
  
 

บทที ่2 

แนวคดิ ความหมายเกีย่วกบัวนัิยข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

 การบริหารงานบุคคลของภาครัฐ ใหมี้ความเป็นประสิทธิภาพ เพื่อให้บรรลุถึงเป้าหมายได ้
การรักษาวินัยถือเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารราชการท่ีเป็นความคาดหวงัของสังคมท่ีจะให้
ขา้ราชการประพฤติปฏิบติัตนในท่ีส่ิงท่ีถูกตอ้ง อนัเป็นการส่งผลให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองแก่ตนเอง
และเป็นท่ีนบัถือของสังคม โดยเฉพาะขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษานบัเป็นทรัพยากรบุคคล 
ท่ีมีค่ายิ่ง ซ่ึงมีบทบาทและหน้าท่ีในการพฒันาเด็กและเยาวชนให้เป็นก าลังของชาติบ้านเมืองต่อไป 
นอกจากขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา จะตอ้งมีความตั้งใจปฏิบติัหน้าท่ีราชการแล้ว  
ยงัต้องมีหน้าท่ีรักษาวินัยและจรรยาบรรณวิชาชีพครู ซ่ึงเป็นวิชาชีพชั้นสูงของสังคม เพื่อเป็น
แบบอย่างท่ีดีแก่ศิษย์ ซ่ึงหากข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผู ้ใดไม่รักษาวินัยและ
จรรยาบรรณวิชาชีพของตนแลว้ก็จะถูกลงโทษทางวินยั โดยมีบทลงโทษหนกักวา่ผูป้ระกอบวิชาชีพอ่ืน 
ดังนั้ นในการศึกษาควรทราบถึงแนวคิด ความหมาย เก่ียวกับวินัยข้าราชการครูและบุคลากร 
ทางการศึกษา ดงัน้ี 

2. ความหมาย ลักษณะทั่วไปของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาและ 
การด าเนินการทางวนัิย 

 ก่อนท่ีจะศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับการด าเนินการทางวินัยข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา มีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งท าความเขา้ใจถึงความหมายของขา้ราชการครูวินัย 
จุดมุ่งหมายของวินัยและลักษณะทั่วไปของวินัยข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา  
อนัเป็นพื้นฐานของการด าเนินการวินยั 

2.1 ความหมายของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

 ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 แกไ้ขเพิ่มเติม 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2553 ไดใ้หค้วามหมายของขา้ราชการครูไวด้งัน้ี1 
 “ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา” หมายความว่า บุคคลซ่ึงไดรั้บการบรรจุและ
แต่งตั้ งตามพระราชบัญญัติน้ี  ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณแผ่นดิน 

                                                           
1 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547. มาตรา 4. 
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งบบุคลากรท่ี จ่ายในลักษณะเงินเดือนในกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการท่องเท่ียว 
และกีฬา กระทรวงวฒันธรรม หรือกระทรวงอ่ืนท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา  
 “ขา้ราชการครู” หมายความว่า ผูท่ี้ประกอบวิชาชีพซ่ึงท าหน้าท่ีหลักทางด้านการเรียน 
การสอนและส่งเสริมการเรียนรู้ของผูเ้รียนดว้ยวธีิการต่างๆ ในสถานศึกษาของรัฐ  
 “คณาจารย์” หมายความว่า บุคลากรซ่ึงท าหน้าท่ีหลักทางด้านการสอนและการวิจัย 
ในสถานศึกษาระดบัอุดมศึกษาระดบัปริญญาของรัฐ 
 “บุคลากรทางการศึกษา” หมายความว่า ผู ้บริหารสถานศึกษา ผู ้บริหารการศึกษา  
รวมทั้ งผูส้นับสนุนการศึกษาซ่ึงเป็นผูท้  าหน้าท่ีให้บริการ หรือปฏิบัติงานเก่ียวเน่ืองกับการจดั
กระบวนการเรียนการสอน การนิเทศ การบริหารการศึกษา และปฏิบัติงานอ่ืนในหน่วยงาน
การศึกษา 

2.2 ความหมายของวนัิย 

 ค  าว่า “วินัย” ท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมายนั้ น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มิได้ให้ค  าจ  ากัดความเอาไว ้ทั้ ง ๆ ท่ีเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง
โดยตรงกบัขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา รวมทั้งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. 2554 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 พระราชบญัญติั
ระเบียบข้าราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2553 ก็มิได้ให้ค  านิยามหรือค าจ ากัดความของค าว่า “วินัย”  
ไวด้ว้ยเช่นกนั 
 “วินัย” ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพ์คร้ังท่ี 2 พ.ศ.2556) 
ได้ให้ความหมายของ “วินัย” หมายถึง ระเบียบแบบแผนและขอ้บงัคบั ขอ้ปฏิบติั เช่น วินัยทหาร 
ทหารตอ้งยดึมัน่ในวนิยั 
 วินั ยตรงกับภาษ าอังกฤษว่า  “Discipline” ซ่ึ ง  Webster’s New World Dictionary of 
American Language ไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี2 
 1) การฝึกอบรมซ่ึงจะพัฒนาการควบคุมตนเอง อุปนิสัยหรือความเป็นระเบียบและ
ประสิทธิภาพ (Training that Develops Self-Control, Character, or Orderliness and Efficiency) 

                                                           
2 ฉันทนา ภาคบงกช และคณะ. (2539). การปลูกฝังวินัยของคนในชาติ: การส ารวจลักษณะทางวินัยที่พึงประสงค์ใน
สังคมไทย. รายงานการวิจัย ฉบับท่ี 56. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยพฤติกรรมศาสตร์ . มหาวิทยาลัยศรีนครินทร 
วโิรฒประสานมิตร. 
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 2) ผลของการฝึกอบรม คือ การควบคุมตนเอง ความประพฤติท่ีเป็นระเบียบ (The Result 
of Such Training: Self-Control; Orderly Conduct) 
 3) การยอมรับหรือการปฏิบติัตามการบงัคบับญัชาและการควบคุม (Acceptance of or 
Submission to, Authority and Control) 
 4) การปฏิบัติการเพื่ อแก้ไขความประพฤติหรือลงโทษ (Treatment that Corrects or 
Punishes) 
 ค  าวา่ “วนิยั” ในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิไดใ้หค้  าจ  ากดัความไว ้
แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือได้พิจารณาถึงความมุ่งหมายของวินัยและการรักษาวินัยในหมวดท่ี 6  
(มาตรา 80-89) แลว้ ก็อาจจะพอกล่าวสรุปและใหค้วามหมายไดว้า่ วนิยัขา้ราชการพลเรือน หมายถึง 
ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั ท่ีไดก้  าหนดข้ึนเพื่อใช้ในการควบคุมความประพฤติและการปฏิบติัหน้าท่ี
ของราชการ ให้ยึดถือปฏิบติัตามโดยเคร่งครัด และให้ขา้ราชการทุกคนสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีร่วมกนัได้
โดยสามคัคี อนัจะท าให้การบริหารราชการด าเนินไปสู่วตัถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะ
ยงัให้บงัเกิดผลดีแก่ประเทศชาติและประชาชนโดยทัว่ไป ขา้ราชการผูใ้ดฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตามแลว้ 
ยอ่มถือวา่เป็นการกระท าผดิวนิยัและตอ้งไดรั้บโทษตามท่ีก าหนดไว ้
 ทั้ งน้ีค  าว่า “วินัย” (Discipline) ได้มีนักวิชาการหลายท่านให้ความหมาย ตลอดจน 
แสดงความคิดเห็นและทรรศนะแตกต่างกนัออกไป อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงความมุ่งหมายแลว้ 
ความคิดเห็นของแต่ละท่านนั้นต่างก็ยนือยูใ่นจุดเดียวกนั คือ เพื่อมุ่งไปสู่ความสงบเรียบร้อย 
 พนัเอกป่ิน มุทุกนัต์ อธิบายว่า วินัย เป็นแบบของคน คนทุกคนท่ีปรับตวัอยูใ่นวินยัแลว้
ถือเป็นคนดี ยกตวัอยา่ง ดิน หิน ปูน หรือเศษโลหะท่ีถูกเหยียบย  ่าหรือโยนทิ้งแลว้ ถา้น ามาป้ันหรือ
หลอมเข้าแบบเป็นพระพุทธรูปแล้วก็กลายเป็นของคนดีท่ีบุคคลเคารพกราบไหว ้มนุษย์ก็มี
แบบอยา่งของการประพฤติตนท่ีเรียกวา่ วนิยั วนิยัจึงเป็นแบบท่ีป้ันหลอมคนใหเ้ป็นคนดี3 
 นายประวีณ ณ นคร อดีตเลขาธิการ ก.พ. ไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัความหมายของค าว่า 
“วนิยั” วา่มีความหมายได ้2 ทาง คือ4  
 (1) ความหมายในทางรูปธรรม ซ่ึงในทางรูปธรรม วินยั หมายถึง ขอ้ปฏิบติัหรือแบบส าหรับ 
คนในองค์กร ในหมู่ ในเหล่า ในวงการแต่ละแห่ง ซ่ึงเราเรียกขอ้ปฏิบติัหรือแบบท่ีก าหนดไวห้รือ
มุ่งหวงัส าหรับคนในวงการนั้นว่า “วินัย” เช่น ในวงการทหารก็มีวินัยทหาร เป็นข้อปฏิบติัหรือ 
แบบของทหาร ในวงการขา้ราชการพลเรือนสามญัก็มีวินยัขา้ราชการพลเรือนสามญัเป็นขอ้ปฏิบติัหรือ

                                                           
3 ป่ิน มุทุกนัต.์ (2502). มงคลชีวติ ภาคที ่1 อนุสรณ์นายปรัชญา เอกครพานิช. พระนคร: รุ่งเรืองธรรม. หนา้ 379-395.   
4 ประวีณ ณ นคร. (2525). คู่มือการรักษาวนิัยข้าราชการส าหรับผู้บังคบับัญชา.  กรุงเทพฯ: อกัษรสารการพิมพ.์ หนา้ 22. 
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แบบของขา้ราชการพลเรือนสามญั ในวงการขา้ราชการครูก็มีวินัยขา้ราชการครูเป็นขอ้ปฏิบติัหรือ
แบบของขา้ราชการครู จากความหมายของวนิยัในรูปธรรมดงักล่าว สามารถน าไปใชเ้ป็นหลกัปฏิบติัไดว้า่ 
 (1.1) วินัยส าห รับคนในวงการต่าง ๆ อาจผิดแผกแตกต่างกันได้ การกระท า 
อย่างเดียวกนัวงการหน่ึงอาจถือว่าเป็นความผิด แต่อีกวงการหน่ึงอาจถือว่าไม่เป็นความผิด เช่น  
ทหารบงัคบับญัชากนัตามล าดบัชั้นยศ จึงตอ้งท าความเคารพผูท่ี้มียศสูงกวา่ ทหารไม่เคารพผูท่ี้มียศ
สูงกว่าถือวา่ผิดวินัย ซ่ึงเป็นแบบของทหาร ส่วนขา้ราชการพลเรือนบงัคบับญัชากนัตามต าแหน่ง 
ฟังค าสั่งกนัตามสายการบงัคบับญัชาจึงไม่ผิดวนิยั แต่ถา้ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่ง
ในหนา้ท่ีราชการจึงจะผิดวินยั ซ่ึงเป็นแบบของขา้ราชการพลเรือนสามญั ส าหรับขา้ราชการครูถือกนัวา่ 
เป็นพ่อพิมพ์แม่พิมพท่ี์ดีของศิษยจึ์งมีวินยัท่ีเคร่งครัดกว่าขา้ราชการพลเรือนสามญั เช่น ขา้ราชการครู
เล่นการพนนัไม่ไดเ้ลย แมจ้ะเป็นการพนนัท่ีไดรั้บอนุญาตแลว้ก็เล่นไม่ได ้ถา้เล่นก็ถือวา่เป็นการผิดวินยั 
แต่ขา้ราชการพลเรือนสามญัเล่นการพนนัท่ีไดรั้บอนุญาตแลว้ได ้ถา้ไม่เป็นการหมกมุ่นก็ไม่ผิดวินยั 
แบบของขา้ราชการครูจึงแตกต่างกบัแบบของขา้ราชการพลเรือนสามญั 
 (1.2) ในการพิจารณาวา่การกระท าใดผิดวินยัหรือไม่ ก็จะตอ้งพิจารณาวา่ เป็นการกระท า 
ท่ีผิดข้อปฏิบัติ หรือผิดแบบของคนในวงการนั้นหรือไม่ ในวงการข้าราชการนิยมการก าหนด 
ขอ้ปฏิบติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการประเภทนั้น ๆ 
ในกรณีท่ีก าหนดข้อปฏิบติัไวว้่า “ตอ้งปฏิบติัตามระเบียบแบบแผนหรือค าสั่ง” ก็อาจมีระเบียบ  
มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาก าหนดขอ้ปฏิบติัเพิ่มเติมไวอี้ก ฉะนั้น เม่ือจะพิจารณาวา่
การกระท าอย่างใดผิดวินัยหรือไม่ ก็ตอ้งดูในเบ้ืองตน้ก่อนว่า มีข้อปฏิบติัก าหนดไวใ้นเร่ืองนั้น
หรือไม่ ถา้ไม่มีขอ้ปฏิบติัก าหนดไวก้็ไม่ผดิ แต่ถา้มีขอ้ปฏิบติัก าหนดไวแ้ละไม่ปฏิบติัตามนั้นก็ถือวา่ผดิ 
 (1.3) ในการก าหนดระดบัโทษท่ีจะลงแก่ผูก้ระท าผิดวินยั ก็จะตอ้งพิจารณาก าหนด
ความหนักเบาแตกต่างกันตามแบบของแต่ละวงการ เช่น ข้าราชการครูท่ีมีแบบก าหนดให้เป็น 
พ่อพิมพแ์ม่พิมพข์องศิษย ์ถา้ผิดวินยัคบชูสู่้สาว หรือเล่นการพนนัจะถูกลงโทษหนกักวา่ขา้ราชการ
พลเรือนสามญัท่ีกระท าผดิแบบเดียวกนั เป็นตน้ 
 (2) ความหมายในทางนามธรรม ซ่ึ งในทางนามธรรม วินัย  หมายถึง ลักษณะ 
เชิงพฤติกรรม (Behavior) ท่ีตนแสดงออกมาเป็นการควบคุมตนเอง แสดงออกถึงการยอมรับหรือ
ปฏิบัติตามการน าหรือการบังคับบัญชา แสดงถึงความมีระเบียบ หรืออยู่ในแบบแผนลักษณะ 
เชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีมาจากพื้นฐานทางจิตใจ เพราะฉะนั้นการท่ีจะท าให ้
คนในวงการใดมีวินัย จึงต้องปรับพฤติกรรม ต้องพัฒนาจิตใจด้วย มิใช่มุ่งจะพัฒนาทางเขียน  
“ขอ้ปฏิบติั” หรือ “ระเบียบ” ใหรั้ดกุมเพียงอยา่งเดียว หรือคอยแต่จะลงโทษเม่ือมีการกระท าผดิเท่านั้น 
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 นายอุทัย หิรัญโต มีความเห็นว่า “วินัย” คือ ปทัสถานของสังคมอนัเป็นเคร่ืองก ากับ 
ความประพฤติของบุคคล บางหมู่ บางคณะ ให้อยู่ในกรอบแห่งความเป็นระเบียบเรียบร้อยและ
ความถูกตอ้ง5  
 สุวรรณ ชนะสงคราม ท่ีปรึกษาดา้นกฎหมายของส านักงาน ก.พ. มีความเห็นว่า “วินัย” 
คือ การควบคุมความประพฤติให้เป็นไปในทางท่ีดี จุดมุ่งหมายเพื่องาน ไม่ใช่เพื่อตวัขา้ราชการ 
แต่เพื่อใหร้าชการเจริญ  
 Edwin B. Flippo ใหค้วามหมายของ “วินยั” วา่ หมายถึง การใชม้าตรการลงโทษพนกังาน 
ท่ีประพฤติในส่ิงท่ีองค์การไม่พึงปรารถนา การลงโทษเช่นน้ีนับว่าเป็นการจูงใจในทางลบ 
(Negative) อยา่งไรก็ตาม การลงโทษทางวนิยัอาจกระท าไดโ้ดยการกล่าวตกัเตือน ต าหนิ ใหพ้กังาน 
ตดัเงินเดือน เป็นตน้ เป็นวิธีท่ีตรงกนัขา้มกบัการสร้างแรงจูงใจในทางบวก (Positive) ท่ีใช้วิธีการ
กล่าวชม เล่ือนต าแหน่ง เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้ แมว้า่ทางองคก์ารจะคิดหามาตรการป้องกนัและ
ก าหนดโทษในการท่ีมีผูป้ระพฤติละเมิดก็ตาม แต่ก็ยงัคงมีผูก้ระท าการฝ่าฝืน ดงันั้น การก าหนด
ระเบียบขอ้บงัคบัและตลอดจนมาตรการการลงโทษไวน้ี้ จึงเรียกวา่ วนิยั6   
 Michael J. Jucius กล่าวว่า วินัย หมายถึง ทศันคติของพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีมีต่อระเบียบ
ข้อบังคับขององค์การหรือของผูบ้ ังคับบัญชาด้วยความสมัครใจ บุคคลใดท่ียึดถือต่อระเบียบ
ขอ้บงัคบั บุคคลนั้นถือว่ามีระเบียบวินยัดี ในทางตรงกนัขา้ม บุคคลใดมีความรู้สึกท่ีจะฝืนใจท่ีจะ
ปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั หรือกระท าการฝ่าฝืนละเมิดต่อวินยัแลว้ ย่อมจะเรียกไดว้า่บุคคลนั้น
ขาดระเบียบวนิยั  
 Michael J. Jucius อธิบายว่า “วินัย”หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคล ซ่ึงอาจ
ด าเนินการได ้2 วธีิ คือ 
 (1) โดยทางกฎ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง และบงัคบัโดยใชก้ารลงโทษเป็นมาตรการบงัคบั 
 (2) โดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรม และประสบการณ์ในการมีความรับผดิชอบ 
 Josept Kingsbury อธิบายว่า วินัย หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคลอาจท าได ้ 
2 วธีิ คือ7 
 

                                                           
5 อุทยั หิรัญโต. (2523). หลกัการบริหารงานบุคคล. กรุงเทพฯ : โอเดียนสโตร์. หนา้ 168. 

6 Edwin B. Flippo.  (1966).  Principles  of  Management.  New York : McGraw-Hill Book. Co.  p. 379. 
7 ประวณี ณ นคร. (2542). ความหมายของวนิัย. ในเอกสารการสอนชุดวชิาสาขาวทิยาการจดัการ. นนทบุรี 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 432. 
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 (1) โดยทางกฎขอ้บงัคบั ค าสั่งและบงัคบัโดยใชก้ารลงโทษ 
 (2) โดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรม และมีความรับผดิชอบ 
 Paul Preston และ Thomas W. Zimmerer ใหท้รรศนะไวว้า่ “วินยั” มีความ หมายท่ีอธิบาย 
กนัไวห้ลายทาง ซ่ึงดูเหมือนวา่ทุกทางจะเพง่ไปยงัพฤติกรรมท่ีคลอ้ยตามกฎระเบียบ8   
 Leon C. Megginson อธิบายค าว่า “Discipline” มาจากค าว่า “disciple” แปลว่า “Follwer”  
(ผูป้ฏิบติัตาม) ซ่ึงมีความหมายบอกเป็นนยัวา่ วินยัดีเป็นผลของภาวการณ์น าท่ีดี (Good leadership)  
เม่ือพูดถึง “disciple” และมีความหมายตามแต่จะมองในแง่ใด ซ่ึงแตกต่างกนัเป็น 3 แง่ คือ9   
 (1) ในลกัษณะท่ีเป็น “การควบคุมตนเอง” (Self-control) การมอง discipline ในแง่น้ีมุ่ง
ไปท่ีการพฒันาตนเอง เพื่อปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นและความตอ้งการ ซ่ึงอาจเรียกว่า 
อตัวนิยั (Self-discipline) 
 (2) ในลกัษณะท่ีเป็น“เง่ือนไขท่ีท าให้มีพฤติกรรมอนัเป็นระเบียบ”(Condition fororderly 
behavior) การมองในแง่น้ีมุ่งไปท่ีการควบคุมในองค์การให้มีความเป็นระเบียบในพฤติกรรม  
โดยใชว้ธีิการสร้างเง่ือนไขชกัน าต่าง ๆ เช่น สร้างขวญัและความสามคัคี เป็นตน้ 
 (3) ในลักษณะท่ี เป็น “กระบวนการทางนิติธรรม” (Judicial due process) การมอง
Discipline ในแง่น้ีมุ่งไปท่ีกระบวนการตามก าหนดกฎเกณฑ์ในการพิจารณาความ ผิดทางวินยัซ่ึงจะมี
การออกกฎ หรือระเบียบก าหนดการอนัพึงปฏิบติั และห้ามไม่ให้ปฏิบติัก าหนดโทษของการฝ่าฝืน
และการด าเนินการลงโทษผูก้ระท าผดิ ทั้งน้ีโดยมีแนวคิดตั้งอยูบ่นสมมติฐาน 4 ประการ คือ 
 (1) ขอ้ปฏิบติัตอ้งชอบธรรม 
 (2) ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งรู้ชดัเจนวา่เขาจะปฏิบติัอยา่งไร 
 (3) ผูบ้งัคบับญัชามีสิทธิท่ีจะไดก้ าลงัแรงงานจากคนท่ีมีวนิยัดี 
 (4) ผูบ้ริหารมีอ านาจท่ีจะด าเนินการทางวนิยัแก่ผูฝ่้าฝืนระเบียบ 
 เม่ือได้น าค าอธิบายความหมายของค าว่า “วินัย” จากหนังสือและความเห็นของ
นักวิชาการหรือนักกฎหมายต่าง ๆ ทั้ งไทยและต่างประเทศดังกล่าวมาวิเคราะห์และสรุปแล้ว  
เพื่อให้ความหมาย “วินัย”ของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา หมายถึง แบบแผน 
ความประพฤติท่ีก าหนดให้ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พึงควบคุมตนเองและควบคุม
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ประพฤติและปฏิบติัดีตามท่ีก าหนดไว ้ละเวน้การประพฤติปฏิบติัส่ิงท่ีเป็นขอ้ห้าม 
ส่ิงท่ีไม่ชอบไม่ควร ซ่ึงวินัยข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษามีทั้ งระเบียบ ข้อปฏิบัติ 

                                                           
8 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 432. 
9 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 432. 
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ของทางราชการและส่ิงท่ีครูจะประพฤติตามความคาดหวงัของสังคมในฐานะอาชีพครูเป็นอาชีพ
พิ เศษท่ีท าหน้าท่ีในการอบรมสั่งสอนศิษย์จ  าเป็นต้องประพฤติตนเป็นแบบอย่างท่ี ดีแก่ศิษย ์ 
และหากฝ่าฝืนจะตอ้งถูกลงโทษทางวนิยั 

2.3 จุดมุ่งหมายของวนัิย  

 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวในรัชกาลท่ี 9 ทรงพระราชทานพระบรมราโชวาท 
ในพิ ธีพระราชทานปริญญาบัตรของมหาวิทยาลัยรามค าแหง เม่ือว ัน ท่ี  20 ธันวาคม 2520  
ว่า “อิสรภาพกับวินัย ซ่ึงดูเผิน ๆ เหมือนกับเป็นส่ิงตรงข้ามกัน แท้จริงเป็นของคู่กัน ทั้ งจ  าเป็น
จะตอ้งใชค้วบคู่กนั เพื่อให้ควบคุมกนัอยูเ่สมอ มิฉะนั้นจะหวงัผลท่ีดีอนัพึงประสงคไ์ม่ไดอ้ยา่งท่าน
ทั้งหลายซ่ึงมีความรู้ ความคิด สติปัญญา สามารถท่ีจะสร้างประโยชน์ต่าง ๆ ได้พร้อมมูลอยู่น้ี  
ถา้ขาดวินยัก็อาจปล่อยตวัปล่อยใจใหเ้ป็นไปตามความสะดวกสบาย ท าให้สูญเสียประโยชน์ท่ีพึงจะได ้
เท่ากบัไดเ้บียดเบียนท าลายตนเอง และท าลายผูอ่ื้นให้เสียหายดว้ยอยา่งน่าต าหนิท่ีสุด เพราะฉะนั้น
จึงจ าเป็นท่ีทุกคนจะตอ้งใชว้ินยับงัคบั คือ บงัคบัให้ท าความดี ความเจริญให้แก่ตน และเผื่อแผค่วามดี
ความเจริญนั้นแก่ผูอ่ื้นพร้อมกนัไปดว้ย...” 
 โดยจุดมุ่งหมายของวินยัในราชการตามกฎหมายไทยเป็นระเบียบวินยัท่ีใชก้บัขา้ราชการ
พลเรือน มีความมุ่งหมายส าคญัก็เพื่อประโยชน์ของทางราชการ เพื่อความเจริญ ความเรียบร้อยและ
เพื่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน ไม่ว่าจะเป็นวินัยท่ีก าหนดให้ข้าราชการพึงปฏิบัติต่อ
ผูบ้ ังคบับญัชา ต่อผูร่้วมงาน ต่อประชาชนหรือต่อต าแหน่งหน้าท่ี หากพิจารณาให้ถ่องแท้แล้ว  
ก็จะเห็นไดว้า่วนิยันั้นลว้นแลว้แต่มีความมุ่งหมายท่ีดีเพื่อประโยชน์ของทางราชการทั้งส้ิน 10 
 จุดมุ่งหมายของวนิยันั้น แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ11 
 2.3.1 วนัิยส่วนบุคคล  
 เป็นลักษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกมาในแบบท่ีดี โดยจุดมุ่งหมายเพื่อความดี  
ความเจริญของตนเอง และส่งผลความดีมีความเจริญไปถึงส่วนรวมด้วย ขอบเขตของวินัยส่วน
บุคคลจึงอยู่ท่ีความพอดี พอควรแก่สภาพการด าเนินชีวิตในสังคม เช่น การตั้งใจประกอบอาชีพ
ในทางสุจริต การประพฤติปฏิบติัในส่ิงท่ีสังคมถือวา่ควรประพฤติ เป็นตน้ 
 

