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ประกาศคุณูปการ 

 

 วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จลงไดดวยความชวยเหลือและความกรุณาจากทานอาจารยหลาย

ทานที่ไดใหความรู คําปรึกษา และคําแนะนําดวยความเอาใจใส ผูวิจัยขอขอบพระคุณ ดร.สุธี   

อยูสถาพร ที่ไดกรุณารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ใหคําปรึกษา ขอคิดเห็นและคําชี้แนะ 

ตาง ๆ อันเปนประโยชนตอการจัดทําวิทยานิพนธฉบับน้ีมาต้ังแตตนจนสําเร็จลุลวงตาม

วัตถุประสงคไปดวยดี และขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารยภูมิ  โชคเหมาะ ดร .ธนกฤต วรธนัชชา

กุล ดร.อุทัย  อาทิเวช  ดร.อรรัมภา ไวยมุกข ที่ไดกรุณารับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ

และกรรมการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งไดเสียสละเวลามาใหขอสังเกต ตรวจสอบความสมบูรณ และให

คําแนะนําขอมูลที่เปนประโยชนแกผูวิจัย จึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุกทานไว  ณ  ที่น้ี 

 ผูวิจัยขอขอบพระคุณนายอานันต  โรจนตันติกุล ผูบังคับบัญชา และครอบครัวที่ไดให

ความชวยเหลอืและสนับสนุนดวยดีมาโดยตลอด ทาํใหผูวิจัยมีกําลังใจในการจัดทําวิทยานิพนธจน

ทําใหสําเร็จลุลวงดวยดี 

 ผูวิจัยขอขอบพระคุณมหาวิทยาลัยบูรพา ที่ไดใหโอกาสผูเขียนไดเขามาศึกษา เพิ่มพูน

ความรู และพัฒนาตอยอดความรูดานกฎหมายมหาชน อันถือเปนประโยชนอยางยิ่งตอการพัฒนา

ตนเองของผูเขียนในการปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดแก

หนวยงานราชการตอไป 

 คุณคาและประโยชนอันพึงมีจากการศึกษาวิทยานิพนธในคร้ังน้ี ผูวิจัยขอมอบแกบิดา

มารดา ปูยา ตายาย พี่นอง ที่ไดอุปการะเลี้ยงดูและใหความชวยเหลือผ รวมถึงครู อาจารย ทุกทานที่

ไดใหความรู อบรม สั่งสอน ประสิทธิประสาทวิชาความรู ตลอดจนตําราวิชาการ ที่ผูวิจัยไดนาํมา

ศึกษาอางอิงทุกเลมน้ี 
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 วิทยานิพนธฉบับนี้  มีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษาปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2551 ซึ่งในระยะแรกของการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เปน

บทบัญญัติที่ใชกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
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กฎหมายดังกลาว ไมไดบัญญัติใหนําหมวดการดําเนินการทางวินัยมาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม 
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ในสถาบันอุดมศึกษาแตประการใด อีกทั้งไมสามารถนํากฎหมายอื่นมาใชบังคับโดยอนุโลมได เนื่องจากไมบทบัญญัติของ

กฎหมายใดรับรองและใหอํานาจ  รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวทีกํ่าหนดใหการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน และไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐาน

กลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพ่ือเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทาง

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในแตละแหง

ไมเปนมาตรฐานทางปกครอง และมีมาตรฐานต่ํากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 ซึ่งอาจทําใหเกิดปญหาเก่ียวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

ฉะนั้น  เพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคงวาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยงธรรม 

โปรงใส เปนกลาง มีความถูกตอง ผูศึกษาจะนําผลการศึกษาวิจัยนี้ มาใชเพ่ือเปนคูมือใหแกเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานกฎหมาย

ในสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน อันจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการ

ทางวินัยสําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   

 



 จ 

55920817: MAJOR: PUBLIC LAW; LL.M (PUBLIC LAW) 

KEYWORDS: ACTION DISCIPLINARY PERSONNEL OF ACADEMY GOVERNMENT/ 

                        THE ACADEMY EDUCATION INSTITUTIONS ACT  ORDER. 

 NATTHAPHONG SISALA: LEGAL PROBLEMS OF DISCIPLINARY AGAINST 

EMPLOYEES IN PUBLIC HIGHER EDUCATION INSTITUTIONS ACCORDING TO 

HIGHER EDUCATION CIVIL SERVICE ACT B.C. 2547 AS AMENDED BY HIGHER 

EDCATION CIVIL SERVICE ACT (NO.2) B.C. 2551. THESIS ADVISOR: SUTHEE               

U-SATHAPORN., DOCTEUR EN DROIT., 145 P., 2015. 

 

 This is  Thesis have aim for learning and study issues the regulations Legal  Problem in action 

disciplinary.  personnel of academy government in Thailand by under in law. about The academy education 

institutions act order.  By legal (Issuance No.1) on 2547 (year for Thai) last time for Edit this (Issuance No.2) 

on 2551 (year for Thai). legal Which in the first phase seal. the civilian staff in government act. It’s have 

regulation No.4.  This law have the definition is. Employee in academy education institutions. “personnel have 

agreement contact with education government official for working have salary direct from government budget” 

. so human resources administrative system. of government public they are have 2 system. 

  This thesis from problem observe about   

the civilian staff in 

government act. In academy education office. All staff stay under regulation and legal system .from (issuance 

No.1) at 2547 (year for Thai) become to be this new law and regulation for civilian staff. This law including 

human resources administrative system. 

human resources administrative system. from   this 

regulation legal  under law (issuance No.1) on 2547 (year for Thai) become to be this new law and regulation 

for civilian staff. Should to do and improve urgent especially about .Regulation discipline for staff in 

government public office .because this law don’t have about special or rules  penalties for staff or employee in 

this law. And don’t covers  about  defer, rules, discipline. For organization system in civilian staff in education 

office. From  board of directors law system. 

  The civilian. staff  in education office. Never try to use or follow this legal rule.  Also don’t unable 

bring to other laws become into enforced by mutatis mutandis. Because don’t have certification person for 

warrantee law.  For this laws have provision for The academy. education institutions staff inside office. Because 

this laws not cover and without visibility. For penalties. It’s make all academy office have problem about 

control or make rule for staff and employee. And this laws don’t clear guidelines. don’t have standard . So this 

problem have side effect to dominance system long time. This laws don’t strong same last time on ( 2539 year 

for Thai ). So for good collateral consistency in legal rules. All staff inside academy should to have faithfulness 

honestly justice transparent correct also. The author of thesis would like to take this research become to be 

manual for all people, staff working with laws or academy system. For similar same guidelines under in laws. to 

benefit for human resources administrative system. And can use for organization to research of academy in the 

further.  
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  

 สภาพของสังคมในปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลง ทําใหเกิดแนวคิดที่จะปฏิรูปการศึกษา 

เพื่อที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานบุคคลในสถาบันอุดมศึกษา โดยทบวงมหาวิทยาลัยมี

นโยบายที่ชัดเจนที่สนับสนุนใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเพื่อให

เกดิประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีความคลองตัวในการบริหารจัดการที่นําไปสูความเปนเลิศ

ทางดานวิชาการ  ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 21 

กาํหนดใหกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ อาจจัดการศึกษาเฉพาะทาง

ตามความตองการและความชํานาญของหนวยงานนั้นได โดยคํานึงถึงนโยบายและมาตรฐาน

การศึกษาของชาติ  ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในประกาศกระทรวงศึกษาธิการ 

เร่ือง มาตรฐานสถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับมาตรา 36 กําหนดใหสถานศึกษาของรัฐที่จัด

การศึกษาระดับปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงานในกํากับของ

รัฐ ยกเวนสถานศึกษาเฉพาะทางตามมาตรา 21 และใหสถานศกึษาดังกลาวดําเนินกจิการไดโดย

อิสระ สามารถพัฒนาระบบบริหาร และการจัดการที่เปนของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทาง

วิชาการ และอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษาตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา

น้ันๆ ซึ่งจากนโยบายการการบริหารงานบุคคลระบบใหมในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

ทบวงมหาวิทยาลัยจึงไดยุบเลิกอัตราขาราชการที่เกษียณอายุ ต้ังแตป พ.ศ. 2541 และให

มหาวิทยาลัย/สถาบันอุดมศึกษาของรัฐใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัยเพื่อทดแทน

การบรรจุเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย (พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542, 

2542) 

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ .ศ. 2547 (2547)  เปน

กฎหมายที่ไดตราขึ้นมาใชบังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2507 ที่ถูกยกเลิก (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507, 

2507)  สงผลใหตําแหนงขาราชการ สาย ก, ข, และ ค ตามกฎทบวงฉบับที่ 2 ถูกยกเลิกตามไปดวย 

(กฎทบวง กระทรวงศึกษาธิการ ฉบับที่ 2, 2519) โดยเหตุผลที่ตองตรากฎหมายระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เน่ืองจากสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาจะตองมา

รวมอยูภายใตการกํากับดูแลของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) 
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กระทรวงศึกษาธิการ อีกทั้งในสถาบันอุดมศึกษามีขาราชการหลายประเภท  ไดแก   ขาราชการ

มหาวิทยาลัย (ก.ม.) ขาราชการครู (ก.ค.) และ ขาราชการพลเรือน (ก.พ.) จึงตองกําหนดใหมีองคกร

กลางบริหารงานบุคคลของขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาขึ้นเปนการเฉพาะ โดยใหคณาจารยและ

บุคลากรที่เปนขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษามาสังกัดองคกรกลางบริหารงานบุคคล

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา โดยในระยะแรกของการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 โดยในมาตรา 4 ไดบญัญัติ

เพิ่มคํานิยาม คําวา “พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา “บุคคลซึ่งไดรับการจางตาม

สัญญาจางใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณ

แผนดินหรือเงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา” (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) ดังนั้น  ระบบการบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จึงแบงบุคลากรออกเปน 2 ประเภท คือ ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบนัอุดมศึกษา โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เปนกฎหมายหลักใน

การบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะหมวดการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

  ในระบบราชการวินัยเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการบริหารงานบุคคลที่ใชเปนกลไกและ

ชวยพัฒนางานใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เพื่อ

ใชเปนมาตรการในการควบคุมพฤติกรรมและความประพฤติของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ 

ตลอดจนเปนการสงเสริมใหการปฏิบัติหนาที่ราชการของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสําเร็จ

ลุลวงเปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่กําหนดไว  สําหรับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินัย รวมถงึกฎ คําสั่ง 

ประกาศ ระเบียบ และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

มไิดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม ซึ่งสําหรับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กําหนดใหเปนไปตามขอบังคับ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษา (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา (ฉบับ
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ที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว ไมไดกําหนดหลักเกณฑกลางเกี่ยวกับ

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเปน

แนวทางในการออกขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงาน ทําใหการออกขอบังคับวาดวย

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ไมเปนมาตรฐานทางปกครองและ

มีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539  ตลอดจนคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไมเปนไปตาม

หลักการของกฎหมาย ประกอบกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเปนบุคคลที่มาจากการแตงต้ัง

และแนะนําของฝายบริหาร ซึ่งไมไดมาจากการสรรหาหรือการคัดเลือกจากตัวแทนของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งยังมีสัดสวนของบคุคลภายในหนวยงานมากจนเกินไป และไมมี

บุคคลภายนอกรวมเปนคณะกรรมการสอบสวน ทําใหเกดิปญหาความเหลื่อมล้ํา ความลักลั่น ไมเทา

เทียมกัน เกดิการเปรียบเทียบในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของ

บุคลากรทั้ง 2 ประเภท ระหวางขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานที่แตกตางกัน 

 จากการศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พบวา บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว สมควรที่จะไดรับ

การปรับปรุงแกไข โดยเฉพาะในเร่ืองการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง

กฎหมายดังกลาว ไมไดบัญญัติใหนําหมวดการดําเนินการทางวินัยมาใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม รวมถงึกฎ ประกาศ และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการ

ในการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก็มิไดนํามาใชบังคับกบัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตประการใด อีกทั้งไมสามารถนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลมได 

เนื่องจากไมบทบัญญัติของกฎหมายใดรับรองและใหอํานาจไว  ทั้งน้ี  การที่จะนํากฎหมายอ่ืนมาใช

บังคับโดยอนุโลม ในทางกฎหมาย หมายความวา การนําหลักการรายละเอียดของกฎหมายอ่ืน มาใช

บังคับเพื่อใหการดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับบรรลุผล 

แตทั้งน้ีตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมน้ัน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.28/2547(ประชุมใหญ))  และจากการศึกษาการดําเนินการทาง

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  มาตรา 65/1 กาํหนดให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งจะเห็นวามีมาตรฐานที่แตกตางกับขาราชการพล
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เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา และมีความแตกตางกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืนที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับเกี่ยวกบัการดําเนินการทางวินัย   เชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ระเบียบ

สาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย

ลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ. 2537  เปนตน  ทั้งที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 18 ประกอบกับ

มาตรา 65/2 กําหนดใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนง

ทางวิชาการ ไดแก ศาสตราจารย  รองศาสตราจารย  ผูชวยศาสตราจารย  อาจารย  และมีสิทธิที่จะ

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร ไดแก  อธิการบดี  รองอธิการบดี  คณบดี  

หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  ผูชวยอธิการบดี  รองคณบดีหรือรอง

หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  ผูอํานวยการสํานักงานอธิการบดี  

ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการกองหรือหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะ

เทียบเทากองตามที่ ก.พ.อ. กําหนด  รวมถึงในตําแหนงประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ  หรือ

เชี่ยวชาญเฉพาะ  ไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  ระดับชํานาญการ  และระดับ

ปฏิบัติการ  อีกทั้งยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ันได  ดังน้ัน  จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปน

ผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีศักด์ิและสิทธิ์เทียบเทากับขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา (พระราชบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542, 2542) และจากการศึกษายังพบวา สาเหตุที่สําคัญของปญหาในการ

ดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เกิดจากกระบวนการที่ไมมีหลักเกณฑ วิธกีาร 

และเงื่อนไขที่เปนหลักเกณฑกลางที่กําหนดใหสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติเปนแนวทางในการ

ดําเนินการทางวินัย  อาทิเชน  การแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา 

และใหโอกาสชี้แจงหรือนําสืบแกขอกลาวหา  (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.214/2548) 

รวมถึงการลงโทษทางวินัยในความผิดฐานใด ตองเปนกรณีที่มีการแจงขอกลาวหาและสรุป

พยานหลกัฐานอันเกี่ยวกับฐานความผิดน้ัน ใหผูถูกกลาวหาไดทราบโดยมีสาระสําคัญครบถวน

ถูกตอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.21/2550) (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.

152/2550) ( คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.197/2548) ประกอบกับบทบัญญัติของกฎหมาย

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาในหมวดการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาในเร่ืองการดําเนินการทางวินยัไมมคีวามชดัเจนแนนอน สงผลใหการออก
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ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงมีความแตกตางกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ อันเปนคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาและดําเนินการให

ถูกตองตามหลักเกณฑและวิธีการตามที่กฎหมายใหอํานาจไว (คําพิพากษาศาลสูงสุด อ.190/2552)  

ดังนั้น  จากการศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551  ผูศึกษามีความ

ประสงคที่จะศึกษาความเปนไปไดในการนําบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดวาดวยการ

ดําเนินการทางวินยั รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการ

ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลมได

หรือไม ตลอดจนศึกษาความเปนไปไดเกี่ยวกับการออกขอกําหนดหลักเกณฑกลางในการ

ดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใช

เปนแนวทางในการออกขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป 

    ดวยเหตุน้ี  จึงทําใหผูศึกษามีความประสงคที่จะศึกษาปญหาทางกฎหมายการดําเนินการ

ทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ซึ่งถือวาเปนปญหาทาง

กฎหมายของกระบวนการดําเนินการทางปกครอง เพื่อเปนหลักประกันความมั่นคงวาการ

ดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยงธรรม โปรงใส เปนกลาง 

มีความถูกตอง คํานึงสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีของความเปนมนุษย ตามหลักสิทธิมนุษยชน ซึ่ง

บุคคลยอมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 (รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550, 2550) และจะนําผลการศึกษาวิจัยน้ี มาใชเพื่อเปนคูมือใหแก

เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานกฎหมายในสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกนั อัน

จะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการทางวินัยสําหรับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตอไป  
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วัตถุประสงคของการศึกษา  

  1.  เพือ่ศกึษาวิวฒันาการ แนวคดิ และหลกัการในการดําเนินการทางวินยัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

  2.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยและการพิจารณาทางวินัยของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2551 

  3.  เพื่อศึกษาวิเคราะหมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย การ

พิจารณาโทษทางวินัย  จุดมุงหมาย และความสําคัญของวินัย 

  4.  เสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในการแกไขปญหา และวิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้น

เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถงึ

ศึกษาความเปนไปไดเกี่ยวกับการออกขอกําหนดหลักเกณฑกลางเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใชเปนแนวทางในการออก

ขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   

 

สมมตฐิานการศกึษา  

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนบุคลากรที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาที่เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ ทั้งในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ และใน

สถาบันอุดมศึกษาที่อยูในกํากับของรัฐ (ออกนอกระบบ) จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปน

เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 สําหรับการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ในเร่ืองการดําเนินการทางวินัย 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 ไดบัญญัติให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีความแตกตางกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาที่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไวอยางชัดเจน ทําใหเกิดการเปรียบเทียบกับ

ระบบการดําเนินการทางวินัยของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งขอบังคับเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง มีความเหลื่อมล้ํา ลักลั่นกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน  ดังนั้น  จึงเห็นควรปรับปรุงแกไข

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 ในหมวดการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา และใหนําหมวดวินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทาง

วินัยของกฎหมายฉบับดังกลาว รวมถึงกฎ ระเบียบ ประกาศ ที่เกี่ยวกับวินัยและการดําเนินการทางวินัย 



 

 
 

7 

ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลมดวย เพื่อใหเกิดความเปนธรรม ถูกตอง เหมาะสม และเสมอภาคกัน

ตามกฎหมายตอไป 

  

ขอบเขตการศกึษา 

 มุงเนนศึกษาถึงสภาพปญหาทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินยัของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  พ.ศ. 2551 

โดยจะศึกษาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตลอดจนกฎหมาย ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ และ

หนังสือสั่งการที่เกี่ยวของ  ทั้งน้ี  เพื่อเสนอแนวทางหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อันจะเปนหลักประกันแหงสิทธิใหแกพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา

ไดรับความเปนธรรม ถูกตอง ปราศจากอคติ และเหมาะสม  

 

วิธีดําเนินการวิจัย  
 งานวิจัยน้ี ใชวิธีการศึกษาแบบการวิจัยเชงิเอกสาร (Documentary research) โดยรวบรวม

ขอมูลจากบทบัญญัติของกฎหมาย  ประกาศ  ระเบียบ  ขอบังคับ  หนังสอื  ตํารา  เอกสารทางวิชาการ 

บทความตาง  ๆ รวมถงึงานวิจัยที่เกี่ยวของ เพื่อใหทราบถึงสภาพปญหาในการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา และเสนอแนวทาง หลักเกณฑและวิธีการที่จะเปนประโยชนตอ

การศึกษาในคร้ังน้ี   

 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ   

     1. ทําใหทราบถงึวัฒนาการ แนวคดิ และหลกัการในการดําเนินการทางวินยัของพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษา 

 2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 

 3. ทําใหเขาใจกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย การพิจารณาโทษทางวินัย 

จุดมุงหมาย และความสําคัญของวินัย   

 4. ทําใหทราบถึงแนวทางและมาตรการที่เหมาะสมตางๆ ที่จะนํามาใชเพื่อแกไขสภาพ

ปญหาทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2)  
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พ.ศ. 2551 เพื่อใชเปนเกณฑกลางใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแตละแหงยึดถือปฏิบัติเปนมาตรฐาน

เดียวกนัในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   
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บทที่  2 

วิวัฒนาการและหลักการที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัยของ 

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

  

  ในบทนี้ไดศึกษาถึงวิวัฒนาการและหลักการที่เกี่ยวของกับกฎหมายตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2551 ตลอดจนความเปนมาในการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ต้ังแตในสมัย

รัชกาลที ่5 ยุคแรกเร่ิมหลังการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  

พ.ศ. 2471 จนถึงปจจุบันวามีความเปนมาอยางไร และในสวนของการดําเนินการทางวินัยพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาไดยึดหลักระบบคุณธรรม หลักความยุติธรรม หลักความเสมอภาค และหลัก

ความเปนกลาง หรือไมอยางไร รวมถึงการหาแนวทางพัฒนาปรับปรุงกฎหมายที่จะนําไปใชเปน

หลักเกณฑกลางในการดําเนินการทางวินัยกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อไมเกิดความ

แตกตางกันกับบุคลากรประเภทอ่ืนๆ ในหนวยงานของรัฐ ทัง้ในดานแนวคดิและวิธปีฏบิติัการใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป  

 

วิวัฒนาการของกฎหมายที่เก่ียวของในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

 ในสมัยรัชการที่ 5 ถอืไดวาไดมีการวางรากฐานการบริหารราชการและการบริหารงาน

บุคคลที่ทันสมัยและเปนแบบแผนขึ้น ซึ่งเปนแมแบบของระบบราชการพลเรือนในปจจุบัน 

 หลังการประกาศใชพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการ พ.ศ. 2471(พ.ศ. 2472 -ปจจุบัน) เปน

ยุคเร่ิมแรกของการใชระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลในระบบราชการไทยการจัดระเบียบ

บริหารงานบุคคลของราชการไดทําอยางเปนระบบโดยมีกฎหมายเกี่ยวกับระบบบริหารในภาคราชการ

เปนคร้ังแรก คือ พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ .ศ. 2471 ซึ่งมีผลบังคับใชในวันที่ 1 

เมษายน 2472 โดยมีหลักการของระบบคุณธรรม (Merit system) ปรากฏในพระราชปรารภแหง

พระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471, 2471)  

 การประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 น้ี พระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัวไดทรงมองการณไกลและพระราชทานแกประชาชนโดยมติองเรียกรอง ดวย

ทรงเล็งเห็นวาในชวงเวลากอนหนานั้น การบริหารงานบุคคลในราชการพลเรือนยังขาดระเบียบ

บรรทัดฐานใหยึดถือปฏิบัติในแนวทางเดียวกัน ไมวาจะเร่ืองการรับบุคคลเขารับราชการ การรับ
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เงนิเดือน วินยัการลงโทษ หรือการออกจากราช แตละกระทรวงตางปฏิบัติตามระเบียบหรือประเพณี

ของสวนราชการของตน ขาดกฎเกณฑกลางซึ่งควรกําหนดใหมีขึ้น ประกอบกับบุคคลทั่วไปไดรับ

การศึกษามากขึ้น จึงควรเปดโอกาสใหเขารับราชการโดยเลือกสรรอยางเปนกลางและยุติธรรม ใหถือ

วาเปนสิทธิของประชาชนทุกคนตามหลักความเสมอภาคในโอกาส  ดังนั้น  ตามพระราชบัญญัติฉบับ

น้ี จึงไดกําหนดขึ้นเพื่อสนองพระราชดําริ 4 ประการของพระองคทาน  คือ  

 1. ใหขาราชการพลเรือนทั้งหมดอยูภายใตระเบียบเดียวกัน  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471  เพื่อใหขาราชการพลเรือนทั่วไปอยูภายใตระเบียบที่แนนอน

เหมือนกันทุกกระทรวงตามพระราชดําริดังกลาว แมจะเปนขาราชการในกระทรวงทหาร ยกเวน 

เพียงขาราชการตุลาการซึ่งมีระเบียบแยกออกไปเปนพิเศษอีกสวนหนึ่ง 

 2. ใหเลือกสรรผูมีความรูความสามารถเขารับราชการโดยเสมอภาคและยุติธรรม ถือหลัก

ความรูความสามารถและความเสมอภาคในโอกาสในการบริหารงานบุคคล 

 3. ใหขาราชการพลเรือนรับราชการเปนมืออาชีพ โดยใหขาราชการพลเรือนไดรับ

เงินเดือนตลอดเวลาที่รับราชการอยู ซึ่งตรงกับหลักวิชาการบริหารงานบุคคลที่ตองมีลักษณะมั่นคง 

และถาวร 

 4. ใหขาราชการพลเรือนมีวินัย โดยไดบัญญัติเกี่ยวกับวินัยและการลงโทษไวหลาย

ประการ 

 สําหรับวินัยที่กําหนดใหขาราชการตองถือปฏิบัติ  ไดแก 

 (1) อุทิศเวลาทั้งหมดของตนใหแกราชการ 

 (2) รักษาชื่อเสียงมิใหขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว 

 (3) เคารพเชื่อฟงผูบังคับบัญชา 

 (4) ถือประโยชนของราชการแผนดินเปนที่ต้ัง  

 (5) ไมกระทํากิจการใดๆ อันอาจเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการ  

 สวนวินัยที่เปนขอหามมิใหขาราชการปฏิบัติ  ไดแก  

 (1) หามมิใหอาศัยอํานาจหนาที่ราชการจะโดยตรงหรือทางออมก็ตามเพื่อหาประโยชนใหแก

ตนเองหรือแกญาติมติรของตน  

 (2) หามมิใหเปนตัวการกระทําการในหางหุนสวนหรือบริษัทใดๆ  

 (3) หามกระทําการหาผลประโยชนใดๆ อันอาจเปนทางทําใหเสียความเที่ยงธรรมใน

ตําแหนงหนาทีข่องตน  

 (4) ในการปฏิบัติราชการ หามมิใหกระทําการขามผูบังคับบัญชาเหนือตน เวนแต จะ

ไดรับอนุญาตเปนพิเศษชั่วคร้ังคราว 
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 สําหรับโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนนั้น กําหนดไว 4 สถานคือ  

 (1) ไลออก 

 (2) ลดตําแหนงหรือลดขัน้เงนิเดือน 

 (3) ตัดเงนิเดือน  

  (4) ตําหนิโทษเปนลายลักษณอักษร 

 ใน พ.ศ. 2518 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ซึ่ง

เปนกฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน กฎหมายฉบับนี้ไดเปลีย่นแปลง

ระบบการบริหารงานบุคคลตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 

ที่เคยยึดถือคนเปนหลัก งานเปนตัวกําหนดคาตอบแทน งานเปนตัวกําหนดคนที่จะทํา การจาย

คาตอบแทนจึงจายตามงาน มีการจําแนกงานตําแหนงเปนกลุมๆ และจัดคนใหเหมาะสมกับงาน  

ดังนั้น  ในพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงยกเลิกชั้นประจําตัวขาราชการมาใชเปนระดับตําแหนงตามหลัก

ระบบจําแนกตําแหนง กําหนดใหขาราชการรับเงินเดือนตามตําแหนงกําหนดหลักการใหขาราชการ

ประจํามีความเปนกลางทางเมือง เปลี่ยนหลักการเลอืกสรรสอบหรือการคดัเลอืกเพือ่บรรจุบคุคลเขา

รับราชการก็ไดตามเหตุผลความจําเปนของแตละตําแหนง แทนวิธีการสอบแตเพียงอยางเดียวตามที่

ไดกําหนดไวตามพระราชบัญญัติเดิม และยังเปดโอกาสใหมีการบรรจุบุคคลเขารับราชการในระดับ

ตําแหนงสูงๆ ในฐานะผูทรงคุณวุฒิไดอีกดวย 

 นอกจากนั้นยังมีการเปลี่ยนแปลงในดานองคประกอบของคณะกรรมการขาราชการพล

เรือน (ก.พ.) ปรับปรุงหนาที่ความรับผิดชอบของสํานักงาน ก.พ. และปรับปรุงระบบวินัยและการ

อุทธรณ ตลอดจนสรางระบบรองทุกขขึ้นเปนคร้ังแรก ในชวงนี้ไดมีขาราชการอีกหลายประเภทที่

แยกตัวออกมา คือ ขาราชการรัฐสภา  ขาราชการครู  ขาราชการตํารวจ  ขาราชการกรุงเทพมหานคร 

โดยมีพระราชบัญญัติของตนเองและมีองคกรกลางดูแลขาราชการของตน จึงทําใหความเหลื่อมล้ํา

ในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนหลายประเภทจึงเกิดขึ้นภายใตองคกรกลางที่

แตกตางกนั 

 ในป พ.ศ. 2535 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแต 1 เมษายน 2535 เปนตนมา โดยพระราชบัญญัติน้ี มีประเด็น

เน้ือหาสําคัญสวนใหญจะคลายคลึงกับฉบับเดิม เปนเพียงการปรับใหทันสมัย รวบรวมสิ่งที่ไดแกไข

ระหวางการใชพระราชบัญญัติฉบับเดิมเขาเปนระบบ แตสิ่งที่มีเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติฉบับน้ี 

คือ ไดมีการกําหนดหมวดของการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ

ราชการไวและมีการกําหนดเร่ืองการพัฒนาขาราชการไวอยางชัดเจนในหมวดนี้ เพื่อเปนแนวทาง

หนึ่งที่จะทําใหการปฏิบัติหนาที่ราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ันในหมวดของวินัย 
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และการรักษาวินัยน้ัน โทษทางวินัยก็ไดลดจากเดิม 6 สถานเหลอืเพยีง 5 สถาน คือ ภาคทัณฑ   

ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ปลดออก และไลออก และในองคประกอบของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนนั้น จะมีทั้งกรรมการที่เปนโดยตําแหนง โดยการแตงต้ังจาก

ผูทรงคุณวุฒิและโดยการแตงต้ังจากผูเปนขาราชการพลเรือนที่เปนผูบริหารระดับสูงซึ่งไดรับ

เลือกต้ังมาจากบรรดาตัวแทนขาราชการจํานวนหนึ่ง (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2546)  

