
 

 
บทที ่2 

ความเป็นมา แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัวนัิยการเงนิการคลงัของรัฐ 

 ในการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ ในเบ้ืองตน้จ าเป็นจะตอ้งท าความ
เขา้ใจแนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ อนัไดแ้ก่ ความหมาย วตัถุประสงคข์องวนิยั
การเงินการคลงัของรัฐ โทษทางวินยั และโทษทางปกครอง รวมถึงหลกัการพื้นฐานทัว่ไปเก่ียวกบั
วนิยัการเงินการคลงัของรัฐ เพื่อท าให้เห็นถึงท่ีมา หลกัการ สาระส าคญั และองคป์ระกอบของเร่ือง 
เพื่อท่ีจะสามารถเขา้ใจถึงแก่นแทข้องปัญหา และวเิคราะห์หาทางแกไ้ขไดต่้อไป 

2.1 แนวความคดิทัว่ไปเกีย่วกบัวนัิยการเงินการคลงั 

 2.1.1 ความเป็นมา 
 จากโครงการศึกษาวิจยัเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลัง (โดยในปัจจุบันได้ถูก
เรียกช่ือเป็นวินัยการเงินการคลังของรัฐ) ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน สรุปความเป็นมา               
ไดด้งัน้ี1 
  หลงัจากเหตุการณ์ความไม่สงบในเดือนพฤษภาคม 2535 เป็นเหตุให้ประเทศไทยมี
การปฏิรูปการเมืองการปกครองของประเทศ ซ่ึงรวมถึงการปฏิรูปการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินของไทยท่ีด าเนินการโดยส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินอยูใ่นขณะนั้นก็
นบัวา่เป็นปัญหาส าคญัประการหน่ึงของระบบการตรวจสอบการเงินแผน่ดินของไทย เน่ืองจากการ
ตรวจเงินแผ่นดินไม่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางตามมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดินสากลอยา่ง
แทจ้ริง เพราะส านกังานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานท่ีสังกดักบัฝ่ายบริหาร ดงันั้น จึงริเร่ิม
แนวคิดท่ีจะปฏิรูประบบการตรวจเงินแผน่ดินของไทย โดยรัฐบาลในขณะนั้น ซ่ึงไดใ้หท้  าการศึกษา
ปัญหาต่าง ๆ เก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศ โดยความร่วมมือหลายฝ่าย ทั้งฝ่ายการเมือง 
ฝ่ายบริหารและนกัวิชาการ จึงเกิดแนวคิดท่ีจะน าเอาระบบวินยัทางงบประมาณและการคลงัซ่ึงได้

                                           
1 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน. การศึกษาเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลัง. หน้า 68-80. อ้างถึงใน  
เพญ็พิศ ภกัดีปัญญา. (2560). ปัญหาหลักเกณฑ์วธีีการแจ้งข้อกล่าวหาและวธีิการสอบสวนความผดิวินัยการเงินการ
คลงัของรัฐ. การศึกษาอิสระ หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 34. 
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พฒันาไปมากแลว้ในต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส มาประยกุตใ์ชใ้นระบบกฎหมายของไทย
ซ่ึงใชร้ะบบตุลาการตรวจสอบการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหาร 
  แต่เดิมไม่ปรากฏกฎหมายเร่ืองวนิยัทางงบประมาณและการคลงั จนกระทัง่เม่ือปี 2540 
แนวคิดเร่ืองวินยัทางงบประมาณและการคลงัไดเ้ร่ิมปรากฏข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 แต่ก่อนหนา้น้ี เม่ือปี พ.ศ. 2536 ไดเ้คยปรากฏอยูใ่นร่างพระราชบญัญติัการตรวจ
เงินแผ่นดินของรัฐ โดยบญัญติัไวใ้นส่วนท่ี 3 วินัยงบประมาณและการคลงั มาตรา 37 ก าหนดว่า 
เพื่อให้ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดิน ของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมี
วนิยั ให้มีวนิยังบประมาณและการคลงัคณะหน่ึง ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ของรัฐแต่งตั้ง
ข้ึนตามมาตรา 38 ซ่ึงศาตราจารย ์ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ ไดน้ าเสนอไวใ้นการสัมมนาทางวิชาการ
เร่ือง การปรับปรุงระบบการตรวจเงินแผ่นดินของไทย จัดข้ึนโดยภาควิชากฎหมายมหาชน                
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เม่ือวนัศุกร์ท่ี 19 พฤศจิกายน 2536 ซ่ึงในการสัมมนา
ดังกล่าว ศาตราจารย์ ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ ได้ท าการเสนอร่างพระราชบัญญัติการตรวจเงิน
แผ่นดินของรัฐฉบบัดังกล่าวไวด้้วย แต่ร่างดังกล่าวไม่ได้เข้าสู่กระบวนการทางด้านนิติบญัญัติ 
ต่อมาเม่ือมีการศึกษาเพื่อปฏิรูประบบการเมือง โดยคณะกรรมการพฒันาประชาธิปไตย ไดมี้การ
วิจยัเพื่อจดัท าขอ้เสนอการปฏิรูปการเมืองไทย โดยศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ หัวหน้า
คณะวจิยั ไดก้ล่าวไวใ้นการประชุมคณะท างานวา่ ในเร่ืองการตรวจเงินแผน่ดินนั้น ท่านศาตราจารย ์
ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ ไดจ้ดัท าของขวญัให้กบัประเทศไทยแลว้ จึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาวิจยั
ในเร่ืองของการตรวจเงินแผน่ดินเป็นการเฉพาะอีก ดว้ยเหตุน้ีเม่ือศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ 
มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปี พุทธศกัราช 2540 แนวความคิดเก่ียวกบัการตรวจเงิน
แผน่ดินจึงมีแนวคิดในเร่ืองความเป็นอิสระและเป็นกลางขององคก์ร และเร่ืองวนิยัทางงบประมาณ
และกาลคลงัท่ีปรากฏอยูใ่นบทเฉพาะกาล 
  สาเหตุของการมีคณะกรรมการวินยัทางงบประมาณและการคลงัแต่เดิมนั้นในระบบ
การตรวจเงินแผ่นดินของไทย เม่ือมีการตรวจพบการกระท าความผิดเก่ียวกับการบริหาร
งบประมาณแผ่นดิน ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีส่งเร่ืองไปให้ผูบ้ ังคบับัญชาของ
ผูก้ระท าความผิด หรือ เจ้าพนักงานสอบสวน เพื่อด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายต่อไป 
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินจะไม่มีส่วนในการพิจารณาลงโทษผูก้ระท าความผิดแต่ประการใด 
ซ่ึงผูก้ระท าความผดิอาจไดรั้บโทษทางอาญา ทางแพง่ หรือทางวินยั ซ่ึงจะไดรั้บอยา่งไรสถานใดนั้น 
ข้ึนอยู่กบัการพิจารณาวินิจฉัยของผูบ้งัคบับญัชา หรือองค์กรตามกระบวนการยุติธรรม การปฏิบติั
หน้าท่ีของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเป็นเพียงหน่วยงานตรวจสอบ โดยปราศจากอ านาจ
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ลงโทษผูก้ระท าความผิดโดยตรง เป็นเหตุให้หน่วยรับตรวจขาดความย  าเกรงต่อกระบวนการ
ตรวจสอบการบริหารงบประมาณแผน่ดิน  
  ความรับผิดทางอาญา ทางแพ่ง และทางวินัย ท่ีใช้บังคับอยู่ โทษบางลักษณะไม่
สามารถน ามาใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เช่น โทษทางวนิยั ซ่ึงมีอยูด่ว้ยกนั 5 สถาน ไดแ้ก่ ภาคทณัฑ ์ 
ตดัเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน ปลดออก และ ไล่ออก เน่ืองจากผูก้ระท าความผดิมกัไดรั้บการปกป้อง
จากผูบ้งัคบับญัชา ไม่ลงโทษ หรือ ลงโทษสถานเบากวา่ท่ีควรจะเป็น การรับผิดทางแพ่งแมศ้าลจะ
ตดัสินให้มีความผดิบางกรณีก็ไม่สามารถบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาเยียวยาความเสียหายแก่ทางราชการ
ได ้และการรับผิดทางอาญา ก็เป็นการรับผดิเฉพาะตวัผูก้ระท าความผิด แต่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบั
ทางราชการก็ไม่ไดรั้บการเยียวยาแต่ประการใด ซ่ึงในขั้นตอนการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา และทางแพ่ง ใช้ระบบกล่าวหา โดยผูพ้ิพากษาไม่อาจสืบเสาะหาพยานหลักฐานได้เอง               
ตอ้งพิจารณาพิพากษาตดัสินคดีไปตามพยานเอกสารหลกัฐานท่ีคู่ความน าเขา้มาในคดีเท่านั้น และ
โดยเฉพาะคดีอาญาด้วยแล้วโจทย์ต้องน าสืบให้ได้ว่าจ  าเลยเป็นผูก้ระท าความผิดจริงจนศาล
ปราศจากความสงสัยพฤติการณ์แห่งการกระท าความผิด ดว้ยเหตุผลดงักล่าว จึงท าใหเ้กิดแนวคิดใน
การจดัตั้งคณะกรรมการท่ีจะท าหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยในกระบวนการวินัยทางงบประมาณและ            
การคลังข้ึน โดยพิจารณาจากรูปแบบของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลงัของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส เพื่อพิจารณาความผิดและก าหนดโทษปรับทางปกครองแก่ผูก้ระท าความผิด และส าหรับ
รูปแบบการพิจารณาความผิดวินยัทางงบประมาณและการคลงั และคณะกรรมวินยัทางงบประมาณ
และการคลงั ศาสตราจารย ์ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ ไดน้ าระบบวิธีพิจารณาระบบไต่สวนซ่ึงใช้ศาล
ปกครอง ศาลบญัชี และศาลวนิยัทางงบประมาณและการคลงั ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมาประยกุตใ์ช้
กบัระบบวธีิพิจารณาความผดิวนิยัทางงบประมาณและการคลงัของไทย  
  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดใ้ห้ความส าคญักบัวินยั
ทางการเงินการคลงัเป็นอย่างมาก โดยมีการตราบทบญัญติัหมวด 8 ว่าดว้ย การเงินการคลงั และ
งบประมาณข้ึนเป็นคร้ังแรก2 เพื่อก าหนดกรอบวนิยัทางการเงินและการคลงั เพื่อให้การบริหารการ
คลังของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ ทั้ งน้ีรัฐธรรมนูญ
มาตรา 253 ได้บญัญติัให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการวินัยทาง
การเงินและการคลังท่ีเป็นอิสระ เพื่อท าหน้าท่ีวินิจฉัยการด าเนินการท่ีเก่ียวกบัวินัยทางการเงิน             

                                           
2 ธานินท์ อินทยงค์. (2562). ปัญหามาตรการการบังคับใช้กฎหมายวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561. การคน้ควา้อิสระ หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 3 – 4. 
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การคลงั และการงบประมาณ และให้คดีท่ีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทาง
การเงินและการคลงัในเร่ืองดงักล่าวเป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ในกรณีขา้ราชการซ่ึงมี
หนา้ท่ีรับผิดชอบเก่ียวขอ้งกบัการเงิน การคลงั การพสัดุ กระท าความผิดวินยัทางงบประมาณและ
การคลงั ขา้ราชการผูน้ั้นจะตอ้งไดรั้บการด าเนินการทางวินยัทั้งในส่วนของวนิยัขา้ราชการพลเรือน
ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และวินัยทางงบประมาณและการคลงั
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ยงัคงให้ความส าคญักบั
เร่ืองวินยัทางงบประมาณและการคลงัอยูเ่ช่นเดิม แต่เปล่ียนช่ือเรียกจาก “วินยัทางงบประมาณและ
การคลงั” มาเป็น “วินยัการเงินการคลงัของรัฐ” แทน โดยไดมี้การบญัญัติในมาตรา 62 วรรคหน่ึง 
และหมวด 8 องค์กรอิสระ ส่วนท่ี  5 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มาตรา 240 (5) ว่า 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีและอ านาจสั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิด
กฎหมายวา่ดว้ยวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ ประกอบกบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 27 (5) และหมวด 7 วินัยการเงินการคลงั มาตรา 95 ถึง
มาตรา 103  
  เพื่อความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ี
บัญญัติให้ รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด ต่อมาจึงได้มีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัวนัท่ี 20 เมษายน 2561 โดย
สาระส าคญัอยู่ในหมวด 3 วินัยการเงินการคลงั เป็นหลกัการแนวทางในการการด าเนินการวินัย
การเงินการคลงั ตั้งแต่มาตรา 31 ถึงมาตรา 67 และมีการก าหนดในกรณีมีการกระท าผิดวินยัการเงิน
การคลังของรัฐตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญัติน้ี การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไปตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินไวใ้นหมวด 5 การตรวจเงินแผ่นดิน 
มาตรา 80 วรรคสอง 
 2.1.2 ความหมายของวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ 
 ส านกันโยบายการคลงั ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั เคยไดใ้หค้วามหมายของวนิยัทางการ
คลงัว่า หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีใชก้ ากบัการจดัการ การเงิน การคลงัและงบประมาณแผ่นดิน
ของประเทศ3 แต่อยา่งไรก็ดี การพิจารณาความหมายของถอ้ยค าดงักล่าวนั้นจะตอ้งพิจารณาทั้งนยั

                                           
3 ส านกันโยบายการคลงั ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั. (2551). การศึกษาวนิัยทางการคลงัของประเทศไทย (อดตีสู่
ปัจจุบัน) และแนวทาง ในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตามหลักสากล. รายงานการวิจยั. กรุงเทพฯ: ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลงั. หนา้ 5. 
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ในทางนิติศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ เน่ืองจากลกัษณะของกฎหมายวินยัการเงินการคลงัมีลกัษณะ
เฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัเศรษฐศาสตร์ ซ่ึงหากพิจารณากฎหมายในปัจจุบนัของประเทศไทยนั้น
ยงัไม่มีกฎหมายฉบบัใดท่ีก าหนดนิยามและความหมายของวินัยการเงินการคลงัของรัฐไวอ้ย่าง
ชดัเจน จึงอาจพิจารณาความหมายของค าวา่ วินยัการเงินการคลงั (Fiscal Discipline) ไดจ้ากทศันะ
และแนวคิดของนักวิชาการของประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงค าว่า “วินัยงบประมาณและ               
การคลงั” ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของช่ือศาลวนิยัทางงบประมาณและการคลงัของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น 
ไม่เคยถูกนิยามอยา่งเป็นทางการในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 ศาสตราจารย ์John Mikesell ไดใ้ห้ความหมายไวว้่า “การจ ากดัการใช้จ่ายเท่าท่ีมีรายได้
รองรับและวินัยการเงินการคลังเป็นส่วนหน่ึงของการควบคุมงบประมาณ เพื่อให้มัน่ใจว่าการ
บริหารงบประมาณเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายงบประมาณและคงความศกัด์ิสิทธ์ิด้วย
ความชอบดว้ยกฎหมายของการใชจ่้ายเงินโดยหน่วยงานต่างๆ ทั้งในแง่วตัถุประสงคแ์ละจ านวนเงิน
ท่ีใชจ่้าย”4  
 ศาสตราจารย ์Richard Musgrave ได้ให้ความหมายไวว้่า “วินัยการเงินการคลงัเน้นการ
พิจารณาเร่ืองการขาดดุลงบประมาณ โดยรัฐบาลควรจดัเก็บรายไดใ้ห้เพียงพอต่อการใชจ่้าย ไม่ควร
กูเ้งินเพื่อมาใชจ่้าย แมว้า่การก่อหน้ีสาธารณะจะน ามาซ่ึงประโยชน์ในปัจจุบนัและสะทอ้นให้เห็น
ถึงการท่ีรัฐบาลได้รับการสนับสนุนทางการเมือง แต่จะเป็นการเพิ่มภาระให้กับผูเ้สียภาษีใน
อนาคต”5 
 จากบทความของนกัเขียนช่ือ Jacomet เม่ือปี ค.ศ. 1947 มองวา่ “วินยัทางงบประมาณ” คือ 
“ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งท าให้งบประมาณมีความสมดุลและต้องหลีกเล่ียงการบริหารเงินรายจ่าย
ประจ าปีท่ีมิไดถู้กระบุไวใ้นการงบประมาณ มนัจ าเป็นตอ้งมีการบงัคบัวินยัอยา่งเคร่งครัดในการท า
งบประมาณและการบริหารงบประมาณ”6 
 ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทตั ไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัวินยัการเงินการคลงัไว้
วา่ “กฎหมายการคลงัมหาชนเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการพฒันา จึงเป็นพลวตัมีชีวิตเคล่ือนไหวอยู่
ตลอดเวลาเสมือนชีวติมนุษย ์จึงมีสภาพท่ีเป็นทั้งบทบงัคบัหยดุกบัท่ี (statics) และท่ีผนัแปรซบัซอ้น 
(dynamics) ท่ีไม่เป็นบทบงัคบัท่ีตายตวั แต่ยืดหยุ่นอยู่ในตวั เพราะฉะนั้นการใช้กฎหมายการคลงั

                                           
4 John L. Mikesell. Fiscal Administration: Analysis and Application for the Public Sector. pp. 57 – 58. อ้างถึงใน  
สุปรียา แกว้ละเอียด. (2560). กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.หนา้ 167. 
5 Richard A. Musgrave and Peggy B. Musgrave, Public Budgeting Systems. p. 101. อา้งถึงใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 167. 
6 Robert JACOMET, Discipline Budgétaire, Archives, Le Monde.  (1947) .  (Online). Available: https://www. 
lemonde.fr/archives/article/1947/08/04/discipline-budgetaire_1896000_1819218.html 
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ในทางปฏิบัติให้อยู่ในกรอบวินัยการคลังท่ีดีจึงต้องมีความคิดในการใช้ให้ตรงกับระบบของ
กฎหมายนั้นๆ”7 
 ศาสตราจารย์ ดร.อรพิน ผลสุวรรณ์  สบาย รูป  ได้ให้ความหมายไว้ว่า “วินัยทาง
งบประมาณและการคลงั คือ กฎ ขอ้บงัคบั (มาตรการทางกฎหมาย) ซ่ึงก าหนดเป็นขอ้ห้ามหรือขอ้
ปฏิบติัท่ีก าหนดข้ึนเพื่อให้การบริหารจดัการเก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐและองค์กรของรัฐ
เป็นไปอย่างถูกตอ้งตามกฎหมาย และจะตอ้งเป็นไปอย่างมี ประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม
วตัถุประสงคข์องการรับจ่ายเงินแผน่ดิน”8 
 ปัทมา เธียรวิศิษฎ์สกุล ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ “กรอบวินยัทางการคลงั หมายถึง ระเบียบ
แบบแผนท่ีใชก้ ากบัการจดัการ การเงิน การคลงั และงบประมาณ แผน่ดินของประเทศ ทั้งในเร่ือง
การใชจ่้ายของภาครัฐ การจดัสรรและใชจ่้ายงบประมาณอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหา
รายได้ท่ีเพียงพอกบัรายจ่าย การรักษาเงินคงคลังให้อยู่ในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหน้ี
สาธารณะใหอ้ยูใ่นระดบัท่ีสามารถใชคื้นไดแ้ละไม่เป็นภาระต่องบประมาณในอนาคต”9 
 จากการพิจารณาการให้นิยามและความหมายวินัยการเงินการคลงัของนักวิชาการของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ ผูว้ิจยัสรุปความหมายของวินัยการเงินการคลังของรัฐได้ว่า วินัย
การเงินการคลงัของรัฐ คือกรอบแนวคิด ระเบียบแบบแผนในการก ากบัดูแลระบบการเงินการคลงั
ของรัฐ ทั้งในส่วนของรายได ้รายจ่าย และหน้ีสาธารณะ เพื่อเป็นเคร่ืองมือให้การบริหารประเทศมี
ประสิทธิภาพและอยู่บนพื้นฐานของการมีเสถียรภาพทางการคลงัอยา่งย ัง่ยืนตามกฎหมายว่าด้วย
วนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
 2.1.3 วตัถุประสงค์ของวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ 
 วินยัการเงินการคลงัของรัฐมีวตัถุประสงค์เพื่อสร้างหลกัการควบคุมการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในเร่ืองรายได ้รายจ่าย การจดัให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นและการบริหารทรัพยสิ์นของรัฐ 
การก่อหน้ีและการบริหารหน้ี เงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน และการคลงัท้องถ่ินของ
หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงรวมเรียกวา่ “การบริหารการเงินการคลงั” ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน 
และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืนใด เพื่อรักษาไวซ่ึ้ง

                                           
7 ปรีชา สุวรรณทตั. (2559). วชิาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลงัภาครัฐ. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 116 
8 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป. (2545). วินัยทางงบประมาณและการคลัง. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.
หนา้ 4 
9 ปัทมา เธียรวศิษฎส์กลุ. (2552). การด าเนินนโยบายเศรษฐกจิมหาภาคภายใต้บริบทกฎหมาย การเงินการคลงัใหม่ 
: กรณีศึกษาช่วงวัฏจักรเศรษฐกิจขาลงและภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ ของไทย. รายงานการวิจยั. กรุงเทพฯ: วิทยาลยั
ยติุธรรม ส านกังานศาลยติุธรรม. หนา้ 68. 
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการด าเนินงานและป้องกันการทุจริตและความเสียหายมิให้
เกิดข้ึนแก่หน่วยงานของรัฐ รวมตลอดถึงการใช้ทรัพยากรในการด าเนินการภาครัฐให้เกิดความ
คุม้ค่าและประโยชน์สูงสุดต่อสาธารณชน10 
 2.1.4 โทษวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 (5) ประกอบ
พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 ไดก้ าหนดใหค้ณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินมีอ านาจสั่งลงโทษทางปกครอง กรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าดว้ยวินัยการเงินการ
คลังของรัฐเกิดข้ึน โดยให้การสั่งลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้น 
เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ไดบ้ญัญติัโทษทางปกครองไวใ้น มาตรา 98 
โดยก าหนดให้โทษทางปกครอง มีดงัต่อไปน้ี (1) ภาคทณัฑ์ (2) ต  าหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชน 
(3) ปรับทางปกครอง  
 โดย “โทษทางปกครอง (Sanction Administrative)” หมายถึง โทษท่ีองคก์รฝ่ายปกครอง
เป็นผูก้  าหนดซ่ึงเป็นผลร้ายแก่ผูท่ี้กระท าความผิดเป็นการลงโทษการละเมิดต่อบทบัญญัติของ
กฎหมายหรือค าสั่งขององค์กรฝ่ายปกครองโดยถือเป็นสภาพบงัคบัอยา่งหน่ึงของกฎหมายเพื่อให้
สมาชิกในสังคมปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายนั้นหลกัเกณฑ์ และวิธีการลงโทษทางปกครอง 
ในแต่ละกรณีเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งบทบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการ
พิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีและอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์ทัว่ไปตามแนวค าพิพากษาของศาล
ปกครอง11 
 2.1.5 ความแตกต่างของข้อความคิดเร่ืองวนัิยทางงบประมาณและการคลงักบัวนัิยการเงิน
การคลงัทีด่ี 
 ปัจจุบนักฎหมายได้ให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสั่งลงโทษทางปกครอง
กรณีมีการกระท าผดิกฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ จากเดิมท่ีก าหนดให้คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินมีอ านาจในการพิจารณาช้ีขาดความผดิวินยัทางงบประมาณและการคลงั ประกอบ
กบักรอบวนิยัทางการเงินและการคลงันั้น มีทั้งท่ีมีลกัษณะเป็นกรอบในทางเศรษฐศาสตร์และกรอบ
ในทางกฎหมาย ดังนั้ น  ผู ้วิจ ัยเห็นว่าควรท าความเข้าใจเก่ียวกับแนวความคิดของวินัยทาง

                                           
10 ธานินท ์อินทยงค.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 17. 
11 จิรกิตต์ คงสม. (2556). ปัญหาเกี่ยวกับวินัยทางงบประมาณและการคลังในระบบกฎหมายไทย. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 13. 