                                                           
10 ชัย งามวสุลักษณ์. (2543). วินัยที่ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยควรทราบ . กรุงเทพฯ:จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 8. 
11 ประวณี ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 27-28. 
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 2.3.2 วนัิยในวงการต่าง ๆ  
 เป็นขอ้ปฏิบติัส าหรับคนส่วนรวมในวงการนั้น ๆ โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อใหบ้รรลุผลส าเร็จ
ตามวตัถุประสงค์หลักของวงการนั้น ๆ จุดมุ่งหมายของวินัยในแต่ละวงการเป็นแนวทางในการ
ก าหนดขอบเขตของวินยัส าหรับวงการนั้น ๆ วา่ส่ิงใดจดัวา่เป็นวินยั ซ่ึงหากผูใ้ดฝ่าฝืนก็จะถูกลงโทษ 
นอกจากน้ียงัมีวินยัของวงการวชิาชีพโดยเฉพาะ ซ่ึงเป็นขอ้ปฏิบติัส าหรับคนท่ีประกอบวิชาชีพนั้น ๆ 
และถือเป็นจรรยาบรรณของผูป้ระกอบวชิาชีพนั้น ๆ ดว้ย ซ่ึงนอกจากจะมีจุดมุ่งหมาย เพื่อใหบ้รรลุผล
ส าเร็จตามวตัถุประสงค์หลกัของการประกอบวิชาชีพนั้นแลว้ ยงัมีจุดมุ่งหมายเพื่อธ ารงศกัด์ิศรีของ 
ผูป้ระกอบวิชาชีพนั้นอีกดว้ย การรับราชการก็ถือเป็นการประกอบวิชาชีพอย่างหน่ึง วินยัขา้ราชการ 
จึงเป็นทั้งวนิยัและจรรยาบรรณวิชาชีพของขา้ราชการดว้ย 
 ส าหรับจุดมุ่งหมายส าคญัของวนิยัขา้ราชการนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
 (1) เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ เม่ือขา้ราชการมีวินยัก็จะสามารถ
ท างานไดอ้ยา่งเตม็ท่ี อุทิศทุ่มเทใหก้บัการท างาน ผลงานท่ีออกมานั้นก็จะมีประสิทธิภาพกวา่บุคคล 
ท่ีไม่ตั้ งใจปฏิบัติงาน เม่ือผลงานของแต่ละคนออกมามีประสิทธิภาพสูงก็จะส่ง ผลประโยชน์ 
เพิ่มประสิทธิผลใหก้บัราชการ 
 (2) เพื่อความเจริญมั่นคงของประเทศชาติ เม่ือหน่วยงานราชการแต่ละแห่งมีบุคคล 
ซ่ึงเปรียบเสมือนเคร่ืองจักรในการท างาน และท างานอย่างมีประสิทธิภาพย่อมท าให้ราชการ
เจริญก้าวหน้า ก็จะส่งผลให้ เกิดความเจริญ รุ่งเรืองแก่ประเทศชาติโดยส่วนรวมไม่ มีผู ้ใด 
กลา้มารุกรานได ้
 (3) เพื่อความผาสุกของประชาชน ถา้ขา้ราชการท างานให้ไดผ้ลอยา่งเต็มท่ี ประเทศชาติ
เจริญรุ่งเรือง และมัน่คง ผูท่ี้จะไดรั้บผลประโยชน์สูงสุดก็คือ ประชาชนผูรั้บบริการนัน่เอง 
 (4) เพื่ อภาพพจน์ ช่ือเสียงท่ี ดีของทางราชการ จุดมุ่ งหมายในข้อน้ี เก่ียวข้องกับ 
ความประพฤติของข้าราชการโดยตรง แม้ว่าความประพฤตินั้ นจะถือเป็นเร่ืองส่วนตัวของ 
แต่ละบุคคลไม่เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการก็ตาม แต่โดยท่ีขา้ราชการเป็นบุคคลท่ีปฏิบติัหนา้ท่ี
ราชการเพื่อให้บริหารราชการด าเนินไปด้วยความส าเร็จลุล่วงตามนโยบายของรัฐบาล เป็นผูท่ี้มี
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับประชาชน เป็นผู ้ท่ีประชาชนให้ความนับถือศรัทธาและยกย่อง  
หากขา้ราชการประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ ไม่รักษาช่ือเสียงและเกียรติศกัด์ิ
ของต าแหน่งหน้าท่ี ประชาชนก็จะเส่ือมความเช่ือถือในตวัขา้ราชการ อนัจะส่งผลไปถึงการเส่ือม
ความเช่ือถือในหน่วยงานราชการและรัฐบาลดว้ย ดงัท่ีไดมี้การกล่าวกนัว่า “ราชการมิไดต้อ้งการ 
แต่คนเก่งเพียงอย่างเดียว แต่ต้องการคนดีด้วย” ดังนั้ น ถ้าข้าราชการเป็นผู ้มีระเบียบวินัยดี  
มีความประพฤติดีก็จะสร้างภาพพจน์ท่ีดีใหบ้งัเกิดแก่ราชการโดยส่วนรวมดว้ย 
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 จุดมุ่งหมายของวินัยจึงเป็นเคร่ืองช่วยในการพิจารณาว่า ส่ิงใดสมควรท่ีจะก าหนด 
เป็นข้อห้าม  หรือข้อพึงปฏิบัติส าหรับข้าราชการบ้าง โดยในการน าจุดมุ่ งหมายของวินัย 
ในวงราชการน้ีมาพิจารณาก าหนดขอบเขต การกระท าใดท่ีจะเป็นการขัดขวางหรือบั่นทอน 
การบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงค์หลกัของทางราชการ ก็อยู่ในขอบเขตของวินยัท่ีควรก าหนด
เป็นขอ้ห้ามของข้าราชการ การกระท าใดท่ีจะเป็นทางสนับสนุนหรือส่งเสริมให้บรรลุผลส าเร็จ 
ตามวตัถุประสงค์หลักของทางราชการก็ควรจดัให้อยู่ในขอบเขตของวินัยท่ีควรก าหนดเป็น 
ข้อพึงปฏิบัติในวงราชการ ในทางกลับกันการกระท าใดท่ีไม่เป็นทางขัดขวาง หรือสนับสนุน 
การบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงค์หลกัของทางราชการก็ไม่อยู่ในขอบเขตของวินัยท่ีควรจะ
ก าหนดเป็นข้อห้ามหรือข้อพึงปฏิบัติส าหรับวงราชการนั้น แต่ส าหรับในวงการวิชาชีพบางอย่าง 
อาจก าหนดวนิยัใหก้วา้งกวา่นั้น เพื่อธ ารงศกัด์ิศรีของผูป้ระกอบวชิาชีพนั้นดว้ยก็ได ้เช่น อาชีพครู เป็นตน้  
 นอกจากน้ีในกรณีท่ีขอ้ก าหนดวินยัเขียนไวก้วา้ง ๆ ไม่ชดัเจน เช่น เขียนไวว้า่ “ไม่กระท า
การอันได้ช่ือว่าเป็นผูป้ระพฤติชั่ว” เม่ือจะพิจารณาว่าการกระท าอย่างใดเป็นการประพฤติชั่ว 
ท่ีต้องห้ามตามนั้ นหรือไม่ ก็ต้องวิเคราะห์ดูว่าการกระท านั้ นกระทบถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของราชการ ความเจริญของประเทศ ความมั่นคงของชาติ หรือความผาสุกของ
ประชาชนหรือไม่ ถา้กระทบถึงก็ตอ้งห้าม ถา้ไม่กระทบถึงก็ไม่ห้าม ตวัอยา่งเช่น การมีภรรยานอ้ย 
ในหน่วยงานธุรกิจเอกชนบางแห่ง มิไดใ้หค้วามสนใจเท่าใดนกั เพราะถือวา่ไม่เก่ียวขอ้งกบังานในหนา้ท่ี 
ไม่กระทบถึงความเจริญของหน่วยงานนั้นถา้บุคคลนั้นสามารถปฏิบติังานไดเ้ตม็ท่ี ตามท่ีหน่วยงาน
นั้นก าหนดไว ้แต่ส าหรับหน่วยราชการอาจจะตอ้งพิจารณาเป็นรายกรณีไปวา่ การมีภรรยานอ้ยนั้น
ท าใหเ้สียช่ือเสียง หรือเสียเกียรติศกัด์ิของต าแหน่งหนา้ท่ีราชการหรือไม่ ถา้คู่กรณีสามารถอยูก่นัได้
อยา่งสงบเรียบร้อยไม่เสียช่ือเสียง หรือเกียรติศกัด์ิของต าแหน่งหนา้ท่ีราชการไม่กระทบกระเทือน
ถึงความเจริญ ความสงบเรียบร้อยและประสิทธิภาพของทางราชการ และมิใช่ผูด้  ารงต าแหน่งหนา้ท่ี
ท่ีทางราชการต้องการให้เป็นแบบอย่างท่ีดีเป็นพิเศษ ก็ไม่ควรอยู่ในข่ายเป็นความผิดทางวินัย  
แต่ถ้าเกิดเร่ืองราว เสียช่ือเสียง ภาพพจน์ท่ีดีของราชการ เช่น ไปแสดงความหึงหวงหรือทะเลาะ
ววิาทกนัในท่ีท างาน ประชาชนจะมองภาพพจน์ของขา้ราชการไปในทางลบและเส่ือมความศรัทธา
ในตวัขา้ราชการ อนัจะส่งผลให้ประชาชนขาดความเล่ือมใสศรัทธาในรัฐบาล ซ่ึงกระทบกระเทือน
ถึงประสิทธิภาพของราชการ กรณีน้ีก็ถือเป็นความผดิทางวนิยัไดเ้ช่นกนั 
 ดงันั้น วินัยของขา้ราชการเปรียบเสมือนกรอบเป็นขอบข่ายในการปฏิบติังานราชการ 
เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติของข้าราชการให้ปฏิบัติงานร่วมกัน เพื่อให้บรรลุ
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วตัถุประสงค์ตามท่ีก าหนดไว้ ในการรักษาวินัยของข้าราชการอาจแยกพิจารณาออกเป็น  
2 ประการ12 ไดแ้ก่ 
 ประการท่ีหน่ึง พิจารณาในทางบวก หมายถึง การเสริมสร้างทศันคติ ท่าที และบรรยากาศ
ท่ีดีในการปฏิบัติราชการเพื่อให้งานด าเนินตามระเบียบท่ีก าหนด การรักษาวินัยทางบวก 
มุ่งสร้างสรรคค์วามเขา้ใจอนัดีระหวา่งผูป้ฏิบติังานกบัหวัหนา้หน่วยงาน ใหต้ระหนกัถึงความส าคญั
ของวินัย ผู ้บังคับบัญชาต้องเสริมสร้างวินัยท่ีดีให้เกิดข้ึนภายในองค์การ ซ่ึงช้ีให้เห็นว่าวินัย 
เป็นส่ิงท่ีไม่น่ากลวั ส าหรับผูท่ี้ประพฤติดีและประพฤติชอบ นอกจากน้ีจะถือเป็นการน าเกียรติ 
มาสู่คณะและหน่วยงาน หากคนในหน่วยงานมีวนิยัจึงจะเป็นผลดีต่อการบริหารงานของหน่วยงานนั้น ๆ  
 ประการท่ีสอง พิจารณาในทางลบ ระเบียบวินยัมีไวเ้พื่อเป็นกรอบให้ผูป้ฏิบติังานร่วมกนั
สามารถปฏิบัติงานร่วมกันอย่างสงบสุขและเรียบร้อยเปรียบเสมือน กติกา เช่น การกีฬามีการ
ก าหนดกติกาข้ึนหากท าผิดฝ่าฝืนกติกาจะต้องถูกลงโทษ วินัยก็เช่นเดียวกนัหากกระท าผิดวินัย
จะตอ้งถูกลงโทษทางวินัยตามท่ีก าหนดไว ้ทั้ งน้ีเป็นการลงโทษผูท่ี้ออกนอกกรอบ กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบัท่ีก าหนดไว ้ส่วนจะลงโทษเพียงใดข้ึนอยูก่บัลกัษณะของความผดิ 
 ข้าราชการเป็นบุคคลท่ีประกอบอาชีพในการบริหารราชการแผ่นดินหรือให้บริการ 
แก่ประชาชน ในการปฏิบติัราชการ ถา้ขา้ราชการมีความประพฤติดีปฏิบติัท่ีหน้าท่ีดว้ยความวิริยะ
อุตสาหะ ตั้งใจปฏิบติังานในหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ยึดมัน่ในกรอบกฎหมาย และยึดระเบียบ
แบบแผนของทางราชการแลว้ ก็จะท าให้สามารถปฏิบติังานให้เกิดผลดีแก่ประเทศชาติ สามารถ
ให้บริการแก่ประชาชนในการจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ13 ยิ่งข้าราชการ 
แต่ละคนมีความยึดมั่นในวินัย ไม่ว่าจะเป็นวินัยต่อตนเอง วินัยต่อเพื่อนร่วมงาน วินัยต่อ
ผูบ้ ังคับบัญชา และวินัยต่อประชาชนด้วยแล้ว ก็จะท าให้ประชาชนท่ีมาติดต่อกับทางราชการ 
เกิดความเล่ือมใสศรัทธาในตวัขา้ราชการ มีความเช่ือมัน่ในตวัราชการ ก็จะส่งผลในภาพรวมท่ีจะท า
ใหป้ระชาชน หรือบุคคลภายนอกมีทศันคติท่ีดีต่อระบบราชการ และเกิดการช่ืนชม ผลท่ีตามมาก็จะ
ท าให้ขา้ราชการเกิดความซาบซ้ึง และภาคภูมิใจในการเป็นขา้ราชการท่ีดีมีประสิทธิภาพ ยอ่มส่งผล
ให้ขา้ราชการเหล่านั้นปฏิบติัหน้าท่ีไดดี้ยิ่ง ๆ ข้ึนไป วินัยขา้ราชการจึงมีความส าคญัอย่างยิ่งและ 
เป็นปัจจยัท่ีจะช่วยใหก้ารปฏิบติัราชการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

 

                                                           
12 ประวณี ณ นคร. (2530). จดุมุ่งหมายและขอบเขตของวนิัย. กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 3-4. 
13 ไพโรจน์ สิตปรีชา. (2523). การบริหารงานบุคคลในราชการพลเรือนไทย. กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช. หนา้ 11. 



 

22 
 

2.4  ลกัษณะของวนัิยข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

 นอกจาก “วนิยั” จะมีขอบเขตเท่าท่ีก าหนดไวเ้ป็นขอ้ห้ามและขอ้ปฏิบติัทางวนิยักฎหมาย
บญัญติัแลว้ ยงัมีหลกัทัว่ไปของวนิยัท่ีเราตอ้งทราบ ดงัต่อไปน้ี14 
 2.4.1 วนัิยเป็นเร่ืองเฉพาะตัว  
 วินยัและการรักษาวินยั ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2547 ใชบ้งัคบักบัขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาเท่านั้น ไม่ครอบคลุมถึงพนกังานราชการ 
หรือลูกจา้งตามสัญญาจา้ง ส าหรับขา้ราชการประเภทอ่ืน เช่น ขา้ราชการพล เรือนสามญั ขา้ราชการ
ตุลาการ หรือข้าราชการอัยการ ก็จะมีกฎหมายเร่ืองวินัยและการรักษาวินัยของข้าราชการ 
แต่ละประเภทตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีประเภทนั้น ๆ 
ก าหนดและไม่เก่ียวข้องกับประชาชนทั่วไป เช่นข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
ไปทะเลาะวิวาทกบัประชาชนทัว่ไป ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้นกระท าผิดวินัย
และตอ้งถูกลงโทษทางวนิยั แต่ประชาชนทัว่ไปซ่ึงเป็นคู่กรณีดว้ยไม่ตอ้งถูกด าเนินการทางวินยั 
 2.4.2 วนัิยไม่มีอายุความ  
 การฝ่าฝืนบทบัญญัติข้อห้ามเร่ืองการรักษาวินัยหรือกระท าผิดวินัย แม้ไม่มีกฎหมาย
ก าหนดอายุความไวเ้ช่นเดียวกับการกระท าผิดอย่างอ่ืน เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
การใชสิ้ทธิเรียกร้องท่ีเกิดข้ึนโดยค าพิพากษาของศาลท่ีถึงท่ีสุด หรือโดยสัญญาประนีประนอมยอมความ 
ให้มีก าหนดอายุความสิบปี15 และประมวลกฎหมายอาญา ในกรณีความผิดอันยอมความได ้ 
ถ้าผูเ้สียหายมิได้ร้องทุกข์ภายในสามเดือนนับแต่วนัท่ีรู้เร่ืองความผิดและรู้ตวัผูก้ระท าความผิด  
เป็นอนัขาดอายุความ16 การกระท าผิดวินัยของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาจึงไม่มี 
อายุความ แมว้า่ผูน้ั้นเกษียณอายุราชการหรือลาออกจากราชการไปแลว้ก็ตาม ก็ยงัคงตอ้งสอบสวน
ทางวินยัต่อไป ดงันั้นหากขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ผูใ้ดกระท าผิดวินยัไวแ้ต่ยงัไม่มี
ผูใ้ดทราบ หรือบุคคลอ่ืนรู้แต่ยงัไม่มีผูใ้ดร้องเรียนกล่าวหา ต่อมาหากผูน้ั้นพน้จากต าแหน่งหรือ 
ยา้ยไปปฏิบติัหนา้ท่ี ณ ท่ีอ่ืนแลว้มีผูร้้องเรียนทางวนิยัข้ึนมา ผูบ้งัคบับญัชาผูน้ั้นจะตอ้งด าเนินการทางวนิยั 

                                                           
14 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2554). คู่มือการด าเนินการ
ทางวนิัย การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ของข้าราชการครูและบุคลาการทางศึกษา. ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการ
ครูและบุคลากรทางการศึกษา . (พิมพค์ร้ังท่ี 15). กรุงเทพฯ : สกสค. ลาดพร้าว .หนา้ 18. 
15 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์ มาตรา 193/32. 
16 ประมวลกฎหมายอาญา. มาตรา 96. 
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 เหตุท่ีจะพ้นจากความรับผิดทางวินัยอีกกรณีหน่ึง คือ ออกจากราชการเพราะตาย 17

เน่ืองจากการตายของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูซ่ึ้งกระท าผิดวนิยั เป็นเหตุให้บุคคลนั้น
พน้จากราชการไปแลว้  
 2.4.3 ผู้ร้องเรียนไม่จ าเป็นต้องผู้เสียหาย 
 นอกจากผูเ้สียหายจะร้องเรียนกล่าวหาโดยตรงกบัผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้นแลว้ บุคคลอ่ืนซ่ึงรู้ถึงการกระทาผดิวนิยัก็สามารถท่ีจะร้องเรียนกล่าวหา 
ต่อผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้นได ้เช่น บิดา มารดา ญาติพี่นอ้ง 
และประชาชน เป็นต้น นอกจากน้ีผูบ้ ังคบับัญชาผูรู้้เห็นเหตุการณ์ท่ีข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษากระท าผิดวินัย ไม่ว่าจะเป็นวิธีการใดก็ตาม ก็สามารถท่ีจะด าเนินการทางวินัย 
ตามอ านาจหนา้ท่ีได ้
 2.4.4 ถอนค าร้องเรียนกล่าวหา หรือถอนค าร้องทุกข์กล่าวโทษไม่มีผลเป็นการระงับ 
การด าเนินการทางวนัิย และยอมความไม่ได้ 
 เม่ือมีการร้องเรียนกล่าวหาวา่ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดกระท าผิดวินยั
จนมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวนิยัอยา่งร้ายแรงหรือไม่ร้ายแรงก็ตาม หากผูร้้องเรียนกล่าว
ขอถอนค าร้องเรียนกล่าวหา หรือถอนค าร้องทุกขก์ล่าวโทษขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้น 
ไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ก็ไม่มีบทบญัญัติแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจผูบ้งัคบับญัชาให้ยุติเร่ืองหรือ 
ให้ระงบักระบวนการสอบสวนทางวินยั ทั้งผูบ้งัคบับญัชาหรือผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
และคณะกรรมการสอบสวนมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินการทางการวินัยให้เสร็จส้ินกระบวนความ 
เพื่อหาขอ้ยติุวา่ผูท่ี้ถูกกล่าวหารายนั้นเป็นผูก้ระท าผดิหรือบริสุทธ์ิ 
 นอกจากนั้น การด าเนินการทางวนิยัไม่สามารถยอมความกนัได ้และไม่อาจชดใชด้ว้ยเงิน 
ซ่ึงจากความผิดทางอาญา เช่น ในคดีความผิดต่อส่วนตวั ผูเ้สียหายอาจยอมความได้โดยการถอน 
ค าร้องทุกข์ อนัเป็นเหตุให้การด าเนินคดีอาญาในเร่ืองนั้นต่อไปเป็นอนัระงบั เน่ืองจากผูเ้สียหาย 
ไม่ประสงค์จะให้ผูก้ระท าผิดได้รับโทษ แต่ในกรณีของวินัยขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
ผู ้เสียหายและผู ้กระท าผิดจะยอมความกันไม่ได้ เพราะไม่มีกฎหมายก าหนดให้กระท าได ้ 
ซ่ึงการยอมความกนัดงักล่าวอาจส่งผลเสียหายแก่สังคมส่วนรวม เช่น การน าเงินจากการกระท า
ทุจริตมาคืนแก่ทางราชการหรือการจ่ายเงินเยียวยาจากการล่วงละเมิดทางเพศนักเรียนซ่ึงเป็นศิษย์
ให้แก่ผูป้กครองจนเป็นท่ีพอกนัแก่กนัทั้งสองฝ่าย และถูกแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน ถือไดว้่า

                                                           
17 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา. พ.ศ. 2547. มาตรา 102. 
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การกระท าผดิวินยัไดเ้กิดข้ึนแลว้ ไม่อาจถือเอาการใชเ้งินใหแ้ก่ทางราชการหรือการเยยีวยาผูเ้สียหาย 
มาลบลา้งความผดิทางวนิยัและผูบ้งัคบับญัชาไม่อาจสั่งยติุเร่ืองได ้
 2.4.5 การด าเนินการทางวินัยต้องกระท าในขณะที่ผู้น้ันมีฐานะเป็นข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา18 
 ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ีถูกกล่าวว่ากระท าผิดวินัยออกจากการเป็น
ราชการเพราะเกษียณอายุราชการหรือลาออก หรือตาย ก่อนตั้งกรรมการสอบสวน หรือในระหวา่ง
ท่ีอยูร่ะหว่างการสอบสวนทางวินยั หรือสอบสวนเสร็จแลว้ แต่ยงัไม่ไดอ้อกค าสั่งลงโทษทางวินยั 
ใหง้ดการด าเนินการทางวนิยั หรือใหง้ดการลงโทษนั้นเสีย 
 ส่วนในกรณีด าเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
ท่ีออกจากราชการไปแล้วก็ยงัอาจถูกตั้ งคณะกรรมการสอบสวนได้ กรณีท่ีข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา ถูกกล่าวหากระท าหรือละเวน้การระท าใด ท่ีพึงเห็นไดว้า่เป็นความผิดวินยั
อย่างร้ายแรง และเป็นการกล่าวหาเป็นหนังสือต่อผูบ้ ังคับบัญชาผูน้ั้ น หรือผูมี้หน้าท่ีสืบสวน
สอบสวนหรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ หรือเป็ นการกล่าวหา 
เป็นหนงัสือ โดยผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นหรือมีกรณีถูกฟ้องคดีอาญาหรือตอ้งหาว่ากระท าความผิดอาญา 
เวน้แต่ความผดิท่ีไดก้ระท าโดยประมาทท่ีไม่เก่ียวกบัราชการหรือความผดิลหุโทษ แมภ้ายหลงัผูน้ั้น
จะออกไปจากราชการไปแล้ว เวน้แต่ออกจากราชการเพราะตาย ในกรณีน้ีผูมี้อ  านาจแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนวินยัอยา่งร้ายแรง มีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาวา่กรณีดงักล่าว
เป็นอนัมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าความผิดวินัยหรือไม่ หากเห็นว่ากรณีมีมูลก็สามารถ
ด าเนินการทางวินัยแก่ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษารายนั้นต่อไปได้ เสมือนว่าผูน้ั้น 
ยงัมิไดอ้อกจากราชการ รวมทั้งการออกค าสั่งลงโทษวินัยอย่างร้ายแรงได้ แต่ถา้ผลการสอบสวน
หรือพิจารณาปรากฏว่าผูน้ั้ นกระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรงซ่ึงจะต้องลงโทษภาคทัณฑ์ตดัเงินเดือน  
หรือลดขั้นเงินเดือนก็ใหส้ั่งงดโทษ19 
 2.4.6 การรับสารภาพไม่เป็นเหตุให้ลดหย่อนโทษ 
 ในทางอาญา ในกรณี ท่ีผู ้ถูกกล่าวหาหรือจ าเลยรับสารภาพ เป็นคุณประโยชน์ 
แก่การพิจารณาคดี ศาลจะลดโทษลงก่ึงหน่ึงหรือตามท่ีเห็นสมควรก็ได้ แต่ในการด าเนินการ 
ทางวินยัมิไดมี้กฎหมายก าหนดให้การรับสารภาพเป็นเหตุให้น ามาลดหย่อนโทษได้ ดงันั้นแมว้่า 

                                                           
18 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14. หนา้ 7. 
19 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547. มาตรา 102. 
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ผูถู้กกล่าวจะรับสารภาพเป็นคุณแก่กระบวนการในการด าเนินการทางวินยัก็ไม่สามารถใช้เป็นเหตุ
ในการลดหยอ่นโทษของผูถู้กกล่าวหาได ้
 อีกประการหน่ึง ในคดีอาญาสามารถใชว้ิธีกนัผูร่้วมกระท าผิดบางคนไวเ้ป็นพยานเพื่อให้
การให้ถ้อยค ามีน ้ าหนักเพียงพอท่ีจะน าผูถู้กกล่าวหามาลงโทษได้ แต่ในการด าเนินการทางวินัย
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาทุกคนท่ีมีส่วนร่วมในการกระท าความผิดวินยั จะตอ้งถูก
ด าเนินการทางวินัยโดยคณะกรรมการสอบสวนไม่มีอ านาจท่ีจะกนัผูร่้วมกระท าผิดคนใดไวเ้ป็น
พยานเพื่อลงโทษผูก้ระท าผดิอ่ืนได ้
 2.4.7 วินัยไม่อาจกล่าวอ้างเหตุไม่รู้กฎหมายขึ้นเป็นข้อต่อสู่เพ่ือไม่ต้องรับผิดทางวินัยได้ 
และแม้ไม่มีเจตนากเ็ป็นความผดิวนัิยได้20 
 ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ีถูกกล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยัไม่อาจใชข้อ้อา้งวา่
ตนไม่รู้กฎหมายหรือระเบียบว่าส่ิงท่ีกระท าไปเป็นความผิดทางวินัยขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา เพื่อให้ตนไม่ตอ้งรับผิดหรือไดรั้บการลดหย่อนโทษลง เน่ืองจากผูท่ี้เป็นขา้ราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษาตอ้งมีวินยัและตอ้งรู้บทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยวินยัและการรักษาวินยั 
รวมทั้ งระเบียบหลักเกณฑ์ ต่าง ๆ ในการปฏิบัติงาน การอ้างเหตุเพราะความไม่ รู้ดังกล่าว 
จึงไม่อาจรับฟังได ้ประกอบกบัมีมติคณะรัฐมนตรี 
 โดยทั่วไปการกระท าทั้ งหลายท่ีถือว่าเป็นความผิดไม่ว่าเป็นความผิดทางอาญาหรือ
ความผิดทางวินยั จะตอ้งมีเจตนาในการกระท าความผิดนั้นเป็นองค์ประกอบของความผิดอยู่ดว้ย 
เรียกว่า “องค์ประกอบภายใน” ดังนั้ น ในการพิจารณาว่าผูใ้ดกระท าผิดหรือไม่ ก็ต้องพิจารณา
พฤติการณ์ของการกระท าว่ามีเจตนาท่ีจะกระท า นอกจากน้ีในบางกรณียงัพิจารณาถึงผลของ 
การกระท าดังกล่าว ก่อให้ความเสียหายอย่างร้ายแรงหรือไม่  เพียงใด เพื่อน าไปประกอบ 
การพิจารณาความผดิวนิยัและการก าหนดโทษ  
 แต่อย่างไรก็ตาม ความผิดทางวินัยบางประเภทแม้ไม่ มี เจตนา เป็นการกระท า 
โดยประมาท ซ่ึงขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้นมิไดใ้ชค้วามระมดัระวงั อนัวิญญูชน  
พึงควรจะกระท าเพื่อมิใหเ้กิดความเสียหาย และสามารถป้องกนัมิให้เกิดเหตุอนัตรายในภาวะการณ์
เช่นนั้ นได้ อันเป็นเหตุให้ทางราชการได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรง ก็เป็นความผิดวินัย 
อย่างร้ายแรงได้ เช่น กรณีขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาปฏิบติัหน้าท่ีราชการประมาท

