และในบางกรณีก็เป็นการควบคุมความประพฤติ

ของขา้ราชการ อาํนาจในการดาํเนินการทางวินยัจึงมุ่งท่ีจะลงโทษผูก้ระทาํความผิดทางวินยั สําหรับความ

บกพร่องต่อหนา้ท่ีหรือความประพฤติตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงขั้นตอนการดาํเนินการดงักล่าวประกอบ

ไปดว้ยการนาํขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาเขา้สู่กระบวนการทางวินยั (Disciplinary Process) การพิจารณาวา่การ
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กระทาํใดมีลกัษณะเป็นความผิดทางวินยั และการลงโทษทางวินยัในบางกรณีกฎหมายยงักาํหนดเป็นการ

เฉพาะให้องคก์รผูท้รงอาํนาจ หรือ ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุแต่งตั้ง สามารถ พิจารณามอบหมาย

ให้เจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีมีคุณสมบติัท่ีกาํหนดเป็นผูใ้ช้อาํนาจในการดาํเนินการทางวินยัแทน

องคก์รผูท้รงอาํนาจตามกฎหมายไดด้ว้ย เหตุผลสาํหรับท่ีมาของอาํนาจในการดาํเนินการทางวนิยัท่ีกฎหมาย

บญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุนั้นอาจอธิบายไดด้ว้ยแนวความคิดดงัต่อไปน้ี 

  2.4.1.1 แนวคิดเก่ียวกบัวิธีการรักษาวินยั สามารถจาํแนกเป็นวิธีการรักษาวนิยัโดยตนเอง 

และโดยผูบ้ ังคบับัญชา ซ่ึงในการรักษาวินัยโดยผูบ้งัคบับญัชามีแนวคิดของนักวิชาการได้แสดงความ

คิดเห็นไว ้คือ77

78 นกัทฤษฎีผูคิ้ดคน้แนวความคิดเก่ียวกบัทฤษฎีในการเสริมสร้างและพฒันาวนิยั ช่ือ Douglas 

McGregor ไดน้าํเสนอไวใ้นหนงัสือช่ือ The Human Side of Enterprise วา่ การเสริมสร้างและพฒันาวินยัมี

อยู ่2 ทฤษฎี ทฤษฎีแรก คือ ทฤษฎี X ซ่ึงตั้งอยูบ่นสมมติฐานท่ีวา่โดยพื้นฐานแลว้คนไม่ชอบทาํงานแลว้ไม่

อยากรับผิดชอบจึงตอ้งบงัคบัให้คนทาํงาน ดงันั้น ในการรักษาวินยัตอ้งทาํให้คนมีวินยัโดยการบงัคบั ซ่ึง

แนวความคิดน้ีเป็นการมุ่งในแนวทางของการสร้างวินยัเป็นรายบุคคล หรือ Individual Discipline และอีก

ทฤษฎีหน่ึงคือ ทฤษฎี Y ซ่ึงตั้งอยูบ่นสมมติฐานท่ีวา่โดยพื้นฐานแลว้คนจะสนุกกบังานไดเ้ช่นเดียวกบัการ

เล่นหรือการพกัผ่อนหย่อนใจถ้ามีบรรยากาศเป็นท่ีพอใจจึงสามารถควบคุม และสั่งการแก่ตนเองในการ

ทาํงานไดห้ากวา่ไดรั้บการจูงใจอยา่งถูกตอ้ง เช่น ทาํกิจกรรมดี ๆ ร่วมกนั  

  ดังนั้ น ในการรักษาวินัยทฤษฎีน้ีต้องทําให้คนมีวินัยโดยการจูงใจและให้รางวลั ซ่ึง

แนวความคิดน้ีเป็นการมุ่งแนวทางการสร้างวินัยหมู่ แต่จากแนวความคิดดังกล่าว Paul Preston และ 

Thomas Zimmerer ได้เสนอความคิดของพวกเขาไวใ้นหนังสือ Management for Supervisors โดยเห็นว่า

ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งใชท้ั้งวธีิบงัคบัและวธีิจูงใจทั้ง 2 วธีิ ประกอบกนัในการรักษาวนิยัพนกังาน นอกจากน้ียงั

มีแนวความคิดของ James Black ซ่ึงไดน้าํเสนอไวใ้นหนงัสือ The Real Meaning of Discipline วา่ วินยัเป็น

ผลิตผลของภาวะผูน้าํปัญหาเก่ียวกบัวินัยในองค์กรจะมีอยู่บ่อย ๆ ท่ีสามารถคน้หาสาเหตุไดโ้ดยตรงจาก

ปัญหาความเป็นผูน้าํ ซ่ึงเป็นแนวความคิดท่ีมุ่งการสร้างวนิยัหมู่โดยใชภ้าวะผูน้าํ 

  จากแนวความคิดข้างต้นเห็นได้ว่าวิธีการในการรักษาวินัย โดยผูบ้งัคบับัญชาสามารถ

ดาํเนินการได้โดยการเสริมสร้างและพฒันาการป้องกนั และการควบคุม ซ่ึงการดาํเนินการทางวินัยของ

ผูบ้งัคบับญัชาเป็นวธีิการรักษาวินยัโดยการควบคุม โดยการดูแลระมดัระวงัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระทาํ

78 ประวีณ ณ นคร. (2558). วินัย : หลักและวิธีการรักษาวินัย. กรุงเทพฯ: สํานกัพิมพม์าตรฐานวินัย สํานกังาน ก.พ.. หน้า 

16-20. 
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ผิดวินัย และเม่ือมีผูก้ระทาํผิดวินัยก็ตอ้งดาํเนินการทางวินัย โดยการสืบสวนการสอบสวนการพิจารณา

ความผดิและการตกัเตือนหรือลงโทษตามความผดิ 

  2.4.1.2 แนวคิดเก่ียวกับอาํนาจหน้าท่ีในการรักษาวินัยของผู ้บังคับบัญชา มีทฤษฎีท่ี

เก่ียวขอ้งดงัน้ี 

   1) ทฤษฎีสถาบัน (la théorie de i’ institution) เป็นทฤษฎีท่ีถูกนํามาใช้ในการ

อธิบายเร่ืองรัฐ องค์กรฝ่ายปกครอง สังคม บุคคล และการกระทาํ ซ่ึงครอบคลุมหลายสาขา ได้แก่ ทาง

กฎหมาย ทางสังคมวิทยา และทางสังคมศาสตร์ โดยผูส้ร้างทฤษฎีน้ี คือ ศาสตราจารยท์างกฎหมายชาว

ฝร่ังเศสท่ีช่ือ Maurice Hauriou แนวความคิดของทฤษฎีน้ีมีสาระสําคญัว่าการรวมกลุ่มเป็นสังคม ๆ หน่ึง

ของบุคคลธรรมดาทาํให้สถาบนัเกิดข้ึน โดยสมาชิกของสังคมนั้นมีความคิดร่วมกนัท่ีจะทาํส่ิงใดส่ิงหน่ึง

หรือหลายส่ิงให้สําเร็จเป็นจริงข้ึนมา 78

79 ซ่ึงจาํเป็นต้องมีการจดัตั้ งองค์กรหน่ึงหรือหลายองค์กรข้ึนมา

ดาํเนินการต่าง ๆ เพื่อท่ีจะทาํให้ความคิดร่วมกันเหล่านั้นสําเร็จเป็นรูปธรรมข้ึนมาได้ 79

80 พร้อมทั้งมีการ

กาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการและกาํหนดให้มีองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจเพื่อการดาํเนินการบริหาร

จดัการภายในองค์กรหรือระหว่างองค์กรเหล่านั้น 80

81 อย่างไรก็ตาม องค์กรท่ีถูกจดัตั้งข้ึนมาเพื่อดาํเนินการ

สนองต่อความคิดร่วมกนัของสมาชิกในสังคมเหล่านั้น ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมและลงโทษทั้งโดยตนเอง 

หรือโดยองค์กรอ่ืนหรือแมก้ระทัง่จากสมาชิกของกลุ่มนั้นผ่านทางระบบกลไกการบริหารจดัการท่ีไดถู้ก

กาํหนดไว ้นอกจากน้ี การแสดงเจตนาส่วนตวัของสมาชิกคนหน่ึงออกมาเพื่อให้สมาชิกอ่ืนได้รับรู้ถึง

ความคิดท่ีจะทาํส่ิงใดส่ิงหน่ึงหรือหลายส่ิงให้สําเร็จเป็นจริง81

82 ก็นบัว่าเป็นปรากฏการณ์ท่ีมีส่วนสําคญัใน

การก่อใหเ้กิดสถาบนัข้ึนมาดว้ยเช่นกนั 

   ฝ่ายปกครอง เป็นสถาบนัท่ีเกิดจากการรวมตวัของขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ 

โดยมีความคิดร่วมกนัคือการจดัทาํบริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงไดจ้ดัระเบียบ

การบริหารจัดการในรูปของระบบการบังคับบัญชาข้ึนภายในสถาบัน โดยกําหนดกฎเกณฑ์ในการ

ดาํเนินการต่าง ๆ ข้ึนและกําหนดองค์กรผูใ้ช้อาํนาจบังคบัสั่งการควบคุม และลงโทษข้าราชการหรือ

เจา้หน้าท่ีนั้น คือ ผูบ้งัคบับญัชาสําหรับการรักษาความมัน่คงและความเป็นวินัยของสถาบนั รวมถึงเพื่อ

79 “idéé d’œuvre ou d’entreprise à réaliser” อา้งถึงใน พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 64. 
80 “le pouvoir organize mis au service de I’idée d’œuvre pour sa réalisation” อ้างถึงใน พัฒน์พงศ์ อมรวฒัน์. อ้างแล้ว

เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 64-65. 
81 พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 65. 
82 “la manifestation de communion qui se produisent dans le groupe social au sujet de I’idée et de sa réalisation” อ้างถึง

ใน พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 65. 
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ลงโทษการกระทาํความผิดท่ีก่อความเสียหายต่อความคิดร่วมกนั หรือประโยชน์สาธารณะท่ีเรียกกนัว่า

ความผิดทางวินยั อาํนาจในการลงโทษขา้ราชการท่ีฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ดงักล่าวของสถาบนัไดถู้กแสดงออกมา

ในรูปของอาํนาจทางวนิยั กล่าวโดยสรุปไดคื้อ ความผิดทางวนิยัเกิดจากความบกพร่องต่อระเบียบวนิยัหรือ

กฎเกณฑใ์นการดาํเนินการต่าง ๆ ภายในสถาบนัฝ่ายปกครองของขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ี82

83 

   2) อาํนาจบงัคบับญัชา (Command Power) เป็นระบบท่ีมีลกัษณะเด่นชดัท่ีสําคญั

ขององค์กรฝ่ายปกครอง คือ ระบบบังคับบัญชา (Command System) ซ่ึงการบังคับบัญชาน้ีมีลักษณะ

ครอบงาํเป็นชั้น ๆ คือ เจา้หนา้ท่ีท่ีอยูใ่นลาํดบัท่ีตํ่ากวา่จะถูกบงัคบับญัชาสั่งการและควบคุมโดยเจา้หนา้ท่ีท่ี

อยูใ่นลาํดบัท่ีสูงกวา่ เพื่อใหก้ารปฏิบติัภารกิจมีความสะดวก รวดเร็ว ส่งผลทาํใหเ้กิดอาํนาจบงัคบับญัชาข้ึน 

และก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบติัภารกิจ ระบบการบงัคบับญัชาจึงเหมาะสมอย่างยิ่งกบัองค์กร

เจา้หนา้ท่ีท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์รเด่ียวและไม่มีความซบัซ้อนในการวินิจฉยัสั่งการทาํให้คาํสั่งใด ๆ ให้ตกสู่

ผูใ้ต้บังคับบัญชาได้อย่างรวดเร็วเด็ดขาด ซ่ึงการจัดทําบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพและบรรลุ

ความสําเร็จ อาํนาจบงัคบับญัชาอยา่งหน่ึงท่ีผูบ้งัคบับญัชาจาํเป็นตอ้งใช ้คือ การดาํเนินการทางวินยัซ่ึงเป็น

เร่ืองท่ีสืบเน่ืองต่อมาจากอาํนาจบงัคบับญัชาในการรักษาวินยัตามขอ้กาํหนดทางวินยัท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

เม่ือเกิดกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนข้อกาํหนดทางวินัยของข้าราชการ ผูบ้งัคบับญัชาจึงจาํเป็นต้องใช้อาํนาจเข้า

ดาํเนินการทางวินัย แก่ขา้ราชการผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีฝ่าฝืนขอ้กาํหนดดงักล่าว แต่กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการ

ดาํเนินการทางวินยัเป็นบทบญัญติัท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของขา้ราชการ การดาํเนินการทางวินยัจึง

จาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนัในการใหค้วามเป็นธรรมดว้ย 

   อํานาจของผู ้บังคับบัญชาท่ีใช้ในการดําเนินการทางวินัยภายหลังจากท่ีได้

ขอ้เท็จจริงเบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฝ่าฝืนขอ้กาํหนดทางวินัยท่ีชดัเจน มีอยู่ในขั้นตอนสําคญั ๆ 3 ประการ คือ 

ประการแรก คือ อาํนาจในการช้ีมูลความผดิทางวนิยั ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีพิจารณาแลว้เห็นวา่ขา้ราชการ

พลเรือนมีมูลท่ีควรถูกกล่าวหาว่ากระทาํผิดวินัย จึงใช้อาํนาจในการตั้ งข้อกล่าวหาและแต่งตั้งองค์กร

สอบสวนทางวนิยั ประการท่ีสอง คือ อาํนาจในการสอบสวนทางวนิยัหรือมอบหมายให้ขา้ราชการผูอ่ื้นเป็น

ผูส้อบสวนทางวนิยัแทน กรณีมูลขอ้กล่าวหานั้นเป็นความผิดทางวินยัไม่ร้ายแรง หรือใชอ้าํนาจดงักล่าวใน

การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัในกรณีท่ีมูล ขอ้กล่าวหานั้นเป็นความผิดทางวินยัอยา่งร้ายแรง

หรือไม่ร้ายแรง อาํนาจบังคบับญัชาในขั้นตอนน้ีรวมไปถึงการพิจารณาสํานวนการสอบสวน และการ

พิจารณาเก่ียวกบัองค์ประกอบขององค์กรสอบสวนท่ีตนแต่งตั้งข้ึนด้วย เช่น การคดัคา้นคณะกรรมการ

83 LAURIE, La faute disciplinaire dans la fonction publique, Tome 1, pp.159-160. อ้างถึงใน พฒัน์พงศ์ อมรวฒัน์. อ้าง

แลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 66. 