   แตในป พ.ศ. 2551 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 3) พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2544 และมใิห

นําคําสั่งหัวหนาคณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน ที่ 38/2519 ลงวันที่ 21 ตุลาคม 2519 มาใชบังคับ

แกขาราชการพลเรือน โดยตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 มาบังคับใช

แทน เนื่องจากพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 บัญญัติใหดําเนินการ

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน เพื่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมขาราชการพลเรือนใหเหมาะสม ประกอบกับ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดใชบังคับมานาน บทบัญญัติบางประการ

ไมสอดคลองกับพัฒนาการดานการบริหารราชการที่เปลี่ยนไป  ดังน้ัน  เพื่อกําหนดภารกิจของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงานคณะกรรมการขาราชพลเรือนใหเหมาะสม และ

เพื่อใหการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐสอดคลองกับทิศทางการบริหารราชการสมควรปรับปรุง

กฎหมายดังกลาว โดยปรับบทบาทของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน จากเดิมที่เปนทั้งผูจัดการ

งานบุคคลของฝายบริหาร โดยมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สวน

บทบาทในการพิทักษระบบคุณธรรมใหเปนของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ปรับบทบาท

ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนจากเดิมที่เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ใหเปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนและคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม และมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของ

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการปรับปรุงระบบตําแหนงของขาราชการพลเรือนสามัญ

ใหจําแนกตามกลุมลักษณะงาน ตลอดจนกระจายอํานาจการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐใหสวน

ราชการเจาสังกัดดําเนินการมากขึ้น จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี โดยในการตรา

พระราชบัญญัติฉบับนี้ มีการเสริมสรางความเขมแข็งของการพิทักษระบบคุณธรรมในระบบ

ราชการปรับปรุงระบบจรรยาบรรณ  วินัย  อุทธรณ  รองทุกข  เนนการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบ

วินัย โดยมีสิ่งที่กําหนดใหม คือ  แยกบทบัญญัติเร่ืองจรรยาบรรณออกจากเร่ืองวินัย เน่ืองจากเร่ือง

ของจรรยาบรรณวาดวยสิ่งที่ควรหรือไมควรปฏิบัติเพื่อประโยชนของราชการ สวนวินัยเปนเร่ือง
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ของขอหามและขอปฏิบัติหากขาราชการผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามก็จะมีโทษทางวินัย  อยางไรก็

ตาม  พระราชบัญญัติฉบับใหมน้ีจะเนนใหขาราชการพลเรือนสามัญมีวินยัและรักษาจรรยาบรรณที่

กําหนดไว ผูที่รักษาจรรยาจะไดรับบําเหน็จความชอบ สวนผูที่ไมรักษาจรรยา ผูบังคับบัญชาอาจ

ตักเตือนหรือนําไปประกอบการพิจารณาแตงต้ัง  เลื่อนเงินเดือน  ตลอดจน การพฒันาผูน้ัน รวมทั้ง

การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการเร่ืองวินัย กระจายอํานาจให อ.ก.พ. กระทรวง และปรับปรุง

วิธีการดําเนินการทางวินัยโดยเนนความมีประสิทธิภาพ 

 สําหรับการบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัย เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 โดยในมาตรา 4 บัญญัติวา “การกาํหนดอัตรา

เงินเดือน  การบรรจุ  การแตงต้ัง  การเลื่อนชั้น  การเลื่อนอันดับ   การเลื่อนขั้น  การโอน  การ

สอบสวน  การรักษาวินัย  และการออกจากราชการของขาราชการและลูกจางของมหาวิทยาลัยซึ่ง

เปนสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ใหเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธกีารทีก่าํหนดใน

กฎกระทรวง”  โดยกฎกระทรวงวาดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2547 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 และ 5 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ประกอบกับมาตรา 65 และมาตรา 72 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงศึกษาธิการออกกฎหมายไว  และใหยกเลิก   

   1. กฎทบวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2519) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507  

 2. กฎทบวง ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2520) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

  3. กฎทบวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2521) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

 4. กฎทบวง ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2522) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ 

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 

 5. กฎทบวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

 6. กฎทบวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

 7. กฎทบวง ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 
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 8. กฎทบวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2539) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2057 

 โดยในกฎกระทรวงวาดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2547 ไดกําหนดเร่ืองวินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ

อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนซึ่งดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัย ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงนี้ การใดที่มิกําหนดไวในกฎกระทรวงนี้ ให

เปนไปตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน กฎ ก.พ. และระเบยีบทีอ่อก

ตามความในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนโดยอนุโลม ตามขอ 12 ของกฎกระทรวงวา

ดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2547 

   ซึ่งระยะเร่ิมแรกขาราชการมหาวิทยาลัยอยูภายใตระบบการบริหารงานบุคคลของ

ระเบียบขาราชการพลเรือน แตตอมาเมื่อป พ.ศ. 2547 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาใชบังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ที่ถูกยกเลิก เน่ืองจากมีจํานวนหลายฉบบัและใช

บังคับมาเปนเวลานานแลว ทําใหเกิดความไมสะดวกในการใชและไมสอดคลองกับสภาวการณใน

ปจจุบัน ประกอบกับไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการโดย

กําหนดใหโอนทบวงมหาวิทยาลัยไปเปนของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ ฉะนั้น เพื่อใหเกิดความสะดวก เหมาะสมและสอดคลองกับการปรับปรุง

โครงสรางการบริหารราชการ อีกทั้งสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาจะตองมา

รวมอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ แตเนื่องจาก

ขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยูภายใตระบบการบริหารงานบุคคลที่แตกตางกัน ไดแก  

ก.ม.  ก.ค.  และ ก.พ.  ดังนั้น  เพื่อใหการบริหารงานบุคคลของขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาของ

รัฐมีความเสมอภาค เปนเอกเทศ และสอดคลองกับภารกิจโดยคํานึงถึงความเปนอิสระและความ

เปนเลิศทางวิชาการและวิชาชีพ จึงสมควรกําหนดใหมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการ

ในสถาบันอุดมศึกษาขึ้นเปนการเฉพาะ โดยใหคณาจารยและบุคลากรที่เปนขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษามาสังกัดองคกรกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา  และในสวนที่เกี่ยวกับวินัยที่เปนสาระสําคัญของพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  มีดังน้ี  

 (1)  วินยั  การรักษาวินัย  การดําเนินการทางวินัย และการอุทธรณ ในการดําเนินการทาง

วินัยกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ไดยึดหลักระบบคุณธรรม หลักการกระจายอํานาจ 



 

 
 

15 

และหลกัมาตรฐานเกี่ยวกับการลงโทษ ใชเปนแนวทางและวิธีปฏิบัติการในการดําเนินการทางวินัย

กับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหเกิดความเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม 

 (2)  วินยัและการรักษาวินยั โดยในการดําเนินการทางวินัยและการรักษาวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547  ซึ่งตางกับวินัยของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2551  และวินัยขาราชการประเภทตาง ๆ  กลาวคือ  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ไมมีบทบัญญัติวาดวยความผิดวินัยและลักษณะความผิด  ดังน้ี 

 ตองไมปฏิบัติราชการอันเปนการกระทําขามผูบังคับบัญชาเหนือตน  เวนแต  

ผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป เปนผูสั่งใหกระทํา หรือไดรับอนุญาตเปนพิเศษชั่วคราว  

 ตองไมกระทําการอันเปนการลวงละเมิดหรือคุกคามทางเพศ 

 ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุอันสมควรเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ

อยางรายแรง 

 ละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวาสิบหาวัน โดยไมมีเหตุอัน

สมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ

(พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 (2551)  

 (3)  จรรยาบรรณของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เปนอํานาจของสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่จะตองออกขอบังคับวาดวยจรรยาบรรณของสถาบันอุดมศึกษา แต

ตองฟงความความคิดเห็นและขอเสนอแนะของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาดวย โดย

อาศัยอํานาจตามประกาศขอกําหนดมาตรฐานจรรยาบรรณที่พึงมีสําหรับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ทั้งนี้  

จรรยาบรรณที่กําหนดขึ้นจะกาํหนดใหการกระทําที่ประพฤติผดิจรรยาบรรณในเร่ืองใดเปน

ความผิดวินัยหรือไมก็ได แตถาหากการกระทําใดที่เปนการกระทําผิดจรรยาบรรณที่ไมเปนความผิด

วินัยจะดําเนินการวากลาวตักเตือน หรือทําหนังสือทัณฑ หรือสั่งการใดๆ เพื่อใหดําเนินการอยางใด

อยางหน่ึงก็ได  

 (4)  การดําเนินการทางวินัยของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หากขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมีหลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือ

ความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ให

ผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา เวน

แต เปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยางรายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏแจง

ตามที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากําหนดจะไมต้ังคณะกรรมการ
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สอบสวนกไ็ด และกอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวน

เบื้องตนวาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ไดสวนในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวา

กระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ใหหมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547, 2547) 

 (5)  การสอบสวนทางวินัย  เปนไปตามขอกําหนดของสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนผู

กําหนดออกขอบังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตางๆ ในการสอบสวน อีกทั้งเปนผูมี

อํานาจในการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนไดอีกดวย 

  แตตอมาไดมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 ไดใชบังคับมาเปนระยะเวลาหนึ่งแลว บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวบางสวนไม

เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบัน จึงไดบัญญัติคํานิยามเพิ่มเติมในมาตรา 4  “พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา “บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของ

สถาบันอุดมศึกษา”  เพื่อรองรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหชัดเจน

ยิ่งขึ้น ซึ่งการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไดถูกกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในมาตรา 

65/1 การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ัง อัตราคาจางและคาตอบแทน เงิน

เพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยายตําแหนง การลา จรรยาบรรณ 

วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณและการรองทุกข และ

การอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ใหเปนไปตามขอบังคับ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษา และมาตรา 65/2 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการ

แตงต้ังใหดํารงตําแหนงตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได 
  ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับ

การแตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 
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  ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและพนักงาน

ในสวนราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษา

กาํหนด 
 

ที่มาและความหมายของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

  โดยสภาพของสังคมในปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลง ทําใหเกิดแนวคิดที่จะปฏิรูป

การศึกษา เพื่อที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานและการบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาจากการที่ทบวงมหาวิทยาลัยมีนโยบายที่ชัดเจนที่สนับสนุนใหสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐพัฒนาไปสูมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพประสิทธิผล มีความ

คลองตัวในการบริหารจัดการที่นําไปสูความเปนเลิศทางดานวิชาการ สรางองคความรูและทําให

การผลิตทรัพยากรบุคคลมีประสิทธิภาพและศักยภาพในการแขงขันมากยิ่งขึ้นจากเดิมที่บริหารงาน

แบบเปนสวนราชการ ทําใหทบวงมหาวิทยาลัยจึงจําเปนตองปรับมาตรการในการดําเนินงาน 

โดยเฉพาะในดานนโยบายการศึกษาระดับอุดมศึกษาของประเทศดวยการใหการศึกษาสนองตอบ

ตอความตองการของสังคมและชุมชน โดยผานการกระจายอํานาจในการบริหารจัดการและกําหนด

เปาหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทั้งหมดปรับสถานภาพเปนสถานบันอุดมศึกษาในกํากับของ

รัฐ ภายในป พ.ศ. 2545 เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษามีความเปนเอกภาพในดานการบริหารงาน และมี

ความเปนอิสระในการดําเนินการในตาง ๆ ประกอบกับการประสานงานระหวางสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐสามารถดําเนินการไดอยางสะดวกและรวดเร็วยิ่งขึ้น อีกทั้งยังเสนอใหมีการจัดกลุม

สถาบันอุดมศึกษา/มหาวิทยาลัยกลุมใหม เพื่อใหเกิดการพัฒนาในดานการเรียนการสอนและเปน

ตลาดวิชาในทางวิชาการ มีการดําเนินการไดอยางเปนระบบมีความเปนอิสระไมเปนสวนราชการ 

ซึ่งจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 21 กาํหนดใหกระทรวง 

ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ อาจจัดการศึกษาเฉพาะทางตามความตองการและ

ความชํานาญของหนวยงานนั้นได โดยคํานึงถึงนโยบายและมาตรฐานการศึกษาของชาติ  ตาม

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง มาตรฐาน

สถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับมาตรา 36 กําหนดใหสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับ

ปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงานในกํากับของรัฐ ยกเวน

สถานศึกษาเฉพาะทางตามมาตรา 21 และใหสถานศกึษาดังกลาวดําเนินกจิการไดโดยอิสระ 

สามารถพัฒนาระบบบริหาร และการจัดการที่เปนของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทาง

วิชาการ และอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษาตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา

นั้น ๆ โดยในหลักการมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังคงมีสถานภาพเปนหนวยงานของรัฐ แตไม
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เปนสวนราชการและไมเปนรัฐวิสาหกิจ แตเปนนิติบุคคลอยูภายใตการกํากับของรัฐโดย

ทบวงมหาวิทยาลัย และเปนหนวยงานของรัฐที่ยังคงไดรับการจัดสรรงบประมาณจากงบประมาณ

แผนดินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณอยางเพียงพอที่จะประกันคุณภาพการศึกษาไวได ซึ่ง

การบริหารงานตางๆ ของมหาวิทยาลัยจะสิ้นสุดที่สภามหาวิทยาลัยเปนสวนใหญ 

 ในระยะเวลาที่ผานมาการบริหารงานในมหาวิทยาลัย ไดยึดโยงอยูกับระบบราชการ ทั้ง

ระบบการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ ซึ่งมีระบบการควบคุม

และกํากับดูแลที่เปนไปภายใตกฎเกณฑของระบบราชการที่ถือปฏิบัติกันโดยทั่วไปในกระทรวง 

ทบวง กรม ซึ่งจะยึดถือกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ โดยเครงครัด และในบางกรณีอาจขัดกับ

หลกัการบริหารงานในมหาวิทยาลัยที่ตองการความยืดหยุน ความคลองตัว และความฉับไวในการ

ดําเนินงาน เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่จะสนองตอบความกาวหนาทางวิชาการ สวนทางดานการ

บริหารงานบุคคลก็ประสบปญหาอยางมาก โดยเฉพาะการที่ไมสามารถดึงดูดคนดี คนเกง ใหเขามา

ทํางานในมหาวิทยาลัย เนื่องจากการกําหนดคาตอบแทนยังยึดอยูกับระบบราชการทําใหไมสามารถ

ดึงดูดใหคนเกงภายนอกเขาสูมหาวิทยาลัยได ประกอบกับปญหาการบริหารทางดานการเงิน 

ทรัพยสินและงบประมาณรวมทั้งการพัสดุ ซึ่งเปนปญหาในการบริหารและการปฏิบัติมาโดยตลอด 

ซึ่งความไมคลองตัวและกฎเกณฑตาง ๆ ที่เปนกรอบในการบริหารมหาวิทยาลัยตามระบบราชการ 

จึงถูกนํามาเปนขออางวาเปนเหตุแหงความไมมีประสิทธิภาพของการบริหารงานในมหาวิทยาลัยทํา

ใหเกิดเปนปญหาในการปฏิบัติภารกิจของมหาวิทยาลัยในดานตาง ๆ ซึ่งรวมถึงคุณภาพของการผลิต

บัณฑิตและการวิจัยอันเปนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย เนื่องจากตราบใดที่มหาวิทยาลัยยังอยูใน

ระบบราชการ การแกไขความไมมีประสิทธิภาพจึงกระทําไดยาก เนื่องจากจะตองแกไขในหลายจุด

และบางคร้ังก็ไมสามารถที่จะกระทําได  ดังน้ัน  การแกปญหาความไมคลองตัวและความไมมี

ประสิทธิภาพในการบริหารงานในมหาวิทยาลัย จึงจําเปนตองกระทําทั้งระบบและแยกออกมาจาก

ระบบราชการโดยเด็ดขาด เพื่อใหมหาวิทยาลัยมีอิสระในการพัฒนาและบริหารตนเอง สอดคลอง

กับปรัชญาและจุดมุงหมายของมหาวิทยาลัยที่จะบริหารงานไดอยางเต็มที่ แตถึงอยางไรแมวา

มหาวิทยาลัยไมไดอยูในระบบราชการ ก็ยังคงมีความยึดโยงกับรัฐ โดยยังคงสภาพความเปน

หนวยงานของรัฐอยูเชนเดิม เพียงแตมีอิสระในการบริหารงานและกํากับดูแลตนเองในทุก ๆ ดาน

เทาน้ัน 

 ตอมาใน พ.ศ. 2541 ทบวงมหาวิทยาลัยไดแจงยุบเลิกอัตราขาราชการในสังกัด

มหาวิทยาลัย ซึ่งจากผลการเกษียณอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ทบวงมหาวิทยาลัยไดขอให

คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรอัตราที่ยุบเลิก

จากผลการเกษียณอายุขาราชการ พ.ศ. 2541 ใหแกมหาวิทยาลยั/สถาบันตางๆ รวมทั้งขอใหพิจารณา
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อนุมัติเปนหลักการใหจัดสรรอัตราเงินเดือนประจําปงบประมาณ พ .ศ. 2543 และพ.ศ. 2544 ซึ่ง

คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายภาครัฐ ไดมีมติอนุมัติใหทบวงมหาวิทยาลัยไดรับ

จัดสรรเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนเทากับจํานวนรวมของอัตราเงินเดือนของตําแหนงขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุราชการในปงบประมาณ พ.ศ. 2541 และใหทบวงมหาวิทยาลัย

ใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัยในระบบใหมทดแทนการบรรจุเปนขาราชการพล

เรือนในมหาวิทยาลัย จนกวามหาวิทยาลัย/สถาบันจะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยใน

กํากับของรัฐบาล และเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2542 คณะรัฐมนตรีไดประชุมปรึกษาเห็นชอบอนุมัติ

ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางบุคลากรเพื่อทดแทนอัตราขาราชการในลักษณะการจางพิเศษที่มีวาระ

การจางที่กําหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุขาราชการใหม โดยใหมหาวิทยาลัย /สถาบนักาํหนด

จํานวนบุคลากรที่จะจางและอัตราคาจางภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร โดยไดรับความ

เห็นชอบจากสภามหาวิทยาลัย จนกวามหาวิทยาลัย/สถาบันจะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปน

มหาวิทยาลัย/สถาบันในกํากับของรัฐ (สํานักงาน. ก.พ. การจัดสรรอัตราที่ยุบเลิกจากผลการ

เกษียณอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 : ขาราชการ) และ เร่ือง ขอทบทวนการอนุมัติจัดสรร

งบประมาณเพื่อการจางบุคคลทดแทนอัตราขาราชการ (สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2542) 

 ตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เร่ือง การจัดสรรงบประมาณเพื่อการจางบุคลากรทดแทน

อัตราขาราชการของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลและมหาวิทยาลัยราชภัฏ  ดังน้ี  

 1. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2544 อนุมัติในหลักการใหมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีราชมงคลจางบุคลากรผูสอนและบุคลากรสนับสนุนการสอนทดแทนอัตราขาราชการ

ตามความสําคัญและจําเปนดวน โดยใหสํานักงบประมาณจัดสรรงบประมาณสนับสนุนตามกําลัง

งบประมาณสําหรับอัตราคาจางใหพิจารณากําหนดเทากับอัตราเงินเดือนขาราชการแรกบรรจุบวก

ดวยอัตราเพิ่มอีกไมเกินรอยละ 30 ของอัตราเงินเดือนแรกบรรจุในการจางบุคลากรผูสอนซึ่งเปน

สาขาขาดแคลน  

 2. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2547 อนุมัติใหมหาวิทยาลัยราชภัฏกาํหนด

กรอบอัตรากําลังสําหรับตําแหนงอาจารยผูสอนเปนตําแหนงพนักงานมหาวิทยาลัย โดยให

กระทรวงศึกษาธิการใหเสนอองคการกลางการบริหารงานบุคคลพิจารณา สวนตําแหนงบุคลากร

สายสนับใหกําหนดตําแหนงเปนพนักงานราชการ โดยใหนําเสนอคณะกรรมการบริหารพนักงาน

ราชการตามระเบียบสํานักยกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 พิจารณา สําหรับอัตรา

คาจาง เนื่องจากมหาวิทยาลัยราชภัฏเปนสวนราชการในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ยังมิใช

มหาวิทยาลัยในกํากับ จึงใหไดรับคาจางเทากับของบุคลากรในระบบเดียวกัน โดยเมื่อไดรับการ
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อนุมัติกรอบอัตรากําลังแลวใหกระทรวงศึกษาธิการขอทําความตกลงในรายละเอียดกับสํานัก

งบประมาณตอไป  

 ซึ่งคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) ไดมีมติใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายสําหรับการจางบุคลากรทดแทนอัตรา

ขาราชการครูที่วางลงจากผลการเกษียณอายุราชการ และผลของมาตรการพัฒนาและบริหาร

กําลังคนเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงใหแกกลุมมหาวิทยาลยัราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลย ี

ราชมงคล และสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน โดยจัดสรรคืนเปนเงินงบประมาณเพื่อใชในการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการในอัตราดังตอไปนี้  

 1. มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ไดรับจัดสรรในอัตราเทากับอัตราเงินเดือน

ขาราชการแรกบรรจุบวกอัตราเพิ่มอีกไมเกินรอยละ 30 ของอัตราเงินเดือนแรกบรรจุในการจาง

บุคลากรผูสอนซึ่งเปนสาขาขาดแคลน 

 2. มหาวิทยาลัยราชภัฏ ไดรับจัดสรรในอัตราเทากับอัตราเงินเดือนขาราชการแรกบรรจุ 

ขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณา  

 1. ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 36 ไดกาํหนดใหสถานศกึษา

ของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงาน

ในกํากับของรัฐ โดยใหดําเนินการไดอยางอิสระ สามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการที่เปน

ของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทางวิชาการและอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษา

ตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา ซึ่งกลุมสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวไดปรับเปลี่ยนฐานะ

เปนมหาวิทยาลัยและ/หรือเปนนิติบุคคล สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาแลว แตการ

ที่ยังคงเปนสวนราชการก็จะตองถือปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่ใชกับสวนราชการ

อ่ืน ๆ โดยทั่วไปซึ่งไมสอดคลองกับหลักการที่ใหดําเนินการไดอยางอิสระดังกลาว  ดังน้ัน  การ

ดําเนินการปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจึงเปนทางเลือกหน่ึงที่ตอง

ดําเนินการเพื่อใหสถาบันอุดมศึกษามีความคลองตัวสามารถปฏิบัติภารกิจในการผลิตและพฒันา

องคความรูและกําลังคนระดับสูงของประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งการจางบุคลากรทดแทน

อัตราขาราชการที่ไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 

กรกฎาคม 2547 ดังที่กลาวมาแลวขางตนนั้น เปนการเตรียมความพรอมเพื่อปรับเปลี่ยนสถานภาพ

เปนสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐเชนเดียวกับที่สถาบันอุดมศึกษาทั้ง 20 แหงไดดําเนินการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการมาต้ังแตป พ.ศ. 2543 

 2. เนื่องจากการจางบุคลากรทดแทนอัตราขาราชการในอัตราคาจางตามมติคณะรัฐมนตรี

น้ัน ทําใหเกิดความไมคลองตัวทางดานการบริหารงานบุคคลและสงผลกระทบในเร่ืองคุณภาพของ
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บุคลากรในสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวเปนอยางมาก เนื่องจากคาตอบแทนของบุคลากรอัตราจางตํ่า

ไมสามารถแขงขันไดในตลาดแรงงาน การสรรหาบุคคลผูสอนที่มีความรูความสามารถในบาง

สาขาวิชาเปนไปไดโดยยากหรือไมสามารถสรรหาได นอกจากน้ันยังมีปญหาในเร่ืองสวัสดิการนอย 

การมีระยะเวลาจางเพียง 1 ป และไมมีสิ่งจูงใจอ่ืน ๆ เพิ่มเติมทําใหขาดความเชื่อมั่นในระบบ จึงมี

การเขาออกหมุนเวียนสูงเปนผลใหงานขาดความตอเนื่อง การจัดการเรียนการสอนไมประสิทธิภาพ 

รวมทั้งบุคลากรอัตราจางยังขาดโอกาสในการเขารับการฝกอบรม ศึกษาตอ ขาดโอกาสในการ

พัฒนาทักษะในการสอนและการผลิตผลงานทางวิชาการ เนื่องจากหลายสาเหตุ เชน ไดรับ

มอบหมายภาระงานมากจนไมมีเวลาพัฒนาตนเอง สถาบันอุดมศึกษาฯ ไมมีทุนอุดหนุนและไมได

รับการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนาบุคลากรอัตราจางโดยเฉพาะ 

 3. คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ในฐานะองคกรกลาง

บริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาในการประชุมคร้ังที่ 3/2548 เมื่อวันที่ 25 

พฤศจิกายน 2548 ไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลวเห็นวาการขอรับจัดสรรอัตราคืนเปนคาตําแหนง

ขาราชการน้ันเปนทางเลือกหน่ึงในการแกไขปญหา แตเน่ืองจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 

กันยายน 2546 และวันที ่27 มถินุายน 2549 ไดเห็นชอบในหลักการยุทธศาสตรการปรับขนาด

กําลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2549-2551) และใหสวนราชการถือปฏิบัติซึ่งยังคงไมใหเพิ่มอัตราขาราชการ

ใหม ประกอบกับเพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษามี

แนวทางปฏิบัติเปนแนวทางเดียวกันจึงมีมติใหมีการเสนอขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 

กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 กรกฎาคม 2547 โดยขอใหกลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีราชมงคลและสถาบันเทคโนโลยีปทุมวันสามารถดําเนินการตามแนวทางมติ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 มถินุายน 2542 และวันที ่31 สิงหาคม 2542 เชนเดียวกับสถาบันอุดมศึกษา

ทั้ง 20 แหง คือ ใหกลุมสถาบันอุดมศึกษาดังกลาว สามารถจางพนักงานมหาวิทยาลัยทดแทนอัตรา

ขาราชการทั้งสายผูสอนและสายสนับสนุน โดยใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

เพื่อเปนคาใชจายสําหรับการจาง ทั้งในกรณีทดแทนตําแหนงเกษียณอายุ และตําแหนงที่วางโดยเหตุ

อ่ืน กรณตํีาแหนงเพิม่ใหมและตําแหนงนักเรียนทนุ ในหมวดเงนิอุดหนุนทัว่ไปในอัตราแรกบรรจุ

และบวกเพิ่มอีกรอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุ สําหรับบุคลากรสายสนับสนุนและบวกเพิ่มอีกรอย

ละ 50 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับบุคลากรสายสนับสนุน ทั้งน้ี ใหสถาบันอุดมศึกษาดังกลาว

กําหนดจํานวนบุคคลที่จะจางและอัตราคาจางไดตามเหตุผลความจําเปน ซึ่งสถาบันอุดมศึกษาอาจ

ใชแนวทางการพิจารณาตามหลักเกณฑการกําหนดตําแหนงขาราชการเพิ่มใหมที่ ก.พ.อ. กาํหนด 

โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสถาบันอุดมศึกษา และอยูในภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับ

จัดสรร  
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 4. กระทรวงศึกษาธิการโดยสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาไดดําเนินการเสนอแนว

ทางการแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากรตามมติ ก.พ.อ. ดังกลาว ประกอบการเสนอรายงานความ

ตองการครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษาเพื่อสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษาดําเนินการ

นําเสนอคณะรัฐมนตรีที่พิจารณาในภาพรวมขององคกรหลักในกระทรวงศึกษาธิการแลว และได

เสนอแนวทางการขอรับจัดสรรงบประมาณเพื่อการจางบุคลากรทดแทนอัตราขาราชการที่

เกษียณอายุราชการเมื่อสิ้นปงบประมาณ 2548 โดยใชแนวทางเดียวกนักบัสถาบนัอุดมศึกษาทั้ง 20 

แหง โดยขอยกเวนในกรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏสุรินทร เนื่องจากมหาวิทยาลัยดังกลาวไมประสงค

จะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและใครขอเสนอรับจัดสรรอัตราทดแทน

อัตราขาราชการที่เกษียณอายุราชการเปนอัตราขาราชการ   

 ทังนี้  เพื่อใหระบบบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัยที่จางทดแทนอัตราขาราชการ

ในกลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล และสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน 

มีประสิทธิภาพเพียงพอในการที่จะจูงใจบุคลากรที่มีคุณภาพเขาสูระบบ โดยมีคาตอบแทนและ

สวัสดิการที่เหมาะสม กระทรวงศึกษาธิการจึงใครขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 

กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 กรกฎาคม 2547 ในเร่ืองการขอรับจัดสรรงบประมาณเพื่อการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการ โดยขอใหสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวสามารถดําเนินการตาม

แนวทางมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 มถินุายน 2542 และวันที ่31 สิงหาคม 2542 เชนเดียวกบั

สถาบันอุดมศึกษาทั้ง 20 แหง คือ การจางพนักงานมหาวิทยาลัยทดแทนอัตราขาราชการทั้งสาย

ผูสอนและสายสนับสนุน โดยใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจาย

สําหรับการจางทั้งในกรณีทดแทนตําแหนงเกษียณอายุและตําแหนงที่วางโดยเหตุอ่ืน กรณีตําแหนง

เพิม่ใหมและตําแหนงนักเรียนทนุ ในหมวดเงนิอุดหนุนทัว่ไปในอัตราแรกบรรจุและบวกเพิม่อีก

รอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับสายผูสอน โดยใหสถาบนัอุดมศกึษาดังกลาวกาํหนดจํานวน

บุคคลที่จะจางและอัตราคาจางไดตามเหตุผลความจําเปน ซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจาก

สถาบันอุดมศึกษาและอยูภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร  

 พนักงานในสถาบันอุดมศกึษา หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางให

ทํางานในสถาบนัอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงนิ

รายไดของสถาบันอุดมศึกษา (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) 

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไดถูกนํามาใชแทนระบบขาราชการ  ต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 

2542  ซึ่งเปนไปตามนโยบายของรัฐและแผนพัฒนาอุดมศึกษา เพื่อแกปญหาความไมคลองตัวและ

ความไมมีประสิทธิภาพในการบริหารในดานตาง ๆ ไมวาจะเปนความไมคลองตัวของกฎ ระเบียบ 
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ขอบังคับ การบริหารในดานการเงินและดานงบประมาณ ตลอดจนการบริหารงานบุคคลในดานอ่ืน 

ๆ ที่เปนปญหาหากยังอยูในระบบของราชการ การแกไขปญหาของความไมมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลคงทําไดยาก เพราะจะตองกระทําแกไขในหลายจุดที่เปนปญหา ซึ่งหากมีการแกไข

ปญหาอาจกระทบถึงสวนราชการอ่ืน ๆ ในหนวยงานนั้นได  เชน  การปรับฐานโครงสรางของ

ระบบเงนิเดือน หรือการสรรหาบรรจุแตงต้ังบุคคลที่จะมาทํางานในสถาบันอุดมศึกษาโดยวิธีอ่ืน ๆ  

เปนตน  ในขณะที่ทบวงมหาวิทยาลัยในขณะน้ันไดใหหลักการวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนพนักงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตกฎหมายของมหาวิทยาลัย  ไมใชขาราชการ ไมอยู

ภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสมัพนัธ และ

กฎหมายวาดวยการประกันสังคม โดยไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาในปจจุบัน แตไมควรตํ่ากวา

รัฐวิสาหกิจ สามารถแขงขันไดในตลาดแรงงาน  แตผูกมัดดวยระบบสัญญาจาง ซึ่งตางจาก

ขาราชการพลเรือน หรือขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ที่หลังจากไดรับการบรรจุแตงต้ัง

สามารถทํางานอยูในองคกรใดตราบจนอายุถึงหกสิบป  เวนแต  ถูกลงโทษทางวินัยใหไลออกหรือ

ปลดออกจากราชการ ซึ่งเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 

ความหมายวินัยและดาํเนินการทางวนิยั 

  วินยั (Discipline) ตามความหมายในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน พ.ศ. 2542  

หมายถึง การอยูในระเบียบแบบแผนและขอบังคับ  ขอปฏิบัติขอบังคับ พจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถานใหความหมายของคําวา วินัย ไว 2 ลักษณะ  คือ  

 ลักษณะหน่ึง หมายถึง ขอปฏิบัติ ซึ่งเปนการมองที่ปทัสถาน (Norm) ที่กาํหนดไว 

 อีกลักษณะหน่ึง หมายถึง การอยูในแบบแผน ซึ่งเปนการมองที่พฤติกรรม (Behavior) 

ของคน   

 ดังนั้น  จึงสามารถแยกความหมายของคําวา วินัย ไดดังน้ี 

 1.  ความหมายโดยทั่วไป คนทั่วไปมักจะมอง วินัย เปน 2 ลักษณะ คือ มองวา 

  1.1  วินยั  คือ  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ และขอปฏิบัติที่กําหนดไวสําหรับคนในวงการ

หน่ึง ๆ หรืออาชีพหน่ึง ๆ จะมีความแตกตางกันในเชิงเนื้อหาสาระ ความเขมขนของการยึดถือ

ปฏิบัติ  เชน  วินัยของขาราชการครูจะเครงครัดกวาวินัยของขาราชการประเภทอ่ืน  ๆ โดยเฉพาะ

เร่ืองเกี่ยวกับแบบแผนความประพฤติในดานตาง ๆ ในเร่ืองชูสาว  การพนัน  การเสพสุรามึนเมา  

เปนตน  ทั้งน้ี  เพราะครูตองประพฤติในทางที่เปนแบบอยางที่ดีแกศิษยและประชาชน 

  1.2  วินยั  คือ  การลงโทษ การปราบปรามผูไมประพฤติปฏิบัติตามกฎ ระเบียบหรือ

ขอบังคับที่กําหนดไว 
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 2.  ความหมายในทางสังคม  

 วินัย คือ ความคาดหวังของสังคมที่จะใหบุคคลประพฤติปฏิบัติตนในสิ่งที่ถูกที่ควรอันจะ

สงผลใหเกิดความเจริญรุงเรืองแกตนเองและสังคม  ไดแก  การประกอบสัมมาอาชีวะดวยความ

ขยันหมั่นเพียร มีความรับผิดชอบการปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  ธรรมเนียมของ

สังคม  เปนตน  

 3.  ความหมายทางการบริหาร มีความหมายในหลายลักษณะ  เชน   

  3.1  ลักษณะที่เปนการควบคุมตนเอง (Self  control) มุงพิจารณาวินัยไปในการพัฒนา

ตนเองเพื่อปรับตัวใหสอดคลองกับความจําเปนและความตองการ ซึ่งอาจเรียกวา  อัตวินัย (Self  

discipline)  

  3.2  ลักษณะที่เปนเงื่อนไขที่ทําใหมีพฤติกรรมอันเปนระเบียบ (Condition for orderly 

behavior) 

  3.3  ลักษณะที่เปนกระบวนการทางนิติธรรม (Judicial Process) มุงพิจารณาวินัยไปที่

กระบวนการตามกําหนดกฎเกณฑในการพิจารณาความผิดทางวินัย ซึ่งจะมีการออกกฎหรือระเบียบ

กําหนดการอันพึงปฏิบัติกําหนดโทษเมื่อมีการฝาฝน และการดําเนินการเพื่อลงโทษผูกระทําผิด 

(สํานักงาน ก.ค.ศ., 2557)  

   วินยั  เปนของดี เปนของงาม ใครมีวินัยถือวาเปนคนดี แตที่ผูคนจํานวนมากตองการ

ใหคนอ่ืนมีวินัย พยายามที่จะเอาวินัยไปใหคนอ่ืน แทนที่จะรักษาไวเปนของตัวเอง วินัยเปรียบเทียบ

เหมือนของวิเศษที่ล้ําคาสามารถนําไปสูความดีความเจริญ ความสําเร็จได  ซึ่งความหมายที่แทจริง

ของวินัยมีความหมายอยู 2 อยาง  กลาวคือ  

    1.  ความหมายในทางนามธรรม  หมายถึง  ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior) ทีแ่สดง

ออกมาเปนการควบคุมตนเองใหประพฤติในทางที่ควร ยอมรับหรือปฏิบัติตามการนําหรือการ

บังคับบัญชา มีระเบียบทําอะไรเปนระเบียบอยูในแบบแผน ปฏิบัติตามขอปฏิบัติไมฝาฝนขอหาม  

ซึ่งผูใดมีลักษณะเชิงพฤติกรรมดังกลาวน้ี ถือวาเปนผู มีวินัย ผูใดไมมีถือวา ไมมีวินัย  

   2.  ความหมายในทางรูปธรรม  หมายถึง  ปทัสถาน (Norm) หรือ แบบแผน หรือ 

ขอกําหนด ที่วางไวใหคนในแตละหมูเหลาประพฤติปฏิบัติ ซึ่งเราเรียก ปทัสถาน หรือแบบแผน 

หรือขอกําหนด ที่วาน้ีวา วินัย  เชน วินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่บัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 (สํานักงาน ก.พ., 2553)  

   คําวา วินัย มีการอธิบายและใหความหมายกันไวหลายทาง  ดังนี้ 

 ปน  มุทุกันต (2502) อดีตอนุศาสนาจารยกองทัพบก และอธิบดีกรมการศาสนาอธิบายวา 

วินยั เปนแบบของคน คนทุกคนที่ฟอรมตัวอยูในวินัยแลวเปนคนดีทั้งน้ัน ยกตัวอยาง ดิน หิน ปูน 



 

 
 

25 

หรือเศษโลหะที่เราเหยียบย่ําโยนทิ้งนั้น ถามาปนมาหลอมเขาแบบเปนพระพุทธรูปแลวก็กลายเปน

ของดีที่ทุกคนเคารพกราบไหว คนเราก็มีแบบ แบบของคนเรียกวา วินัย  วินัยจึงเปนแบบที่ปนหลอม

คนใหเปนคนดี  

 Paul  and Thomas (1978)  ใหทศันะไววา วินยัมีความหมายที่อธิบายกันไวหลายทาง ซึ่ง

ดูเหมือนวา ทุกทางจะเพงไปยังพฤติกรรมที่คลอยตามกฎและระเบียบ   

 Baber (1955) ไดใหความหมายวา  วินยั  คือ  วิธีการที่เสริมสรางใหผูปฏิบัติงานมีความ

รับผิดชอบและปฏิบัติงานอยางมีระเบียบ    

  Joseph (1975)  วินยั  หมายถึงการควบคุมพฤติกรรมของบุคคล อาจทําได 2 วิธี คือ  

 1. โดยทางกฎขอบังคับ คําสั่ง และบังคับโดยใชการลงโทษเปนเคร่ืองหนุนหลัง 

 2.  โดยการสั่งสอน  การฝกอบรม  และประสบการณในการมีความรับผิดชอบ  

  Leon (1977)  ใหความหมาย  วินยั  มาจากคําวา  Discipline  แปลวา  Follower  วินยัดี

เปนผลของภาวะผูนําที่ดี  (Good  leadership) วินัยมีความแตกตางกันเปน 3 ลักษณะคือ  

  วินัยในลักษณะที่เปนการควบคุมตนเอง “Self – control” เปนการมองวินัยโดยมุงไปที่

การพัฒนาตนเองเพื่อปรับตัวใหสอดคลองกับความจําเปนและความตองการเรียกวา Self – 

discipline  

     วินัยในลักษณะที่เปนเงื่อนไขที่ทําใหมีพฤติกรรมอันเปนระเบียบ condition  of  orderly 

behavior  เปนการมองวินัยโดยมุงไปที่การควบคุมคนในองคกรใหมีพฤติกรรมที่เปนระเบียบโดย

การสรางเงื่อนไขชักนําตาง ๆ  

  วินัยในลักษณะที่เปนกระบวนการทางนิติธรรม (Judicial  due  process) มองวินัยมุงไปที่

กระบวนการตามกําหนด กฎเกณฑ มีการออกกฎ ระเบียบ ใหปฏิบัติตามหากฝาฝนก็จะลงโทษ

ผูกระทําผิด   

   วินัยขาราชการพลเรือน  คือ  การควบคุมความประพฤติใหเปนเปนไปตามระเบียบแบบ

แผน ซึ่งวินัยขาราชการพลเรือน ไดแก บทบัญญัติวนิยัทีก่าํหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบยีบ

ขาราชการพลเรือน  เชน  กําหนดใหขาราชการตองซื่อสัตย สุจริต ต้ังใจปฏิบัติหนาที่ราชการ รักษา

ความลับของทางราชการ ปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา และรักษาชื่อเสียงของตน  เปนตน  

นอกจากน้ีวินัยยังหมายถึงลักษณะเชิงพฤติกรรมที่แสดงออกมาวาสามารถจะควบคุมตนเองใหอยู

ในกรอบของบทวินัยตามทีก่าํหนดไวในกฎหมายดวย และหมายถึง กฎหมาย  ระเบียบ  กฎ ก.พ.  

มติคณะรัฐมนตรี  ขอบังคับที่กําหนดใชควบคุมการปฏิบัติหนาที่ราชการ  หรือความประพฤติของ

ขาราชการพลเรือนสามัญ เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ กฎ ก.พ. มติคณะรัฐมนตรี และ

ขอบังคับดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหบรรลุจุดมุงหมายขององคกรขาราชการพลเรือน
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สามัญ ในการจัดระเบียบการดําเนินชีวิตของประชาชนใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม และ

จัดทําบริการสาธารณะเพื่อสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนใหดีขึ้น  (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) 

 วินัยขาราชการครู  หมายถึง  แบบแผนความประพฤติที่กําหนดใหขาราชการครูพึง

ควบคุมตนเองและควบคุมผูใตบังคับบัญชาใหประพฤติหรือปฏิบัติตามที่กําหนดไว  ละเวนการ

ประพฤติสิ่งที่เปนขอหามสิ่งที่ไมชอบไมควร  ซึ่งวินัยขาราชการครูมีทั้งระเบียบ  ขอปฏิบัติของทาง

ราชการ  และสิ่งที่ครูจะตองประพฤติตามความคาดหวังของสังคมในฐานะที่อาชีพครูเปนอาชีพ

พิเศษที่ทําหนาที่ในการอบรมสั่งสอนศิษยจําเปนตองประพฤติตนเปนแบบอยางที่ดีแกศิษย และ

หากฝาฝนจะตองถูกลงโทษทางวินัย  

 ทั้งน้ี  วินัยขาราชการพลเรือนและวินัยขาราชการครู จึงหมายความรวมถึงวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาดวย  เพราะเดิมระบบการบริหารงานบุคคลในเร่ืองวินัยและการรักษา

วินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกขของของขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา ใหเปนไปตามกําหนดในกฎกระทรวง กฎ ก.พ. ตามระเบียบที่ออก

ตามความในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนโดยอนุโลม ตามกฎกระทรวงวาดวยการ

บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ซึ่งอยูภายใตการควบคุมดูแลขององคกร

บริหารงานบุคคล 3 องคกร  คือ  ก.ม.  ก.ค. และ ก.พ.  สังกัดทบวงมหาวิทยาลัย  และ

กระทรวงศึกษาธิการ ภายใตระบบการบริหารงานบุคคลเดียวกัน  

  สําหรับ วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา นั้น ไมปรากฏวาไดมีการกําหนดความหมาย

ไวแตอยางใด  แตพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาถือวาเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามความหมายมาตรา 3 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542  เนื่องจากพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่

เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ ตามนโยบายของภาครัฐที่ตองการใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐพัฒนา

ไปสูมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ โดยในเร่ืองวินัย การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย รวมถึง

การอุทธรณและการรองทุกข จะเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งหากพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐฝาฝนจะถูกลงโทษเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนและขาราชครู  

ดังน้ัน  จึงถือวาความหมายวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความหมายเชนเดียวกับวินัย

ของขาราชการพลเรือน ขาราชการครู และขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 การดําเนินการทางวินยั  หมายถึง  กระบวนการและขั้นตอนการดําเนินทั้งหลายที่กระทํา

เปนพิธีการตามที่กฎหมาย ประกาศ ระเบียบ และขอบังคับ ไดกําหนดไว เมื่อขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย ซึ่งไดแก  การต้ังเร่ืองกลาวหา  การสืบสวน

หรือการสอบสวน  การพิจารณาความผิดและกําหนดสถานโทษ  การลงโทษหรืองดโทษ และการ
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ดําเนินการตาง ๆ ระหวางการสอบสวนพิจารณาความผิด  เชน  การใหพักราชการ  หรือการใหออก

จากราชการไวกอน 

 การดําเนินการทางวินัย เปนหลักการสําคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่

ผูบังคับบัญชาหรือองคกรผูมีอํานาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซึ่งมี

ขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจน โดยกฎหมายไดกําหนดลาํดับขัน้ตอนการดําเนินการไวในลกัษณะของ

กระบวนการทางนิติธรรม (Judicial  due  process) โดยจุดมุงหมายของการดําเนินการทางวินัย  ก็

เพื่อใหการลงโทษขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนไปโดยถูกตอง เปนธรรม เหมาะสมตาม

กระบวนการทางหลักนิติธรรม โดยที่คําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเปน

คําสั่งทางปกครอง ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยและการพิจารณาใชดุลพินิจในการกําหนดโทษ

ทางวินัย  จึงตองเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง (สํานักงาน 

ก.ค.ศ., 2552)  ทั้งน้ี  การดําเนินการทางวินัย  เปนมาตรการสุดทาย ที่จะใชบังคับแกขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่กระทําผิดวินัย เพื่อเปนการเยียวยาแกไขเทาที่จะทําได เมื่อขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําการฝาฝนขอหาม หรือไมปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบแบบแผน หรือ

ธรรมเนียมของทางราชการที่กําหนดไวจะตองไดรับโทษทางวินัยในผลของการกระทําวินัยน้ัน ๆ 

ผูบังคับบัญชาของขาราชการที่กระทําผิดยอมดําเนินการทางวินัย เพื่อพิจารณาความผิดและกําหนด

โทษทางวินัยได ซึ่งการดําเนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยยอมมีผลกระทบตอสิทธิหรือ

ประโยชนอันพึงคาดหมายไดของขาราชการ ทั้งทางตรงและทางออม  เชน  ถูกลงโทษตัดเงินเดือน  

ทําใหไดรับเงินเดือนไมครบตามจํานวนที่คาดหมายวาจะได  นอกจากนั้น  การลงโทษทางวินัย ยัง

ทําใหขาราชการผูถูกลงโทษเสียประโยชนทางออมอีก  เชน  ไมไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น

เงินเดือน  เปนตน (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) 

 กระบวนการดําเนินการทางวินัย   มีดังตอไปน้ี 

 1.  การต้ังเร่ืองกลาวหา 

 การต้ังเร่ืองกลาวหา  เปนการต้ังเร่ืองดําเนินการทางวินัยบุคคลซึ่งถาเปนกรณีกลาวหาวา

กระทําผิดวินัยอยางรายแงและเห็นวากรณีมีมูล ตองต้ังคณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวน  โดยใน

คําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนน้ันจะระบุชื่อผูถูกกลาวหาและเร่ืองที่กลาวหาไว  ถาเปนกรณี

กลาวหาวากระทําผิดวินัยไมรายแรง ซึ่งกฎหมายมิไดบังคับใหตองต้ังคณะกรรมการขึ้นสอบสวน 

การต้ังเร่ืองกลาวหาอาจกระทําโดยบันทึกแจงใหขาราชการผูถูกกลาวหาทราบเปนลายลักษณอักษร

วาถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยในเร่ืองใดสาระสําคัญในการต้ังเร่ืองกลาวหาก็คือ  ขอความซึ่ง

บันทึกเปนลายลักษณอักษรระบุชื่อผูถูกกลาวหาและเร่ืองที่กลาวหา ผูต้ังเร่ืองกลาวหาก็คือ

ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหา  
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 การต้ังเร่ืองกลาวหาน้ี  เปนขั้นตอนแรกที่จําเปนในการดําเนินการทางวินัยไมวาจะเปน

กรณีความผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมรายแรงก็ตาม โดยจะตองแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาถูก

กลาวหาวากระทําผิดวินัยในเร่ืองใด เพื่อผูถูกกลาวหาจะไดรูตัวและมีโอกาสชี้แจงหรือแกขอ

กลาวหาได  นอกจากน้ี  การต้ังเร่ืองกลาวหาโดยแจงใหผูถูกกลาวหาทราบเร่ืองที่กลาวหาเปนลาย

ลักษณอักษร  ยังเปนการเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดเตรียมชี้แจงแกขอกลาวหาเพื่อความเปน

ธรรม ถาผูน้ันมิไดกระทําผิดวินัยจะไดไมลงโทษผูที่ไมมีความผิด หรือถาผูน้ันกระทําผิดจริง 

ผูบังคับบัญชาจะไดพิจารณาความผิดและลงโทษผูน้ันไดโดยถูกตองและเหมาะสมกับความผิด  

 ดวยเหตุผลดังที่ไดกลาวขางตน  การต้ังเร่ืองกลาวหาจึงเปนพิธีการที่จําเปนในการ

ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการ ไมวาจะเปนกรณีความผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมรายแรง  อีกทั้ง  

ยังตองพึงเขาใจวา เร่ืองที่กลาวหา น้ัน ไมใชฐานความผิด แตเปนเร่ืองราว หรือการกระทําที่กลาว

อางวาผูถูกกลาวอางวาผูถูกกลาวกระทําความผิด  เพราะฉะน้ัน  ในการต้ังเร่ืองกลาวหาในคําสั่ง

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนในกรณีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง จึงควรระบุแตเพียงเร่ืองราวหรือ

การกระทําที่กลาวอางวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดเทาน้ัน ไมควรระบุมาตราวาดวยวินัยหรือฐาน

ความผิด การระบุมาตราวาดวยวินัยหรือฐานความผิดน้ัน ควรปลอยใหเปนหนาที่ของ

คณะกรรมการสอบสวน และผูมีอํานาจพิจารณาโทษที่จะพิจารณาปรับบทหลังจากไดสอบสวน

พิจารณาขอเท็จจริงแลว ถาผูสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนไปกําหนดบทมาตราวาดวยวินัย 

หรือฐานความผิดไวในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนเสียแตแรกแลว อาจจะกลายเปนการ

จํากัดขอบเขตของการสอบสวนพิจารณาใหอยูเฉพาะในบทมาตราวาดวยวินัยหรือฐานความผิดที่

กาํหนดไว ถาสอบสวนพจิารณาเกนิกวาน้ันจะเกิดปญหาวาเปนการสอบสวนเร่ืองอ่ืน หรือพิจารณา

ลงโทษในเร่ืองอ่ืนที่มิใชเร่ืองที่ใหสอบสวน แตถาในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนระบุแต

เพียงเร่ืองราวหรือการกระทําที่กลาวอางวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดโดยไมระบบมาตราวาดวย

วินัยหรือฐานความผิด คณะกรรมการสอบสวน หรือผูมีอํานาจพิจารณาโทษอาจพิจารณาวา ผลการ

สอบสวนในเร่ืองที่กลาวหาน้ัน ฟงขอเท็จจริงไดวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดในเร่ืองน้ันอยางไร 

แลวปรับบทความผิดวินัยฐานใด ตามมาตราใดก็ได   

 1.  การสอบสวน   

 จุดมุงหมายของการสอบสวน  เพื่อ  

  1.1  ใหไดความจริงและยตุธิรรม 

  1.2  เปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดชี้แจงและนําสืบพยานหลักฐาน แกขอกลาวหา 

  1.3  เปนหลักประกันความเปนธรรมและความมั่นคงแกขาราชการ 

 2.  การพิจารณาความผิดและกําหนดโทษ  



 

 
 

29 

  2.1  หลักการพิจารณาความผิดและกําหนดโทษ  

   2.1.1  หลักนิติธรรม  คือ  การพิจารณาตามที่กฎหมายบัญญัติไว  

        ตองมีกฎหมายกําหนดวาการกระทําเชนนั้นเปนความผิด  

        การกระทํานั้นตองเขาองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติไวทุก

ประการ  

     เมื่อการกระทําเขาองคประกอบเปนความผิดตามมาตราใดก็ปรับบทเปน

ความผิดตามมาตรานั้น  

   2.1.2  หลักมโนธรรม  คือ  การพิจารณาโดยคํานึงถึงความเปนจริง ถูกตอง 

เหมาะสม ตามเหตุผลที่ควรจะเปน  

  2.2  หลกัการกาํหนดโทษ   

    2.2.1  หลักนิติธรรม  คือ  การกําหนดโทษในกรอบกฎหมายบัญญัติไว  

   2.2.2  หลกัมโนธรรม  คือ  การพิจารณากําหนดโทษ โดยคํานึงถึงความเปนจริง 

ถูกตองเหมาะสม ตามเหตุผลที่ควรจะเปน โดยคํานึงถึง 

    ลักษณะการกระทําผิด  

   ผลของการกระทําผิด  

   คุณความดีของผูกระทําผิด  

   การใหโอกาสแกไขความประพฤติ  

   สภาพของผูกระทําผิด  

    2.2.3  หลักความเปนธรรม  กําหนดโทษโดยคํานึงถึงความเทาเทียมเสมอหนา 

   ไมเลือกที่รักมักที่ชัง 

   ความผดิอยางเดียวกนัควรกาํหนดโทษใกลเคยีงกนั  

   2.2.4  หลักนโยบายของทางราชการ  การกําหนดโทษขาราชการควรคํานึงถึง

นโยบายของขาราชการดวย  

 3.  การลงโทษทางวินัย  การลงโทษเปนมาตรการอันหน่ึงที่ใชในการรักษาวินัย ซึ่งเปน

มาตรการในทางปราบปรามผูกระทําผิด  ทั้งน้ี  โดยมิไดมีจุดมุงหมายที่จะใหเปนการตอบโตหรือแก

แคนตอผูกระทําผิด แตมีจุดมุงหมาย  ดังน้ี   

   3.1  เพื่อรักษาความศักด์ิสิทธิ์ของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน  

  3.2  เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ  ขวัญ  และสมรรถภาพของขาราชการ  

  3.3  เพื่อจูงใจใหขาราชการปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น  

  3.4  เพื่อรักษาชื่อเสียงของทางราชการและความเชื่อมั่นของประชาชนตอทางราชการ 
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 4.  การดําเนินการระหวางการสอบสวนพิจารณาทางวินัย  

      4.1  การพักราชการ  

     4.2  การสั่งใหออกจากราชการไวกอน  

  ขาราชการที่มีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงจนถูกต้ังกรรมการสอบสวน 

หรือถูกฟองคดีอาญา หรือตองหาวากระทําผิดอาญา  เวนแตเปนความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท 

หรือความผิดลหุโทษ ผูมีอํานาจสั่งบรรจุมีอํานาจสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

เพือ่รอฟงผลการสอบสวน หรือพิจารณา หรือผลแหงคดีไดและเมื่อปรากฏผลการสอบสวนหรือ

พิจารณาวาขาราชการผูน้ันมิไดกระทําผิดหรือกระทําผิดไมถึงกับจะถูกลงโทษปลดออกหรือไลออ 

และไมมีกรณีจะตองออกจากราชการดวยเหตุอ่ืนก็ตองสั่งใหผูน้ันกลับเขาปฏิบัติราชการตามเดิม  

ทั้งน้ี  หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการสั่งพักราชการ  การสั่งใหออกจากราชการไวกอน  หรือ

กลับเขารับราชการ และการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามผลการสอบสวนหรือพิจารณาใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.          