                                                           
20 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14. 
หนา้ 9 - 11. 
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เลินเล่อหรือขาดความเอาใจใส่ไม่ระมดัระวงัรักษาผลประโยชน์ของทางราชการ เป็นเหตุให้เกิด
ความเสียหายแก่ทางราชการอยา่งร้ายแรง21 
 นอกจากนั้ น  แม้ไม่ มีพยานหลักฐานมัดแน่นหรือชัดแจนเพียงพอท่ีจะรับฟังว่า 
ผูท่ี้ถูกสอบสวนกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรงจริง แต่จากพยานหลกัฐานและพฤติการณ์แห่ง 
การกระท านั้ นน่าเช่ือเป็นอย่างยิ่งว่าผู ้ถูกกล่าวหากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงแก่ราชการได ้ 
ในกรณีเช่นน้ี ผูอ้  านาจสั่งแต่งตั้งกรรมการสอบสวนวินยัอยา่งร้ายแรงมีอ านาจสั่งให้ผูน้ั้นออกจากราชการ 
เพราะมีเหตุมลทินหรือมวัหมองเสียได ้โดยไม่ถือเป็นโทษทางวินยั และขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาผู ้นั้ นสามารถรับบ าเหน็จบ านาญเพราะการถูกให้ออกจากราชการในกรณีน้ีได ้
เน่ืองจากเหตุผลวา่ราชการตอ้งการคนดี คนท่ีมีคุณธรรมจริยธรรมไวเ้ป็นขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา ซ่ึงมีหน้าท่ีจดัการศึกษา และเป็นแบบอย่างท่ีดีแก่ศิษย ์การยอมให้บุคคลท่ีมีมลทิน
หรือมวัหมองมีพฤติกรรมท่ีน่าเช่ือว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงจริง ยงัคงอยู่ในราชการต่อไป 
ไดจ้ะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ราชการ 
 2.4.8 การด าเนินการทางวินัยต้องปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์และวธีิการที่กฎหมายก าหนด 
 กระบวนการด า เนิ นก ารท างวินั ยข้าราชก ารค รูและบุ คล ากรท างก ารศึกษ า  
เร่ิมตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยไปจนถึงการอออกค าสั่งลงโทษทางวินัย เป็นการเตรียมการ 
ในการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีกฎหมายคือ พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.2549 ก าหนดมาตรฐานขั้นต ่ าของการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีภายในฝ่ายปกครองไว ้
ประกอบกบัมีกฎหมายเฉพาะคือ พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2547 ก าหนดหลักการและวิธีการในการด าเนินการทางวินัยไว้ กล่าวคือ มาตรา 2722  
ของพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ก าหนดใหด้ าเนินการโดยความโปร่งใสและเป็นธรรม และมาตรา 98 
ของพระราชบญัญติัเดียวกนั ก าหนดให้การสอบสวนเป็นไปตามท่ีก าหนดใน กฎ ก.ค.ศ. ซ่ึงไดแ้ก่ 
กฎ ก.ค.ศ.ว่าดว้ยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ.2551 ก าหนดให้การสอบสวนทางวินยัขา้ราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายดังกล่าวข้างต้น
ก าหนดไว ้หากเจา้หน้าท่ีไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายก าหนด  
อาจท าให้กระบวนการในการสอบสวนและผลของการออกค าสั่งลงโทษทางวินัยตอ้งบกพร่อง 
หรือเสียไป จนน าไปสู่การฟ้องคดีอาญาหรือคดีปกครองได ้

                                                           
21 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547. มาตรา 85 วรรคสอง. 
22 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547. มาตรา 27. 
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 2.4.9 การสอบสวนพบว่าหย่อนความสามารถ บกพร่องต่อหน้าที่ หรือประพฤติตน 
ไม่เหมาะสมกับหน้าที่ราชการกใ็ห้ได้ ออกจากราชการได้ หรืออาจถูกส่ังพักราชการหรือให้ออกจาก
ราชการไว้ก่อนได้ ในระหว่างถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง หรือถูกฟ้องคดีอาญา 
หรือต้องหาว่ากระท าความผดิอาญา23 
 ในกรณีสอบสวนวินัยพบว่า ผู ้ถูกกล่าวหามิได้กระท าผิดวินัย  แต่ เป็นผู ้หย่อน
ความสามารถ บกพร่องต่อหนา้ท่ี หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัหนา้ท่ีราชการกรณีใดกรณีหน่ึง 
ตามมาตรา 11124 เน่ืองจากกรรมการสอบสวนคณะเดิมได้ตั้ งข้ึน เพื่อให้ด าเนินการทางวินัย  
เม่ือคณะกรรมการสอบสวนพบว่าผูถู้กกล่าวมิไดก้ระท าผิดวินัยดว้ยเหตุตามมาตรา 111 ก็จะตอ้ง
รายงานผูส้ั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวน หากผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวน 
เห็นว่าจากรายงานการสอบสวนมีมูลจริงก็ต้องตั้ งกรรมการเพื่อด าเนินการตามมาตรา 111  
แก่ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษารายดังกล่าว และหากผลการสอบสวนปรากฏ 
ผูถู้กกล่าวหามีพฤติกรรมหรือกระท าการเขา้เหตุตามมารตรา 111 จริง ผูส้ั่งแต่งตั้งก็ตอ้งมีค าสั่งให้
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูน้ั้ นออกจากราชการตามมาตรา 111 โดยไม่ถือเป็น 
โทษทางวินัย ซ่ึงข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษารายนั้นมีสิทธิได้รับบ าเหน็จบ านาญ 
ตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญ 
 อีกทั้งในกรณีท่ีขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ดถูกตั้งกรรมการสอบสวน
วินัยอย่างร้ายแรง ถูกฟ้องคดีอาญาหรือต้องหาว่ากระท าความผิดอาญา เวน้แต่เป็นความผิดท่ีได้
กระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ ถา้มีเหตุท่ีอาจถูกสั่งพกัราชการหรือใหอ้อกจากราชการไวก่้อน 
ตามกฎ ก.ค.ศ.วา่ดว้ยการพกัราชการและการใหอ้อกจากราชการไวก่้อน ดงัน้ี 
 1) ผูน้ั้นถูกตั้งกรรมการสอบสวนวินยัอย่างร้ายแรง หรือถูกฟ้องคดีอาญา หรือตอ้งหาว่า
กระท าความผิดอาญาในเร่ืองเก่ียวกบัการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ หรือเก่ียวกบัความประพฤติหรือ
พฤติการณ์อันไม่น่าไวว้างใจ และผูท่ี้ถูกฟ้องนั้ นพนักงานอัยการมิได้รับเป็นทนายแก้ต่างให ้ 
และผูมี้อ  านาจสั่งแต่งตั้งกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงหรือผูบ้งัคบับญัชา พิจารณาเห็นว่า 
ถา้ใหผู้น้ั้นคงอยูใ่นหนา้ท่ีราชการอาจเกิดความเสียหายแก่ราชการ 
 2) ผูน้ั้นมีพฤติการณ์ท่ีแสดงวา่ถา้คงอยูใ่นหนา้ท่ีราชการจะเป็นอุปสรรคต่อการสอบสวน
พิจารณาหรือจะก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน 

                                                           
23 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14. หนา้ 12. 
24 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547. มาตรา 111. 
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 3) ผูน้ั้ นอยู่ในระหว่างถูกควบคุมหรือขังโดยเป็นผูถู้กจบัในคดีอาญา หรือต้องจ าคุก 
โดยค าพิพากษาและไดถู้กควบคุม ขงั หรือตอ้งจ าคุก เป็นเวลาติดต่อกนัเกินสิบหา้วนัแลว้ 
 4) ผูน้ั้นถูกตั้งกรรมการสอบสวนวินยัอยา่งร้ายแรงและต่อมามีค าพิพากษาถึงท่ีสุดวา่เป็น
ผูก้ระท าความผิดอาญาในเร่ืองท่ีสอบสวน หรือผูน้ั้นถูกตั้งกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง
ภายหลงัท่ีมีค าพิพากษาถึงท่ีสุดวา่เป็นผูก้ระท าความผิดอาญาในเร่ืองท่ีสอบสวนนั้น และผูมี้อ านาจ
สั่งแต่งตั้ งกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงหรือผูบ้ ังคับบัญชา พิจารณาเห็นว่าข้อเท็จจริง 
ท่ีปรากฏตามค าพิพากษาถึงท่ีสุด ไดค้วามประจกัษช์ดัอยูแ่ลว้วา่การกระท าความผิดอาญาของผูน้ั้น
เป็นความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 
 2.4.10 ในกรณีที่มีการด าเนินการทางวินัยและการด าเนินคดีอาญาไปพร้อมกัน  
ไม่มีความจ าเป็นต้องรอผลคดีอาญา  
 เน่ืองจากการด าเนินการสอบสวนพิจารณาโทษทางวินัย ได้มีกฎหมายก าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีและวิธีการสอบสวนพิจารณาโทษทางวินยัไวเ้ป็นส่วนหน่ึงต่างหากจากการด าเนินคดีอาญาอยูแ่ลว้ 
การสอบสวนพิจาณาโทษทางวินัยจึงไม่จ  าเป็นท่ีจะต้องรอฟังผลทางคดีอาญาแต่อย่างใด  
เพราะถึงแมว้า่เร่ืองนั้นพนกังานสอบสวน พนกังานอยัการ หรือศาลจะมีความเห็นแตกต่างกนัไป  
ผูพ้ิจารณาลงโทษทางวินัยก็หาต้องรับผิดแต่อย่างใดไม่ ถ้าการกระท านั้ นได้ท าไปโดยถูกต้อง 
ตามกฎหมายและกระท าไปโดยสุจริต มิไดมุ้่งใหเ้กิดผลเสียหาย 
 2.4.11 ในกรณเีป็นความความผดิปรากฏชัดแจ้ง อาจไม่ต้องตั้งกรรมการสอบสวนได้ 
 ในการด าเนินการทางวินัย กฎหมายได้ก าหนดให้ผูถู้กกล่าวหาได้มีโอกาสได้โต้แยง้
พยานหลกัฐานในเร่ืองท่ีกล่าวหา แต่ในกรณีเป็นความความผดิปรากฏชดัแจง้ ตามท่ีก าหนด กฎ ก.ค.ศ.
ว่าด้วยความผิดปรากฏชัดแจง้ พ.ศ. 2549 เช่น กระท าความผิดอาญาจนต้องค าพิพากษาถึงท่ีสุด 
วา่ผูน้ั้นกระท าผิดและผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่ขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏตามค าพิพากษานั้นไดค้วามประจกัษ์
ชัดแล้ว หรือกระท าผิดวินัยและได้รับสารภาพเป็นหนังสือต่อผูบ้งัคบับัญชา หรือต่อผูมี้หน้าท่ี
สืบสวนหรือคณะกรรมการสอบสวนตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
และไดมี้การบนัทึกถอ้ยค ารับสารภาพเป็นหนงัสือ เป็นตน้ 
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2.5 ผลของการฝ่าฝืนวนัิย 

 โทษทางวินัย25 (Disciplinary action) แบ่งออกเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรงและความผิด
วนิยัอยา่งร้ายแรง 
 2.5.1 ความผดิวนัิยไม่ร้ายแรง 
 1) ภาคทณัฑ ์เป็นโทษส าหรับกรณีกระท าผิดวินยัเล็กนอ้ย หรือมีเหตุอนัควรลดหยอ่น 
ซ่ึงยงัไม่ถึงกบัจะตอ้งถูกลงโทษตดัเงินเดือนนอกจากน้ี ในกรณีกระท าผิดวินัยเล็กน้อย และมีเหตุ 
อนัควรงดโทษ จะงดโทษให้ โดยให้ท าทณัฑ์บนเป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ไดผู้ถู้กลงโทษ
ภาคทณัฑ์ ไม่มีขอ้ห้ามไม่ให้เล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปี ดงันั้น หากผูน้ั้นมีคุณสมบติัท่ีจะเล่ือนขั้น
เงินเดือน ก็อาจไดรั้บการเล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปีได ้
 2) ตดัเงินเดือน เป็นการลงโทษตดัเงินเดือนเป็นจ านวนเปอร์เซ็นต์ของเงินเดือนและ
เป็นจ านวนเดือน เช่น ตัดเงินเดือน 5% เป็นเวลา 2 เดือน เม่ือพ้นเวลา 2 เดือน แล้วก็จะได้รับ
เงินเดือนตามปกติผูถู้กลงโทษตดัเงินเดือน จะไม่ไดรั้บการเล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปีในปีนั้น 
 3) ลดขั้นเงินเดือน เป็นการลดขั้นเงินเดือนของผูน้ั้นลงเป็นจ านวนขั้นของเงินเดือน 
เช่น ลดขั้นเงินเดือน 1 ขั้น จาก 5,560 บาท เป็น 5,260 บาท ผูถู้กลงโทษลดขั้นเงินเดือนจะไม่ไดรั้บการ
เล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปีในปีนั้น 
 2.5.2 ความผดิวนัิยอย่างร้ายแรง 
 1) ปลดออก เป็นการลงโทษใหพ้น้จากราชการ โดยไดรั้บบ าเหน็จบ านาญเสมือนผูน้ั้น
ลาออกจากราชการ 
 2) ไล่ออก เป็นการลงโทษใหพ้น้จากราชการ โดยไม่ไดรั้บบ าเหน็จบ านาญ 
 การลงโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ จะตอ้งมีการแต่งตั้งกรรมการสอบสวน
ว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง แจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหา 
เท่าท่ีมีใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบ เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหาช้ีแจงและน าสืบแกข้อ้กล่าวหา และคณะกรรมการ
สอบสวนหรือผูส้ั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนเห็นว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงและ 
ส่งเร่ืองให้ อ.ก.พ. จงัหวดั อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง พิจารณามีมติให้ลงโทษปลดออก
หรือไล่ออกจากราชการ 

                                                           
25 จ านงค ์ไกลพาล. (2540). ดุลพนิิจการตีความการปรับบทกฎหมายและการก าหนดโทษทางวินัย ศึกษากรณีการ
กระท าความผดิวินัยอันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชา
กฎหมายมหาชน, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 16. 
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2.6 หลักการพิจารณาความผิดและการก าหนดทางโทษวินัยข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา 

 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษากระทรวงศึกษาธิการ 26 
ก าหนดไวว้่า ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูใ้ด กระท าผิดวินัยกรณีใดแล้วก็จะต้อง
พิจารณาโทษ ซ่ึงจะตอ้งก าหนดโทษให้เหมาะสมกบักรณีความผิด การก าหนดโทษท่ีจะลงโทษ 
แก่ผูก้ระท าความผดิทางวนิยั จะตอ้งค านึงถึงหลกัทางกฎหมาย ดงัน้ี 
 2.6.1 หลกันิติธรรม 
 การท่ีต้องค านึงถึงระดับโทษท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั้ น ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ได้ก าหนดโทษความผิดวินัยอย่างร้ายแรง  
ใหล้งโทษไล่ออก หรือปลดออก และความผิดวนิยัไม่ร้ายแรง คือ ภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน หรือลดขั้น
เงินเดือน แต่ถา้มีเหตุอนัควรงดโทษจะงดโทษโดยใหท้ าทณัฑบ์นเป็นหนงัสือ หรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้
 ส านกังาน ก.พ.27 ไดใ้หค้วามหมายของหลกันิติธรรมไว ้ดงัน้ี 
 หลักนิ ติธรรม ได้แก่  การพิจารณาตามตัวบทกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีจะถือว่า 
การกระท าอย่างใดเป็นความผิดทางวินัยในเร่ืองใดนั้น ตอ้งมีบทกฎหมายบญัญติัว่า การกระท า
เช่นนั้นเป็นความผิดทางวินยั ทั้งน้ีการท่ีจะถือวา่การกระท าอยา่งไร เป็นความผดิทางวนิยัฐานใดนั้น 
ต้องพิจารณาให้เข้าองค์ประกอบตามท่ีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนบัญญัติ 
ตวัอย่างเช่น การพิจารณาความผิดวินยัอยา่งร้ายแรงฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ ตามมาตรา 85 (1) 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ พลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า การปฏิบัติหรือละเวน้ 
การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดหรือปฏิบติั
หรือละเวน้การปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยทุจริต จะเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้ น  
ตอ้งพิจารณาถึงองคป์ระกอบท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ตอ้งมีหนา้ท่ีราชการปฏิบติั 
 (2) ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีราชการหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ 
 (3) เพือ่ใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด 
 (4) โดยมีเจตนาทุจริตหรือมิชอบ 

                                                           
26 ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการครู. (2543). แนวการพิจารณาโทษข้าราชการครูกระท าผิดวินัย. กรุงเทพฯ:  
การศาสนา. หนา้ 12. 
27 ส านกังาน ก.พ. (2531). คู่มือการด าเนินการทางวนิัย.  กรุงเทพฯ : ไทยพิมพ.์ หนา้ 242. 
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ถา้หากผูก้ระท าไม่ครบองค์ประกอบของความผิดตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ผูน้ั้นยอ่มไม่มีความผิด
ทางวนิยัในความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการตามมาตราน้ี 
 2.6.2 หลกัมโนธรรม 
 ในการท่ีต้องค านึงถึงความถูกต้องเหมาะสมตามเหตุผล กรณีท่ีกฎหมายก าหนดโทษ 
ในความผดิไวห้ลายสถาน การจะลงโทษสถานใดนั้นควรค านึงถึงหลกัมโนธรรมดว้ย28  
 ส านกังาน ก.พ.29 ไดใ้หค้วามหมายของหลกัมโนธรรมไวด้งัน้ี 
 มโนธรรม ตรงกับภาษาอังกฤษว่า Conscience หมายถึง ความ รู้ ห รือความ รู้สึก 
ในส่ิงท่ีผิดและถูก หรือเป็นจริง หรือเป็นจริยธรรม ความรู้สึกทางศีลธรรมทัว่ไป เป็นการกระท า
หรือความสามารถในการแยกแยะระหว่างส่ิงท่ีถูกหรือผิด เป็นการกระท าหรืออ านาจของ 
การแยกแยะทางศีลธรรม การวินิจฉยัของจริยธรรมหรือเหตุผลในภาษาไทย มโนธรรม มาจากค าวา่ 
มน = ใจ กบัธรรม จึงมีความหมายวา่ ธรรมท่ีสถิตอยูใ่นใจ 
 หลกัมโนธรรม ไดแ้ก่ หลกัการพิจารณาขอ้เท็จจริงโดยค านึงถึงความรู้สึกทางศีลธรรม
หรือจริยธรรม และเหตุผลท่ีถูกตอ้งในการวินิจฉัยความผิดทางวินยั เพราะในบางคร้ังการพิจารณา
ความผิดทางวินัยโดยค านึงถึงหลักนิ ติธรรมอย่างเดียว บางกรณีอาจไม่ ถูกต้องเหมาะสม 
ตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นก็ได้ ตัวอย่างเช่น ข้อเท็จจริงบ่ งช้ีว่า เจ้าหน้าท่ี ซ่ึงมีหน้าท่ี รับเงิน
ค่าธรรมเนียม ไดรั้บเงินค่าธรรมเนียม และออกใบเสร็จไวแ้ลว้แต่ไม่น าส่ง อา้งวา่หลงลืม ขอ้เทจ็จริง
ฟังได้ว่า มิได้เก็บเงินนั้ นไว้ท่ีท  าการ แสดงว่าได้น าเงินดังกล่าวไปใช้เป็นเงินส่วนตัว เช่นน้ี 
ถา้พิจารณาตามหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด ตอ้งปรับบทความผิดเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ 
เพราะเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยมิชอบ และได้ประโยชน์ส่วนตวัจากการน าเงินนั้นไปใช ้ 
เข้าองค์ประกอบความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการแล้ว ความผิดฐานน้ีเป็นความผิดวินัย 
อย่างร้ายแรงตามมาตรา 85 (1) ซ่ึงมาตรา 97 บัญญัติว่า “...ผู ้ใดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง  
ให้ลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี...” ฉะนั้น กรณีน้ีถา้พิจารณาตามหลกั
นิติธรรมโดยเคร่งครัดแล้วจะต้องลงโทษสถานหนัก ถึงแม้เงินนั้ นจะมีจ านวนเพียง 50 บาท  
หรือ100 บาท และอยู่กบัตวัผูน้ั้นเพียง 2-3 วนั การพิจารณาโดยยึดหลกันิติธรรมอย่างเดียวเช่นน้ี 
อาจจะไม่ถูกตอ้งเหมาะสมกบัเหตุผลท่ีควรจะเป็นไปได ้จึงตอ้งน าหลกัมโนธรรม คือ น าความรู้สึก
ทางศีลธรรม หรือจริยธรรมมา ประกอบการพิจารณาดว้ย กล่าวคือ ถา้ยึดหลกัมโนธรรมในกรณีน้ี
อาจลงโทษผูก้ระท าผดิในความผดิวนิยัไม่ร้ายแรงก็ได ้

                                                           
28 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการครู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26. หนา้ 12. 
29 ส านกังาน ก.พ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 242. 
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 2.6.3 หลกัความเป็นธรรม 
 หลกัความเป็นธรรม ตอ้งลงโทษให้ได้ระดบัเสมอภาคกัน กล่าวคือ ในความผิดอย่าง
เดียวกัน ควรลงโทษในระดับเดียวกันแต่ความผิดอย่างเดียวกันอาจลงโทษหนักเบาต่างกันได ้ 
หากมีพฤติการณ์หรือเหตุผลต่างกัน อาจน าเหตุบางประการมาประกอบการพิจารณาก าหนดโทษ
แตกต่างกนัได ้เช่น  
 1) ลกัษณะของการกระท าความผดิ 
 ความผิดอย่างเดียวกนับางกรณีพฤติการณ์หรือลักษณะแห่งการกระท าผิดเป็นการ
กระท าความผิดโดยจงใจหรือนิสัยจะตอ้งพิจารณาโทษสถานหนัก แต่บางกรณีพฤติการณ์หรือ
ลกัษณะแห่งการกระท าความผิดเป็นการกระท าโดยรู้เท่าไม่ถึงการณ์อาจพิจารณาลงโทษสถานเบา
ลดหลัน่กนัตามควรแก่กรณี 
 2) ผลแห่งการกระท าความผดิ 
 ความผดิอยา่งเดียวกนัอาจตอ้งลงโทษต่างกนั เพราะผลแห่งการกระท าความผิด ท าให้
เกิดความเสียหายแก่ราชการ หรือแก่ช่ือเสียงของขา้ราชการมากนอ้ยต่างกนั 
 3) คุณความดี 
 ในความผิดอย่างเดียวกันผูมี้ประวติัการท างานดี ไม่เคยกระท าความผิดมาก่อน  
อาจได้รับโทษน้อยกว่าผู ้ท่ี เคยท าความผิดมาก่อนแล้ว ผู ้กระท าความผิดในเร่ืองเดียวกัน  
คนท่ีพยายามแกไ้ขบรรเทาผลร้าย อาจจะไดรั้บโทษนอ้ยกวา่ผูท่ี้ไม่ไดพ้ยายามท าเช่นนั้น 
 4) การใหโ้อกาสแกไ้ขความประพฤติ 
 ถา้เป็นความผดิไม่ร้ายแรงอาจให้โอกาสแก่ผูก้ระท าความผิดท่ีจะแกไ้ขความประพฤติ
อีกคร้ัง โดยลงโทษสถานเบาเพียงภาคทัณฑ์ หรือถ้าเป็นความผิดเล็กน้อย อาจงดโทษโดยให ้
ว่ากล่าวตกัเตือนแทนได ้แต่ส าหรับผูท่ี้เคยกระท าความผิดเช่นนั้นมาก่อนแลว้ จะตอ้งถูกลงโทษ
หนกักวา่ 
 5) เหตุผลเบ้ืองหลงัการกระท าความผดิ 
 การกระท าความผิดเพราะมีความจ าเป็นบงัคบั หรือเพราะถูกย ัว่โทสะ อาจไดรั้บโทษ
น้อยกวา่การกระท าความผิดโดยสันดานชัว่ร้าย และบางกรณีเป็นโรคจิตตอ้งใช้การรักษามากกว่า
การลงโทษ 
 6) สภาพของผูก้ระท าความผดิ 
 ในความผิดอย่างเดียวกันอาจก าหนดโทษต่างกนั ตามสภาพของผูก้ระท าความผิด 
ซ่ึงอาจต้องพิจารณาโดยค านึงถึงเพศ อายุตวั อายุราชการ การศึกษา ต าแหน่งหน้าท่ี และสภาพ 
ทางส่วนตวัดา้นอ่ืน ๆ ของผูก้ระท าความผดิ 
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 จากจุดมุ่งหมายในการให้น าเหตุต่าง ๆ ดงักล่าวมาประกอบดุลพินิจในการพิจารณา
ความผิดและลงโทษหนกัเบานั้น ไม่ไดเ้กิดจากนโยบายผ่อนปรนหรือกวดขนั แต่แนวคิดน้ีเห็นว่า
การพิจารณาโทษลงโทษไม่ควรเป็นไปตามตวับทหรือกฎหมายตายตวัเสียทีเดียว ควรเปิดโอกาส 
ใหผู้บ้งัคบับญัชาสามารถใชดุ้ลพินิจพิจารณาโทษไดอ้ยา่งเหมาะสมกบัผูท่ี้กระท าความผดิ 
 7) วตัถุประสงคใ์นการลงโทษ 
 การลงโทษทางวินัยเป็นมาตรการหน่ึงท่ีใช้ในการรักษาวินัย โดยมีวตัถุประสงค์ 
เพื่อความเป็นระเบียบและการมีประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา การลงโทษทางวินัยเป็นมาตรการในการปราบปราม คือใช้ปราบส าหรับลงโทษ
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผูก้ระท าผิดวินัย และใช้ปรามข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา ให้กลวัท่ีจะกระท าผิดวินยัเพราะอาจจะถูกลงโทษจากกระท าได ้โดยการลงโทษจะ
เป็นมาตรการสุดทา้ยในการรักษาวนิยัขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
 2.6.4 หลกับุคคลไม่อาจเป็นผู้พพิากษาในคดีของตนเอง หรือหลกัปราศจากอคติ 
 หลักน้ีมีรากฐานมาจากแนวความคิดท่ีต้องการให้ผูท่ี้ท  าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดมีความ 
เป็นกลางปราศจากความล าเอียง เพื่อท่ีจะได้พิจารณาวินิจฉัยได้อย่างไม่ล าเอียง อนัเป็นผลท าให้
บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิจากค าวินิจฉัยดงักล่าวมีความเช่ือมัน่ในความเป็นกลางของผูท้  าหน้าท่ี
วินิจฉัย และกระบวนการพิจารณาช้ีขาดดังกล่าว จากแนวความคิดน้ีท าให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด และเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในกรณีพิพาทดงักล่าวไม่สามารถท าการวินิจฉัย 
ช้ีขาดไดเ้พราะจะท าใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม เน่ืองจากถือวา่เป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดในกรณีพิพาทของตนเอง 
 คอมมอนลอว์ได้แบ่งอคติท่ีท าให้ผู ้ท  าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด ขาดคุณสมบัติท่ีจะเป็น 
ผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีการมีส่วนไดเ้สียทางการเงินในผลของค าวินิจฉัย 
(Financial Interest) และกรณีสถานการณ์ท่ีท าให้อาจจะเกิดอคติความล าเอียงในเร่ืองท่ีท าค าวินิจฉัย 
(Likelihood of Bias) 
 1) การมีส่วนไดเ้สียทางการเงินในผลของค าวนิิจฉยั 
 การมีส่วนได้เสียทางการเงินในผลของค าวินิจฉัยนั้ น ท าให้ผูท้  าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด 
ไม่อาจท่ีจะพิจารณาและวินิจฉัยไดอ้ย่างเป็นกลาง ดงันั้นผูว้ินิจฉัยท่ีมีส่วนไดเ้สียทางการเงินท่ีจะ 
ท าให้ขาดคุณสมบติัท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยนั้น จะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทางการเงินโดยตรง 
แม้จะเพียงเล็กน้อยก็ท าให้ขาดคุณสมบติั และตามหลักคอมมอนลอว์ก็มีขอ้สมมติฐานเก่ียวกับ 
การมีส่วนไดเ้สียทางการเงินวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีส่วนไดท้างการเงินนั้นมีอคติ 
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 2) สถานการณ์ท่ีท าใหอ้าจจะเกิดอคติความล าเอียง 
 สถานการณ์ท่ีท าให้อาจจะเกิดอคติความล าเอียง ในเร่ืองท่ีท าค าวินิจฉัยตามหลัก 
คอมมอนลอว ์อาจมีไดห้ลายประการ เช่น การมีความสัมพนัธ์ส่วนตวัระหว่างผูท้  าหน้าท่ีวินิจฉัย 
กบับุคคลท่ีเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งในการวินิจฉยั โดยอาจเป็นญาติ พี่นอ้ง หรือเคยเป็นมิตรหรือศตัรู
กันมาก่อน รวมทั้ งการเป็นหุ้นส่วนในการประกอบธุรกิจ หรือนายจ้างลูกจ้าง นอกจากน้ี
ความสัมพนัธ์ดงักล่าวยงัไดข้ยายไปถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งผูท้  าหนา้ท่ีวนิิจฉยักบัประเด็นท่ีวนิิจฉยั 
และการมีความคิดเห็นล่วงหนา้ต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉยัวา่จะวินิจฉยัอยา่งไรดว้ย เช่น การท่ีเคยเป็น 
ผูว้ินิจฉัยในประเด็นนั้นมาแลว้ หรือเป็นผูก้ล่าวหา หรือเป็นผูร้้องเรียนในประเด็นท่ีจะวินิจฉัยเสียเอง 
อนัเป็นการกระท าหน้าท่ีท่ีขดัแยง้และถือว่าไม่อาจจะท าการวินิจฉัยได้อย่างเป็นกลาง ส าหรับ 
การแสดงความเห็นล่วงหนา้ต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉยันั้น โดยปกติแลว้การมีความเห็นเช่นน้ีจะไม่ท า
ให้ขาดคุณสมบติัท่ีจะเป็นผูว้ินิจฉัย เพราะการมีความเห็นล่วงหน้าไม่ได้หมายความว่า ผูว้ินิจฉัย 
จะไม่รับฟังขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานต่าง ๆ อยา่งเป็นกลางแต่การแสดงความคิดเห็นล่วงหน้า
ในประเด็นท่ีจะวินิจฉยัอยา่งชดัแจง้ต่อประชาชนทัว่ไปวา่จะวินิจฉยัประเด็นนั้นอยา่งไร หรือจะรับฟัง
ขอ้เทจ็จริงอยา่งไรจะท าใหผู้ว้นิิจฉยัไม่สามารถวนิิจฉยัไดอ้ยา่งเป็นกลาง 
 3) ขอ้ยกเวน้หลกัปราศจากส่วนไดเ้สีย 
 หลักปราศจากส่วนได้เสีย หรือหลักปราศจากอคติน้ี  อาจมีข้อยกเว้นในบางกรณี 
โดยยอมให้ผูข้าดคุณสมบติัดงักล่าวเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉยัช้ีขาดต่อไปได ้เช่น ในกรณีท่ีมีกฎหมาย
บญัญติัให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจมีส่วนไดเ้สีย หรือมีอคติท าการวินิจฉัยช้ีขาดในเร่ืองนั้นได ้
หรือกรณีมีความจ าเป็นท่ีตอ้งบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายท่ีฝ่ายปกครองได้ก าหนดไวแ้ล้ว 
โดยถือวา่ฝ่ายบริหารจะตอ้งรับผิดต่อรัฐสภาอยูแ่ลว้ ซ่ึงกรณีเหล่าน้ีไม่ถือวา่เป็นการฝ่าฝืนหลกัการ
ไม่มีส่วนไดส่้วนเสียหรือหลกัปราศจากอคติแต่อยา่งไร 