                                                           



46 

สอบสวนหรือการปรับเปล่ียนตวัเจา้หนา้ท่ีในการเป็นกรรมการสอบสวน เป็นตน้ และ ประการสุดทา้ย คือ 

อาํนาจในการตดัสินใจสั่งการวา่จะลงโทษหรือไม่ลงโทษขา้ราชการพลเรือนผูถู้กกล่าวหาวา่กระทาํผดิวินยั 

   ก รณี ก ารดํา เนิ น ก ารท างวินั ย อ ย่ าง ร้ าย แ รง  (Serious Disciplinary Action) 

ผูบ้งัคบับญัชาถูกผูกพนัให้ใช้อาํนาจภายใตค้วามเห็นของ อ.ก.พ. สามญั ซ่ึงเป็นองคก์รบริหารงานบุคคล

ภาครัฐประจาํส่วนราชการนั้น ๆ เช่น อ.ก.พ. กรม อ.ก.พ. กระทรวง หรือ อ.ก.พ. จงัหวดั ซ่ึงมีหนา้ท่ีในการ

พิจารณาเก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินยัและการสั่งให้ออกจากราชการตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กล่าวไดว้่า กรณีท่ีเป็นการดาํเนินการทางวินยัอย่างร้ายแรง อาํนาจ

ของผูบ้ ังคับบัญชาดังกล่าวถูกจาํกัดอยู่ในขั้นตอนใหญ่  ๆ อยู่ 2 ประการ คือ ขั้นตอนการสอบสวนท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาไม่สามารถท่ีจะสอบสวนดว้ยตนเองได ้เน่ืองจากกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งแต่งตั้งองคก์รอ่ืน 

ซ่ึงมีลกัษณะเป็นองคก์รกลุ่มข้ึนมาเพื่อทาํการสอบสวนทางวนิยัเป็นการเฉพาะแต่ละราย และผูบ้งัคบับญัชา

ไม่อาจแต่งตั้งตนเองเป็นกรรมการสอบสวนในองคก์รดงักล่าวได ้

   3) อาํนาจดุลยพินิจ (Discretion) การดาํเนินการทางวินยัถือเป็นหนา้ท่ีและภารกิจ

ของฝ่ายปกครอง องค์กรท่ีทาํหน้าท่ีทางปกครองดังกล่าวต้องผูกพนัการกระทาํของตนให้อยู่ภายใต้

บทบญัญติัและเจตนารมณ์แห่งกฎหมายตอ้งดาํเนินการให้เป็นไปตามบงัคบัแห่งบทบญัญติัในเร่ืองนั้น ๆ 

ซ่ึงทาํให้องค์กรเจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งปรับใช้บทบญัญติัต่าง ๆ ของกฎหมายให้เขา้กบั 

ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน โดยแต่ละเร่ืองมีความสลบัซบัซอ้นแตกต่างกนัดว้ยความจาํเป็นดงักล่าวกฎหมายจึงตอ้ง

ปล่อยให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจของตนในการวินิจฉัยข้อเท็จจริง เพื่อบังคับการให้เป็นไปตาม 

เจตนารมณ์ของกฎหมายเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในการปกครองมากท่ีสุด 

   การใช้อาํนาจตามกฎหมาย (Using Legal Power) ขององค์กรเจา้หน้าท่ี คือ ตอ้ง

ดาํเนินการตรวจสอบขอ้เท็จจริงก่อนวินิจฉัยสั่งการเสมอ เพราะความชอบดว้ยกฎหมายในการตดัสินใจ

ดาํเนินการหรือสั่งการขององคก์รเจา้หนา้ท่ีจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือการใชอ้าํนาจตรงกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนจริง 

ซ่ึงการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าว สามารถแบ่งออกเป็น 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ 

ขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เท็จจริงวา่ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการใชอ้าํนาจนั้นไดเ้กิดข้ึนจริง ขั้นตอนการ

ตรวจสอบปรับบทขอ้กฎหมายกบัขอ้เท็จจริงเป็นการเฉพาะกรณี และขั้นตอนการตดัสินใจให้เป็นไปตาม

ผลทางกฎหมาย ซ่ึงการใช้อาํนาจตามกฎหมายขององค์กรเจา้หน้าท่ีในกรณีท่ีกฎหมายไดก้าํหนดผลทาง

กฎหมายในเร่ืองท่ีพิจารณานั้ น ๆ ไวห้ลายประการจึงเป็นเหตุให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีสามารถใช้ดุลพินิจ

พิจารณาเพื่อตดัสินใจเลือกผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน83

84 

84 สมยศ เช้ือไทย. (2555). หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 8). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 240-241. 
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   ผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการในหน่วยงานของฝ่ายปกครองต่าง ๆ ในฐานะองคก์ร

เจา้หนา้ท่ีจึงสามารถเลือกตดัสินใจออกคาํสั่งหรือเลือกท่ีจะสั่งการอยา่งใด ๆ ไดต้ามท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจไว้

เพื่อให้บรรลุผลตามความมุ่งหมายหรือตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย อาํนาจในการกระทาํดงักล่าว เรียกว่า 

อาํนาจดุลพินิจ (Discretion) ซ่ึงเป็นอาํนาจสําหรับองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายเปิดช่องให้มีอิสระในการ

ตดัสินใจ เม่ือปรากฏเหตุการณ์หรือมีขอ้เท็จจริงใด ๆ ท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้พื่อให้การดาํเนินการตามหนา้ท่ี

ขององคก์รเจา้หน้าท่ีบรรลุผลตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย เหตุผลสําคญัประการหน่ึงท่ีกฎหมายเปิดช่อง

ให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีมีอิสระในการใช้ดุลพินิจตัดสินใจในทางปกครอง คือ กรณีท่ีการตรากฎหมาย            

ไม่สามารถบญัญติัผลในทางกฎหมายนั้นให้ชัดเจนแน่นอนได้ เน่ืองจากขอ้เท็จจริงท่ีใช้ในการพิจารณา             

มีรายละเอียดปลีกยอ่ยแตกต่างกนั หรือบทบญัญติัท่ีชดัเจนแน่นอน ในกรณีเช่นน้ีอาจนาํมาสู่การพิจารณา

วินิจฉัยสั่งการท่ีขัดต่อความเสมอภาคได้กฎหมายจึงต้องมอบความไวว้างใจให้แก่องค์กรผูใ้ช้อาํนาจ              

ทางปกครองท่ีจะใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาตดัสินใจและการออกคาํสั่งทางปกครอง เพื่อให้เหมาะสมกบั

ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการพิจารณาและออกคาํสั่งในเร่ืองนั้น  

   เน่ืองจากบทบญัญติัท่ีกาํหนดความผิดทางวินัย (Disciplinary Offense) กฎหมาย

มิได้บญัญัติไวอ้ย่างชัดเจนหรือมีการจาํแนกแจกแจง หรือจาํกัดความในการลงโทษทางวินัยสําหรับ

ความผดิทางวินยัในแต่ละลกัษณะความผดิไว ้ดงันั้น การพิจารณาวา่การกระทาํความผดิทางวนิยัลกัษณะใด

สมควรตอ้งรับโทษทางวินัย และควรได้รับเช่นไร เพียงใด จึงเป็นหน้าท่ีขององค์กรเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ

หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาวนิิจฉยัและประเมินจากขอ้เท็จจริง พฤติการณ์ การกระทาํ และความร้ายแรงท่ีประกอบ

ข้ึน โดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาและตดัสินใจว่ากรณีตามข้อเท็จจริงสมควรดาํเนินการทางวินัย

หรือไม่ ตอ้งเลือกช่วงเวลาท่ีเหมาะสมในการเร่ิมกระบวนพิจารณาทางวินยั และการลงโทษจะตอ้งตดัสินใจ

เลือกลงโทษอย่างหน่ึงอย่างใดสําหรับการกระทาํความผิดวินัยดังกล่าว เห็นได้ว่า ผูบ้ ังคบับัญชาย่อม

จาํเป็นตอ้งใช้อาํนาจในการลงโทษทางวินยัควบคู่กบัอาํนาจดุลพินิจอยูเ่สมอ แมว้า่หน่วยงานทางปกครอง

หรือองค์กรเจ้าหน้าท่ีผูมี้อาํนาจลงโทษทางวินัยจะมีอาํนาจดุลพินิจในการพิจารณาตัดสินใจ ลงโทษ

ขา้ราชการผูก้ระทาํความผิดทางวินัยได ้หากแต่ไม่ได้หมายความว่าองค์กรเหล่าน้ีจะสามารถทาํหน้าท่ี

ดงักล่าวไดต้ามอาํเภอใจ ในทางตรงกนัขา้มการใช้อาํนาจโดยพินิจดงักล่าวตอ้งอยู่ในกรอบของกฎหมาย

ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย รวมถึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง84

85 

85 LAURIE, La faute disciplinaire dans la function publique, Tome 1, pp. 133-134. อา้งถึงใน พฒัน์พงศ์ อมรวฒัน์. อา้ง

แลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 68. 
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   ทั้งน้ี ผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการพลเรือนทุกระดบัตอ้งมีบทบาทและหนา้ท่ีใน

การเสริมสร้างและพฒันาใหผู้อ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชามีวินยั และป้องกนัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระทาํผิดวินยั

ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวอี้กดว้ย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม พ.ศ. 2556 โดยกาํหนดให้

ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีและความรับผิดชอบตามกฎหมายในการรักษาวินยัของผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา โดยตอ้ง

เสริมสร้างพฒันาให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีวินยั และป้องกนัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระทาํผิดวินยั และการท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาละเลยการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวมิได้ทาํให้การรักษาวินยัขา้ราชการดีข้ึนให้ถือว่าการรักษา

วินยัของขา้ราชการมิไดดี้ข้ึน ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งมีส่วนรับผิดชอบเพราะถือวา่มิไดเ้สริมสร้างและพฒันาให ้

ผู ้อยูใ่ตบ้งัคบับญัชามีวินยั และป้องกนัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระทาํผิดวินยั ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาอาจตอ้งรับ

ผดิทางวนิยัดว้ย85

86 

   แมว้า่ผูบ้งัคบับญัชาในหน่วยงานหรือองคก์รผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้ง จะไดรั้บการ

รับรองและยอมรับจากทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบติัวา่เป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจดาํเนินการทางวนิยั

ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงแลว้หลายประเทศรวมถึงประเทศไทยก็มีการกาํหนดให้มีองคก์รอ่ืนๆ ซ่ึงอยูน่อก

ระบบบงัคบับญัชา (Command System) เขา้มามีบทบาทหรือเขา้มาแทรกแซงในการดาํเนินการทางวินัย 

เช่น ในประเทศไทยองค์กรท่ีเขา้มามีบทบาทในการดาํเนินการทางวินยัอย่างชดัเจนไดแ้ก่ คณะกรรมการ

ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซ่ึงมีอาํนาจในการดาํเนินการทางวินัย ตามท่ีพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กาํหนดไว ้และการดาํเนินการ

ของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ กรณีท่ีไดพ้ิจารณาพฤติการณ์ของขา้ราชการ

พลเรือนเก่ียวกับการกระทําความผิดทางวินัยนั้ น มีผลผูกพันผูบ้ ังคับบัญชาอันจะต้องสั่งการไปตาม

ความเห็นท่ีคณะกรรมการฯ ช้ีมูล ในส่วนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส การใชอ้าํนาจในการดาํเนินการทางวินยั

ขององค์กรอ่ืนท่ีมิใช่ผู ้บังคับบัญชาในหน่วยงาน หรือองค์กรผู ้มีอ ํานาจบรรจุแต่งตั้ ง (Authorized 

Organization Appointed) มกัมีข้อจาํกัดบางประการเสมอ เช่น การให้ความเห็นขององค์กรนอกระบบ

บงัคบับญัชาจะมิไดมี้ผลผูกพนัต่อผูบ้งัคบับญัชา หรือองค์กรผูมี้อาํนาจลงโทษทางวินยัของขา้ราชการพล

เรือนอย่างเคร่งครัด ทั้ งน้ี เน่ืองจากการมอบอํานาจทางวินัยให้แก่องค์กรอ่ืน  ๆ  ท่ีนอกเหนือไปจาก

ผูบ้งัคบับญัชาและองค์กรผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้งถือเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น เน่ืองดว้ย ลกัษณะของโทษทาง

วินยัเป็นโทษภายในองคก์รใดองคก์รหน่ึงเท่านั้นการให้องค์กรดงักล่าวใช้อาํนาจ เหล่าน้ีอาจส่งผลเสียต่อ

ระบบการบริหารงานบุคคลภายในองคก์รต่าง ๆ เหล่านั้นได ้

 

86 หนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร. 1011/2 12 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม พ.ศ. 2556. 
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 2.4.2 แนวความคิดทีเ่กีย่วกบัการสอบสวนทางวนัิย  

 การดาํเนินการทางวินัยข้าราชการท่ีถูกกล่าวหาว่ากระทาํผิดวินัย ผูบ้ ังคบับญัชาซ่ึงเป็นองค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในการดาํเนินการทางวินัยดงักล่าว ตอ้งดาํเนินการสอบสวนวินัย

ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาดงักล่าว ซ่ึงการสอบสวนวินยัเป็นขั้นตอนท่ีสําคญัในกระบวนการพิสูจน์ความผิด

ตามขอ้กล่าวหาเพื่อให้ทราบวา่มีการกระทาํตามขอ้กล่าวหาหรือไม่ และหากมีการกระทาํดงักล่าวแลว้เป็น

การกระทาํท่ีฝ่าฝืนขอ้กาํหนดหรือขอ้ห้ามแห่งบทบญัญติัทางวินัยหรือไม่ ซ่ึงหากผลของการสอบสวน

ปรากฏว่าขา้ราชการผูน้ั้นมีความผิดทางวินยั ตามท่ีถูกกล่าวหาก็จะนาํไปสู่กระบวนการพิจารณาโทษ ซ่ึง

คาํสั่งลงโทษทางวินัยเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิและประโยชน์อันพึงมีของ

ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา ดงันั้น กระบวนการในการดาํเนินการทางวินยัตั้งแต่การตั้งขอ้กล่าวหา จนถึงการ

ลงโทษทางวินยั โดยเฉพาะกระบวนการสอบสวนวินยัจึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงการดาํเนินการในเร่ือง

ดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามหลกัการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี86

87 

  2.4.2.1 หลักความเป็นกลางหรือหลักความไม่มีส่วนได้เสีย (Principles of Neutrality or 

Non-Interest Principles) เน่ืองจากภายใตก้ารปกครองในระบบนิติรัฐ (State Law System) การดาํเนินการ

ทั้งปวงของฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ซ่ึงเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองจึงไม่อาจใชอ้าํนาจไดต้ามอาํเภอใจ นอกจากน้ี การพิจารณาหรือมีคาํ

วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีต้องปราศจากส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีตนมีอาํนาจพิจารณาทาง

ปกครองหรือมีคาํสั่งนั้ น ย่อมมีความเป็นไปได้ท่ีเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นจะไม่อาจใช้ดุลพินิจเพื่อพิจารณาทาง

ปกครอง หรือสั่งการเร่ืองท่ีตนมีส่วนไดเ้สียดว้ยความเป็นกลางและปราศจากอคติได ้ดว้ยเหตุผลน้ีองคก์ร

ต่าง ๆ ของรัฐท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีเป็นองค์กรพิจารณาทางปกครอง หรือองค์กรวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท เช่น 

องคก์รเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง หรือองคก์รตุลาการ จึงผกูพนัจากการพิจารณาทางปกครองหรือพิจารณา