16 

งบประมาณและการคลังและวินัยการเงินการคลังว่าเหมือนหรือแตกต่างกันหรือไม่ อย่างไร  
เพื่อเป็นพื้นฐานในการศึกษาเน้ือหาในส่วนต่อไป  
 จากการศึกษาเห็นวา่วนิยัทางงบประมาณและการคลงัมีขอ้ความคิดท่ีแตกต่างไปจากวินยั
การเงินการคลงัของรัฐอยู ่2 ประการ คือ 1. ลกัษณะของวินัยทางงบประมาณและการคลงักบัวินัย
การเงินการคลงั และ 2. วตัถุประสงคข์องวนิยัทางงบประมาณและการคลงักบัวนิยัการเงินการคลงั 
  ประการท่ี 1 ลกัษณะของวินัยทางงบประมาณและการคลงักบัวินยัการเงินการคลงั12 
วนิยัทางงบประมาณและการคลงั เกิดข้ึนจากการขาดสภาพบงัคบัทางกฎหมายกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีฝ่าฝืน
มาตรการการควบคุมการเงินของรัฐ เม่ือมีการตรวจพบการกระท าผิดเก่ียวกับการบริหาร
งบประมาณแผ่นดิน ทางปฏิบติัท่ีผ่านมาส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท าได้เพียงส่งเร่ืองไปให้
ผูบ้งัคบับญัชาของผูก้ระท าผิด หรือ เจา้พนกังานสอบสวน เพื่อด าเนินการตามขั้นตอนต่อไป โดยท่ี
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งในการพิจารณาลงโทษแต่ประการใด การปฏิบติั
หน้าท่ีของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเป็นเพียงการตรวจสอบท่ีปราศจากซ่ึงอ านาจลงโทษ
โดยตรง อนัเป็นเหตุให้บรรดาหน่วยรับตรวจขาดซ่ึงความย  าเกรงต่อกระบวนการตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินแผน่ดิน การควบคุมตรวจสอบดา้นวนิยัทางงบประมาณและการคลงั จึงมีหลกัการส าคญั คือ
การควบคุมตรวจสอบให้เจา้หน้าท่ีหรือพนักงานของหน่วยรับตรวจปฏิบติัตามมาตรการเก่ียวกบั
การควบคุมการเงินของรัฐท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนดข้ึน ทั้ งน้ี เพื่อท าให้ระบบ
ควบคุมตรวจสอบการเงินแผน่ดินเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและมีวินยัทางการเงินและการคลงั13 
การกระท าท่ีฝ่าฝืนมาตรการวินยัทางงบประมาณและการคลงั จึงถือเป็น “การกระท าทางปกครอง”
ท่ีตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ตามหลกัการควบคุมการใช้
อ านาจรัฐ และเป็นความรับผิดท่ีแยกต่างหากจากความรับผิดตามกฎหมายอ่ืน เช่น ความรับผิดทาง
อาญา ความรับผดิทางวนิยัขา้ราชการ ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
  ในขณะท่ีวินัยการเงินการคลงันั้นเกิดข้ึนจากปัญหาทางเศรษฐกิจในแต่ละประเทศ              
ท่ีตอ้งก าหนดกรอบวินยัการเงินการคลงัในการบริหารงบประมาณใหเ้กิดความย ัง่ยืนและเสถียรภาพ
ทางการคลงั ซ่ึงครอบคลุมการด าเนินการทางการคลงัของรัฐตั้งแต่การจดัท านโยบายการเงินการ
คลงั การจดัท างบประมาณ การจดัหารายได ้การใชจ่้าย การบริหารทรัพยสิ์นของรัฐและเงินคงคลงั 

                                           
12 ภทัรวรินทร์ บุญชู. (2562). ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐ ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560. ดุษฎีนิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต คณะนิติศาสต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
หนา้ 86. 
13 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2554). โครงการศึกษาการบังคับใช้กฎหมายตรวจเงินแผ่นดิน. รายงานการวจิยั. กรุงเทพฯ:
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน. หนา้ 90. 
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รวมไปถึงการบริหารหน้ีสาธารณะดว้ย โดยมีลกัษณะเดียวกบักฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดชอบดา้น
การคลัง (Fiscal Responsibility Law : FRLs) ของต่างประเทศท่ีมักถูกก าหนดข้ึนใน 2 รูปแบบ 
ใหญ่ ๆ คือ14 
   1) การก าหนดในเร่ืองของระเบียบวิธีในการปฏิบติั หรือ กฎเกณฑ์แนวทางการ
ปฏิบัติ (Procedure Rules) ในการสร้างความโปร่งใส (Transparency) และการสร้างจิตส านึกใน
ความรับผดิชอบ (Accountability) ต่องานท่ีท า 
   2) กฎทางตวัเลข หรือ เป้าหมายท่ีเป็นเชิงปริมาณ (Numerical Rules) 
  ทั้งน้ี กรอบวินัยการเงินการคลงัในทางเศรษฐกิจเป็นกรอบในการก าหนดนโยบาย
ทางการคลงัหรือการด าเนินการทางการคลงัของฝ่ายบริหารเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
ความย ัง่ยืนทางการคลัง จึงถือเป็น “การกระท าทางรัฐบาล” (Act of State) ซ่ึงเป็นเร่ืองในทาง
นโยบายท่ีขา้ราชการการเมืองตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภาและประชาชนโดยตรงในทางการเมืองตาม
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ15 แมว้่าบางกรณีกฎหมายจะก าหนดให้การด าเนินการทางการคลังตอ้ง
ค านึงถึงกรอบความย ัง่ยืนทางการคลงั อนัส่งผลให้หน่วยงานของรัฐตอ้งด าเนินการภายใตก้รอบ
ความย ัง่ยนืทางการคลงัก็ตามแต่ก็เป็นเพียงการยึดโยงกบักฎหมายแบบไม่เคร่งครัด เน่ืองจากอ านาจ
ในการก าหนดเน้ือหาหรือตวัช้ีวดักรอบความย ัง่ยืนทางการคลงัยงัเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงมี
ดุลพินิจท่ีสามารถเปล่ียนแปลงไดน้ัน่เอง16 
  ดงันั้น “วินยัทางงบประมาณและการคลงั” จึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างจาก “วินยัทางการ
เงินการคลงั” 2 ประการส าคญั คือ 
   1) ลกัษณะการใชอ้ านาจรัฐ 
   วนิยัทางงบประมาณและการคลงัมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีก าหนดข้ึน
เพื่อควบคุมเจ้าหน้าท่ีท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง ซ่ึงเป็น “การกระท าทาง
ปกครอง” ในขณะท่ีวินัยการเงินการคลงัมีทั้งแง่มุมเชิงเศรษฐศาสตร์และแง่มุมเชิงกฎหมายโดย
ครอบคลุมทั้งการก าหนดนโยบายหรือตวัช้ีวดั ซ่ึงมีสถานะเป็น “การกระท าทางรัฐบาล” และ              
การด าเนินการทางดา้นการเงินการคลงั ซ่ึงมีสถานะเป็น “การกระท าทางปกครอง” 
   2) ลกัษณะการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
                                           
14 วิมล ชาตะมีนา. (2551). กฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบด้านการคลัง (Fiscal Responsibility Law : FRLs). 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://proxy.fpo.go.th/FPO/admin/scripts/getpdf.php?id=1389 
15 อานันท์ กระบวนศรี. (2558). ปัญหาการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ในประททศไทย. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 243. 
16 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 172-173. 
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   ดว้ยเหตุท่ีวินยัทางงบประมาณและการคลงั เป็นมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการ
บริหารการเงินการคลงั จึงอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ในขณะท่ี
วินยัการเงินการคลงัมีทั้งส่วนท่ีแง่มุมเชิงเศรษฐศาสตร์ และแง่มุมเชิงกฎหมาย ส่งผลให้มีทั้งการ
กระท าทางรัฐบาล และการกระท าทางปกครอง ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบตามกรอบความย ัง่ยืน
ทางการคลงั เป็นเร่ืองในทางเศรษฐศาสตร์ท่ีเก่ียวกบัความคุม้ค่าหรือความเหมาะสมท่ีไม่สามารถใช้
กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเขา้มาควบคุมตรวจสอบได ้และไม่อยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของ
องคก์รตรวจเงินแผน่ดิน ดงัจะเห็นไดจ้ากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 4 ก าหนดให้ (1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี (2) องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง. . .” มิตอ้งอยูภ่ายใต้
บงัคบัของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253917 
  ประการท่ี 2 วตัถุประสงค์ของวินยัทางงบประมาณและการคลงักบัวินัยการเงินการ
คลงัวตัถุประสงค์ของการควบคุมตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณและการคลงันั้นมีข้ึนเพื่อ
ควบคุมตรวจสอบเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง ให้บริหารการเงิน             
การคลงัของรัฐอยา่งมีประสิทธิภาพ เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือขอ้ก าหนดอ่ืนใด 
หากเจา้หน้าท่ีผูใ้ดฝ่าฝืนก็จะน ามาสู่การลงโทษปรับทางปกครอง อนัเป็นการป้องปรามไม่ให้
เจา้หน้าท่ีกระท าผิดกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ18 ท่ีอาจน าไปสู่การทุจริต หรือการก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐได ้
  ในขณะท่ีการก าหนดกรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้วนิยัทาง
การเงินการคลงัเป็นหลกัการท่ีจะน าไปสู่การก ากบัดูแลและการบริหารดา้นการคลงัท่ีดี ท่ีส่งเสริม
ให้เกิดเสถียรภาพและความย ัง่ยืนทางการคลงัในระยะยาว โดยก าหนดกรอบไม่ให้รัฐใชจ่้ายเกินตวั 
มีการจดัสรรและใช้จ่ายงบประมาณอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงมุ่งไปในการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจเป็นส าคญั ในลกัษณะเดียวกบักฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิชอบดา้นการคลงั
(Fiscal Responsibility Law : FRLs) ของต่างประเทศ ท่ีต้องการให้นโยบายการคลังมีความ
น่าเช่ือถือและมีทิศทางท่ีสามารถคาดการณ์ได้ โดยมีการก าหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางในการ
ด าเนินนโยบายการคลงั รวมทั้งมีการสร้างกลไกท่ีท าให้เกิดความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบ
การด าเนินงานของรัฐบาลได้ ไม่ว่าจะเป็นในแง่มุมของกฎหมาย หรือแง่มุมเชิงเศรษฐศาสตร์ท่ี
ก าหนดตวัช้ีวดัและเป้าหมายต่าง ๆ ไว้19 
                                           
17 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 88. 
18 สุปรียา แกว้ละเอียด. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 352. 
19 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 89. 
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  ดังนั้ น  “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” กับ “วินัยการเงินการคลัง” จึงมี
วตัถุประสงคท่ี์แตกต่างกนั กล่าวคือ วินยัทางงบประมาณและการคลงัมีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องปราม
การกระท าความผิดในการบริหารการเงินการคลงัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ในขณะท่ีวินยัทางการเงิน
การคลงัมีวตัถุประสงคเ์พื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ20 แต่อย่างไรก็ตาม แม ้“วินยัการเงิน
การคลงัของรัฐ” กบั “วินยัทางงบประมาณและการคลงั” จะมีลกัษณะและวตัถุประสงค์ท่ีแตกต่าง
กนัออกไป แต่ถึงกระนั้นวนิยัทางงบประมาณและการคลงัเป็นมาตรการหน่ึงท่ีช่วยส่งเสริมใหมี้การ
บริหารการคลงัท่ีดีและก่อให้เกิดวินยัการเงินการคลงัของรัฐ อนัน าไปสู่ฐานะทางการเงินการคลงั
ของรัฐท่ีมีเสถียรภาพและมัน่คงอยา่งย ัง่ยนืได้21 
  จะเห็นได้ว่า หลักการตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561                
ซ่ึงถือเป็นกฎหมายหลกัในการก าหนดกรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐของประเทศไทยครอบคลุม
ทั้งส่วนท่ีเป็นแง่มุมในเชิงเศรษฐศาสตร์และแง่มุมในเชิงกฎหมาย อน่ึง หากพิจารณาบทบญัญติั
ดังกล่าวตามลักษณะการใช้อ านาจรัฐแล้วพบว่าประกอบไปด้วยส่วนท่ีเป็น “การกระท าทาง
ปกครอง” และ “การกระท าทางรัฐบาล” ซ่ึงมีลกัษณะแตกต่างกนัทั้งในส่วนของบุคคลท่ีใช้อ านาจ
และการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ22 กล่าวคือ การกระท าของฝ่ายปกครองเป็นการ
ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายหรือนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงสามารถถูกควบคุมตรวจสอบไดจ้าก
องค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง และองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ในขณะท่ีการกระท าของรัฐบาล
เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายการปกครองประเทศ ซ่ึงเป็น
เร่ืองทางการเมือง23 ท่ีตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบญัญติั ดงันั้น ดว้ยเหตุท่ีวตัถุแห่งการ
ตรวจสอบดา้นวินยัทางงบประมาณและการคลงัท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีขององค์กรตรวจเงินแผน่ดิน
ครอบคลุมเพียงการใชจ่้ายเงินแผน่ดิน อนัเป็น “การกระท าทางปกครอง” ไม่กา้วล่วงถึงการควบคุม
ตรวจสอบการก าหนดนโยบายในการบริหารประเทศ อนัเป็น “การกระท าทางรัฐบาล” แต่อยา่งใด 
การสั่งลงโทษกรณีไม่ปฏิบติัตามกฎหมายวินยัการเงินการคลงัของรัฐโดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 นั้น จึง
ตอ้งพิจารณาลกัษณะการใช้อ านาจรัฐประกอบดว้ยว่า การกระท านั้นเป็นการกระท าทางปกครอง
หรือการกระท าทางรัฐบาล 

                                           
20 สุปรียา แกว้ละเอียด. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 170. 
21 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 89. 
22 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 90. 
23 สุพร กลดัแพ. (2551). สถานะทางกฎหมายของการกระท าของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 12. 
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  จากการศึกษาแสดงให้ เห็นถึงข้อความคิดว่าด้วยการตรวจสอบด้านวินัยทาง
งบประมาณและการคลงั ทั้งในส่วนท่ีเก่ียวกบัการกระท าของรัฐ การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและ
การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ตลอดจนข้อความคิดเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังท่ีดีว่ามี
ลกัษณะและหลกัการเช่นใด มีความเหมือนหรือแตกต่างจากขอ้ความคิดว่าดว้ยการตรวจสอบดา้น
วินยัทางงบประมาณและการคลงัหรือไม่ แต่อยา่งไรก็ดีการควบคุมตรวจสอบดา้นวินยัการเงินการ
คลงัยอ่มแตกต่างกนัออกไปตามบริบทการเมืองการปกครองของแต่ละประเทศ ซ่ึงในท่ีน้ีไดน้ าของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสมาศึกษา ดงัจะไดก้ล่าวถึงในบทท่ี 3 เพื่อจะไดน้ าแนวความคิดมาศึกษาวิเคราะห์
กบัระบบควบคุมตรวจสอบวินยัทางงบประมาณและการคลงัของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพ
มากยิง่ข้ึนต่อไป 

2.2 หลกัการพืน้ฐานทัว่ไปทีเ่กีย่วกบัวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ 

 เน้ือหาส่วนน้ีจะประกอบดว้ยหลกัการพื้นฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ 
ไดแ้ก่หลกัการพื้นฐานทัว่ไปทางอาญา หลกัการพื้นฐานทัว่ไปทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 2.2.1 หลกัการพืน้ฐานทัว่ไปทางอาญา 
  1) หลกัไม่มีความผิดไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย (Nullum Crimen Nulla Poena Sine 
Lege) หลกัไม่มีความผดิไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมายนั้น เป็นหลกัประกนัในกฎหมายอาญาท่ีส าคญั
มากถึงกบัมีผูก้ล่าวว่าเป็น “ธรรมนูญของอาชญากร” (Magna Charta Des Verbrechers)24 หลกัการ
ดงักล่าวเกิดข้ึนจากแนวคิดในการคุม้ครองป้องกนัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนจากการใชอ้ านาจตาม
อ าเภอใจของผูป้กครอง ดว้ยเหตุผลดงักล่าวจึงท าใหน้กัสิทธิมนุษยชนมีแนวความคิดในการประกนั
สิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยก าหนดเง่ือนไขว่า รัฐจะลงโทษบุคคลไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้เท่านั้น และห้ามมิให้ก าหนดโทษโดยกฎหมายให้มีผลบงัคบั
ย ้อนหลัง  (Nullum Crimen Nulla Poena Sin Lege Poenali Anterriori) เพื่ อให้กฎหมายมีความ
ชัดเจนแน่นอน และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน หลักไม่มีความผิดไม่มีโทษ โดยไม่มี
กฎหมาย ถือเป็นหลกัการเดียวกบัหลกัการท่ีวา่ กฎหมายยอ่มเป็นเง่ือนไขในการด าเนินการทั้งหลาย
ของฝ่ายปกครอง ดงัค ากล่าวท่ีวา่ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เพียงแต่มีลกัษณะเฉพาะเจาะจง โดย
การเพิ่มเง่ือนไขในแง่ของความชดัเจน ส าหรับกรณีท่ีเก่ียวกบัความผิดและโทษทางอาญาซ่ึงถือได้