2.7 แนวคดิทฤษฎเีกีย่วข้องกบัการกนัเป็นพยานในทางมหาชน 

 การกนัเป็นพยาน ไดมี้แนวคิดทฤษฎีอยูห่ลากหลายแนวคิดซ่ึงปะปนกนัทั้งในเชิงนิติปรัชญา 
เชิงมหาชนและเชิงอาญา โดยในท่ีน้ีขอกล่าวถึง ทฤษฎีเก่ียวขอ้งกบัการกนัเป็นพยานในเชิงมหาชน
และนิติปรัชญา ท่ีจะน ามาใชบ้ริหารงานบุคคลขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงประกอบ
ไปดว้ยหลกัความยุติธรรมตามหลกักฎหมายธรรมชาติ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง หลกัการใชดุ้ลพินิจโดยชอบและหลกัสุจริต 
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 2.7.1 หลกัความยุติธรรมตามหลกักฎหมายธรรมชาติ 
 ส านกัความคิดกฎหมายธรรมชาติ เป็นส านกัความคิดท่ีมีก าเนิดและวิวฒันาการมาตั้งแต่ 
สมัยกรีก ส านักน้ีมีความคิดเห็นว่ากฎหมายเป็นส่ิงท่ีมีอยู่แล้วตามธรรมชาติ ซ่ึงอาจเรียกว่า  
“กฎหมายธรรมชาติ” (Natural Law) และเกิดจากธรรมชาติโดยตรงเหมือนปรากฏการณ์อ่ืนๆ  
ของโลก บ้างก็เช่ือว่าธรรมชาตินั้ นคือพระผูเ้ป็นเจ้า ท าให้หลักเกณฑ์ทางศาสนา เหตุผลและ
ศีลธรรม จึงเป็นส่ิงท่ีนักกฎหมายเช่ือว่าเป็นท่ีมาของกฎหมาย เพราะกฎหรือระเบียบใดท่ีขดัต่อ
เหตุผลและศีลธรรมย่อมไร้สภาพบงัคบัทางกฎหมายทั้งส้ิน โดย ซิเซโร (Cicero  106-43 B.C.)30 
นกัปราชญ ์นกันิติศาสตร์ และรัฐบุรุษของโรมนั กล่าววา่ “กฎหมายท่ีแทจ้ริง คือ เหตุผลท่ีถูกตอ้ง...” 
(True law is right reason.) ค  าว่า เหตุผล (Ratio, Reason) น้ี หมายถึง ระบบท่ีเป็นระเบียบท่ีมีอยู ่
เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนักบัระบบของจกัรวาลท่ีเรียกวา่ “เหตุผลสากล” ส่วนเหตุผลท่ีมีอยูใ่นจิตใจ 
ของมนุษยท่ี์ท าให้มนุษยรู้์ผิดชอบชัว่ดีก็ถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของเหตุผลสากลท่ีมนุษยไ์ดรั้บมาดว้ย 
เหตุผลท่ีมีอยูใ่นจิตใจน้ี มนุษยจึ์งสามารถเขา้ถึงเหตุผลสากลท่ีมีอยูใ่นจกัรวาลน้ีได ้
 แนวความคิดในเร่ืองท่ีมาของกฎหมายธรรมชาติน้ีท าให้กฎหมายธรรมชาติมีลกัษณะพิเศษ 
คือ ใช้ไดโ้ดยไม่จ  ากดัเวลาใช้ไดเ้สมอไม่มีวนัยกเลิกหรือล่วงสมยั และใช้ไดโ้ดยไม่จ  ากดัสถานท่ี
กฎหมายธรรมชาติยอ่มอยู่เหนือกฎหมายของรัฐ กล่าวคือ กฎหมายธรรมชาติย่อมมีความยุติธรรม
เป็นท่ีสุด กฎหมายของรัฐจะขดัแยง้กบักฎหมายธรรมชาติไม่ได ้โดยความยุติธรรมมิไดข้ึ้นอยูก่บั 
ตวับทกฎหมายเพียงอย่างเดียว หากแต่ตอ้งการปัจจยัอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีชอบดว้ยกฎหมายและ
ตามกฎหมายคอมมอนลอว์ หลกัแนวคิดท่ีมีบทบาทส าคญัท่ีมาแก้ไขปัญหาความไม่ยุติธรรม คือ  
หลกัความยติุธรรม หรือ เอคคิวต้ี (Equity) 31 
 1. ความหมายของค าวา่ “ยติุธรรม” 
 กล่าวคือ ความยุติธรรมเป็นค าส าคญัในทางนิติศาสตร์หรือรัฐศาสตร์ โดยไดมี้เอกสาร
ส าคญัและแนวความคิดของนกันิติปรัชญาหรือนกัทฤษฎีการเมืองไดใ้ห้ความหมายไว ้โดยปรากฏ
เป็นหลกัฐานส าคญั ดงัน้ี 

                                                           
30 ยศ เช้ือไทย. (2548). นิติปรัชญาเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 9). กรุงเทพฯ : วญิญูชน. หนา้ 107-111. 
31 ศิ ริ ชั ย   ม งค ล เกี ย ร ติ ศ รี . (2547) . Equity ; Legal Method to Miligate The Regours of Strict Law in Both 
Common and Civil law. วารสารนักบริหาร,24(3) หนา้ 57 – 58.  
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 ตามพระคมัภีร์ไบเบิล 32 พระคมัภีร์ไบเบิลภาคแรกกล่าววา่ “เจา้อยา่บิดเบือนค าพิพากษา
ใหผ้ดิไปจากความยติุธรรม” “ท่านทั้งหลายจงเลือกตั้งผูพ้ิพากษาและเจา้หนา้ท่ีตามหวัเมืองของท่าน 
ใหเ้ขาพิพากษาประชาชนตามความยติุธรรม ท่านอยา่กระท าใหเ้สียความยติุธรรม” 
 โดย “ยุติธรรม” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้ความหมาย 
ไวว้า่ “ความเท่ียงธรรม, ความชอบธรรม, ความชอบดว้ยเหตุผล ไม่เอนเอียงเขา้ขา้งหน่ึงขา้งใด”33  
 ทั้งน้ี ไดมี้นกัปราชญ ์และนกักฎหมายท่ีมีช่ือเสียง ไดใ้หค้วามหมายความยติุธรรมไว ้อาทิเช่น  
 เพลโต นกัปรัชญาเมธีชาวเอเธนส์ ไดต้ั้งส านกัศึกษา Academy ซ่ึงเป็นส านกัปรัชญาถาวร
แห่งแรกของโลกและเป็นบ่อเกิดของมหาวิทยาลัยในเวลาต่อมา โดยได้อธิบายความหมายของ 
ความยุติธรรมไวใ้นหนงัสืออุตมรัฐ (Republic) วา่ ความยุติธรรม คือ การท ากรรมดี (Doing well in 
justice) จึงถือว่า ความยุติธรรมเป็นหลกัธรรมท่ีสูงสุดในโลก เป็นหลักธรรมะท่ีบริสุทธ์ิผุดผ่อง
สมบูรณ์ครบถ้วนเป็นท่ีสุด ท านองเดียวกับนิพพานในพุทธศาสนา หรือพระเจ้าในศาสนาอ่ืน
นอกจากนั้น เพลโตยงัเห็นวา่ การท าหนา้ท่ีของตนเองให้ดีท่ีสุดตามความสามารถและฐานะถือเป็น
ความยติุธรรมแลว้ เช่น หมอท่ีมีหนา้ท่ีรักษาคนไข ้ช่างไมมี้ฐานะท่ีเหมาะสมในการเป็นช่างไม ้เป็นตน้ 
 อริสโตเติล นักปรัชญาเมธีชาวเมืองสตากิรา เป็นศิษยเ์อกของเพลโตและได้เช่ือว่าเป็น
บิดาแห่งรัฐศาสตร์ โดยได้อธิบายความหมายของความยุติธรรมไวใ้นหนังสือ จริยธรรม (Ethics)  
ว่าความอยุติธรรมเกิดข้ึนเม่ือคนท่ีเท่ากนัไดรั้บการปฏิบติัไม่เท่าเทียมกนั และเม่ือคนท่ีไม่เท่ากนั
ได้รับการปฏิบัติเท่าเทียมกัน (Injustice arises when equals are treated unequally, and also when 
unequals are treated equally) 34 ความยติุธรรมดงักล่าว อริสโตเติลไดแ้บ่งออกเป็น 3 ประเภทคือ 
 1) ความยุติธรรมในการแบ่ งสัน ปันส่วน (Distributive Justice) คือความยุติธรรม 
ทางฐานานุรูปซ่ึงรัฐ จะต้องจัดให้ตามสัดส่วนของแต่ละคน (proportionate equality) ได้แก่  
การให้เกียรติยศ ความร ่ ารวย ต าแหน่ง ยศถาบรรดาศกัด์ิ ต าแหน่ง และความดีความชอบแก่ใคร  
รัฐจะตอ้งค านึงถึงความแตกต่างของแต่ละบุคคล 
 2) ความยติุธรรมในการชดเชย (Corrective Justice) คือความยติุธรรมท่ีตอ้งค านึงถึงความ
เสียหายเป็นส าคัญ และเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เช่น สัญญา หรือละเมิด เป็นต้น ทั้ งน้ี  
การให้ค่าเสียหายตามท่ีเสียหาย ไม่ใช่ให้ค่าเสียหายเพื่อการลงโทษอีกฝ่ายหน่ึง แต่ต้องใช้หลัก 

                                                           
32 พระคริสตธรรมคมัภีร์ภาคพนัธสัญญาเดมิ. ฉบับ 1971. กรุงเทพฯ : พระคริสตธรรมในประเทศไทย. หนา้ 36. 
33 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554. (2556). เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว  
เน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ.  กรุงเทพฯ : ศิริวฒันาอินเตอร์พร้ินท.์ หนา้ 957. 
34 วษิณุ เครืองาม. (2530). ความรู้เบื้องต้นทางปรัชญา. กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 237. 
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ความเสมอภาคตามตวัเลข (arithmetical equality) โดยถือว่าคนมีความเสมอภาคกนั แต่ตอ้งค านึง
เฉพาะความแตกต่างของความเสียหาย 
 3) ความยุติธรรมในการแลกเปล่ียน (Commutative Justice) คือ ความเป็นธรรมในการ
แลกเปล่ียนส่ิงของซ่ึงกนัและกนั โดยการแลกเปล่ียนส่ิงของดงักล่าว ฝีมือการผลิตและคุณค่าของ 
วตัถุท่ีผลิตข้ึนนั้นเป็นปัจจยัส าคญัในการพิจารณาวา่การแลกเปล่ียนนั้นเป็นธรรมแก่คู่กรณีหรือไม่ 
 ด้วยเหตุ น้ี  ความยุติธรรมตามแนวความคิดของอริสโตเติล ท่ีว่าต้องเหมือนกัน  
จะตอ้งได้รับการตดัสินคดีท่ีเหมือนกนั โดยถือว่าเป็นความยุติธรรมในแง่ของรูปแบบ ท่ีมีหลัก
กฎหมายส าหรับใชต้ดัสินคดีอยูแ่ลว้ 
 ศาสตราจารย์ จิตติ ติงศภัทิย์ ได้ให้ความหมายของความยุติธรรมว่า ความยุติธรรม  
มีความหมายเช่นเดียวกบัค าวา่ “Equity” ซ่ึงใชส้ าหรับนกักฎหมายองักฤษเพื่อใชแ้กค้วามเคร่งครัด
ของระบบ Common Law ท่ีในบางกรณีท่ีระบบ Common Law ไม่เปิดโอกาสใหท้ าได ้35 
 พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมหลวงพิชิตปรีชากร (พระองค์เจา้คคัณางคย์ุคล) อธิบดีศาลฎีกา
ท่านแรกและเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมในเวลาต่อมา ไดใ้ห้ความหมายของความยุติธรรมโดยทรง
พิจารณาเร่ืองความยติุธรรมอีกแง่หน่ึงวา่ “ตุลาการ คือ ผูท่ี้ไม่มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง เป็นผูซ่ึ้งความผิด 
ความชอบ และวปัิกขตดัค าเถียงของคู่ความท่ีเถียงวา่ ใครจะเป็นผูท้  าลายลา้ง และท าตามธรรมอนัน้ี 
เม่ือตุลาการตั้ งตนให้ควรต่อหน้าท่ี  กล่าวคือ ปราศจากอคติ 4 ประการ อันมีความพิสดาร  
แจง้ในหลกัอินทภาษโพน้แลว้ และตดัคดีขอ้ความให้ถูกตอ้งตามพระราชก าหนดกฎหมายและความจริง 
เป็นเคร่ืองเก้ือกูลอุดหนุนแก่หลกัธรรมสารดงักล่าวมาน้ี จึงได้ช่ือว่าเป็น “ยุติธรรม” คือถูกต้อง 
ตามธรรมดงัน้ี 36 
 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช ทรงมีพระบรมราโชวาทเก่ียวกับ 
ความยุติธรรมเป็นจานวนมาก ผู ้เขียนขออัญ เชิญพระบรมราโชวาทในเร่ืองน้ีมาน าเสนอ 
เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติัตนของนกักฎหมายจานวนสององค ์ดงัน้ี 
 1. พระบรมราโชวาทในพิธีพระราชทานประกาศนียบตัรแก่นักศึกษาของส านักอบรม
กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา เม่ือวนัท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ. 2515 ณ เนติบณัฑิตยสภา ดงัน้ี 

                                                           
35 วษิณุ เครืองาม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 34. หนา้ 239. 
36 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2547). กฎหมายกบัความยตุิธรรม. กรุงเทพฯ : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติ
บณัฑิตยสภา ในพระบรมราชูปถมัภ.์ หนา้ 7-8. 
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 “..กฎหมายทั้งปวง เราบญัญติัข้ึนเพื่อใช้เป็นปัจจยัส าหรับรักษาความยุติธรรม กล่าวโดย
สรุปคือ ใช้เป็นแบบแผนแห่งความประพฤติปฏิบัติของมหาชนสถานหน่ึงกับใช้เป็นแม่บท 
ในการพิจารณาตดัสินความประพฤตินั้น ๆ ใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งเท่ียงตรงอีกสถานหน่ึง 
 โดยท่ีกฎหมายเป็นแค่เคร่ืองมือในการรักษาความยุติธรรมดังกล่าวจึงไม่ควรถือว่า 
มีความส าคัญยิ่งไปกว่าความยุติธรรม หากควรจะต้องถือความยุติธรรมมาก่อนกฎหมายและ 
อยูเ่หนือกฎหมาย การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีใด ๆ โดย ๆค านึงถึงแต่ความถูกผดิกฎหมายเท่านั้น
ดูจะไม่เป็นการเพียงพอ จ าตอ้งค านึงถึงความยติุธรรม ซ่ึงเป็นจุดประสงคด์ว้ยเสมอ...” 
 2. พระบรมราโชวาทในพิธีถวายสัตยป์ฏิญาณก่อนเขา้รับหน้าท่ีของอยัการประจ ากอง
และอยัการผูช่้วย เม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2554 ณ ห้องประชุมสมเด็จพระพี่นางเธอ เจา้ฟ้ากลัยาณิวฒันา 
กรมหลวงนราธิวาสราชนครินทร์ ชั้น 14 อาคารเฉลิมพระเกียรติ โรงพยาบาลศิริราช ดงัน้ี 
  “...ตามท่ีท่านทั้งหลายไดก้ล่าวค าปฏิญาณตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ว่าจะปฏิบติั
หน้าท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต และดว้ยความตั้งใจดีในการรักษาความยุติธรรมในฐานะอยัการนั้น
ท่านต้องนึกถึงว่าจะต้องรักษาค าปฏิญาณน้ีด้วยความเคร่งครัด ซ่ึงจะท าให้ท่านมีส่วนส าคัญ 
ในการรักษาความสงบ ความยุติธรรมในประเทศ เรามีความตอ้งการ เพราะวา่ประเทศชาติจะอยูเ่ยน็
เป็นสุขต้องรักษาความยุติธรรมในหมู่ชนทุกหมู่เหล่า ถ้าท่านท าตามสัตย์ปฏิญาณน้ีด้วยความ
เคร่งครัด หมายความว่า ท่านได้ปฏิบัติหน้าท่ีของท่านในฐานะ ข้าราชการชั้นสูงในประเทศ  
และมีส่วนในการรักษาความเจริญ ความสุขของประเทศ ในประเทศท่ีตอ้งมีความขดัแยง้อยูบ่า้งมาก
หรือน้อยก็แล้วแต่สถานการณ์ มีอยู่เสมอไม่ใช่ไม่มี แต่ถ้ามีเจ้าหน้าท่ี ท่ี รักษาความยุติธรรม  
รักษาความสงบได้อย่างเคร่งครัด ก็จะท าให้ประเทศอยู่เย็นเป็นสุขได้ ท่านมีหน้าท่ีส าคญัจึงตอ้ง
รักษาในค าปฏิญาณอยา่งเคร่งครัดตลอดชีวติและท่านจะไดช่ื้อวา่ช่วยประเทศชาติให้อยูเ่ยน็เป็นสุข 
ขอใหท้่านสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเคร่งครัดเพื่อเป็นผูรั้กษาความสงบร่มเยน็ของประเทศชาติ 
ในเวลาเดียวกนัขอให้ท่านสามารถปฏิบติัหน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตย ์ด้วยความเขม้แข็ง ท่านจะได ้
ท าหน้าท่ี เม่ือท าหน้าท่ีแลว้ท่านจะมีความสุข ความเจริญในส่วนตวัด้วย ขอให้ท่านส าเร็จในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีทุกคนอยา่งเคร่งครัดทุกคน” 
 นอกจากนั้นได้มีค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ีส าคญั ๆ อธิบายความหมายความยุติธรรม เช่น  
ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 114/2459 วินิจฉัยว่า ความยุติธรรม แปลว่า ความประพฤติอันชอบด้วย 
พระราชก าหนดกฎหมายเท่านั้ น ความเห็นส่วนตัวบุคคลย่อมแปรปรวนไปต่าง ๆ ไม่ มียุติ  
เป็นยติุธรรม ไม่ไดเ้ลย 
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 2. รูปแบบความยติุธรรม 
 รูปแบบของความยติุธรรมตามลกัษณะของการกระท าในทางสังคมออกไดเ้ป็น 4 รูปแบบ 37 คือ  
 1) ความยุติธรรมในความสัมพันธ์ของการแลกเปล่ียนกัน เช่น การแลกเปล่ียนเงินกับ 
การบริการ ความสัมพนัธ์ในลกัษณะน้ีเป็นความสัมพนัธ์ท่ีบุคคลหลายคนเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์กนั 
เพื่อแลกเปล่ียนสินคา้ บริการ ตลอดจนสิทธิต่าง ๆ ทั้งน้ีโดยผูท่ี้เขา้มามีปฏิสัมพนัธ์นั้น มุ่งหมาย 
ให้ตนได้ประโยชน์ให้มากท่ีสุด  รูปแบบการกระท าในทางสังคมดังกล่าวน้ี เกิดข้ึนตั้ งแต่ 
การแลกเปล่ียนสินค้าในชุมชนบุพกาลจนถึงการตกลงท าสัญญาบนพื้นฐานของความสมคัรใจ 
ในรูปแบบต่าง ๆ ในสังคมสมยัใหม่ บุคคลแต่ละคนท่ีเขา้ร่วมในความสัมพนัธ์ของการแลกเปล่ียน 
ท่ีกล่าวมาน้ี เข้ามาร่วมในฐานะท่ีเป็นปัจเจกบุคคลท่ีทรงสิทธิในทรัพย์สินท่ีจะใช้แลกเปล่ียน 
ตอบแทนกนั การแลกเปล่ียนทรัพยสิ์นตลอดจนบริการต่าง ๆ ตั้งอยู่บนเง่ือนไขของการยอมรับ
อ านาจของผูท่ี้เขา้ร่วมในการแลกเปล่ียน ความยุติธรรมในความสัมพนัธ์ของการแลกเปล่ียนตอบ
แทนกนัจึงเรียกร้องหรือก าหนดเง่ือนไขว่า บุคคลท่ีเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์ดงักล่าวจะตอ้งกระท าการ
โดยใจสมคัรและจะต้องไม่มีใครได้เปรียบมากจนเกินไปจากการแลกเปล่ียนดังกล่าวกฎเกณฑ ์
ทางกฎหมายจะตอ้งเป็นไปเพื่อตอบสนองขอ้เรียกร้องดงักล่าวน้ี เช่น ระบบกฎหมายย่อมจะตอ้ง 
ไม่ยอมรับสัญญาท่ีเกิดข้ึนจากการข่มขู่ หรือการท ากลฉอ้ฉล ตลอดจนตอ้งปฏิเสธขอ้สัญญาท่ีเอารัด
เอาเปรียบกันอย่างรุนแรงโดยการก าหนดกฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมเข้าควบคุม 
การตกลงท าสัญญา เป็นตน้ ความยุติธรรมในความสัมพนัธ์ดงักล่าวน้ีอาจเรียกว่า ความยุติธรรม 
ในการแลกเปล่ียนตอบแทน 
 2) ความยุติธรรมในความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลต่าง ๆ ซ่ึงรวมตวัท างานร่วมกนัหรือ 
ใชชี้วิตร่วมกนั ความสัมพนัธ์ในลกัษณะน้ีมกัเกิดข้ึนกบักลุ่มในทางสังคมท่ีมีลกัษณะเป็นครอบครัว 
โคตรตระกูลหรือเครือญาติ บริษทัต่าง ๆ ปัญหาของความยุติธรรมในความสัมพนัธ์ดังกล่าวน้ี 
เป็นปัญหาการแบ่งปันประโยชน์ (เช่น ทรัพยสิ์น) และภาระอย่างเป็นธรรมให้แก่บุคคลต่าง ๆ 
ภายในกลุ่ม หากกล่าวให้เฉพาะเจาะจงลงไปแล้ว ปัญหาในเร่ืองน้ีมี 2 ประการ ปัญหาแรก คือ
ปัญหาท่ีวา่ ควรจะก าหนดภาระหนา้ท่ีอยา่งไรให้แก่บุคคลต่าง ๆ ในงานท่ีตอ้งปฏิบติั ปัญหาท่ีสอง 
คือปัญหาว่า เม่ือกลุ่มได้ประโยชน์จากผลงานท่ีท าข้ึนแล้ว ควรจะแบ่งปันประโยชน์ท่ีเกิดจาก
ผลงานท่ีบุคคลทั้งหลายไดก้ระท าร่วมกนัอย่างไร มีขอ้สังเกตว่า อาจมีกลุ่มในทางสังคมบางกลุ่ม 