คดี และการวินิจฉัยสั่งการหรือการร่วมประชุมและลงมติในเร่ืองใด ๆ ให้อยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายดงักล่าว 

เพื่อให้ผลแห่งการพิจารณาทางปกครองเหล่านั้นออกมาโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีความเป็นกลางในการพิจารณา

มากท่ีสุด87

88 

  สภาพบงัคบัของหลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย (Principles of Non-

Interest) เป็นหลกัท่ีหา้มมิให้องคก์รเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจทางปกครอง เช่น ผูด้าํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ทาง

87 ณัฐดนยั นาตวชัระ. (2559). ปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบและความเป็นอิสระขององค์กรสอบสวนทางวินัยของข้าราชการพล

เรือน. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 56. 
88 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 57. 
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ปกครองหรือกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาทางปกครองเขา้ไปดาํเนินการพิจารณาและวินิจฉยัสั่งการ 

หรือเขา้ร่วมประชุมและลงมติในเร่ืองใด ๆ ท่ีตนเองมีส่วนได้เสียอยู่ดว้ย เช่น เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเป็นบุพการี 

ผูสื้บสันดาน คู่สมรส หรือญาติสนิทของผูย้ื่นคาํขอหรือคู่กรณีในเร่ืองท่ีพิจารณาในกรณีดงักล่าวตอ้งถือวา่

เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่อาจปฏิบติัราชการได ้จึงตอ้งมอบอาํนาจในการพิจารณาและวินิจฉัยสั่งการดงักล่าวให้

เจา้หน้าท่ีผูอ่ื้น ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการแทนในตาํแหน่งของเจา้หน้าท่ีท่ีไม่อาจปฏิบติัราชการไดเ้ป็นผูพ้ิจารณา 

และออกคาํวินิจฉยัสั่งการ สําหรับในส่วนของกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาทางปกครองหากมีกรณี

ดงักล่าวขา้งตน้เช่นกนั กรรมการผูน้ั้นก็ตอ้งไม่ร่วมประชุมพิจารณาและลงมติในเร่ืองนั้น แมว้่าเหตุแห่ง

ความไม่ชอบดงักล่าวจะเกิดข้ึนแก่กรรมการเพียงคนเดียว  

  ถือเป็นส่วนน้อยไม่น่าจะมีผลกระทบต่อมติเสียงส่วนใหญ่ของคณะกรรมการก็ตามแต่

ทั้ งน้ี  กรรมการบางคนอาจสามารถช้ีนําความเห็นของกรรมการคนอ่ืน  ๆ ได้ เช่น  เป็นประธาน

คณะกรรมการท่ีมีบทบาทในการควบคุมการประชุมและการแสดงความคิดเห็น  หรือเลขานุการ

คณะกรรมการ ซ่ึงมีบทบาทในการเตรียมเร่ืองพิจารณารวบรวมเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ เป็นตน้88

89 

  การดาํเนินการทางวินยั (Disciplinary Action) เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการต่าง ๆ 

ในการดาํเนินการทางวนิยั จึงควรท่ีจะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการน้ีดว้ย ซ่ึงในส่วนของคณะกรรมการสอบสวน

วินยัขา้ราชการพลเรือน กฎ ก.พ. ว่าดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2556 ขอ้ 22 ไดก้าํหนดเหตุคดัคา้น

กรรมการสอบสวนไวช้ดัเจน ซ่ึงขา้ราชการผูถู้กกล่าวหามีสิทธิยื่นคาํร้องคดัคา้นกรรมการสอบสวนไดเ้ม่ือ

ปรากฏเหตุท่ีอาจทาํใหก้ารสอบสวนไม่เป็นกลาง เช่น เป็นผูก้ล่าวหา คู่หมั้น คู่สมรสของผูก้ล่าวหาเป็นญาติ

ของผูก้ล่าวหา หรือมีสาเหตุโกรธเคืองกบัผูถู้กกล่าวหา หรือคู่หมั้น หรือคู่สมรสของผูถู้กกล่าวหา หรือมี

ประโยชน์ได้เสียในเร่ืองท่ีสอบสวน หรือรู้เห็นเหตุการณ์ในขณะท่ีกระทาํผิด หรือมีสภาพร้ายแรงอ่ืน ๆ   

เป็นต้น อย่างไรก็ตามกฎหมายมิได้ห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีท่ีมีส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีสอบสวนเป็นกรรมการ

สอบสวน แต่กฎหมายกาํหนดเป็นเพียงสิทธิของผูถู้กกล่าวหาท่ีจะยืน่คดัคา้นกรรมการสอบสวนท่ีมีเหตุตาม

กฎหมายท่ีอาจทาํใหก้ารสอบสวนเสียความเป็นธรรมไดเ้ท่านั้น89

90  

  สําหรับในส่วนของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจบรรจุแต่งตั้งอนัเป็นองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีมี

อาํนาจในการออกคาํสั่งลงโทษทางวินัย ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง และยงัมีอาํนาจออกคาํสั่งแต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนวินัยด้วยไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดเหตุแห่งการคดัค้านเจา้หน้าท่ีดังกล่าวไว ้

89 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 (พิมพค์ร้ังท่ี 2). 

กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 102-103. 
90 ณฐัดนยั นาตวชัระ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 87. หนา้ 58-59. 
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ผูบ้งัคบับญัชาผูน้ั้นจึงอาจอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 13 และมาตรา 16 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนดขอ้หา้มพิจารณาทางปกครองสําหรับเจา้หนา้ท่ีท่ีมีส่วน

ไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีพิจารณานั้น นอกจากน้ี ขอ้ 20 ของกฎ ก.พ. ฉบบัดงักล่าว ยงักาํหนดให้ในกรณีท่ีปรากฏ

เหตุคดัคา้นคณะกรรมการสอบสวนวนิยัภายหลงัจากท่ีไดมี้การดาํเนินการในขั้นตอนการสอบสวนไปแลว้ 

หากต่อมามีการเปล่ียนแปลงตวักรรมการสอบสวนก็ไม่กระทบกระเทือนถึงการสอบสวนท่ีไดด้าํเนินไป

แลว้ 

  2.4.2.2 หลักการฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) อํานาจหน้าท่ี ท่ีองค์กร

สอบสวนทางวินยัตอ้งถูกผูกพนัให้ปฏิบติัภายใตห้ลกัการสําคญัหลกัการหน่ึง คือ หลกัการฟังความอีกฝ่าย

หน่ึง เป็นหลกัท่ีกาํหนดสิทธิของบุคคลในอนัท่ีจะปกป้องนิติฐานะของตนจากการใช้อาํนาจขององค์กร

เจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองในการวินิจฉัยสั่งการใด ๆ มีมูลเหตุมาจากการกระทาํหรือพฤติกรรมของ

บุคคลหน่ึง และการวนิิจฉยัสั่งการนั้น อาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคล

ดงักล่าว สิทธิของบุคคลดงักล่าวน้ี เป็นผลให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้ขอ้เท็จจริงท่ีตนใชเ้ป็นเหตุผลในการ

วินิจฉัยสั่งการให้แก่บุคคลผูน้ั้นทราบ เพื่อให้เขามีโอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงนั้นโดยการช้ีแจงและสามารถ

แสดงพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตนได ้ซ่ึงในการใหโ้อกาสปกป้องนิติฐานะแก่บุคคลดงักล่าว 

องคก์รเจา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นเหตุผลในการวนิิจฉยัสั่งการให้บุคคลท่ีจะไดรั้บความเสียหาย จาก

คาํวินิจฉัยสั่งการนั้นทราบล่วงหน้าเป็นเวลานานพอ เพื่อท่ีเขาจะมีเวลาทาํความเข้าใจ และจดัเตรียมข้อ

โตแ้ยง้และพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงนั้นไดอ้ยา่งเต็มท่ี ซ่ึงการฝ่าฝืนหลกัการน้ียอ่มทาํ

ใหก้ารวนิิจฉยัสั่งการนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย90

91 

  กระบวนการสําคญัในการดาํเนินการทางวินัย (Disciplinary Action) คือ การสอบสวน  

เป็นกระบวนการเพื่อให้ได้ความจริงว่าขา้ราชการพลเรือนผูน้ั้นได้กระทาํความผิดวินัยหรือไม่ และเพื่อ

ให้ผลการสอบสวนมีความยุติธรรม เน่ืองจากข้าราชการผูถู้กกล่าวหานั้ นถือเป็นผูท่ี้ได้รับผลกระทบ 

โดยตรงจากการถูกดําเนินการทางวินัยทําให้ฐานะข้าราชการของตนดํารงอยู่อย่างไม่เป็นปกติสุขจึง

จาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนัความเป็นธรรมในการดาํเนินการทางวนิยัขา้ราชการผูน้ั้น ซ่ึงสาระสาํคญัอยา่งหน่ึง

ของหลักประกันดังกล่าว คือ การเคารพสิทธิท่ีจะได้รับฟัง 9 1

92 โดยการสอบสวนวินัย  (Discipline 

Investigation) กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งดาํเนินการแจง้ขอ้เทจ็จริงสาํคญัอนัเป็นมูลเหตุแห่งการสอบสวนวนิยั

ใหข้า้ราชการผูถู้กกล่าวหาทราบ ไดแ้ก่ การแจง้ขอ้กล่าวหา การสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา 

91 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 89. หนา้ 103-104. 
92 พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 75-77. 

                                                           



52 

ในกรณีท่ีเป็นการสอบสวนวินยัไม่ร้ายแรง การแจง้ขอ้เท็จจริงดงักล่าวเป็นหน้าท่ีของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมี

อาํนาจสั่งบรรจุในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวเป็นผูส้อบสวนเอง ส่วนในกรณีท่ีเป็นการสอบสวนวินัย

ร้ายแรงกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการสอบสวน92

93 

  ทั้ งน้ี เพื่อให้ข้าราชการพลเรือน (Civil Servant) ท่ีถูกสอบสวนวินัยผูน้ั้ น ได้รับทราบ

ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นสาระสําคญัแห่งขอ้กล่าวหา เพื่อมีโอกาสช้ีแจงแสดงพยานหลกัฐานเพื่อ

โต้แยง้แก้ข้อกล่าวหาเหล่านั้นได้ นอกจากน้ีองค์กรสอบสวนวินัยดังกล่าวควรท่ีจะตอ้งแจง้สิทธิต่าง ๆ       

ในกระบวนการดาํเนินการทางวินยัให้ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาทราบ เพื่อท่ีจะสามารถแกข้อ้กล่าวหาของตน

ได้อย่างเต็มท่ีดว้ย เช่น สิทธิท่ีจะได้รับการเปิดเผยสํานวนการสอบสวน หรือสิทธินาํทนายความ หรือท่ี

ปรึกษาเขา้ฟังการให้ปากคาํของตนได ้เป็นตน้ นอกจากน้ียงัมีสาระสําคญัอีกประการหน่ึงของหลกัประกนั

ความเป็นธรรม ดงักล่าว คือ ในการดาํเนินการทางวินยัตอ้งเปิดโอกาสให้ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาไดช้ี้แจง

แสดง พยานหลกัฐาน เพื่อโตแ้ยง้แกข้อ้ซ่ึงผูถู้กกล่าวหามีสิทธิท่ีจะช้ีแจงพร้อมกบัสามารถนาํพยานหลกัฐาน

เขา้ต่อสู้เพื่อแกข้อ้กล่าวหา  

  อีกทั้งเม่ือปรากฏข้อเท็จจริงหรือหลักฐานข้ึนใหม่ผูถู้กกล่าวหาควรได้รับสิทธิโต้แยง้

คดัคา้นดว้ยเช่นกนั การดาํเนินการทางวินัยท่ีละเลยเพิกเฉยไม่แจง้ขอ้กล่าวหาให้ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา

ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ผู ้ถูกกล่าวหาได้ช้ีแจงแสดงพยานหลักฐาน  เพื่อโต้แย ้งแก้ข้อกล่าวหา                

ซ่ึงเป็นการไม่เคารพต่อสิทธิท่ีจะไดรั้บฟังของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาดงักล่าว การดาํเนินการทางวินยันั้น

จะถือวา่มิไดด้าํเนินการตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

ปฏิบติั93

94 

  2.4.2.3 หลกัการเก่ียวกบัความเป็นอิสระขององคก์รสอบสวนทางวนิยั (The Independence 

of the Disciplinary Investigation Organization) เน่ืองจากองคก์รสอบสวนทางวินยั เป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีท่ีมี

บทบาทภายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาขององค์กรผูบ้งัคบับญัชา แต่โดยบทบาทหน้าท่ีในการสอบสวนและ

พิสูจน์ขอ้กล่าวหาเก่ียวกบัการกระทาํผิดวินัย ซ่ึงกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของข้าราชการผูถู้ก

กล่าวหา ขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบต่อรัฐท่ีอาจไดรั้บความเสียหายจากการท่ีมีขา้ราชการท่ีประพฤติผดิวนิยั

รับราชการอยูด่ว้ย จึงทาํให้เกิดความน่าสนใจวา่มีหลกัการใดท่ีรับรองความเป็นอิสระขององคก์รสอบสวน

ทางวนิยัหรือไม่ 

93 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2556. ขอ้ 10 และขอ้ 28 กรณีสอบสวนวินยัไม่ร้ายแรง และกรณีสอบสวน

วนิยัร้ายแรงตามลาํดบั. 
94 พฒัน์พงศ ์อมรวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 72. หนา้ 77-79. 
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  หลักความเป็นอิสระ (Independence Principle) มกัถูกนํามาใช้สําหรับองค์กรท่ีมีอาํนาจ

หน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาด หรือหรือตัดสินข้อพิพาทโดยท่ีเด่นชัดท่ีสุด คือ องค์กรตุลาการ           

ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการปลอดจากการควบคุมของผูมี้อาํนาจรัฐฝ่ายอ่ืนไม่ว่าจะเป็นสภานิติบญัญติั หรือฝ่าย

บริหาร หลักน้ีทาํให้องค์กรเจา้หน้าท่ีไม่อยู่ภายใตร้ะบบบังคบับญัชาของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร 

ปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองและการคุกคามต่อการพิจารณาตดัสินคดีความต่าง ๆ ทาํให้ปลอดจาก

การครอบงาํองคก์รเจา้หนา้ท่ี เพื่อช้ีนาํผลการตดัสิน อยา่งไรก็ตาม การเกิดข้ึนของหลกัการน้ีเป็นผลมาจาก

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจท่ีมีเจตจาํนงให้มีการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างองค์กรผูใ้ช้อาํนาจ ซ่ึงในประเด็น

เก่ียวกบัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมนั้น ศ.ดร. คณิต ณ นคร ไดจ้าํแนกความเป็นอิสระของผู ้

พิพากษาไว ้2 ประการ คือ ประการแรก ความเป็นอิสระในเน้ือหา หมายถึง ความสามารถในการปฏิบติั

หน้าท่ีไดอ้ยา่งเต็มท่ี โดยปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายใด ๆ หรือไม่ตอ้งตกอยู่ภายใตอิ้ทธิพลของบุคคล

หรือองคก์รใด และประการท่ีสอง ความเป็นอิสระในทางส่วนตวั หมายถึง ผูพ้ิพากษาจะตอ้งสามารถปฏิบติั

หน้าท่ีได้โดยปราศจากความเกรงกลวัว่าจะไดรั้บผลร้าย หรือถูกกลัน่แกล้งอนัเป็นผลมาจากการปฏิบติั

หนา้ท่ีของตน94

95 

  นอกจาก องค์กรตุลาการท่ีเป็นผูใ้ช้หลกัความเป็นอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กร

แลว้ อาจพบเห็นหลกัการน้ีไดใ้นองคก์รอิสระท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการป้องกนัและ

ปราบปรามการทุ จริตแห่งชาติ  คณ ะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณ ะกรรมการตรวจเงินแผ่น ดิน 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นตน้ ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ีเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทาง

ผสมก่ึงฝ่ายบริหารและก่ึงฝ่ายตุลาการหรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ เป็นองคก์รท่ีใชก่ึ้งอาํนาจทางปกครองและ

ก่ึงอาํนาจวินิจฉัยช้ีขาดด้วย ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกองค์กรท่ีมีลกัษณะเช่นน้ีว่า องค์กรทางปกครอง

อิสระ (Autorités Administratives Independantes : AAI)96 ซ่ึงผสมผสานระหว่างการใช้อาํนาจรัฐของฝ่าย

บริหารและความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ มีความเป็นอิสระทั้งจากอิทธิพลทางการเมืองและอิทธิพลทาง

เศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม แมว้่าอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองอิสระจะมีทั้งอาํนาจในการวินิจฉัยช้ีขาด 

และอาํนาจหนา้ท่ีในการให้คาํปรึกษา ซ่ึงมีบทบาทในการสอบสวน การลงโทษ และการควบคุมให้เป็นไป

95 ชีพ จุลมนต์. (2556). ความเป็นกลางและความเป็นอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีภายใต้หลักนิติธรรม. เอกสาร

วิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 วิทยาลยัรัฐธรรมนูญ สาํนักงานศาลรัฐธรรมนูญ. 