 5.  การอุทธรณ  

  การอุทธรณ  หมายถึง  การที่ผูถูกลงโทษทางวินัยหรือถูกสั่งใหออกจากราชการ รอง

ขอใหผูมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวไดยกเร่ืองขึ้นพิจารณาใหมใหเปนไปในทางที่เปน

คุณแกผูรอง กลาวคือ การอุทธรณ คือการรองขอใหพิจารณาใหมในกรณีที่ถูกลงโทษทางวินัยหรือ

ถูกสั่งใหออกจากราชการเทาน้ัน  

 การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง   

 ภายใตบังคับมาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมาย

กําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครอง

น้ันโดยยืน่ตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่ง

ดังกลาว 

 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิง

ประกอบดวย (พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542, 2542)  
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หลักกฎหมายที่เก่ียวกับการดําเนินการทางวินัย 

 คําสั่งลงโทษทางวินัยเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง

นิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงเขาลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ฉะน้ัน  ในการเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งเปนการพิจารณาทางปกครองจึงอยูภายใตบังคับแหง

พระราชบัญญัติฉบับดังกลาว โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ได

กําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมาตรฐานในการพิจารณาทางปกครอง เปนตนวา 

มาตรา 13 ถึงมาตรา 20 ไดกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ มาตรา 30 

ไดกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ และมาตรา 37 ไดกาํหนดหลกัเกณฑใน

เร่ืองการตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งหลักเกณฑในเ ร่ืองตาง ๆ ขางตนมี

วิวัฒนาการมาจากหลักกฎหมายทั่วไปของชาติตะวันตก โดยหลักกฎหมายทั่วไปถือเปนบอเกิด

สําคัญของกฎหมายปกครอง เปนเคร่ืองมือที่ใชเพื่อเปนหลักประกัน หรือพิทักษสิทธิเสรีภาพของ

ปจเจกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครอง ขณะเดียวกันก็เปนเคร่ืองมือของฝาย

ปกครองที่ใชเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ ดังน้ัน  เพื่อใหทราบถึงเหตุผลของเร่ืองที่เปนมา จึงเห็น

ควรกลาวถึงหลักกฎหมายที่เกี่ยวของในการดําเนินการทางวินัย ประกอบดวยหลักการดังตอไปนี้ 

(บุบผา  อัครพิมาน, 2548)   

 1.  หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่  

 หลักความไมมีสวนไดเสียปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐนําเอาเร่ืองผลประโยชนสวนตัว

เขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตอง

ตามขอเท็จจริงปราศจากการใชอํานาจตามอําเภอใจและลําเอียง นอกจากนี้หลักความไมมีสวนได

เสียนี้ยังมีรากฐานมาจากความตองการที่จะทําใหสาธารณชนมีความเชื่อมั่นในความเปนกลาง 

(Impartiality) ของกระบวนพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย ถา

เจาหนาที่ฝายปกครองมีสวนไดเสียในเร่ืองที่ตนพิจารณาหรือเปนเปนเจาของเร่ืองแลว ความไมเปน

กลางจะเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา ซึ่งจะสงผลใหไดนิติกรรมทางปกครองอัน

ไมชอบธรรมในทายที่สุด จึงจะตองเร่ิมพิจารณาถึงหลักความไมมีสวนไดเสียน้ีต้ังแตเร่ิมแรกของ

การพิจารณา (กมลชัย  รัตน สกาววงศ, 2544, หนา 85)  

 หลักความไมมีสวนไดเสียเกิดขึ้นจากความคิดพื้นฐานที่วาหากบุคคลมีอํานาจสั่งการใน

เร่ืองที่ตนมีสวนไดสวนเสียอยู บุคคลน้ันก็จะสูญเสียความเปนกลางและจะไมอาจสั่งการโดย

ปราศจากอคติในเร่ืองน้ัน ๆ ได  ดังน้ัน  หลักน้ีจึงนํามาใชในองคกรของรัฐที่มีอํานาจวินิจฉัย

ตัดสินใจในเร่ืองตาง ๆ ไมวาจะเปนหลักความเปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการ โดยมีสุภาษิต
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กฎหมายโรมันวา “ไมมีใครสามารถพิจารณาคดีของตนเองได” (No man can be a judge of his own 

case) ซึ่งนํามาสูหลักการคัดคานผูพิพากษาที่มีประโยชนไดเสียในคดีมิใหเปนผูวินิจฉัยในคดีน้ัน

หรือหลักความเปนกลางขององคกรฝายปกครองที่หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐหรือกรรมการใน

คณะกรรมการใดๆ ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองและวินิจฉัยสั่งการหรือรวมประชุมและลงมติใน

เร่ืองใด ๆ ที่ตนมีสวนไดสวนเสียอยู หลักความไมมีสวนไดเสียในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปไดรับ

การรับรองไวในอนุสัญญายุโรปวาดวยการพิทักษสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

(Convention europeenne de sauvegarde des droits de l’homme et des libertés fondamentales) 

มาตรา 6-1 วรรคแรก ที่วา “บุคคลยอมมีสิทธิที่จะถูกตัดสินการกระทําของตนโดยศาลที่อิสระและมี

ความเปนกลาง ซึ่งไดรับการจัดต้ังโดยชอบดวยกฎหมายอยางเปนธรรมเปดเผย ภายในระยะเวลาที่

สมเหตุสมผล  ทั้งน้ี  ไมวาจะเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายแพงหรือการถูก

กลาวหาวากระทําผิดตามกฎหมายอาญา”  สวนในระบบกฎหมายไทยหลักดังกลาวถูกนํามาบัญญัติ

รับรองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตา 13 ถึง 20 โดย

พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวกําหนดลักษณะตองหามในเร่ืองการมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่มี

อํานาจทําคําสั่งทางปกครองไวอยางกวางขวาง ครอบคลุมแลวก็ยอมทําใหเห็นไดอยูในตัววา ใน

เร่ืองความเปนกลางของผูทําคําสั่งทางปกครองนี้ ยอมยากยิ่งที่จะมีกฎหมายอ่ืนกําหนดมาตรฐานไว

สูงกวา (มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)  จนเปนเหตุตอ

ยกเวนมิใหนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไปใชบังคับได (สุรพล  นิติไกรพจน, 2539) 

 หลักความไมมีสวนไดเสียตองตีความการมีสวนไดเสียในลักษณะอยางกวาง  คือ  

นอกจากเปนกรณีที่ผูออกคําสั่งหรือวินิจฉัยมีความสัมพันธอยางใดอยางหน่ึงกับผูยื่นคํารองหรือคํา

ฟองในเร่ืองน้ัน ๆ เชน  เปนบุพการี ผูสืบดาน คูสมรส หรือญาติสนิทกับผูยื่นคํารองหรือคําฟองแลว  

ยังรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยน้ันเคยพิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองน้ันมากอนในโอกาสและ

สถานะอ่ืน เชน  เคยเปนผูพิพากษาน่ังพิจารณาในคดีเดียวกันน้ัน ในศาลอ่ืนมาแลวหรือเปน

อนุญาโตตุลาการมาแลว หรือเคยเปนเจาหนาที่หรือกรรมการที่เคยพิจารณาสั่งการหรือลงม ติใน

เร่ืองน้ันมากอนในตําแหนงหรือสถานะอ่ืนดวย  ตัวอยางเชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐฝร่ังเศส  

(Conseil d'Etat) ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2003 ในคดี Dubreuil ในคดีน้ี ศาลวินัยทางงบประมาณและ

การคลัง (Cour de discipline budgétaire et Financière) ไดวินิจฉัยลงโทษปรับนาย Dubreuil อดีต

ผูอํานวยการสํานักงานอาคารสงเคราะหระหวางทองถิ่นของมณฑลหนึ่งฐานกอหนี้เกินงบประมาณ

และอนุมัติการจายเงินรายไดเพิ่มเติมใหแกพนักงานของสํานักงานฯ โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ปรากฏวา สมาชิกบางคนของศาลวินัยทางงบประมาณฯ ไดเคยพิจารณาการกระทําดังกลาวของนาย 

Dubreuil มาแลวในขณะที่ตนปฏิบัติหนาที่ศาลบัญชี สภาแหงรัฐจึงตัดสินเพิกถอนคําวินิจฉัยของ
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ศาลวินัยทางงบประมาณฯ เพราะเหตุขัดกับหลักความเปนกลาง  (บุบผา  อัครพิมาน, 2558)

 หลักความไมมีสวนไดเสีย (The rule against bias) หรือหลักไมมีบุคคลใดสามารถที่เปน

ผูวินิจฉัยในขอพิพาทของตนเองได (Nemo  judex  in  sua) เปนหลักการสําคัญของหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural  justice) เชนเดียวกับหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  altem) 

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติมีตนกําหนดจาก  Magna  Carta  ที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษในป 

ค.ศ. 1215  Magna  Carta  เปนกฎบัตรที่พระและเจาของที่ดินบังคับใหพระเจาจอหนยอมรับที่จะ

ปฏิบัติตาม บทบัญญัติใน  Magna  Carta  ใหความคุมครองแกพระและเจาของที่ดิน โดยไดกําหนด

ถึงสิทธิและหนาที่ของพระและเจาของที่ดินที่มีตอกษัตริย  (ประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย, 2531) 

 2.  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ   

 ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองกาวเขาไปกระทบถึงเสรีภาพ สิทธิหรือทรัพยสิน

ของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดงหลักฐานและความคิดเห็นโตแยง

ขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได เมื่อผูถูกกระทบสิทธิไดรับโอกาสดังกลาว อยางถูกตองแลว ถือ

เปนการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  alteram  partem) โดย 

คําวา อยางถูกตอง หมายความไปถึงวาผูถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็น

อยางเพียงพอ การรับฟงดวยการใหผูถูกกระทบสิทธิทําความเห็นเปนหนังสือหรือดวยวาจาก็ไดซึ่ง

แตกตางกันไปแลวแตลักษณะของขอเท็จจริง ผูถูกกระทบสิทธิจะเรียกรองใหมีการรับฟงดวยวาจา

เสมอไปไมได เพราะการรับฟงคลุมทั้งสองประเภทเมื่อมีการรับฟงประเภทใดประเภทหนึ่งแลวก็

ถือวาไดปฏิบัติใหเปนไปตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิแลว  อน่ึง  ผูถูกกระทบสิทธิสามารถ

เสนอหลักฐานเพิ่มเติมเร่ืองไดเสมอกอนที่เจาหนาที่จะปดเร่ือง (กมลชัย  รัตนสกาววงศ, 2544)  

 หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  alteram  partem) หรือหลักเจาหนาที่ฝายปกครอง

ตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิน้ัน นับไดวาเปนหัวใจของกระบวนการ

รวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง เพราะทําใหกระบวนการพิจารณา

กอนมีคําสั่งเปนไปดวยความโปรงใสมีความยุติธรรมแกทุกฝาย สามารถสรางความสัมพันธอันดี

ระหวางเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่กับประชาชนที่จะตองตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น  

เพราะไดเปดโอกาสใหทั้งสองฝายไดแสดงขอเท็จจริงและขอโตแยงรวมทั้งพยานหลักฐานตาง ๆ 

เจาหนาที่ก็ไดทราบถึงปญหาตาง ๆ ที่อาจจะมีผลกระทบตอประชาชนกอนมีคําสั่งประชาชนก็ได

ระบายความรูสึกที่มีตอราชการ เมื่อทั้งสองฝายหันหนาเขาหากันยอมสามารถชวยลดปญหาความ

ขัดแยงระหวางเจาหนาที่ในฐานะฝายปกครองและประชาชนในฐานะผูอยูใตอํานาจปกครอง  ซึ่ง

หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิมีรากฐานมาจากแนวความคิดดังตอไปนี้ (รังสิกร  อุปพงศ, 2541) 
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   2.1  เจาหนาที่ฝายปกครองมีเหตุผลและรูขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ 

(Incomplete  rationality  and  incomplete  information) เจาหนาที่ฝายปกครองอาจจะไมรูถึง

ประเด็นที่ควรจะพิจารณาและขอเท็จจริงตาง ๆ ที่ไดเกิดขึ้น ประเด็นหรือขอเท็จจริงเหลาน้ีอาจจะ

เปนสิ่งที่มีความสําคัญตอการวินิจฉัย การไดรูประเด็นหรือขอเท็จจริงเหลาน้ีอาจจะทําใหเจาหนาที่

ฝายปกครองวินิจฉัยไปในทิศทางที่ตรงกันขามกับที่ไดคิดเอาไวได และบุคคลที่รูถึงประเด็นและ

ขอเท็จจริงที่สําคัญก็คือบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิจากคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ฉะน้ัน  

การรับฟงประเด็นหรือขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิกอนออกคําสั่งจะเปนรากฐานที่จะ

ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยไดอยางถูกตองและเหมาะสม  

   2.2  ความเคารพในศักด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแตละคน เนื่องจากบุคคลทุกคนมี

เหตุผลเขาจึงควรมีโอกาสที่จะไดแสดงความคิดเห็น นอกจากนี้ความที่เหตุผลยังทําใหบุคคลแตละ

คนสามารถเขาใจเหตุผล  ดังน้ันเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองใหโอกาสแกบุคคลที่จะถูกกระทบ

สิทธิไดแสดงความคิดเห็นและรับทราบเหตุผลของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย เพื่อทําใหบุคคลที่ถูก

กระทบสิทธิยอมรับในคําวินิจฉัยน้ัน  (ประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย, 2531) 

    โดยปกติแลวประเด็นที่จะวินิจฉัยในทางกฎหมายปกครองจะมีบุคคลเพียงฝายเดียวเขามา

เกี่ยวของ ซึ่งหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิน้ีตองการใหเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิบัติตามขอ

เรียกรองสองประการดังตอไปน้ี   

 1. การแจงคําบอกกลาว  

 หลักการรับฟงผูกระทบสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ฝายปกครองแจงคําบอกกลาวใหแก

บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ  คําบอกกลาวน้ีจะทําใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิมีโอกาสเตรียมตัว

ขอเท็จจริง หรือพยานหลักฐานเพื่อใชในการชี้แจงขอเท็จจริงแกเจาหนาที่ฝายปกครอง  ดังน้ัน   

คําบอกกลาวจึงตองแจงใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทราบถึงขอมูลตาง ๆ อยางเพียงพอ ถาบุคคลที่

จะถูกกระทบสิทธิถูกกลาวหา บุคคลนั้นก็จะตองมีขอความที่ชัดเจนและจะตองแจงเวลาและสถานที่

ที่จะรับฟงขอเท็จจริงดวย  คําบอกกลาวจะตองใหเวลาแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิเตรียมตัวหา

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานอยางเพียงพอ เจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจจะมีคําวินิจฉัยในประเด็น

หรือขอเท็จจริงที่ไมไดบอกกลาวใหแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทราบ แตการแจงคําบอกกลาวก็มี

ขอจํากัด เจาหนาที่ฝายปกครองไมจําเปนที่จะตองบอกกลาวถึงแหลงขอมูลหรือพยานถาการเปดเผย

แหลงขอมูลหรือพยานจะทําใหบุคคลที่ใหขอมูลหรือพยานเปนอันตรายหรือทําใหเกิดความเสียหาย

ตอประโยชนสวนรวม และเจาหนาที่ฝายปกครองไมตองแจงคําบอกกลาวถาไมมีขอเท็จจริงหรือคํา

กลาวหาที่เปนผลรายตอบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ  

   



 

 
 

35 

 2.  การรับฟงขอเท็จจริง  

 ในการรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ โดยปกติแลวเจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิดวยวาจา แตในบางสถานการณการ

ใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทําหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงก็เปนการเพียงพอ ถาเจาหนาที่ฝายปกครอง

ใหบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิชี้แจงขอเท็จจริงดวยลายลักษณอักษรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองให

โอกาสแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแกขอกลาวหาหรือใหขอเท็จจริงตาง ๆ อยางเพียงพอ เจาหนาที่

ฝายปกครองจะตองรับฟงการใหขอเท็จจริงดวยวาจาโดยตนเอง แตหลักน้ีไดถูกผอนคลายความ

เครงครัดลง โดยเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีหนาที่รับฟงขอเท็จจริงดวยวาจาอาจใหเจาหนาที่ฝาย

ปกครองคนอ่ืนรับฟงขอเท็จจริงแทนได แตเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีหนาที่รับฟงขอเท็จจริงจะ

วินิจฉัยไดเมื่อไดอานรายงานหรือขอสรุปของขอเท็จจริงตลอดจนความเห็นตาง ๆ ที่เจาหนาที่ฝาย

ปกครองที่รับฟงแทนไดทําไว เจาหนาที่ฝายปกครองไมตองปฏิบัติตามกฎหมายลักษณะพยานที่

ศาลตองปฏิบัติ  ดังนั้น  เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถที่จะรับฟงพยานหลักฐานใดก็ตามที่สามารถ

พิสูจนขอเท็จจริงใดที่ไดเกิดขึ้นและสามารถรับฟงพยานบอกเลาไดดวย แตเจาหนาที่ฝายปกครอง

จะตองแจงขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานแกบุคคลที่จะไดรับผลรายจากขอเท็จจริงหรือ

พยานหลักฐานเหลาน้ัน และตองใหโอกาสที่จะปฏิเสธหรือคัดคานขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน

เหลาน้ันดวย  ถาเจาหนาที่ฝายปกครองรับฟงขอเท็จจริงดวยวาจา เจาหนาที่ฝายปกครองจะตอง

พิจารณาพยานหลักฐานทั้งหมดที่บุคคลที่จะถูกระทบสิทธิยื่นให และโดยเฉพาะอยางยิ่งถาประเด็น

ที่จะวินิจฉัยเปนปญหาขอเท็จจริงหรือเกี่ยวกับการลงโทษ  บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิมีสิทธทิี่จะ

สืบพยานและซักคานพยานที่ใหขอเท็จจริงที่เปนผลรายตอตน   ดังน้ัน  เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครอง

ไดใหโอกาสในการใหขอเท็จจริงแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแลวเจาหนาที่ฝายปกครองก็ได

ปฏิบัติตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิแลว แมบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิจะไมมาใหขอเท็จจริง

ก็ตาม  

  3.  หลักการตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่ง  

  สิทธิที่จะไดรับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง  การใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง

มีเจตนารมณ เพื่อใหคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดตรวจสอบคําสั่งทางปกครองที่

เจาหนาที่ออกใชบังคับวาตนเองไดรับการปฏิบัติถูกตองหรือไม เจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครอง

เพราะเหตุใดและคําสั่งทางปกครองนั้นถูกตองเหมาะสมหรือไมขัดกับขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย

หรือไม อีกทั้ง การใหเหตุผลยังเปนประโยชนตอผูออกคําสั่งในการพิจารณาทบทวนคําสั่งเพื่อให

เกิดความเปนธรรมกับคูกรณีและเปนประโยชนตอการควบคุมทางกฎหมายในชั้นการพิจารณาของ

คณะกรรมการอุทธรณหรือการพิจารณาในชั้นศาลปกครอง  
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 โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหลักการสําคัญเพื่อ

รับรองสิทธิของคูกรณีที่จะไดรับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง ดังนี้ 

   3.1  การใหเหตุผลเปนรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ  

   มาตรา 34  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนด

รูปแบบของคําสั่งทางปกครองไว 3 ลักษณะ 

    3.1.1 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ 

    3.1.2 คําสั่งทางปกครองที่ทําดวยวาจา และ 

                           3.1.3 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อสารความหมายในรูปแบบอ่ืน โดยตองมี

ขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได  

                   มาตรา 37  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมี

เหตุผลไวดวย...” การใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครองจึงเปนรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่ทํา

เปนหนังสือ และกรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งดวยวาจาและผูรับคําสั่งรองขอภายใน 7 วัน นับแต

วันที่มีคําสั่ง เจาหนาที่ตองยืนยันคําสั่ง เปนหนังสือตามมาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน การ

แสดงเหตุผลจึงเปนเงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครองที่ฝายปกครองตองปฏิบติัและหาก

ฝาฝนเงื่อนไขยอมทําใหคําสั่งทางปกครองน้ันไมสมบูรณ ซึ่งคูกรณีอาจฟองเพื่อใหเพิกถอนคําสั่ง

น้ันได  

   3.2  การแสดงเหตุผลมีเฉพาะใน คําสั่งทางปกครอง 

  บทบัญญัติของมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหฝายปกครองมีหนาที่แสดงเหตุผลเฉพาะการกระทําทางปกครองที่มี

ลักษณะเปน “คําสั่งทางปกครอง”  เทาน้ัน หากมิใชเปนคําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองก็ไม

จําเปนตองใหเหตุผล  เชน  กรณีคําสั่ง  การยายขาราชการไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงอ่ืนภายในกรม

เดียวกัน เปนเร่ืองที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงต้ังอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการครู พ.ศ. 2523 พิจารณาสั่งยายและแตงต้ังขาราชการใหดํารงตําแหนงอ่ืนภายใต

หลักเกณฑที่กําหนดไวตามกฎหมาย ซึ่งการสั่งโยกยายขาราชการเชนน้ีมีลักษณะเปนการ

บริหารงานภายในหนวยงานของรัฐเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดแกการปฏิบัติราชการภายใน

หนวยงานนั้น มิใชสิทธิตามกฎหมายของขาราชการอันจะพึงเรียกรองใหผูบังคับบัญชาพิจารณา

แตงต้ังตนใหดํารงตําแหนงใดกไ็ด  โดยการโยกยายดังกลาวมีผลเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงภารกิจ

ในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งสิทธิและประโยชนในฐานะการเปนขาราชการของผูน้ันมิไดเปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิม ดังน้ัน คําสั่งที่ยา ยขาราชการไปดํารงตําแหนงอ่ื น โดยไดรับเงนิเดือนในระดับเดิม “ไม
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เปนคําสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

จึงเปนผลใหการออกคําสั่งไมอยูภายใตบังคับมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 (ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 514/2545) 

   3.3  ความสมบูรณของการแสดงเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง 

  มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดวา

เหตุผลที่ฝายปกครองตองแสดงอยางนอยตองประกอบดวย  

   3.3.1  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ คือ เหตุผลของขอเท็จจริงที่เจาหนาที่รับฟง      

เปนที่ยุติและใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เชน การออกคําสั่งลงโทษทางวินัย ตองระบุ

ขอเท็จจริงเกี่ยวกับพฤติการณของการกระทําวาทําอะไรที่ไหน เมื่อใด หรือออกคําสั่งหามใชอาคาร 

ตองระบุขอเท็จจริงวาอาคาร   มีสภาพที่อาจะเปนอันตรายอยางไรหรือออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร

พิพาท ตองระบุขอเท็จจริงวาอาคารพิพาท   มีลักษณะเชนไรจึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงให

ถูกตองได 

   3.3.2  ขอกฎหมายที่อางอิง คือ ขอกฎหมายและเหตุผลของบทกฎหมายที่เจาหนาที่    

ใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เชน การออกคําสั่งลงโทษทางวินัยฝายปกครอง ผูออกคําสั่งใช

บทบัญญัติ    ของกฎหมายใดอางวาการกระทํานั้นเปนความผิด 

   3.3.3  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ คือ เหตุผลและมูลเหตุจูงใจ        

ที่เจาหนาที่ใชเปนขอยุติในการออกคําสั่งทางปกครอง 

   การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองตองแสดงใหครบถวน

ทั้ง 3 ประการ หากแสดงไมครบถวน ผลตองถือวายังมิไดแสดงเหตุผลอันมีผลทําใหคําสั่งทาง

ปกครองนั้นไมถูกตอง ตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด 

  3.4  การแสดงเหตุผลไวในคําสั่ง 

  มาตรา 37 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    

บัญญัติวา  “นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา

กําหนดใหคําสั่งทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งน้ันเองหรือใน

เอกสารแนบทายคําสั่งน้ันก็ได” ดังนั้น  ฝายปกครองจึงสามารถแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง

ปกครองไวในคําสั่งทางปกครองนั้นเองหรือไวในเอกสารแนบทายคําสั่งหรืออาจจะใหเหตุผลไวใน

สํานวนหรือแฟมของเร่ืองก็ได เวนแตในกรณีที่นายกรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนด

ไวเปนการเฉพาะวาใหคําสั่งทางปกครองประเภทใดบางที่ตองแสดงเหตุผลไวในคําสั่งหรือใน

เอกสารแนบทายคําสั่ง ซึ่งปจจุบันนายกรัฐมนตรี ไดออกประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง คําสั่ง

ทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ดังนี้ 
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   3.4.1  คําสั่งทางปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอต้ังสิทธิของคูกรณี  เชน  การไม

รับคําขอไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน  

   3.4.2 คําสั่งทางปกครองที่เปนการเพิกถอนสิทธิ เชน การเพิกถอนใบอนุญาต เพิก

ถอนการอนุมตั ิเพกิถอนการรับรองหรือเพกิถอนการจดทะเบยีน 

   3.4.3 คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ เชน ให

เจาของอาคารร้ือถอนอาคารที่ดัดแปลงหรือผิดแบบแปลน เปนตน  

   3.4.4 คําสั่งทางปกครองที่เปนคําวินิจฉัยอุทธรณ 

   3.4.5 คําสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคาหรือการประมูลราคาที่มีผูไดรับ

คัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาผลการดําเนินการดังกลาวแลว (ลม

ประมูล) 

   ตัวอยางเชน  

    คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ

ตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  แตการจัดใหมีเหตุผลหาจําตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครองเสมอ

ไปไม กรณีคงมีแตเฉพาะคําสั่งทางปกครองตามประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 

2543 เร่ือง คําสั่งทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ซึ่ง

กําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ เปน

คําสั่งทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ฉะน้ัน เมื่อคําสั่งของ

คณะกรรมการการเลือกต้ังใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัด ไมเขา

ลักษณะเปนคําสั่งตามประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว จึงไมอยูในบังคับที่จะตองเหตุผลไวใน

คําสั่งหรือเอกสารแนบทายคําสั่งแตอยางใด การที่คําสั่งของคณะกรรมกรการเลือกต้ัง (ผูถูกฟองคดี

ที่ 1) ไมระบุเหตุผลไวดวย จึงมิอาจเปนเหตุใหคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.343/2551) 

          คําสั่งยกเลิกการประกวดราคามีสถานะแตกตางกับการเลิกสัญญา คูกรณีฝายที่จะบอก

เลิกสัญญาหรือยกเลิกการประกวดราคาตองมีเหตุอันสมควรจึงจะยกเลิกได แมผูถูกฟองคดี 

(กรุงเทพมหานคร) จะมีอํานาจในการยกเลิกการประกวดราคาไดตามขอ 49 ของขอบญัญัติ

กรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2538 และมีสิทธิยกเลิกการประกวดราคาตามขอ 6.5 วรรค

หนึ่ง ของเอกสารประกวดราคาก็ตาม แตการออกคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาจะตอง  มีเหตุผลใน

การออกคําสั่งไวดวยและเหตุผลน้ันอยางนอยตองประกอบดวย ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอ

กฎหมายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ เมื่อคณะกรรมการพิจารณาผลการ

ประกวดราคามีมติเห็นสมควรวาจางผูฟองคดีตามผลการประกวดราคาและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของตาง
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ก็มีความเห็นสอดคลองกับมติดังกลาวและเสนอเพื่อใหผูถูกฟองคดีอนุมัติการจัดจาง หากจะมีคําสั่ง

ยกเลิกการประกวดราคาจะตองมีเหตุผลเพื่อลบลางขอเสนอดังกลาว การที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่ง

ยกเลิกการประกวดราคาโดยไมไดระบุเหตุผลที่ประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎ

หายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจรวมทั้งไมไดแจงเหตุผลใด ๆ ในคําสั่ง

ไมเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาอยางไร เพื่อใหเปนไปตาม

เจตนารมณของกฎหมายที่มุงประสงคใหเกิดความโปรงใสในการจัดซื้อจัดจางและสามารถ

ตรวจสอบได คําสั่งยกเลิกการประกวดราคาจึงเปนการใชดุลพินิจโดยอําเภอใจซึ่งขัดตอหลักเกณฑ

ที่ประกันความเปนธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.

336/2550) 

  ผูฟองคดีไดยื่นใบสมัครงานเปนอาจารยประจํามหาวิทยาลัย และคณะเทคโนโลยี

สารสนเทศ   มีหนังสือแจงตอบรับเขาเปนอาจารยประจํา หนังสือตอบรับดังกลาวยอมมีผลผูกพัน

ในทางนิติสัมพันธกอใหผูฟองคดีเชื่อถือในอันที่จะเปลี่ยนแปลงอาชีพการงานในอนาคต จึงได

ลาออกจากงานประจําที่ทําอยูแลว ไปรายงานตัวและเขาปฏิบัติงานในตําแหนงอาจารยประจําและ

ไดรับการปฏิบัติจากเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินการในดานงานเอกสาร รับมอบเอกสารระเบียบ

ปฏิบัติตาง ๆ ในฐานะเปนพนักงานใหม ไดรับเงินเดือนตามอัตราที่จาง มีผลใหผูฟองคดีเชื่อโดย

สุจริตวาตนไดเขาเปนพนักงานตําแหนงอาจารยประจําของคณะเทคโนโลยีสารสนเทศแลว เมื่อ

ตอมาคณบดีมีหนังสือแจงวาไมไดรับอนุมัติใหวาจาง โดยมิไดแสดงเหตุผลใด ๆ รวมทั้งแจงการหัก

เงนิเดือนทีไ่ดรับไปแลวไปคํานวณเปนคาสอนในฐานะอาจารยพิเศษคิดคํานวณคาตอบแทนเปนราย

ชั่วโมง หนังสือดังกลาวมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยมาตรา 37  แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.