                                                           
37 Peter Koller. (1997) Theorie des Rechts. Eine Einführung.  Wien; Köln; Weimar : Böhlau, . S. 300-303  
อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). นิติรัฐกบัความยตุิธรรมทางสังคม. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก : 
http://oknation.nationtv.tv/ blog/print.php?id=841270 (2563 มกราคม) 

http://oknation.nationtv.tv/%20blog/print.php?id=841270
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ท่ีสมาชิกของกลุ่มไม่ได้ท างานเพื่อให้ได้มาซ่ึงประโยชน์ของกลุ่ม แต่สมาชิกของกลุ่มมีสิทธิ
เรียกร้องในบรรดาทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีมีอยูแ่ลว้ เช่น บรรดาทายาทท่ีมีสิทธิในกองมรดก 
ในกรณีเช่นน้ีปัญหายอ่มมีอยูเ่ฉพาะการแบ่งปันประโยชน์และภาระให้เท่ียงธรรมเท่านั้น กฎเกณฑ์
ท่ีก าหนดการแบ่งปันประโยชน์ตลอดจนภาระท่ีไดก้ล่าวมาน้ีย่อมถือเป็นวตัถุแห่ง ความยุติธรรม 
ในการแบ่งสันปันส่วน 
 3) ความยุติธรรมในความสัมพนัธ์ทางการปกครอง เป็นกรณีท่ีบุคคลคนหน่ึงหรือกลุ่มหน่ึง
ท่ีเป็นผูป้กครองทรงไวซ่ึ้งอ านาจหรือสิทธิท่ีจะก าหนดให้บุคคลอ่ืนท่ีอยูภ่ายใตก้ารปกครองกระท าการ
หรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง อ านาจในการจดัการปกครองดงักล่าวน้ีอาจจะเป็นอ านาจ 
ท่ีเกิดข้ึนโดยตรงจากการยอมรับของบุคคลทั้งปวงท่ีร่วมอยู่ในความสัมพนัธ์ดงักล่าว หรืออาจจะ
เป็นอ านาจท่ีตั้ งอยู่บนกฎเกณฑ์ทางสังคมท่ีจะต้องได้รับการยอมรับจากบุคคลท่ีร่วมอยู่ใน
ความสัมพนัธ์ดงักล่าวอยา่งน้อยจ านวนหน่ึง ความสัมพนัธ์ในลกัษณะน้ี คือ ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
บิดามารดากับบุตร ระหว่างผู ้บังคับบัญชากับผู ้ใต้บังคับบัญชา หรือระหว่างรัฐกับราษฎร  
ประเด็นท่ีว่ากลุ่มคนท่ีมาอยูร่วมกนัจะตอ้งมีการจดัการปกครองโดยอาศยัอ านาจปกครองแผ่นดิน
เพื่อรักษาไว้ซ่ึ งความสงบเรียบร้อยและเพื่อให้การด าเนินงานต่าง ๆ ร่วมกันเป็นไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพเป็นประเด็นท่ีแทบจะไม่จ  าเป็นตอ้งอภิปรายกนัอีกแมก้ระนั้น เราก็พบวา่ อ านาจใน
การจดัการปกครองไม่ได้เป็นไปเพื่อระงบัข้อพิพาทหรือความขดัแยง้เท่านั้น แต่อ านาจในการ
จดัการปกครองเองนั้นอาจสร้างความขดัแยง้ข้ึนมาใหม่ และก่อให้เกิดอนัตรายต่อการอยู่ร่วมกนั 
ในสังคมไดด้ว้ย เช่น อ านาจในการประกาศกฎอยัการศึก อ านาจในการเขา้ตรวจคน้เคหสถาน ฯลฯ 
ในการจดัการปกครองจึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการจ ากดัอ านาจของผูป้กครองลง ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในกรณีน้ี 
คือ ปัญหาท่ีว่าอ านาจในการจดัการปกครองนั้นควรจะมีขอบเขตเพียงใดและตอ้งตกอยู่ภายใต้
เง่ือนไขใดจึงจะท าให้อ านาจดงักล่าวนั้นเป็นอ านาจท่ีชอบธรรม ขอ้เรียกร้องท่ีมีต่อการก าหนด
ความสัมพนัธ์ในการปกครองท่ีกล่าวมาน้ี เป็นประเด็นของ ความยติุธรรมทางการเมือง 
 4) ความยุติธรรมในกรณีท่ีบุคคลฝ่าฝืนกฎเกณฑ์การอยู่ร่วมกนัของคนในสังคม ละเมิด
สิทธิของบุคคลอ่ืน หรือละเมิดหน้าท่ีของตน ไม่วา่จะโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ ซ่ึงจะตอ้งมี
การแกไ้ขเยียวยาตลอดจนทดแทนการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งของบุคคลผูน้ั้น การด าเนินการดงักล่าว
อาจท าไดใ้น 2 ลกัษณะ ลกัษณะแรก เป็นกรณีท่ีท าให้สิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบหรือถูกล่วง
ละเมิดนั้นกลบัฟ้ืนคืนดี เช่น การคืนทรัพยสิ์น หรือการชดใชค้่าทดแทนความเสียหาย ลกัษณะท่ีสอง 
เป็นกรณีของการตอบแทนผูก้ระท าความผิดดว้ยการลงโทษทางอาญา ปัญหาเก่ียวกบัความยติุธรรม
ในเร่ืองน้ีมีหลายประการ เช่น ปัญหาวา่จ านวนค่าสินไหมทดแทนความเสียหายควรจะเป็นเท่าใด 
การกระท าความผิดหรือการล่วงละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืนโดยไม่มีอ านาจกระท าได้ลกัษณะใด 
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ท่ีควรก าหนดเพียงแค่การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเท่านั้ น ไม่สมควรก าหนดเป็นโทษอาญา  
กรณีใดท่ีควรก าหนดทั้งสองประการ โทษท่ีก าหนดข้ึนนั้นควรจะมีระดบัความรุนแรงมากหรือ 
น้อยเพียงใด เป็นต้น ความยุติธรรมเก่ียวกับประเด็นปัญหาต่างเหล่าน้ี เป็นความยุติธรรม 
ในการแกไ้ขเยยีวยาและทดแทน 
 โดยเราอาจสรุปไดว้่า ในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าท่ีแก่รัฐ
หรือฝ่ายปกครอง ดงักรณีการกนับุคคลหรือผูถู้กกล่าวหาไวเ้ป็นพยานในการด าเนินการทางวินัย
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ีไม่ไดก้  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 หลกัความยุติธรรมตามกฎหมายธรรมชาติเป็นทฤษฎีหน่ึง 
ท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองจะหยิบยกน ามาบงัคบัใช้ในการด าเนินการทางวินัยในลกัษณะท่ีเป็นธรรม 
แก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกฝ่าย 
 2.7.2 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายเดิมเน้นเฉพาะการกระท าของเอกชนเท่านั้น เพราะในสมยั
สมบูรณาญาสิทธิราชยมี์หลกั The king can do no wrong ซ่ึงท าใหรั้ฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ตอ้งอยู่
ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ต่อมาเม่ือเกิดแนวความคิดเก่ียวกบั “นิติรัฐ” ดงันั้น การกระท า
ของฝ่ายปกครองหรือการกระท าของรัฐทุกฝ่ายจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัของความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย 38 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายอาจพิจารณาได้ 2 นัย คือ การกระท าของรัฐทุกอย่าง 
ตอ้งชอบด้วยกฎหมาย และการควบคุมภายใตก้ารกระท าของรัฐทุกอย่างตอ้งชอบด้วยกฎหมาย  
โดยในท่ีน้ีจะศึกษาถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
 1) ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบหลกัการพื้นฐานในกฎหมายเอกชนและกฎหมายปกครอง39 
 ในรัฐสมยัใหม่ท่ีปกครองโดยกฎหมาย (นิติรัฐ) และเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น  
ยอ่มเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่มนุษยแ์ต่ละคนเกิดมาอยา่งมีศกัด์ิศรี และสามารถแสดงเจตจ านง
ก าหนดวิถีชีวิตของตนไดอ้ยา่งเสรี ไม่ถูกบงัคบัข่มขู่โดยบุคคลอ่ืนใด การแสดงเจตจ านงของบุคคล
เป็นเร่ืองส่วนตวัท่ีบุคคลยอ่มสามารถกระท าไดโ้ดยท่ีรัฐจะไม่เขา้มากา้วก่าย แทรกแซง หรือท าตวั
เป็นผูอ้นุบาลหลกัการ “แดนอ านาจของเอกชน” (private autonomy) เป็นหลกัการท่ีเป็นรากฐาน
ของระบบกฎหมายเอกชน และปรากฏเห็นอย่างชัดเจนในเร่ืองของหลกัศกัด์ิสิทธ์ิในการแสดง

                                                           
38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ : วญิญูชน.
หนา้ 16-23. 
39 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2554). กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์. หนา้ 45-46. 
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เจตนาและเสรีภาพในการท าสัญญา ท่ีบุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการตดัสินใจว่าตน จะท าสัญญาหรือไม่ 
และเม่ือบุคคลตกลงใจจะท าสัญญาแล้วบุคคลนั้นก็ย่อมมีเสรีภาพในการเลือกว่าตนจะท าสัญญา 
กบัใครและในสัญญานั้นจะก าหนดเน้ือหาอยา่งไรก็ได ้แต่อยา่งไรก็ดีกฎหมายอาจก าหนดขอบเขต
ของรูปแบบสัญญาตลอดจนเน้ือหาของสัญญาไดว้า่เป็นสัญญาในรูปแบบใด และมีเน้ือหาอยา่งใดก็ได ้
โดยไม่มีการบงัคบัให้ใช้ เราอาจสรุปได้ว่าในระบบกฎหมายเอกชนบุคคลย่อมมีเสรีภาพเต็มท่ี
ภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด หรือ ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดห้ามไว ้บุคคลย่อมสามารถกระท า 
ในส่ิงท่ีตนตอ้งการได ้
 หลกัการพื้นฐานในระบบกฎหมายปกครองซ่ึงถือวา่เป็นกฎหมายมหาชนสาขาหน่ึงท่ี
ก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนท่ีโดยปกติแลว้รัฐย่อมมีอ านาจเหนือกวา่นั้น มีลกัษณะ 
ท่ีแตกต่างไปจากหลกัการพื้นฐานในระบบกฎหมายเอกชน ในระบบกฎหมายปกครองการกระท า
ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการกระท าในทางขอ้เท็จจริง หรือการกระท าท่ีมุ่ง 
ต่อผลทางกฎหมายนั้ น ไม่ได้มีฐานมาจากหลักแดนอ านาจของเอกชน (private autonomy) 
เหมือนกบัการกระท าของเอกชน แต่การท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ไดน้ั้น 
เป็นเพราะระบบกฎหมายนั้น ๆ ได้ให้อ านาจแก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการกระท าการ
เพื่อให้วตัถุประสงค์ในการปกครองซ่ึงมุ่งประโยชน์มหาชน หรือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั
บรรลุผลได้ด้วยเหตุดงักล่าว หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการอย่างหน่ึงอย่างใด
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ถา้หากการกระท านั้นกา้วล่วงเขา้ไปกระทบสิทธิของเอกชนแลว้ องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบดูเสมอวา่มีกฎหมายให้อ านาจตนในการกระท าการเช่นนั้นหรือไม่ 
อาจกล่าวเป็นหลกัไดว้า่ “หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่สามารถ
กระท าการใด ๆ ท่ีจะกระทบสิทธิของเอกชนได”้ 
 2) เน้ือหาของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 
“การกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื้นฐานในหลกักฎหมายปกครอง 
ท่ีท าให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญัติและกฎเกณฑ ์
ท่ีตนเองตราข้ึน หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติ 
ก็โดยท่ีระบบกฎหมายก าหนดใหมี้การควบคุมตรวจสอบการกระท าดงักล่าวได ้ระบบกฎหมายไทย
ก าหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง ทั้ ง น้ีภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนด  
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นองค์ประกอบส าคัญของหลกันิติรัฐ 
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ประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักการ คือ หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย
ประการหน่ึง และหลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ อีกประการหน่ึง40  
 (1) หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง
ตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กร
เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณี ท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กร 
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั แต่หากกฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ต้องปฏิบัติ กล่าวคือ กรณี ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจด าเนินการตามแผนการปกครอง  
เพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือการด าเนินการ 
จดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งละเวน้ไม่กระท าการ
ดงักล่าวนั้นให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้การกระท า
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็น
เอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อ
กฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใช้บังคับในรัฐก็จะหา
ความหมายอนัใดมิได้ ด้วยเหตุน้ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการ 
ทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้ หากมีการกระท าท่ีขัดต่อ
กฎหมายเกิดข้ึนยอ่มเกิดผลในทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนัหลายกรณี เช่น การกระท าทางปกครองนั้น
อาจตกเป็นโมฆะ ไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทางกฎหมาย หรือการกระท าทางปกครองนั้นเป็นโมฆียะ 
คือมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั เป็นตน้ 
 (2)หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ 
 หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ก าหนดวา่ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ 
ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการนั้น ในขณะท่ี
หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ เรียกร้อง
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยิ่งไปกวา่นั้น กล่าวคือ การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ี
แสดงออกมานั้ น จะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลังของหลัก ไม่มีกฎหมาย  
ไม่มีอ านาจ อาจอธิบายไดโ้ดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ และหลกัการประกนั

                                                           
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 45-46. 
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สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ตามหลกัประชาธิปไตยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 2 และมาตรา 3 รัฐสภาซ่ึงสมาชิกได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
เป็นองค์กรท่ีมีความชอบธรรมมากท่ีสุดในการตดัสินใจเร่ืองราวต่าง ๆ ท่ีส าคญัอนักระทบต่อการ
อยูร่่วมกนัของราษฎรทั้งน้ีภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎกติกาพื้นฐานแห่งรัฐ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการก าหนดกฎเกณฑ์ ท่ีใช้บังคับแก่ราษฎร ด้วยเหตุผลเช่นน้ี หากจะยอมให้องค์กร 
ฝ่ายปกครองเป็นผูก้  าหนดกฎเกณฑ์ดงักล่าวแลว้ ก็จะตอ้งมีการมอบอ านาจจากรัฐสภา จะยอมให้
องคก์รฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑข้ึ์นใชบ้งัคบัตามอ าเภอใจโดยอ านาจของตนเองมิได ้
 ค  าว่า “นิติรัฐ” แม้จะไม่มีการเขียนไวใ้นรัฐธรรมนูญฯ แต่หากพิจารณามาตรา 29  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จะพบหลกันิติรัฐปรากฏอยู่ กล่าวคือ 
ไดมี้การก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชนในรูปของกฎหมายท่ีใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป 
เพื่อท่ีประชาชนจะไดค้าดหมายไวล่้วงหน้าก่อนท่ีจะกระท าการใด ๆ ลงไปวา่กฎหมายตอ้งการให้
ตนประพฤติปฏิบัติอย่างไร การก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลทั่วไปดังกล่าว จะก าหนดโดยองค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่องค์กรฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐสภาให้ก าหนด
กฎเกณฑ์ในรายละเอียดซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีองค์กรนิติบญัญติัไดต้ราไวล่้วงหน้าแล้วในรูปกฎหมาย 
หรือไดรั้บมอบอ านาจให้ออกค าสั่งเพื่อท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศให้รู้แลว้ 
 ส่วนการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีปรากฏในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ 
ของชนชาวไทย จะพบวา่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ของประชาชนโดยเปิดโอกาสให้รัฐสภาตรากฎหมายมาจ ากดัหรือล่วงล ้ าสิทธิ
เสรีภาพไดเ้ฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไวเ้ท่านั้น ดงันั้นองคก์รฝ่ายปกครองจึง
ไม่อาจกระท าการล่วงล ้ าแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ หากรัฐสภาไม่ไดต้รากฎหมาย
มอบอ านาจดงักล่าวไวใ้ห ้จึงสามารถใชอ้ธิบายหลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจไดดี้ 
 2.7.3 หลกัการใช้ดุลพนิิจโดยชอบ 
 อ  านาจในการเลือก อ านาจในการตัดสินใจหรือการก าหนดการกระท าของตน  
ปกติมีอยู่โดยธรรมชาติของมนุษย์ ซ่ึงเป็นไปตามกฎแห่งธรรมชาติ และเสรีภาพอนัเป็นสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานของมนุษย ์หากแต่อ านาจในการเลือก การตดัสินใจเหล่านั้นไดถู้กจ ากดัให้อยูใ่นกรอบ
แห่งขอ้บงัคบั และกฎเกณฑข์องสังคมมนุษยน์ั้น ๆ ท่ีไดส้ร้างข้ึนเพื่อรับรองคุม้ครองสิทธิของมนุษย์
ในสังคมนั้นมิให้ใช้อ  านาจนั้น ๆ ตามอ าเภอใจอนัเป็นการรบกวน หรือกา้วก่ายในสิทธิของผูอ่ื้น
ขอ้จ ากดัท่ีกล่าวถึงนั้นก็คือ กฎหมายนัน่เอง โดยนยัเดียวกนัรัฐในฐานะท่ีตอ้งผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายโดยหลกันิติรัฐจึงจ าตอ้งด าเนินกิจการโดยอาศยัอ านาจแห่งกฎหมาย ฉะนั้นความมีอยู่
ของอ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองจึงมิใช่เกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติ หากเกิดจากความพยายามของรัฐ 
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ท่ีจะจ ากดัอ านาจของตนให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจภายในขอบเขตตามกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน 
เพื่อคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ตามหลกัประชาธิปไตย และขณะเดียวกนั ปัจเจกชน
ไดรั้บผลกระทบ และเสียประโยชน์น้อยท่ีสุด หรือหากการกระท าใดท่ีให้ประโยชน์ต่อปัจเจกชน
การกระท านั้ นต้องมีผลกระทบต่อประโยชน์ของคนส่วนใหญ่น้อยท่ี สุดเช่นเดียวกันและ 
หลกักฎหมายปกครองท่ีส าคญัเก่ียวขอ้งกบัการมีอยู่ของอ านาจดุลพินิจอย่างมากก็คือหลกัว่าด้วย 
ก ารกระท าท างปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย  (Principle de Legalite actes dministratifs)  
หลกักฎหมายปกครองดงักล่าวน้ีมีความหมายว่า องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ  
ท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรอง และให้ความคุ้มครอง 
แก่ราษฎรแต่ละคนอยา่งเท่าเทียมกนัไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจ และจะตอ้งกระท าการดงักล่าว
โดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย ฉะนั้นกฎหมายจึงเป็นทั้ง “แหล่งท่ีมา” และ “ขอ้จ ากดั” ของอ านาจต่าง ๆ 
ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงรวมทั้งอ านาจดุลพินิจดว้ย และการกระท าทางปกครองจึงเป็นเพียงการบงัคบั
การให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น หลกัวา่ดว้ยการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายจึงดู
เหมือนว่าจะขดัแยง้กบัความมีอยู่ของอ านาจดุลพินิจ แต่ความจริงหาเป็นเช่นนั้นไม่ เพราะอ านาจ
ดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย มิใช่เกิดข้ึนตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง หรือผูใ้ช้
กฎหมาย ดังนั้ นเม่ือกฎหมายเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการต่าง ๆขององค์กรของรัฐ 
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงรวมถึงอ านาจดุลพินิจอยู่ด้วย ฝ่ายปกครองจึงต้องผูกพนัท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้41 
 2.7.4 ความหมายของอ านาจดุลพนิิจ 
 อ  านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงใน
บรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่างซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกไดเ้พื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือ
ความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึง อ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของ
รัฐฝ่ายปกครององคก์รใดองคก์รหน่ึงโดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้น
ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระเม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน ตนสมควรจะออก
ค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร42 
 
 
 

                                                           
41 จ านงค ์ไกลพาล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 42-44 
42 จ านงค ์ไกลพาล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 47. 
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 2.7.5 ดุลพนิิจฝ่ายปกครอง 
 อ  าน าจ ดุลพิ นิ จของฝ่ ายปกครองเป็ นอ าน าจ ท่ี เกิ ด ข้ึน โดยผลของกฎหมาย  
มิใช่เกิดข้ึนตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง ดงันั้นฝ่ายปกครองจะกระท าอะไรตามอ าเภอ ใจหาไดไ้ม่  
เพราะดุลพินิจมิใช่การตดัสินใจโดยไร้ขอบเขต ไร้ทิศทาง หากแต่การใช้ดุลพินิจจะตอ้งกระท า
โดยรอบคอบภายใต้กรอบแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจไวเ้ป็นขั้นตอน และกระบวนการหน่ึงของ 
การใช้กฎหมาย ซ่ึงต้องอาศัยความรอบรู้ ความเช่ียวชาญ และประสบการณ์อย่างรอบด้าน  
ฉะนั้ นฝ่ายปกครองจะต้องพัฒนาศักยภาพของตนเองเพื่อให้มีความสามารถใช้ดุลพินิจได ้
อย่างเหมาะสม และไม่ขดัต่อหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย การใช้ดุลพินิจ 
จึงเป็นส่วนหน่ึงของขั้นตอนการใช้กฎหมาย ซ่ึงโดยปกติดงัท่ีกล่าวแลว้ว่าบทบญัญติัของกฎหมาย
สามารถแยกได้ 2 ส่วน คือ ข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบซ่ึงเป็นส่วนเหตุและผลทางกฎหมาย 
ซ่ึงเป็นส่วนผลส่วนขั้นตอน และกระบวนการใช้กฎหมายนั้นสามารถก าหนดขั้นตอนการใช้
กฎหมายไดด้งัน้ี 
 1) การสืบสวนขอ้เทจ็จริง และการพิสูจน์ความจริง 
 2) การตีความกฎหมาย และการพิสูจน์ถึงเน้ือหาขององคป์ระกอบของกฎหมาย 
 3) การปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย โดยพิจารณาว่าขอ้เท็จจริงท่ียุติตามขอ้ 1) 
สอดคลอ้งกบัองคป์ระกอบตามขอ้ 2) หรือไม่  
 ภ) การพิจารณาในส่วนผลของกฎหมายวา่ กฎหมายให้ปฏิบติัอยา่งไร และให้อ านาจ
ใชดุ้ลพินิจหรือไม่ และมากนอ้ยเพียงใด43   
 ขั้นตอนทั้ งส่ีประการน้ีไม่ได้แยกออกจากกันอย่างอิสระ แต่มีความ สัมพันธ์ซ่ึง 
กนัและกนัในการสืบสวนขอ้เท็จจริง และพิสูจน์ความเท็จจริงนั้นก็ตอ้งค านึง ถึงองค์ประกอบของ
กฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ ด้วยในการตีความกฎหมาย และพิสูจน์ถึงเน้ือหาขององค์ประกอบของ
กฎหมายก็จะตอ้งพิจารณาถึงเร่ืองเฉพาะราย และสภาพความเป็นจริงด้วย การใช้กฎหมายมิใช่
ผลสรุปเชิงตรรกะ แต่เป็นกระบวนการพิจารณาท่ีจะได้รู้ถึงสาระส าคัญทางข้อเท็จจริง44 และ 
ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายประการ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยอ่มสามารถใช้
ดุลพินิจพิจารณาตัดสินใจเลือกผลทางกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึงให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริง 
ท่ีเกิดข้ึน ทั้งน้ีโดยพิจารณาถึงความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีก าหนดไวใ้นกรณีนั้น ๆ45  

                                                           
43 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2537).  พืน้ฐานความรู้ทัว่ไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ : นิติธรรม. หนา้ 167. 
44 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 167. 
45 สมยศ เช้ือไทย. (2530).  “การกระท าทางปกครอง”. วารสารนิติศาสตร์,17(3). หนา้ 52. 
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 ตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเกิดข้ึนโดยผลของ
กฎหมายมิใช่เกิดข้ึนตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง ดงันั้น การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ตอ้งชอบดว้ยกฎหมายหรืออยูภ่ายใตก้รอบแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจไวเ้ป็นขั้นตอน ถา้ใช้ตามอ าเภอใจ
ถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดงัตวัอย่าง ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.326/2551 ผูว้่าราชการ
จังหวัดใช้อ านาจดุลพิ นิจควบ คุมทางวินัยตามมาตรา 61 ทวิ หรือควบคุมความประพฤติ 
ของผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา 14 (7) แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มีค าสั่งให ้
พ้นจากต าแหน่งผู ้ใหญ่บ้าน ฐานมีความบกพร่องในทางความประพฤติหรือความสามารถ 
ไม่เหมาะสมกับต าแหน่ง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่าแม้พระราชบัญญัติลักษณะ 
ปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 ให้อ านาจผูว้่าใช้ดุลพินิจได้แต่อ านาจดุลพินิจก็ไม่ใช่อ านาจสมบูรณ์ 
ซ่ึงปราศจากเง่ือนไขท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะใช้ไดต้ามอ าเภอใจ แต่จะตอ้งเป็นการเลือกท่ีจะออก
ค าสั่งหรือมาตรการท่ีกฎหมายเปิดช่องให้กระท าโดยพิจารณาว่าตนสมควรจะออกค าสั่งหรือ 
ใช้มาตรการใดจึงจะสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการบงัคบัใช้กฎหมาย  
เพื่อประโยชน์ของมหาชนท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบให้ดีท่ีสุด ซ่ึงศาลก็จะมีอ านาจท่ีจะควบคุมมิให้
องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผลรองรับเพียงพอเพื่อใหใ้ชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ย
กฎหมายก่อให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมด้วยความยุติธรรมและชอบด้วยเหตุผล คดีน้ีตาม
ข้อเท็จจริง แม้ผูฟ้้องคดีจะบกพร่องในความประพฤติแต่เห็นว่าผูฟ้้องคดีเป็นคนพูดจาโผงผาง  
ไม่ส ารวมเป็นคนพูดตรง ซ่ึงพฤติการณ์ยงัไม่ร้ายแรงท่ีวิญญูชนไม่อาจรับไดห้ากให้ด ารงต าแหน่ง
ผูใ้หญ่บา้นต่อไป จึงเป็นการใช้ดุลพินิจเกินความจ าเป็นในการใชม้าตรการควบคุมความประพฤติ
ของผูใ้หญ่บา้นซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457  
อนัเป็นการใช้ดุลพินิจขดัต่อหลักแห่งความได้สัดส่วนหรือเกินสมควรแก่เหตุถือว่าใช้ดุลพินิจ 
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 2.7.6.การใช้ดุลพนิิจปรับข้อกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
 การด าเนินการของฝ่ายปกครองในขั้นตอนของการสืบสวนขอ้เท็จจริง และพิสูจน์ความจริง
จะไม่ มี ดุลพิ นิจ46 แต่ในขั้ นตอนอ่ืนฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพิ นิจได้ภายใต้บทบัญญัติ 
ของกฎหมายท่ีประสงคจ์ะใหฝ่้ายปกครองใชดุ้ลพินิจใหเ้หมาะสมเป็นเฉพาะกรณี ดงัน้ี 
 