หนา้ 5. 
96 วชิิต จรัสสุขสวสัด์ิ. (2544). “องคก์รปกครองอิสระของฝร่ังเศส”. วารสารนิติศาสตร์ 31 (3). (กนัยายน). หนา้ 486. 
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ตามกฎหมาย แต่องค์กรทางปกครองอิสระดงักล่าวก็มิได้อยู่ในระบบบงัคบับญัชาของฝ่ายปกครอง แต่

แนวความคิดเก่ียวกบัสถานะขององคก์รดงักล่าวอาจนาํไปปรับใชก้บัองคก์รสอบสวนทางวนิยัได ้

  จากแนวความคิดของหลกัความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการ และขององค์กรปกครอง

อิสระ ซ่ึงใชห้ลกัความเป็นอิสระเช่นกนัทั้งสององคก์รดงักล่าวมีลกัษณะท่ีคลา้ยกนักบัองคก์รสอบสวนทาง

วินัยประการหน่ึง กล่าวคือ ทั้งในการพิจารณาคดี การสอบสวนขององค์กรปกครองอิสระ (Independent 

Government Investigation) หรือการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวนิยัขา้ราชการต่างตอ้ง

มีกระบวนการแสวงหาความจริง การรับฟังพยานหลกัฐานต่าง ๆ เพื่อนาํมาพิจารณาวินิจฉัยตามอาํนาจ

หนา้ท่ีขององคก์รนั้น ๆ ซ่ึงหลกัความเป็นอิสระจะเป็นประโยชน์ท่ีองคก์รท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีเหล่าน้ีจะสามารถ

ปฏิบติัหน้าท่ีไปตามความคิดเห็นของตนอย่างตรงไปตรงมา โดยปราศจากการแทรกแซงเพื่อปกป้อง

ผลประโยชน์ทั้งทางการเมืองหรือของผูบ้งัคบับญัชา หรือกลัน่แกลง้ หรือช้ีนาํใหผ้ลการพิจารณาไม่เป็นไป

ตามท่ีควรจะเป็น 

 2.4.3 หลกัเกยีรติศักดิ์ของข้าราชการ 

 เกียรติศกัด์ิ (Glory) เป็นส่ิงท่ีสังคมมนุษยไ์ดก้าํหนดข้ึนมาใหมี้ความหมายในรูปแบบของนามธรรม 

ในแง่ของศกัด์ิศรีหากใครละเมิด ดูหม่ิน เหยียดหยามย่อมมิได้ ในบางประเทศถือว่าเกียรติศกัด์ิเป็นส่ิงท่ี

สําคญัมาก ถึงขนาดท่ีว่าใครละเมิดอธิปไตยถือเป็นการทาํลายเกียรติศกัด์ิ ซ่ึงส่งผลให้มีการทาํสงคราม

เกิดข้ึน ในส่วนของเกียรติศกัด์ิสําหรับขา้ราชการนั้น ถือวา่การเป็นขา้ราชการไม่วา่จะเป็นขา้ราชการชนชั้น

ใด ประเภทใดถือเป็นตาํแหน่งท่ีมีเกียรติ มีศกัด์ิศรี เป็นท่ียกย่องสรรเสริญจากสังคมและบุคคลทัว่ไป หาก

ใครทําลายเกียรติยศ ศักด์ิศรี หรือส่ิงท่ีได้รับยกย่องสรรเสริญ ย่อมเป็นการเส่ือมเสียเกียรติศักด์ิของ

ขา้ราชการ96

97 การทาํหนา้ท่ีของขา้ราชการเปรียบเสมือนเป็นตวัแทนของพระมหากษตัริยใ์นการปกครองดูแล

ทุกขสุ์ขหรือความเดือดร้อนของประชาชน ซ่ึงบุคคลท่ีจะเขา้มาเป็นขา้ราชการไดน้ั้นจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้

ความสามารถเหมาะสมกับตาํแหน่ง และจะต้องประพฤติตนให้เป็นท่ีน่าเช่ือถือเหมาะสมกับการเป็น

ขา้ราชการ ตอ้งสร้างสมคุณงามความดีให้เป็นท่ีปรากฏและเป็นท่ียอมรับของสังคม ดงันั้น ไม่วา่จะเป็นคุณ

งามความดี เกียรติยศและช่ือเสียง จึงเป็นผลท่ีเกิดข้ึนจากการดาํรงตาํแหน่งของขา้ราชการผูน้ั้น97

98 

97 ปารณี จั่นแยม้. (2534). ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับความผิดวินัยฐานประพฤติช่ัวตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 135. 
98 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศกัด์ิ ผ่องแผว้. (2539). ข้าราชการไทยความสํานึกและอุดมการณ์. กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพ์

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 76. 
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 การท่ีจะพิจารณาวา่การกระทาํอย่างไรบา้งท่ีจะถือวา่เป็นการทาํลายเกียรติศกัด์ิของขา้ราชการนั้น 

จาํเป็นจะตอ้งพิจารณาถึงตาํแหน่งหน้าท่ีขา้ราชการของผูน้ั้นว่าดาํรงตาํแหน่งอยู่ในฐานะใด สมควรท่ีจะ

ไดรั้บยกย่องนับถือ หรือไดรั้บการยกย่องสรรเสริญจากประชาชนมากน้อยเพียงใดเป็นประการสําคญั 98

99 

ประกอบกบัตอ้งพิจารณาถึงพฤติการณ์ในการกระทาํความผดิของขา้ราชการผูน้ั้นดว้ยวา่การกระทาํดงักล่าว

เป็นการกระทาํท่ีผิดระเบียบ กฎเกณฑ์ หรือแบบธรรมเนียมของขา้ราชการท่ีดี หรือไม่เพียงใด ซ่ึงหากเป็น

ขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ (Senior Officials) ย่อมอยู่ในฐานะท่ีควรไดรั้บการยกยอ่งสรรเสริญ หรือเป็นท่ีเคารพ

นบัถือหรือเป็นท่ีศรัทธาจากประชาชนมากกว่าขา้ราชการชั้นผูน้้อย 9 9

100 เช่น ขา้ราชการครูเป็นตาํแหน่งท่ีมี

ลกัษณะพิเศษไปจากขา้ราชการทัว่ไป ถือเป็นขา้ราชการในตาํแหน่งท่ีสังคมหรือบุคคลทัว่ไปต่างให้ความ

เคารพนบัถือ เน่ืองจากประชาชนต่างคาดหวงัวา่ขา้ราชการครูซ่ึงมีหนา้ท่ีอบรมสั่งสอนเด็กจะเป็นแบบอยา่ง

ท่ีดี และเป็นผูท่ี้ไดรั้บการยกยอ่งให้เป็นแม่พิมพข์องชาติ ดงันั้น การประพฤติปฏิบติัตนของขา้ราชการครูจึง

ตอ้งเป็นแบบอยา่งท่ีดี เหมาะสมกบัการดาํรงตาํแหน่ง จึงถือวา่เป็นตาํแหน่งท่ีมีเกียรติยศและเกียรติศกัด์ิของ

ความเป็นขา้ราชการสูงจึงต้องรักษาเกียรติศกัด์ิของตนมากกว่าเม่ือเปรียบเทียบกับขา้ราชการทัว่ไป 100

101 

ดงันั้น ขา้ราชการท่ีมีตาํแหน่งสูงหรือขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่จึงตอ้งรักษาเกียรติศกัด์ิของตาํแหน่งขา้ราชการ

เป็นอยา่งมาก ตอ้งทาํตนใหเ้ป็นท่ีเคารพนบัถือของประชาชนมากเป็นพิเศษกวา่ขา้ราชการชั้นผูน้อ้ย101

102 

 ดงันั้น ในการพิจารณาความผิดอยา่งร้ายแรง (Serious Offense Consideration) กรณีกระทาํการอ่ืน

ใดอนัได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรง โดยใช้หลักเกียรติศักด์ิของข้าราชการ ต้องพิจารณาถึง

ตาํแหน่งหน้าท่ีราชการของผูก้ระทาํประกอบกับพฤติการณ์ในการกระทาํมาประกอบในการพิจารณา

ความผดิดว้ย 

 2.4.4 หลกัความรู้สึกของสังคม  

 สังคมของมนุษยไ์ด้ปรากฏความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีหลากหลายระหว่างมนุษยด์้วยกัน การท่ี

มนุษยอ์ยู่ร่วมกันในสังคมและก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ต่าง ๆ นั้ นถือว่ามนุษย์เป็นสัตวส์ังคม มีการทาํ

99 เมตต ์เมตตก์ารุณ์จิตร. (2525). ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับวินัยข้าราชการพลเรือน (สามัญ) (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ไทย

วฒันาพานิช. หนา้ 44-50. 
100 ปารณี จัน่แยม้. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 97. หนา้ 135. 
101 ฉราวะดี แสงจนัทร์เทศ. (2561). ปัญหาความผิดวินัยอย่างร้ายแรงของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ศึกษา

กรณีกระทําการล่วงละเมิดทางเพศต่อผู้ เรียนหรือนักศึกษา. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์. 

มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 37. 
102 ประวณี ณ นคร. (2530). วนิัยและคณุธรรมข้าราชการ. กรุงเทพฯ: วติตอรี. หนา้ 8. 
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ปฏิสัมพนัธ์กนั ซ่ึงการอาศยัอยู่ร่วมกนันั้น เป็นธรรมดาท่ีจะตอ้งมีความขดัแยง้เกิดข้ึนในสังคม จึงตอ้งมี

กฎหมายหรือกฎเกณฑท์างศีลธรรมและจารีตประเพณีมากาํหนดความสัมพนัธ์ทางสังคมเพื่อลดขอ้ขดัแยง้ท่ี

เกิดข้ึน 102

103 มนุษยมี์ความแตกต่างกนัทั้งในดา้นความรู้ ค่านิยมและสภาวะทางดา้นร่างกายและจิตใจ แมจ้ะ

เจอเร่ืองเดียวกนัหรืออยูใ่นเหตุการณ์เดียวกนั แต่มนุษยอ์าจจะมีความคิดและการแสดงออกทางพฤติกรรมท่ี

ไม่เหมือนกนั แตกต่างกนัออกไปตามพื้นฐานของแต่ละคน เม่ือเกิดปัญหาข้ึนในสังคมจึงจาํเป็นตอ้งใช้

กฎเกณฑ์ทางสังคมในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพื่อให้มนุษยส์ามารถอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุขในสังคม ซ่ึง

หลกัเกณฑก์ารตดัสินทางสังคมสามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 ประการ103

104 คือ 

  1) วถีิประชา (Their Civil) เป็นส่ิงท่ีถือปฏิบติัตามกนัมาอยา่งยาวนานจนเคยชิน เป็นความ

ประพฤติท่ีเหมาะสมและดีงามในการแสดงพฤติกรรมทางสังคม เช่น เร่ืองขนบธรรมเนียมประเพณี หาก

ใครไม่ประพฤติปฏิบติัตาม ก็จะถูกตาํหนิติเตียนจากสังคม เช่น การไปร่วมงานศพควรแต่งกายดว้ยชุดสีดาํ

หรือสีขาวเพื่อไวอ้าลยัหรือเป็นการให้เกียรติกบัทางเจา้ภาพ หากใส่สีแดงหรือสีฉูดฉาดไปร่วมงานศพ จะ

ถือวา่ไม่เหมาะสม ไม่ถูกกาลเทศะและจะเป็นท่ีซุบซิบนินทาจากผูท่ี้ไปร่วมงาน เป็นตน้104

105  

  2) จารีตประเพณี (Tradition) ถือเป็นบรรทดัฐานของสังคมรูปแบบหน่ึง เป็นเร่ืองเก่ียวกบั

ขอ้ห้ามทางสังคมท่ีมีความสําคญัในการดาํรงอยูข่องสังคม จารีตจึงเป็นเร่ืองท่ีฝังอยู่ภายในจิตใจใตส้ํานึก

ของแต่ละบุคคล เป็นขอ้บงัคบัท่ีมีผลสะทอ้นรุนแรงหากฝ่าฝืนหรือไม่ประพฤติปฏิบติัตาม105

106  

  3) กฎหมาย (Laws) เป็นบทบญัญติัท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร เป็นระบบของกฎและแนวทาง

ปฏิบติัซ่ึงบงัคบัใชโ้ดยรัฐผา่นสถาบนัทางสังคมเพื่อควบคุมพฤติกรรมของบุคคล หากฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามยอ่มถูกบงัคบัโดยมาตรการทางกฎหมายดงักล่าว106

107  

 ความรู้สึกของสังคมจะตอ้งพิจารณาจากความรู้สึกของประชาชนโดยทัว่ไป หรือความรู้สึกของ

บุคคลท่ีทาํงานในสถานท่ีราชการว่าการกระทาํของขา้ราชการมีผลต่อความรู้สึกอย่างไร และทาํให้สังคม

รังเกียจต่อการกระทาํนั้น ๆ หรือไม่ เพียงใด107

108  

103 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2556). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 15. 
104 ฉราวะดี แสงจนัทร์เทศ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 101. หนา้ 38. 
105 สํานักส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพชุมชนกรมการพฒันาชุมชน. (2549). การสร้างวิถีพอเพียงตามแนวพระราชดําริฯ. 