                                           
24 คณิต ณ นคร. (2524). หลกัประกนัในกฎหมายอาญา. วารสารอัยการ, 4(38). หนา้ 52. 
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ว่าเป็นเร่ืองส าคญั ทั้ งน้ีการก าหนดความผิดและโทษทางอาญาโดยกฎหมายจะต้องวางอยู่บน
พื้นฐาน 4 ประการ25 โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
   (1) หลกัการกระท า ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์วา่การก าหนดความผิดหรือโทษจะตอ้งวางอยู่
บนพื้นฐานของการกระท า ซ่ึงหมายความรวมถึงการงดเวน้ไม่กระท าการด้วย มิใช่เป็นเพียงแค่
ความคิด 
   (2) หลกัการก าหนดโทษโดยกฎหมายมีหลกัเกณฑ์ว่า การก าหนดโทษจะกระท า
ไดก้็แต่โดยกฎหมายเท่านั้นและกฎหมายนั้นจะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีไดรั้บการพิจารณาจากรัฐสภาซ่ึง
มีวตัถุประสงค ์2 ประการ คือ 1. เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยบุคคลควรจะไดท้ราบ
ล่วงหน้าว่า การกระท าในลกัษณะใดท่ีกฎหมายห้ามมิให้กระท ามิเช่นนั้นจะตอ้งถูกลงโทษ และ  
2. เพื่อเป็นหลักประกันว่าเฉพาะอ านาจนิติบัญญัติเท่านั้ นท่ีก าหนดโทษทางอาญาได้หลักการ
ดังกล่าวเป็นหลักประกันท่ีจะปกป้องประชาชนจากการใช้อ านาจโดย อ าเภอใจและการขยาย
ขอบเขตของโทษทางอาญาโดยรัฐ 
   (3) หลักความแน่นอนชัดเจน เป็นหลักส าคัญหลักหน่ึงภายใต้หลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaat) ท่ีเรียกร้องให้บทบญัญติัของกฎหมายตอ้งมีความชดัเจนในระดบัเพียงพอท่ีจะท าให้
บุคคลสามารถก าหนดพฤติกรรมของตนเองได้ แม้ว่าลักษณะโดยทั่วไปของกฎหมาย คือ                    
การก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเป็นนามธรรมและมีลกัษณะเป็นการทัว่ไปก็ตาม นอกจากนั้นแลว้ยงัเป็นการ
ป้องกนัการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจในการพิจารณาพิพากษาของผูพ้ิพากษา อน่ึงหลกั ดงักล่าวจะถูก
เรียกร้องมากยิ่งข้ึนในกรณีของกฎหมายอาญา เม่ือมีการก าหนดโทษสูงข้ึน กฎหมายอาญายิ่งตอ้งมี
ความแน่นอนชัดเจนมากข้ึน อย่างไรก็ตามหลกัการดงักล่าวมิได้ห้ามการบญัญติักฎหมายโดยใช้
ถ้อยค าในทางกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นนามธรรมหรือถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่
เฉพาะเจาะจง (Indefinite Legal Concept) ซ่ึงจ าเป็นตอ้งอาศยัการตีความโดยผูพ้ิพากษา 
   (4) หลกัห้ามมิให้กฎหมายมีผลยอ้นหลงั (Ex Post Facto Laws) เป็นหลกัหน่ึงของ
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา ซ่ึงเรียกร้องไม่ให้กฎหมายมีผลใชบ้งัคบักบัเหตุการณ์ท่ี
เกิดข้ึนในอดีตท่ีผ่านมา โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีของการยอ้นหลงัไปเป็นโทษต่อเหตุการณ์ท่ีได้
ส้ินสุดไปแลว้ ส าหรับในส่วนของกฎหมายอาญานั้นหลกัน้ีเป็นขอ้ห้ามโดยเด็ดขาดมิให้องคก์รนิติ
บญัญติับญัญติักฎหมายก าหนดความผิดให้มีผลยอ้นหลงั ก าหนดอตัราโทษสูงข้ึนให้มีผลยอ้นหลงั
และหา้มมิใหผู้พ้ิพากษาใชก้ฎหมายอาญาใหมี้ผลยอ้นหลงัเพื่อลงโทษบุคคล 

                                           
25 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลกัพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (พิมพ์
คร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 34 – 35. 
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  โดยหลกัการพื้นฐานดงักล่าวมีผลท าให้องค์กรนิติบญัญติัตอ้งบญัญติักฎหมายอาญา
ให้มีความชดัเจนแน่นอนกวา่กฎหมายทัว่ไป การก าหนดองคป์ระกอบของความผิดอาญาฐานต่างๆ 
ตอ้งชดัเจนท่ีสุด โดยจะตอ้งหลีกเล่ียงถอ้ยค าท่ีมีความหมายกวา้งหรือสามารถขยายความได ้(Nulla 
Poena Sine Lege Certa) เน่ืองจากหลกัการท่ีวา่การใชอ้  านาจรัฐตอ้งมีกฎหมายรองรับ จึงจะมีผลได้
จริงก็ต่อเม่ือการแสดงเจตจ านงของประชาชนผ่านทางรัฐสภาในรูปแบบของกฎหมาย และแสดง
ออกมาอยา่งชดัเจนจนผูพ้ิพากษาไม่อาจตดัสินคดีโดยใชเ้หตุผลในทางอตัวสิัยหรือโดยอ าเภอใจได้26 
  นอกจากนั้ นหลักการพื้นฐานดังกล่าวยงัมีผลท าให้องค์กรนิติบัญญัติจะบัญญัติ 
กฎหมายอาญามีผลยอ้นหลงัไปใชบ้งัคบักบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนและส้ินสุดลงไปแลว้ในอดีตหรือจะ
บญัญติักฎหมายอาญาเพิ่มเติมโทษส าหรับการกระท าท่ีเป็นความผิดในภายหลงัไม่ได ้(Nulla Poena 
Sine Lege Praevia) ทั้งน้ี การพิจารณาวา่กฎหมายมีผลยอ้นหลงัหรือไม่ตอ้งพิจารณาในเวลาท่ีบุคคล
ไดก้ระท าความผดิ กล่าวคือ ขณะท่ีมีเจตนากระท า ไม่ใช่ขณะท่ีผลของการกระท าเกิดข้ึน 
  ขอ้ห้ามของการใชก้ฎหมายยอ้นหลงัมีขอบเขตเช่นเดียวกบัขอ้ห้ามของการเทียบเคียง
กฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่ง (Analogy) กล่าวคือรวมถึงเน้ือหาของความสมควรลงโทษของการ
กระท า เง่ือนไขแห่งการลงโทษทางภาวะวิสัย โทษทางอาญาและผลขา้งเคียงของโทษทางอาญา 
อย่างไรก็ตามขอบเขตของขอ้ห้ามดงักล่าว ไม่รวมถึงกฎหมายอาญาวิธีสบญัญติั และวิธีการเพื่อ
ความปลอดภยั27 
  ส่วนการเทียบเคียงกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่งนั้ น ข้อห้ามของการใช้กฎหมายท่ี
ใกลเ้คียงอยา่งยิง่จะถูกน ามาใชใ้นกรณีท่ีเป็นการบญัญติัเพิ่มเติมและขยายขอบเขตของกฎเกณฑ์ท่ีมี
โทษทางอาญา รวมถึงการเพิ่มเติมโทษและวิธีการเพื่อความปลอดภยั (Nullum Crimen Sine Lege 
Stricta) ขอบเขตของขอ้ห้ามดงักล่าวครอบคลุมลกัษณะทั้งหมดของกฎเกณฑ์ท่ีมีโทษทางอาญา             
ทั้งในส่วนเน้ือหาของความสมควรลงโทษและผลในทางกฎหมาย กล่าวคือองค์ประกอบในส่วน
ของความไม่ชอบด้วยกฎหมายและความชั่ว เหตุห้ามลงโทษเฉพาะตัวและเหตุยกเวน้โทษให้
เฉพาะตวั เง่ือนไขแห่งการลงโทษทางภาวะวสิัยและมาตรการบงัคบัทั้งหมด 
  2) หลักการห้ามมิให้ลงโทษการกระท าความผิดกรรมเดียวสองคร้ัง (Non Bis In 
Idem) 

                                           
26 คณิต ณ นคร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 24. หนา้ 5. 
27 สุรสิทธ์ิ แสงวโิรจนพฒัน์. (2539). ความผิดฐานวางเพลิงกรณีพิเศษ. ดุลพาห, 43(3). หนา้ 140-141. 
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  หลกัห้ามมิให้ลงโทษการกระท าความผิดกรรมเดียวสองคร้ัง (Non Bis In Idem) หรือ 
(Not Twice For The Same)28 เป็นหลักการพื้นฐานส าคัญท่ีมีบทบาทอย่างมากในกระบวนการ
ยติุธรรมทางอาญา หลกักฎหมายน้ีอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ  
   (1) Nemo Debet Bis Aexari Pro Una Et Eadem Causa หมายความว่า บุคคลไม่
ควรจะไดรั้บความเดือดร้อนจากการถูกด าเนินกระบวนพิจารณามากกวา่หน่ึงคร้ังดว้ยเหตุอนัเดียวกนั 
   (2) Nemo Debet Bis Puniri Pro Uno Delicto หมายความว่า บุคคลไม่ควรจะถูก
ลงโทษส าหรับการกระท าความผดิกรรมเดียวถึงสองคร้ัง 
  หลกัการห้ามลงโทษการกระท ากรรมเดียวสองคร้ังมีข้ึนเพื่อคุม้ครองปัจเจกชนซ่ึงมี
ทรัพยากรอนัจ ากดัจากการถูกด าเนินคดีจากรัฐ ซ่ึงมีทรัพยากรพร่ังพร้อมกวา่และเพื่อป้องกนัมิใหรั้ฐ
อาศยัข้อเท็จจริงเดิมท่ีศาลได้ยกฟ้องแล้วข้ึนกล่าวหาเพื่อลงโทษบุคคลเดียวกนันั้นอีกซ่ึงมีความ
เป็นไปไดว้า่ศาลจะพิพากษาลงโทษในคร้ังหลงัเน่ืองจากบุคคลนั้นขาดแคลนทรัพยากรและก าลงัใน
การต่อสู้ขอ้กล่าวหาในการพิจารณาคร้ังหลงันั้น 
  นอกจากนั้นหลกัการห้ามลงโทษการกระท ากรรมเดียวสองคร้ัง (Non Bis In Idem)  
ยงัมีผลเป็นการปิดกระบวนการพิจารณาคดีอาญาอีกด้วย กล่าวคือ ท าให้กระบวนการด าเนินคดี
อาญากบับุคคลดงักล่าวเป็นท่ีสุด ซ่ึงจะเป็นผลดีกบัทั้งตวัจ าเลยและสังคมโดยรวมและยงัป้องกนั
การขดักนัของค าพิพากษาของศาลซ่ึงจะเป็นผลดีแก่การบริหารงานยติุธรรมดว้ย 
  การห้ามศาลพิจารณาพิพากษาเป็นคดีใหม่เม่ือมีค าพิพากษาในความผิดท่ีได้ฟ้อง            
อนัเป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาซ ้ านั้ น เง่ือนไขส าคญัคือในคดีเดิมจะต้องมีค าพิพากษาใน
ความผดิท่ีไดฟ้้องแลว้ไม่วา่จะพิพากษายกฟ้องหรือลงโทษก็ตาม โดย “ความผดิ” น้ีมีขอ้พิจารณาวา่
หมายถึง “การกระท า” ท่ีถูกพิจารณาในคดีแรกว่าเป็นกรรมเดียวกันกับ “การกระท า” ท่ีจะถูก
พิจารณาพิพากษาในคดีหลงั 
  ส่วนการมีค าพิพากษาในความผิดท่ีได้ฟ้องท่ีจะมีผลเป็นการห้ามการพิจารณา
พิพากษาในคดีใหม่นั้น ตอ้งเป็นค าตดัสินท่ีไดจ้ากกระบวนการพิจารณาท่ีชอบดว้ยกฎหมายและ
เป็นท่ีสุด ดงันั้นค าตดัสินท่ีมีผลชัว่คราวหรือค าตดัสินท่ีไดจ้ากการไต่สวนก่อนการพิจารณาคดีจริง 
ท่ีมิไดว้ินิจฉยัช้ีขาดให้คดีมีผลเสร็จส้ิน หรือมิไดว้ินิจฉัยในเน้ือหาของคดีจึงมิใช่การมีค าพิพากษา
ในความผิดท่ีได้ฟ้องท่ีจะห้ามมิให้มีการพิจารณาพิพากษาการกระท าเดียวกนันั้นอีก โดยความ
เด็ดขาดและเป็นท่ีสุดของค าพิพากษาเป็นผลมาจากหลกั “Res Judicata” ซ่ึงมีผลท าให้ไม่สามารถ

                                           
28 เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ. (2544). ค าอธิบายหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาว่าด้วย การด าเนินคดีใน
ขั้นตอนก่อนการพจิารณา (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 22 – 23. 
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เปล่ียนแปลงแกไ้ขค าพิพากษาได ้นอกจากนั้นในระบบกฎหมายของหลายประเทศถือวา่ ค  าสั่งใน
เชิงลงโทษท่ีได้วินิจฉัยช้ีขาดโดยอาศยัขอ้เท็จจริงในทางอาญา (Penal Orders) ค าสั่งยกฟ้องโดยท่ี
พนกังานอยัการมิไดอุ้ทธรณ์ ฎีกา ค าสั่งยกฟ้องของศาลบางค าสั่งหรือการด าเนินการในความผดิลหุ
โทษ (Petty Offense) เป็นค าพิพากษาในความผิดท่ีได้ฟ้องท่ีจะตอ้งน าหลกั Non Bis In Idem  มา
ปรับใช ้แมว้า่ในทางรูปแบบแลว้ค าสั่งดงักล่าวจะไม่ใช่ “ค าพิพากษาของศาล” ก็ตาม 
  อน่ึงในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส หลักการห้ามมิให้ลงโทษการกระท า
ความผิดกรรมเดียวสองคร้ัง (Non Bis In Idem) นอกจากจะเป็นหลกัการทัว่ไปทางอาญาแลว้ ยงัได้
น าหลกัการดงักล่าวมาใชก้บัโทษทางปกครองดว้ย โดยอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือการลงโทษซ ้ า
ส าหรับการกระท าเดียวกันโดยองค์กรแบ่งแยกอ านาจเดียวกัน (การลงโทษซ ้ าโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองเดิม หรือศาลเดิม) และการลงโทษซ ้ าส าหรับการกระท าเดียวกนัโดยองคก์รแบ่งแยกอ านาจ
ท่ีต่างกนั (องคก์รฝ่ายปกครองไดล้งโทษทางปกครองส าหรับการกระท านั้นแลว้ ต่อมาศาลจะอาศยั
ขอ้เทจ็จริงเดียวกนัมาพิจารณาพิพากษาลงโทษทางอาญาแก่จ าเลย) 
  การลงโทษซ ้ าส าหรับการกระท าเดียวกนัระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองและศาลนั้น             
ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส เห็นวา่โทษทางปกครองและโทษทางอาญาเป็นอิสระจากกนั 
จึงยอมรับให้ใช้ทั้ งโทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคู่กันเพื่อลงโทษการกระท ากรรม
เดียวกนัได ้ซ่ึงแตกต่างจากระบบกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรปส่วนใหญ่29 เน่ืองจากการ
ลงโทษทางปกครองเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองภายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง ในขณะท่ี
การพิจารณาพิพากษาลงโทษทางอาญาเป็นอ านาจของศาลอาญา กระบวนการทั้ งสองจึงแยก
ต่างหากตามหลักว่าด้วยความเป็นเอกเทศระหว่างกระบวนการลงโทษทางปกครองและ
กระบวนการลงโทษทางอาญา (Principe De L’autonomie Des Repressions Administrative Et 
Pénale) ซ่ึงในทางต าราฝ่ายหน่ึงเห็นว่าเป็นไปตามทฤษฎีว่าดว้ยความแตกต่างในมูลเหตุแห่งการ
ลงโทษ (Théorie Des Causes Juridiques Distinctes) กล่าวคือ การลงโทษทางปกครองและการ
ลงโทษทางอาญามีมูลทางกฎหมายและสถานะทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั การปรับขอ้เท็จจริงใหเ้ขา้
กบัขอ้กฎหมายเพื่อพิจารณาโทษทั้งสองประเภทจึงแตกต่างกนั 
  จากหลกัการว่าดว้ยความเป็นเอกเทศระหว่างกระบวนการลงโทษทางปกครองและ
กระบวนการลงโทษทางอาญาจึงมีผลให้ฝ่ายปกครองหรือศาลไม่จ  าตอ้งรอผลการพิจารณาของอีก
ฝ่ายหน่ึงเพื่อใช้ประกอบการพิจารณาของตน แต่ทั้งน้ีเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีจะพกัการ

                                           
29 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ์. (2547). การใช้โทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคู่กันในระบบ กฎหมายฝร่ังเศส.
เอกสารเสนอคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง. หนา้ 8. 
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พิจารณาเพื่อรอการพิจารณาของศาลก่อนได้30 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีศาลอาญาไดมี้ค าพิพากษาถึง
ท่ีสุดแล้ว ฝ่ายปกครองและศาลปกครองย่อมถูกผูกพนัให้น าข้อเท็จจริงท่ีศาลอาญาได้พิจารณา
พิพากษาแลว้มาปรับเขา้กบัขอ้กฎหมายต่อไป31 
  ทั้ งน้ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้จ  ากัดขอบเขตในการใช้โทษทั้ งสองควบคู่กัน 
กล่าวคือ ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้การกระท ากรรมเดียวเป็นทั้งความผิดท่ีมีโทษทางปกครอง
และความผิดท่ีมีโทษปรับทางอาญา ยอดค่าปรับทั้งหมดตอ้งไม่เกินอตัราค่าปรับสูงสุดของความผิด
ท่ีก าหนดโทษปรับไวสู้งกว่า ทั้งน้ีตามหลกัความไดส้ัดส่วนของโทษ32 และเพื่อเป็นการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จึงไม่อาจบญัญติักฎหมายให้ใชโ้ทษทางปกครองท่ีมีโทษ
เป็นตวัเงิน (Sanction Administratrative Pécuniaire) ควบคู่กบัโทษทางอาญา33 
  ส่วนในระบบกฎหมายไทยหลกัการห้ามมิให้ลงโทษการกระท าความผิดกรรมเดียว
สองคร้ังนั้น ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 39(4) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาโดย บญัญติั
วา่สิทธิน าคดีอาญามาฟ้องยอ่มระงบัไปเม่ือมีค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดในความผิดซ่ึงไดฟ้้อง ทั้งน้ี 
ศาลฎีกาไดว้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการฟ้องซ ้ าไว ้3 ประการ คือ จ าเลยในคดีแรกและในคดีหลงัเป็น
คนเดียวกัน ประเด็นท่ีกล่าวหาเป็นมูลกรณีเดียวกัน และศาลได้มีค  าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดใน
ความผดิท่ีไดฟ้้องแลว้34 
 2.2.2 หลกัการพืน้ฐานทัว่ไปทางปกครอง 
 เน้ือหาในส่วนน้ี ผูว้ิจยัจะกล่าวถึงหลกัการพื้นฐานทัว่ไปทางปกครอง ไดแ้ก่ หลกัความ
เป็นกลาง หลกัสิทธิการโตแ้ยง้คดัคา้น หลกัเสรีภาพเป็นหลกัทัว่ไป การจ ากดัเสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้ 
หลักผลผูกพันของค าวินิจฉัยของศาล รวมถึงหลักการทั่วไปเก่ียวกับโทษทางปกครอง ซ่ึงมี
รายละเอียดดงัน้ี 
  1) หลกัความเป็นกลาง (Principle Impartiality) 
  หลกัความเป็นกลางเกิดข้ึนจากความคิดพื้นฐานท่ีวา่ หากบุคคลมีอ านาจสั่งการในเร่ือง
ท่ีมีส่วนไดเ้สียอยู ่บุคคลนั้นก็จะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจสั่งการโดยปราศจากอคติในเร่ือง