 

                                                           
46 เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล. (2534).  การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 22. 
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 1) ดุลพินิจการตีความกฎหมาย 
 การใช้ดุลพินิจตีความกฎหมายถือเป็นส่วนหน่ึงของดุลพินิจในการปรับบทกฎหมาย 
หรือการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง และเป็นดุลพินิจในโครง สร้างบทบญัญติัของกฎหมาย
ส่วนท่ีก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงหากใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายชดัเจนแลว้
ย่อมไม่มีปัญหาแต่อย่างใด กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจดุลพินิจในการตีความ หรือดุลพินิจ 
ในการปรับบทกฎหมาย แต่หากเป็นกรณีกฎหมายให้อ านาจบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบ
ส่วนเหตุโดยใช้ถอ้ย ค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจง หรือถอ้ยค าท่ีมีความหมายทางเทคนิค เช่น“ความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี” หรือ “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนหรือลามก
อนาจาร” ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นท่ียุติโดยตีความให้เหมาะสม 
และเป็นธรรมกบัขอ้เทจ็จริงเป็นเฉพาะรายเป็นกรณี ๆ ไปได ้
  2) ดุลพินิจในการปรับกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง 
  การใช้ดุลพินิจในการปรับบทกฎหมาย หรือการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 
เป็นขั้นตอนการวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน หรือมีอยู่จริงตามท่ีได้สืบสวน ข้อเท็จจริงจะเป็น
ขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่
เป็นการน าบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไปมาปรับกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง 
โดยมีขั้นตอนในการวนิิจฉยั ดงัน้ี 
 (1) ตีความถอ้ยค าบทบญัญติัของกฎหมายท่ีก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ
ส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจ ซ่ึงถอ้ยค าในบทบญัญติัของกฎหมายมี 2 ประเภท คือ 
 ก. ศัพท์ธรรมดา หมายถึง ถ้อยค าท่ีใช้กันอยู่ทั่วไปในสังคมซ่ึงกฎหมายได้น ามา
บญัญติัเป็นขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุโดยมิไดบ้ญัญติัให้ความหมายของถอ้ยค านั้นไว้
เฉพาะเจาะจง 
 ข. ศัพท์พิ เศษ หรือศัพท์กฎหมาย หมายถึง ถ้อยค าท่ีกฎหมายน ามาบัญญัติเป็น
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุโดยบญัญติัให้มีความหมายแตกต่างไปจากศพัท์ธรรมดา 
ซ่ึงอาจมีความหมายกวา้ง หรือแคบกว่าท่ีเข้าใจกันอยู่ในหมู่ประชาชน เช่น กรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้สาหร่ายทะเลเป็นสัตว์น ้ าทั้ ง ๆ ท่ีสาหร่ายทะเลมิใช่สัตว์น ้ า แต่เน่ืองจากกฎหมาย 
ไม่ตอ้งการใหเ้ก็บสาหร่ายทะเลจึงก าหนดใหส้าหร่ายทะเลรวมไปกบัสัตวน์ ้า 
 (2) แยกแยะข้อเท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองออกเป็นข้อเท็จจริง 
ท่ีส าคญักบัขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรายละเอียดปลีกยอ่ย 
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 (3) เปรียบเทียบข้อเท็จจริงในกฎหมายท่ีได้จากการตีความกับข้อเท็จ จริงท่ีเป็น
สาระส าคญัในกรณีเฉพาะเร่ืองว่าเหมือน หรือคลา้ยคลึงกนัหรือไม่ ถา้เหมือน หรือคลา้ยคลึงกนั 
เราก็สามารถท่ีจะยืนยนัไดว้า่ขอ้เท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้นเป็นขอ้เทจ็จริงเดียวกนักบัขอ้เท็จจริง
ท่ีกฎหมายก าหนด47  
 3) ดุลพินิจในส่วนผลของกฎหมาย 
  ในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายน้ี เป็นส่วนหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจใช้อ านาจ 
โดยพิจารณาวา่ตามกฎหมายท่ีใหอ้ านาจนั้นก าหนดผลไวอ้ยา่งไร หากปรากฏวา่มีขอ้เท็จจริงอนัเป็น
องค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดหน้าท่ี (Obligation) หรือความสามารถ
(Faculte) แก่ฝ่ายปกครองในอันท่ีจะใช้อ านาจ และในการใช้อ านาจนั้ นกฎหมายอาจก าหนด
เน้ือความของการกระท าเพียงประการเดียว หรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความ
จากหลาย ๆ ประการ หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่ได้เจาะจงว่าเน้ือความนั้น 
จะเป็นอย่างไรบา้ง ทั้งน้ีก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใด
อนัหน่ึงซ่ึงเป็นท่ียอมรับทัว่ไปวา่ฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจในขั้นน้ี48  
  4) หลกัในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง 
  ตามหลกันิติรัฐนั้นการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้นไม่อาจกระท าไดต้ามอ าเภอใจ
หรือตามความพอใจ แต่การใชดุ้ลพินิจนั้นตอ้งอยูภ่ายใตค้วามผกูพนัตามหลกักฎหมายปกครองและ 
หลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่ก่อให้เกิดเสรีภาพอย่างไร้ขอบเขต 
ในนิติรัฐมีแต่การใช้ดุลพินิจตามหน้าท่ี ขอบเขตความ ชอบด้วยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีจ  ากดัดุลพินิจ 
ฝ่ายปกครอง โดยมีวตัถุประสงค์ของกฎหมายเป็นส่ิงช้ีน า การใช้ดุลพินิจโดยไม่ถูกตอ้งสอดคลอ้งกบั 
หลกักฎหมายปกครอง และหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญยอ่มเป็นการใชดุ้ลพินิจฝ่ายปกครองท่ีบกพร่อง  
ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจท่ีจะควบคุมตรวจสอบได ้และหลกัการใชดุ้ลพินิจท่ีฝ่ายปกครองควรค านึงถึง 
และผกูมดัท่ีจะตอ้งกระท าตาม 49 ไดแ้ก่ 
 (1) หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
 การกระท าทางปกครองใดเป็นการกระท าท่ีกา้วล่วงสิทธิ หรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชน 
แม้การกระท าทางปกครองนั้ นจะมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้แ ต่องค์กรเจ้าหน้ า ท่ี 

                                                           
47 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. เพ่ิงอา้งเชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 56. 
48 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. เพ่ิงอา้งเชิงอรรถท่ี 46. หนา้ 57. 
49 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2549). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง:หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  หนา้ 29-30. 
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ฝ่ายปกครองก็จะต้องกระท าโดยพอสมควรแก่เหตุ หลักความพอ สมควรแก่เหตุเป็นหลักการ
พื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีห้ามมิให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลเป็นการ
สร้างภาระให้เกิดกับปัจเจกชนเกินสมควร แต่ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องกระท าการ 
ให้พอเหมาะพอประมาณกบัสภาพของขอ้เท็จจริง หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมาย 
ในระดบัรัฐธรรมนูญ และถือว่าเป็นหลกัการย่อยของหลกันิติรัฐท่ีเรียกร้องให้การใช้อ านาจของ
องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงกา้วล่วงเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็น
เพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยเหตุท่ีหลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญ
หลกัความพอสมควรเหตุจึงเป็นหลกัการท่ีตอ้งใช้บงัคบัเสมอไม่วา่จะมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
รับรองไวอ้ยา่งชดัเจนหรือไม่ก็ตาม  
 หลกัความพอสมควรแก่เหตุประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 4 หลกัดว้ยกนั คือ50 
 (1) การกระท าของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย  
 หากองค์กรเจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง
ก าหนดมาตรการเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งก าหนด
มาตรการเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบันั้น หากองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายฉบบันั้นก าหนดมาตรการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ประการอ่ืน
ซ่ึงไม่ใช่วตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายฉบับนั้ นต้องการการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 (2) หลกัความสัมฤทธ์ิผลหรือหลกัความเหมาะสม 
 มาตรการท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้นจะตอ้งเป็นมาตรการท่ีพิจารณา
ในภาวะวิสัยแลว้ สามารถน าไปสู่ผลท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการได ้มาตรการใดท่ีเห็น
ไดช้ัดเจนว่าไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการไดอ้ย่างแน่แท้
มาตรการนั้นยอ่มเป็นมาตรการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือค าสั่งทางปกครองไม่อยูใ่นวสิัยจะท าให้
ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจปรากฏข้ึนมาในโลกแห่งความเป็นจริงไดเ้ลยยอ่มเป็นค าสั่ง
ท่ีไม่เหมาะสม 
 (3) หลกัความจ าเป็น 
 หลกัความจ าเป็นน้ี เรียกร้องให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเปรียบเทียบมาตรการ 
ท่ีอาจบรรลุผลท่ีต้องการได้หลาย ๆ มาตรการ ว่ามาตรการต่าง ๆ เหล่านั้นกระทบสิทธิเสรีภาพ 

                                                           
50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนา้ 31-35. 
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ของปัจเจกชนรุนแรงมากน้อยอย่างไร มาตรการท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชย้่อมถือว่า
เป็นมาตรการท่ีจ าเป็น หากปรากฏว่าไม่มีมาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรงน้อยกว่า และเป็นมาตรการ 
ท่ีอาจท าใหว้ตัถุประสงคท่ี์องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการบรรลุผลลงได้ 
 (4) หลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ 
 การใช้อ านาจปกครองด าเนินการออกมาตรการใด ๆ ท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนนั้นองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอ านาจจะตอ้งชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะ
ไดรั้บจากการใชม้าตรการนั้นกบัประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งสูญเสียไป หรือตอ้งแบกรับวา่อยูภ่าวะ 
ท่ีสาธารณะจะเรียกร้องจากปัจเจกชนท่ีไดรั้บผลกระทบให้ตอ้งยอมรับมาตรการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ี  
ฝ่ายปกครองก าหนดข้ึนได้หรือไม่  หากปรากฏว่าผลกระทบท่ีปัจเจกชนจะได้รับจากการ 
ใช้มาตรการดังกล่าวของฝ่ายปกครองรุนแรงเกินกว่าท่ีจะคาดหมายจากปัจเจกชนผู ้นั้ นได ้ 
และผลกระทบหรือผลร้ายท่ีปัจเจกชนไดรั้บเห็นไดช้ดัว่ามีน ้ าหนกัมากกว่าประโยชน์ท่ีสาธารณะ
ได้รับแมว้่าสาธารณะจะได้ประโยชน์จากมาตรการดงักล่าวก็ตาม องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ก็จะใชม้าตรการนั้นบงัคบัแก่ปัจเจกชนไม่ได ้
  (2) หลกัความเสมอภาค 
 หลักความเสมอภาคเป็นหลักหน่ึงของสิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte) คือ การใช้
กฎหมายท่ีให้มีผลบังคบัมากน้อยแก่ประชาชนทุกคนอย่างเสมอหน้าเท่าเทียมกันไม่ว่าในทาง 
วิธีบัญญัติหรือในทางสารบัญญัติซ่ึงเป็นรูปแบบองค์กรพื้นฐานท่ีส าคัญของความยุติธรรม  
และขณะเดียวกันก็หมายถึงข้อห้ามในการใช้อ านาจหน้าท่ีตามอ าเภอใจด้วย และฝ่ายปกครอง 
ต้องมีข้อผูกพนัในการวินิจฉัยเร่ืองต่าง ๆ ท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันให้เหมือนกัน ในกรณีท่ี
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้เคยใช้ดุลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง และได้ออกนิติกรรมทางปกครอง 
ให้แก่ประชาชนคนใดไปแล้วย่อมผูกพนัท่ีจะวินิจฉัยอย่างเดียวกันในลักษณะเดิมอีก การท่ีจะ
เปล่ียนแปลงแนววนิิจฉยัใหม่นั้นจะตอ้งมีขอ้เทจ็จริงท่ีแตกต่างกนัออกไป และค าวนิิจฉยัก่อน ๆ นั้น
จะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ถา้มิชอบดว้ยกฎหมายฝ่ายปกครองจะอา้งหลกัความเสมอภาคให้ผูกพนั  
ค าวินิจฉยัคร้ังก่อน ๆ ของตนหาไดไ้ม่ การท่ีฝ่ายปกครองผูกพนัต่อดุลพินิจก่อน ๆ ของตนนั้นมิใช่
ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ แต่ตนได้สร้างแนวการใช้ดุลพินิจของตนข้ึน และเน่ืองจากหลกัความ
เสมอภาคตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามแนวการใช้ดุลพินิจนั้ น  
การท่ีฝ่ายปกครองไดป้ฏิบติัตามแนวการใชดุ้ลพินิจน้ี ถือวา่ไดมี้การใชดุ้ลพินิจในกรณีเฉพาะรายแลว้ 
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 2.7.7 การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง  
 แม้ว่ากฎหมายจะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจเพื่อมิให้การบังคบัการให้
เป็นไปตามกฎหมายของฝ่ายปกครองมีความแข็งกระดา้งหรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ เพื่อเปิดโอกาส 
ให้ฝ่ายปกครองสามารถใชก้ฎหมาย เพื่ออ านวยความยุติธรรม เฉพาะกรณีแก่ประชาชน แต่อยา่งไรก็ตาม 
การเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็เป็นอนัตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่นกนั 
เพราะเท่ากบัเป็นการเปิดแดนแห่งอิสระในการตดัสินใจใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีความโนม้เอียง 
ตามธรรมชาติท่ีจะน าฝ่ายปกครองไปสู่การใชอ้  านาจโดยมิชอบไดโ้ดยง่าย 
 1.) การควบคุมตรวจสอบใหฝ่้ายปกครองใชอ้ านาจดุลพินิจอยา่งแทจ้ริง 
 เม่ือกฎหมายให้ ฝ่ายปกครององค์กรใดมีอ านาจดุลพิ นิจฝ่ายปกครองก็ผูกพัน 
โดยมีหนา้ท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจของตนและในการใชดุ้ลพินิจนั้นฝ่ายปกครองก็จะตอ้งใชอ้ยา่งแทจ้ริง 
เพราะการท่ีกฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึงก็ด้วยความมุ่งหมาย 
ท่ีจะให้ฝ่ายปกครององคก์รนั้นใชว้ิจารณญาณของตนตดัสินใจวา่ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง
สมควรจะกระท าการอย่างไรจึงจะเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองนั้นซ่ึงการควบคุมให้ฝ่ายปกครอง
ใชอ้ านาจดุลพินิจของตนอยา่งแทจ้ริงอาจมีไดห้ลายกรณี เช่น 
 (1) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจของตนจะปฏิเสธไม่ใชดุ้ลพินิจของตนไม่ได ้
การท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจนั้นอาจเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจท่ีจะเลือกตดัสินใจว่าจะ
กระท าการหรือไม่ กระท าการแต่มีดุลพินิจในส่วนอ่ืน เช่น ดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่
ขอ้เท็จจริงหรือดุลพินิจในการเลือกเน้ือความของการกระท าซ่ึงในกรณีน้ีย่อมไม่มีปัญหาว่าฝ่าย 
ปกครองจะใช้อ านาจดุลพินิจของตนหรือไม่ เพราะฝ่ายปกครองถูกผูกท่ีจะตอ้งใช้อ านาจดุลพินิจ 
นั้นอยูแ่ลว้จะปฏิเสธไม่ใช้อ  านาจดุลพินิจของตนไม่ได ้หากปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนแลว้และ 
เป็นขอ้เทจ็จริงประเภทเดียวกนักบัท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 แต่อยา่งไรก็ตาม กรณีท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกตดัสินใจวา่จะกระท าการ หรือไม่ 
กระท าการก็ไดน้ั้นอาจท าให้มีกรณีท่ีเขา้ใจไดว้า่ฝ่ายปกครองสามารถเลือกวา่จะใช้อ านาจหรือไม่ก็ได ้
เช่น กรณีตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 ท่ีให้อ านาจอธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจ เรียกโฉนด
ท่ี ดินห รือ เอกสารท่ี ได้จดทะเบี ยนสิท ธิไว้โดยคลาดเค ล่ือนห รือไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
มาแกไ้ขให้ถูกตอ้งหรือเพิกถอนเสียได ้ศาลฎีกาไดว้ินิจฉัยความตอนหน่ึงว่า “...การใช้อ านาจของ 
อธิบดีตามมาตราน้ีย่อมอยู่ในดุลพินิจของอธิบดีว่าสมควรจะใช้หรือไม่กฎหมายมาตราน้ีมิได ้
ก าหนดหน้าท่ีให้อธิบดีจ าตอ้งกระท าดังโจทก์เขา้ใจไม่ ถ้าอธิบดีไม่ใช้อ  านาจน้ีโจทก์ก็มีทางแก ้ 
โดยยื่นฟ้องผูท่ี้ท  าให้โจทก์เสียหายต่อศาลได.้..” (ค าพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507) ซ่ึงจากค าพิพากษาฎีกา 
ดังกล่าวท าให้เข้าใจได้ว่าการท่ีอธิบดีมีดุลพินิจในอันท่ีจะสั่งแก้ไขให้ถูกต้องหรือเพิกถอน 
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โฉนด ท่ีดินหรือเอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิไวโ้ดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายอธิบดี 
จะใช้หรือไม่ใช้อ  านาจดุลพินิจนั้นก็ได ้ทั้งๆ ท่ีโดยหลกัแล้วแมอ้ธิบดีจะมีดุลพินิจดงักล่าวอธิบดี 
ก็มีหน้าท่ีในอนัท่ีจะตอ้งใช้ดุลพินิจนั้นเพียงแต่ว่าในการใช้ดุลพินิจนั้น อธิบดีมีอิสระในการท่ีจะ
พิจารณา ตดัสินใจว่าจะสั่งการหรือไม่สั่งการ ดงันั้นหากอธิบดียงัไม่ไดใ้ชอ้  านาจพิจารณาว่าจะสั่ง
การหรือไม่สั่งการแลว้ กรณียอ่มถือไดว้า่อธิบดียงัมิไดใ้ชอ้  านาจดุลพินิจอยา่งแทจ้ริง 
 นอกจากน้ีกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจตามกฎหมาย แต่ปฏิเสธการใช้ดุลพินิจของตน
อาจเกิดจากกรณีท่ีฝ่ายปกครองเข้าใจกฎหมายฉบับท่ีให้อ านาจผิดคิดว่าตนเองมีอ านาจผูกพัน  
จึงได้ใช้อ านาจของตนไปตามท่ีเข้าใจหรืออาจเกิดจากการท่ีฝ่ายปกครองผู ้มีอ  านาจดุลพินิจ 
ไม่เห็นดว้ยกบักฎหมายท่ีให้อ านาจแล้วใช้อ านาจไปในทางท่ีตนตอ้งการซ่ึงทั้งสองกรณีก็เท่ากบั 
ว่าฝ่ายปกครองมีดุลพิ นิจ แต่มิได้ใช้ดุลพินิจของตนเลยหรือในกรณี ท่ีจะต้องมีการร้องขอ  
เม่ือฝ่ายปกครองได้รับค าร้องขอแล้วฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาก่อนว่าค าร้องขอนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ถา้ไม่ชอบด้วยกฎหมายฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจสั่งยกเลิกหรือไม่ รับค าขอไดเ้ลย  
แต่หากว่า ค  าร้องขอนั้นชอบด้วยกฎหมายแล้วก็เป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจจะต้อง
พิจารณา ค าร้อง ขอเสมอว่าสมควรจะใช้อ านาจกระท าการใด ๆ ตามค าร้องขอหรือไม่ กล่าวคือ 
เม่ือค าร้องขอชอบ ด้วยกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจจะต้องใช้อ านาจส่วนจะใช้อ านาจ 
ให้เป็นไปตามท่ีร้องขอ หรือไม่เป็นอีกเร่ืองหน่ึง ด้วยเหตุน้ีกรณีท่ีต้องมีการยื่นค าร้องขอนั้ น  
แม้จะเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกอนุญาตหรือไม่อนุญาตก็ตามฝ่ายปกครอง 
ผูมี้อ  านาจจะตอ้งพิจารณาค าร้องขอเสมอฝ่ายปกครองมกัเขา้ใจผิดว่าเม่ือมีดุลพินิจแลว้จะพิจารณา
ค าร้องหรือไม่ก็ได ้แต่จริงๆ แลว้ ดุลพินิจนั้นมีแลว้ตอ้งใชก้ารปฏิเสธไม่พิจารณาเลยถือไดว้า่ไม่ได้
ใชอ้  านาจดุลพินิจเลย ถือเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีบกพร่อง 
 (2) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจของตนอย่างอิสระการท่ีฝ่าย 
ปกครองไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจของตนอยา่งอิสระยอ่มมีแนวโนม้ท่ีแสดงให้เห็นวา่ฝ่ายปกครองไม่ได ้
ใช้อ  านาจดุลพินิจของตนอย่างแทจ้ริงเลย ทั้งน้ีเน่ืองจากการไม่ใช้อ  านาจดุลพินิจอย่างอิสระย่อม 
แสดงให้เห็นว่ามีการใช้อ านาจดุลพินิจโดยผูกพนัอย่างเคร่งครัดกบัส่ิงใดส่ิงหน่ึงจนถือไดว้่าไม่มี 
การใชอ้ านาจดุลพินิจโดยฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจซ่ึงอาจมีไดใ้นลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
 ประการแรก ฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจดุลพินิจต้องใช้ดุลพินิจของตนโดยไม่ผูกพนั 
ตนเองอย่างเคร่งครัดกบัค าปรึกษาหารือ หรือขอ้เสนอแนะขององค์กรอ่ืนในบางกรณี บทบญัญติั 
ของกฎหมายอาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจโดยตอ้งปรึกษาหารือองค์กรอ่ืนหรือจะริเร่ิมใช ้
อ านาจไดต่้อเม่ือมีขอ้เสนอแนะจากองคก์รอ่ืนเสียก่อนทั้งน้ีเพื่อเป็นหลกัประกนัการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายปกครองว่าเป็นไปโดยรอบคอบและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้นฝ่ายปกครอง
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จะต้องใช้อ านาจดุลพินิจของตน โดยมีค าปรึกษาหารือหรือค าเสนอแนะจากองค์กรท่ีกฎหมาย
ก าหนดเสียก่อนอยา่งไรก็ตามในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจก็ยอ่มเป็น
กรณีท่ีการปรึกษาหารือหรือข้อเสนอแนะน้ีไม่มีลักษณะทางกฎหมายท่ีผูกพันฝ่ายปกครอง  
ให้ ต้องป ฏิบั ติ ตามค าป รึกษาหารือห รือข้อ เสนอแนะนั้ น  ด้วย เห ตุ น้ีห าก ฝ่ายปกครอง 
ผู ้มีอ  านาจได้ใช้อ านาจดุลพิ นิจของตน โดยผูกพันอย่างเคร่งครัดกับค าปรึกษาหารือหรือ
ขอ้เสนอแนะ ก็เท่ากบัว่าฝ่ายปกครองไม่ไดใ้ช้ดุลพินิจในเร่ืองนั้นดว้ยตนเองเลย ทั้ง ๆ ท่ีกฎหมาย 
ให้ดุลพินิจแก่ ตนก็เพื่อให้ตนไดเ้ป็นผูต้ดัสินใจใชอ้  านาจนั้น จึงถือไดว้า่ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครอง
ไม่ไดใ้ชอ้  านาจ ดุลพินิจของตนอยา่งแทจ้ริง 
 ประการท่ีสอง ฝ่ายปกครองจะต้องไม่ใช้อ  านาจดุลพินิจผูกพนัอย่างเคร่งครัดกับ 
แนวปฏิบติัท่ีตนเองหรือผูบ้งัคบับญัชาก าหนด 
 เม่ือกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองย่อมมีความโน้ม 
เอียงตามธรรมชาติท่ีจะก าหนดแนวปฏิบัติ (Guideline) หรือยี่ต๊อก เพื่อเป็นแนวทางในการใช ้
อ านาจดุลพินิจเพราะแนวปฏิบติัหรือยี่ต๊อกน้ีจะช่วยให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้ านาจดุลพินิจของ 
ตนให้เป็นไปในแนวเดียวกนัอย่างเป็นเอกภาพ อนัส่งผลให้ประชาชนในทอ้งท่ีต่าง ๆ ไดรั้บการ 
ปฏิบัติจากรัฐอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน การท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจใน แต่ละกรณี 
โดยปราศจากแนวปฏิบติัใด ๆ ยอ่มจะท าใหป้ระชาชนเกิดความรู้สึกวา่ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมได ้
 จากประโยชน์ดังกล่าวข้างต้นจึงเป็นท่ียอมรับว่าฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจ 
ดุลพินิจของตนโดยอา้งอิงแนวปฏิบติัหรือยีต่๊อกได ้แต่อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากแนวปฏิบติัหรือยีต่อ๊ก
มีบทบาท (Function) ท่ีแตกต่างจาก “กฎ” หรือ “กฎหมายล าดับรอง” ท่ีจะต้องใช้กับทุกกรณี 
เหมือนกนัหมดโดยปราศจากขอ้ยกเวน้ตราบใดท่ี “กฎ” หรือ “กฎหมายล าดบัรอง” ยงัใช้บงัคบัอยู ่
ฝ่ายปกครองจะยกเวน้ผลบงัคบัท่ีตอ้งดว้ย “กฎ”หรือ “กฎหมายล าดบัรอง” ในกรณีเฉพาะเร่ืองไม่ได ้
แต่การใช้อ านาจดุลพินิจโดยอา้งอิงแนวปฏิบติัสามารถมีการให้น ้ าหนักแก่แนวปฏิบติัได้เพราะ  
ถือว่าเป็นเพียงปัจจยัหน่ึงในหลาย ๆ ปัจจยัท่ีฝ่ายปกครองจะต้องน ามาประกอบการใช้ดุลพินิจ 
ของ ตนในกรณีเฉพาะ เร่ืองโดยอาจเป็นแนวทางท่ีจ ากัด (restrictive approach) การให้น ้ าหนัก 
แก่แนวปฏิบติัซ่ึงเห็นวา่แมฝ่้ายปกครองจะมีแนวปฏิบติัของตนก็จะตอ้งพิเคราะห์ขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี 
เสมอวา่มีเหตุผลพิเศษเพียงพอท่ีจะใช้ดุลพินิจให้ต่างไปจากแนวปฏิบติัหรือไม่ โดยไม่จ  าเป็นตอ้ง
ให้ประชาชนร้องขอให้พิจารณาหรืออาจเป็นแนวทางท่ีไม่จ  ากดั (unrestrictive approach) การให ้
น ้ าหนกัแก่แนวปฏิบติั กล่าวคือเป็นแนวทางท่ีถือวา่ฝ่ายปกครองสามารถให้น ้ าหนกัแก่แนวปฏิบติั 
ท่ีตนก าหนดเป็นพิเศษยิ่งกว่าปัจจัยอ่ืน ๆ ท่ีต้องน ามาใช้ประกอบการพิจารณาตัดสินใจได ้ 
โดยฝ่ายปกครองก าหนดเป็นหลักการว่าจะใช้อ านาจดุลพินิจ โดยปฏิบัติตามแนวปฏิบัติการ 
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ไม่ปฏิบติัตามแนวปฏิบติัเป็นเพียงขอ้ยกเวน้เท่านั้น ผลท่ีตามมา คือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณา 
ขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองต่อเม่ือประชาชนไดก้ล่าวอา้งว่า กรณีของตนมีลกัษณะพิเศษสมควรท่ีจะได้
พิจารณาเบ่ียงเบนไปจากแนวปฏิบติัและจะพิจารณาเพียงเท่าท่ีประชาชนกล่าวอา้งเท่านั้นขอ้เท็จจริงใด 
ไม่ กล่าวอา้งก็ไม่จ  าเป็นตอ้งพิจารณา 
 ดงันั้น การใช้อ านาจดุลพินิจโดยอา้งอิงแนวปฏิบติัฝ่ายปกครองสามารถให้น ้ าหนัก 
แก่แนวปฏิบติัเป็นพิเศษได้ แต่เราต้องเรียกร้องต่อไปอีกว่าให้ฝ่ายปกครองพิจารณาข้อเท็จจริง
เฉพาะ เร่ืองด้วยตนเองเสมอ โดยประชาชนไม่ตอ้งร้องขอว่ากรณีของตนมีลกัษณะพิเศษสมควร 
ท่ีจะได้รับพิจารณาตัดสินใจเบ่ียงเบนไปจากแนวปฏิบัติ เพราะในทางปฏิบัติกรณีอาจเป็นว่า 
ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจดุลพินิจโดยปฏิบติัตามแนวปฏิบติั แต่ประชาชนเห็นวา่กรณีของตนมีลกัษณะพิเศษ 
ไม่ควรปฏิบติัตามแนวปฏิบติัหรือกรณีอาจเป็นวา่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจโดยไม่ปฏิบติัตาม
แนวปฏิบัติ แต่ประชาชนเห็นว่ากรณีของตนจ าต้องปฏิบัติตามแนวปฏิบัติอันจะส่งผลให ้
ฝ่ายปกครอง ตระหนกัวา่แนวปฏิบติัน้ีเป็นเพียงแนวทางเท่านั้น ถา้ฝ่ายปกครองยึดมัน่กบัแนวปฏิบติัน้ี
เกินไปก็ จะท าให้การใช้อ านาจเร่ืองนั้นไม่อาจใช้ดุลพินิจนอกเหนือไปจากแนวปฏิบติัได้เท่ากบั  
ไม่ไดใ้ชอ้  านาจดุลพินิจของตนอยา่งแทจ้ริงนัน่เองหรือยิง่กวา่นั้น คือถือเท่ากบัวา่ไม่มีดุลพินิจอีกเลย 
 (3) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจของตนโดยค านึงถึงขอ้เท็จจริง เฉพาะกรณี 
อยา่งรอบดา้น นอกจากฝ่ายปกครองจะปฏิเสธไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจไม่ไดแ้ลว้และจะตอ้งใชอ้ านาจ 
ดุลพินิจโดยอิสระการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะสมบูรณ์ก็ต้องเป็นการใช้อ านาจ 
ท่ีมุ่งตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของประโยชน์สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดและ 
ขณะเดียวกันก็ต้องกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ของปัจเจกบุคคลน้อยท่ีสุดซ่ึงสามารถท าได ้
โดยการท่ีฝ่ายปกครองไดค้  านึงถึงขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอยา่งรอบดา้นเท่านั้น 
ดงันั้นฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่ละเลยท่ีจะน าขอ้เท็จจริงหรือปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเท่านั้นมาประกอบ 
การพิจารณา (relevant considerations) หากว่าฝ่ายปกครองน าข้อเท็จจริงอ่ืนใดท่ีไม่เก่ียวข้อง 
มาประกอบการพิจารณา (irrelevant considerations) การใชอ้ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองกรณีนั้น 
ยอ่มไม่ชอบเพราะฝ่ายปกครองไม่ไดใ้ชอ้  านาจดุลพินิจของตนอยา่งแทจ้ริง เช่น กรณีท่ีผูข้ออนุญาต 
ก่อสร้างอาคาร (โจทก์) ได้รับอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคาร เพื่อใช้เป็นโรงแรมได้ แล้วต่อมา 
เม่ือขออนุญาตเปิดกิจการต่อนายทะเบียนโรงแรม (จ าเลย) จ  าเลยกลบัใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยมิชอบอา้งวา่ 
โรงแรมของโจทกไ์ม่มีสระน ้าและไม่มีห้องพกัครบถว้นอนัไม่ใช่ขอ้สาระส าคญัเพราะมิไดเ้ก่ียวกบั 
ความมัน่คง ปลอดภยัและถูกสุขลกัษณะค าสั่งไม่อนุญาตจึงไม่ชอบ (ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1539/2524) 
จากตวัอย่างดังกล่าวจะเห็นได้ว่านายทะเบียนโรงแรมได้น าข้อเท็จจริงหรือปัจจยัท่ีไม่เก่ียวขอ้ง 
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มาประกอบการพิจารณาในขณะท่ีขอ้เท็จจริงหรือปัจจยัท่ีเก่ียวข้องนายทะเบียนกลับมิได้น ามา 
ประกอบการพิจารณาการใชอ้  านาจดุลพินิจดงักล่าวจึงไม่ชอบ 
 ในการพิจารณาว่าข้อเท็จจริงใดเป็นข้อเท็จจริงท่ี เก่ียวข้องหรือไม่ เก่ียวข้อง  
โดยหลกัแลว้สามารถพิจารณาไดต้ามหลกัวิชาของเร่ืองแต่ละเร่ืองท่ีจะพิจารณากล่าว คือ ตามหลกัวิชา
ในเร่ืองนั้น ๆ อย่างน้อยเราต้องรู้ว่าจะต้องน าข้อเท็จจริงหรือปัจจยัใดมาประกอบการพิจารณา  
ซ่ึงก็จะท าให้ทราบโดยปริยายด้วยว่าข้อเท็จจริงหรือปัจจัยใดไม่ใช่เร่ืองท่ีจะน ามาประกอบ 
การพิจารณา นอกจากน้ีบางกรณีกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองอาจก าหนดขอ้เทจ็จริง
หรือปัจจยัท่ีตอ้งน ามาประกอบการตดัสินใจใช้อ านาจดุลพินิจด้วย เช่น กรณีของคณะกรรมการ 
ผงัเมืองท่ีจะใชอ้ านาจในการก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน
จะตอ้งแกไ้ข เปล่ียนแปลงหรือระงบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร
พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 27 วรรคสอง ได้ก าหนดข้อเท็จจริงหรือปัจจัย 
ท่ีคณะกรรมการผงัเมืองจะต้องค านึงถึงหรือจะต้องน ามาประกอบการพิจารณาการใช้ดุลพินิจ
ดงักล่าวของตนกล่าว คือ คณะกรรมการผงัเมืองจะตอ้งใช้อ านาจโดยค านึงถึง “กิจการท่ีมีการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน สภาพของท่ีดิน และทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน การลงทุนประโยชน์หรือความ
เดือดร้อนร าคาญท่ีประชาชนไดรั้บจากกิจการ นั้น” ประกอบ ดว้ย 
 2) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจอย่างมีเหตุผล เพราะการมีดุลพินิจ 
นั้นไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจโดยเลือกไดต้ามใจชอบ แต่จะตอ้งเป็นการวนิิจฉัย 
ตามเห ตุและผล เม่ือ ส่ิ งใดเป็น เห ตุและผลแล้วย่อมจะมีทางท่ีจะ ช้ีได้ว่าเป็น ถูกห รือผิด 
โดยการควบคุมดงักล่าวเป็นการพิเคราะห์เจาะลึกเขา้ไปถึงคุณภาพหรืออีกนยัหน่ึง คือ ความเหมาะ สม 
แก่กรณีเฉพาะเร่ืองของการใช้อ านาจซ่ึงต่างจากการควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจ 
อย่างแท้จริงท่ีเป็นเพียงการควบคุมกระบวนการตดัสินใจใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอนัจะเป็น 
หลักประกันในเบ้ืองต้นว่าการใช้อ านาจของน่าจะเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองซ่ึงมุ่งหมาย 
จะใช้บังคับเท่านั้ น  โดยในท่ี น้ีจะพิจารณาการควบคุมในสองลักษณะ คือการควบคุมให้ 
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจอย่างมีเหตุผลทั้งในส่วนท่ีเป็นดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมาย 
แก่ขอ้เทจ็จริงและดุลพินิจในการตดัสินใจใชอ้ านาจ 
 (1) การควบคุมใหฝ่้ายปกครองใชอ้ านาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง
อย่างมีเหตุผลดงัได้กล่าวมาแล้วว่าในบางกรณีฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจในการให้ลกัษณะ 
กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงได ้แต่แมว้า่ฝ่ายปกครองจะมีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 
กรณีก็มิไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจของตนโดยปราศจากการควบคุม
ตรวจสอบของศาล กล่าวคือ แม้ศาลจะละเวน้ไม่น าอัตตวิสัยของตนเข้าแทนท่ีอัตตวิสัยของ  
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ฝ่ายปกครอง แต่โดยทัว่ไปแล้วศาลก็ยงัสงวนไวซ่ึ้งอ านาจท่ีจะควบคุมตรวจสอบว่าการประเมิน 
คุณค่าบางอย่างบางประการในการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้ น ฝ่ายปกครองได ้
กระท า อย่างมีเหตุผลหรือไม่ หากฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจในการให้ลักษณะกฎหมาย 
แก่ขอ้เท็จจริง โดยไม่ชอบดว้ยเหตุผล (Unreasonableness) หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ โดยผิดพลาด 
อยา่งชดัแจง้ (L’erreur manifeste) การใชอ้  านาจดุลพินิจนั้นยอ่มไม่ชอบ  
 ในประเทศองักฤษฝ่ายปกครองซ่ึงมีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น 
อาจจะวินิจฉัยการให้ลักษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงแตกต่างกันออกไปได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
อาจไม่ตรงกับอตัตวินิจฉัยของศาลอย่างไร ก็ตามอ านาจดุลพินิจก็แตกต่างจากอ านาจอ าเภอใจ 
(Arbitrary Power) กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อ านาจดุลพินิจอย่างมีเหตุผล (Reasonableness) 
โดยหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการวินิจฉัยว่าชอบด้วยเหตุผลหรือไม่ คือ “วิญญูชน” (Reasonable man) 
กล่าวคือ ความไม่ชอบด้วยเหตุผลของการใช้ดุลพินิจในกรณีดงักล่าว ได้แก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครอง 
ใช้ ดุลพินิจอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีวิญญูชนไม่เห็นเช่นนั้ นทั้ งน้ีเพราะฝ่ายปกครองซ่ึงมีดุลพินิจ 
ในการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้ น มีสิทธิ ท่ีจะวินิจฉัยการให้ลักษณะกฎหมาย 
แก่ข้อเท็จจริงแตกต่างกันได้ แต่ฝ่ายปกครองไม่มี สิทธิวินิจฉัยปัญหาดังกล่าวโดยขัดแย้ง 
กบัความเห็นของวญิญูชน (Reasonable man) 
 ส าหรับในส่วนของประเทศฝร่ังเศส ศาลปกครองก็ได้ ควบคุมกรณีท่ีฝ่ายปกครอง 
มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงวา่ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้  านาจดุลพินิจดงักล่าว 
อย่างมีเหตุผลท านองเดียวกับศาลยุติธรรมในประเทศองักฤษ โดยพิจารณาว่าการให้ลักษณะ 
กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น เป็นการผิดพลาดอย่างชัดแจง้ (L’erreur manifeste) หรือไม่ กล่าวคือ  
เป็นความผิดพลาดท่ีขดักบัความรู้สึกของวิญญูชนหรือไม่ หากขดักบัความรู้สึกของวิญญูชนแล้ว 
ก็ย่อมจะเป็นค าวินิจฉัยท่ีผิดพลาดอย่างชัดแจง้ในส่วนของประเทศไทยกล่าวได้ว่าการควบคุม  
ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้นยงัอยู่ในช่วงท่ียงัตอ้งรอ 
การพิเคราะห์พิจารณาต่อไป เพราะแมจ้ะมีบางกรณีท่ีศาลยุติธรรมวนิิจฉยัในท านองวา่ฝ่ายปกครอง
มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง (ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1206/2509) แต่ก็มีหลายกรณี 
ท่ีศาลยุติธรรมวินิจฉัยในทางตรงกนัขา้ม คือ เห็นว่าฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะ 
กฎหมายแก่ข้อเท็จจริง (ค าพิพากษาฎีกาท่ี 646-647/2510 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 910-920/2510 และ 
ค า พิพากษาฎีกาท่ี 598/2513) ดังนั้น ศาลยุติธรรมจึงควบคุมตรวจสอบการให้ลักษณะกฎหมาย 
แก่ขอ้เท็จจริงของฝ่ายปกครองทุกกรณีเช่นเดียวกบัการวินิจฉัยข้อกฎหมายธรรมดา ส่วนศาลปกครอง 
ก็มีแนวโนม้ในท านองเดียวกนักบัศาลยุติธรรมท่ีเห็นวา่ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะ 
กฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง (ค าวนิิจฉยัศาลปกครองกลาง ท่ี 950/2550) 
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 (2) การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจในการตดัสินใจใช้อ านาจอย่างมี 
เหตุผลการท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะตดัสินใจใช้อ านาจนอกจากจะตอ้งใชดุ้ลพินิจอย่างแทจ้ริง
แลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อ านาจดุลพินิจดงักล่าวอย่างมีเหตุผลดว้ย โดยหลกัการท่ีศาลอา้งเป็น 
มาตรฐาน (Norm of reference) ในการควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจดุลพินิจตดัสินใจ 
อย่างมีเหตุผลก็คือหลักความได้สัดส่วน(Principle of Proportionality) ท่ี เรียกร้องโดยพื้นฐาน 
วา่การใชอ้  านาจดุลพินิจนั้นจะตอ้งมีความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหวา่งวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้กบั
เป้าหมายท่ีคาดว่าจะไดรั้บดงัส านวนในภาษาเยอรมนัท่ีว่า “เราไม่ควรยิงนกดว้ยปืนใหญ่” ซ่ึงตรง
กับภาษาฝร่ังเศสว่า “เราไม่ควรฆ่าแมลงวนัด้วยค้อนไฟฟ้า” หรือในส านวนไทย คือ “ข่ีช้าง 
จบัตัก๊แตน” อนัแสดงให้เห็นวา่ฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจกระทบกระเทือนสิทธิและ
เสรีภาพของ ประชาชนเกินสมควร เม่ือเปรียบเทียบกบัเป้าหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง 