36/2546)   

     คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและใหร้ือถอนอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 มิไดบัญญัติถึงขั้นตอนและวิธีดําเนินการของเจาหนาที่ในการจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง 

อันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไวโดยเฉพาะ การเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมี

คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท จึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อคําสั่งหามใชอาคารพิพาทและใหร้ือถอนอาคารพิพาท

เปนคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) ซึ่งเปนผูออกคําสั่งดังกลาว 

ตองจัดใหมีเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 แตเหตุผลที่ใหไวในคําสั่งหามใชอาคารพิพาท คือ อาคารพิพาทอาจเปนภยันตรายตอ  
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สุขภาพรางกาย ชีวิต และทรัพยสินตามมาตรา 40 วรรคหน่ึง หรือแหงมาตรา 41 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยไมมีขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญใหเห็นวาอาคารมี

สภาพที่อาจเปนภยันตรายตามขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งหามใช

อาคารพิพาทอยางไร และเหตุผลที่ใชในการออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท คือ เจาของอาคาร

ไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นและการกระทํานั้นไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตาม

มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไดน้ัน ก็ไมมีขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ

ที่แสดงใหเห็นวาอาคารพิพาทมีลักษณะเชนไร จึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองไดตาม

ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท คําสั่งหามใช

อาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาทจึงเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

เน่ืองจากมิไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว 

สําหรับการกระทํานั้นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2547)   

   3.5  ขอยกเวนการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง  การใหเหตุผลของคําสั่งทาง

ปกครองในบางเร่ืองอาจไมเกิดประโยชนตอคูกรณี และอาจทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาทาง

ปกครองเปนไปดวยความลาชา ดังนั้น มาตรา 37 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดกําหนดยกเวนใหคําสั่งทางปกครองบางประเภทตองแสดงเหตุผล คือ 

                    3.5.1  ผลของคําสั่งทางปกครองตรงตามคําขอของคูกรณีและไมกระทบสิทธิและ

หนาที่ของบุคคลอ่ืน 

                      3.5.2  เหตุผลน้ันเปนที่รูกันอยูแลว โดยไมจําตองระบุอีก  

                           3.5.3  กรณีที่ตองรักษาเปนความลับตามมาตรา 32 

                           3.5.4  กรณีเปนคําสั่งออกดวยวาจาและกรณีเรงดวน แตตองใหเหตุผลเปนลาย

ลักษณอักษรในเวลาอันควร หากผูอยูในบังคับของคําสั่งรองขอ  

   3.6  การแกไขความไมสมบูรณของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดแสดงเหตุผล  แมการไม

ระบุเหตุผลในกรณีคําสั่งทางปกครองที่ตองแสดงเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะถือวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายก็

ตาม กฎหมายก็ยินยอมใหมีการแกไขความไมสมบูรณของคําสั่ง โดยการจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง

ได โดยมาตรา 41 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ   วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

วางหลักไววา คําสั่งทางปกครองที่ไมไดแสดงเหตุผล ถาไดจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง ไมเปนเหตุ

ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ดังนั้น กรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใดที่ไมไดเขา

ขอยกเวนไมตองจัดใหมีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคสอง หากไมไดแสดงเหตุผลในเวลาที่ออกคําสั่ง
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ใหมกีารแสดงเหตุผลแจงใหคูกรณีทราบในเวลาใดๆ ก็ได แตตองดําเนินการกอนหรือในระหวางที่

มีการพิจารณาอุทธรณ คําสั่งโดยองคกรที่มีอํานาจพิจารณาอุทธรณคําสั่งน้ัน แตหากพนชั้นน้ันไป

แลว แสดงวาเจาหนาที่ไมประสงคจะแกไขคําสั่งทางปกครองของตนใหถูกตองและหากคดีไปสู

การพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ก็หมด

โอกาสที่จะแกไขเพิ่มเติมเหตุผลอีกตอไป (สํานักงานศาลปกครอง, 2557) 

  4.  หลักการกระทําเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง  

 หลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังนั้นถูกนํามาปรับใชใน

การดําเนินการกระบวนพิจารณาของศาล  เพื่อมิใหบุคคลตองไดรับภาระหรือความเดือดรอนจาก

การกระทําอันเดียวกันซ้ําโดยเฉพาะในทางอาญา อยางไรก็ตามเมื่อสภาพสังคมและเศรษฐกิจใน

ประเทศยุโรปไดมีการเปลี่ยนแปลงทําใหมีการรวมกลุมเปนประชาคมยุโรป ระบบกฎหมายของ

ประเทศตางๆ ในยุโรปจึงตองพัฒนาหลักการดังกลาวกับขอเท็จจริงที่มีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น 

โดยหลักการนี้ไดถูกนํามาใชหลายกรณี  ทั้งนี้  การลงโทษทางปกครองโดยองคกรฝายปกครองและ

การลงโทษอาญาโดยศาลบนพื้นฐานของขอเท็จจริงเดียวกัน ถือเปนการลงโทษซ้ําสําหรับ

ขอเท็จจริงเดียวกันหรือไมน้ัน จึงมีความเห็นที่แตกตางกันไปในแตละประเทศ  ดังน้ี  

   4.1  การใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวในความผิดทาง

ปกครองสองคร้ัง  

   สําหรับโทษทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเปนมาตรการหนึ่งในหลาย

มาตรการที่กําหนดไวเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายแยกตางหากจากโทษทางอาญา  สวน

ขอความคิดเกี่ยวกับโทษทางปกครองนั้นไมปรากฏในระบบกฎหมายคอมมอนลอว เมื่อการใช

มาตรการของกฎหมายมีความหลากหลายมากขึ้น จึงอาจเกิดกรณีที่การกระทํากรรมเดียวของบุคคล

เปนทั้งความผิดอาญาและความผิดทางปกครอง หรือเปนความผิดทางปกครองหลายเร่ืองเน่ืองจาก

ผิดกฎหมายหลายฉบับ กรณีดังกลาวจึงอาจตองนําหลักหามลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียว

ซ้ํามาปรับใช  เพราะถาหากใหผูกระทําความผิดตองรับโทษในความผิดทุกฐานยอมเกิดสัดสวนของ

การกระทําที่ตนไดกระทําลงไป  ทั้งน้ี  การปรับใชหลักดังกลาวมีรายละเอียดแตกตางกันไป  ดังน้ี   

   4.1.1  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ัง

กับโทษทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  

   หลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับโทษทาง

ปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้นอาจแบงไดเปน  2  ลักษณะ  คือ  การลงโทษซ้ําสําหรับการ

กระทําเดียวกันโดยองคกรแบงแยกอํานาจเดียวกัน และการลงโทษซ้ําสําหรับการกระทําเดียวกัน

โดยองคกรแบงแยกอํานาจที่ตางกัน (องคกรฝายปกครองไดลงโทษทางปกครองสําหรับการกระทํา  



 

 
 

42 

นั้นแลว  ตอมาศาลจะอาศัยขอเท็จจริงเดียวกันมาพิจารณาลงโทษทางอาญาแกจําเลยไดหรือไม)  

(เกวลี  มโนภินิเวศ, 2551)  

  การลงโทษซ้ําสําหรับการกระทําเดียวกันระหวางองคกรฝายปกครองและศาลนั้นใน

ระบบกฎหมายฝร่ังเศสเห็นวาโทษทางปกครองและโทษทางอาญาเปนอิสระจากกัน  จึงยอมรับให

ใชโทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคูกันเพื่อลงโทษการกระทํากรรมเดียวกันได ซึ่งแตกตาง

จากระบบกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรปสวนใหญ เนื่องจากการลงโทษทางปกครองเปน

อํานาจของฝายปกครองภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง ในขณะที่การพิจารณาพิพากษา

ลงโทษทางอาญาเปนอํานาจของศาลอาญา กระบวนการทั้งสองจึงแยกตางหากจากกันตามหลักวา

ดวยความเปนเอกเทศระหวางกระบวนการลงโทษทางปกครองและกระบวนการลงโทษทางอาญา 

(Principe  des  causes  juridques  distinctes) กลาวคือ  การลงโทษทางปกครองและการลงโทษทาง

อาญามีมูลเหตุทางกฎหมายและสถานะทางกฎหมายที่ตางกัน การปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอ

กฎหมายเพื่อพิจารณาโทษทั้งสองประเภทจึงแตกตางกัน  

  แมวาระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะไมไดนําหลักการหามดําเนินคดีซ้ํามาใชกับการ

ลงโทษทางปกครองควบคูไปกับโทษทางอาญา  แตคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ไดจํากับขอบเขตใน

การใชโทษทั้งสองควบคูกันดังน้ี   

          ก. ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหการกระทํากรรมเดียวเปนทั้งความผิดที่มีโทษปรับ

ทางปกครองและความผิดที่มีโทษปรับทางอาญา  ยอดคาปรับทั้งหมดตองไมเกินอัตราคาปรับสูงสุด

ของความผิดที่กําหนดโทษปรับไวสูงกวา  ทั้งนี้  เปนไปตามหลักความไดสัดสวนของโทษ   

    ข.  เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  จึงไมอาจ

บัญญัติกฎหมายใหใชโทษทางปกครองที่เปนโทษเปนตัวเงิน (Sanction  administrative pecuniaire) 

ควบคูกับโทษทางอาญา  

  และนอกจากน้ีสภาแหงรัฐยังไดเสนอรายงานการศึกษาวินัยในป ค.ศ. 1995 เกี่ยวกับ

แนวทางในการตรากฎหมายเพื่อกําหนดโทษทั้งสองประเภทควบคูกัน โดยใหกระทําไดเทาที่จําเปน

และใหกระทาํไดใน  3  กรณี  ดังน้ี  

    ก.  การใชโทษทางปกครองเปนมาตรการชั่วคราวขณะรอการลงโทษทางอาญา  เชน  

ฝายปกครองอาศัยอํานาจตามมาตรา  L  18-5  แหงประมวลกฎหมายจราจรทางบก สั่งพักใช

ใบอนุญาตขับขี่รถยนตในฐานะเปนมาตรการชั่วคราวเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยระหวางรอการ

พิจารณาพิพากษาของศาล และเมื่อศาลพิพากษาใหพักใชใบอนุญาตขับขี่แลว คําสั่งของฝาย

ปกครองยอมสิ้นผลและถูกแทนที่โดยโทษทางอาญา  โดยการพักใชใบอนุญาตตามคําพิพากษานั้น

จะตองหักระยะเวลาที่ไดรับโทษทางปกครองออกดวย   
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   ข.  การลงโทษทางปกครองควบคูไปกับโทษทางอาญาตองเปนโทษประเภทเดียวกัน

หากโทษเปนตัวเงิน โทษอีกประเภทหน่ึงก็ควรเปนโทษลักษณะอ่ืนที่ไมใชโทษเปนตัวเงิน  เชน  

กําหนดการปรับทางปกครองควบคูไปกับโทษจําคุก หรือกําหนดการเพิกถอนใบอนุญาตควบคูไป

กับการปรับทางอาญา  เปนตน   

  ค.  การใชโทษอาญาควบคูกับโทษทางปกครองเฉพาะกรณีที่เปนความผิดที่มีลักษณะ

พิเศษเทานั้น โดยองคกรนิติบัญญัติอาจบัญญัติใหโทษทางปกครองเปนโทษหลักที่ใชบังคับแกการ

กระทําความผิดทั่วไป และบัญญัติโทษทางอาญาซึ่งอาจเปนโทษปรับอัตราสูงหรือโทษจําคุกไวเปน

โทษเสริมที่จะนํามาใชเฉพาะกรณีที่ผูกระทําผิดมีเจตนาฉอฉล (Intention  frauduleuse) หรือเปน

การกระทําความผิดซ้ํา (Recidive) เทาน้ัน  โดยกฎหมายที่กําหนดโทษควบคูกันในลักษณะดังกลาว  

เชน  กฎหมายภาษีอากร  กฎหมายวาดวยการปองกันการผูกขาดทางการคา หรือกฎหมายวาดวย

ตลาดหลักทรัพย  เปนตน    

  1.2  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับ

โทษทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน  

  แนวคิดเกี่ยวกับโทษทางปกครองในกฎหมายเยอรมันมีความกาวหนามากโดยมีการ

ตรากฎหมายวาดวยการกระทําผิดทางปกครอง (Gesetz  uber  Ordnungswidringkeiten: OWIG) ขึ้น

ใชบังคับนับต้ังแตป ค.ศ. 1952 แกไขเพิ่มเติมในป ค.ศ. 1968 และในป ค.ศ. 1987  ทั้งน้ี  มาตรา 1 

ของกฎหมายดังกลาวไดใหนิยามของการกระทําผิดทางปกครองวาหมายถึง การกระทําผิดกฎหมาย

ที่ตองระวางโทษเปนตัวเงินหรือโทษปรับ (Geldbusse) ตามแนวคิดทางตําราเห็นวาการกระทําผิด

ทางปกครองเปนความผิดที่กอความเสียหายตอประโยชนของทางราชการอันเปนคุณคาระดับรอง 

ซึ่งแตกตางจากความผิดทางอาญาที่กระทบตอคุณคาระดับสูงของสังคม ศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือสิทธิเสรีภาพของบุคคล  

  สําหรับแนวคิดเกี่ยวกับการใชโทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคูกันไปนั้นไม

เปนที่ยอมรับในระบบกฎหมายเยอรมัน ซึ่งตรงกันขามกับระบบกฎหมายฝร่ังเศสและประเทศใน

กลุมเบเนลักซ  เนื่องจากรากฐานของความผิดที่มีโทษทางปกครองมาจากความผิดอาญาประเภทลหุ

โทษมากอน  ดังน้ัน  การใชโทษทั้งสองประเภทควบคูกันจะเปนการขัดตอหลักที่วาบุคคลไมควร

ไดรับโทษทางอาญาหลายคร้ังสําหรับการกระทําความผิดกรรมเดียว  ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา 103 

(3) ของรัฐธรรมนูญ (Grundgesetz)  ทั้งนี้  เมื่อการกระทําใดเปนความผิดที่มีทั้งโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญาแลว  กฎหมายวาดวยความผิดทางปกครองจะกําหนดขัน้ตอนและกระบวนการ

พิจารณาลงโทษทางปกครองไวในภาค 2 มาตรา และกระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง ซึ่ง
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บางสวนจะกําหนดใหนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชบังคับโดย

อนุโลม   

  นอกจากระบบกฎหมายเยอรมันจะไมยอมรับการลงโทษทางปกครองควบคูไปกับ

โทษทางอาญาแลว ระบบกฎหมายของประเทศสเปน  ประเทศอิตาลี  ประเทศโปรตุเกส  ก็ไม

ยอมรับหลักการดังกลาว โดยประเทศเหลานี้จะกําหนดกฎหมายกลางเกี่ยวกับโทษทางปกครองขึ้น  

ในกรณีที่การกระทําเดียวกันเปนทั้งความผิดทางปกครองและความผิดทางอาญาระบบกฎหมายของ

ประเทศสวนใหญจะกําหนดใหใชโทษทางอาญาลงโทษแกความผิดนั้น แตระบบกฎหมายอิตาลีจะ

กําหนดใหใชบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกับความผิดนั้น  

  1.3  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับ

โทษทางปกครองในระบบกฎหมายคอมมอนลอว  

   สําหรับหลักการหามฟองซ้ํา (Double  jeopardy) ที่ใชบังคับในระบบกฎหมาย

สหรัฐอเมริกานั้นไดรับการถายทอดมาจากระบบกฎหมายอังกฤษ  ซึ่งจะนํามาใชในคดีอาญาเทานั้น 

โดยจะไมนํามาใชบังคับกับคดีประเภทอ้ืนซึ่งมีสภาพบังคับทํานองเดียวกับโทษ  ดังน้ัน  ในกรณีที่

หนวยงานดานบริหารของรัฐมีคําสั่งยกเลิกใบอนุญาตประกอบธุรกิจของบุคคลที่ถูกฟองน้ันดวย  

จึงไมถือเปนการลงโทษซ้ําสําหรับการกระทํากรรมเดียว  นอกจากน้ี หลักกฎหมายน้ีจะไมนําไป

ปรับใชกับกระบวนการพิจารณาที่เกี่ยวกับระเบียบขอบังคับของศาลอยางการละเมิดอํานาจศาล 

หรือมาตรการเกี่ยวกับระเบียบราชทัณฑ หรือบทลงโทษในทางปกครอง (Administrative  

sanctions) ที่ใชบังคับกับนักโทษในกรณีที่ไดปฏิบัติฝาฝนกฎขอบังคับของฝายราชทัณฑ  ดังน้ัน  

การที่จําเลยถูกลงโทษตามระเบียบของฝายราชทัณฑในกรณีหลบหนีที่คุมขังก็ไมหามที่จะนําตัว

จําเลยมารับการพิจารณาในศาลในขอหาหลบหนีที่คุมขังตามประมวลกฎหมายอาญาอีก  

 

หลักกฎหมายมหาชนกับการดําเนินการทางวินัย 

 การดําเนินการทางวินัย เปนการดําเนินการตามกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล

เปนสวนหนึ่งของกฎหมายปกครอง ซึ่งตองเปนไปตามหลักการของกฎหมายมหาชน ผูมีหนาที่

เกี่ยวของจึงสมควรทราบถึงหลักการดังกลาวน้ี เพื่อปองกันมิใหเกิดความผิดพลาด บกพรองในการ

ดําเนินการ ซึ่งหลักการของกฎหมายมหาชนมีดังนี้   

 1.  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายและการใชดุลพินิจโดยชอบ 

 การกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย  หมายความวา  ฝายปกครองจะกระทําการ

ใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคน

หนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองการะทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมายให
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อํานาจไว ซึ่งการที่ฝายปกครองจะทําการใดไดน้ันตองมีกฎหมายใหอํานาจไว คือ ตองเปนบุคคลที่

กฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหอํานาจในเร่ืองที่จะทํา มีอํานาจทําในสถานที่และเวลาที่ใชอํานาจใน

ขณะน้ันได ซึ่งเจตนารมณของกฎหมายน้ันก็เพื่อธํารงรักษาไวซึ่งหลักนิติธรรม (The rule  of  Law) 

หรือหลกั การปกครองของกฎหมายไมใชการปกครองของมนุษย (Government  of  laws.  not  of  

men) หรือหลกักฎหมายเปนใหญ (Primacy  of  law)  เจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจฝาย

ปกครองกระทําการจึงมีเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและเพื่อ

ตอบสนองความตองการอันชอบธรรม การรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีและความ

ผาสุกของทุกคนในสังคม 

 หลักการดังกลาวน้ีใชกับรัฐที่เปนนิติรัฐ  ซึ่งหมายถึงรัฐปกครองโดยกฎหมายและยอม

ตนอยูภายใตกฎหมายในความสัมพันธกับปจเจกชนเพื่อคุมครองสถานะของปจเจกชน ฝายปกครอง

ไมสามารถใชวิธีการอ่ืนใดตอผูอยูใตปกครองได  นอกจากที่กฎหมายใชบังคับอยูในเวลาน้ันให

อํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยายและจะตองกระทําดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด  

กลาวคือ  รัฐตองกําหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชน กําหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือ

หนวยงานจะใชเพื่อบรรลุวัตถุประสงคน้ันภายในกรอบของกฎหมาย โดยที่มาของกฎหมายที่ให

อํานาจฝายปกครองสามารถกระทําการตามอํานาจหนาที่ใหเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมาย 

(Principle  of  legality) มีไดดังน้ี  คือ  

 1.  กฎหมายที่เปนลายลักษณอักษร  นับต้ังแตรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ซึ่งหมายถึง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมและกฎหมายที่มีคาบังคับเชนพระราชบัญญัติ  ไดแก  พระราช

กําหนด  รวมถึงกฎหมายลําดังรอง หรืออนุบัญญัติ หรือกฎ (Subordinate legslation)  ซึ่งไดแก  พระ

ราชกฤษีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือ

บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีหรือบุคคลใดเปนการ

เฉพาะ การใชกฎหมายลายลักษณอักษรดังกลาวน้ี  จะตองเปนไปตามหลักการดังน้ี  

  1.1 ลําดับศักด์ิของหลักเกณฑที่มีที่มาตางกัน  เชน  หลักกฎหมายทั่วไปจะอยูในลําดับ

ศักด์ิที่สูงกวากฎ  ที่ออกโดยฝายบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เปน

ตน  เมื่อศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยวา พระราชกฤษฎีการหรือกฎกระทรวง ขัดตอหลกัความ

ตอเน่ืองของบริการสาธารณะ ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไป และใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาหรือ

กฎกระทรวงดังกลาวไดแลว หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไป

ยอมเปนหลักเกณฑที่มีศักด์ิสูงกวาพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงที่ถูกเพิกถอนเปนตน 
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  1.2 ลําดับศักด์ิระหวางลายลักษณอักษรดวยกันเอง ซึ่งตองพิจารณาศักด์ิของกฎหมาย

แตละประเภทน้ัน เชน พระราชกฤษฎีกายอมมีศักด์ิทางกฎหมายเหนือกวาประกาศกระทรวง 

กฎกระทรวงยอมมีศักด์ิเหนือระเบียบขอบังคับที่ออกโดยหนวยงานของรัฐ  เปนตน  

  1.3 ความสัมพันธระหวางคําสั่งทางปกครองและกฎ ซึ่งการออกคําสั่งทางปกครอง

ตองไมขัดหรือแยงตอกฎ ที่ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่ที่อยูในระดับสูงกวาเปนผูออก  เวนแต  

กฎน้ันเปดชองใหออกคําสั่งยกเวนไว  เชน  คําสั่งอนุมัติคาเชาบานของอธิบดี ตองไมขัดตอ

หลักเกณฑในพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน เปนตน  และผูออกคําสั่งทางปกครองตองผูกพันโดยกฎ

ที่ตนเปนผูออก กลาวคือ เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองที่ขัดหรือแยงกับกฎที่วางไวไมได  เวน

แตจะมีการแกไขกฎดังกลาวตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวกอน เน่ืองจากกฎดังกลาวมีผลใช

บังคับแกเจาหนาที่ผูออกกฎดวย  เชน  รัฐมนตรีเปนออกกฎกระทรวงรัฐมนตรีก็ผูกพันโดย

กฎกระทรวง ที่ตนเปนผูออกดวย หากมีการสั่งอนุมัติหรืออนุญาตที่ขัดกับหลักเกณฑใน

กฎกระทรวงดังกลาว การกระทํานั้นก็ไมชอบดวยกฎหมาย รวมถึงผูออกคําสั่งทางปกครอง จะออก

คําสั่งที่ขัดหรือแยงกับกฎที่เจาหนาที่อ่ืนเปนผูออกโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายไมได แมจะเปน

เจาหนาที่ที่อยูในระดับตํ่ากวาก็ตาม เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกคําสั่งเกี่ยวกับการ

เกษียณอายุของขาราชการสวนทองถิ่นที่ชัดตอกฎขอบังคับวาดวยการเกษียณอายุของขาราชการ

สวนทองถิ่นน้ันไมได 

 2.  หลักการของกฎหมายทั่วไป 

   2.1 หลักแหงความเสมอภาค (Principle  of  equality  before  the  law)  การแยกบุคคล

ออกเปนประเภทและปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภทแตกตางกันออกไป โดยปราศจากเหตุผลที่รับ

ฟงไดถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ เปนการตองหามตามรัฐธรรมนูญ องคกรของรัฐฝายปกครองตอง

เคารพและปฏิบัติตามหลักแหงความเสมอภาคนั้น ทั้งในกรณีที่อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  

ออกกฎหมายลําดับรองหรืออนุบัญญัติ  เชน  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ฯลฯ  ที่จําเปนแกการ

บังคับใหการเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท และในกรณีที่ใชดุลพินิจออก

คําวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพาะ หรือออกมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่กฎหมายเปด

ชองใหออกได  

  2.2 หลกัแหงความไดสดัสวน  เปนหลักที่บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

ของผูตกอยูใตอํานาจอยางพอเหมาะพอประมาณ ถึงแมวารัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติกําหนดหลัก

กฎหมายน้ีไวเปนลายลักษณอักษร แตก็ถือวาเปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอกันกับ

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ 
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  2.3  หลักความเปนกลาง  หามมิใหผูดํารงตําแหนงทางปกครอง หรือกรรมการใน

คณะกรรมการพิจารณาและออกคําวินิจฉัยสั่งการหรือรวมประชุมและลงมติในเร่ืองใด  ๆ ที่ตนเองมี

สวนไดเสียอยูดวย คําวินิจฉัยสั่งการซึ่งออกโดยเจาหนาที่ที่มีสวนไดเสีย หรือมติที่ประชุม

คณะกรรมการซึ่งกรรมการที่มีสวนไดเสียเขารวมประชุมและออกเสียงลงคะแนนดวยถือวาไม

สมบูรณ  

  2.4  หลักการบังคับบัญชา  เกิดขึ้นจากการจัดระเบียบภายในองคกรปกครอง 

ผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจที่จะแนะนําหรือสั่งใหเจาหนาที่ที่อยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับ

มอบหมายใหถูกตองตามกฎหมายและเปนธรรมแกกรณี และมีอํานาจที่จะแกไขเปลี่ยนแปลง 

ยกเลิก หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยสั่งการของเจาหนาที่ที่อยูใตบังคับบัญชาของตนได  

  2.5 หลักการไมมีผลใชบังคับยอนหลังของนิติกรรมทางปกครอง  คือ  การหามมิให

ฝายปกครองออกกฎหมายลําดับรองในรูปแบบตาง ๆ  เชน  กฎกระทรวง ฯลฯ  และออกคําวินิจฉัย

สั่งการที่มีผลเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย โดยใหกฎหมายลําดับรองหรือคําวินิจฉัยสั่งการมีผลใชบังคับแก

การกระทําหรือเหตุการณที่เกิดขึ้น หรือสิ้นสุดลงแลวกอนวันที่ประกาศโฆษณากฎหมายลําดับรอง 

หรือวันแจงคําวินิจฉัยสั่งการที่มีผลเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายน้ันใหผูน้ันไดทราบ  

 2.  การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย และไมกระทําเกินขอบอํานาจ การ

กระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่เปนการกระทําโดยขัดตอกฎหมาย  คือ   

  2.1  การกระทําโดยปราศจากอํานาจ (L'action sans pouvoir) เปนกรณีที่ฝาย ปกครอง

หรือเจาหนาที่กระทําไป โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  

  2.2  การไมกระทําการ ตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด (Failure  to  observe  

procedure  required  by  law) 

  2.3  การใชอํานาจในทางที่มิชอบ (Abuse  of  power)  เปนกรณีที่ฝายบริหารกระทํา

การตามอํานาจหนาที่ แตกระทําโดยมีวัตถุประสงคที่นอกเหนือไปจากวัตถุประสงคหรือเจตนารมณ

ที่ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนผูมอบอํานาจต้ังไวในเวลาที่มอบอํานาจใหฝายบริหารกระทําดังกลาว   

  2.4  การปรับใชกฎหมายผิดพลาด (Error  of  law) การใชกฎหมายโดยผิดพลาดหรือ

โดยไมถูกตองของฝายบริหารน้ันอาจเกิดขึ้นได 2 กรณี คือ กรณีที่ฝายบริหารรูถึงกฎหมายที่

เกี่ยวของ แตเพิกเฉยไมปฏิบัติตาม และกรณีที่ฝายบริหารตีความหรือเขาใจกฎหมายผิดพลาด  

  โดยในปจจุบัน พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ไดบัญญัติ กรณีที่หนวยงานทางปกครองเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไว  ดังน้ี   

 1. กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่  
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     2. กระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  

 3. กระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ  

 4. กระทําโดยไมสุจริต  

 5. เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม  

   6. เปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน

สมควร 

  7. ใชดุลพินิจโดยมิชอบ (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, 2551) 

 

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 ในรัฐปกครองในระบบเสรีประชาธิปไตยน้ัน อํานาจที่รัฐมีอยู   คือ  อํานาจอธิปไตย ซึ่ง

เปนของประชาชนโดยมีองคกรใหญ  3  องคกรเปนผูใชอํานาจและคอยถวงดุลซึ่งกันและกัน  คือ 

    1.  รัฐสภาเปนองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ  มีหนาที่ในการออกกฎหมาย ซึ่งเรียกวา เปน

การกระทําทางนิติบัญญัติ 

  2.  คณะรัฐมนตรี  เปนองคกรที่ใชอํานาจบริหารหรือเรียกวาการกระทําทาง บริหารซึ่ง

อาจแบงได  2  ประเภท  คือ  ถาเปนการกระทําในลักษณะเปนการกระทําทางการเมือง  ซึ่งไดแก  

การกระทําระดับนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน  ซึ่งเปนการกระทําในฐานะรัฐบาล หรือการ

กระทําทางรัฐบาล ถาเปนการกระทําที่มีลักษณะที่เปนผูบังคับบัญชากระทรวง  ทบวง  กรม หรือ

สวนราชการตาง ๆ ถือวาเปนการกระทําในฐานะเปนฝายปกครองหรือการกระทําทางปกครอง  

 3.  ศาล  เปนองคกรผูใชอํานาจตุลาการเกี่ยวกับการตัดสินคดีตาง ๆ เปนการกระทําทาง

ตุลาการ 

 การกระทําทางปกครอง  หมายถึง  การกระทําดังตอไปนี้  คือ 

     1.  การกระทําของรัฐที่ไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติ  การกระทําทางตุลาการ หรือการ

กระทําทางรัฐบาล 

 2.  การกระทําของรัฐน้ันมีลักษณะการกระทําที่ทําใหกอเปลี่ยนแปลง  โอน  หรือระงับ  

ซึ่งสิทธิและหนาที่ของประชาชน  เชน  การที่เจาหนาที่มีคําสั่งไมอนุมัติตามคําขอ เจาหนาที่ออก

คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต รัฐทําสัญญากับเอกชนเพื่อใหเอกชนดําเนินการอันเปนการบริการ

สาธารณะ  ซึ่งเรียกวา  สัญญาทางปกครอง  เปนตน  

 สวนกรณีที่ไมใชเปนการกระทําทางปกครอง  คือ  

 การรัฐสภาลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางพระราชบัญญัติซึ่งเปนการกระทําทางนิติ

บญัญัติ 
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 การที่คณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติหรือมีนโยบายเกี่ยวกับการตางประเทศซึ่ง

เปนการกระทําทางรัฐบาล 

 การที่ศาลยุติธรรมมีคําพิพากษาในคดีตาง ๆ ซึ่งเปนการกระทําทางตุลาการ  

  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  หมายความวา  ฝายปกครองจะ

กระทําการอยางใด ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพอันชอบธรรมของเอกชนได  ก็ตอเมื่อ

กฎหมายใหอํานาจไว และขณะเดียวกันก็จะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กําหนดของ

กฎหมายเทานั้น การกระทําทางปกครองจึงเปนการบังคับตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้นอัน

เปนการสอดคลองกับเร่ืองหลัก นิติรัฐที่รัฐเองยอมตกอยูภายใตระบบกฎหมายในความสัมพันธกับ

เอกชน ซึ่งเปนที่จํากัดอํานาจของรัฐ การกระทําทางปกครองซึ่งเปนการกระทําโดยองคกรฝาย

ปกครองแยกไดเปน 2 ลักษณะ  คือ  การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง

และการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนปฏิบัติ (ภูริชญา  วัฒนรุง, 2544) 

 1.  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําฝายปกครอง  

  ฝายปกครอง (Administration) จะกระทําใด  ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ

เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองกระทํา

การดังกลาวภายในของเขตทีก่าํหนดไวเทาน้ัน (วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2554, หนา 16) 

 โดยสาระสําคัญ  จากความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองแสดงใหเห็นวากฎหมายเปนทั้งแหลงที่มา  (Source) และขอจํากัด (Limitation) ของอํานาจ

กระทําการตาง ๆ ของฝายปกครอง  ดังน้ัน  จึงตองทําความใจถึงแหลงที่มาและขอจํากัดของการ

กระทางปกครอง  

 กฎหมายที่เปน  แหลงที่มา  ของอํานาจกระทําการของฝายปกครอง โดยปกติแลว 

กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจกระทําการตาง ๆ ของฝายปกครอง ไดแก  พระราชบัญญัติ 

(หมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดวย) แมวา  กฎ  เชน  พระราชกฤษฎีกา  

กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวงก็อาจใหอํานาจฝายปกครองกระทําการที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

ตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกัน  แตกฎเหลาน้ีแทจริงแลวคือ  

การกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง และจะออกมาใชบังคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติเทานั้น  ซึ่งการตีความอยางนี้เปนการตีความตามหลักการแบงแยกอํานาจและ

หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทน 

 กฎหมายที่เปน  ขอจํากัด  อํานาจกระทําของฝายปกครองมีอยูตามพระราชบัญญัติฉบับ

ใดฉบับหน่ึงน้ัน  นอกจากตัวพระราชบัญญัติฉบับที่เปนแหลงที่มาของอํานาจน้ันเองแลว ยังไดแก 

พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ที่มีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทําการรัฐธรรมนูญ  
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กฎหมายประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งหลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการ  

ซึ่งฝายปกครองที่อยูตามพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่ควรกลาวถึงเปนพิเศษ ไดแก หลกัความไดสดัสวน

และหลักความเสมอภาค  

   1.1  หลกัความไดสดัสวน (Principle  of  proportionality) เปนหลกัพืน้ฐานของ

ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํานาจบังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของผูที่ตกอยูภายใตอํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ ซึ่งองคกรตาง ๆ ของรัฐไม

วาจะอยูในฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการก็ตามตองเคารพและปฏิบัติตามหลักน้ี จะกระทําการ