                                           
30 ค าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E., 5 มีนาคม 1948, Sauvage, Rec, p. 116. 
31 ค าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E., 11 มีนาคม 1970, SieurX., Rec, p. 176;c.e., 14 มิถุนายน 1978, Rossignol, Rec, p. 252 
32 ค าวนิิจฉยัคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ Décision 89-620 DC , วนัท่ี 28 กรกฎาคม 1989 
33 ค าวนิิจฉยัคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ Décision 96-378 DC, วนัท่ี 23 กรกฎาคม 1989 
34 กิตติพงษ์ ศิ ริโรจน์ . (2529). ฟ้องซ ้ าในคดีอาญา . วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 5. 
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นั้นๆ ได้35 ดงันั้น หลกัน้ีจึงน ามาใชก้บัองคก์รของรัฐท่ีมีอ านาจวินิจฉยัตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ไม่วา่
จะเป็นหลกัความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการซ่ึงน ามาสู่หลกัการคดัคา้นผูพ้ิพากษาท่ีมี
ประโยชน์ไดเ้สียในคดีมิใหเ้ป็นผูว้นิิจฉยัในคดีนั้น หรือหลกัความเป็นกลางขององคก์รฝ่ายปกครอง
ท่ีห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือกรรมการในคณะกรรมการใดๆ ท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง
พิจารณาและวินิจฉยัสั่งการหรือร่วมประชุมและลงมติในเร่ืองใดๆ ท่ีตนมีส่วนไดเ้สียอยูต่ามระบบ
กฎหมายไทยหลกัการดงักล่าวถูกน ามาบญัญติัรับรองไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13-20 และในต่างประเทศไดย้อมรับหลกัความเป็นกลางในฐานะหลกั
กฎหมายทั่วไปมานานแล้ว และได้รับการรับรองไวใ้น อนุสัญญายุโรปว่าด้วยการพิทักษ์สิทธิ
มนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (European Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms 1950) มาตรา 6-1วรรคแรก ท่ีว่า ”บุคคลย่อมมีสิทธิท่ีจะถูกตัดสินการ
กระท าของตนโดยศาลท่ีอิสระและมีความเป็นกลาง ซ่ึงไดรั้บการจดัตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมายอยา่ง
เป็นธรรม มีการพิจารณาโดยเปิดเผยภายในระยะเวลาท่ีสมเหตุสมผล ทั้งน้ีไม่ว่าจะเป็นขอ้พิพาท
เก่ียวกบัสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายแพ่ง หรือถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดตามกฎหมายอาญาหรือ
กฎหมายปกครอง 
  2) หลกัฟังความสองฝ่าย ( Principle Of Bilateral Hearing) 
  หลักฟังความสองฝ่ายหรือในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกว่า “หลักสิทธิการโต้แยง้
คดัคา้น” (Droit De La Défense) เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีใหสิ้ทธิแก่บุคคลในการปกป้องนิติฐานะ
ของตนจากการใชอ้  านาจวินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครอง หลกัน้ีบงัคบัวา่ก่อนการวินิจฉัยสั่งการท่ี
อาจกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคลใดฝ่ายปกครองตอ้งให้โอกาสบุคคลนั้น 
มีโอกาสโตแ้ยง้ช้ีแจง และแสดงพยานหลกัฐานของตน ทั้งน้ีเพื่อให้บุคคลนั้นอยู่ในสถานะท่ีจะ
ปกป้องสิทธิหรือประโยชน์ของตนได้อย่างแท้จริง ฝ่ายปกครองต้องแจง้ข้อเท็จจริงท่ีจะใช้เป็น
ขอ้มูลในการออกค าสั่งและเหตุผลท่ีจะใช้ในการออกค าสั่งให้แก่บุคคลนั้นทราบ รวมทั้งตอ้งให้
เวลาพอสมควรแก่บุคคลนั้นในการเตรียมพยานหลกัฐานของตน 
  หลกัฟังความสองฝ่ายน้ีในหลายๆ ประเทศไม่ได้บญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์
อักษรให้มีผลเป็นการทั่วไปส าหรับการกระท าของฝ่ายปกครองทุกประเภทแต่บัญญัติไวใ้น
กฎหมายเฉพาะบางฉบบัเท่านั้น เช่น ในประเทศเบลเยี่ยม หลักการน้ีถูกบัญญัติไวใ้นกฎหมาย 
เฉพาะฉบบัต่างๆ ไม่วา่จะเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการลงโทษทางวนิยั กฎหมายสาธารณสุข กฎหมาย
การประกนัการวา่งงาน เป็นตน้ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ก็มิไดมี้การบญัญติัหลกัสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น

                                           
35 บุบผา อคัรพิมาน. (2548). หลกักฎหมายทัว่ไป. วารสารวชิาการศาลปกครอง, 5(1). หนา้ 1-26. 
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ไวเ้ป็นการทัว่ไปส าหรับใชบ้งัคบักบันิติกรรมทางปกครองทุกประเภท แต่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมาย
เก่ียวกบัการลงโทษทางวินยัเท่านั้น และศาลปกครองไดน้ าหลกัการน้ีมาใชใ้นการจ ากดัอ านาจของ
ฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนในฐานะท่ีเป็น
หลักกฎหมายทั่วไป ส าหรับในระบบกฎหมายไทยได้น าหลักฟังความสองฝ่าย ( Principle Of 
Bilateral Hearing) หรือ “หลักสิทธิการโต้แย ้งคัดค้าน” (Droit de la défense) มาบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปสไหรับการ
ออกค าสั่งทางปกครองทุกประเภท 
  3) หลกัเสรีภาพเป็นหลกัทัว่ไปการจ ากดัเสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้ 
  ในระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยซ่ึงเคารพศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย์
น ามาซ่ึงสิทธิเสรีภาพของพลเมือง โดยในธรรมนูญการปกครองประเทศของรัฐต่างๆ มกัจะรับรอง
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพในดา้นต่างๆ ของประชาชนไว ้ดงันั้นประชาชนจึงมีสิทธิเสรีภาพเป็นหลกั
ทัว่ไป แต่ทั้งน้ี การใชสิ้ทธิเสรีภาพของตนจะตอ้งไม่ไปกระทบกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน และ
ไม่กระทบต่อส่วนรวม การจ ากดัเสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้และจะท าไดก้็แค่เพื่อพิทกัษ์สิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืนหรือเพื่อพิทกัษป์ระโยชน์สาธารณะเท่านั้น หลกัการน้ีมีผลผูกพนัทั้งต่อฝ่ายปกครอง
และศาลปกครองให้ตอ้งเคารพภายใตห้ลกัเสรีภาพของปัจเจกชนกบัการใช้อ านาจ หรือขอ้จ ากดั
เสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้ โดยฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจของตนอนัเป็นการจ ากดัเสรีภาพ ของบุคคลได้
ก็ต่อเม่ือปรากฏว่าการใช้สิทธิเสรีภาพของบุคคลเป็นการกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของ
บา้นเมือง ในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทไปสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ศาลตอ้งชัง่น ้ าหนกัวา่มาตรการท่ี
ออกโดยฝ่ายปกครองไดส้ัดส่วนกบัความเสียหายท่ีเกิดกบัเอกชนหรือไม่ และในกรณีเป็นท่ีสงสัย
ใหตี้ความไปในทางท่ีเป็นประโยชน์กบัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
  4) หลกัผลผกูพนัของค าวนิิจฉยัของศาล 
  หลกัผลผูกพนัของค าวินิจฉัยของศาลถือเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีสืบเน่ืองมาจาก 
หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) หลักน้ีส่งผลในทางปฏิบัติ 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก หลักผล
ผูกพนัของค าวินิจฉยัของศาล หมายความวา่ ค  าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลมีลกัษณะเป็นท่ีสุดและ
เด็ดขาดการเปล่ียนแปลงหรือแก้ไขค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลจะท าได้ก็แต่โดยศาลท่ีอยู่ใน
ล าดบัชั้นท่ีสูงกว่าเท่านั้น และประการท่ีสอง เม่ือศาลวินิจฉัยแลว้ ผลของค าวินิจฉัยจะผูกพนัฝ่าย
ปกครองและคู่ความใหต้อ้งเคารพและปฏิบติัตามและยงัรวมไปถึงวา่การกระท าใดของฝ่ายปกครอง
ท่ีขดัหรือแยง้กบัค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  นอกจากค าวนิิจฉยัของศาลจะผกูพนัคู่ความและฝ่ายปกครองตอ้งเคารพเม่ือจะออกนิติ
กรรมทางปกครองฝ่ายเดียวแลว้ การไม่ปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของศาลยงัก่อให้เกิดความรับผิดของ
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ฝ่ายปกครองตามมาดว้ย ในกรณีทัว่ไป เม่ือศาลวินิจฉยัแลว้ไม่วา่จะเป็นค าวนิิจฉยัของศาลในระบบ
ใด ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีจะตอ้งบงัคบัให้เป็นไปตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง การปฏิเสธท่ีจะบงัคบัคดี
ใหก้บัผูช้นะคดีเป็นการละเมิดท่ีอาจก่อใหเ้กิดความรับผดิของฝ่ายปกครอง 
  5) หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัโทษทางปกครอง  (Sanctions Administrative) 
  โทษทางปกครอง เป็นโทษท่ีกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับการกระท าผิดกฎหมาย            
โดยให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจลงโทษผูก้ระท าผิดได้เองโดยไม่ต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาล 
ปัจจุบันมีการน าโทษทางปกครองมาใช้อย่างแพร่หลาย เน่ืองจากมีขั้นตอนและกระบวนการ
พิจารณาท่ีเรียบง่าย และรวดเร็วกวา่โทษทางอาญา หลกัเกณฑแ์ละวธีิการลงโทษทางปกครองในแต่
ละกรณีเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง รวมทั้ งบทบัญญัติกฎหมายเก่ียวกบัการ
พิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีและอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์ทัว่ไปตามแนวค าพิพากษาของศาล
ปกครอง เช่น “หลักฟังความทุกฝ่าย” ท่ีเปิดโอกาสให้ผูท่ี้ถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดได้รับทราบ
ขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนท่ีเจา้หน้าท่ีจะพิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึง
โทษทางปกครองมีเน้ือหาหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นการพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตการห้าม
ประกอบกิจการ หรือโทษปรับแต่ทั้งน้ีโทษทางปกครองตอ้งไม่มีผลกระทบต่อชีวิตร่างกายหรือ
เสรีภาพของผูถู้กลงโทษ36 โดยเน้ือหาในส่วนน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวถึงวตัถุประสงคข์องโทษทางปกครอง 
องคก์รผูมี้อ  านาจลงโทษทางปกครอง รูปแบบของโทษทางปกครอง มีรายละเอียดดงัน้ี 
   (ก) วตัถุประสงคข์องโทษทางปกครอง 
   วตัถุประสงคข์องโทษทางปกครองมีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัโทษทางอาญาโดยโทษ
ทางอาญาแรกเร่ิมนั้นมีวตัถุประสงค์เพื่อแก้แคน้ตอบแทนผูก้ระท าความผิดอนัเน่ืองมาจากความ
ส านึกของมนุษยท่ี์จะตอ้งตอบสนองต่อการกระท าอย่างใดอย่างหน่ึง ต่อมาวตัถุประสงค์ของการ
ลงโทษได้วิวฒันาการเร่ือยมาจนอาจแบ่งได้เป็น 3 ทฤษฎีหลัก คือ ทฤษฎีลงโทษเพื่อให้สาสม 
(Retributive Theory) ทฤษฎีลงโทษเพื่อป้องกัน (Preventive Theory) และทฤษฎีลงโทษเพื่อการ
แกไ้ขผูก้ระท าผดิ (Reformative Theory)37  อธิบายไดด้งัน้ี 
    - ทฤษฎีลงโทษเพื่อให้สาสม (Retributive Theory) ทฤษฎีน้ีตั้งอยู่บนความคิด
ของลทัธิเจตจ านงเสรี (Free Will) ซ่ึงมีทศันะวา่การกระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใดอยูภ่ายใตก้ารตดัสินใจ
โดยเสรีของบุคคลปราศจากอิทธิพลภายนอกมาบีบบงัคบัในการตดัสินใจ เม่ือเขาเลือกกระท าส่ิงใด
                                           
36 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ์. (2552). การบังคับทางปกครองใน ระบบกฎหมายฝร่ังเศษ. รายงานการวิจยั. กรุงเทพฯ:
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 10. 
37 เกวลี มโนภินิเวศ . (2551). ปัญหาความสัมพันธ์ในการลงโทษทางปกครองและการลงโทษทางอาญา . 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 34. 
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ลงไปแลว้ยอ่มตอ้งรับผิดชอบในผลท่ีเกิดจากการกระท าไม่วา่จะเป็นผลดีหรือผลร้าย ดงันั้น ทฤษฎี
น้ีจึงมีทศันะวา่ มูลเหตุท่ีท าให้ตอ้งลงโทษบุคคลใดบุคคลหน่ึงก็เพราะบุคคลนั้นไดก้ระท าความผิด 
ซ่ึงการกระท าความผิดนั้นจะตอ้งถูกทดแทนดว้ยการลงโทษ การลงโทษตามทฤษฎี ลงโทษเพื่อให้
สาสมจะพิจารณาถึงการกระท าผิดในอดีตท่ีผา่นมาแลว้ไม่ไดพ้ิจารณาถึงผลท่ีจะเกิดจากการลงโทษ 
ดงันั้น หากผูถู้กลงโทษไม่กลา้กระท าผิดอีกเพราะเกรงกลวัโทษนั้นเป็นเพียงผลพลอยไดจ้ากการ
ลงโทษ ไม่ใช่ความประสงค์ท่ีแทจ้ริงของการลงโทษ ความประสงค์ท่ีแทจ้ริงของการลงโทษคือ 
การได้ลงโทษเพื่อให้สาสมกบัความผิดท่ีผูก้ระท าความผิดได้กระท าข้ึน ดังนั้ น บุคคลใดจะถูก
ลงโทษไดก้็ต่อเม่ือไดก้ระท าความผิด ซ่ึงการลงโทษนั้นเป็นการตอบแทนการกระท าความผิดนั้น 
บุคคลท่ีไม่ไดก้ระท าความผิดจะถูกลงโทษไม่ได ้ไม่วา่การลงโทษผูน้ั้นจะไดรั้บประโยชน์เพียงใดก็
ตามเพราะเขาไม่มีความผดิอะไรท่ีจะไปทดแทนหรือลบลา้ง 
    - ทฤษฎีลงโทษเพื่อป้องกนั (Preventive Theory) หรือ ทฤษฎีการลงโทษเพื่อ
ข่มขู่และยบัย ั้งอาชญากรรม (Deterrence)38 มีทศันะว่าการลงโทษควรมีความประสงค์เพื่อป้องกนั
สังคม เม่ือผูก้ระท าผิดได้กระท าความผิดข้ึนมาแล้ว ความเสียหายในอดีตย่อมไม่สามารถท่ีจะ
เยียวยาให้ดีดงัเดิมได้ แต่การลงโทษอาจก่อให้เกิดประโยชน์ได้ในแง่ท่ีจะป้องกนัสังคมจากการ
กระท าความผดิเช่นนั้นอีก กล่าวคือ ส าหรับตวัผูก้ระท าความผดิเอง การลงโทษจะท าให้ผูถู้กลงโทษ
เข็ดหลาบไม่กลา้กระท าความผิดซ ้ าข้ึนอีก ส าหรับบุคคลทัว่ไปในสังคม การลงโทษท าให้เห็นเป็น
ตัวอย่างว่า เม่ือได้กระท าผิดแล้วจะต้องได้รับโทษท าให้เกรงกลัว ไม่กล้ากระท าความผิด 
แนวความคิดของทฤษฎีลงโทษเพื่อป้องกนันั้นไม่ไดค้  านึงแต่เพียงผลของการลงโทษต่อตวัผูก้ระท า
ผิดเพียงอยา่งเดียว แต่จะค านึงถึงผลต่อประชาชนทัว่ไปดว้ย ทั้งน้ี การลงโทษตามทฤษฎีน้ีสามารถ
ป้องกนัการกระท าความผดิไดเ้น่ืองมาจากสาเหตุ 3 ประการ คือ 
     (1) การกลวัโทษ เน่ืองจากทฤษฎีลงโทษเพื่อป้องกนัเช่ือวา่มนุษยมี์เจตจ านง
เสรีท่ีจะเลือกกระท าส่ิงต่างๆ หากว่าโทษท่ีก าหนดส าหรับความผิดใดความผิดหน่ึงมีอตัราสูงมาก
พอแลว้ เขาจะไม่กระท าผดิเน่ืองจากเกรงกลวัโทษท่ีจะไดรั้บ 
     (2) มติมหาชน ผลของการลงโทษก่อให้เกิดการต าหนิผู ้กระท าผิดจาก
มหาชน เน่ืองจากมหาชนไม่ยอมรับการกระท าผิดน้ี ผูท่ี้คิดจะกระท าความผิดจึงเกรงกลวัไม่กล้า
กระท าความผดิ เพราะเกรงวา่จะเป็นการฝ่าผนืมติมหาชน ท าใหเ้ขา้กบัสังคมไม่ได ้

                                           
38 มณีนุช แสงสุวรรณนุกลุ. (2557). การใช้ดุลพนิิจในการก าหนดโทษตามพระราชบัญญัติลขิสิทธ์ิ พ.ศ. 2537 และ
พระราชบัญญัติเคร่ืองหมายการค้า พ.ศ. 2534. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะ
นิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 110. 
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     (3) การสร้างนิสัย การลงโทษผูก้ระท าผิดเป็นการบอกด้วยว่าการกระท า
ดงักล่าวเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกต้อง ไม่สมควรกระท า บุคคลในสังคมจึงยึดถือและปฏิบัติตาม
กฎหมายจนกลายเป็นนิสัยในการเคารพกฎหมายไป 
    - ทฤษฎีลงโทษเพื่อการแก้ไขผู ้กระท าผิด (Reformative Theory) มีความ
ประสงค์ให้การลงโทษมีผลเป็นการปรับปรุงแก้ไขตวัผูก้ระท าผิดเพื่อไม่ให้ผูก้ระท าผิดหันมา
กระท าความผิดซ ้ า นอกจากนั้นการลงโทษตอ้งไม่ก่อให้เกิดปมดอ้ยแก่ตวัผูก้ระท าผดิอีกดว้ย ทฤษฎี
ลงโทษเพื่อการแกไ้ขผูก้ระท าผดิแตกต่างจากทฤษฎีลงโทษเพื่อป้องกนั เน่ืองจากทฤษฎีลงโทษเพื่อ
การแกไ้ข ผูก้ระท าผดิมีวตัถุประสงคท่ี์จะแกไ้ขตวัผูก้ระท าผิดไม่ใหก้ระท าความผิดซ ้ าอีก แต่ทฤษฎี
ลงโทษ เพื่อป้องกนันั้นมีวตัถุประสงคท่ี์จะข่มขู่ ป้องปราม ทั้งกบัตวัผูก้ระท าผดิเองและกบับุคคลใน
สังคมไม่ให้กระท าความผิดเช่นนั้น ดงันั้น การลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อป้องกนัจึงเน้น
ความรุนแรงหรือปริมาณของโทษเป็นหลกัเพื่อข่มขู่ไม่ให้บุคคลกระท าความผดิ แต่การลงโทษตาม
ทฤษฎีลงโทษเพื่อการแกไ้ขผูก้ระท าผิดนั้นจะตอ้งพิจารณาให้เหมาะสมกบัตวับุคคลวา่ปริมาณโทษ
หรือความรุนแรงของโทษเท่าใดจึงจะเพียงพอต่อการแก้ไขปรับปรุงตนเอง โดยมิได้พิจารณา              
จากความหนกัเบาของการกระท าความผิด และเม่ือผูก้ระท าผดิไดรั้บการแกไ้ขแลว้ก็ไม่จ  าตอ้งไดรั้บ
โทษต่อ ทั้งน้ีในระหวา่งการลงโทษผูก้ระท าผิดตอ้งไดรั้บการปรับปรุงตวัในการพฒันาเพื่อท่ีจะไม่
กลบัมากระท าความผดิซ ้ าอีก 
   เน่ืองจากกระบวนพิจารณาลงโทษทางอาญานั้นมีกระบวนการท่ียุ่งยากซับซ้อน
กวา่จะน าตวัผูก้ระท าความผิดมาลงโทษได ้โดยเร่ิมตน้จากการร้องทุกขห์รือกล่าวโทษต่อพนกังาน
สอบสวน การสอบสวนการกระท าความผิด การส่งส านวนการสอบสวนประกอบความเห็นให้แก่
พนักงานอยัการ การสั่งคดีของพนักงานอยัการ การไต่สวนมูลฟ้องในกรณีท่ีผูเ้สียหายฟ้องคดี             
การพิจารณาและพิพากษาคดีของศาล นอกจากนั้นในระหว่างการด าเนินคดี จ  าเลยยงัได้รับการ
คุม้ครองตามหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
และประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา เช่น การสันนิษฐานไวก่้อนวา่ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไม่มี
ความผิด สิทธิในการให้ทนายความหรือผูซ่ึ้งตนไวว้างใจเข้าฟังการให้ค  าปากค าของตนในชั้น
สอบสวน สิทธิท่ีจะไม่ให้ถอ้ยค าเป็นปฏิปักษต่์อตนเองอนัอาจท าให้ตนเองถูกฟ้องคดีอาญา ท าให้
การพิสูจน์ความผิดเพื่อลงโทษจ าเลยกระท าได้ยากยิ่ง ทั้ งน้ี เน่ืองจากโทษทางอาญาเป็นโทษท่ีมี
ความร้ายแรงมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลอยา่งมาก และการถูกลงโทษจะท าใหไ้ดรั้บการ
ต าหนิหรือการประณามจากสังคมจึงมีความจ าเป็นท่ีกฎหมายจะตอ้งให้หลกัประกนักบัผูต้อ้งหา
หรือจ าเลยว่าจะได้รับการพิจารณาอย่างเป็นธรรมตามท่ีกฎหมายบญัญติั ในระบบกฎหมายของ
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ต่างประเทศจึงมีแนวโน้มท่ีจะลดการก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าท่ีฝ่าฝืนบทบญัญติั
ของกฎหมายและใชม้าตรการทางกฎหมายอ่ืนแทน 
   จากกรณีดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้จิยัเห็นวา่โทษทางปกครองมีลกัษณะเป็นการตอบแทน
การกระท าท่ีละเมิดหรือฝ่าผนืต่อกฎหมายของผูก้ระท าความผิด มีลกัษณะลกัษณะคลา้ยกบัโทษทาง
อาญา ดงันั้น โทษทางปกครองจึงน่าจะมีวตัถุประสงค์ในลกัณะท่ีคล้ายกนักบัโทษทางอาญา คือ 
เป็นการตอบแทนการกระท าความผิด (Retribution) และป้องปรามทั้งตวัผูก้ระท าความผิดเอง และ
บุคคลอ่ืนในสั งคมมิให้กระท าความผิดเช่นเดียวกันนั้ น อีก (Prevention) แต่อาจจะมิได้มี
วตัถุประสงคเ์พื่อแกไ้ขปรับปรุงตวัผูก้ระท าความผดิ เพราะโทษทางปกครองจะไม่ไดน้ าตวัผูก้ระท า
ความผดิมาอยูใ่นความคุม้ครองดูแลแต่อยา่งใด 
   (ข) รูปแบบของโทษทางปกครอง 
   รูปแบบของโทษทางปกครองท่ีก าหนดในกฎหมายของประเทศต่าง ๆ นั้นมีความ 
หลากหลายแตกต่างกนัไป อาจสรุปไดด้งัน้ี  
    - โทษเป็นตวัเงิน เช่น โทษปรับทางปกครอง โทษระงบัการจ่ายหรือหักเงิน
อุดหนุน เบ้ียปรับในกฎหมาย ภาษี การเปรียบเทียบคดีตามใบสั่งโทษเป็นตวัเงินเป็นรูปแบบของ
โทษทางปกครองท่ีพบในกฎหมายของทุกประเทศโดยส่วนใหญ่โทษปรับจะมีอตัราสูง เน่ืองจากมี
วตัถุประสงค์ให้การลงโทษเป็นการป้องปรามทั้งกบัตวัผูก้ระท าความผิดเองและต่อบุคคลอ่ืน ใน
สังคมมิใหก้ระท าการละเมิดหรือฝ่าฝืนต่อกฎหมาย  
    - โทษท่ีมีผลกระทบต่อช่ือเสียง เช่น การแจ้งให้ผู ้มีส่วนได้เสียทราบถึง
ความผิดของ ผูท่ี้ละเมิดหรือฝ่าผืนกฎหมายการประกาศช่ือของผูก้ระทาความผิดหรือการตาหนิโดย
เปิดเผย ต่อสาธารณชน 
    - การพกัใชห้รือเพิกถอนสิทธิหรือใบอนุญาต เป็นโทษท่ีมกัจะถูกใช้ในระบบ
การอนุญาตเน่ืองจากการประกอบกิจการบางประเภทจะตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบจากองค์กรฝ่าย
ปกครองผูท่ี้จะมีสิทธิประกอบกิจการนั้นไดจึ้งตอ้งจดทะเบียนหรือไดรั้บการอนุญาตจากองคก์รฝ่าย
ปกครองเสียก่อนโดยรูปแบบของโทษจะมีลกัษณะแตกต่างกันไปตามระดับความร้ายแรงของ
ความผดิ ส าหรับความผิดท่ีไม่ร้ายแรงองคก์รฝ่ายปกครองจะลงโทษโดยจ ากดัการประกอบการหรือ
พกัใช้สิทธิหรือใบอนุญาต ส่วนความผิดร้ายแรงองค์กรฝ่ายปกครองจะลงโทษโดยการเพิกถอน
สิทธิหรือใบอนุญาต หรือปิดกิจการ39 ส่วนระดบัความร้ายแรงของโทษนั้นอาจพิจารณาจากความผิด