กรุงเทพฯ: กรมพฒันาชุมชนสาํนกัส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพชุมชน. หนา้ 5. 
106 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 103. หนา้ 394. 
107 ภูมิชยั สุวรรณดี และคณะ. (2542). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายทัว่ไป. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 17. 
108 ปารณี จัน่แยม้. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 97. หนา้ 135. 
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 ข้าราชการเป็นบุคคลท่ีปฏิบัติหน้าท่ีเป็นส่ือสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน การกระทาํของ

ขา้ราชการซ่ึงเป็นท่ีรู้สึกรังเกียจของสังคมจะเกิดเป็นกระแส หรือความรู้สึกของสังคมต่อการกระทาํของ

ขา้ราชการเป็นอนัมาก ซ่ึงการท่ีจะพิจารณาว่าการกระทาํใดส่งผลให้ประชาชนหรือสังคมรู้สึกรังเกียจนั้น

จะตอ้งคาํนึงถึงการดาํรงตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการของขา้ราชการผูน้ั้นวา่อยูใ่นตาํแหน่งท่ีควรไดรั้บการยกยอ่ง

สรรเสริญ หรือไดรั้บความรับนบัถือจากประชาชนมากนอ้ยพียงใดซ่ึงหากเป็นการกระทาํท่ีทาํให้ประชาชน

ทัว่ไปหรือบุคคลท่ีทาํงานในส่วนราชการรู้สึกวา่เป็นการกระทาํท่ีทาํให้สังคมรังเกียจ หรือมีความรู้สึกดูถูกดู

แคลนต่อผูก้ระทาํนั้น ถือว่าเป็นการกระทาํท่ีทาํให้เส่ือมเสียต่อเกียรติศกัด์ิความเป็นขา้ราชการ ดงันั้น ใน

การพิจารณาความผิดวินัยอย่างร้ายแรงกรณีกระทาํการอ่ืนใดอนัได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่วอย่างร้ายแรง

นอกจากจากจะต้องคาํนึงถึงหลกัเกียรติศกัด์ิของข้าราชการแล้วยงัต้องใช้หลกัความรู้สึกของสังคมมา

พิจารณาดว้ย108

109  

 2.4.5 หลกัเจตนาทีก่ระทาํ  

 การกระทาํผิดวนิยัของพนกังานเทศบาลนั้น จะตอ้งมีการกระทาํท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามประกาศ

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับวินัยและการรักษาวินัยและการ

ดาํเนินการทางวินัย ซ่ึงการกระทาํใดท่ีจะเป็นความผิดหรือไม่เป็นความผิดนั้น จะตอ้งพิจารณาเจตนาว่า

ผูก้ระทาํไดรู้้สาํนึกในการท่ีกระทาํ และมีความประสงคต่์อผลหรือยอ่มเล็งเห็นผลของการกระทาํนั้นหรือไม่ 

หากไม่มีเจตนาก็ไม่ถือเป็นความผดิฐานประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

 เจตนา (Intent) คือ การรู้และมีความประสงคใ์ห้เกิดข้ึนจริงของขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบของ

ความผดิ109

110  

 การกระทาํ (Action) หมายถึง การเคล่ือนไหวร่างกายหรือไม่เคล่ือนไหวร่างกายโดยรู้สํานึกในการ

ท่ีกระทาํ กล่าวคือ อยูภ่ายใตก้ารบงัคบัจิตใจ110

111 

109 เชาวนะ ไตรมาศ. (2542). บทบาทใหม่ของข้าราชการไทย:ในบริบทของรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์

บริษทัสุขมุและบุตร จาํกดั. หนา้ 10. 
110 คณิต ณ นคร. (2554). กฎหมายอาญาภาคทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 211. 
111 โดยรู้สาํนึกหรืออยูภ่ายใตบ้งัคบัของจิตใจหมายความวา่ 

 1) มีความคิดท่ีจะกระทาํ  

 2) มีการตกลงใจท่ีจะกระทาํตามท่ีคิดไว ้ 

 3) ไดก้ระทาํไปโดยการเคล่ือนไหวหรือโดยไม่เคล่ือนไหวร่างกาย ตามท่ีตกลงใจอนัสืบเน่ืองมาจากความคิดหาก

การเคล่ือนไหวหรือไม่เคล่ือนไหวร่างกายไม่ไดเ้ป็นผลมาจากการตกลงใจอนัสืบเน่ืองมาจากความคิดก็ไม่ถือว่ารู้สํานึก
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 การกระทาํโดยเจตนา เป็นการกระทาํท่ีผูก้ระทาํรู้สํานึกในการท่ีกระทาํ และในขณะเดียวกัน

ผูก้ระทาํก็มีความประสงค์ต่อผล หรือต้องการให้เกิดผลของการกระทาํนั้ น 111

112 การกระทาํโดยเจตนามี           

2 ประเภท คือ112

113 

  1) กระทาํโดยเจตนาประสงค์ต่อผล (Intentionally Intended to Effect) เป็นการกระทาํท่ี

ผูก้ระทาํไดรู้้สึกสํานึกในการท่ีกระทาํและขณะเดียวกนัผูก้ระทาํมีความประสงค์ต่อผลของการกระทาํนั้น

ดว้ย เช่น นายดาํโกรธแคน้นายขาวมาก ตอ้งการให้นายขาวตาย เม่ือนายดาํเห็นนายขาวเดินมาจึงไดใ้ชปื้นยิง

ไปท่ีนายขาวจนนายขาวเสียชีวติ การกระทาํดงักล่าวจึงถือเป็นการกระทาํโดยเจตนาประสงคต่์อผล 

  2) กระทาํโดยเจตนายอ่มเล็งเห็นผล (Intentionally Committed to Seeing Results) เป็นการ

กระทาํโดยรู้สํานึกในการท่ีไดก้ระทาํและในขณะเดียวกนัผูก้ระทาํก็ยอ่มเล็งเห็นผลของการกระทาํนั้นดว้ย 

เช่น นายแดงตอ้งการยงินก แต่เผอิญวา่นกตวันั้นอยูใ่กลเ้ด็ก เม่ือนายแดงใชปื้นยงินกแต่กระสุนพลาดไปถูก

เด็กทาํใหเ้ด็กถึงแก่ความตาย ถือวา่นายแดงกระทาํโดยเจตนายอ่มเล็งเห็นผลต่อความตายของเด็ก มูลเหตุชกั

จูงใจพิเศษหรือเจตนาพิเศษ คือ การกระทาํความผิดโดยปกติทัว่ไปนั้นผูก้ระทาํจะตอ้งมีเจตนาธรรมดาท่ีจะ

กระทาํความผิด ซ่ึงก็คือเจตนาประสงค์ต่อผลและเล็งเห็นผลของการกระทาํนั้น แต่มีบางความผิดแมว้่า

ผูก้ระทาํมีเจตนาธรรมดาก็ยงัไม่เป็นความผดิ ตอ้งปรากฏวา่ผูก้ระทาํไดก้ระทาํไปโดยมีมูลเหตุชกัจูงใจพิเศษ

ดว้ยจึงจะเป็นความผดิ เช่น ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 123 ไดบ้ญัญติัวา่  

  “ผูใ้ดกระทาํการใด ๆ เพื่อให้ได้มาซ่ึงข้อความ เอกสาร หรือส่ิงใด ๆ อนัปกปิดไวเ้ป็น

ความลบัสาํหรับความปลอดภยัของประเทศ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกิน 10 ปี”  

 เห็นวา่ความผิดตามมาตราน้ีผูก้ระทาํนอกจากจะมีเจตนาธรรมดาท่ีจะกระทาํความผิดแลว้ยงัตอ้งมี

มูลเหตุจูงใจชกัจูงพิเศษหรือเจตนาพิเศษเพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้ความ เอกสาร หรือส่ิงใด ๆ อนัปกปิดไวเ้ป็น

หรืออยูภ่ายใตบ้งัคบัของจริงใจเท่ากบัไม่มีการกระทาํ. โปรดดู เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ. (2551). คําอธิบายกฎหมายอาญา

ภาค 1 บทบัญญัติทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 10). กรุงเทพฯ: พิมพลกัษณ์. หนา้ 97. 
112 ประมวลกฎหมายอาญา  

 มาตรา 59 บัญญัติว่า บุคคลจะตอ้งรับผิดในทางอาญาก็ต่อเม่ือได้กระทําโดยเจตนาเวน้แต่จะได้กระทําโดย

ประมาทในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้ตอ้งรับผิดเม่ือไดก้ระทาํโดยประมาทหรือเวน้แต่กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัโดยชดัแจง้

ใหต้อ้งรับผิดแมไ้ดก้ระทาํโดยไม่มีเจตนา 

 กระทาํโดยเจตนาไดแ้ก่กระทาํโดยรู้สํานึกในการท่ีกระทาํและขณะเดียวกันผูก้ระทาํประสงค์ต่อผลหรือย่อม

เลง็เห็นผลของการกระทาํนั้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
113 หยดุ แสงอุทยั. (2540). กฎหมายอาญา ภาค 1. (พิมพค์ร้ังท่ี 17). กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 62.  
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ความลับสําหรับความปลอดภยัของประเทศ มูลเหตุจูงใจพิเศษทราบได้จากการอ่านถ้อยคาํของตวับท       

ซ่ึงมกัจะใชค้าํวา่ เพื่อ หรือ โดย เช่น คาํวา่โดยทุจริต ในความผดิฐานลกัทรัพย ์เป็นตน้113

114  

 ดงันั้น ในการพิจารณาความผิดวินยัอย่างร้ายแรงกรณีกระทาํการอ่ืนใดอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติ

ชัว่อยา่งร้ายแรงโดยพิจารณาหลกัเจตนาท่ีกระทาํนั้น นอกจากจะตอ้งพิจารณาวา่ผูก้ระทาํไดมี้เจตนาธรรมดา

หรือไม่แลว้ จะตอ้งพจิารณาเจตนาท่ีเป็นมูลเหตุชกัจูงใจพิเศษหรือเจตนาพิเศษดว้ย 

 2.4.6 หลกัการสอบสวนทางวนัิยทีจั่ดตั้งโดยองค์กรสอบสวนทางวินัย 

 การลงโทษทางวนิยัมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิของขา้ราชการพลเรือนผูถู้กกล่าวหา ดงันั้น 

ในการดาํเนินการทางวินัยเพื่อลงโทษ กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งมีการสอบสวนทางวินัยก่อน ในบางกรณี

กฎหมายไดก้าํหนดหลกัการสอบสวนทางวนิยัโดยองคก์รกลุ่ม หรือคณะกรรมการสอบสวนวนิยัไวส้าํหรับ

กรณีขอ้กล่าวหานั้นมีมูลความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง  

 ความสําคญัของกระบวนการสอบสวนทางวินยัขา้ราชการพลเรือนกรณีท่ีถูกกล่าวหาวา่กระทาํผิด

วนิยั คือ การแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยรวมรวมพยานหลกัฐานเพื่อพิสูจน์ความจริงในเร่ืองท่ีมีการกล่าวหาให้

ปรากฏ แมก้ารสอบสวนจะมีผลต่อตวัขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา แต่ขณะเดียวกนัก็มีผลต่อส่วนราชการเช่นกนั 

กล่าวคือ ข้อเท็จจริงท่ีมีการกล่าวหาว่ากระทาํความผิดวินัยนั้ น ควรได้รับการพิสูจน์ข้อเท็จจริงเพื่อให้

ขา้ราชการพลเรือนพน้มลทิน หากปรากฏวา่มิไดก้ระทาํความผดิถือวา่ส่วนราชการจะไดบุ้คคลากรท่ีมีความ

ประพฤติท่ีดีกลบัคืนมา การสอบสวนกรณีน้ีเสมือนเป็นการพิสูจน์ความบริสุทธ์ิของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา 

ในขณะเดียวกนัหากผลการสอบสวนปรากฏวา่ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหากระทาํความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรงจริง

จะต้องลงโทษให้พน้จากราชการไปอนัเป็นการพิทกัษ์ประโยชน์ของส่วนราชการมิให้ตอ้งได้รับความ

เสียหายหรือมัวหมองจากบุคลากรท่ีมีความประพฤติไม่ดีอย่างร้ายแรง ดังนั้ น  การสอบสวนจึงเป็น

กระบวนการท่ีสาํคญัอยา่งยิง่ในการดาํเนินการทางวนิยัอยา่งร้ายแรงกบัขา้ราชการพลเรือนสามญั  

 2.4.7 หลกัการลงโทษทีต้่องอยู่ภายใต้หลกันิติธรรม 

 การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีในหน่วยงานหรือองค์กรจะไม่มีหน่วยงานหรือองคก์รใดท่ีเจา้หนา้ท่ี

จะปฏิบติัท่ีโดยเรียบร้อยสมบูรณ์ ดีเลิศ โดยไม่มีขอ้ผิดพลาดเกิดข้ึน ฉะนั้น การท่ีมีความคาดหวงัวา่องคก์ร

หน่ึงๆ จะมีเจา้หน้าท่ีปฏิบติังาน โดยเรียบร้อยสมบูรณ์ไม่มีการกระทาํความผิดวินัยเลยนั้น ย่อมเป็นไป

ไม่ได ้และในทาํนองเดียวกนัการท่ีจะหลีกเล่ียงไม่ให้มีการลงโทษ ก็ยอ่มเป็นส่ิงท่ีเป็นไปไดย้าก ดงัคาํพูด

ท่ี ว่า  “ ท่ี ใดไม่ มี ระเบี ยบ วินัย  ท่ี นั่นต้องมีการลงโท ษ  (Where There is no Discipline There Must be 

114 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 66. 
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Punishment)” การลงโทษจึงเป็นส่ิงท่ีควบคู่กบัวินยั ไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้แต่ทั้งน้ีการลงโทษทาง

วนิยัควรจะเป็นวธีิการสุดทา้ยท่ีจะนาํมาใช ้เม่ือมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งใชเ้ท่านั้น 

 การลงโทษทางวินัย (Disciplinary Action) เป็นมาตรการท่ีใช้ในการรักษาระเบียบวินัยของ

ขา้ราชการ ถือเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติให้ขา้ราชการในหน่วยงานรักษาระเบียบวินยัใน

การปฏิบติังาน เพื่อป้องปรามให้ขา้ราชการเกรงกลวัความผดิพลาดท่ีจะเกิดข้ึนจากการปฏิบติังานเพราะหาก

ปฏิบติังานผิดพลาดหรือประพฤติผิดระเบียบก็จะตอ้งถูกลงโทษทางวินยั การลงโทษทางวนิยัเป็นมาตรการ

ท่ีนํามาใช้เป็นอนัดับสุดท้ายในการรักษาวินัย แต่ถือเป็นมาตรการท่ีสําคัญและจาํเป็นท่ีจะต้องใช้กับ

ขา้ราชการท่ีกระทาํผดิวนิยั เพื่อใหเ้กิดความเป็นระเบียบวนิยัในการปฏิบติังานของหน่วยงาน114