ใด ๆ ที่ขัดหรือเปนการแยงตอหลักรัฐธรรมนูญไมไดหลักความไดสัดสวนมีสาระสําคัญ

ประกอบดวยหลักยอย ๆ ดังน้ี 

   1.1.1  หลักความสัมฤทธิผล  หมายความวา  ในบรรดามาตรการตาง ๆ ที่กฎหมาย

เปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกเอกชนไดน้ัน ฝายปกครองตองเลือกใชมาตรการที่

สามารถดําเนินการใหวัตถุประสงคของกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดเทานั้น  มาตรการใดก็ตามที่ไม

สามารถทําใหวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฏเปนจริงขึ้นมาไดเลยยอมเปน

มาตรการที่ขัดตอหลักน้ี  

   1.1.2  หลักความจําเปน  หมายความวา  ในบรรดามาตรการที่สามารถดําเนินการ

ใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจได  แตทวาแตละมาตรการมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชน มากนอยแตกตางกัน 

ฝายปกครองตองตัดสินในเลือกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด  

   1.1.3  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักที่เรียกรองใหเกิด

ดุลยภาพขึน้ระหวางความเสยีหายอันจะเกดิขึน้แกเอกชน และหรือแกสงัคมโดยสวนรวมกับ

ประโยชนมหาชนจะพึงไดรับจาการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝาย

ปกครองออกมาใชบังคับ  ดังนั้น  องคประกอบยอยของหลักความไดสัดสวนขอนี้จึงบังคับใหฝาย

ปกครองตองทําการชั่งผลดีผลเสียของมาตรการแตละมาตรการที่ตนต้ังใจจะออกมาใชบังคับแก

เอกชน  มาตรการใดก็ตามที่เห็นไดชัดเจนวา หากไดลงมือบังคับใหเปนตามน้ันแลวจะยังใหเกิด

ผลประโยชนแกมหาชนนอยมาก ไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกเอกชนและหรือสังคมโดย

สวนรวม ฝายปกครองตองหามมิใหออกมาใชบังคับ ถึงแมวามาตรการนั้นจะเหมาะสมและจําเปน

แกการดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายก็ตาม เมื่อบังคับตามหลักความสัดสวนใน

ความหมายอยางแคบกันอยางเครงครัดแลว ในกรณีที่มาตรการตาง ๆ ซึ่งกฎหมายอนุญาตใหฝาย

ปกครองออกมาใชบังคับแกเอกชนไดทุกมาตรา การกอความเสียหายใหแกเอกชนและหรือสังคม
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โดยสวนรวม มากกวาประโยชนที่มหาชนจะพึงไดรับ ฝายปกครองจะตองละเวนจากการใชอํานาจ

กระทําการใด ๆ เลยทีเดียว  

  กลาวโดยสรุป  หลักความไดสัดสวนบังคับใหฝายปกครองออกมาตรการที่สามารถ

ดําเนินการใหวัตถุประสงคของกฎหมาย ฉบับที่ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ที่สุด แตในขณะเดียวกันก็กอความเสียหายแกเอกชนนอยที่สุด และหามมิใหฝายปกครองออก

มาตรการใด ๆ ซึ่งหากไดลงมือดําเนินการใหเปนไปตามน้ันแลวจะกอใหเกิดประโยชนแกมหาชน

นอยมาก ไมคุมกับความเสียหายที่จะตกแกเอกชนและหรือสังคมโดยสวนรวม 

  1.2  หลกัความเสมอภาค (Principle  of  equality  before  the  law) เปนหลักกฎหมาย

ที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐบัญญัติรับรองไวอยางชัดแจงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2550  บัญญัติรับรองหลักกฎหมายดังกลาวไวในมาตรา 30 วรรคหน่ึง

ความวา บุคคลยอมเสมอกันในทางกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน  และ

วรรคสองความวา  ชายหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน  ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญหลักน้ี  องคกรตาง ๆ 

ของรัฐซึ่งรวมทั้งฝายปกครองดวย จะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน

และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกนัออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่

เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันก็ดี การปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยาง

เดียวกนักดี็ ยอมเปนการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอภาค แตหลักความเสมอภาคมิไดบังคับให

องคกรตาง ๆ ของรัฐตองปฏิบัติตอบุคคลทุกคนอยางเดียวกัน ตรงกันขามหลักความเสมอภาคกลับ

บังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะ

ของแตละคน เฉพาะแตบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทานั้น ที่องคกรตาง ๆ ของรัฐตองปฏิบัติ

ตอเขาเหลาน้ันอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลตางประเภทกันแตกตางกันออกไปน้ัน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หามมิใหแยงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดย

คํานึงถึงศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธิในทางศาสนา ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 37 แตหากเปน

การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดยพิจารณาจากเร่ืองอ่ืน ๆ นอกจากความเชื่อทางศาสนานั้น

สามารถกระทําได แตจะตองมีเหตุผลที่หนักแนนควรคาแกการรับฟงดวย  มิเชนน้ันแลว จะเปนการ

เลือกที่รักมักที่ชัง หรือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม (Unfair  discrimination) ซึ่งตองหาม

รัฐธรรมนูญหลักน้ีเชนกันทั้งน้ี  ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 37 แตอยางไรก็ตาม มาตรการที่รัฐกําหนด

ขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน 

มาตรา 29 ไมใหถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม (วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2544)  

 ในปจจุบันบทบาทของรัฐสมัยใหม (Modern  state) ไดเปลี่ยนแปลงจากรัฐที่ควบคุมนอย

มาเปนรัฐที่ควบคุมมาก ซึ่งรัฐไดมีการบัญญัติกฎหมายออกมากมายเพื่อใหอํานาจแกองคกร
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เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองควบคุมกิจการตาง ๆ ของประชาชน ทั้งเศรษฐกิจ สังคม หรือการเมือง 

รัฐจึงมีโอกาสที่จะเกิดขอพิพาทกับประชาชนมากขึ้น  ดังน้ัน  รัฐเสรีประชาธิปไตยจึงตองจัดใหมี

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยคิดหาระบบรูปแบบ

และวิธีการควบคุมฝายปกครองเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (วิชัย  วงษทอง, 2545) 

  2.  การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

  การควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง วาชอบดวยกฎหมายหรือไม จะตองมี

ระบบที่ควบคุมไดในทุก ๆ ดาน และจะตองพยายามใหการใชอํานาจของฝายปกครอง เพื่อ

ประโยชนสวนรวมนั้นเกิดความสมดุลกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงมีปญหาวา

องคกรใดควรทําหนาที่ในการตรวจสอบ จึงกอใหเกิดระบบตรวจสอบ ความชอบดวยกฎหมายของ

การกระทําทางปกครองหลายระบบไดแก  

  2.1  การควบคุมแบบปองกัน  

                      การควบคุมแบบนี้  เปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่ง

หรือการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง  เชน  การกําหนดใหการกระทําทางปกครองบางประการตอง

ไดรับความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรที่ทําหนาที่ดานนี้ การใชประชาชนเขามามีสวนรวมใน

กระบวนการโดยวิธีโตแยง การปรึกษาหารือ หรือการไตสวนทั่วไป การใหประชาชนรับรูและ

เขาถึงเอกสารราชการการใหประชาชนรับรูโดยการใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง เปนตน (โภคิน 

พลกุล, 2542)         

  2.2  การควบคุมแบบแกไข  

      เปนการควบคุมภายในที่ไดมีการกระทําทางปกครองแลว  เชน  กรณีที่มีคําสั่งหรือ

การกระทําอยางใดอยางหนึ่งของฝายปกครอง ออกมาแลวหากกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนแลว ประชาชนสามารถรองเรียนขอใหตรวจสอบการกระทําทางปกครองนั้นไดหรือ

เรียกรองใหเยียวยาคาเสียหายได  เปนตน  ดังน้ัน  ระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําการ

ปกครองโดยองคกร อาจแบงการควบคุมแกไขออกไดเปนสองระบบ  คือ  ระบบการควบคุมภายใน

และการควบคุมภายนอกฝายปกครอง 

    2.2.1  ระบบการควบคุมภายในฝายปกครอง 

             ระบบการควบคุมภายในฝายปกครองโดยองคกรฝายบริหาร  ไดแก  บรรดา

องคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล ของนายกรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งซึ่งระบบการควบคุมดังกลาวนี้สามารถแบงออกไดเปน 

                 2.2.1.1  การควบคุมบังคับบัญชา 
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                              เปนกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจทั่วไปตามหลักการบังคับบัญชาที่มีอยูเหนือ

ผูใตบังคับบัญชา ตรวจสอบทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสม (ดุลพินิจ) ในการกระทาํ

ทางปกครองตาง ๆ ของผูใตบังคับบัญชา หากกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายหรือชอบดวย

กฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาก็อาจยกเลิก เพิกถอน หรือสั่งแกไขเปลี่ยนแปลงการกระทํา

น้ันได 

         กรณีขางตนนี้  ผูบังคับบัญชาอาจใชอํานาจควบคุมการกระทําของ

ผูใตบังคับบัญชาไดโดยการเร่ิมของผูบังคับบัญชาเอง หรือเมื่อมีเอกชนซึ่งเปนผูไดรับความเสียหาย

หรืออาจไดรับผลกระทบจากการทํางานทางปกครองนั้นรองเรียนก็ได  

2.2.1.2 การกํากับดูแลทางปกครอง 

           ความหมายของการกํากับดูแล  คําวา  การกํากับดูแล  ตามกฎหมายมหาชน

ฝร่ังเศสเปนคําคําเดียวกับ  “การกํากับดูแล”  ตามกฎหมายเอกชนฝร่ังเศส โดยทั่วไปในกฎหมาย

แพงใชอธิบายถึงวิธีการในการบริหารทรัพยสินของบุคคลไรความสามารถ  เชน  ผูเยาวเปนตน  การ

กํากับดูแลนี้ไดนํามาใชในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเปนเวลานานแลว โดยไมปรากฏแนชัดวา

เมื่อใดเพื่ออธิบายถึงการที่ตัวแทนของรัฐดูแลกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือองคการ

มหาชนอิสระเพื่อใหองคกรเหลาน้ีปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย  กลาวคือ  เปนกรณีที่

องคกรฝายปกครองในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค ใชอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ

องคการปกครองสวนทองถิ่น  เชน  กรุงเทพมหานคร  เทศบาลตาง ๆ ตลอดจนองคการมหาชน

อิสระ  เชน  สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543  

โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ฯลฯ  เปนตน  หากองคกรฝายปกครอง

สวนกลางหรือสวนภูมิภาค แลวแตกรณีเห็นวาการกระทําขององคกรดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

องคกรฝายปกครองสวนกลางหรือภูมิภาค มีอํานาจไมอนุมัติใหการกระทําน้ันมีผลบังคับ หรืออาจ

ยกเลิก  เพิกถอนการกระทําน้ันแลวแตกรณีได  

 ฉะน้ัน  นิยามที่นาจะอธิบายคําวา  การกํากับดูแล ไดดีที่สุด ก็คือของทาน Roland  

Maspétiol  et  Pierre  Laroque ซึ่งเปนอดีตตุลาการศาลปกครองสภาแหงรัฐ ที่ไดใหนิยามไววา  

“การกํากับดูแล ก็คืออํานาจการควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขององคการปกครอง  

ที่สูงกวาเหนือองคการและเหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ โดยมีเปาหมายที่การ

ปกปองผลประโยชนทั่วไปของรัฐ” (วิชัย  วงษทอง, 2545)  แมวาผูรางรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. 1946 

ป ค.ศ. 1958 และป ค.ศ. 1982 จะมีความพยายามที่จะนําคําวา  การควบคุม  มาใชแทนคําวา  การ

กํากับดูแล  แตกระน้ันก็ตามการใชคําวา  การกํากับดูแล  ก็ยังมีความจําเปนอยูทั้งน้ีเพราะคําวา “การ

ควบคุม” มีความหมายที่กวางเกินไป 
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 การกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง คําวาอํานาจควบคุม หรือการควบคุม   

มีความหมายไดสองนัย  คือ  ความหมายอยางแคบ การกํากับตามความหมายนี้  หมายถึง  

การตรวจสอบวานิติกรรมอยางไรอยางหนึ่งนั้น ชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ความหมาย 

อยางกวาง การควบคุมการกระทําทุกอยางไมวาการกระทํานั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม หรือ

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําใด ๆ นอกเหนือจากนิติกรรมตาม

ความหมายนี้ การควบคุมจึงมิไดจํากัดอยูแตเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตยังรวมถึง

การควบคุม ความเหมาะสมในการตัดสินใจ หรือการใชอํานาจดุลพินิจดวย  

 จะเห็นไดวา การกํากับดูแลเปนการควบคุมชนิดหนึ่งที่อยูกึ่งกลางระหวางการควบคุมใน

ความหมายอยางกวางและอยางแคบ  ทั้งน้ี  เพราะวาในรัฐหน่ึงฝายนิติบัญญัติอาจระบุใหมีการกํากับ

ดูแลทั้งหมด ตามความหมายอยางกวางหรือการกํากับดูแลบางสวนตามความหมายอยางแคบ กลาว

โดยสรุป การกํากับดูแล การควบคุม ถือวามีจุดรวมกันทั้งในเน้ือหาและเปาหมาย น่ันคือการ

ตรวจสอบการกระทําของอีกองคกรหนึ่ง 

 การกํากับดูแลตามความหมายที่เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขอบเขต

สําคัญของการกํากับก็คือจะตองไมแทรกแซงองคการกระจายอํานาจจนองคการนั้นขาดอิสระไป 

การมีขอบเขตจํากัดเชนวาน้ีน่ีเอง ทําใหอํานาจกํากับดูแลตางกับอํานาจบังคับบัญชา ดังจะกลาว

ตอไปน้ี  

 ประการแรก  อํานาจบังคับบัญชา เปนอํานาจภายในนิติบุคคลเดียว ในขณะที่อํานาจ

กํากับดูแลเปนอํานาจที่กอใหเกิดความสัมพันธระหวางนิติบุคคลสองนิติบุคคล นิติบุคคลแรกคือรัฐ 

สวนนิติบุคคลในกรณีหลัง คือองคการกระจายอํานาจ 

 ประการที่สอง  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ใชระบบการรวมอํานาจในขณะอํานาจ

กํากับดูแลเปนอํานาจที่ใชในระบบกระจายอํานาจ  

 ประการที่สาม  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ไมมีขอบเขตจํากัด แมในกรณีที่กฎหมาย

ไมไดบัญญัติไว อํานาจบังคับบัญชาก็สามารถมีไดในขณะที่อํานาจกํากับดูแลจะมีไดก็ตอเมื่อมี

กฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทาน้ัน  

 ประการที่สี่  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ทําใหผูบังคับบัญชามีอํานาจกําหนด

แนวทางปฏิบัติ และเปลี่ยนแปลงแกไข การกระทําใด ๆ ขององคการกระจายอํานาจไดในทาง

ตรงกันขามผูกํากับดูแลไมมีอํานาจกําหนดแนวปฏิบัติงานใหองคการกระจายอํานาจปฏิบัติ

ขณะเดียวกันก็ไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไข การกระทําใด ๆ ขององคการกระจายอํานาจได ผู

กํากับดูแลมีอํานาจสูงสุดเพียงการออกคําสั่งแทน 
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 1.  เปนการกํากับดูแลโดยฝายปกครองมีฐานะสูงกวา  ฝายปกครองที่มีฐานะสูงกวาน้ัน  

นักกฎหมายเห็นวา  หมายถึงรัฐเทาน้ัน  อยางไรก็ตามถายอมรับวาองคการมหาชนอิสระเปน

องคการกระจายอํานาจ ยอมหมายถึงองคการปกครองทองถิ่นตองกํากับดูแลองคการมหาชนอิสระ

ของตนจึงมีฐานะสูงกวาเชนกัน 

 2.  เปนการกํากับดูแลเหนือองคกรและเหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ การ

กํากับดูแลเหนือองคกรที่สําคัญ  เชน  อํานาจของสวนกลางในบางกรณีที่จะสั่งพักราชการ ถอดถอน

นายกเทศมนตรี  ยุบสภาจังหวัด  

 การกํากับดูแลเหนือการกระทําที่สําคัญ  ไดแก  การสั่งยกเลิกการกระทําที่ไมชอบดวย

กฎหมาย การใหความเห็นชอบ และการทําคําสั่งแทน  

 คําวา  องคการกระจายอํานาจ ถายอมรับวานอกจาก หมายถึง องคการปกครองทองถิ่น

แลวยังหมายรวมถึงองคการมหาชนอิสระอีกดวย  ก็ตองยอมรับวาองคการมหาชนอิสระของ

ทองถิ่นเทานั้น มีการกระจายอํานาจซอนกระจายอํานาจอยูซึ่งตองควบคุมโดยองคการปกครอง

ทองถิ่น  

 3.  การกํากับดูแลมีขึ้นเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ  ดังน้ันรัฐจึงเปนตองทําการกํากับ

ควบคุมดูแลองคการปกครองทองถิ่นทั้งในทางการเมืองคือ การควบคุมใหเปนอิสระมากเกินไป

ในทางปกครองและทางเศรษฐกิจ  เชน  การจัดบริการสาธารณะวาไดผลดีหรือไม  อยางไรในทาง

กฎหมายคือการตรวจสอบวาองคการปกครองทองถิ่นปฏิบัติ ตามกฎหมายหรือไม และประการ

สุดทายในทางการคลัง  เชน  การเก็บภาษีทองถิ่นมากเกินไป จนมีผลกระทบตอรายไดของ

ประชาชนในทองถิน่น้ันหรือไม  เปนตน  

 2.  ระบบการควบคุมภายนอกฝายปกครอง 

       ระบบการควบคุมภายนอกฝายปกครอง โดยองคการมีอยูหลายองคกรดวยกัน  ไดแก  

องคกรควบคุมทางการเมืองที่สําคัญโดยรัฐสภา การควบคุมโดยองคกรพิเศษโดยออมบุสแมน 

(Ombudsman)  และการควบคุมโดยองคตุลาการหรือศาล  ดังนั้น  ระบบการควบคุมดูแลภายนอก

ฝายปกครองจึงมีหลายระบบดวยกัน แตในที่น้ีจะขอกลาวเฉพาะระบบการควบคุมโดยองคกรตุลา

การ เนื่องจากในบรรดาการควบคุมการทํางานทางปกครองทุกระบบที่กลาวมาขางตน การควบคุม

โดยองคกรตุลาการนับไดวาเปนกระบวนการตรวจสอบที่สําคัญที่สุดที่ใหหลกัประกนัแกเอกชนได

ดีกวาระบบอ่ืน ๆ ทั้งหมด เพราะวาระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองโดยศาลจะวางอยูบนพื้นฐานของหลักการสําคัญไดแก  หลักการวาดวยการควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคตุลาการ รัฐใดไมมีระบบการควบคุม

ดังกลาวแมวารัฐน้ันจะมีการควบคุมฝายปกครองระบบอ่ืน ๆ อยูแลวก็ตามก็ไมใชรัฐเสรี  
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 1.  องคกรตุลาการหรือศาลสามารถใชอํานาจหนาที่ของตน ไดอยางอิสระ ไมตกอยู

ภายใตอิทธิพลทางการเมือง  ไดแก  องคกรฝายนิติบัญญัติ และองคการฝายบริหาร  ดังน้ัน  ความ

เปนอิสระของศาลนี้จึงมีความเปนกลาง หรือกลาวอีกนัยหน่ึง  ปราศจากอคติลําเอียงในการพิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาทตาง ๆ ไมวาปญหาขอพิพาทนั้นจะเปนปญหาขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง 

หรือระหวางราษฎรกับองคการเจาหนาที่ฝายปกครองก็ตาม  

  2.  การใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีน้ัน  องคกรตุลาการไมอาจริเร่ิมใชอํานาจไดเอง  

กลาวคือ  จะตองมีผูเสนอปญหาขอพิพาทของตนขึ้นสูศาล ศาลจึงจะใชอํานาจหนาที่ของตนในการ

วินิจฉัยชี้ขาดตอไปได และเมื่อศาลไดรับคําฟองหรือคํารองที่ไดมีการเสนออยาถูกตองแลวศาล

จะตองพิจารณาพิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไมยอมพิจารณาพิพากษาคดีไมไดและตองดําเนินการ

ใหแลวเสร็จภายในเวลาอันควร 

  3.  กระบวนการพิจารณาของศาล กอนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตองเปนโดยเปดเผยดวย

การเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานเขานําสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตน

และหักลางขออางขอเถียงของอีกฝายหน่ึงไดอยางเต็มที่ ซึ่งยอมทําใหผูพิพากษาไดมีโอกาส

ตรวจสอบความถูกตองของปญหาขอพิพาทอยางรอบดานวิธีพิจารณาเชนนี้มักจะไมปรากฏในการ

ควบคุมระบบอ่ืน ๆ  

  4.    ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเองเสมอในการพิจารณาพิพากษาคดี

ผูพิพากษาจะตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเอง เพราะฉะนั้นผูพิพากษาจะตองพิพากษา

ภายในกรอบระบบกฎหมายและมีเหตุผลที่มหาชนรับฟงได และเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาแลว คํา

พิพากษาของศาลยอมเปนยุติ 

 ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการ 

องคกรตุลาการที่มีอํานาจควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององคการ

ของรัฐฝายปกครอง  หรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง  น้ันในที่น้ีของเรียกโดยรวมวา องคกร

เจาหนาที่ของฝายปกครอง ของแตละประเทศหรือรัฐนั้น ยอมมีระบบที่แตกตางกันไปสามารถ 

แบงออกเปนระบบใหญ ๆ ไดเปน 2 ระบบ คือ ระบบศาลเดียว และระบบศาลคู 

 1.  ในระบบศาลเด่ียว ศาลยุติธรรมจะทําหนาที่ในการควบคุมองคการฝายปกครอง แตจะ

มีอํานาจควบคุมเพียงใดขึ้นอยูกับระบบการเมืองและการปกครองของประเทศนั้น  

 2.  ในระบบศาลคูหรือศาลปกครอง ศาลปกครองจะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาคดี

ปกครองอยางกวางขวาง เพราะศาลปกครองสามารถใชระบบกฎหมายซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับรัฐ บนพื้นฐานความไมเทาเทียมกัน เพื่อคุมครองประโยชนของ

สวนรวมยิ่งกวาประโยชนของสวนบุคคลไดอยางเต็มที่ (สุทธิศักด์ิ  แกวจินดา, 2554) 
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หลักกฎหมายปกครองที่ใชในกระบวนการดําเนินการทางวินัย 

  1.  หลักการดําเนินการของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจไวหรือหลักไมมี

กฎหมาย ไมมีอํานาจ 

  ในรัฐที่ปกครองโดยกฎหมายหรือถือหลักกฎหมายเปนใหญ ที่เรียกวานิติรัฐ น้ัน ถือวา

มนุษยทุกที่เกิดมามีศักด์ิศรีของความเปนมนุษย (Human  dignity) ซึ่งมีลักษณะเปนนามธรรมติดตัว

มาแตกําเนิด ลักษณะดังกลาวจะแสดงออกใหปรากฏอยางเปนรูปธรรมในรูปของความสามารถที่

บคุคลผูนัน้จะกาํหนดชะตากรรมของตนไดดวยตนเอง หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือการที่มนุษยสามารถ

แสดงเจตจํานงคกาํหนดวิถชีวีติของตนเองไดอยางเสรีโดยไมถูกครอบงําดวยอํานาจใด ๆ ไมวาโดย

เอกชนหรือแมโดยรัฐก็ไมอาจเขามากาวกายแทรกแซงได  การที่มนุษยแตละบุคคลจะมี

ความสามารถเชนน้ีไดก็ตอเมื่อแตละคนมีแดนแหงเสรีภาพ (Sphere  of  individual liberty) ซึ่ง

ภายในแดนเสรีภาพนี้แตละบุคคลยอมสามารถคิดและกระทําการใด ๆ ไดอยางอิสระโดยปลอดจาก

การแทรกแซงตามอําเภอใจของบุคคลใด  โดยเฉพาะอยางยิ่งการปลอดการแทรกแซงของฝาย

ปกครอง หลักการน้ีเรียกวา แดนอํานาจของเอกชน (Private  autonomy) ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยทุก

รัฐไดใหความคุมครองและบัญญัติเปนกฎหมายรับรองสิทธิเสรีภาพตาง ๆ น้ีไวเปน  สิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานของประชาชนทุกคน และหลักการดังกลาวนี้เปนรากฐานของระบบกฎหมายเอกชน ซึ่ง

ปรากฏใหเห็นในรูปแบบตาง ๆ  เชน  หลักความศักด์ิสิทธิ์ในการแสดงเจตนาและเสรีภาพในการทํา

สัญญา  เปนตน  ดังน้ัน  ในระบบกฎหมายเอกชน บุคคลทุกคนจึงสามารถกระทําใด ๆ ไดตราบใดที่

ไมขัดตอกฎหมายและศีลธรรมอันดี 

 ในการกอต้ังขึ้นเปนชาติรัฐน้ันแมแตละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดในการ

ปกครองประเทศแตรัฐธรรมนูญเปนนามธรรมจึงไมอาจดําเนินการใด ๆ ดวยตนเองได จําเปนตองมี

เคร่ืองมือหรือกลไกเพื่อขับเคลื่อนระบบและกิจกรรมตาง ๆ ของรัฐใหดําเนินการไปได  ในการน้ี  

จึงตองมีการกําหนดตําแหนงตาง ๆ ของเจาหนาที่ข้ึนมา โดยมีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยผูแทนของ

ประชาชนที่เรียกวาฝายนิติบัญญัติ กําหนดอํานาจและหนาที่ของตําแหนงตาง ๆ ของเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง หรือองคกรฝายปกครองเพื่อใหฝายปกครองสามารถปฏิบัติหนาตาง ๆ อันเปนการจัดทํา

บริการสาธารณะ เพื่อประโยชนของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ แตเพื่อปองกันมิใหเจาหนาที่ของ

รัฐหรือฝายปกครองใชอํานาจโดยมิชอบหรือกระทําละเมิดตอเอกชน หรือสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนจึงตองมีทั้งกฎหมายที่ใหอํานาจในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแตละคน 

โดยการบังคับใหแตละคนกระทําการบางอยางหรือหามมิใหแตละคนกระทําการบางอยางเพื่อให

ฝายปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือเพื่อ

รักษาไวซึ่งประโยชนของมหาชน และมีกฎหมายจํากัดอํานาจของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
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มิใหกระทําการนอกเหนืออํานาจหรือเกินขอบเขตอํานาจหนาที่ของตําแหนงน้ัน  ดังน้ัน  การกระทํา

การใด ๆ ของฝายปกครอง หรือฝายปกครองมีอํานาจกระทําการตาง ๆ ไดน้ันก็ตองมีระบบกฎหมาย

ใหอํานาจแกองคการฝายปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองหรือฝายบริหารไว เพื่อใหสามารถ

ปฏิบัติหนาที่ไดบรรลุวัตถุประสงคของฝายปกครอง ซึ่งมุงจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน

มหาขนหรือประโยชนสาธารณะใหบรรลุผลได  ดวยเหตุน้ี  ในระบบของกฎหมายมหาชน  เชน  

กฎหมายปกครอง จึงถือหลักวาไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ หรือฝายปกครองจะกระทาํใด ๆ ไดกต็องมี

กฎหมายใหอาํนาจไว  

  2.  หลักการกระทําในทางปกครองตองอยูในขอบเขตของกฎหมาย (Ultra  vires)  โดยมี

หลักกฎหมายวา  การกระทําในทางปกครองของฝายปกครองจะตองอยูในขอบเขตที่กฎหมายให

อํานาจไว  ตัวอยางการกระทําทางปกครองที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย  เชน  การใชดุลพินิจที่ไม

เหมาะสม  การไมปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย  การกระทําเกินขอบเขตอํานาจ  การวินิจฉัยการ

บนพื้นฐานที่ขอมูลไมเพียงพอ  

  3.  หลักการกระทําในทางปกครองตองไมเปนการใชอํานาจในทางมิชอบ (Abuse of 

power) การกระทําทางปกครองที่มิชอบอาจเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ฝาฝนจุดประสงคของอํานาจที่

ไดรับมอบหมาย  เพิกเฉยละเลยตอการปฏิบัติหนาที่  กระทําการโดยไมสุจริต  ใชอํานาจโดยไม

สอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายหรือมุงวัตถุประสงคอ่ืนนอกกฎหมาย หรือการกระทําที่มุง

รายตอผูอ่ืนเพื่อประโยชนของตนเองหรือผู อ่ืน  

  4.  หลักการกระทําในทางปกครองตองชอบดวยเหตุผล (Unreasonable use of  power) 

การกระทําทางปกครองใดที่ไมเหมาะสมกับเหตุการณที่แทจริง  ไมสอดคลองกับเร่ืองที่พิจารณา

กระทําไปโดยอางถึงความพอใจและมีอํานาจที่จะกระทําได ยอมไมใชการกระทําที่ชอบดวยเหตุผล

และไมชอบดวยกฎหมายในที่สุด  

  5.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Principle  of  natural  justice) เจาหนาที่ของรัฐ

จะตองใหผูพิพากษาที่เปนคูกรณีในหลัก 2 ประการ  คือ  หลักไมมีผูใดเปนผูพิพากษาคดีสําหรับ

ตนเอง ซึ่งหมายความวา ผูพิพากษาที่เปนคูกรณีหรือมีสวนไดเสียกับคูความฝายใดฝายหน่ึงจะเปน 

ผูพิจารณาพิพากษาในคดีน้ันไมได  เพราะจะเกิดความอยุติธรรม (Bias) ไดงาย และหลักตองฟง

คูความอีกฝายหน่ึง มีหลักวาผูทําหนาที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการจะตองรับฟงขอเท็จจริงของทั้งสอง

ฝาย ตองใหแตละฝายมีโอกาสแสดงขอเท็จจริง พยานหลักฐาน และมีสิทธิรับรูขอเท็จจริงและ

พยานหลักฐานของอีกฝายหน่ึงได เพื่อที่จะไดมีโอกาสโตแยงหักลางพยานหลักฐานและมีสิทธิรับรู