                                           
39 อรรถสิทธิ กันมล. (2549). ปัญหาการนาโทษทางปกครองมาใช้ควบคู่ ไปกับโทษทางอาญา. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 19.   
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ท่ีไดเ้คยท ามาในอดีตประกอบดว้ย เช่น หากเป็นการกระท าความผิดซ ้ าในเร่ืองเดิม ฝ่ายปกครองจะ
พกัใชใ้บอนุญาตโดยเพิ่มจ านวนวนัข้ึนมา 
  ทั้งน้ี วตัถุประสงค์ของการพกัใช้หรือเพิกถอนสิทธิหรือใบอนุญาตขององค์กรฝ่าย
ปกครองนั้นอาจจะไม่ใช่เพื่อลงโทษการกระท าท่ีละเมิดหรือฝ่าผืนหลกัเกณฑ์ของกฎหมาย แต่เพื่อ
รักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ อย่างไร 
ก็ตาม ในบางคร้ังวตัถุประสงคข์องการพกัใชห้รือเพิกถอนสิทธิหรือใบอนุญาตก็เป็นไปเพื่อทั้งสอง
กรณี โดยองค์กรฝ่ายปกครองอาจก าหนดให้วตัถุประสงค์อันหน่ึงเป็นวตัถุประสงค์หลักและ
วตัถุประสงคอี์กอนัหน่ึงเป็นวตัถุประสงคร์องก็ได้40 

2.3 หลกัความยุติธรรม 

 กระบวนการพิจารณาของหน่วยงานภาครัฐหรือเจา้หนา้ท่ีหนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมีผลกระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน ผูก้ระท าการตอ้งท าด้วยความสุจริตยุติธรรม โดยเฉพาะองค์กรหรือ
กระบวนการท่ีมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐความยุติธรรมถือได้
วา่เป็นส่ิงส าคญั ท่ีจะน ามาซ่ึงความสงบเรียบร้อยของสังคม ส าหรับความหมายของความยุติธรรม 
รองศาสตราจารย ์ประเสริฐ ตณัศิริ ไดอ้ธิบายไว ้สรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี41 
  ความยุติธรรมตามความหมายในพจนานุกรมฉบับราชบณัฑิตยสถาน หมายถึง ความ
เท่ียงธรรม ความชอบธรรม และความชอบด้วยเหตุผล ความเท่ียงธรรม คือ มีความยุติธรรมดี 
ความชอบธรรมคือ การเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ ๆ ไป เช่น รัฐบาลอยู่ในอ านาจไดเ้น่ืองจากราษฎร
ยอมรับ อาจกล่าววา่เป็นรัฐบาลท่ีชอบธรรม แต่การยอมรับของราษฎรอาจเป็นไปโดยการแสดงออก
ในลกัษณะของรูปธรรม เช่น การเสียภาษี การไปลงคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง การเคารพกฎเกณฑ์
ของบา้นเมือง หรืออาจจะอยู่ในรูปของนามธรรม เช่น การศรัทธาในระบอบการปกครองและการ
ด าเนินงานของรัฐบาล หรืออาจจะอยู่ในลักษณะของทั้ งสองรูปแบบพร้อม ๆ กันไปก็ได้ซ่ึง
ความชอบดว้ยเหตุผลซ่ึงเป็นเร่ืองของบุคคลท่ีจะยกเหตุผลของตนข้ึนกล่าวอา้งและมกัคิดวา่เหตุผล
ของตนถูกตอ้งเสมอ ความชอบดว้ยเหตุผลจึงเป็นเร่ืองท่ียากต่อการตดัสินถึงความผดิถูก 
   รองศาสตราจารย ์ดร.กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย ์ไดอ้ธิบายความยติุธรรมตามทฤษฎี
ของจอห์น รอลวส์ สรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี42 

                                           
40 จิรกิตต ์คงสม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้ 26. 
41 ประเสริฐ ตณัศิริ. นิติปรัชญา. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 83-91. 
42 กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย.์ ทฤษฎคีวามยตุิธรรม. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 1-9. 
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    นกัคิดกลุ่มประโยชน์นิยม ไดม้องว่าความยุติธรรมจะเกิดข้ึนไดก้็ต่อเม่ือผลท่ี
ไดรั้บจากส่ิงใด ๆ หรือการตดัสินใจใด ๆ ให้ประโยชน์สุขหรือสร้างความพึงพอใจให้กบัคนส่วน
ใหญ่ในสังคม ซ่ึงอาจอยูใ่นลกัษณะของนามธรรม เช่น โอกาส สิทธิ ความสุข เป็นตน้ หรือวตัถุนิยม 
เช่น สินคา้ บริการ และสวสัดิการต่าง ๆ เป็นตน้ดงันั้นสังคมตอ้งแบ่งสรรประโยชน์สุขเหล่าน้ีใหก้บั
คนจ านวนมากท่ีสุดเท่าท่ีจะมากไดจึ้งจะถือวา่สังคมมีความยติุธรรม 
    เน่ืองจากทรัพยากรมีอยูอ่ยา่งจ ากดั เม่ือสังคมน ามาแบ่งสรรให้กบัคนกลุ่มหน่ึง
ซ่ึงเป็นคนท่ีกลุ่มใหญ่กว่า ท าให้คนกลุ่มน้อยเสียประโยชน์จากการจดัสรร อาจกล่าวได้ว่าการ
ละเมิดสิทธิ เสรีภาพ ของคนกลุ่มน้อยเพื่อประโยชน์ของคนกลุ่มใหญ่จึงเกิดข้ึน เช่น การออกบตัร
รักษาพยาบาลฟรีให้แก่ครอบครัวชาวนาในชนบท ซ่ึงเป็นส่วนใหญ่ของประเทศ ในขณะเดียวกนั
ชนชั้นกลางในเมืองกลบัถูกละเลย ซ่ึงเป็นส่วนน้อย ปัญหาจึงมีว่าการตดัสินใจเช่นน้ีของสังคม 
ก่อให้เกิดความยุติธรรมโดยแทจ้ริงหรือไม่ เห็นไดว้า่ถา้เราใชห้ลกัประโยชน์นิยมเขา้วดัแลว้ เราจะ
พบวา่มีความยุติธรรม กล่าวคือก่อใหเ้กิดประโยชน์สุขกบัคนส่วนใหญ่คือชาวนา เป็นผลใหช้าวนามี
โอกาสท่ีดีทดัเทียมกบัคนอ่ืน ๆ ในสังคม แต่เม่ือหันมามองชนชั้นกลางท่ีไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์ 
จะพบวา่ถูกละเมิดสิทธิท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากภาษีอากรของประเทศ ในแง่น้ีส าหรับชนชั้นกลาง
ความยุติธรรมจึงไม่เกิดข้ึน สังคมท่ียติุธรรมสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งไดรั้บความคุม้ครองซ่ึง
ไม่ได้ข้ึนอยู่กับการค านวณผลประโยชน์ทางสังคม เม่ือหลกัประโยชน์นิยมไม่เป็นท่ียอมรับใน
ความหมายของค าว่า ความยุติธรรม จึงมีนักปรัชญาเสนอหลกัการเก่ียวกบัเร่ืองความยุติธรรมท่ี
แตกต่างไปจากหลกัประโยชน์ทางสังคม อาทิ 
   จอห์น รอลว์ส  (John Rawls) ทฤษฎีความยุติธรรมของจอห์น รอลว์ส (John 
Rawls’ A Theory of Justice) จอห์น รอลวส์ไม่เห็นดว้ยท่ีวดัความยุติธรรมจากประโยชน์ทางสังคม 
เน่ืองจากการใชแ้นวคิดดงักล่าวท าใหค้นส่วนนอ้ยท่ีไม่ไดรั้บประโยชน์ถูกลิดรอนสิทธิ เสรีภาพ ซ่ึง
แนวคิดอรรถประโยชน์นิยมยงัมีผลให้เสรีภาพของปัจเจกบุคคลมีความส าคญัเป็นล าดบัรองเม่ือ
เปรียบเทียบกบัผลประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ทฤษฎีความยุติธรรมของ จอห์น รอลวส์ พยายาม
แสดงการประนีประนอมอยา่งมีหลกัการระหวา่งเสรีภาพกบัความเสมอภาคโดยน าเสนอให้เห็นชุด
ของแนวคิดท่ีมองความยุติธรรมเสมือนการปฏิบติัต่อกนัอยา่งเป็นธรรม จอห์น รอลวส์ ใช้แนวคิด
ดงักล่าวเป็นแนวคิดในการถ่ายทอดเน้ือหาของความยุติธรรมในฐานะท่ีเป็นการปฏิบติัต่อกนัอยา่ง
เป็นธรรม โดย จอห์น รอลวส์ เสนอวา่ เราควรยืนยนัถึงหลกัการพื้นฐานในเสรีภาพท่ีเสมอภาคเท่า
เทียมกนั เพื่อปกป้องคุม้ครองเสรีภาพในด้านต่าง ๆ ท่ีเราคุน้เคยเป็นอย่างดี อาทิ เสรีภาพในด้าน
วิชาการ เสรีภาพในดา้นการสมาคม และเสรีภาพในการแสดงออก เป็นตน้ ซ่ึงทุกคนในสังคมตอ้ง
ได้รับสิทธิเสรีภาพพื้นฐานอย่างเท่าเทียมกนัซ่ึงหลกัการของ จอห์น รอลวส์ เรียกได้ว่าเป็นหลกั
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ความยติุธรรมในการแจกแจงคุณค่าทางสังคม ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดใ้นสังคมท่ีมีสถาบนัทางการเมืองและ
กฎหมายท่ีเหมาะสมเขา้กนัไดเ้ท่านั้น เช่น สังคมท่ีมีกฎเกณฑ์เลือกผูป้กครองท่ียุติธรรม และรัฐบาล
ท่ีมาจากการเลือกตั้งให้ความมัน่ใจกับประชาชนได้ว่าจะให้ความเสมอภาค สิทธิ เสรีภาพ กับ
ประชาชนอย่างเท่าเทียมกนั จอห์น รอลวส์ ไดเ้สนอการแบ่งองค์กรของรัฐบาลเพื่อท าหน้าท่ีสร้าง
ความยุติธรรมให้เกิดข้ึนในการจดัสรรทรัพยากรและส่ิงท่ีมีค่าทางสังคมได้แก่ รายได้ และฐานะ
ในทางเศรษฐกิจสังคม ออกเป็น 4 ส่วน ดงัน้ี 
    1) หน่วยจัดสรรมีหน้าท่ีรักษาราคาให้อยู่ในลักษณะของการแข่งขัน เพื่อ
ป้องกนัไม่ให้อ านาจตลาดท่ีไร้เหตุผลเกิดข้ึน และมีหน้าท่ีแกไ้ขปัญหาหากราคาไม่สามารถใช้วดั
ประโยชน์ทางสังคมท่ีแทจ้ริงได ้เช่น ใชม้าตรการทางภาษี มาตรการทางการเงิน การคลงั เป็นตน้ 
    2) หน่วยรักษาเสถียรภาพเป็นหน่วยงานท่ีส่งเสริมการจา้งงาน และช่วยท าให้
เกิดเงินสะพดั 
    3) หน่วยโอน ท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการประกนัขั้นต ่าทางสังคม รัฐบาลเป็นสถาบนั
สูงสุดท่ีจะก่อให้เกิดความยุติธรรม จ าเป็นตอ้งท าหน้าท่ีในการโอนทรัพยากรรายไดจ้  านวนหน่ึงมา
ใหก้บัคนท่ีมีรายไดน้อ้ย 
    4) หน่วยแบ่งสรรตอ้งเป็นการแบ่งสันปันส่วนส่ิงท่ีมีคุณค่าทางสังคม โดยอาศยั
วธีิการเก็บภาษี และการปรับปรุงสิทธิในทรัพยสิ์น รัฐตอ้งเก็บภาษีแบบกา้วหนา้ เพื่อป้องกนัไม่ให้
เกิดการสะสมอ านาจอนัจะเป็นผลเสียต่อค่านิยมท่ีเป็นธรรมในเร่ืองความเสมอภาค โอกาสและ
เสรีภาพทางการเมือง 
   สรุปหลกัความยุติธรรมตามทฤษฎีของ จอห์น รอลวส์ มุ่งเนน้การคุณค่าทางสังคม
มากกวา่ประโยชน์ทางสังคม โดยการจดัสรรปันส่วนทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัให้เกิดประโยชน์
กบัคนทุกคนอยา่งสูงสุด แนวคิดของ จอห์น รอลวส์ มุ่งเนน้สภาพทางการเมืองเศรษฐกิจและสังคม
รูปแบบยุโรปตะวนัตกและอเมริกาโดยกล่าวถึงหลกัความเสมอภาคและเสรีภาพพื้นฐาน โดยเฉพาะ
เสรีภาพทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย เช่น เสรีภาพในการพูด การชุมนุม ตลอดจนการเขา้
ไปมีส่วนร่วมทางการเมือง และมุ่งเน้นเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโดยไม่ให้มีการผูกขาดตลาดสินคา้
และบริหารสร้างสาธารณูปโภค รวมทั้งจ่ายคืนให้ในรูปการประกนัรายไดข้ึ้นต ่า ส่ิงเหล่าน้ีเองจะ
น าไปสู่ความยติุธรรม 
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2.4 หลกัสิทธิมนุษยชน 

 1) ความหมายของสิทธิมนุษยชน43 
 มีผูใ้หค้  านิยาม  “สิทธิมนุษยชน” ไวห้ลายความหมาย เช่น  
  จากปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights 
หรือ UDHR) ขอ้ 1 ท่ีระบุไวว้่า บุคคลชอบท่ีจะมีสิทธิและเสรีภาพประดามีท่ีระบุไวใ้นปฏิญาณน้ี 
ทั้งน้ีโดยไม่มีการจ าแนกความแตกต่างในเร่ืองใด ๆ เช่น เช้ือชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความเห็น
ทางการเมือง หรือทางอ่ืนใด ชาติหรือสังคมอนัเป็นท่ีมาเดิม ทรัพยสิ์น ก าเนิด หรือสถานะอ่ืนใด 
นอกจากน้ีการจ าแนกขอ้แตกต่างโดยอาศยัมูลฐานแห่งสถานะทางการเมืองทางดุลอาณาหรือทาง
เร่ืองระหวา่งประเทศของประเทศ หรือดินแดนซ่ึงบุคคลสังกดัจะท ามิได ้ทั้งน้ีไม่วา่ดินแดนดงักล่าว
จะเป็นเอกราชอยูใ่นความพิทกัษ ์มิไดป้กครองตนเองหรืออยูภ่ายใตก้ารจ ากดัแห่งอธิปไตยอ่ืนใด 
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาค
ของบุคคลท่ีไดรั้บการคุน้ครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย หรือตามกฎหมายไทยหรือ
สนธิสัญญาท่ีประเทศไทยเป็นภาคี 
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยทุ์กคนได้รับอย่างเสมอภาคกัน
เพื่อให้สามารถด ารงชีวิตไดอ้ยา่งสันติสุข มีศกัด์ิศรี มีเสรีภาพ มีไมตรีจิต และมีความเมตตาต่อกนั
โดยไม่ค  านึงถึงความแตกต่างในเร่ืองเช้ือชาติ สีผิว เพศ อายุ ภาษา ศาสนา สถานภาพทางกาย หรือ
สุขภาพ 
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง สิทธิของบุคคลซ่ึงไดรั้บการคุม้ครอง โดยหลกับงัคบัของ
กฎหมายภายใตห้ลกัการเกียรติศกัด์ิ สิทธิท่ีเท่าเทียมกนั ความเสมอภาค ท่ีจะเป็นการส่งเสริมให้
มนุษยอ์ยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งมีความสุข 
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง สิทธิของความเป็นมนุษย์ ผู ้ซ่ึงเป็นมนุษย์ย่อมมีสิทธิ
ดงักล่าว ตั้งแต่เกิดจนตายโดยปราศจากขอ้จ ากดัทางกฎหมาย ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า มนุษยเ์ท่านั้นท่ีมี
สิทธิน้ี และสิทธิน้ีเกิดข้ึนโดยติดตวัมนุษยชนตั้งแต่เกิดจนกระทัง่ตาย 
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยเ์กิดมาพร้อมกบัความเท่าเทียมกนั
ในแง่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละสิทธิ เพื่อด ารงชีวติอยา่งมีศกัด์ิศรี โดยไม่ค  านึงถึงความแตกต่างใน
เร่ืองเช้ือชาติ สีผิว เพศ อายุ ภาษาศาสนา และสถานภาพทางกายและสุขภาพรวมทั้งความเช่ือทาง