115 

 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้คาํแปลของ นิติธรรม ไวว้่า หลกัพื้นฐานแห่ง

กฎหมาย หลกันิติธรรมหรือท่ีแปลว่าหลกัการปกครองโดยกฎหมายนั้นเป็นแนวความคิดท่ีมีมานานแล้ว

ตั้งแต่สมยักรีกโบราณ เกิดจากการคน้หาหลกัการปกครองท่ีดีท่ีสุด115

116 

 หลกันิติธรรม (The Rule of Law) หมายถึง การท่ีรัฐบาลจะปฏิบติัการใด ๆ ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารผกูมดั

ของกฎเกณฑ์ (Rule) ท่ีแน่นอน และได้ประกาศล่วงหน้าแล้ว โดยท่ีกฎเกณฑ์ดังกล่าวช่วยให้สามารถ

คาดการณ์ไดแ้ละสามารถวางแผนกิจกรรมต่าง ๆ ไดบ้นพื้นฐานของความเท่ียงธรรมและยุติธรรมใหเ้กิดข้ึน

ในสังคม116

117 

 ศาสตราจารย ์เอ.วี.ไดซีย ์(Albert Venn Dicey) แห่งมหาวิทยาลยัอ๊อกฟอร์ด ไดใ้ห้ความหมายของ

นิติธรรม (The Rule of Law) โดยกล่าววา่นิติธรรมมีความสาํคญั 3 ประการ117

118 คือ 

  1) ตอ้งไม่มีการใชร้ะบบทรราช กล่าวคือ บุคคลทุกคนพึ่งไดรั้บการพิจารณาพิพากษาโทษ

โดยศาลยุติธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษ เวน้แต่บุคคลนั้นไดก้ระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายเท่านั้น ซ่ึง

การนาํตวับุคคลใดไปลงโทษโดยประการอ่ืนยอ่มเป็นการไม่ชอบ 

  2) บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือ

กฎหมายหรือมีอภิสิทธ์ิใด ๆ ทั้งส้ิน ไม่วา่บุคคลนั้นจะเป็นใคร มีสถานะอยา่งไร ยอ่มอยูภ่ายใตก้ฎหมายของ

แผน่ดินและอยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรมตามปกติ 

115 ประวณี ณ นคร. (2528). การรักษาวนิัยข้าราชการสําหรับผู้บังคบับัญชา. กรุงเทพฯ: สวสัดิการสาํนกังานก.พ. หนา้ 179. 
116 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2552). หลกันิติธรรม (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: บริษทั ธนาเพรส จาํกดั. หนา้ 2. 
117 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 196. 
118 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 116. หนา้ 4. 
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  3) รัฐธรรมนูญ (ขององักฤษ) นั้นไม่ใช่เป็นท่ีมาแห่งกฎหมาย หากแต่เป็นผลแห่งความ

ศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีบุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่าง ๆ นั้นหาใช่เพราะรัฐธรรมนูญ

ยอมรับไม่ หากแต่เพราะมีศาลยติุธรรมยอมรับบงัคบัให ้

 ด๊อกวิลล์ คิดว่า นิติธรรม จะมีได้ก็โดยผ่านทางศาล แต่นิติธรรมนั้นนอกจากหมายถึง ความเป็น

ของกฎหมาย ในฐานะท่ีเป็นกฎเกณฑ์ในการใช้ชีวิตในสังคมยงัหมายถึง ความเป็นใหญ่ของผูพ้ิพากษา 

(Preeminence du Jude) ในการตดัสินขอ้พิพาทท่ีกระทบกระเทือนต่อความเป็นใหญ่ของกฎหมายอีกดว้ย118

119 

 นิติธรรมตามความเห็นของศาสตราจารย ์อลิซาเบธ ซอลแลร์ ช้ีใหเ้ห็นวา่นิติธรรมขององักฤษนั้นมี

ความหมายท่ีไม่ตรงกบันิติรัฐของประเทศในภาคพื้นยุโรป กล่าวคือ นิติธรรมเป็นเร่ืองของเน้ือหามากกว่า

รูปแบบ นิติธรรมไม่ใช่เป็นเร่ืองลาํดบัชั้นของกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย แต่เป็นเร่ืองของหลกัการท่ีจะตอ้งถือ

วา่ปัจเจกชนตอ้งมีความสาํคญัเหนือกวา่รัฐ119

120 

 นกัปราชญส์มยักรีกโบราณคน้พบวา่ การท่ีผูป้กครองซ่ึงมีอาํนาจทางการเมืองมีอาํนาจท่ีจะใชก้าํลงั

บงัคบัใตบ้งัคบับญัชาไดน้ั้น อาจใชอ้าํนาจดงักล่าวไปในทางท่ีดีเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและความเป็น

ธรรมในสังคม ไม่ใช้อาํนาจไปในทางท่ีไม่ดีหรือกดข่ีข่มเหงราษฎร ดังนั้ น นักปราชญ์กรีกจึงคิดค้น

หลกัการสําคญัทางการเมือง และทางกฎหมายท่ีว่าจะตอ้งอาศยักฎหมายเป็นหลกัในการจาํกดัอาํนาจของ

ผูป้กครองท่ีมีต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาโดยกาํหนดใหอ้าํนาจดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามกฎเกณฑ์ตามกฎหมายเพื่อ

เป็นหลกัประกนัสําหรับสิทธิเสรีภาพของทุกคน ควรใช้ระบบการปกครองภายใตก้ฎเกณฑ์ทางกฎหมาย

มากกวา่ระบบการปกครองท่ีข้ึนอยูก่บัการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของผูป้กครอง120

121 หลกันิติธรรม (The Rule 

of Law) เป็นหลักการท่ีว่าด้วยการกระทาํโดยชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีของรัฐจดัให้มีการ

กระทาํการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้

อาํนาจและเฉพาะในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น121

122 

 หลกันิติธรรม (The Rule of Law) แสดงให้เห็นถึงความคิดท่ีวา่ประชาชนยอมรับนบัถือความชอบ

ธรรมของกฎหมายในฐานะเป็นวิธีการท่ีบงัคบัและควบคุมพฤติกรรมของประชาชนทุกคนในสังคมทั้ง

ผูป้กครองและผูถู้กปกครองทั้งคนรวยและคนจนทั้งผูท่ี้เห็นดว้ยและผูท่ี้ไม่เห็นดว้ย หลกันิติธรรมบางคร้ังก็

อาจทาํให้ไขวเ้ขวในขอ้เท็จจริงไดเ้หมือนกนั ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่ากฎหมายมีลกัษณะส่วนหน่ึง คือการใช้

119 ปรีชา จาํรัสศรี. (2554). หลกักฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: สูตรไพศาล. หนา้ 106. 
120 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 106. 
121 ปรีชา จาํรัสศรี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 119. หนา้ 107. 
122 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 114. 
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กาํลงั แต่การใช้กาํลงัโดยตวัแทนของสังคมนั้นก็ตอ้งอยูใ่นขอบเขตพอเหมาะกบักรณี เป็นไปตามครรลอง

ของระบบการปกครองในสังคม ไม่รุนแรงจนเกินไปหรือตามอาํเภอใจ เพราะไม่เช่นนั้นก็จะกลายเป็น

สังคมเผด็จการไม่ใช่สังคมนิติธรรม122

123 

 หลักนิติธรรม (The Rule of Law) ได้แก่ การพิจารณาตามตวับทกฎหมายหรือมาตรฐานทัว่ไป     

การท่ีจะถือว่าการกระทาํอยา่งใดเป็นความผิดทางวินัยฐานใดนั้น ตอ้งมีมาตรฐานทัว่ไปหรือบทกฎหมาย

กาํหนดหรือบญัญติัวา่ การกระทาํเช่นนั้นเป็นความผิดทางวินยั ถา้มาตรฐานทัว่ไปหรือบทกฎหมาย ไม่ได้

กําหนด ว่าการกระทาํนั้ นเป็นความผิดทางวินัย ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระทาํผิดวินัย โดยการท่ีจะถือว่า          

การกระทาํใดเป็นความผิดทางวินยัฐานใดนั้น ตอ้งพิจารณาใหเ้ขา้องคป์ระกอบความผดิฐานนั้นทุกประการ 

กรณีไม่ครบองคป์ระกอบความผิดฐานใดก็ไม่เป็นความผิดฐานนั้น ถา้ขอ้เท็จจริงเขา้องคป์ระกอบความผิด

ตามขอ้ใด ก็ปรับบทเป็นความผิดตามขอ้นั้นและลงโทษไปตามความผิดนั้น อย่างไรก็ตามการพิจารณา    

โดยคาํนึงถึงหลกันิติธรรมเพียงอย่างเดียว บางคร้ังอาจไม่ถูกตอ้ง เหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นก็ได ้

เช่น ขอ้เท็จจริงช้ีว่าเจา้หน้าท่ี ซ่ึงมีหน้าท่ีรับเงินค่าธรรมเนียม ไดรั้บเงินค่าธรรมเนียมและออกใบเสร็จไว้

แลว้แต่ไม่นาํส่ง อา้งว่าลืม ขอ้เท็จจริงฟังไดว้่ามิไดเ้ก็บเงินนั้นไวท่ี้ทาํงาน แสดงวา่เอาค่าธรรมเนียมไปใช้

ปนกบัเงินส่วนตวัไป กรณีเช่นน้ีถา้พิจารณาตามหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัดก็ตอ้งปรับบทความผิดเป็นการ

ทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการเน่ืองจากเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยมิชอบและไดป้ระโยชน์จากการท่ีเอาเงิน

นั้นไปใช ้ถือวา่กระทาํความผดิครบองคป์ระกอบความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการแลว้123

124  

 ความผิดฐานน้ีเป็นความผิดร้ายแรงตามขอ้ 3 วรรคสาม ของมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวินยัและการ

รักษาวินยัและการดาํเนินการทางวินยั ซ่ึงขอ้ 68 กาํหนดวา่ พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ผูใ้ดกระทาํผิดวินยัอยา่ง

ร้ายแรงให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถ้ามีเหตุอนัควร

ลดหย่อนจะนาํมาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่ห้ามมิให้ลงโทษตํ่ากว่าปลดออก ฉะนั้นกรณีน้ีถา้

พิจารณาตามหลกันิติธรรม โดยเคร่งครัดจะตอ้งลงโทษสถานหนกั แมว้า่เงินนั้นจะมีเพียงจาํนวน 10 บาท

และอยู่กบัตวัผูรั้บเพียง 2-3 วนัก็ตาม การพิจารณาโดยยึดหลกันิติธรรมเพียงอย่างเดียวจึงอาจไม่ถูกตอ้ง

เหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นก็ได ้จึงตอ้งนาํหลกัมโนธรรม124

125 มาประกอบการพิจารณาดว้ย 

123 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. (2553). นิติรัฐ นิติธรรม. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 41. 
124 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115. หนา้ 170-171. 
125 หลกัมโนธรรม เป็นหลกัการพิจารณาท่ีคาํนึงถึงความเป็นจริงและความถูกตอ้ง เหมาะสม ตามเหตุผลท่ีควรจะเป็น

ภายในขอบเขตโทษท่ีกฎหมายกาํหนด โปรดดู กฤษพล คุณแสง. (2546). ปัญหาในการดําเนินการทางวินัยของพนักงาน

เทศบาล. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. หนา้ 10.    
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 หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เป็นหลักท่ีคาํนึงถึงระดับโทษตามท่ีกฎหมายหรือมาตรฐาน

ทัว่ไปไดก้าํหนดไว ้ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 3 ระดบั125

126 ไดแ้ก่ 

  1) ความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง (Serious Discipline) มีโทษสถานไล่ออก หรือปลดออกตาม

ความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหย่อนโทษ จะนาํมาลดหยอ่นก็ได ้แต่จะลงโทษตํ่ากว่าขั้นปลด

ออกไม่ได ้

  2) ความผิดวนิยัท่ีไม่ถึงขั้นร้ายแรง (Disciplinary Offense that is Not Serious) มีโทษสถาน

ลดขั้นเงินเดือนหรือตดัเงินเดือน แต่ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นโทษจะนาํมาลดหยอ่นโทษใหเ้ป็นตดัเงินเดือน

หรือภาคทณัฑก์็ได ้

  3) ความผิดวินัยเล็กน้อยมีโทษสถานภาคทัณฑ์ แต่หากว่าเป็นความผิดคร้ังแรกและ

ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่มีเหตุอนัควรงดโทษให้จะงดโทษให้โดยการวา่กล่าวตกัเตือนหรือให้ทาํทณัฑ์บนเป็น

หนงัสือก็ได ้

 2.4.8 หลกัการเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้โต้แย้งแสดงหลกัฐาน 

 มาตรา 28 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 กาํหนดว่า บุคคลย่อมอา้ง

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของตนไดเ้ท่าท่ีไม่ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล

อ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษ ์ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน และบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิ

หรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวส้ามารถยกบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ เพื่อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึน

เป็นขอ้ต่อสู้ในศาลได ้ประกอบกบัมาตรา 26 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้

กาํหนดวา่ การใชอ้าํนาจโดยองคก์รของรัฐทุกองคก์รตอ้งคาํนึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ (Rights)126

127 

และเสรีภาพ (Liberties)127

128 

 ฉะนั้ น การใช้อํานาจของรัฐจะต้องคํานึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ซ่ึงบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากการออกคาํสั่งมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในกระบวนการออกคาํสั่ง 

โดยฝ่ายปกครองตอ้งใหค้วามคุม้ครองต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละใหโ้อกาสในการ ป้องกนัสิทธิอนัเกิด

126 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115. หนา้ 172. 
127 สิทธิ หมายถึง ความชอบธรรมท่ีใชย้นักบับุคคลอ่ืน เพ่ือคุม้ครองผลประโยชน์ของบุคคลหรือเป็นอาํนาจท่ีกฎหมาย

รับรองให้แก่บุคคล ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืน กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ตนเอง โปรดดู 

เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 204. 
128 เสรีภาพ หมายถึง สภาพการหรือสภาวะของบุคคลท่ีมีอิสระในการกระทาํการอยา่งใดหรือไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่ง

หน่ึง ตามความประสงคข์องตนเองโดยไม่อยูภ่ายใตค้วามครอบงาํ หรือแทรกแซงของบุคคลอ่ืน โปรดดู เกรียงไกร เจริญธ

นาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 205. 
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จากการกระทาํท่ีจะมีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณี ไม่วา่จะเป็นการป้องกนัสิทธิของคู่กรณีจากการกระทาํ

ของเจา้หนา้ท่ีรัฐซ่ึงจะกระทบสิทธิ หรือจะเป็นการเรียกร้องเพื่อให้ไดม้าซ่ึงสิทธิอนัชอบดว้ยกฎหมายจาก

รัฐ ดงันั้น รัฐตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงเพื่อใชสิ้ทธิในการโตแ้ยง้และแสดง

พยานหลกัฐานในการป้องกนัสิทธิของตนเองได้อย่างเต็มท่ี 128

129 จึงอาจกล่าวได้ว่า สิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนถือเป็นหัวใจสําคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 129

130 องค์กรของรัฐท่ีใช้อาํนาจตาม

กฎหมายจึงตอ้งคุม้ครองสิทธิของประชาชนอยา่งเคร่งครัด 

 การพิจารณาทางปกครอง (Administrative Considerations) นั้ นกฎหมายได้มอบอาํนาจให้ฝ่าย

ปกครองดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงการพิจารณาทางปกครองเพื่อประโยชน์ทางสาธารณะนั้น

อาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

จึงไดบ้ญัญติัหลกัการสําคญัซ่ึงเรียกว่าหลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย หมายความวา่ แมว้า่ฝ่ายปกครองจะมี

อาํนาจกระทําการทางปกครองในการบริการสาธารณะแก่ประชาชนก็ตาม แต่ในการใช้อํานาจนั้ น           

ฝ่ายป กครองไม่สามารถใช้อํานาจได้โดยอําเภอใจ หากการกระทําของฝ่ายปกครองนั้ น ส่งผล

กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณา ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งให้โอกาสแก่คู่กรณีในการท่ีจะได้รับทราบขอ้เท็จจริงในการโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานเพื่อ

คุ้มครองสิทธิของตน ก่อนท่ีจะออกคําสั่ งทางปกครองมาบังคับกับคู่กรณี  โดยมาตรา 30131 แห่ง

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้าํหนดสิทธิของคู่กรณีในเร่ืองดงักล่าวไว ้ซ่ึง

การท่ีกาํหนดให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนนั้น มี

จุดมุ่งหมายท่ีสาํคญั 2 ประการ คือ 

  1) เพื่อให้คาํสั่งทางปกครอง (Administrative Order)131

132 ท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีนั้ นมีความ

สมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

129 สํานักวิจัยและวิชาการสํานักงานศาลปกครอง. (2554). สิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตาม

พระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: บริษทั พีเพรส จาํกดั. หนา้ 103-105. 