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานของอีกฝายหน่ึงได เพื่อที่จะไดมีโอกาสโตแยงหักลางพยานหลักฐาน

น้ัน สิทธิในการโตแยงเพื่อปองกันสวนไดเสียตามหลักการรับฟงคูกรณีทั้งสองฝาย กอใหเกิดสิทธิ 
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เหลาน้ี  คือ 

  สิทธิที่จะไดรับการบอกกลาวลวงหนา  ซึ่งประเด็นและเร่ืองที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งหรือ

คําวินิจฉัย 

 สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานและขอโตแยง 

 สิทธิที่จะหักลางพยานที่เปนประจักษตอประโยชนของตนเอง 

 สิทธิที่จะใหทนายเขาดําเนินการแทน 

 สิทธิที่จะไมใหมีการวินิจฉัยพยานหลักฐานภายนอก 

 สิทธิที่จะใหมีบันทึกหลักฐานอยางสมบูรณ (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง, 2539) 

 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติน้ี  ในประเทศสหรัฐอเมริกา เรียกวา “กระบวนการอัน

ชอบดวยกฎหมาย”  (Due  process  of  law)  ในประเทศฝร่ังเศสเรียกวา  หลักกฎหมายทั่วไป 

(Principes généraux du droit)   

 6.  หลักความยุติธรรม (Fairness)  เปนกรณีที่ผูทําหนาที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการตอง

วินิจฉัยตัดสินคดีโดยเที่ยงธรรม  ไมลําเอียง  ไมเลือกปฏิบัติ  มีความเสมอภาคกัน 

  7.  หลักกฎหมายปดปาก  (Estoppel)  หมายถึง  หลักกฎหมายที่หามมิใหคูความฝายใด

ฝายหนึ่งปฏิเสธความรับผิดชอบ อันเนื่องมาจากการกระทําของตน ในเมื่อตนเปนฝายหลงผิดใน

มูลเหตุอันเปนขออางยกเวนความผิด และเปนเหตุใหอีกฝายหน่ึงเขาใจโดยเปดเผยวาการหลงผิดใน

มูลเหตุน้ันไมมีผลตอการที่ตนจะไดรับประโยชนจากฝายน้ัน  เชน  กรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองได

กลาวยนืยนัหรือแสดงขอความใดตอประชาชนใหหลงเชือ่ตามน้ัน และปฏบิติัการอันใดอันหน่ึงไป

ตอมาภายหลังฝายปกครองจะกลับมาใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายใหผิดเพี้ยนไปจากที่แสดงไว  

อันจะเปนผลใหประชาชนผูหลงเชื่อปฏิบัติตามตองไดรับความเสียหายไมได (สํานักงาน ก.ค.ศ., 

2554) 

 สําหรับหลักการกระทําทางปกครองตองอยูในขอบเขตของกฎหมาย  มีหลักการพิจารณา

ดังน้ี  

   1.  การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายบัญญัติ  เชน  คําวินิจฉัยวา

ทางอําเภอมีหนาที่จดทะเบียนสมรสใหแกคูสมรสตามที่เขารองขอตามพระราชบัญญัติจดทะเบียน

ครอบครับ พ.ศ. 2478 นายอําเภอจะอางเหตุขัดของวากระทรวงมหาดไทยไดมีคําสั่งยับยั้งการจด

ทะเบียนสมรสใหแกคนไทยที่สมรสกับคนตางดาวที่ไมมีใบสําคัญประจําตัวคนตางดาว และไมมี

สํามะโนครัวเปนหลักฐาน คําสั่งดังกลาวมิไดออกโดยอาศัยบทกฎหมายฉบับใด และจะใชบังคับแก

บุคคลทั่วไปเชนกฎหมายไมได (คําพิพากษาฎีกาที่ 720/2505 ประชุมใหญ)  
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 2.  ฝายปกครองตองตีความกฎหมายตรงตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  หากฝาย

ปกครองตีความกฎหมายผิดไปจากเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  ก็เปนกรณีที่ฝายปกครองใช

อํานาจนอกเหนือที่ฝายนิติบัญญัติใหไว  เชน  คําวินิจฉัยวาจําเลยเปนผูวาราชการจังหวัด ไดเพิกถอน

สัญญาชาติของโจทก เพราะเหตุที่โจทกมีบิดาเปนคนตางดาวตามประกาศปฏิวัติฉบับที่ 337 ลงวันที่ 

13 ธันวาคม 2535 ที่ใหเพิกถอนสัญชาติไทย ของบรรดาบุคคลที่เกิดในราชอาณาจักรไทยโดยมีบิดา

เปนคนตางดาวตามเงื่อนไขที่กําหนดนั้น  หมายถึง  บิดาโดยชอบดวยกฎหมายดวย แตศาลฎีกา

ตีความหมายถึงบิดาโดยชอบดวยกฎหมายเทานั้น จึงถือไดวาจําเลยตีความกฎหมายผิดไปจาก

เจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  ศาลจึงเพิกถอนคําสั่งถอนสัญชาติของจําเลยได (คําพิพากษาฎีกาที่ 

260/2525)  

 3.  คําวินิจฉัยของฝายปกครองตองต้ังอยูบนเหตุผลและมีพยานหลักฐานสนับสนุน การ

วินิจฉัยของฝายปกครองที่ปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุนยอมเปนการไมชอบดวยกฎหมาย  

ตัวอยางเชน  คําวินิจฉัยของศาลวา  ผูรองถูกเจาหนาที่ตํารวจจับมาควบคุมฐานเปนภัยตอสังคม ตาม

คําสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน ฉบับที่ 22 ลงวันที่ 13 ตุลาคม 2519 ใหพนักงาน

สอบสวนมีอํานาจควบคุมตัวไวเพื่อทําการอบรมไดไมเกิน 30 วัน นับแตวันเร่ิมควบคุม และใหผู

บัญชาการตํารวจนครบาลหรือผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งใหสงตัวบุคคลนั้นไปยังสถานอบรม

และฝกอาชีพ โดยไมมีกําหนดเวลาขั้นสูง และโดยไมตองผานการพิจารณาของศาล ศาลไดมีคํา

วินิจฉัยวาการที่จะควบคุมบุคคลที่เปนภัยตอสังคมได ตองมีหลักฐานพอสมควรที่จะฟงวามี

พฤติการณเชนน้ัน มิใชเพียงหลักฐานเลื่อนลอย คลุมเครือ เมื่อพยานหลักฐานไมพอรับฟงวาผูรองมี

พฤติการณเปนภัยตอสังคม ยอมไมมีเหตุที่จะควบคุมตัวไว ศาลมีอํานาจสั่งปลอยผูถูกควบคุมได 

(คําพิพากษาฎีกาที่ 213/2521)   

 4.  ฝายปกครองตองดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาที่เปนธรรม  โดยมีหลักวาผูตัดสินจะตอง

ไมเปนผูพิพากษาในคดีที่ตนมีสวนไดเสีย ศาลจะตองฟงคูความทั้งสองฝาย โดยการใหคูกรณีแสดง

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานสนับสนุนขออางขอเถียงของตนอยางเต็มที่จึงจะถือไดวาเปนการ

ดําเนินกระบวนการวิธีพิจารณาที่เปนธรรม  ตัวอยางเชน  กระบวนวิธีพิจารณาเกี่ยวกับการถอน

ใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะตามพระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะตาม

พระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2479 ซึ่งมีขั้นตอนที่จะตองปฏิบัติ เร่ิมจาก

คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะจะตองทําการไตสวน โดยใหโอกาสแกผูรับอนุญาต

น้ันทราบขอหาและยื่นคําใหการและนําพยานหรือหลักฐานสืบแกเสียกอนการวินิจฉัยสั่งการใด ๆ 

(มาตรา 17) หากคณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะไมปฏิบัติตามกระบวนวิธีพิจารณา

ดังกลาว ศาลอาจสั่งใหคณะกรรมการพิจารณาตามกระบวนการที่กําหนดไวใหมได  
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 5.  ฝายปกครองตองใชดุลพินิจโดยชอบหรือโดยไมกระทําตามอําเภอใจ   ฝายปกครอง

สามารถใชดุลพินิจในทางปกครองไดเต็มที่เทาที่กฎหมายใหอํานาจไว  ศาลจะเขาไปตรวจสอบ

ควบคุมดุลพินิจไดเฉพาะแตกรณีที่เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจเปนการใช

ดุลพนิจิโดยไมสุจริตหรือเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจ แตศาลจะไมเขาไปตรวจสอบเน้ือหาหรือ

คุณภาพของดุลพินิจวาเหมาะสมหรือดีที่สุดหรือไมไดเขาไปบังคับใหฝายปกครองใชดุลพินิจไป

ในทางใดทางหนึ่ง  เพราะถือวาเปนเร่ืองของฝายปกครองโดยแท  มิฉะนั้นจะถือวาศาลใชอํานาจ

เหนือกวาฝายบริหารโดยเขามาใชอํานาจบริหารเสียเอง อันเปนการขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจที่

ตองการใหศาลทําหนาที่ตรวจสอบควบคุมการใชดุลพินิจหรืออํานาจของฝายบริหารใหเปนไปโดย

ชอบดวยกฎหมาย (สํานักงาน ก.ค.ศ., 2554, หนา 66 - 67)  

 

ระบบตรวจสอบควบคุมการกระทําของฝายปกครอง  

 การตรวจสอบหรือควบคุมฝายปกครองใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยถูกตอง หรือโดย

ชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหผูที่ไดรับผลกระทบตอสิทธิมีหลักประกันในการที่จะไดรับความเปน

ธรรมจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง มาตรการในการตรวจสอบหรือควบคุมการกระทํา

ของฝายปกครอง อาจจําแนกไดเปน 2 ระบบ  ไดแก  ระบบการตรวจสอบหรือควบคุมโดยองคกร

ภายในฝายปกครอง และระบบการตรวจสอบหรือควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง   

 โดยจะขอกลาวถงึดุลพินิจฝายปกครอง เน่ืองจากคําวา ดุลพินิจ  คือ  การมีสิทธิที่จะเลือก

ไดจนบางคร้ังเขาใจวาจะเลือกอยางไรก็ได ซึ่งในทางกฎหมายแมจะยอมใหฝายปกครองมีอํานาจ

ดุลพินิจที่จะตัดสินใจได แตการตัดสินใจก็ควรอยูภายใตกรอบของกฎหมาย เพื่อปองกันไมใหมีการ

ใชอํานาจดุลพินิจตามอําเภอใจ 

 1.  ลักษณะของอํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครอง 

 กฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองในการปฏิบัติงาน 2 ลักษณะ  คือ  อํานาจ

ผูกพัน และอํานาจดุลพินิจ 

    1.1  อํานาจผูกพัน  คือ  อํานาจที่กฎหมายใหแกเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยบัญญัติ

บังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึงตามที่ไดกําหนดไวเกิดขึ้น เจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองที่มีเน้ือความตามที่กําหนดไว  โดยไมมีเสรีภาพในการเลือก

ปฏิบัติ  เชน  การขอใบอนุญาต  หากผูยื่นคําขอมีคุณสมบัติตรงตามที่กฎหมายกําหนด เจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองออกใบอนุญาตให  
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  1.2  อํานาจดุลพินิจ  คือ  อํานาจที่กําหมายใหแกเจาหนาที่ฝายปกครองตัดสินใจเลือก

ผลอยางใดอยางหน่ึงที่เหมาะสมได ซึ่งเรียกวา ดุลพินิจ ที่จะเลือกมาตรการที่กฎหมายกําหนดให

เหมาะสมกับขอเท็จจริงในกรณีน้ัน ๆ  

 2.  ความหมายของดุลพินิจของฝายปกครอง  

 ดุลพินิจของฝายปกครอง  หมายถึง  การที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีความสามารถที่จะ

ตัดสินออกคําสั่งทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งตามที่กฎหมายบัญญัติเปดทางใหออกได เพื่อ

ดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณ หรือความมุงหมายของกฎหมาย (มานิตย  จุมปา, 2546, หนา 404) 

 แตกรณีที่ผูตรากฎหมายไมสามารถบัญญัติกฎหมายใหมีผลเปนที่ชัดเจนและแนนอนได  

เน่ืองจากมีขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นมีรายละเอียดมาก การบัญญัติกฎหมายที่มีลักษณะตายตัวก็อาจ

สามารถนํามาซึ่งความไมเสมอภาคและเที่ยงธรรมได  เพราะขอเท็จจริงที่แตกตางกันหากนํามา

ปฏิบัติดวยกฎเกณฑและวิธีการเดียวกัน ยอมเปนสิ่งที่ไมเสมอภาคกัน  ฉะน้ัน  ผูตรากฎหมายจึง

จําเปนที่จะตองตรากฎหมายมอบอํานาจดุลพินิจใหแกฝายปกครอง  เพื่อใหฝายปกครองใชดุลพินิจ

ในการทําคําสั่งทางปกครองใหสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น  เชน  กรณีการกําหนดสถานโทษ

ทางวินัยที่จะลงแกขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่กระทําผิดวินัย ซึ่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 48 ไดกาํหนดโทษ

ทางวินัยมี 5 สถาน  คือ  ภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ปลดออก  ไลออก  

 โดยมาตรา 49 , 50 และ 51  ไดวางหลักเกณฑประกอบการใชดุลพินิจในการดําเนินการ

ทางวินัย ไวดังน้ี   

  2.1  กรณีการดําเนินการสอบสวน  

  มาตรา 49  บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมี

หลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา  เวนแตเปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด 

  กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสบืสวน

เบื้องตนวาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได  

  ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตราน้ีให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

  2.2  กรณีการสั่งพักราชการหรือใหออกไวกอน  
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  มาตรา 50  ในระหวางการสอบสวน จะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางใน

การดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได  เวนแตผูบังคับบัญชาจะสั่งพักราชการ 

หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน  

   หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไว

กอน และผลแหงการสั่งพักหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับ

ที่ออกตามมาตรา 17  

  2.3  กรณีการลงโทษทางวินัย  

   มาตรา 51 เมื่อผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยให

ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17 

 การที่กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกเจาหนาที่ฝายปกครอง  ก็เพื่อที่จะใหเจาหนาที่ฝาย

ปกครองนําไปปรับใชอํานาจของตนใหเหมาะสมและสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ในแตละ

กรณีแตละเร่ือง ซึ่งการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครอง จึงไมใชสามารถใชอํานาจได

ตามอําเภอใจ  และเพื่อปองกันการใชดุลพินิจไปในทางที่มิชอบดวยกฎหมาย จึงตองมีการควบคุม

การใชดุลพินิจของฝายปกครอง  ทั้งน้ี  การควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาฝายปกครอง ซึ่งมีทั้ง

การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  ดังมี

รายละเอียดดังน้ี  

 3.  การอุทธรณภายในฝายปกครอง  

 การอุทธรณเปนระบบการควบคุมภายในของฝายปกครอง โดยสิ่งสําคัญของการอุทธรณ 

มีความมุงหมายเพื่อคุมครองสิทธิของประชาชน หรือเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อใหฝายปกครองควบคุม

ตนเองหรือทบทวนอีกคร้ังหน่ึงกอนที่เร่ืองเหลาน้ันจะออกไปสูองคกรภายนอก เพื่อความรอบคอบ

โดยบุคคลหรือองคกรที่มีสถานะสูงกวาจะไดเขามาตรวจสอบอีกคร้ังหนึ่ง และเพื่อลดภาระคดีของ

ศาล 

 การพิจารณาอุทธรณในระบบกฎหมายไทย แบงเปนการอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะและ

การอุทธรณตามกฎหมายกลาง  ดังมีรายละเอียดดังนี้  

 (1) การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ  หมายถึง  ระบบการอุทธรณตามที่พระราชบัญญัติที่

จัดต้ังขึ้นเฉพาะไดกําหนดเงื่อนไขในการอุทธรณไวเปนการเฉพาะตามพระราชบัญญัติน้ัน ๆ  ทั้งน้ี  

การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะเปนการอุทธรณที่ไมนําหลักเกณฑที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบังคับใช  ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว  เชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 61 บญัญัติวา “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกสั่ง
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ลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน มีสิทธิอุทธรณสภาสถาบันอุดมศึกษาไดภายใน

สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่ง  และมาตรา 62 บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกสั่งใหออกจากราชการ หรือถูกปลดออก หรือไลออก มีสิทธิอุทธรณตอ 

ก.พ.อ. ไดภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ.อ. กาํหนด  

ทั้งน้ี  ก.พ.อ. พิจารณาอุทธรณใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในขอบังคับของ ก.พ.อ. ซึ่ง

ตองไมเกินเกาสิบวัน  

  จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวผูมีสิทธิอุทธรณตอสภาสถาบันอุดมศึกษา หรือ

อุทธรณตอ ก.พ.อ. มีดังน้ี 

  ก.  ผูที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัย  ไดแก  ภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน ให

อุทธรณตอสภาสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 48 (1) (2) และ(3) แหงพระราชบัญญัตริะเบยีบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

  ข.  ผูที่ถูกสั่งใหออกจากราชการ หรือถูกลงโทษทางวินัย ปลดออก หรือไลออก ตาม

มาตรา 48 (4) และ(5)  

 ดังน้ัน  การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ จึงเปนขั้นตอนของการดําเนินการ ซึ่งคูกรณี

จะตองดําเนินการตามที่กฎหมายไดกําหนดไว กอนที่จะนําคดีฟองตอศาลปกครอง แตหากไม

อุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดก็อาจจะไมสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองได 

และสําหรับที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดระยะเวลาการอุทธรณไว กรณีน้ียอยมตองนําหลัก

กฎหมายทั่วไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 44 วรรคหน่ึง ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใด

ไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการ

เฉพาะใหกรณีอุทธรณคํา สั่งทางปกครองน้ันโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบ

หาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว  

  (2)  การอุทธรณตอกฎหมายกลาง   

 การอุทธรณตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือกฎหมายกลาง เปนกรณีที่

นํามาใชในกรณีที่กฎหมายปกครองเฉพาะมิไดบัญญัติเร่ืองการอุทธรณไวเปนการเฉพาะ ซึ่งตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง 

บัญญัติวา “ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือ

เสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองน้ัน หรือมิไดมีการสั่ งการภายในเวลา

อันสมควร หรือภายในเวลาทีก่ฎหมายน้ันกาํหนด” ซึ่งจากบทบัญญัติดังกลาวถือวาเปนหลักการ

บังคับใหอุทธรณกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 
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 การอุทธรณตามกฎหมายกลาง เปนการอุทธรณตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ตามมาตรา 44 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมได

ออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองเปนการเฉพาะให

คูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับ

แตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว”  สําหรับคําสั่งทางปกครองที่ไมตองมีการอุทธรณกอนสามารถ

นําคดีไปฟองศาลปกครองได  คือ  คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี และคําสั่งทางปกครอง

ของคณะกรรมการตาง ๆ เนื่องจากคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี ความมุงหมายของการ

อุทธรณก็เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีฐานะเหนือกวาผูออกคําสั่งทางปกครองไดมีโอกาสพิจารณา

ทบทวนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่อยูในภายใตการควบคุมของ

ผูออกคําสั่งทางปกครองพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง 

 4.  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง  

 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเปนระบบการควบคุมแบบแกไข  ระบบการ

ควบคุมแบบแกไขนั้น  หมายความวา  มีการออกคําสั่งทางปกครองไปแลว และคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาวไปกระทบตอสิทธิบุคคล การแกไขหรือการเยียวยาภายในฝายปกครองจึงแยกออกเปนการ

ควบคุมโดยผูมีอํานาจเหนือ ซึ่งอาจแยกผูมีอํานาจเหนือออกเปนผูบังคับบัญชา และผูกํากับดูแล 

 การควบคุมแบบผูบังคับบัญชา เปนการควบคุมที่เกิดมาจากหลักการรวมอํานาจ 

(Centralization) ซึ่งการแบงองคกรฝายปกครองตามหลักการรวมอํานาจ หมายถึง การจัดระเบียบ

บริหารราชการสวนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) และการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

(จังหวัด อําเภอ) ความสัมพันธระหวางฝายบริหารหรือรัฐมนตรีกับเจาหนาที่ของกระทรวงน้ัน ๆ 

ยอมอยูภายใตความสัมพันธลักษณะของการบังคับบัญชา และในขณะเดียวกันความสัมพันธภายใน

ระหวางเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงกับเจาหนาที่ของรัฐในระดับตํ่ากวาขององคกรฝายปกครอง

ดังกลาวยอมมีความสัมพันธในลักษณะของการบังคับบัญชา ความสัมพันธระหวางผูบังคับบัญชา

กับผูใตบังคับบัญชา บัญชาน้ันเปนเร่ืองอํานาจทั่วไป จะมีกฎหมายหรือไม ไมใชสาระสําคัญ  

ยกเวนกรณีการลงโทษการกระทําที่ไปกระทบสิทธิในสถานภาพพื้นฐาน และมีขอบเขตการควบคุม

ไดทั้งความชอบดวยกฎหมาย และการควบคุมความเหมาะสม ถาหากเห็นวาการกระทําใดของ

ผูใตบังคับบัญชาไมชอบดวยกฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชามี

อํานาจยกเลิก เพิกถอน หรือแกไขเปลี่ยนแปลการกระทําน้ันได ผูบังคับบัญชาอาจควบคุมการ

กระทําของผูใตบังคับบัญชาโดยพลการ หรือมีผูรองเรียนขึ้นมาก็ได  

 สวนอํานาจกํากับดูแล เปนลักษณะของความสัมพันธที่เกิดมาจากหลักการกระจายอํานาจ 

(Decentralization) กลาวคือ  ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรกระจายอํานาจทั้งหลาย ซึ่งอาจ
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แยกออกเปนองคกรกระจายอํานาจทางพื้นที่  ไดแก  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย ซึ่งอาจ

แยกออกเปนองคกรกระจายอํานาจหนาที่พื้นที่  ไดแก  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย และ

องคกรกระจายอํานาจทางกิจการ  ไดแก  รัฐวิสาหกิจ  องคการมหาชน  และองคกรวิชาชีพ  ดังน้ัน  

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรกระจายอํานาจทั้งหลาย ยอมมีความสัมพันธในลักษณะของ

การกํากับดูแลอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลมีฐานมาจากกฎหมายบัญญัติเสมอ ตองเปนไปตาม

กรอบที่กําหนดไวโดยกฎหมาย จึงมีขอบเขตการควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมาย โดย

พิจารณาไดเพียงวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ ไมมีอํานาจที่จะไปสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงใด ๆ ถา

เห็นวาการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมายก็ใหเพิกถอนการกระทําน้ัน  เชน  ผูวาราชการจังหวัด 

และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของรางเทศบัญญัติที่

สภาตาง ๆ จัดทําขึ้นหรือกรณีกรุงเทพมหานครประกาศประกวดราคาซื้อเคร่ืองกําจัดขยะมูลฝอย

ขนาด 1,000 ตันตอวัน มีบริษัท ก. เปนบริษัทที่ไดรับการพิจารณา โดยประกาศกรุงเทพมหานคร ขอ 

18 มีขอสงวนสิทธิไวใหกรุงเทพมหานครใชดุลพินิจเลือกรับราคาของผูใดผูหน่ึงหรือไมก็ได หรือ

จะยกเลิกการประกวดราคาเสียก็ได ซึ่งทายที่สุดกรุงเทพมหานครเลือกที่จะยกเลิกการประกวดราคา 

แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกรุงเทพมหานครไมเห็นดวย โดยได

หารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกาวาจะสั่งใหกรุงเทพมหานครเปลี่ยนแปลงคําสั่งไดหรือไม ที่

ประชุมใหญคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกาวลวงเขาไปสั่ง

การกรุงเทพมหานครไมไดถากรุงเทพมหานครไมไดกระทําการอันเปนขัดตอกฎหมาย หรือมติ

คณะรัฐมนตรี  เปนตน    

           5.  การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 

 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  ซึ่งในที่น้ีจะขอกลาวเฉพาะเกี่ยวกับการ

ควบคุมโดยองคกรตุลาการ หรือศาล ที่เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดใหเอกชนคนใดคนหน่ึง ทีไ่ดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย เนื่องจากผลของการกระทําทางปกครอง มีสิทธินําคดีมาฟองขอใหศาล

พิพากษาใหการกระทําทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรม 

ซึ่งเปนการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทําน้ัน หรือขอใหไมใชการ

กระทํานั้นบังคับแกกรณีของตน หรือขอใหบังคับฝายปกครองใหกระทําการใด หรือชดใชคา

สนิไหมทดแทนใหแกตนแลวแตกรณี 

 ความสําคัญและจุดมุงหมายของการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองโดยองคกรตุลาการ เพราะการควบคุมโดยองคกรตุลาการเปนหลักประกันความมั่นคงได

ดีกวาระบบอ่ืน ๆ  โดยมีเหตุผลที่สนับสนุนความเห็นดังตอไปน้ี 
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   5.1  ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ไมตกอยูภายใต

อิทธิพล ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ทั้งขององคกรทางการเมืองอันไดแก รัฐสภาและรัฐบาล

และของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาท

ระหวางตนกบัฝายปกครอง จะไดรับการพิจารณา โดยคนกลาง ที่ปราศจากอคติการควบคุมการ

กระทําของฝายปกครองระบบอ่ืน ๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนนี้ไดดีเทากับการควบคุมโดยศาล  

  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง ไมวาจะเปนการควบคุมบังคับบัญชาหรือ

การกํากับดูแลก็ตาม องคกรผูมีหนาที่ควบคุมลวนแตตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ

นายกรัฐมนตรีดวยกันทั้งสิ้น  ดังนั้น  จึงไมอาจจะขจัดความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติ

ลําเอียงใหหมดสิ้นไปได ความนาเคลือบแคลงสงสัยนี้ ปรากฏชัดเจนมากในกรณีของการควบคุม

บังคับบัญชาโดยปกติแลวองคกรฝายปกครองตาง ๆ มักจะใชอํานาจหนาที่กฎหมายใหแกตนออกคํา

วินิจฉัยสั่งการไปตาม แนวปฏิบัติการ (Guide – line) ที่ผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนดใหไวใน

หนังสอืเวียน (Circulaire) เสมอ แมแนวปฏิบัติไมใชกฎหมายอันองคกรฝายปกครองจะใชบังคับแก

เอกชนได ซึ่งแนวปฏิบัติมีฐานะเพียง ขอแนะนํา (Recommendation) จากผูบังคับบัญชาเทานั้น 

องคกรฝายปกครองจะใชอํานาจที่กฎหมายใหแกตน ออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจาก

แนวปฏบิติักไ็ด แตเน่ืองจากผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได  

ดังน้ัน  ในทางปฏิบัติแลวองคกรฝายปกครองจึงมักจะถือและปฏิบัติตามแนวปฏิบัติ อยางเครงครัด 

แมวาแนวปฏิบัติน้ันจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม องคกรฝายปกครองสวนใหญแลวจะให

ความสําคญัและถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติยิ่งกวากฎหมายเสียอีก ดวยเหตุน้ีเมื่อไดรับคํารองเรียนจาก

เอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการขององคกรฝายปกครองชั้นตนจึงมักจะวินิจฉัยยืนยันคําวินิจฉัยสั่งการ

ของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการน้ันเปนไปตามแนวปฏิบัติที่ตนไดกําหนดขึน้ 

การควบคุมบังคับบัญชาจึงถูกมองวาเปนกรณีที่ใหบุคคลวินิจฉัยชี้ขาขอพิพาทที่ตนเองมีสวนได

สวนเสียขัดกับหลัก Nemo in propria causa judex  

  5.2  เมื่อราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดี

เสมอจะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได  ดังน้ัน  ราษฎรจึงไดรับหลักประกันทุกขหรือความ

เดือดรอนของตนหากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาในเวลาอันสมควร  

  5.3  วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ

พิจารณา และเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสนับสนุนขออางขอเถียง

ของตนและหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงกันขามไดอยางเต็มที่ การเปดโอกาสใหสาธารณชน

เขาฟงการพิจารณาไดยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา ศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจเพราะ

อยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอดเวลา 
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  5.4  ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลตองแสดง

ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปในทางใดทางหนึ่ง ให

ปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยทั่วไปเชนนี้  ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไม

พิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน ทั้งน้ี เพราะเปนการบังคับใหผูพิพากษาตอง

ไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วาวิญูชนรับฟงไดหรือไม และ

ใหพิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทาน้ัน  

  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง มีวัตถุประสงคควบคุมตนเองกอนที่เร่ือง

ตาง ๆ จะออกไปสูภายนอกองคกร เพื่อใหเกิดความรอบคอบโดยใหองคกรที่มีสถานะสูงกวาเขามา

ตรวจสอบ และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  เชน  ศาลปกครอง ซึ่งจะสงผลใน

ทางออมใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจดวยความระมัดระวัง อันอาจทําใหการกระทําทาง

ปกครองสอดคลองกับกฎหมายยิ่งขึ้น เพราะเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตระหนักและคาดหมายได

วาหากใชอํานาจขัดตอกฎหมายแลวตนอาจถูกฟองตอศาลปกครองได  
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บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัย 

ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

 

 ในบทน้ีจะกลาวถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  ตลอดจนระบบการดําเนินการทางวินัยของประเทศตาง ๆ เพื่อศึกษาเปนขอมูล

เปรียบเทียบกับระบบการดําเนินการทางวินัยของประเทศไทย  อันจะเปนหลักประกันความมั่นคง

เพือ่ใหกระบวนการการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต  

ยตุธิรรม  โปรงใส  เปนกลาง และถูกตองเหมาะสม  มีรายละเอียด ดังน้ี 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 30 บัญญัติวา “บุคคลยอม

เสมอกันในกฎหมาย ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล

เพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถิ่นกําหนด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายภาพหรือ

สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม 

หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิไดมาตรการที่รัฐ

กําหนดขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใหสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับ

บุคคลอ่ืนไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม”  ซึ่งจะเห็นวาแนวคิดเกี่ยวกับการบัญญัติ

รับรองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมน้ัน ไดมีการบัญญัติรับรองคุมครอง สิทธิ เสรีภาพ 

และความเสมอภาคของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญแตละฉบับ ซึ่งสวนใหญสิทธิ เสรีภาพ และ

ความเสมอภาคน้ัน เปนสิทธิ เสรีภาพที่เกี่ยวของกับชีวิต รางกาย ทรัพยสินที่เปนสิทธิขั้นพื้นฐาน 

โดยแนวคิดทางกฎหมายของหลักความเสมอภาคในปจจุบันไดรับการรับรองอยางชัดแจงโดยถือวา

บุคคลยอมมีความเสมอภาคที่จะไดรับการรับรองและคุมครองตามกฎหมายอยางเทาเทียมกัน ซึ่ง

หมายถึง หลักความเสมอภาคเบื้องหนากฎหมาย ที่เปนการยอมรับสิทธิเสรีภาพอันเปนสาระสําคัญ

ของความเปนมนุษยที่ติดตัวมาต้ังแตกําเนิดและไมอาจพรากไปได โดยอางถึงหลักกฎหมายที่วา 

“บุคคลทุกคนเกิดมายอมเสมอภาคกันและมีสิทธิบางประการ เชน สิทธิในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน 

ติดตัวมาสิทธิน้ีไมสามารถจําหนายจายโอนได (สมยศ  เชื้อไทย, 2538, หนา 70.)  