                                           
43 จรัญ โฆษณานันท์. (2545). สิทธิมนุษยชนไร้พรหมแดน: ปรัชญา กฎหมาย และความเป็นจริงทางสังคม .
กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 522-526. 
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การเมือง หรือความเช่ืออ่ืน ๆ ท่ีข้ึนกับพื้นฐานทางสังคม สิทธิมนุษยชนเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถ
ถ่ายทอดหรือโอนใหแ้ก่ผูอ่ื้นได ้
  “สิทธิมนุษยชน” หมายถึง สิทธิท่ีทุกคนมีอยู่ในฐานะเป็นมนุษย์ ทั้ งสิทธิในการ
ด ารงชีวิตอยู่ในส่วนบุคคลและสิทธิในการอยู่ร่วมกนัในสังคม สิทธิในความเป็นมนุษยน์ั้น มีทั้ง
สิทธิตามกฎหมายและสิทธิท่ีมีอยู่โดยไม่ข้ึนอยู่กบับทบญัญติัของกฎหมาย แต่เป็นสิทธิท่ีเกิดจาก
มาตรฐานเพื่อความถูกตอ้ง ความเป็นธรรม หรือความยุติธรรม แต่เดิมสิทธิมนุษยชนจะกล่าวถึงใน
ช่ืออ่ืน เช่น สิทธิในธรรม สิทธิในธรรมชาติ เป็นตน้ 
 2) ลกัษณะของสิทธิมนุษยชนท่ีส าคญั ประกอบดว้ยส่ิงต่อไปน้ี คือ 
  (1) สิทธิพื้นฐานของมนุษยทุ์กคน (Primary Right) มนุษยซ่ึ์งเกิดมาในโลก ต่างมีความ
เท่าเทียมกนัในศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์
  (2) สิทธิส่วนบุคคล (Personal Right) เป็นสิทธิส่วนตัวของบุคคลซ่ึงผู ้อ่ืนจะล่วง
ละเมิดมิได ้เป็นพื้นท่ีส่วนตวัของแต่ละบุคคล 
  (3) สิทธิของพลเมือง (Civil Right) เป็นสิทธิของประชาชนในฐานะท่ีเป็นพลเมือง
แห่งรัฐ เป็นสิทธิท่ีเก่ียวขอ้งตามกฎหมาของรัฐ ซ่ึงสิทธิพลเมืองไดแ้ก่ 
   (3.1) สิทธิทางสังคม (Social Right) เป็นสิทธิของประชาชนทางสังคมท่ีจะไดรั้บ
บริการจากสังคม ในฐานะท่ีเป็นสมาชิกของสังคม เช่น สิทธิการเขา้ถึงการบริการสาธารณะ เป็นตน้ 
   (3.2) สิทธิทางสวสัดิการสังคม (Social Welfare Right) เป็นสิทธิของประชาชนทุก
คนซ่ึงจะไดรั้บสวสัดิการทางสังคม เช่น สิทธิการไดรั้บการศึกษา ฯลฯ 
   (3.3) สิทธิทางว ัฒนธรรม (Cultural Right) ได้แก่  สิทธิเข้าร่วมในพิ ธีกรรม 
ประเพณีวฒันธรรม ของประชาคมในดา้นศิลปะต่าง ๆ 
 3) ความส าคญัของสิทธิมนุษยชน 
 สิทธิมนุษยชนจะครอบคลุมสิทธิต่าง ๆ ในการด ารงชีวิตของมนุษย ์เพื่อให้มีชีวิต ท่ีดีใน
สังคม ดงัน้ี 
  - สิทธิในชีวิต ถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน มนุษย์สามารถมีชีวิตอยู่ได้และได้รับการ
คุม้ครองให้ปลอดภยัได้รับการตอบสนองตามความต้องการขั้นพื้นฐานของชีวิต ได้แก่ อาหาร 
เคร่ืองนุ่มห่ม ยารักษาโรค และท่ีอยู่อาศยั ทุกชีวิตลว้นมีคุณค่าด้วยกนัทั้งส้ินไม่ว่าจะเป็นบุคคลท่ี
ตอ้งการความช่วยเหลือเพื่อการด ารงชีวิตอยูเ่ป็นพิเศษจากผูอ่ื้น เช่น คนพิการ คนชรา ฯลฯ ดงันั้น
ทุกคนควรปฏิบติัต่อบุคคลดอ้ยโอกาส ให้ความส าคญั ให้โอกาสและให้ความช่วยเหลือตามสมควร 
เพื่อใหทุ้กชีวติมีความเท่าเทียมกนัมากท่ีสุด 



37 

  - สิทธิในการด าเนินชีวิตและพฒันาตนเองตามแนวทางท่ีถูกตอ้ง คนในสังคมตอ้งให้
โอกาสกบัคนท่ีเคยกระท าไม่ถูกตอ้ง ให้โอกาสคนเหล่าน้ีไดรั้บการอบรมแกไ้ขและพฒันาตนเอง
ใหม่ ใหส้ามารถมีชีวติท่ีดีข้ึน มีคุณภาพชีวติท่ีสูงข้ึน 
  - สิทธิในการยอมรับนบัถือ หมายถึง การท่ีบุคคลพึงปฏิบัติต่อกนัดว้ยการยอมรับซ่ึง
กนัและกนั ใหค้วามส าคญักบัศกัด์ิศรีและคุณค่าของชีวติดว้ยความเท่าเทียมกนั 
 สาระส าคญัของสิทธิ ไดแ้ก่ 
  1) สิทธิ เสรีภาพในความเป็นมนุษย ์เป็นสิทธิ เสรีภาพ เก่ียวกบัชีวิต ร่างกาย ความคิด 
จิตใจ และความเป็นอยูข่องประชาชน ซ่ึงถือเป็นสิทธิจะอยู ่จะเป็น หรือเป็นสิทธิท่ีติดมากบัตวัของ
ประชาชนทั้งหลาย ตั้งแต่เกิดมาเป็นคน โดยท่ีรัฐไม่อาจปฏิเสธความเป็นคน และศกัด์ิศรีความเป็น
คนของประชาชนดว้ยการกระท าท่ีเป็นการล่วงล ้าเกิน คุกคาม หรือละเมิดได ้เช่น การไม่ถูกลงโทษ
ดว้ยวิธีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม การมีเสรีภาพในเคหสถานส่วนตวั เสรีภาพการเดินทาง การนบัถือ
ศาสนา การส่ือสาร คมนาคม การแสดงความคิดเห็น การมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น และการเลือกถ่ิน
ท่ีอยู ่เป็นตน้ ท่ีกล่าววา่เป็นสิทธิท่ีจะอยู ่จะเป็น หรือ เป็นสิทธิท่ีติดมากบัตวัประชาชน ก็เพราะเป็น
สิทธิท่ีเป็นส่วนควบติดอยูก่บัความเป็นคนตามธรรมชาติ โดยท่ีทุกคนมีอยูเ่หมือนกนั รัฐไม่อาจเขา้
ไปแทรกแซงให้เกิดความแตกต่าง หรือ สูญส้ินสิทธิอนัเป็นเสมือนองค์ประกอบของชีวิต จิตใจ 
และร่างกายนั้นได ้ดงันั้น สิทธิ เสรีภาพในความเป็นมนุษยจึ์งเป็นสิทธิของคนท่ีหา้มไม่ใหรั้ฐกระท า
ซ่ึงอาจเรียกสิทธิแบบน้ีไดว้า่เป็นสิทธิท่ีเป็นปฏิปักษก์บัรัฐ 
  2) สิทธิ เสรีภาพในความเป็นพลเมือง เป็นสิทธิ เสรีภาพเก่ียวกับการท่ีสามารถ
เรียกร้องความต้องการขั้นพื้นฐานจากรัฐในฐานะท่ีเป็นราษฎรของรัฐได้ ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีให้การ
สนองตอบในรูปของบริการสาธารณะ ถือเป็นสิทธิท่ีจะเรียกขอได้ จะรับเอาได้ หรือเป็นสิทธิท่ี
ตามมากับตวัโดยท่ีงอกข้ึนมาจากความเป็นพลเมืองหรือเป็นราษฎรของรัฐ โดยท่ีรัฐไม่อาจจะ
ปฏิเสธความรับผิดชอบหรือความช่วยเหลือด้วยการเพิกเฉยไม่กระท าการตอบสนองตามความ
เรียกร้องตอ้งการของประชาชนซ่ึงรัฐมีหนา้ท่ีใหค้วามคุม้ครอง  
  3) สิทธิในความเสมอภาค เป็นสิทธิ เสรีภาพเก่ียวกบัการไดรั้บการปฏิบติัท่ีเท่าเทียม
กนัจากรัฐ หรือการไม่เลือกปฏิบติั เวน้แต่การเลือกปฏิบติัเพื่อช่วยเหลือใหผู้เ้สียเปรียบ ผูด้อ้ยโอกาส 
ไดรั้บสิทธิโอกาสเท่าเทียมกบัคนอ่ืนได้ ซ่ึงถือเป็นสิทธิท่ีจะมีจะเหมือนหรือเป็นสิทธิ เสรีภาพท่ี
ด ารงอยูน่อกตวัของประชาชนโดยท่ีรัฐไม่อาจปฏิเสธความเป็นกลาง หรือความเป็นธรรมดว้ยการ
ละเลยเพิกเฉยไม่ยื่นมือเขา้ไปช่วย หรือ หยิบยื่นโอกาสอนัพึงมีพึงไดใ้ห้กบัประชาชนได้รับอย่าง
เสมอภาคเท่าเทียมกนัโดยท่ีไม่มีใครไดเ้ปรียบเสียเปรียบ เพราะความแตกต่างตามธรรมชาติ และ
เพราะการกระท าหรือละเวน้การกระท าของรัฐท่ีไม่เท่าเทียมกนั  
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  แนวคิด ทฤษฎีต่าง ๆ ตามท่ีไดก้ล่าวมา มีเน้ือหาสาระท่ีเป็นประโยชน์ต่อกระบวนการ
วินัยการเงินการคลงัของรัฐ โดยเฉพาะเร่ืองท่ีตอ้งใช้ดุลพินิจ นอกจากผูพ้ิจารณาจะพิจารณาจาก
พยานหลักฐานแล้ว ต้องอาศัยหลักการ แนวคิด ทฤษฎี มาประกอบในการใช้ดุลพินิจ ทั้ งน้ี  
ผูว้จิยัจะไดน้ าแนวคิด ทฤษฎีเหล่าน้ีไปประกอบการวเิคราะห์ในประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบั
เร่ืองท่ีก าลงัศึกษา และการท่ีจะเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาไดต้รงตามขอ้เท็จจริงยอ่มตอ้งอาศยั
แนวคิด ทฤษฎีเช่นเดียวกนั 

2.5 หลกัการทัว่ไปเกีย่วกบัการด าเนินการทางกฎหมายขององค์กรตรวจสอบสูงสุด 

 เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดินในประเทศต่างๆ มีหลกัการในการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็น
หลกัสากล จึงไดมี้การจดัตั้ง “องค์การสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดระหวา่งประเทศ (International 
Organization of Supreme Audit Institutions : INTOSAI)” ข้ึน โดยในปัจจุบนัมีสมาชิกทัว่โลกกว่า 
190 ประเทศ ซ่ึงประเทศไทยก็ไดเ้ขา้รวมเป็นสมาชิกมาตั้งแต่ พ.ศ. 2499  
 หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการด าเนินการทางกฎหมายถือเป็นส่ิงจ าเป็นและกรอบแนวคิด
ทางกฎหมาย เพื่อท่ีองคก์รตรวจสอบสูงสุดจะสามารถด าเนินการทางกฎหมายได ้กรอบแนวคิดทาง
กฎหมายภายในประเทศจะต้องก าหนดให้องค์กรตรวจสอบสูงสุดมีวิธีการทางกฎหมายและ
กฎเกณฑท่ี์เหมาะสม ในท่ีน้ีขอน าเสนอหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาของผูว้จิยั ดงัน้ี 

 2.5.1 พืน้ฐานทางกฎหมายของหลกัความรับผดิ44  
 หลกัการท่ี 1 กฎหมายจะตอ้งก าหนดความรับผดิและโทษท่ีจะใชก้บับุคคลท่ีมีความรับผิด
ตามกฎหมายต่อองคก์รตรวจสอบสูงสุด 
 เพื่อให้องค์กรตรวจสอบสูงสุดสามารถด าเนินกิจกรรมทางกฎหมายขา้งตน้ได ้มีความ
จ าเป็นในการก าหนดกรอบแนวคิดทางกฎหมาย ไดแ้ก่ ภารกิจ ขอบเขต อ านาจ และวิธีด าเนินการ
ของ องค์กร และรวมถึงกฎเกณฑ์การรับผิดของบุคคลท่ีมีความรับผิดตามกฎหมายแต่ละประเภท 
กฎเกณฑ์น้ีจะตอ้งอธิบายหน้าท่ีของบุคคลท่ีมีความรับผิดดงักล่าวซ่ึงการไม่ปฏิบติัตามของบุคคล
เหล่าน้ีจะน าไปสู่การด าเนินการทางกฎหมาย การแจง้เตือนโทษ และการบงัคบัใช้โทษในกรณีท่ี
จ าเป็นท่ีก าหนดโดยองค์กรตรวจสอบสูงสุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะตอ้งมีการก าหนดบทบญัญัติ
ขอ้ยกเวน้ของข้อเท็จจริงท่ีอยู่ภายใต้บงัคบัของโทษอีกด้วย โดยสามารถแบ่งออกเป็นหลกัการ                 
2 หลกัการท่ีแตกต่างกนั45 ไดแ้ก่ 
                                           
44 INTOSAI-P 50 Principles of jurisdictional activities of SAIs. (Online). Available: www.issai.org. p. 10 
45 ธานินท ์อินทยงค.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 33. 
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  1) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของความผดิ โทษ และการบงัคบัใช้ 
  2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของขอบเขตอ านาจขององคก์รตรวจสอบสูงสุดในการ
ระบุและก าหนดคุณสมบติัของความผดิ และการการลงโทษ 
 บุคลากรในองค์กรตรวจสอบสูงสุดต้องปฏิบัติภายใต้กรอบแนวคิดหลักความรับผิด 
หลกัการดงักล่าวมีความเก่ียวเน่ืองกบัการด าเนินการทางกฎหมายขององคก์รตรวจสอบสูงสุดอยา่งยิง่ 
 2.5.2 การสะสมโทษส าหรับความผดิบทเดียว46 
 หลกัการท่ี 9 บุคคลท่ีตอ้งรับผิดตามกฎหมายไม่สามารถถูกลงโทษส าหรับความผิดบท
เดียวโดยโทษหลายโทษท่ีมีลกัษณะเหมือนกนัท่ีลงโดยองคก์รตรวจสอบสูงสุด  
 บุคคลท่ีตอ้งรับผิดตามกฎหมายจะถูกลงโทษส าหรับความผิดบทเดียวต่อโทษท่ีมีลกัษณะ
ต่างกนัท่ีลงโดยองคก์รตรวจสอบสูงสุดและศาลอ่ืน ๆ เท่านั้น หากกฎหมายอนุญาตให้ท าได ้อีกทั้ง 
ความผดิบทหน่ึงไม่ควรถูกลงโทษหลายคร้ังโดยองคก์รตรวจสอบสูงสุดโดยหลายโทษท่ีมีลกัษณะ
เหมือนกนั เม่ือองคก์รตรวจสอบสูงสุดลงโทษบุคคลท่ีตอ้งรับผิดในการชดใชค้วามเสียหาย บุคคล
ดงักล่าวไม่สามารถถูกลงโทษหลายคร้ังเพื่อช าระเงินจ านวนเดียวกนัได ้
 ในทางกลบักนั เม่ือองคก์รตรวจสอบสูงสุดลงโทษโดยการปรับ กฎหมายจะตอ้งควบคุม
โดยเคร่งครัดว่ามีความเป็นไปไดท่ี้โทษอีกโทษหน่ึงอาจจะถูกบงัคบัใชส้ าหรับขอ้เท็จจริงเดียวกนั 
ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีโทษไม่ไดล้งเพื่อวตัถุประสงค์เดียวกนั ดงันั้น กฎหมายของแต่ละประเทศ หรือ
กฎหมายท่ีก ากับองค์กรตรวจสอบสูงสุดจะต้องก าหนดว่าการสะสมโทษส าหรับความผิดปกติ
เดียวกันสามารถท าได้หรือห้ามกระท า (หลกัการ Non หรือ Ne Bis In Idem) หลกัการดังกล่าวมี
ความเก่ียวเน่ืองกบักิจกรรมทางกฎหมายขององคก์รตรวจสอบสูงสุดอยา่งเคร่งครัด 

2.6 ข้อสังเกตบางประการเกีย่วกบัวนัิยการเงินการคลงัของรัฐและวนัิยข้าราชการพลเรือน 
 เน้ือหาในส่วนน้ีผูว้ิจยัขอน าเสนอระบบวินยัของขา้ราชการพลเรือนตามระบบกฎหมาย
ไทยและวินยัขา้รัฐการตามระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกบัระบบวินยั
การเงินการคลงัของรัฐ 
 
 2.6.1 แนวความคิดทัว่ไปเกีย่วกบัวนัิยข้าราชการ 
 วินัยขา้ราชการพลเรือน หมายถึง หลกัหรือขอ้บงัคบัซ่ึงขา้ราชการพลเรือนจ าตอ้งปฏิบติั
ตาม ถ้าไม่ปฏิบัติตามจะถูกบงัคบัให้ปฏิบัติตามหรืออาจต้องโทษ เช่น ไล่ออก ปลดออก หรือ              

                                           
46 INTOSAI-P 50 Principles of jurisdictional activities of SAIs. (Online). Available: www.issai.org. p. 16 
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ตดัเงินเดือน เป็นตน้47 ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ไดใ้ห้ความหมายของ 
ค าว่าวินัยข้าราชการพลเรือนไวว้่า มีความหมายเป็น 2 นัย นัยหน่ึงหมายถึงระเบียบกฎเกณฑ ์ 
แบบแผนความประพฤติท่ีทางราชการก าหนดให้ข้าราชการต้องยึดถือหรือปฏิบัติ นัยท่ีสอง 
หมายถึงลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีขา้ราชการแสดงออกมาในทางท่ีถูกท่ีควร เป็นการควบคุมตนเอง
ใหแ้สดงพฤติกรรมท่ีถูกระเบียบหลกัเกณฑห์รือแบบแผนท่ีทางราชการก าหนดไว ้
  1) วนิยัขา้ราชการตามระบบกฎหมายไทย 
  ตามบทบญัญติัในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
บญัญติัวา่ “ขา้ราชการพลเรือน” หมายความวา่ บุคคลซ่ึงไดรั้บบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบญัญติั
น้ีให้ รับราชการโดยได้รับ เงินเดือนจากเงินงบประมาณในกระทรวง กรม ฝ่ายพลเรือน                         
ตามความหมายน้ีขา้ราชการพลเรือนจึงมีความแตกต่างจากขา้ราชการประเภทอ่ืน เช่น ขา้ราชการ
ทหาร ขา้ราชการการเมือง ขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา ขา้ราชการครู ขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการฝ่าย
อยัการ ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ หรือแม้แต่ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย เพราะข้าราชการ
เหล่าน้ีเป็นบุคคลซ่ึงได้รับการบรรจุหรือแต่งตั้งตามพระราชบญัญติัของขา้ราชการประเภทนั้น
โดยเฉพาะหรือเป็นเพียงขา้ราชการฝ่ายพลเรือนตามความหมายในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า “ข้าราชการฝ่ายพลเรือน” หมายความว่า 
ขา้ราชการพลเรือนและขา้ราชการอ่ืนในกระทรวงกรมฝ่ายพลเรือนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการประเภทนั้น 
  “ขา้ราชการพลเรือน” หมายความว่า บุคคลซ่ึงไดรั้บการบรรจุและแต่งตั้งในลกัษณะ  
3 บททัว่ไปบุคคลท่ีจะเขา้รับราชการเป็นขา้ราชการพลเรือนจึงตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัทั้งคุณสมบติั
ทัว่ไปและคุณสมบติัเฉพาะถูกตอ้งเหมาะสมตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย นอกจากน้ีในการรับ
เงินเดือน กฎหมายก าหนดให้ขา้ราชการพลเรือนไดรั้บเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือน
ในกระทรวง ทบวง กรม ฝ่ายพลเรือน โดยพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
หมวด 2 การก าหนดต าแหน่ง และการใหไ้ดรั้บเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่งตามความในมาตรา 
44-51 ก าหนดให้ไดรั้บเงินเดือนตามต าแหน่ง ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดบัใดก็จะไดรั้บ
ต าแหน่งในระดับนั้น โดยให้ได้รับในขั้นต ่าของเงินเดือนส าหรับต าแหน่ง ในกรณี ท่ีจะได้รับ
เงินเดือนสูงกว่า หรือต ่ากว่าขั้นต ่า หรือสูงกว่าขั้นสูงของเงินเดือนส าหรับต าแหน่งให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. ดงันั้น เงินเดือนของขา้ราชการจึงมาจากเงินงบประมาณ 