2.8 หลกัสุจริต 

 หลักสุจริตพฒันามาจากระบบการควบคุมสังคม 51 โดยการน าหลักศาสนา ความเช่ือ  
และความศรัทธามาเก่ียวขอ้ง เน่ืองจากมนุษยเ์ร่ิมเปล่ียนแปลงมุมมองจากการตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 
เพื่อความอยู่รอดเป็นการฝ่าฝืนความไวว้างใจกนั ท าให้ตอ้งน าหลกัศาสนา ความเช่ือ และความ
ศรัทธามาใช้ เพื่อปรามพฤติกรรมเช่นวา่น้ี ซ่ึงเม่ือมนุษยไ์ดอ้อ้นวอน หรือสาบานต่อส่ิงท่ีตนเช่ือถือ
ศรัทธา ก็ไม่กลา้ท่ีจะผดิค าพูด เพราะกลวัการถูกลงโทษ ต่อมาแนวคิดเก่ียวกบัหลกัสุจริต มีบทบาท
และพฒันาข้ึน ในระบบกฎหมายโรมนั เก่ียวกบัการรักษาค าพูด เม่ือบุคคลใดไม่ปฏิบติัตามค าสัตย ์
ท่ีให้ไว ้ย่อมถือว่า ท าผิดหลักปฏิบัติต่อกัน แม้จะมิได้ถือเป็นกฎหมาย แต่การไม่รักษาค าสัตย ์ 
ในสมยันั้น ถือว่าเป็น มลทินในสังคม ดงันั้น ความหมายและขอบเขตของหลกัสุจริต จึงเป็นเร่ือง
ของความรู้สึกผิดชอบชั่วดี ของคนใน สังคม มากกว่าท่ีจะเป็นผลโดยกฎหมายโดยแท ้โดยมีการ
พฒันาหลักสุจริต เป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายโรมนั ซ่ึงเป็นต้นแบบของระบบกฎหมาย  
แบบซีวลิลอว ์
 
 
 

                                                           
51 รุ่งนภา ธรรมา. (2555). การเยียวยาความเสียหายแก่ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ ถูกลงโทษทางวินัย โดยค าส่ัง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธุรกิจ
บณัฑิตย.์ หนา้ 20. 
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 2.8.1 ความหมายของค าว่า “สุจริต” 
 ค  าวา่ “สุจริต” นั้น เป็นค าท่ีมีความหมายกวา้งและยากท่ีจะก าหนดเกณฑ์ท่ีแน่นอนลงไป
ให้ชัดเจน52 และ “สุจริต” เป็นค าท่ีมา ตั้ งแต่กฎหมายโรมนั ในภาษาละติน เรียกว่า “bona fides” 
แปลวา่ ความซ่ือสัตย ์หรือ สัจจะท่ีดี แต่อยา่งไรก็ตาม ความหมายของหลกัสุจริต ไดมี้การอธิบายไว้
ดงัต่อไปน้ี 
 หลกัสุจริต หรือในทางภาษาองักฤษคือค าว่า “good faith” ตาม Black’s Law Dictionary 
18th Edition ไดอ้ธิบายความหมายวา่53 1) ความซ่ือสัตยใ์นความเช่ือหรือวตัถุประสงค ์2) ความซ่ือตรง
ต่อหน้าท่ีหรือหน้ีของตน 3) ความสอดคลอ้งกบัมาตรฐานทางการคา้หรือธุรกิจใด ๆ อนัชอบดว้ย
เหตุผล ในการต่อรองอยา่งเป็นธรรม 4) การไร้ซ่ึงเจตนาหลอกลวงหรือแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ 
 หลักสุจริตนั้ น ถูกรับรองโดยบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นคร้ังแรก 
ในประมวลกฎหมายแพ่งของสหพนัธ์รัฐเยอรมนี ค.ศ.1900 ในมาตรา 157 และมาตรา 242 ค าว่า 
“Treu und Glauben” ค าวา่ “Treue” แปลวา่ ความซ่ือสัตย ์ความไวว้างใจ ความน่าเช่ือถือ ส่วนค าวา่ 
“Glaube” แปลวา่ เช่ือในความไวว้างใจ54 
 ศาสตราจารย ์ดร. ปรีดี  เกษมทรัพย ์ไดอ้ธิบายไวว้า่ “หลกัสุจริต ก็คือ หลกัความซ่ือสัตย ์
และความไวว้างใจ55  
 
 
 

                                                           
52 ประสิทธ์ิ  โฆวไิลกลู. (2548). กฎหมายแพ่งหลกัทัว่ไป : ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-44. 
(พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ : นิติธรรม. หนา้ 65. 
53 “A state of mind consisting in (1) honesty in believe or purpose (2) faithfulness to one’s duty or obligation (3) 
observance of reasonable commercial standard of fair dealing in agiven trade or business} or ( 4 )  absence of 
intent to defraud or to seek unconscionable advantage” 
54 Simon Whittaker and Reinhard Zimmermann.  “ Good faith in European contract law : Surveying the legal 
landscape.” in Good Faith in European Contract law. ed. Reinhard Zimmermann and Simon Whittaker 
(Cambridge : Cambridge University Press. 2000). p.30 อา้งใน ภารวีร์ กษิตินนท์. (2549). การใช้หลกัสุจริตใน
การ ตีความสัญญ า. วิท ยานิ พน ธ์ นิ ติ ศาสตรมห าบัณ ฑิ ต  ส าข ากฎหมายเอกชน , บัณ ฑิ ตวิท ยาลัย 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 2549 หนา้ 9. 
55 ปรีดี  เกษมทรัพย.์ (2526). หลักสุจริตคือหลักความซ่ือสัตย์และความไว้วางใจ. ในอนุสรณ์งานพระราชทาน
เพลิงศพ ดร.สมศกัด์ิ  สิงหพนัธ์.  
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 ลกัษณะท่ีส าคญัทางกฎหมายของหลกัสุจริต มีอยู ่5 ประการคือ56  
 1) เป็นกฎหมายยุติธรรม ซ่ึงมิได้ก าหนดข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบหรือผลทาง
กฎหมายไวอ้ยา่งแน่ชดั ในการใชแ้ละตีความกฎหมายเหล่าน้ีจ  าตอ้งใชดุ้ลยพินิจประกอบ เพื่อเสริม
เน้ือความให้กฎหมายสมบูรณ์ยิ่งข้ึน เพื่อให้เป็นธรรมและเหมาะสมกับพฤติการณ์แห่งคดีและ 
ตามกาลสมยั ซ่ึงตรงขา้มกบักฎหมายเคร่งครัด ท่ีก าหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบและผลทาง
กฎหมายเอาไวช้ดัแจนแน่นอน ผูใ้ช้หรือตีความกฎหมายไม่สามารถใช้ดุลยพินิจเสริมเน้ือหาของ
บทบญัญติั เพียงแต่จะตอ้งตีความหรือใชก้ฎหมายตามท่ีไดบ้ญัญติัไวช้ดัแจง้อยูแ่ลว้ ซ่ึงก็จะเป็นกรณี
ท่ีกฎหมายตอ้งการชดัเจนแน่นนอนเพื่อความสะดวกในกิจการบางอยา่ง 
 2) เป็นกฎหมายท่ีเป็นบทบังคับ คือเป็นกฎหมายท่ีคู่กรณีไม่สามารถตกลงแก้ไข
เปล่ียนแปลงได ้ซ่ึงตรงกนัขา้มกบักฎหมายท่ีไม่เป็นบทบงัคบั โดยกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อป้องกนั
มิใหบุ้คคลท าการทุจริตซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  
 3) เป็นหลักกฎหมายท่ีมีเน้ือความไม่แจ้งชัด โดยกฎหมายจะใช้ถ้อยค าอย่างกวา้ง ๆ  
ไม่สามารถให้ความหมายท่ีแน่ชัดไวล่้วงหน้าได้ ต้องรอให้เกิดข้อพิพาทข้ึนจึงจะสามารถน า 
ไปวินิจฉยัขอบเขตของหลกัสุจริต เพื่อเป็นแนวทางให้กฎหมายควบคุมการแสดงเจตนาท านิติกรรม 
ของเอกชนไม่ใหข้ดัผลประโยชน์ส่วนรวมและความรู้สึกผดิชอบชัว่ดีของสังคมอยา่งรุนแรง 
 4) เป็นหลกัทัว่ไป หรือเป็นบทท่ีเป็นหลักการของความประพฤติของมนุษยใ์นสังคม 
ใหสู้งกวา่ศีลธรรมในหมู่โจร อนัจะตอ้งระมดัระวงัเพราะสังคมมกัฉวยโอกาสเอาเปรียบกนัอยูเ่สมอ 
แต่มิใช่เป็นกฎหมายทัว่ไปท่ีจะถูกตดัโดยบทกฎหมายพิเศษ 
 5) เป็นบทครอบจกัรวาล คือ แม้จะมีบทบญัญัติเก่ียวกบัเร่ืองนั้นไวอ้ยู่แล้ว หลกัสุจริต 
ก็ยงัใช้เป็นฐาน โดยเป็นบทท่ีท าหน้าท่ีเป็นมาตรฐานควบคุมความประพฤติของบุคคลในทุกเร่ือง 
จึงไดรั้บยกยอ่งวา่เป็นรากฐานของกฎหมายทั้งระบบ นบัเป็นการประกาศอุดมคติแห่งความสัมพนัธ์ 
ของมนุษยใ์นสังคมวา่จะตอ้งปฏิบติัต่อกนัดว้ยหลกัสุจริต 
 
 
 
 
 

                                                           
56 ภารวีร์  กษิตินนท์. (2549). การใช้หลักสุจริตในการตีความสัญญา. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต  
สาขากฎหมายเอกชน, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 11-12. 