130 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ การปกครองท่ีมีอาํนาจอธิปไตยเป็นอาํนาจสูงสุด คือ อาํนาจนิติบัญญัติ 

อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ โดยมีประชาชนเป็นเจา้ของอาํนาจ โปรดดู ศรายทุธ นกใหญ่. (2558). วัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตยของบุคลากรวิทยาลัยเทคโนโลยีทางการแพทย์และสาธารณสุขกาญจนาภิเษก. สารนิพนธ์

รัฐศาสนศาสตรมหาบณัฑิต, คณะรัฐศาสตร์. มหาวทิยาลยัศิลปากร. หนา้ 21.  
131 ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีเจา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่ง

เพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 
132 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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  2) เพื่อใหคู้่กรณีสามารถป้องกนัสิทธิของตนจากการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

 นอกจากน้ี คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะขอดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงเพื่อป้องกนัสิทธิ

ของตนไดอี้กดว้ย ตามมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539133 

 หลักสําคัญเก่ียวกับสิทธิของคู่กรณีในการรับทราบข้อเท็จจริง และมีโอกาสโต้แย ้งแสดง

พยานหลกัฐานในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง มีดงัต่อไปน้ี 

  1) ใชบ้งัคบัเฉพาะการกระทาํทางปกครองท่ีเป็นคาํสั่งปกครอง และคาํสั่งทางปกครองนั้น

ตอ้งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของคู่กรณีเท่านั้น 

  2) ฝ่ายปกครองจะตอ้งใหสิ้ทธิแก่คู่กรณี 2 ประการ คือ 

   (1) ตอ้งให้คู่กรณีได้รับทราบขอ้เท็จจริง ซ่ึงเป็นสิทธิของคู่กรณีท่ีอาจจะได้รับ

ผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง มีสิทธิในการรับทราบขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งเพียงพออนัเป็นสาเหตุท่ี

ตอ้งดาํเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครองอยา่งเพียงพอ  

   (2) ตอ้งให้โอกาสคู่กรณีในการท่ีจะใชสิ้ทธิโตแ้ยง้แสดงหลกัฐาน เพื่อหกัลา้งขอ้

กล่าวหาหรือเพื่อสนับสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตนอย่างเพียงพอ กล่าวคือ ตอ้งให้โอกาสด้วยการแจง้ให้คู่กรณี

ทราบถึงสิทธิดงักล่าวในระยะเวลาตามสมควร เพื่อให้มีเวลาในการเตรียมตวัและรวบรวมพยานหลกัฐาน

ต่างๆรวมถึงการให้คู่กรณีไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานของฝ่ายท่ีกล่าวอา้งโดยครบถว้นหรือ

 มาตรา 5 บญัญติัวา่ ในพระราชบญัญติัน้ี 

 “วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง” หมายความวา่ การเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี เพ่ือจดัให้มีคาํสั่ง

ทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดาํเนินการใดๆในทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 “คาํสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 

 (1) การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 

เปล่ียนแปลง โอนสงวนระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือ

ชัว่คราว เช่นการสั่งการการอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ

รวมถึงการออกกฎ 

 (2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
133 มาตรา 31 บญัญติัวา่ คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้เพ่ือการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือป้องกนัสิทธิของตนได ้

แต่ถา้ยงัไม่ไดท้าํคาํสัง่ทางปกครองในเร่ืองนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอนัเป็นตน้ร่างคาํวนิิจฉยั 

 การตรวจดูเอกสาร ค่าใชจ่้ายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจดัทาํสําเนาเอกสารให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และ

วธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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เพียงพอในการท่ีจะใช้สิทธิโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานเพื่อหักลา้งขอ้กล่าวหา ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง

ได้ให้โอกาสดังกล่าวแล้วแต่คู่กรณีไม่ใช้สิทธิของตน ถือว่าฝ่ายปกครองได้กระทําการโดยชอบด้วย

กฎหมายแลว้ คู่กรณีจะไม่สามารถเรียกร้องสิทธิดงักล่าวในภายหลงัได ้

  3) การดาํเนินการเพื่อใหสิ้ทธิแก่คู่กรณีไดมี้โอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน ถือเป็น

ขั้นตอนและวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม คู่กรณีมีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาล

ปกครองไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542134 

  4) สิทธิในการท่ีจะได้รับทราบข้อเท็จจริงและการเปิดโอกาสให้โต้แยง้และแสดง

พยานหลกัฐานนั้นถือเป็นเง่ือนไขท่ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองมีความสมบูรณ์ ซ่ึงฝ่ายปกครองจะต้องถือ

ปฏิบติัในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง และขณะเดียวกนัคู่กรณีก็มีสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง

ปฏิบติัใหถู้กตอ้ง หากฝ่ายปกครองปฏิบติัไม่ถูกตอ้งจะมีผลทาํใหค้าํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

  5) คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีความสมบูรณ์ หากฝ่ายปกครองให้โอกาสแก่คู่กรณีท่ีจะไดรั้บทราบ

ขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอ พร้อมทั้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีมีสิทธิในการโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานใน

ภายหลงั ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539135 แต่ตอ้งกระทาํก่อน

ส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ หรือก่อนท่ีคู่กรณีจะนาํคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง 

134 มาตรา 9 บญัญติัวา่ ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่

จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือไม่

ถูกตอ้งตามกฎหมาย ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่

สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระ

ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
135 มาตรา 41 คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์ดังต่อไปน้ีไม่เป็นเหตุให้คาํสั่งทาง

ปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 (2) คาํสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ถา้ไดมี้การจดัให้มีเหตุผลดงักล่าวใน

ภายหลงั 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 2.4.9 หลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มส่ีวนได้เสีย  

 หลักความเป็นกลาง Principle of Impartiality หรือหลักความไม่มีส่วนได้เสีย Impartiality เป็น

หลักการในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Justice Naturally) เกิดจากความคิดตามหลักนิติรัฐ

135

136 กล่าวคือ บุคคลท่ีมีอาํนาจสั่งการหากมีอคติกบัคู่กรณีหรือมีผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกนัยอ่มไม่สามารถ

วินิจฉัยช้ีขาดโดยปราศจากความอคติในเร่ืองนั้นได้ ดงัสุภาษิตท่ีว่า “ไม่มีใครสามารถพิจารณาคดีของ

ตนเองได ้(No one Should a Judge in his Own Case)” หลกัน้ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดน้ํามาเป็นหลักการเพื่อเป็นหลักประกันการใช้อาํนาจของผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งทาง

ปกครองใหมี้ความเป็นกลาง และปราศจากความลาํเอียง 

 หลักความเป็นกลาง (Principle of Impartiality) ถือเป็นหลักท่ีมีความสําคัญในกระบวนการ

พิจารณาทางปกครอง หากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองขาดคุณสมบติั หรือมีพฤติกรรมท่ีไม่เป็นกลางแล้ว 

เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นจะถูกห้ามหรือตดัออกไปจากกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงจะเห็นได้ว่าเหตุแห่ง

ความไม่เป็นกลางอาจเกิดข้ึนไดต้ั้งแต่ก่อนเขา้สู่กระบวนการพิจารณาทางปกครอง ฉะนั้น เจา้หนา้ท่ีท่ีจะทาํ

การพิจารณาทางปกครองหากขาดคุณสมบติั หรือมีพฤติกรรมท่ีไม่เป็นกลางแลว้ จะถูกตดัหรือห้ามมิให้เขา้

สู่กระบวนการพิจารณาตั้งแต่ในชั้ นต้น ซ่ึงในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้มีข้อเรียกร้องให้

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองตอ้งมีความเป็นกลาง เช่นเดียวกบักระบวนการ

พิจารณาของผูพ้ิพากษาในศาล หากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความลาํเอียงหรือมีอคติกับคู่กรณีในการ

พิจารณาทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองย่อมก่อให้เกิดผลร้ายแก่ผูถู้กกระทบสิทธิอย่างแน่นอน 136

137 ใน

กระบวนการพิจารณาทางปกครองถือวา่เจา้หนา้ท่ีเป็นผูมี้บทบาทสาํคญั กฎหมายจึงไดก้าํหนดวา่การกระทาํ

ทางปกครองหรือการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายนั้นจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ี 13 7

138 ผูมี้

อาํนาจโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาทางปกครองตอ้งมีความเป็นกลางหรือไม่มีส่วนไดเ้สียใน

เร่ืองท่ีจะพิจารณา ซ่ึงสิทธิของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ี มี 4 ประการ138

139  คือ 

136 นิติรัฐเป็นหลกัในการปกครองสังคมให้มีและบงัเกิดข้ึนในทางปฏิบติั หลกันิติรัฐ มีความสัมพนัธ์กบัทฤษฎีอาํนาจ

อธิปไตยทั้งในทางลบและทางบวก โปรดดู เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 106. 
137 วรยศ สุทธะลกัษณ์. (2548). หลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 : ศึกษากรณีการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม. 

วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต. หนา้ 24. 
138 เจา้หนา้ท่ี หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอ้าํนาจหรือไดรั้บมอบให้ใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐ

ในการดาํเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการหรือไม่ก็ตาม 
139 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ. ศ. 2539  
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  1) ตอ้งไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีท่ีทาํการพิจารณา

ทางปกครองจะตอ้งมีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายในเร่ืองนั้น 139

140 ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายให้อาํนาจไว้

หรือไดรั้บการแต่งตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมายใหมี้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น ๆ 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 262/2550 นายกเทศมนตรีเป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตาม

พระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 ได้ออก

ประกาศเร่ืองการจดัระเบียบผูป้ระกอบการคา้บนทางเทา้ในเขตเทศบาลเมือง นายกเทศมนตรีจึงมีคาํสั่งให้

ผูค้า้ร้ือถอนส่ิงของหรือสินคา้ท่ีตั้งวางโดยฝ่าฝืนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด โดยการตกัเตือนหรือสั่งให้

แก้ไขหรือความสกปรกให้หมดไป และเม่ือผู ้ค้าละเลยหรือเพิกเฉย หรือไม่ปฏิบัติตามคําตักเตือน 

นายกเทศมนตรีก็มีอาํนาจจับกุมผูค้ ้าพร้อมกับเคร่ืองมือหรือส่ิงของท่ีใช้ในการกระทาํความผิด เพื่อ

ดําเนินการตามกฎหมายได้ ตามมาตรา 39 วรรคส อง มาตรา 44 และมาตรา 50 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 การท่ี

นายกเทศมนตรีได้มอบหมายให้เจา้หน้าท่ีของเทศบาลดาํเนินการร้ือถอนส่ิงของและสินคา้ของผูค้า้ท่ีตั้ง

นอกแนวเขตท่ีประกาศกาํหนด การท่ีเจา้หน้าท่ีไดป้ฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ย

กฎหมายไม่ถือเป็นการละเมิดต่อผูค้า้แต่ประการใด 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 118/2551 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 การออกคาํสั่งใดๆเก่ียวกบัการ

บริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนตาํบลท่ีได้กระทาํภายหลงัวนัท่ี 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 เป็น

อาํนาจหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลตามมาตรา 15 ประกอบมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 การท่ีนายอาํเภอมีคาํสั่ง ลงวนัท่ี 5 มกราคม พ.ศ. 2543 

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัร้ายแรง (Serious Disciplinary Investigation Committee) เพื่อสอบสวน

ผูฟ้้องคดี จึงเป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี เน่ืองจากเป็นการใช้อาํนาจของ

 มาตรา 5 บญัญติัวา่ ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 “คู่กรณี” หมายความวา่  ผูย้ื่นคาํขอหรือผูค้ดัคา้นคาํขอ ผูอ้ยูใ่นบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง 

และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคาํสั่ง

ทางปกครอง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
140 มาตรา 12 บญัญติัวา่ คาํสัง่ทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 

                                                                                                                                                                                   



69 

นายอาํเภอท่ีมีอยู่ตามมาตรา 13 แห่งพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานส่วนตาํบล พ.ศ. 2539 ขดัหรือแยง้

กับ อําน าจข อ งน าย ก อ งค์ ก ารบ ริห ารส่ วน ตําบ ล  (Sub District Administration Organization) ต าม

พระราชบญัญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 ประกอบมาตรา 25 คาํสั่ง

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัเพื่อสอบสวนผูฟ้้องคดีดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เน่ืองจากเป็นคาํสั่งท่ีแต่งตั้งโดยผูท่ี้ไม่มีอาํนาจ ทาํใหค้าํสั่งลงโทษปลดผูฟ้้องคดีออกจากราชการเป็นคาํสั่งท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย 

  2) เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีความเป็นกลางหรือไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในการพิจารณาทางปกครอง

นั้นนอกจากเจา้หน้าท่ีจะเป็นผูมี้อาํนาจในการพิจารณาแลว้ เจา้หน้าท่ียงัจะตอ้งมีความเป็นกลางหรือไม่มี

ส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีตนออกคาํสั่ง ทั้งน้ี เพื่อให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองมีความเป็นธรรม และ

ไดรั้บความไวว้างใจจากคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้

บญัญติัถึงความไม่เป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีไว ้2 ประการ คือ 

   (1) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอก ซ่ึงเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีความสัมพนัธ์