                                           
47 ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. (2551). คู่มือการด าเนินการทางวินัย (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: 
ส านกับริหารกลาง ส านกังาน ก.พ. หนา้ 1. 
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อนัเป็นเงินท่ีรัฐบาลไดม้าจากภาษีอากรของประชาชนแลว้น ามาจดัสรรเป็นรายจ่ายหมวดต่าง ๆ เช่น 
หมวดเงินเดือนของขา้ราชการพลเรือน 
  ด้วยเหตุผลดงักล่าว จึงเห็นได้ว่าขา้ราชการพลเรือนมีความแตกต่างจากขา้ราชการ
ประเภทอ่ืน ๆ และมีความแตกต่างจากลูกจา้งหรือพนกังานภาคเอกชนหรือพนกังานรัฐวิสาหกิจใน
เร่ืองการบรรจุและการแต่งตั้ง รวมถึงการได้รับเงินเดือน ซ่ึงจะมีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ไว้
โดยเฉพาะ นอกจากน้ี ยงัมีความแตกต่างในดา้นระเบียบ วินยัการลงโทษ การให้ออกจากราชการ 
การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์
   1) ประเภทของขา้ราชการพลเรือน 
   ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บญัญติั
วา่ ขา้ราชการพลเรือนมี 2 ประเภท คือ ขา้ราชการพลเรือนสามญัและขา้ราชการพลเรือนในพระองค ์
อธิบายพอสังเขปไดด้งัน้ี 
    (1) ข้าราชการพลเรือนสามัญ ได้แก่ ข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดย
ไดรั้บการบรรจุแต่งตั้งและรับราชการในกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ทั้งท่ีประจ าในส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และต่างประเทศ ขา้ราชการประเภทน้ีจะไดรั้บเงินในอตัราสามญัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
และไดรั้บการก าหนดต าแหน่ง การให้ไดรั้บเงินเดือน การเล่ือนขั้นเงินเดือน การรักษาวนิยั การออก
จากราชการ และสิทธิในการอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามลกัษณะ 4 ขา้ราชการพลเรือนสามญัแห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
    (2) ขา้ราชการพลเรือนในพระองค ์ไดแ้ก่ ขา้ราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดย
ได้รับการบรรจุแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งในพระองค์พระมหากษัตริย์ตามท่ีก าหนดในพระราช
กฤษฎีกา สังกัดส านักพระราชวงัและส านักราชเลขาธิการ มีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับงานในองค์
พระมหากษตัริย ์โดยหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัการบรรจุ การแต่งตั้ง การเพิ่มพูนประสิทธิภาพ และการ
เสริมสร้างแรงจูงใจ ในการปฏิบติัราชการ วินยัและการรักษาวินยั การด าเนินการทางวินยั การออก
จากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของขา้ราชการในพระองค์ไวใ้ห้เป็นไปตามลกัษณะ 5 
ขา้ราชการพลเรือนในพระองคแ์ห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
   2) วนิยัขา้ราชการพลเรือน 
   ในการท าความเขา้ใจเร่ืองวินยัขา้ราชการพลเรือน ผูว้ิจยัจะอธิบายเน้ือหาในส่วน
ของความจ าเป็น จุดมุ่งหมายและขอบเขต และการลงโทษทางวนิยั เป็นล าดบัดงัน้ี 
    (1) ความจ าเป็น 
    โดยท่ีความสัมพนัธ์ระหว่างขา้ราชการกบัรัฐไม่ใช่ความสัมพนัธ์ตามสัญญา
เพราะการเข้ารับราชการไม่ได้มีการตกลงเจรจาแลกเปล่ียนการแสดงเจตนาหรือการท าค าเสนอ 
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ค าสนองเหมือนกับการท าสัญญาตามกฎหมายเอกชน แต่การท่ีทางราชการรับบุคคลเข้าเป็น
ขา้ราชการนั้น เป็นการออกค าสั่งบรรจุตามกฎหมายอนัเป็นการกระท าฝ่ายเดียวโดยอาศยัอ านาจ
กฎหมาย การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง การให้ไดรั้บเงินเดือนก็ก าหนดโดยกฎหมายทั้งส้ิน และเม่ือ
เขา้รับราชการแลว้ฐานะของขา้ราชการก็อาจถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้โดยกฎหมายในภายหลงัโดย
ไม่ต้องท าความตกลงกับขา้ราชการก่อน ลกัษณะความสัมพนัธ์เช่นน้ีเป็นไปตามหลกักฎหมาย
ปกครอง48 และโดยท่ีการปฏิบติัราชการน้ีเป็นการให้บริการสาธารณะกบัประชาชนซ่ึงลกัษณะของ 
บริการสาธารณะโดยทัว่ไปมีดงัน้ี49 
     - เจ้าหน้าท่ีของราชการมีฐานะเป็นข้าราชการหรือพนักงานของรัฐหรือ
องคก์รแห่งราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีหนา้ท่ีอ านวยการบริการสาธารณะ 
     - ทรัพยสิ์นท่ีใช้ในราชการมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีไม่ตกอยูภ่ายใต้
บงัคบัแห่งหลกักฎหมายธรรมดาเหมือนกบัทรัพยสิ์นของเอกชน 
     - การกระท าและการปฏิบัติเก่ียวกับการด าเนินราชการย่อมมีวิธีการท่ี
แตกต่างกบัการกระท าของเอกชน ซ่ึงอาจมีผลเป็นการบงัคบัฝ่ายเดียวได้โดยไม่ตอ้งมีการแสดง
เจตนาร่วมกนั แต่ตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของส่วนรวมของประชาชน 
     - บริการสาธารณะส่วนใหญ่เป็นกิจการท่ีท าให้โดยไม่คิดมูลค่าและให้โดย
สม ่าเสมอ ไม่มีการหยุดชะงกั เอกชนทุกคนมีสิทธิไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่า
เทียมกนั 
   ดังนั้ น เม่ือข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นผูมี้หน้าท่ีในการจัดท าบริการ
สาธารณะจึงอาจใช้อ านาจท่ีมีอยู่ไปในทางท่ีไม่ถูกต้องอันอาจท าความเดือนร้อนเสียหายแก่
ประชาชนได ้ขอ้เสียเช่นน้ีเป็นปัญหาเก่ียวกบัคนซ่ึงตอ้งแกไ้ขเป็นรายตวัให้มีความส านึกในหน้าท่ี 
โดยผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งควบคุมการปฏิบติังาน สอดส่องกระตุน้เตือนให้เจา้หน้าท่ีเอาใจใส่ใน
หน้าท่ีและพยายามปฏิบติัการให้ส าเร็จลุล่วงไปโดยเร็ว ทั้งน้ี เป็นปัญหาเก่ียวกบัสมรรถภาพ และ
ความส านึกในหน้าท่ีของบุคคลท่ีเป็นข้าราชการจึงต้องมีวินัยเป็นเคร่ืองก าหนดข้อปฏิบติัและ              
ข้อห้ามปฏิบัติ เพื่อให้ข้าราชการเป็นบุคคลท่ีมีความประพฤติดีและปฏิบัติราชการอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล วนิยัขา้ราชการพลเรือนจึงมีความส าคญัเป็นอนัมากต่อรัฐบาลในการ
บริหารงานของประเทศ เพราะขา้ราชการพลเรือนเป็นเจา้หนา้ท่ีส่วนหน่ึงของรัฐบาลในการบริหาร

                                           
48 ประยรู กาญจนดุล. (2533). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.
หนา้ 134-135. 
49 ประยรู กาญจนดุล. (2521). บริการสาธารณะ. วารสารกฎหมาย, 4(1). หนา้ 87. 
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ราชการซ่ึงจะเขา้ถึงประชาชนโดยตรง หากขา้ราชการพลเรือนไม่มีวินยัดีพอจะท าให้ ประชาชน
ขาดความเช่ือถือศรัทธาในตวัขา้ราชการและขาดความน่าเช่ือถือศรัทธาและไม่ให้ความร่วมมือแก่
รัฐบาลในการบริหารประเทศ 
    นอกจากวินัยจะมีความส าคญัต่อราชการส่วนรวมแล้วยงัมีความส าคญัต่อตวั
ข้าราชการเองอีกด้วย เพราะวินัยจะเป็นเคร่ืองน าตนไปในทางท่ีดีท าให้ปฏิบัติงานได้ผลดีมี
ประสิทธิภาพ ท าให้ผูป้ฏิบติังานดีไดรั้บความดีความชอบ ท าให้เล่ือนต าแหน่ง หน้าท่ีกา้วหน้าไป
ตามล าดบัจนประสบความส าเร็จในชีวติและมีความสุขกบัการปฏิบติัราชการอีกดว้ย50 
    (2) จุดมุ่งหมายและขอบเขต 
    จุดมุ่งหมายส าคญัของวินัยของขา้ราชการพลเรือนคือเพื่อให้บรรลุผลส าเร็จ
ตามวตัถุประสงค์หลกัของทางราชการอนัได้แก่ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ   
เพื่อความเจริญก้าวหน้าของประเทศ เพื่อความมั่นคงของชาติและความผาสุกของประชาชน51 
ขอบเขตของวนิยัจึงจ ากดัอยูใ่นกรอบของความมุ่งหมายดงักล่าว การกระท าใดของขา้ราชการ ซ่ึงไม่
มีผลกระทบต่อประโยชน์ของทางราชการ การกระท านั้นจะไม่อยูใ่นข่ายท่ีถือว่าเป็นความผิดวินยั 
แต่ถ้าเป็นการกระท าใดท าให้เสียประโยชน์ของทางราชการหรือบัน่ทอนความเจริญความสงบ 
เรียบร้อยและประสิทธิภาพประสิทธิผลของราชการ การกระท านั้นถือวา่เป็นความผิดทางวินยั ซ่ึง
จะไดรั้บการพิจารณาลงโทษตามความร้ายแรงแห่งกรณี 
    จุดมุ่งหมายและขอบเขตของวินยัน้ีน าไปใชป้ระโยชน์ในทางปฏิบติัไดคื้อ ใน
กรณีท่ีจะก าหนดว่าการกระท าใดควรเป็นข้อห้ามหรือข้อพึงปฏิบัติส าหรับวงการใดต้องน า
จุดมุ่งหมายของวินยัของวงการนั้นมาพิจารณาก าหนดขอบเขตการกระท าใดจะเป็นการขดัขวางหรือ
บัน่ทอน การบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคข์องวงการใดก็อยูใ่นขอบเขตของวินยัท่ีควรก าหนด
เป็นขอ้ห้ามในวงการนั้น การกระท าใดท่ีจะเป็นทางสนบัสนุนหรือส่งเสริมการบรรลุผลส าเร็จตาม
วตัถุประสงค์หลกัของวงการใดก็อยู่ในขอบเขตของวินัยก็ควรก าหนดเป็นขอ้ปฏิบติัในวงการนั้น 
และบางวงการอาจก าหนดจุดมุ่งหมายและขอบเขตของวินัยให้กวา้งข้ึนเพื่อธ ารงศกัด์ิศรีของ              
ผูป้ระกอบวชิาชีพดว้ย 
    (3) การลงโทษทางวนิยั 
    การลงโทษคือมาตรการอยา่งหน่ึงท่ีใชใ้นการรักษาวินยัอนัเป็นมาตรการในเชิง
ลบ (negative) เพื่อปราบปรามผูก้ระท าความผิด ปัจจุบนัทางราชการจะใชก้ารลงโทษเป็นมาตรการ

                                           
50 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 1. 
51 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. วนิยัและคุณธรรมของขา้ราชการ พ.ศ. 2532. หนา้ 9. 
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สุดทา้ยหลงัจากการส่งเสริมให้ขา้ราชการมีวินัยและป้องกนัมิให้ขา้ราชการกระท าผิดวินยัไม่อาจ 
ใชไ้ดผ้ล การลงโทษทางวนิยัมีจุดมุ่งหมายหลายประการ ไดแ้ก่ 
     - เพื่อรักษาความศักด์ิสิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนโดยท่ี
พระราชบญัญติั ระเบียบขา้ราชการพลเรือนให้ขา้ราชการตอ้งรักษาวนิยัตามท่ีบญัญติัไวเ้ป็นขอ้ห้าม
และขอ้ปฏิบติัโดยเคร่งครัดอยูเ่สมอและถา้ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่กรณีมีมูลวา่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนใด
กระท าผิดวินัย จะตอ้งด าเนินการทางวินัยทนัที ถา้ผูบ้งัคบับญัชาผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีหรือ
ปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่สุจริตให้ถือว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัย ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชาจึงมีบทบาทหน้าท่ี
รักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายโดยการปราบผูก้ระท าความผิดและปรามไม่ให้ผูอ่ื้นเอาเป็น
เยีย่งอยา่งเพื่อมิใหผู้อ่ื้นกระท าความผดิอีก 
     - เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ ขวญั และสมรรถภาพของขา้ราชการ 
ทั้งน้ีตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนบญัญติัวา่ในการลงโทษขา้ราชการพลเรือนผูส้ั่ง
ลงโทษ ตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกบัความผิด ระวงัอย่างให้เป็นไปโดยอคติ โดยพยาบาท หรือ
โดยโทสจริต หรือลงโทษผูท่ี้ไม่มีความผิดในค าสั่งลงโทษให้แสดงว่าผูถู้กลงโทษกระท าความผิด
วินัย ในกรณีใดตามมาตราใด การลงโทษทางวินัยตอ้งลงโทษอย่างเป็นธรรมคือพิจารณาว่าได้
กระท าความผิดจริงและลงโทษโดยเสมอหน้าไม่เลือกท่ีรักมกัท่ีชังคือผูก้ระท าความผิดลกัษณะ
เดียวกนั ยอ่มไดรั้บโทษในลกัษณะเดียวกนัและตอ้งลงโทษในระดบัท่ีเหมาะสมกบัความผดิดว้ย 
     - เพื่อจูงใจให้ขา้ราชการปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน ทั้งน้ีการท่ีจะลงโทษทาง
วนิยัแก่ผูก้ระท าความผิดวินยัผูใ้ด ผูบ้งัคบับญัชาควรไดช้ี้แจงให้ผูถู้กลงโทษน้ีเขา้ใจและยอมรับใน
ความผิดท่ีตนไดก้ระท าลงไปเพื่อท่ีจะเป็นการจูงใจให้ผูก้ระท าผิดวินยัไดป้รับปรุงตนเอง และเพื่อ  
มิใหก้ระท าผดิอีกต่อไป 
     - เพื่อรักษาช่ือเสียงของทางราชการและความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อทาง
ราชการ โดยท าให้ข้าราชการมีระเบียบวินัย มีสมรรถภาพในการท างานโดยสม ่ าเสมอ                        
หากหน่วยงานใดมีขา้ราชการบกพร่องในเร่ืองระเบียบวินยัหรือบกพร่องในการปฏิบติัราชการก็มี
ความจ าเป็นท่ีจะต้องลงโทษข้าราชการท่ีบกพร่องนั้ น ๆ ถ้าเป็นการกระท าความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรงอนัแสดง ว่าผูก้ระท าความผิดเป็นบุคคลท่ีไม่สมควรอยู่ในราชการอีกต่อไปก็ตอ้งลงโทษ
สถานหนักคือปลดออกหรือไล่ออก ทั้งน้ีเพื่อให้ประชาชนเช่ือมัน่ในระบบราชการว่ามีแต่บุคคล          
ผูป้ระพฤติดีเป็นขา้ราชการท่ีมีหน้าท่ีให้บริการแก่ประชาชนเท่านั้นอนัเป็นการรักษาช่ือเสียงของ
ทางราชการดว้ย 
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    (4) โทษทางวนิยั 
    มาตรา 88 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนด
โทษทางวนิยัไว ้5 สถานคือ ภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน ปลดออก และไล่ออก 
    โทษทางวินัย 5 สถานน้ีแยกพิจารณาไดเ้ป็นโทษส าหรับความผิดทางวินัยไม่
ร้ายแรง และโทษส าหรับความผดิทางวนิยัอยา่งร้ายแรง อธิบายไดด้งัน้ี 
     - โทษส าหรับความผิดทางวินัยไม่ร้ายแรง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด
กระท าความผิดอยา่งไม่ร้ายแรงใหผู้บ้งัคบับญัชาลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือน
ตามควรแก่กรณีให้เหมาะสมกบัความผิด ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นจะน ามาประกอบการพิจารณา
ลดโทษก็ได ้ส าหรับการลงโทษภาคทณัฑ์ให้ใช้เฉพาะกรณีกระท าความผิดทางวินยัเล็กน้อยหรือ             
มีเหตุอนัควรลดหย่อนซ่ึงยงัไม่ถึงกบัตอ้งถูกลงโทษตดัเงินเดือน นอกจากนั้น หากผูบ้งัคบับญัชา 
พิจารณาเห็นวา่ขา้ราชการผูน้ั้นกระท าความผดิวนิยัเล็กนอ้ยและมีเหตุอนัควรลดโทษ ก็มีอ านาจท่ีจะ
ลดโทษใหโ้ดยใหท้ าทณัฑบ์นเป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้
     - โทษส าหรับความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ข้าราชการพลเรือนสามัญผูใ้ด
กระท าความผดิวินยัอยา่งร้ายแรงใหผู้บ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรง
แก่กรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่ห้ามมิใหล้ดโทษต ่า
กวา่ปลดออก แต่การลงโทษปลดออกจากราชการตามพระราชบญัญติัน้ี คือการลงโทษให้ออกจาก
ราชการตามพระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงให้ผูรั้บโทษมีสิทธิได้รับ
บ าเหน็จบ านาญเสมือนวา่ผูน้ั้นลาออกจากราชการ 
    หลงัจากไดท้  าความเขา้ใจวินยัขา้ราชการตามระบบกฎหมายไทยแลว้ในหวัขอ้
น้ี เน้ือหาส่วนถดัไปผูว้ิจยัจะน าเสนอเร่ืองวินยัขา้รัฐการตามระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส เพื่อ
ประโยชน์ในการศึกษาเปรียบเทียบและวิเคราะห์ประเด็นปัญหาเร่ืองโทษวินัยข้าราชการไทย  
ขา้รัฐการฝร่ังเศส และวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
  2) วนิยัขา้รัฐการตามระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  บุคลากรในฝ่ายปกครองท่ีเรียกว่า “ขา้รัฐการ (Le Fonnctionnaire)” นั้นตกอยู่ภายใต้
บังคับของระบบการควบคุมทางวินัย (Le Régime Disciplinaire) ข้ารัฐการท่ีปฏิบัติหน้าท่ีโดย
บกพร่อง ซ่ึงขาดความเป็นมืออาชีพพึงต้องถูกลงโทษท่ีเรียกว่า “โทษทางวินัย (Une Sanction 
Disciplinaire)”  ทั้ ง น้ี เป็นไปตามมาตรา 29 แห่งรัฐบัญญัติลงว ัน ท่ี  13 กรกฎาคม ค.ศ .1983                  
(พ.ศ. 2526) ว่าด้วย สิทธิหน้าท่ีของข้ารัฐการ52 โทษดังกล่าวมีลักษณะเป็นโทษทางปกครอง                

                                           
52 Article 29,LOI n° 83-634  du 13 juillet 1983,loi  portant droits et obligations des fonctionnaaires. Loi dite loi Le Pors 
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(Les Sanctions Administratives) ประเภทหน่ึง ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจแต่เพียงผูเ้ดียวในการตรา
กฎหมายเก่ียวกบัวินยัของขา้รัฐการเพราะเหตุว่ากฎเกณฑ์ทางวินยันั้นถือเป็นการตราบทบญัญติัท่ี
เก่ียวเน่ืองกบัการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานแก่บรรดาขา้รัฐการซ่ึงอยูใ่นขอบเขตของรัฐบญัญติั ทั้งน้ี
เป็นไปตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ 1958 (พ.ศ. 2501) 
  ในเน้ือส่วนต่อไปผูว้ิจยัจะกล่าวถึงความเป็นขา้รัฐการประเภทของขา้รัฐการ ลกัษณะ
ความผิดทางวินยั ลกัษณะของโทษทางวินยั องค์กรผูมี้อ านาจสอบสวนและลงโทษ ความผิดทาง
วนิยั กระบวนการสอบสวนทางวนิยั การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวนิยั มีรายละเอียดดงัน้ี 
   1) ความเป็นขา้รัฐการ (Le Fonctionnaire) 
   บุคลากรในฝ่ายปกครองนั้นโดยปกติมีอยู่หลายประเภทดว้ยกนั เช่น ลูกจา้งของ
องคก์รฝ่ายปกครองท่ีตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายแพ่ง กฎหมายแรงงาน (Les Salaires De Droit 
Privé De L'administration) ความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานกับองค์กรฝ่ายปกครองเป็นไปใน
รูปแบบของสัญญาจา้งแรงงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ (Les Agents Publics) เป็นต้น ขณะเดียวกัน 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ (Les Agents Publics) ก็ยงัสามารถถูกแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือข้ารัฐการ  
(Les Fonctionnaires) และเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไม่มีต าแหน่งเป็นการถาวร (Les Agents Publics Non 
titulaires) ได้แก่ ผูอ้ยู่ในระหว่างทดลองปฏิบัติราชการเพื่อบรรจุเป็นข้ารัฐการ (Les stagiaires) 
ลูกจา้งขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีถูกวา่จา้งโดยอาศยัสัญญาตามกฎหมายมหาชน (Les Contractuels 
De Droit Public) เป็นตน้ 
   เน้ือหาท่ีตอ้งพิจารณาต่อมา คือขา้รัฐการ (Les Fonctionnaires) นั้นมีคุณลกัษณะ
เฉพาะเป็นอย่างไร จากค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil D'État) และศาลช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหวา่งศาล (Tribunal Des Conflits) พอสรุปไดว้า่ ขา้รัฐการคือ เจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดถู้กแต่งตั้งใหป้ฏิบติั
หน้าท่ีหน่ึงหน้าท่ีใดเป็นการถาวรในหน่วยงานหน่ึงหน่วยงานใดของฝ่ายปกครอง ซ่ึงความเป็น 
ขา้รัฐการนั้นไม่ไดเ้ป็นข้ึนมาลอย ๆ โดยปราศจากฐานทางกฎหมายมารองรับ ความเป็นขา้รัฐการ 
เกิดข้ึนมาโดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ทั้งน้ี ไม่ว่าบทบญัญติันั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐบญัญติัหรือ 
บทบญัญติัท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ  
   2) ประเภทของขา้รัฐการ 
   ขา้รัฐการสามารถถูกจ าแนกออกเป็น 3 ประเภท53  คือ 