 

61 
 

 2.8.2 บทบาทของหลกัสุจริตในระบบกฎหมายมหาชน57  
 หลักสุจริตได้ถูกบัญญัติไว ้เป็นลายลักษณ์อักษรคร้ังแรกในประมวลกฎหมายแพ่ง 
เยอรมัน  (ค.ศ.1900) ซ่ึ ง ก าหนดไว้ตามมาตรา 242 แห่งประมวล กฎหมายแพ่ง เยอรมัน  
(Bûrgerliche Gesetzbuch (BGB)) และมีสถานะเป็นหลัก กฎหมายทัว่ไปโดยศาลแห่งราชอาณาจกัร
เยอรมนีได้ยอมรับว่า หลักสุจริต ในประมวลกฎหมายแพ่ง เป็นแนวคิดในทางกฎหมายทั่วไป  
(ein allgemeiner Rechtsgedanke) ท่ีสามารถน ามาบงัคบัใชไ้ดใ้นขอบเขตของกฎหมายมหาชนเท่าท่ี 
ไม่ขดัหรือแยง้กบัการธ ารงไวซ่ึ้งลกัษณะพิเศษของความสัมพนัธ์ในทาง มหาชน ซ่ึงปรากฏต่อมาวา่ 
ศาลปกครองชั้ นสูงของปรัสเซียได้มีค  าพิพากษายอมรับความสัมพันธ์ในทางกฎหมายปกครอง  
ภายใต้หลักสุจริตด้วย ดังนั้ นแม้ว่าหลักสุจริตจะถูกพัฒนาข้ึนในกรอบของกฎหมายแพ่ง  
แต่ก็มีเหตุผลท่ีสมควรน าหลกักฎหมายดงักล่าวมาใช้บงัคบั เป็นการทัว่ไปในกรอบของกฎหมาย
มหาชน อยา่งไรก็ตามแมว้า่ในหลายกรณีศาลปกครองแห่งสหพนัธรัฐจะไดน้ าหลกัสุจริตมาปรับใช้
ในฐานะหลกักฎหมายพื้นฐานของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต (Vertrauenschutz) แต่มิได้
น ามาใช้ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไป กล่าว คือ ศาลปกครองจะน าหลักสุจริตมาปรับใช้ได ้
ตอ้งปรากฏวา่มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีก าหนดให้น าหลกัสุจริตมาใชบ้งัคบัไวอ้ยา่งชดัเจนเท่านั้น 
เช่น บทบญัญติัเก่ียวกบัการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
 2.8.3 แนวทางในการปรับใช้หลกัสุจริต 
 หลกัสุจริตในฐานะท่ีหลกัทัว่ไปน้ีอาจน ามาปรับใชไ้ดใ้นในแนวทางต่างๆ กนัอยา่งนอ้ย 3 ทาง 
ดงัน้ี58  
 1) ใชใ้นทางเสริมหลกัเกณฑต์ามสัญญาหรือตามกฎหมายใหมี้เน้ือหาสมบูรณ์ข้ึน 
 การเสริมเน้ือหาหรือการอุดช่องว่างทางกฎหมายหรือสัญญาอาจมีไดห้ลายทาง เช่น 
หน้าท่ีของคู่สัญญาหรือเจา้หน้ีลูกหน้ีท่ีมีต่อกนั แมส้ัญญาหรือกฎหมายมิได้ก าหนดหรือระบุไว้
โดยตรงก็อาจใช้หลกัสุจริตไปเสริมให้มีข้ึนเพื่อให้บรรลุความประสงค์อนัแทจ้ริงแห่งนิติสัมพนัธ์
นั้น ๆ ได้ ในแง่น้ีเราอาจเรียกว่าเป็นการเสริทมให้เกิดหน้าท่ีขา้งเคียงหรือหน้าท่ีอุปกรณ์เพิ่มเติม 
จากหน้าท่ีให้ข้อมูล อธิบาย เตือน หรือให้ความร่วมมือตามควรแก่คู่กรณี  หรือหน้าท่ีใช ้

                                                           
57 วรนารี สิงโต. (2562). “หลักสุจริต”. เอกสารประกอบการสอนวิชากฎหมายแพ่งและหลกัทัว่ไป หน่วยท่ี 1. 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. (ออนไลน์ ). เข้าถึงได้จาก  https://www.stou.ac.th/school/slw/uplpload/ex.th/ 
40701-1.pdf. หนา้ 15. 
58 กิตติศกัด์ิ  ปรกติ. (2554). หลกัสุจริตและเหตุเหนอืความคาดหมายในการช าระหนี้. กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 2554 
หนา้ 91-105. 

https://www.stou.ac.th/school/slw/uplpload/ex.th/40701-1.pdf
https://www.stou.ac.th/school/slw/uplpload/ex.th/40701-1.pdf
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ความระมดัระวงัปกป้องคุม้ครองประโยชน์ของคู่กรณีในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิหรือปฏิบติัการ
ช าระหน้ีตามนิติสัมพนัธ์นั้น ๆ ตามควรดว้ยความสุจริต 
 2) ใชใ้นทางควบคุมหรือสกดักั้นการใชสิ้ทธิในทางท่ีไม่ชอบธรรม  
 การใชห้ลกัสุจริตในแง่น้ีเป็นการใชห้ลกัสุจริตในฐานะเป็นเคร่ืองกีดกนัมิให้อา้งสิทธิ
ในทางผิด ซ่ึงอาจมิไดห้ลายกรณี เช่น ห้ามการใชสิ้ทธิไปในทางซ่ึงมีแต่จะเกิดความเสียหายต่อผูอ่ื้น 
ห้ามสิทธิตามอ าเภอใจโดยปราศจากเหตุอนัพึงไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย หรือห้ามใชสิ้ทธิ
หรือการกระท าการไปในทางท่ีฝ่าฝืนความเช่ือถืออนัเกิดจากพฤติกรรมก่อนๆ ของตน อนัเป็นหลกั
ท านองเดียวกนักบัหลกักฎหมายปิดปากในกฎหมายองักฤษ แต่หลกัสุจริตกินความหมายกวา้งกวา่  
 3) ใช้ในทางปรับปรุงแก้ไขสิทธิหน้าท่ีของคู่กรณีให้สอดคล้องกับสถานการณ์ 
ท่ีเปล่ียนแปลง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณีท่ีพฤติการณ์อนัเป็นรากฐานแห่งการตกลงระหวา่งคู่กรณี
หรือคู่กรณีคาดหมายว่าจะเกิดข้ึนนั้นแตกต่างไปจากขณะท่ีตกลงกันในสาระส าคญั ถึงขนาดท่ี 
หากคู่กรณีได้รู้ถึงความเปล่ียนแปลงหรือความแตกต่างน้ีแลว้ก็คงจะมิได้ตกลงกนัหรือตกลงกนั 
ในเน้ือหาท่ีแตกต่างออกไป เป็นท่ียอมรับกนัว่าอาจปรับใช้หลกัสุจริตช่วยในการปรับปรุงแกไ้ข
เน้ือหาแห่งนิติสัมพนัธ์ระหวา่งคู่กรณีใหส้อดคลอ้งกบัพฤติการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงได ้
 โดยสรุปแลว้หลกัสุจริต เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้งน ามาใช้ในกฎหมายปกครอง
ด้วย หากพิเคราะห์จากหลักนิติรัฐ ซ่ึงเป็นหลักการในระดับรัฐธรรมนูญแล้ว ทั้ งหลักสุจริต  
เม่ือน ามาใช้กับหลักนิติรัฐ ท่ีรัฐจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย ดังนั้ นการใช้อ านาจทางปกครอง  
หรืออ านาจมหาชนในลักษณะอ่ืนใด องค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมจะต้องใช้อ านาจโดยสุจริต  
การบิดเบือนการใช้อ านาจ หรือการใช้อ านาจในลักษณะท่ีเป็นการกลั่นแกล้งบุคคลอ่ืนให้ได้รับ 
ความเสียหาย จึงเป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบ 
 หลักสุจริต นอกจากจะผูกพันองค์กรฝ่ายปกครองแล้ว ย ังผูกพันราษฎรท่ี เข้ามา 
ปฏิสัมพนัธ์กบัรัฐดว้ย ราษฎรคนใดกระท าการโดยไม่สุจริต รัฐย่อมไม่คุม้ครองประโยชน์ราษฎร 
ผูน้ั้ นจากการกระท าโดยไม่สุจริต ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสาม อนุหน่ึง ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือ 
โดยสุจริตไม่ได้ ถา้ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ 
หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจ โดยการให้ทรัพยห์รือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย เพราะจะ
หยิบยกเอาความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายข้ึนมาใช้
อา้งกบัเจา้หนา้ท่ีมิได ้
 โดยการด าเนินการทางวินยั ถือเป็นการด าเนินการตามกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารงาน
บุคคลเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายปกครอง ซ่ึงต้องไปตามหลักการของกฎหมายมหาชน  
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ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูท่ี้มีอ านาจจะตอ้งใช้ดุลพินิจตามกฎหมายให้เป็นไปโดยชอบกฎหมายและ
ระเบียบหลกัเกณฑ์และให้เกิดความยุติธรรมแก่ทุกฝ่าย แต่ในขณะน้ียงัไม่มีกฎหมายหรือระเบียบ
รองรับในการด าเนินการทางวินัยขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ให้สามารถกนับุคคล 
ท่ีร่วมกนักระท าความผิดเป็นพยานได ้จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการบญัญติักฎหมายหรือระเบียบออกมา
บงัคบัใช้ให้เป็นตามหลกัความยุติธรรมตามหลกักฎหมายธรรมชาติ หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง หลกัการใชดุ้ลพินิจโดยชอบและหลกัสุจริต 

2.9 หลกัในการตรากฎหมาย 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดแ้บ่งออกเป็นหมวดจ านวน 16 หมวด 
และบทเฉพาะกาล มีหมวด 6 เป็นเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงบทบญัญติัในหมวดน้ี เป็นแนวทาง
ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน เช่น รัฐพึงจดัให้มี
ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื รัฐพึงส่งเสริมสัมพนัธไมตรีกบันานาประเทศ 
รัฐพึงอุปถมัภ์และคุม้ครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน รัฐพึงพฒันาระบบการ บริหารราชการ
แผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตาม
หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นตน้ นอกจากน้ียงัไดก้ าหนดให้รัฐตอ้งปฏิบติั ตามหลกัการ
ในการตรากฎหมายท่ีจะใช้บงัคบัเป็นกฎหมายอยา่งเคร่งครัดเพื่อให้ประชาชนผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งไดมี้
ส่วนร่วมในการตรากฎหมายดว้ย จึงไดบ้ญัญติัมาตรา 77 ไวใ้นรัฐธรรมนูญท่ีเป็น กฎหมายสูงสุด 
 ในการน้ี จึงได้น าเจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 กระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการตามเจตนารมณ์และหลักเกณฑ์การ 
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) มาอธิบายดงัน้ี59 
 2.9.1 เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีสาระส าคัญ
ดังนี้60  

                                                           
59 นายธีรวฒัน์ วงศาสุวรรณ.(2560-2561). ผลกระทบของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560. หนา้ 37. 
60 คณะอนุกรรมการจดัท าองค์ความรู้เกีย่วกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560. หนา้ 47-49. 
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  1) มาตรา 77 บญัญติัข้ึนโดยมีเจตนารมณ์ให้เกิดการปฏิรูปดา้นกฎหมาย ซ่ึงความใน
หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค ดา้นกฎหมายระบุวา่“(1) ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้มี
การปฏิรูปกฎหมายต่าง ๆ ท่ีมีผลใชบ้งัคบัในปัจจุบนั ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา 77 และ 
พฒันาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัสากล” 
  2) ความในวรรคหน่ึงของมาตรา 77 มีความประสงคไ์ม่ใหรั้ฐออกกฎหมายมากเกินไป
เน่ืองจากปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับท่ีล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ในปัจจุบนั รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบ
อาชีพของประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมาย 
ควรค านึงถึงภาระของประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายไดโ้ดยสะดวก
และเขา้ใจไดง่้ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
  3) ความในวรรคสองของมาตรา 77 บญัญติัข้ึนเน่ืองจากปัจจุบนัรูปแบบการเสนอร่าง
กฎหมายของประเทศไทยเป็นไปโดยง่ายและไม่มีการประเมินผลกระทบท่ีประชาชนและสังคม
ไดรั้บจากกฎหมายท่ีออกมาบงัคบัใช ้ประกอบกบัเม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้ไม่มีการปรับปรุง
แกไ้ขให้ทนัสมยัต่อสถานการณ์ของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป ดว้ยเหตุน้ีความในวรรคสองจึงก าหนด
หลกัการส าคญัดงัน้ี 
  3.1) ก าหนดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั 
ผู ้เสนอกฎหมายพึงจัดให้ มีการรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบ 
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายเพื่อเป็นการกลัน่กรองก่อนการเสนอร่างกฎหมายเบ้ืองตน้ รวมทั้งเปิดเผย
ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณา 
ในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ทั้งน้ีความในมาตรา 77 ก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งก่อนการตรากฎหมายเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการ
ตรากฎหมายทุกขั้นตอนเท่านั้น แต่ไม่ได้ก าหนดให้ตอ้งมีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง 
ในการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
  3.2) เม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้ รัฐพึงจดัใหมี้การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
ทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบด้วยเพื่อเป็นช่องทาง 
ในการพฒันากฎหมายในอีกทางหน่ึง 
  4) ความในวรรคสามของมาตรา 77 มี ท่ีมาจากข้อ เสนอการปฏิ รูปประเทศ 
ดา้นกฎหมายก าหนดให้รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณี 
ท่ีจ  าเป็นเพื่อใหเ้กิดความคล่องตวั 
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  5.) การก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการ
เฉพาะอาทิ เร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม การท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศ หรือ 
การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีผลกระทบต่อชีวิตของประชาชนในท้องถ่ิน 
ในสาระส าคัญ เป็นต้นแต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 นอกจาก 
จะก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการเฉพาะแล้ว  
ยงัมีบทบัญญัติทั่วไปรองรับหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนไวใ้นมาตรา 77 ซ่ึงอยู่ในหมวด 6 
แนวนโยบายแห่งรัฐดว้ย 
  ประเทศไทยไดบ้ญัญติัเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวเ้ป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 บทบัญญัติในหมวดน้ีมีสถานะเป็นแนวทางให้รัฐ
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดินเพื่อช่วยรักษาไวซ่ึ้งความ
ต่อเน่ืองกนัและสม ่าเสมอในการบริหารราชการ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ แต่เป็นเร่ือง
ความรับผิดชอบทางการเมือง ทั้ ง น้ี เพื่ อมิให้ มีการน าเร่ืองดังกล่าวไปฟ้องร้องกลั่นแกล้ง 
ทางการเมือง หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐมีความแตกต่างกบัหมวดหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นบทบญัญติั 
ท่ีมีสภาพบงัคบัใหรั้ฐตอ้งปฏิบติั ไม่เช่นนั้นอาจเป็นเหตุฟ้องร้องบงัคบัให้รัฐปฏิบติัได ้
  6) หลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบญัญัติ (Checklist)  
ท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ข้อ 10 (เดิม) 
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การรับฟังความคิดเห็นวา่ในการยกร่างกฎหมายไดเ้ปิดโอกาสให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ทุกฝ่ายไดแ้สดงความคิดเห็นแลว้หรือไม่ และมีขอ้คดัคา้นของผูท่ี้เก่ียวขอ้งประการใด แต่ในทาง
ปฏิบติัท่ีผ่านมาแมจ้ะก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน สนใจขั้นตอนก่อนยกร่าง
กฎหมาย แต่ในการพิจารณาร่างกฎหมายมกัจะไม่ไดน้ าขอ้มูลท่ีได้รับจากการรับฟังความคิดเห็น 
มาประกอบการพิจารณา ดังนั้ นมาตรา 77 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 จึงก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งก่อนการตรา
กฎหมายเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน แต่ไม่ได้
ก าหนดใหต้อ้งจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งในการตรากฎหมายทุกขั้นตอนแต่อยา่งใด 
 2.9.2 กระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการตามเจตนารมณ์ 
 มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีจุดมุ่งหมาย 
เพื่อไม่ให้มีจ  านวนกฎหมายมากเกินไป และควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเห็นว่าหมดความ
จ าเป็น หรือไม่สอดคล้องกบัสถานการณ์หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบ
อาชีพโดย ไม่ชกัช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และก่อนตรากฎหมายทุกฉบบัจะตอ้งรับฟัง
ความคิดเห็นของ ผูเ้ก่ียวขอ้งเพื่อให้กฎหมายเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีจะใชบ้งัคบัและ
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ไม่ให้เกิดอุปสรรค และปัญหากบัผูป้ฏิบติัตามกฎหมาย อีกทั้งรัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึง
ตวักฎหมายต่าง ๆ  ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
  1) หลกัการก่อนตรากฎหมาย กฎหมายของประเทศไทยมีจ านวนมากจึงต้องจ ากัด 
ให้รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเท่าท่ี จ  าเป็นก่อนตรากฎหมายทุกฉบบัให้หน่วยงานท่ีเสนอกฎหมายหรือ
หน่วยงานท่ีจดัท าร่างกฎหมาย ให้แก่สมาชิกสภาหรือประชาชนตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการ ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายหรือทางเลือกต่าง ๆ และ
วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจจะ เกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ ทั้งน้ีตอ้งเปิดเผยผล
การรับฟังความคิดเห็นและการ วิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน ส่วนการพิจารณาร่างกฎหมาย 
ในเบ้ืองต้นก่อนเสนอให้สภาพิจารณา เจ้าหน้าท่ีของฝ่ายบริหารโดยส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาหรือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือ  ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ส านักงานเลขาธิการ 
สภาผูแ้ทนราษฎรก็ตอ้งตรวจสอบกระบวนการรับฟัง ความคิดเห็นอีกคร้ังก่อนเสนอต่อสภาหรือ
การพิจารณาของสภาแล้วแต่กรณี เพื่อประเมินผลทางเลือก ในการก ากบัดูแลและเพื่อประเมิน
กฎหมายในภาพรวม ในขั้นตอนการพิจารณากระบวนการของบท กฎหมายตอ้งค านึงปัจจยัต่าง ๆ 
ดงัน้ี ระบบอนุญาตและระบบกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็นการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายให้ชดัเจนและ
การก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง ขณะการพิจารณาร่างกฎหมายโดยสภาหากสาระหรือ
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งเพียงพอแลว้ก็ ไม่ตอ้งมีการรับฟังความคิดเห็นของ
ผูเ้ก่ียวขอ้งเพิ่มเติม หรือหากยงัไม่เพียงพอสภาอาจให้รับฟัง ความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งเพิ่มเติม 
ซ่ึงสามารถจะด าเนินการไดท้ั้งในวาระท่ีหน่ึงขั้นรับหลกัการวาระท่ีสองขั้นพิจารณาเรียงตามมาตรา
ของคณะกรรมาธิการ 
  หลกัการก่อนตรากฎหมายเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายใช้บงัคบั กล่าวคือเป็นการตรา
กฎหมายข้ึนมาใชบ้งัคบัใหม่มีเง่ือนไขดงัน้ี 
  1.1) รัฐพึงจดัใหมี้กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น 
  1.2) ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบัรัฐพึงจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง 
วเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับ
ฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ
ตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
  1.3) รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น
พึงก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายใหช้ดัเจนและพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง 
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  2) หลกัการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 
  การยกเลิกกฎหมายเป็นการยกเลิกกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่แลว้ไม่ว่าจะเป็นการยกเลิก
กฎหมายทั้งฉบบัพร้อมกนัหลายฉบบั โดยการตรากฎหมายยกเลิกกฎหมายบางฉบบัท่ีหมดความ
จ าเป็นหรือซ ้ าซ้อนกบักฎหมายอ่ืน หรือเป็นการปรับปรุงกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่แลว้เห็นสมควร
ได้รับการแก้ไขปรับปรุง ทั้ งน้ีการยกเลิกกฎหมายและการปรับปรุงกฎหมายเพื่อให้กฎหมาย 
ท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต 
โดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนเม่ือมีกฎหมายใชบ้งัคบัแลว้ตอ้งการยกเลิกกฎหมาย
หรือปรับปรุงกฎหมายก็ตอ้งอาศยักฎหมายท่ีอยู่ระดบัเดียวกนัหรือสูงกวา่เพื่อยกเลิกกฎหมายหรือ
ปรับปรุงกฎหมาย โดยการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายมีเง่ือนไขดงัน้ี 
  2.1) กฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ 
  2.2) กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่
ประชาชน การท่ีจะอา้งเง่ือนไขไดต้อ้งมีการประเมินผลของกฎหมายทุกระยะเวลาท่ีก าหนด 
  2.3) ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้ มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้ ง
เปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน และน ามาประกอบการ
พิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
  2.4) ถ้ามีการปรับปรุงกฎหมายรัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการ 
ในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและ
ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายให้ชดัเจนและพึงก าหนดโทษ
อาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง 
  3) หลักการเม่ือกฎหมายท่ีผลบังคับใช้แล้ว  เม่ือกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว 
รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวักฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมาย
ไดง่้ายเพื่อให้ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง และจดัให้ มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
ทุกระยะเวลาท่ีก าหนดโดยการรับฟังความคิดเห็นผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบดว้ย เพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบบั
ใหส้อดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยมีเง่ือนไขดงัน้ี  
  3.1) ด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถ 
เขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  
  3.2) รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด  
โดยรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบดว้ยเพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบบัให้สอดคลอ้งและ
เหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป  
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  3.3) เม่ือมีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนดโดยการรับ
ฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้องประกอบด้วยเพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและ 
เหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป ถา้เห็นวา่จ าเป็นตอ้งตรากฎหมายข้ึนใหม่มาใชบ้งัคบั
หรือ ควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์หรือ 
ท่ี เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้ เป็นภาระ 
แก่ประชาชนตอ้งด าเนินการรัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งวเิคราะห์ผลกระทบ 
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและ
การวเิคราะห์นั้น ต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
 2.9.3 หลกัเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist)  
 คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือว ันท่ี  4 กุมภาพันธ์ 2546 อนุมัติหลักเกณฑ์การตรวจสอบ 
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) ข้ึน เพื่อใช้เป็นแนวทางในการตรวจสอบความจ าเป็น 
ในการตรากฎหมาย โดยเสนอให้หน่วยงานรัฐทุกหน่วยงานต้องพิ เคราะห์เร่ืองดังต่อไปน้ี 
โดยละเอียดก่อนการจดัท ากฎหมายดงัต่อไปน้ี    
  1) วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของภารกิจคืออะไร เช่น วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของ 
ภารกิจคือ เพื่อแกไ้ขปัญหาหรือขอ้บกพร่องใด ความจ าเป็นท่ีตอ้งท าภารกิจหากไม่ท าภารกิจนั้น 
จะมีผลประการใด การด าเนินการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์มีก่ีทางเลือก มีทางเลือกอะไรบ้าง  
แต่ละทางเลือกมีขอ้ดีขอ้เสียอยา่งไร มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงคข์องภารกิจคืออะไร ภารกิจนั้น
จะแกไ้ขปัญหาหรือขอ้บกพร่องนั้นไดเ้พียงใด  
  2) ใครควรเป็นผู ้ท  าภารกิจนั้ น  เช่น  เม่ือค านึ งถึงประสิทธิภาพ  ต้นทุน  และ 
ความ คล่องตวัแลว้ เหตุใดจึงไม่ควรให้เอกชนท าภารกิจน้ี ภารกิจน้ีควรท าร่วมกบัเอกชนหรือไม่ 
อยา่งไร เม่ือค านึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ท่ีจะเกิดแก่การให้บริการประชาชน ควรท าภารกิจน้ี
ร่วมกบัหน่วยงานอ่ืนหรือไม่ เพราะเหตุใด ภารกิจดงักล่าวหากใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าจะได ้
ประโยชน์แก่ประชาชนมากกวา่หรือไม่  
  3) มีความจ าเป็นท่ีตอ้งตรากฎหมายข้ึนเพื่อให้การท าภารกิจนั้นประสบความส าเร็จ
หรือไม่ เช่น การจดัท าภารกิจนั้นมีความสอดคลอ้งกบัเร่ืองใด อย่างไร การท าภารกิจนั้นสามารถ 
ใช้มาตรการทาง บริหารโดยไม่ต้องออกกฎหมายได้หรือไม่ ในการท าภารกิจนั้ น เหตุใดจึง
จ าเป็นตอ้งตรากฎหมายในขณะน้ี การใชบ้งัคบักฎหมายและระยะเวลาในการใชบ้งัคบักฎหมาย 
  4) ความซ ้ าซ้อนกบักฎหมายอ่ืน เช่น การด าเนินการตามภารกิจในเร่ืองน้ีมีกฎหมาย  
ในเร่ืองเดียวกนัหรือท านองเดียวกนัหรือไม่ในกรณีท่ีมีกฎหมายข้ึนใหม่ เหตุใดจึงไม่ยกเลิก แกไ้ข
หรือปรับปรุงกฎหมายในเร่ืองเดียวกนัหรือท านองเดียวกนัท่ีมีอยู ่ 



 

69 
 

  5) ผลกระทบและความคุ้มค่า เช่น ประชาชนจะมีการด ารงชีวิตท่ีดีข้ึนในเร่ืองใด 
อยา่งไร และเพียงใด หรือเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนมากนอ้ยเพียงใดเศรษฐกิจหรือ 
สังคมมีการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนไดเ้พียงใด การประกอบกิจการเป็นไปโดยสะดวกหรือลดตน้ทุนของ 
ผูป้ระกอบการไดม้ากนอ้ยเพียงใด  
  6) ความพร้อมของรัฐ เช่น ความพร้อมของรัฐ ในกรณีท่ีเป็นร่างกฎหมายท่ีมีผลต่อการ 
จดัตั้งหน่วยงานหรืออตัราก าลงั มีความเห็นของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเก่ียวกบัการก าหนดอตัราก าลงั 
และงบประมาณหรือไม่ วธีิการท่ีจะใหผู้อ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายมีปฏิบติักฎหมาย  
  7) หน่วยงานท่ีรับผดิชอบและผูรั้กษาการตามกฎหมาย เช่น มีหน่วยงานอ่ืนใดท่ีปฏิบติั 
ภารกิจซ ้ าซ้อนหรือใกลเ้คียงกนัหรือไม่ มีขอ้เสนอแนะในการด าเนินการกบัหน่วยงานนั้นอย่างไร  
มีความเก่ียวขอ้งหรือมีผลกระทบต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานอ่ืนหรือไม่ อยา่งไร มีการบูรณาการ 
การท างานร่วมกบัหน่วยงานอ่ืนหรือไม่ อยา่งไร  
  8) วิธีการท างานและการตรวจสอบ เช่น ระบบการท างานท่ีก าหนดสอดคล้องกับ 
หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีหรือไม่ เช่น เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่ มีขั้ นตอน 
การปฏิบติังานเกินความจ าเป็น  
  9) การจดัท ากฎหมายล าดบัรอง เช่น ได้จดัท าแผนในการจดัท ากฎหมายล าดบัรอง 
กรอบระยะเวลา ตลอดจนกรอบสาระส าคญัของกฎหมายล าดบัรองนั้น หรือไม่ มีกรอบในการตรา 
อนุบญัญติัเพื่อป้องกนัการขยายอ านาจหนา้ท่ีของรัฐหรือเพิ่มภาระแก่บุคคลเกินสมควรอยา่งไร  
  10) การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอ่ืนและผูท่ี้อาจไดรั้บผลกระทบจากการมี 
กฎหมายนั้ นแล้วหรือไม่  เช่น ผู ้ท่ี เก่ียวข้องหรืออาจได้รับผลกระทบท่ีรับฟังความคิดเห็น  
มีการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นต่อประชาชนหรือไม่ อยา่งไร เช่น วิธีการในการรับฟังความคิดเห็น 
จ านวนคร้ังและระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นแต่ละคร้ัง พื้นท่ีในการรับฟังความคิดเห็น 
ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็น ขอ้คดัคา้นหรือความเห็นของหน่วยงานและผูเ้ก่ียวขอ้งในแต่ละ
ประเด็น ค าช้ีแจงเหตุผลรายประเด็นและการน าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณา
จัดท าร่างกฎหมายในการน้ี เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ให้เกิดการปฏิรูปดา้นกฎหมายและไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป เน่ืองจาก
ปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับท่ีล้าสมัย บังคบัการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ 
ในปัจจุบนั รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของ
ประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดงักล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระ
ของประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายไดโ้ดยสะดวกและเขา้ใจไดง่้าย
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เพื่อปฏิบติัตามกฎหมายได้อย่างถูกตอ้ง และให้มีการประเมินผลกระทบท่ีประชาชนและสังคม
ไดรั้บจากกฎหมาย ท่ีออกมาบงัคบัใช ้ประกอบกบัเม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้ไม่มีการปรับปรุง
แก้ไขให้ทันสมัย ต่อสถานการณ์ของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยมีกระบวนการและขั้นตอน 
การด าเนินการ ตามเจตนารมณ์ดังน้ี 1) หลักก่อนตรากฎหมาย 2) หลักการยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมาย 3) หลกัการ เม่ือกฎหมายมีผลบงัคบัใชแ้ลว้  
  อย่างไรก็ตามการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 เป็นเพียงขั้นตอนหน่ึงในการตรากฎหมายเท่านั้ นจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ 
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) ไว ้10 ประการเพื่อมิให้เกิดปัญหา 
ในการตรา กฎหมายต่อไปซ่ึงการเสนอร่างกฎหมายต่อสภาตอ้งมีการด าเนินการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรา กฎหมาย (Checklist) ไว้ 10 ประการและหลักฐานการรับฟังความคิดเห็น
ผูเ้ก่ียวขอ้งแนบมาพร้อมกบั ร่างกฎหมายด้วยจึงจะถือว่าเป็นการเสนอกฎหมายท่ีถูกต้องตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้