ส่วนตวักบัคู่กรณีอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 ทาํให้ไม่สามารถทาํการพิจารณาทางปกครองได ้ซ่ึงมาตราดงักล่าวไดก้าํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่ง

เจา้หนา้ท่ีกบัคู่กรณี ท่ีหา้มไม่ใหท้าํการพิจารณาทางปกครองดงัต่อไปน้ี140

141 

   1. เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเป็นคู่กรณีในคาํสั่งทางปกครองเอง  

   2. เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 

   3. เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเป็นญาติของคู่กรณี เช่นเป็นบุพการี คือ ผูสื้บสายโลหิตโดยตรง

ข้ึนไปไม่ว่าจะก่ีชั้นก็ตามนับตั้งแต่พ่อแม่ ปู่ย่า ตาทวด ไม่ว่าจะโดยการกาํเนิดหรือโดยการสมรส และ

ผูสื้บสันดาน โดยตรงไม่วา่จะก่ีชั้น ไม่วา่จะโดยการกาํเนิดหรือโดยการสมรส เป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกนอ้ง

หรือเป็นญาติท่ีเก่ียวพนักนัทางการแต่งงาน 

   4. เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรม141

142 หรือผูพ้ิทกัษ ์หรือผูแ้ทน หรือตวัแทน

ของคู่กรณี เช่น ผูมี้อาํนาจในส่วนราชการเป็นกรรมการบริหารหรือเป็นผูจ้ดัการซ่ึงเป็นตวัแทนของห้าง

141 สํานักวิจัยและวิชาการสํานักงานศาลปกครอง. (2554). สิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตาม

พระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: บริษทั พีเพรส จาํกดั. หนา้ 51-53. 
142 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่  

 มาตรา 1 (13) บญัญติัวา่ ในประมวลกฎหมายน้ี ถา้ขอ้ความมิไดแ้สดงใหเ้ห็นเป็นอยา่งอ่ืน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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หุ้นส่วนหรือบริษทัท่ีตนถือหุ้นอยูด่ว้ยไม่อาจทาํคาํสั่งทางปกครอง หรือมีมติใดๆ เก่ียวกบัห้างหุ้นส่วนนั้น

ได ้ถึงแมว้า่บุคคลดงักล่าวจะไม่ไดเ้ป็นผูแ้ทนของหา้งหุน้ส่วนก็ตาม 

   5. เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ีหรือเคยเป็นนายจา้งของคู่กรณี เจา้หน้ีหรือลูกหน้ีถือวา่มี

ประโยชน์ท่ีจะเรียกร้องแก่กนั และนายจา้งตามสญัญาจา้ง ก็ถือวา่มีความเป็นเจา้หน้ีของลูกหน้ี ท่ีจะตอ้งต่าง

ตอบแทนซ่ึงกนัและกนั ส่วนลูกจา้งนั้นแมท้างกฎหมายจะไม่ไดร้ะบุความสัมพนัธ์ท่ีจะมีลกัษณะของความ

ไม่เป็นกลางไว ้แต่เม่ือพิจารณาความสัมพนัธ์ตามสัญญาจา้งแรงงานแล้วก็จะเห็นว่าเป็นไปในลกัษณะ

เก่ียวกบัสถานะของนายจา้ง จึงไม่สามารถพิจารณาทางปกครองไดเ้ช่นกนั แต่ทั้งน้ี เจา้หน้าท่ีท่ีเป็นเจา้หน้ี 

หรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณีท่ีจะทาํการพิจารณาทางปกครองไม่ได้นั้น ไม่นาํมาใช้บงัคบักบั

เจา้หน้ี หรือลูกหน้ี หรือนายจา้งซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลแต่อยา่งใด 

   (2) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน กฎหมายให้ความสาํคญักบัพฤติกรรมของ

เจา้หนา้ท่ีท่ีจะใชอ้าํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองวา่ “มีสภาพร้ายแรง” จนอาจเป็นเหตุให้การพิจารณา

ทางปกครองไม่เป็นกลาง ซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีมีลกัษณะดงักล่าวก็ไม่สามารถทาํการพิจารณาทางปกครองได ้

ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงความไม่เป็นกลางโดย

สภาพภายในไม่ใช่เป็นเพียงแค่เหตุระแวงหรือการคาดเดา และตอ้งไม่ใช่กรณีเล็กน้อย แต่ตอ้งเป็นเหตุท่ีมี

สภาพอนัร้ายแรง อนัอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครองนั้นไม่เป็นกลาง 142

143 กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีจะตอ้งมี

ความคิดท่ีขดัแยง้กบัปัญหาท่ีจะพิจารณา หรือมีความคิดขดัแยง้กบับุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่วา่จะดว้ยเหตุผลใด

ก็ตาม เช่น เป็นผูท่ี้มีความคิดท่ีเป็นปฏิบติักบัเร่ืองท่ีจะทาํการพิจารณา เป็นผูท่ี้ถูกอา้งเป็นพยาน ว่ารู้เห็น

เหตุการณ์ หรือเป็นผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีความรู้เป็นพิเศษเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครองมาแลว้ หรือเป็นผูท่ี้เคย

แสดงความคิดเห็นในเร่ืองท่ีจะทาํการพิจารณาต่อสาธารณชน143

144 

  3) การคดัคา้นความไม่เป็นกลางของเจา้หนา้ท่ี 

   (1) มีสิทธิและหน้าท่ีในการคดัคา้น การคดัคา้นเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่มีความเป็นกลาง 

เพื่อใหห้ยดุทาํการพิจารณาทางปกครอง มีหลกัสาํคญั 2 ประการคือ 

 “ผูแ้ทนโดยชอบธรรม” หมายความวา่ บุคคลซ่ึงตามกฎหมายมีสิทธิท่ีจะทาํการแทนบุคคลผูไ้ร้ความสามารถหรือ

เป็นบุคคลท่ีจะตอ้งใหค้าํอนุญาต หรือใหค้วามยนิยอมแก่ผูไ้ร้ความสามารถในอนัท่ีจะกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง  

ฯลฯ    ฯลฯ 
143 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรัฏฐก์ารพิมพ.์ หนา้ 247.  
144 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 82. 
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   1. สิทธิของคู่กรณีในการคดัคา้น คู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีจะ

ทาํการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่มีความเป็นกลางไดน้ั้นตอ้งทาํเป็นหนงัสือยื่นดว้ยตนเองหรือทางไปรษณีย์

ลงทะเบียนตอบรับถึงเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น พร้อมทั้งระบุเหตุในการคดัคา้น 

และกฎหมายท่ีเป็นเหตุแห่งการคดัคา้นนั้นไวด้ว้ย โดยคู่กรณีจะตอ้งคดัคา้นก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะเร่ิมพิจารณา

ทางปกครอง หรือก่อนไดรั้บคาํสั่งทางปกครอง หากคู่กรณีไดค้ดัคา้นภายหลงักรณีดงักล่าวจะไม่สามารถ 

ยกเหตุแห่งความไม่เป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาข้ึนเป็นขอ้โตแ้ยง้วา่การพิจารณาไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   2. หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีท่ีมีเหตุความไม่เป็นกลาง ไม่ว่าจะมีการคดัคา้นความไม่

เป็นกลางของเจา้หน้าท่ีหรือไม่ก็ตาม แต่เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาทางปกครองมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเคารพ

และถือปฏิบติัต่อสิทธิของคู่กรณี ในอนัท่ีจะให้คู่กรณีไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีความเป็นกลาง 

หากเจา้หนา้ท่ีผูใ้ดเห็นวา่ตนมีความไม่เป็นกลาง ก็จะตอ้งหยดุการพิจารณาเร่ืองนั้น 

   (2) การดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีกรณีท่ีมีเหตุความไม่เป็นกลาง144

145 

   1. เจา้หนา้ท่ีตอ้งหยดุทาํการพจิารณาในเร่ืองนั้นและแจง้ผูบ้งัคบับญัชาทราบ 

   2. กรณีท่ีกรรมการถูกคัดค้านประธานคณะกรรมการต้องเรียกประชุม เพื่อ

พิจารณาเหตุท่ีมีการคดัคา้น 

   3. ผูบ้งัคบับญัชาสามารถตรวจสอบขอ้เท็จจริงไดห้ากเจา้หนา้ท่ีถูกคดัคา้น กรณีท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาเห็นดว้ยกบัคาํคดัคา้นใหส้ั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีถูกคดัคา้นพน้จากตาํแหน่ง 

145 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา 14 บญัญติัว่า เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หน้าท่ีผูใ้ดเป็นบุคคลตามมาตรา 13 ให้

เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน และแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพ่ือท่ีผูบ้งัคบับญัชา

ดงักล่าวจะไดมี้คาํสัง่ต่อไป 

 มาตรา 15 บญัญติัวา่ เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณา

ทางปกครองคณะใดมีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาเหตุการณ์คร้ังนั้นใน

การประชุมดังกล่าว กรรมการผูถู้กคัดค้าน เม่ือได้ช้ีแจงข้อเท็จจริงและตอบข้อซักถามแล้วต้องออกจากท่ีประชุม 

          ถา้คณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคดัคา้นในระหว่างท่ีกรรมการผูถู้กคดัคา้นตอ้ง

ออกจากท่ีประชุมใหถื้อวา่คณะกรรมการคณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น 

 ถา้ท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของ

กรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้นก็ให้กรรมการผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปไดม้ติดงักล่าวให้กระทาํโดยวิธีลงคะแนนลบัและให้เป็น

ท่ีสุด การยืน่คาํคดัคา้นและการพิจารณาคาํคดัคา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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   4. กรณีท่ีมีการคัดค้านแต่มติท่ีประชุมคณะกรรมการมีมติให้เจ้าหน้าท่ีท่ีถูก

คดัคา้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจาํนวนกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ให้

เจา้หนา้ท่ีท่ีถูกคดัคา้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไป 

   5. กรณีท่ีคาํคดัคา้นนั้นไม่มีเหตุผล ให้ผูบ้งัคบับญัชายกคาํคดัคา้นและแจง้ให้ผู ้

คดัคา้นทราบ 

   6. คาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาหรือมติของคณะกรรมการในการพิจารณาคาํคดัคา้น

ถือเป็นสาระสําคญัในการออกคาํสั่งทางปกครอง อนัอาจทาํให้ทาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ได ้ 

   7. ในกรณีท่ีคู่กรณีผูค้ ัดค้านไม่พอใจผลการพิจารณา คู่กรณีสามารถใช้สิทธิ

อุทธรณ์ หรือโตแ้ยง้คาํสั่งนั้นได ้แต่จะตอ้งใชสิ้ทธิอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสั่งภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ

แจง้คาํสั่งทางปกครอง 

   (3) การรับรองการกระทาํทางปกครองกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไม่เป็นกลาง การกระทาํ

ของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีความไม่เป็นกลางนั้นจะส่งผลใหก้ารกระทาํใดๆท่ีไดท้าํไปแลว้นั้นเสียไปทั้งหมด หรือไม่

มีผลทางกฎหมาย และไม่อาจนําหลักการตาม มาตรา 19146 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชไ้ด ้

  4) ขอ้ยกเวน้สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หน้าท่ีท่ีมีความเป็นกลาง แมว้่าคู่กรณีจะ

เป็นผูท้รงสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีความเป็นกลาง แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ท่ีฝ่ายปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ี ไม่ตอ้งให้สิทธินั้นแก่คู่กรณี เน่ืองจากมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งดาํเนินการดว้ยความรวดเร็ว เพื่อให้

การดาํเนินการทางปกครองบรรลุวตัถุประสงคโ์ดยเร็ว หรือการดาํเนินการบางเร่ืองไม่มีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจ

พิจารณาทางปกครองในเร่ืองดงักล่าวนั้นเลย ตามมาตรา 18147 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 

146 มาตรา 19 บญัญติัวา่ ถา้ปรากฏภายหลงัวา่เจา้หนา้ท่ีกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองใดขาด

คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มหรือการแต่งตั้งไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นเหตุใหผู้น้ั้นตอ้งพน้จากตาํแหน่ง การพน้จาก

ตาํแหน่งเช่นวา่น้ีไม่กระทบกระเทือนถึงการใดท่ีผูน้ั้นไดป้ฏิบติัไปตามอาํนาจหนา้ท่ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
147 มาตรา 18 บญัญติัวา่ บทบญัญติัมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไม่ให้นาํมาใชบ้งัคบักบักรณีท่ีมีความจาํเป็นเร่งด่วน หากปล่อย

ให้ล่าชา้ไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขไดห้รือไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืน

ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูน้ั้นได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 2.4.10 หลกัการค้นหาความจริงในระบบไต่สวน  

 การคน้หาความจริงในระบบไต่สวน (Inquisitorial System) เป็นระบบท่ีใช้ในประเทศท่ีใช้ระบบ

กฎหมายซีวิลลอว ์(Civil Law) เป็นระบบท่ีรัฐมีหน้าท่ีในการคน้หาความจริงโดยไม่เน้นการต่อสู้ระหว่าง

คู่ความ จึงทาํให้วิธีการคน้หาตวัผูก้ระทาํความผิด ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการไต่สวนหรือวิธีการท่ีเคร่งครัด147

148 

ในอดีตผูไ้ต่สวนมีอาํนาจมากกระบวนการสอบสวนฟ้องร้องและการพิพากษาคดี มิไดมี้การแบ่งแยกออก

จากกนั ผูไ้ต่สวนมีอาํนาจดาํเนินคดีเอง ตั้งแต่พบการกระทาํความผิดเกิดข้ึนจนกระทัง่ตดัสินคดี การคน้หา

ความจริงในระบบไต่สวนจึงมีแต่ไต่สวนและผูถู้กใจส่วนเท่านั้น วธีิการคน้หาความจริงในระบบไต่สวนใน

ห้วงระยะเวลาต่อมา คู่ความเพียงแค่เสนอขอ้เท็จจริงท่ีตรงกบัประเด็นแห่งคดีเท่านั้นผูพ้ิพากษาจะเป็นผูท้าํ

หน้าท่ีในการคน้หาพยานหลกัฐานต่าง ๆ โดยจะเรียกพยานหรือผูเ้ช่ียวชาญมาซักถาม แลว้ดาํเนินการไต่

สวนเท่าท่ีเห็นวา่มีความจาํเป็น การคน้หาความจริงในระบบไต่สวนมีผลดี คือ ผูพ้ิพากษามีอาํนาจในการใช้

ดุลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ตามหลกัการคน้หาความจริงโดยศาล จึงตดัสินลงโทษจาํเลยเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึง

ส่งผลดีในการปราบปรามผูก้ระทาํความผิด แต่การคน้หาความจริงในระบบไต่สวนยงัขาดหลกัเกณฑ์ท่ี

เคร่งครัดในการพิจารณาคดีของศาล ซ่ึงอาจมีผลทาํให้จาํเลยหลุดพ้นจากความผิด เช่น กรณีท่ีฟ้องไม่

ถูกตอ้งตามกฎหมายฟ้องเคลือบคลุม เป็นตน้148
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