                                           
53 เจตน์ สถาวรศีลพร. (2549). สถาบันข้าราชการกับระบบวินัยและการลงโทษทางวินัย:ประสบการณ์ของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส. วารสารวชิาการศาลปกครอง, 6(2). หนา้ 65. 
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    (1) ขา้รัฐการท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลาง (Le Fonctionnaire De 
L’État) ตามมาตรา 2 แห่งรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 11 มกราคม ค.ศ. 1984 (พ.ศ. 2527) วา่ดว้ยสถานะของ
ขา้รัฐการท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาของส่วนกลาง54 ซ่ึงมีองค์ประกอบคือเป็นบุคคลธรรมดาซ่ึงถูก
แต่งตั้งโดยค าสั่งทางปกครอง งานของขา้รัฐการเป็นงานประจ าเต็มเวลา ขา้รัฐการเป็นผูถื้อครอง
ต าแหน่งหน่ึงต าแหน่งใดในระบบสายการบงัคบับญัชาใดสายการบงัคบับญัชาหน่ึง และขา้รัฐการ
ตอ้งปฏิบติักิจกรรมบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองในส่วนกลาง 
    (2) ข้ารัฐการส่วนท้องถ่ิน (Le Fonctionnaire Des Collectivités Territoriales) 
มาตรา 2 แห่งรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 26 มกราคม ค.ศ. 1984 (พ.ศ. 2527) ว่าด้วยสถานะของขา้รัฐการ
ส่วนทอ้งถ่ิน55 ไดก้  าหนดคุณลกัษณะของขา้รัฐการส่วนทอ้งถ่ินเอาไวค้ลา้ยกบัคุณลกัษณะของขา้รัฐ
การท่ีอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของส่วนกลางต่างกันตรงท่ีการปฏิบัติกิจกรรมบริการสาธารณะ 
จะเป็นไปเพื่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
    (3) ขา้รัฐการในสถานพยาบาลของรัฐ (Le Fomctionnaire Hospitalier) มาตรา 
2 แห่งรัฐก าหนดลงวนัท่ี  9 มกราคม ค.ศ. 1986 (พ.ศ. 2529) ว่าด้วยสถานะของข้ารัฐการใน
สถานพยาบาลของรัฐ56 ก าหนดคุณสมบัติของข้ารัฐการในสถานพยาบาลของรัฐไวค้ล้ายกับ
คุณลกัษณะของขา้รัฐการท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาของส่วนกลาง แตกต่างกนัตรงท่ีบุคคลท่ีไดรั้บ
แต่งตั้งให้ไดรั้บต าแหน่งตอ้งท างานท่ีมีลกัษณะถาวร ปฏิบติังานเต็มเวลาหรือไม่เต็มเวลาท่ีมีห้วง
เวลาการท างานคร่ึงว ันเป็นอย่างน้อย ดังนั้ นค าว่า “ข้ารัฐการพลเรือน (Les Emploés Civils 
Permanents)” หมายความรวมถึง ขา้รัฐการทหาร ขา้รัฐการตุลาการ และขา้รัฐการในรัฐสภา 
   3) ลกัษณะความผดิทางวนิยั (La Faute Disciplinaire) 
   โดยปกติแล้วไม่มีการบัญญัติลักษณะความผิดทางวินัยไวใ้นบทบัญญัติทาง
กฎหมายใด ๆ แต่จะเพียงบัญญัติไวว้่าหากข้ารัฐการประเภทน้ีท าพฤติกรรมเช่นน้ีถือเป็นการ
ก่อให้ เกิดความผิดทางวินัย เช่น มาตรา 43 แห่งรัฐก าหนด ลงว ันท่ี  22 ธันวาคม ค.ศ. 1958                 
(พ.ศ. 2501) ว่าดว้ยสถานะของตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งและทางอาญา บญัญติัว่า 

                                           
54 Article 2,LOI n°84-16 du 11 janvier 1984, Loi portant dispositions statutaires relatives à la fonction de 
l´Etat,modifié par Loi n°92-125 du 6 février 1992 art.3 
55 Article 2,LOI n°84-53 du 26 janvier 1984, Loi portant dispositions statutaires statutaires relatives à la 
fonction publique territoriale (1), modifié par Loi n°92-518 du 15 juin 1992 art.4 
56 Article 2,LOI n°86-33 du 9 janvier 1986, Loi portant dispositions statutaires relatives à la fonction publique 
hospitalière. (1),modifié par l’Ordonnance n°2000-1249 du 21 décembre 2000 art.4 
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“การไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีตนพึงตอ้งกระท า การกระท าโดยปราศจากเกียรติ ปราศจากซ่ึงการไตร่ตรอง
โดยดี ปราศจากซ่ึงศกัด์ิศรีของผูพ้ิพากษาก่อใหเ้กิดความผดิทางวนิยัไดใ้นท่ีสุด” 
   4) ลกัษณะของโทษทางวนิยั (Le Peine Disciplinaire) 
   โทษทางวินัยจะต้องถูกก าหนดข้ึนโดยบทบัญญัติทางกฎหมายเท่านั้น บรรดา
กฎหมายก าหนดสถานะของขา้รัฐการประเภทต่าง ๆ ก็ก าหนดบทลงโทษทางวินัยแก่ข้ารัฐการ
ประเภทนั้น ๆ ไว ้เช่น มาตรา 66 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 มกราคม ค.ศ. 1984 (พ.ศ. 2527)  
   โทษทางวินยันั้น สามารถเป็นมูลคดีเพื่อน าไปสู่การฟ้องร้องเพื่อขอรับการเยียวยา
ทางศาลหรือขอรับการเยียวยาในฝ่ายปกครอง ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจดุลพินิจในการเลือกว่าจะน า
บทลงโทษใดมาลงโทษแก่ขา้รัฐการผูก้ระท าผดิวนิยั 
   ระบบวินัยของสาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดจ าแนกโทษทางวินยัตามประเภทของ 
ขา้รัฐการ ตามรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 11 มกราคม 1984 ( พ.ศ. 2527) มาตรา 66 ก าหนดโทษไว ้4 กลุ่ม57  
ดงัน้ี 
    (1) โทษท่ี เบาท่ี สุด  ผู ้บังคับบัญชาสั่ งลงโทษได้โดยไม่จ  าต้องปรึกษา
คณะกรรมการสอบสวนทางวินยัไดแ้ก่ การตกัเตือน (L’avertissement) และการต าหนิ (Le Blâme) 
การลงโทษชนิดน้ีจะไม่ถูกบนัทึกลงในทะเบียนประวติัของขา้รัฐการผูน้ั้น  
    (2) การคัดช่ือออกจากทะเบียนการเล่ือนต าแหน่งหรือการเล่ือนระดับ                    
(La Radiation Du Tableau Avancement) ก ารล ด ชั้ น  (L’abaissement D’échelon) ก ารให้ อ อ ก
ชั่วคราวไม่ เกิน  15 วัน  (L’exclusion Temporaire) และการย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืน  (Le 
Déplacement D’office) 
    (3) การลดต าแหน่ง (La Rétrogradation) และการให้ออกจากราชการชัว่คราว
ตั้งแต่ 3 เดือนถึง 2 ปี (L’excluston Temporatre)  
    (4) การให้ออกจากราชการ (La Mise à La Retraite D’office) และการไล่ออก
จากการราชการ (La Révocation) 
   โทษทางวินยัเพียงหน่ึงสถานสามารถถูกก่อข้ึนจากความผิดทางวินยัมากกวา่หน่ึง
ฐานความผดิ อยา่งไรก็ตาม การกระท าหน่ึงการกระท าใดอนัเป็นเหตุใหข้า้รัฐการคนหน่ึงไดรั้บโทษ
ทางวนิยัไปแลว้ การกระท านั้นไม่อาจถูกน ามาเป็นเหตุสั่งลงโทษทางวนิยัซ ้ าแก่ขา้รัฐการผูน้ั้นไดอี้ก 
(Non Bis In Idem) ยกเวน้ในกรณีการสั่งลงโทษขา้รัฐการคนหน่ึงคนใดจากการกระท าความผิดทาง

                                           
57 อุดม รัฐอมฤต. (2558). การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และการร้องทุกข์ ของเจ้าหน้าที่รัฐ. รายงานการวิจยั.
กรุงเทพฯ: สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 75. 
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วนิยัเพียงความผิดเดียวโดยการให้ออกจากราชการชัว่คราวและมีค าสั่งให้คดัช่ือขา้รัฐการผูน้ั้นออก
จากทะเบียนการเล่ือนต าแหน่งหรือเล่ือนระดบัเป็นโทษไปดว้ยในคราวเดียวกนั 
   5) องคก์รผูมี้อ านาจสอบสวนและลงโทษความผดิทางวนิยั 
    (1) องค์กรผูมี้อ านาจสอบสวนความผิดทางวินัยคือคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินยั (Le Conseil De Discipline) มีลกัษณะเป็นองค์กรท่ีปรึกษาประเภทหน่ึง มีหน้าท่ี
ด าเนินการสอบสวนหาข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นต่อองค์กรผู ้มีอ  านาจลงโทษ โดย
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยน้ีจะตอ้งถูกจดัตั้งข้ึนในทุกกระทรวง ทบวง กรม ทั้งน้ี 
ในทางขอ้เท็จจริงแลว้คณะกรรมการสอบสวนความผดิทางวนิยัก็คือ ขา้รัฐการของหน่วยงานนั้น ๆ 
ท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในการสอบสวนทางวินัยอีกหน้าท่ีหน่ึง นอกจากน้ีคณะกรรมการยงัประกอบดว้ย
ตวัแทนของหน่วยงานและตวัแทนของขา้รัฐการในหน่วยงาน (สหภาพแรงงาน) 
    (2) องค์กรผูมี้อ  านาจสั่งลงโทษคือผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งขา้รัฐการผูมี้
ความผิดวินัยนั้น ๆ โดยปกติแลว้องค์กรผูมี้อ  านาจสั่งลงโทษทางวินัยจะเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง
กล่าวอีกนยั หน่ึงก็คือผูบ้งัคบับญัชานัน่เอง ดงันั้น ค าสั่งลงโทษทางวินยัจึงมีลกัษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง ส าหรับขา้รัฐการบางประเภท ค าสั่งลงโทษทางวินยัพฒันาจากองค์กรทางปกครองไปสู่
องคท่ี์มีลกัษณะเป็นตุลาการเช่น อาจารยม์หาวทิยาลยัของรัฐ ตุลาการศาลยติุธรรม เป็นตน้ 
   6) กระบวนการสอบสวนทางวนิยั (La Procédure Disciplinaire) 
   การลงโทษทางวินัยจะมีลกัษณะเป็นการลงโทษทางปกครอง หาใช่การลงโทษ
โดยองค์กรตุลาการแต่เพื่อเปิดโอกาสให้มีความโปร่งใสในการออกค าสั่ง กฎหมายจึงก าหนดให้
กระบวนการพิจารณาสอบสวนทางวนิยัมีหลกัประกนัความเป็นธรรมใกลเ้คียงกบักระบวนพิจารณา
คดีของศาล กล่าวคือ ประการแรก ไดแ้ก่ การให้ขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหาสามารถใช้สิทธิโตแ้ยง้เพื่อ
ปกป้องตนเองจากขอ้กล่าวหาต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง ผูถู้กกล่าวหามีสิทธิต่อสู้แกข้อ้กล่าวหา มี
สิทธิเสนอข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานในการโต้แยง้ข้อกล่าวหา มีสิทธิท่ีจะพบและปรึกษา
ทนายความ ประการท่ีสอง ก่อนท่ีจะมีการลงโทษทางวนิยัตอ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัย (La Conseil De Discipline) ซ่ึงประกอบด้วยผูแ้ทนส่วนราชการและผูแ้ทนขา้รัฐการ ใน
ระดบัเดียวกนัหรือสูงกวา่ผูถู้กกล่าวหา การตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอาจไม่จ  าเป็นตอ้งมี
การแต่งตั้งในกรณีท่ีเป็นการลงโทษท่ีไม่ร้ายแรง เช่น โทษตกัเตือนหรือต าหนิ เป็นตน้  
   กระบวนการสอบสวนทางวนิยัสามารถถูกแยกออกเป็น 3 หว้งเวลา คือ 
    (1) การสั่งพกังานชัว่คราว (La Suspension) มาตรการน้ีไม่ถือเป็นโทษทางวินยั 
แต่เป็นมาตรการท่ีท าใหข้า้รัฐการผูน้ั้นพน้จากการปฏิบติังานเพื่อให้การสอบสวนเป็นไปอยา่งเต็มท่ี 
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อน่ึง การสั่งพกังานระหวา่งถูกสอบสวนทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถถูกฟ้องร้องยงั
ศาลปกครองได ้ 
    (2) การเปิดเผยเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องแก่คดีให้ผูถู้กกล่าวหาสามารถเข้า
สืบคน้ได ้กบัทั้งฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการสอบสวนทางวินยัจะตอ้งส่งบรรดาเอกสาร
ท่ีเก่ียวกบัการสอบสวนในคร้ังนั้นๆ ใหแ้ก่ผูถู้กกล่าวหา  
    (3) การสั่งลงโทษทางวินยัของผูมี้อ  านาจสั่งลงโทษจะตอ้งระบุเหตุผลในการ
ออกค าสั่งนั้นๆ ประกอบดว้ย 
   ค าสั่งลงโทษทางวินัยถือเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีสามารถบงัคบัการได้ทนัที  
ขา้รัฐการผูถู้กลงโทษมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษได้ คือ การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งลงโทษ (Les 
Recours Gracieux) และการอุทธรณ์ ต่อผู ้บังคับบัญชาของผู ้ออกค าสั่ งลงโทษ (Le Recours 
Hiérarchique) ซ่ึงการอุทธรณ์ในกรณีน้ี ผูอ้อกค าสั่งลงโทษหรือผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษในกรณีท่ีค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือจะยืนยนัค าสั่งลงโทษก็ได ้แต่ไม่มี
สิทธิเพิ่มโทษ นอกจากน้ีขา้รัฐการอาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการสูงสุดวา่ดว้ยขา้รัฐการพลเรือน (Le 
Coseil Supérieur De La Fonction Pulique De L’État) ไดอี้กทางหน่ึง หากปรากฏวา่โทษท่ีตนไดรั้บ
นั้ น เป็นโทษตั้ งแ ต่โทษก ลุ่ม ท่ี สอง ข้ึน ไป  การพิ จารณ าอุทธรณ์ จะ ถูกด า เนิ นการโดย
คณะอนุกรรมการรับเร่ืองร้องเรียน (Une Commission De Recours) คณะกรรมการชุดน้ีจะท าหนา้ท่ี
สอบสวนผูถู้ก กล่าวหาและรวบรวมพยานหลกัฐานต่าง ๆ และท าความเห็นเสนอต่อผูอ้อกค าสั่ง
ลงโทษทางวินยั โดยอาจเสนอแนะยืนยนัค าสั่งลงโทษ ลดโทษ ยกเลิกโทษได ้แต่ความเห็นดงักล่าว
ไม่ผกูพนัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งลงโทษและไม่ถือเป็นขั้นตอนบงัคบัท่ีจะตอ้งกระท าก่อนน าคดีมาฟ้อง
ยงัศาลปกครอง 
 2.6.2 เปรียบเทยีบวนัิยการเงินการคลงัของรัฐและวนัิยข้าราชการ 
 เน้ือหาในส่วนน้ี ผูว้ิจยัขอเสนอขอ้เปรียบเทียบระหวา่งระบบวินยัการเงินการคลงัของรัฐ
กบัวินัยข้าราชการหรือวินัยขา้รัฐการ โดยพิจารณา ความหมาย วตัถุประสงค์ และ ลกัษณะของ
ความผดิและโทษของวนิยัทั้งสองระบบ 
  1) ความหมายของวนิยัการเงินการคลงัของรัฐกบัวนิยัขา้ราชการพลเรือน 
  วนิยัการเงินการคลงัของรัฐ หมายถึง กรอบการด าเนินการทางการคลงัและการใชจ่้าย
ของรัฐบาลทั้งหมด ทั้งการก าหนดนโยบายทางการคลงั การบริหารจดัการเร่ืองรายได ้รายจ่าย การ
ก่อหน้ี ตลอดจนภาระผูกพันทางงบประมาณอ่ืน ฯลฯ เพื่อสร้างความเข็มแข็งและความย ัง่ยืน
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ทางการคลงัและการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ทั้งน้ี กรอบการด าเนินการดงักล่าวอาจอยูใ่นรูป
ของกรอบทางกฎหมาย หรือตวัช้ีวดัท่ีไม่ไดเ้ป็นกฎหมายก็ได้58 
  ส่วนวินัยข้าราชการพลเรือน หมายถึง หลักหรือข้อบังคับซ่ึงข้าราชการพลเรือน 
จ าตอ้งปฏิบติัตาม ถา้ไม่ปฏิบติัตามจะถูกบงัคบัให้ปฏิบติัตามหรืออาจตอ้งโทษ เช่น ไล่ออก ปลดออก 
ตดัเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือน เป็นตน้ ทั้งน้ีค  าวา่วินยัขา้ราชการ พลเรือน มีความหมาย เป็น 2 นยั 
นยัหน่ึงหมายถึงระเบียบกฎเกณฑ์แบบแผนความประพฤติท่ีทางราชการก าหนดให้ ขา้ราชการตอ้ง
ยึดถือหรือปฏิบติั นยัท่ีสองหมายถึงลกัษณะเชิงพฤติกรรมท่ีขา้ราชการแสดงออกมาในทางท่ีถูก ท่ี
ควร เป็นการควบคุมตนเองให้แสดงพฤติกรรมท่ีถูกระเบียบหลกัเกณฑ์หรือ แบบแผนท่ีทางราชการ
ก าหนดไว ้
  2) วตัถุประสงคข์องวนิยัการเงินการคลงัของรัฐกบัวนิยัขา้ราชการพลเรือน 
  วนิยัการเงินการคลงัของรัฐ มีวตัถุประสงคเ์พื่อก ากบัดูแลและการบริหารดา้นการคลงั
ท่ีดีท่ีส่งเสริมให้เกิดเสถียรภาพและความย ัง่ยนืทางการคลงัในระยะยาว โดยก าหนดกรอบไม่ให้รัฐ
ใช้จ่ายเกินตวั มีการจดัสรรและใช้จ่ายงบประมาณอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงมุ่งไปใน
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเป็นส าคญั59 สร้างหลกัการควบคุมการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐในเร่ืองรายได ้รายจ่าย การจดัให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นและการบริหารทรัพยสิ์นของรัฐ การก่อ
หน้ีและการบริหารหน้ี เงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน และการคลงัทอ้งถ่ิน ของหน่วยงาน
ของรัฐซ่ึงรวมเรียกวา่ “การบริหารการเงินการคลงั” ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และวธีิการท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือขอ้ก าหนดอ่ืนใด เพื่อรักษาไวซ่ึ้งประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของการด าเนินงานและป้องกนัการทุจริตและความเสียหายมิให้เกิดข้ึนแก่หน่วยงาน
ของรัฐ รวมตลอดถึงการใช้ทรัพยากรในการด าเนินการภาครัฐให้เกิดความคุม้ค่าและประโยชน์
สูงสุดต่อสาธารณชน 
  ส่ วนวินัยข้าราชการพลเรือนมีว ัตถุประสงค์  เพื่ อท าให้บรรลุผลส าเร็จตาม 
วตัถุประสงค์หลกัของงานราชการอนัได้แก่ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานราชการ  
เพื่อความเจริญกา้วหนา้ของประเทศ เพื่อความมัน่คงของชาติและความผาสุกของประชาชน ดงันั้น  
การกระท าใดของขา้ราชการ ซ่ึงไม่มีผลกระทบต่อประโยชน์ของทางราชการ การกระท านั้นยอ่มไม่
อยูใ่นข่ายท่ีถือวา่เป็นความผิดวินยั แต่ถา้เป็นการกระท าใดท าให้เสียประโยชน์ของทางราชการหรือ

                                           
58 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 77. 
59 ภทัรวรินทร์ บุญชู. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 89. 
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บัน่ทอนความเจริญความสงบเรียบร้อยและประสิทธิภาพประสิทธิผลของราชการ การกระท านั้นถือ
วา่เป็นความผดิทางวนิยัซ่ึงจะไดรั้บการพิจารณาลงโทษตามความร้ายแรงแห่งกรณี 
  3) ลกัษณะโทษวนิยัการเงินการคลงัของรัฐกบัวนิยัขา้ราชการพลเรือน 
  โทษวินยัขา้ราชการพลเรือนเปรียบเทียบกบัโทษวินัยการเงินการคลงัของรัฐแลว้จะ
พบว่าโทษทางวินัยขา้ราชการของไทยก าหนดไว ้5 สถาน ตามระดบัความร้ายแรงของ การฝ่าฝืน 
เช่นเดียวกบัวินัยข้ารัฐการของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจ าแนกโทษออกเป็น 4 กลุ่ม ตามระดับความ
ร้ายแรงของการฝ่าฝืนเช่นกัน ส่วนโทษวินัยการเงินการคลังของรัฐนั้ นเป็นโทษทางปกครอง  
ซ่ึงได้แก่ ภาคทัณฑ์ ต าหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณะ และปรับทางปกครอง ซึงเป็นโทษตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ส่วนวินัยทาง
งบประมาณและการคลงัสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะก าหนดค่าปรับเป็นตวัเงินเพียงอยา่งเดียว 
  ดงันั้น วินยัขา้ราชการพลเรือนเป็นวินยัทัว่ไปซ่ึงเป็นการก าหนดใหข้า้ราชการควบคุม
ตนเองและควบคุมผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาให้ประพฤติดี ละเวน้การประพฤติปฏิบติัในทางท่ีไม่ชอบ 
ไม่ควร และควบคุมความประพฤติให้เป็นไปตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ ส่วนการเงิน 
การคลงัของรัฐเป็นวนิยัโดยเฉพาะหรือวินยัเฉพาะวชิาชีพ และเป็นมาตรการในการควบคุมการเงิน  
การคลงัภาครัฐ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหผู้ท่ี้ปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัการเงิน การคลงั การบญัชี และ
การพสัดุ ปฏิบัติงานอย่างมีวินัย เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และ 
เพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐ 