 หลักแหงความเสมอภาคเปนหลักเกณฑที่ตองปฏิบัติแกบุคคลทุกคนอยาง เทาเทียมกัน 

แตโดยการใชหลักความเสมอภาคที่มีความหลากหลายในการปฏิบัติเนื่องจากสาระสําคัญของ
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ขอเท็จจริงที่แตกตางกันไป การปฏิบัติแกบุคคลตามหลักความเสมอภาคยอมแตกตางกันไป ทั้งนี้

ยอมเปนความแตกตางที่ยอมรับได ซึ่งหลักเกณฑในการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพื่อใหเกิด

ความยุติธรรมมีดังน้ี  

 1. หลักเกณฑของการปฏิบัติใหเทาเทียมกันหรือขอหามเลือกปฏิบัติตามหลักความเสมอ

ภาค ไดปรากฏเปนที่ยอมรับและนําไปปฏิบัติซึ่งมีผลเปนการผูกพันองคกรของรัฐที่จะตองเคารพ

และปฏิบัติตาม กลาวคือ  

  1.1 ตองใชกฎเกณฑอันเดียวกันกับทุกคน เวนแต สถานการณแตกตางกันไป  

  หลักเกณฑทั่วไปของการปฏิบัติ คือ ตองใชกฎเกณฑเดียวกันในสถานการณเดียวกัน 

เวนแต สถานการณน้ันแตกตางออกไป จึงเปนการตองหามแกผูบัญญัติกฎเกณฑที่จะตองไมออก

กฎเกณฑใหมีผลไมเสมอภาคแกบุคคล กลาวคือ เหตุการณที่เหมือนกันหรือที่เหมือนกันใน

สาระสําคัญน้ันตองไดรับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑเชนเดียวกัน แตหากมิใชเร่ืองที่มีสภาพการณอยาง

เดียวกันก็สามารถปฏิบัติใหแตกตางกันได  ดังน้ัน  กฎเกณฑที่มาบังคับใชแกบุคคลซึ่งออกมาจาก

ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร ยอมมีเน้ือหารายละเอียดและผลบังคับที่แตกตางกันไปได  

  1.2 การใชกฎเกณฑที่แตกตางกันนั้นตองมีความสัมพันธกับสาระสําคัญของกฎเกณฑ

น้ัน  

  การใชกฎเกณฑที่แตกตางกันน้ันตองคํานึงถึงสาระสําคัญของกฎเกณฑ คือ กฎเกณฑ

ที่จะนํามาใชตองมีความสัมพันธกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ดังน้ันถึงแมจะอยูในสถานะที่เหมือนกันแต

ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญน้ันแตกตางกัน และกฎเกณฑที่นํามาใชบังคับน้ันตองแตกตางกันไป

ดวย แตถาเปนขอเท็จจริงที่ไมเปนสาระสําคัญและอยูในสถานะที่เหมือนกันแลว กฎเกณฑที่ใช

บังคับน้ันจะตองเปนกฎเกณฑเดียวกัน  

  1.3 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเนื่องมาจากผลประโยชนมหาชน 

  การปฏิบัติตอบุคคลตามหลักความเสมอภาคนั้นยอมตองคํานึงถึงเร่ืองประโยชน

สาธารณะเหนือประโยชนสวนบุคคลหรือประโยชนของปจเจกชน ดังนั้นจะอางหลักความเสมอ

ภาคในการใชกฎเกณฑเพื่อมาคุมครองปจเจกชนน้ันหาไดไม  เชน  ในกรณีที่เกิดความไมสงบใน

บานเมือง ฝายปกครองสามารถออกกฎหมายหรือใชมาตรการบางอยาง เพื่อใหเกิดความเรียบรอย

และเกิดความสงบสุขได 

  1.4 การอางประโยชนสาธารณะเพื่อไมตองเคารพตอหลักแหงความเสมอภาคนั้น 

จะตองไมเปนการกอใหเกิดการแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับได  

  การอางประโยชนสาธารณะในการปฏิบัติใหแตกตางกันนั้นแมจะถือวาเปนการ

กระทบตอหลักแหงความเสมอภาคและกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติก็ตามที แตการกระทําดังกลาวน้ัน
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จะตองไมกอใหเกิดการแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับได ซึ่งหากเปนเชนน้ีแลวก็ไมสามารถใช

กฎเกณฑดังกลาวได การแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับไดน้ันที่เห็นไดชัดก็คือ การแบงแยกที่

เปนการตองหามรัฐธรรม เชน การแบงแยกในเร่ือง แหลงกําเนิด เชื้อชาติ ศาสนา เพศ เปนตน 

  1.5 การเลือกปฏิบัติที่เปนธรรมมุงลดความเหลื่อมล้ําที่ดํารงอยู 

  การเลือกปฏิบัติที่มุงลดความเหลื่อมล้ําที่ดํารงอยู หรือการปฏิบัติในทางบวก คือ การ

ดําเนินการตามกฎหมายที่แตกตางกันในลักษณะชั่วคราวที่ผูมีอํานาจกําหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงค

ในการสงเสริมและยกระดับบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่มีสถานะดอยกวาบุคคลอ่ืนเพื่อทดแทน

ความไมเทาเทียมกันดํารงอยู (สมคิด เลศไพฑูรย,  2543)  

  1.6 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเน่ืองมาจากระบบที่แตกตางกัน  

  การปฏิบัติใหแตกตางกันน้ันอาจมีผลสืบเน่ืองจากการมีระบบที่แตกตางกัน การจะ

พิจารณาเปรียบเทียบวามีการปฏิบัติเทาเทียมกันหรือไม ตองมีการเปรียบเทียบวาอยูในระบบ

เดียวกันหรือไม  เชน  การกําหนดใหขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิที่ใชการประทวง การนัด

หยุดงานเพื่อตอรองคาจางหรือเงินเดือนของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งแตกตาง ไปจาก

ระบบของเอกชนที่ใหลูกจางมีสิทธิที่ใชการประทวง การนัดหยุดงานตามขั้นตอนที่กฎหมาย

กาํหนดไวเปนเคร่ืองมือในการตอรองเร่ืองเงื่อนไขในการจางได ในกรณีน้ีมิอาจจะกลาวไดวาเปน

การปฏิบัติอยางไมเทาเทียมกันอันเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค ทั้งนี้เพราะระบบของราชการ

กับระบบของภาคเอกชนน้ันมีลักษณะที่แตกตางกัน  ดังน้ัน  ในบางกรณีจึงไมอาจจะนําระบบที่

แตกตางกันมาพิจารณาเปรียบเทียบกับการปฏิบัติที่แตกตางกันได  

  1.7 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเน่ืองมาจากประเพณี  

  ขนบธรรมเนียมประเพณีที่แตกตางกันอาจเปนเหตุผลในการปฏิบัติใหแตกตางกัน 

โดยการปฏิบัติตามขนบธรรมเนียมนั้นตองไมยึดหลักการปฏิบัติกันมายาวนานเปนเกณฑในการ

พิจารณาความถูกตอง แตจะตองใชหลักความยุติธรรมของประชาชน ในขณะปจจุบันเปนเกณฑใน

การพจิารณา  เชน  สถาบันการศึกษาของรัฐแหงหน่ึงไดกอต้ังมายาวนาน ซึ่งในการกอต้ังน้ันมีความ

มุงหมายเพื่อจะใหเฉพาะบุตรหลานของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเทานั้นไดศึกษาเลาเรียน แต

ตอมาเมื่อการศึกษาเปดกวางขึ้นสําหรับการรับบุคคลเขาศึกษา แตสถาบันดังกลาวก็ยังกําหนดไววาผู

ที่เปนบุตรหลานขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐนั้นยอมไดรับสิทธิพิเศษในการคัดเลือกเขาศึกษาใน

สถาบันแหงน้ัน ซึ่งจะเห็นไดวาการยึดถือประเพณีที่ปฏิบัติมาอยางยาวนานของสถาบันการศึกษา

แหงนั้นไมอาจจะใชเปนเกณฑในการพิจารณาหลักความเสมอภาคได เพราะการพิจารณา

หลักเกณฑดังกลาวจะตองอาศัยหลักความยุติธรรมที่เปนอยูในปจจุบันเปนเกณฑในการพิจารณา  

เปนตน (บรรเจิด  สิงคเนติ, 2543, หนา 21-22)  
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 2. หลักความเสมอภาคตามคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ 

 หลักความเสมอภาคตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไดวางแนวคาํ

วินิจฉัยอันเกี่ยวกับหลักความเสมอภาคไว  ดังน้ี  

 กรณีแรก ตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในคําวินิจฉัยที่ 5/2542 วา การที่สถาบันการเงินคิด

ดอกเบี้ยเกินอัตราที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนดไวไมขัดตอหลักความเสมอภาคตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เนื่องจากมาตรา 30 เปนเร่ืองการคุมครองเสรีภาพของประชาชนชาวไทย

ใหบุคคลมีความเสมอภาคในทางกฎหมายและไดรับความคุมครองอยางเทาเทียมกัน แตการคิด

ดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนดเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงิน

ใหกูยืมของสถาบันการเงินประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพยและ

ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงการคลังและธนาคารแหง

ประเทศไทย และโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีมีอํานาจ  ทั้งน้ีเปนไปตามภาระเศรษฐกิจ  ดังน้ัน  

การคิดดอกเบี้ยตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 จึง

มิใชเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมธรรมตามมาตรา 30 

 กรณีที่สอง ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในคําวินิจฉัยที่ 37/2542 วา การที่หนวยงานของรัฐที่

มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตอกิจการของหนวยงานในลักษณะที่แตกตางไปจากที่

บัญญัติไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานที่ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เน่ืองจากเมื่อ

พิจารณาตามมาตรา 30 จะพบวาเปนหลักความเสมอภาคทางกฎหมายที่หามมิใหมีการปฏิบัติที่

แตกตางกันระหวางบุคคลที่มีสถานะเดียวกันโดยไมมีเหตุอันควร เมื่อสํานักงานผูตรวจราชการ

แผนดินของรัฐสภามีลักษณะพิเศษเฉพาะในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญมิใชสวนราชการ มิใชรัฐวิสาหกิจ และมิไดเปนหนวยงานเอกชนอันจะตองอยูภายใต

การบังคับกฎหมายแรงงานแลว การปฏิบัติตอกิจการของสํานักงานในลักษณะที่แตกตางไปจากที่

บัญญัติไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานจึงเปนการสมเหตุสมผล เหมาะกับสถานะของผูปฏิบัติงานใน

สํานักงานจึงไมเปนการเลือกปฏิบัติอันขัดตอรัฐธรรมนูญตามมาตรา 30    

 

พระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551    

 โดยเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  ไดใชบังคับมาเปนระยะเวลาหนึ่งแลว

บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวบางสวนไมเหมาะสมกับลักษณะงาน และปรับปรุงการกําหนด

หลักเกณฑการตอเวลาราชการของผูดํารงตําแหนงวิชาการเสียใหมเพื่อใหการตอเวลาราชการ
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เปนไปตามความจําเปนเพื่อประโยชนแกการสอนหรือวิจัยและตามความตองการของ

สถาบันอุดมศึกษาเทาน้ัน  นอกจากน้ี  สมควรที่จะใหมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเลื่อนขั้นเงินเดือน

ของอธิการบดีและบทบัญญัติเพื่อรองรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาให

ชัดเจนยิ่งขึ้น  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) 

 ในพระราชบัญญัติน้ี มาตรา 4  บัญญัติวา 

 “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา”  หมายความวา  บุคคลซึ่งไดรับบรรจุและ

แตงต้ังใหรับราชการตามพระราชบัญญัติน้ี โดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณประเภทเงินเดือน

ในสถาบันอุดมศึกษา     

 “พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา”  หมายความวา  บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจาง

ใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือ

เงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา 

 มาตรา 65/1 บัญญัติวา การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ังอัตรา

คาจางและคาตอบแทน เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยาย

ตําแหนง การลา จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การ

อุทธรณและการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

   มาตรา 65/2 บัญญัติวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังให

ดํารงตําแหนงตามาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได  

   ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการ

แตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 

  ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและ

พนักงานในสวนราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภา

สถาบันอุดมศึกษากําหนด 

  จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดแบงบุคลากรเปน  2  ประเภท  คือ  

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งในการดําเนินการ
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ทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไดถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา มิไดบัญญัติใหนําบทบัญญัติวาดวยการดําเนินการทางวินัยของขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม  ดังน้ัน   

ผูศึกษาจึงเห็นควรนําหลักกฎหมายวาดวยการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2551 รวมถึงหนังสือเวียน ประกาศ กฎ ระเบียบ และ

ขอบังคับ ที่ออกโดยคณะกรรมการการอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  มาศึกษาเปนขอมูลวามีความเปนไปได

มากนอยเพียงใดหรือไม หากจะนํามาปรับใชกับระบบการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีหลักเกณฑ

และวิธีการที่เปนมาตรฐานเดียวกัน  ดังมีรายละเอียดตอไปน้ี  

  1.  วินัยและการรักษาวินัย 

   โดยในพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 ได

บญัญัติหมวดวินยัและการรักษาวินยั  รวมถงึการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีสาระสําคัญจําแนกเปนหมวดหมูตามลกัษณะเฉพาะของวินัย ตลอดจน

หลักเกณฑและวิธีการการดําเนินการทางวินัย  ไวดังน้ี   

  1.1  วินัยตอประเทศชาติ   

   มาตรา  38   ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตองสนับสนุนการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ดวยความบริสุทธิ์ใจ  

  โดยวินัยในมาตราน้ี  มีจุดมุงหมายเพื่อใหขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

ตองสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธิ์ใจ  เพราะขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งในการบริหารราชการแผนดิน จึงตองมีความเลื่อมใสและ

สนับสนุนระบบการบริหารกิจการภายในของรัฐ 

  ทั้งน้ี  การสนับสนุนตองเปนการปฏิบัติดวยความบริสุทธิ์ใจ เปนการแสดงออกทั้งทาง

กายและวาจาดวยการทําหนาที่และใชสิทธิตาง ๆ ที่พึงมีควรปฏิบัติโดยชอบธรรมและชอบดวย

กฎหมาย และถือเปนหนาที่ของประชาชนที่พึงกระทําในระบอบประชาธิปไตย อันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธิ์ใจ   

   1.2  วินยัตอตนเอง  

      มาตรา  39  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตองปฏิบัติหนาที่ราชการดวย

ความซื่อสัตยสุจริต  เที่ยงธรรม  ขยันหมั่นเพียร  และดูแลเอาใจใสรักษาประโยชนของทางราชการ  
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   หามมิใหอาศัยหรือยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตนไมวาจะโดย

ทางตรงหรือทางออมหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน 

   การปฏิบัติหรือการละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืน

ไดรับประโยชนที่มิควรได  เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ และเปนความผิดวินัยอยางรายแรง  

   ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ระเบียบ  

แบบแผนของทางราชการ  มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของทางราชการ   

   การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลอไมปฏิบัติตามกฎหมาย 

ระเบียบ แบบแผนของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของทางราชการ หรือขาดการเอา

ใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ  อันเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกราชการอยาง

รายแรง  เปนความผิดวินัยอยางรายแรง  

  ซึ่งองคประกอบความผิดตามมาตรนี้   

  วรรคหน่ึง มีหนาที่ราชการ ปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม    

  วรรคสอง  มีหนาที่ราชการ อาศัยหรือยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตน 

หาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน 

  วรรคสาม  มีหนาที่ราชการ ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ 

เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชน  

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิด “ปฏิบัติ

หนาที่ราชการโดยไมซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม” 

  ขอเทจ็จริง  เจาพนักงานปกครอง 5 ไดรับแตงต้ังใหเปนผูมีอํานาจลงนามในใบกํากับ

การซื้อขายขาวเปลือกตามโครงการยกระดับราคาขาวเปลือกนาปรังป 2535 และเปนเจาหนาที่

รับผิดชอบโดยตรงในการสํารวจทะเบียนชาวนา ในการดําเนินงานไดรับมอบหมายใหเกษตรอําเภอ

และเกษตรประจําตําบลสํารวจชาวนาที่มีขาวเปลือกนาปรังอยูในมือแลวรายงานใหทราบ ซึ่ง

ปลัดอําเภอจะลงนามรับรองโดยไมตรวจสอบวา เกษตรกรดังกลาวมีขาวเปลือกนาปรังเหลืออยูจริง

หรือไม และในการออกใบกํากับการซื้อขายขาวเปลือกดังกลาว ปลัดอําเภอไดยอมรับวาลายมือชื่อ

ในใบกํากับการซื้อขาย เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2535 หากเกษตรกรไมอยูก็ใหผูใหญบานลงชื่อแทน 

และขณะที่ลงชื่อนั้นไมมีลายมือชื่อของปลัดอําเภอ ลงนามในฐานะรักษาราชการแทนนายอําเภอ 

และไมมีตราประจําตําแหนงประทับ แมจะมีเกษตรบางสวนใหถอยคําวาไดมาขอใบกํากับการซื้อ

ขายขาวเปลือกนาปรังและไดนําขาวเปลือกไปขายที่บริษัท และไดรับเงินเพิ่มชดเชยเกวียนละ 150 

บาท แตเมื่อไดตรวจสอบลายมือชื่อของเกษตรกรที่ปรากฏในใบกํากับการซื้อขายกับที่เกษตรกรให

ไวกับคณะกรรมการสอบสวนปรากฏวาไมเหมือนกัน  
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  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคหน่ึง และมาตรา 84 วรรคหน่ึง

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “อาศัยหรือ

ยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตนหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน”    

  ขอเท็จจริง  พัฒนาการจังหวัด ไดขออนุญาตผูบังคับบัญญัตินํารถยนตของราชการไป

ราชการ แตกลับนํารถยนตไปกอนวันขออนุญาต 1 วัน เพื่อไปหาภรรยาและครอบครัวและเกิด

อุบัติเหตุรถยนตชนกันไดรับความเสียหาย  เปนเหตุใหไมไดใชรถยนตนานถึง 7 เดือน นอกจาน้ีก็

ไมรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบตามนัยขอ 19 วรรคสองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

รถยนตราชการ พ.ศ. 2523 เพียงแตผูใตบังคับรายงานใหกรมทราบวา ผูน้ีประสบอุบัติเหตุไดรับ

บาทเจ็บ และเมื่อผูน้ีหายจากบาดเจ็บแลวก็ไมตรวจสอบวา ผูใตบังคับบัญชาของตนดําเนินการขาด

ตกบกพรองหรือไม อยางไร 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคสอง และมาตรา 91 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

  โทษ  ภาคทัณฑ  (สํานักงาน ก.พ., 2552)  

  1.3  วินัยตอผูบังคับบัญชา  

      มาตรา 40 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมรายงานเท็จตอ

ผูบังคับบัญชาการรายงานโดยปกปดขอความซึ่งควรแจง ถือวาเปนการรายงานเท็จดวย  

  การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงเปน

ความผิดวินัยอยางรายแรง  

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ  ตองมีการรายงานตอ

ผูบังคับบัญชา และการรายงานดังกลาวนั้นมีขอความอันเปนเท็จ หรือมีลักษณะเปนการปกปด

ขอความจริงซึ่งควรที่จะตองรายงานใหทราบดวย   

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “รายงานเท็จ

ตอผูบังคับบัญชา” 

    ขอเทจ็จริง  นิติกร 6 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดลําปาง  ไดรับมอบหมายจาก

คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยใหเปนผูจัดทํารายงานการสอบสวน ตามมติคณะกรรมการ

สอบสวน โดยไดจัดทํารายงานสอบสวนใหคณะกรรมการสอบสวนตรวจสอบและลงลายมือชื่อใน

รายงานการสอบสวนแลวเสนอรายงานสอบสวนตอนายแพทยสาธารณสุขจังหวัด ไดบันทึก
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ความเห็นตอทายความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนและลงชื่อแลว  จึงไดนําบันทึกความเห็น

แยงของตนแนบไวทายบันทึกเพื่อเสนอผูวาราชการจังหวัดตอไป  

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 89  มาตรา 90 วรรคหนึ่ง และมาตรา 91 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  1.4  วินัยตอเพื่อนรวมงาน  

  มาตรา 41 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองประพฤติเปนแบบอยางที่ดี มี

ความสุภาพเรียบรอย วางตนใหเหมาะสมกับวัฒนธรรมอันดีงามของสังคมไทย อุทิศเวลาใหกับทาง

ราชการอยางเต็มที่ รักษาความสามัคคี ชวยเหลือเกื้อกูลในการปฏิบัติหนาที่ราชการระหวางผูรวม

ปฏิบัติราชการดวยกัน 

  การกลั่นแกลง  การดูหมิ่น  เหยียดหยาม  กดขี่  ขมเหง  ผูรวมปฏิบัติราชการ  นักเรียน  

นิสิต  นักศึกษา  หรือประชาชนอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง  

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ  ไมสุภาพเรียบรอยระหวาง

ขาราชการและผูรวมปฏิบัติราชการ ไมรักษาความสามัคคีระหวางขาราชการและผูรวมปฏิบัติ

ราชการ กลั่นแกลงกัน ไมชวยเหลือซึ่งกันและกันในการปฏิบัติราชการ  

   กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไมสุภาพ

เรียบรอย”  

  ขอเท็จจริง  นิติกร 8 ไดเรียกเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 เขาไปในหองทํางานของ

ผูอํานวยการแลวดาวาเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 ดวยถอยคําหยาบคายตอหนาผูอํานวยการ เมื่อ

เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 เดินออกจากหองทํางานของผูอํานวยการ ก็ยังตามมาดาวาดวยถอยคํา

หยาบคายอ่ืน ๆ อีกหลายคําตอหนาเพื่อนรวมงาน นอกจากน้ันผูน้ียังไดนํารถยนตราชการไปใชเพื่อ

ประโยชนสวนตัวดวย 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 91  มาตรา 93  และมาตรา 98 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

  โทษ  ตัดเงนิเดือนรอยละ 5 เปนเวลา 2 เดือน  

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไมรักษา

ความสามัคคี” 

  ขอเท็จจริง  นายสมศักด์ิ ปฏิบัติหนาที่ครูเวร ผูบังคับบัญชาไดสั่งใหไปแจงให

ลูกจางประจํา ซึ่งปฏิบัติหนาที่ดูแลหอนอนหญิง ปดไฟฟาอาคารหอนอนหญิงชั้นลาง เนื่องจากไมมี

ใครมีคนอยูและเพื่อประหยัดไฟฟา แตลูกจางประจําไมยอมปฏิบัติตาม จึงเกิดโตเถียงกันขึ้นในเร่ือง
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ใครมีอํานาจสั่งใหปดไฟฟาระหวางผูอํานวยการกับผูพพิากษาหัวหนาศาลจังหวัดโดยผูน้ีขอไดใช

มือผลักไหลซายของลูกจางประจํา และลูกจางประจําใชไมกวาดทุบตีผูน้ี 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

  โทษ  ภาคทัณฑ 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “กลั่นแกลง

กัน” 

  ขอเท็จจริง  นิติกร 6 ไดเขาไปพบผูบังคับบัญชาที่หองทํางาน แลวพดูขอเงนิจํานวน 

50,000 บาท เพื่อจะนําไปเปนคาใชจายในการถมดินปรับพื้นที่รอบสถานีอนามัย เพื่อตอนรับ

รัฐมนตรีชวยวาการซึ่งจะเดินทางมาเปดสถานีอนามัยดังกลาว เนื่องจากผูน้ีเชื่อวาบริษัทผูรับเหมาได

จายเงินเปอรเซนตคากอสรางสถานีอนามัยใหแกผูบังคับบัญชา อีกทั้งยังขอใหผูบังคับบัญชานําเงิน

เปอรเซ็นตคากอสรางรายอ่ืน ๆ ที่เชื่อวาไดรับมาจากผูรับเหมาบริษัทแตละราย จํานวน 50,000 บาท 

เขาบัญชีเงินฝากธนาคาร ซึ่งเปนบัญชีที่ผูบังคับบัญชาและเจาหนาที่รวมกันเปดไว แตผูบังคับบัญชา

ไมมอบเงินดังกลาวให จึงเกิดการโตเถียงกันอยางรุนแรง หลังจากน้ันผูน้ีไดทําหนังสือรองเรียน

พฤติกรรมของผูบังคับบัญชาไปยังสวนราชการตาง ๆ รวมทั้งใหขาวตอสื่อมวลชนทั้งทางวิทยุ 

โทรทัศน และหนังสือพิมพ โดยกลาวหาวาผูบังคับบัญชาเปนผูมีสวนสําคัญปลอยปละละเลยใหมี

การทุจริตและมีสวนไดเสียกับบริษัทผูรับเหมากอสราง อันเปนการทุจริต ทั้งที่ยังไมมี การพิสูจน

ขอเท็จจริงตามที่ตนไดรองเรียนไว แตไดกระทําไปโดยมีเจตนาเพื่อรัก ษาประโยชนของทางราชการ 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไม

ชวยเหลือซึ่งกันและกัน” 

  ขอเท็จจริง  นายเอก เจาหนาที่บริหารงานพัฒนาชุมชน  ปฏิบัติหนาที่ราชการอยาง

ขาดมนุษยสัมพันธและใชอารมณของตนเองเปนใหญ ทําใหไมเปนที่ยอมรับจากผูนําทองถิ่น ผูมา

ติดตอประสานงานและผูใตบังคับบัญชา นอกจากนั้นยังไมใหคําปรึกษาหารือแกผูใตบังคับบัญชา 

ทําใหการติดตอประสานงานกับหนวยงานอ่ืนทําไดยาก 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
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  โทษ  ภาคทัณฑ (ก.พ., สํานักงาน. แนวทางการลงโทษขาราชการพลเรือนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน ก.พ., 2552.)  

  1.5  วินยัตอตนเอง  

    มาตรา  42  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมกระทําการ 

หรือยอมใหผูอ่ืนกระทําการหาประโยชนอันอาจทําใหเสื่อมเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสีย   

เกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการของตน การกระทําดังกลาวใหถือวาเปนการกระทําผิดวินัย  

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ กระทําการหรือยอมใหผูอ่ืน

กระทําการหาผลประโยชน อันอาจทําใหเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนง

หนาที่ราชการของตน 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 95 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2535 

  ขอเท็จจริง  เจาพนักงานปกครอง 5  ไมดําเนินการสาํรวจตรวจสอบและจัดทําบัญชี

รายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ังกํานันตามที่ไดรับมอบหมายใหเรียบรอย โดยไดปรากฏรายชื่อผูไมมีสิทธิ

เลือกต้ังกํานันในบัญชีดังกลาว จํานวน 48 ราย และไมปดประกาศบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ัง

กํานันที่นายอําเภอลงนามแลว  ณ  ที่เลือกต้ังกํานันกอนวันเลือกไมนอยกวา 10 วัน 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  มาตรา  43  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมเปนกรรมการ

ผูจัดการ ผูจัดการ หรือดํารงตําแหนงอ่ืนที่มีลักษณะงานคลายคลึงกันน้ัน ในหางหุนสวนหรือบริษัท 

เวนแตเปนการปฏิบัติราชการหรือไดรับมอบหมายจากอธิการบดี  

  ซึ่งการพิจารณาวาตําแหนงใดลักษณะงานคลายคลึงกันกับตําแหนงกรรมการผูจัดการ

หรือผูจัดการ น้ัน  เปนเร่ืองที่จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนราย ๆ ไป วาตําแหนงที่เรียกชื่อ

อยางอ่ืน  เชน  กรรมการผูอํานวยการ หรือผูอํานวยการ มีลักษณะงานและหนาที่ ความรับผิดชอบ

อยางเดียวกันหรือคลายคลึงกันกับกรรมการผูจัดการหรือผูจัดการหรือไม  ถาคลายคลึงกันก็ยอม

ตองหาม และที่บัญญัติเชนน้ีก็เพื่อเปนการปองกันการหลีกเลี่ยงกฎหมายดวยการใชชื่อใหผิดเพี้ยน

หรือแตกตางกันโดยสิ้นเชิง แตลักษณะงานและหนาที่ความรับผิดชอบเปนอยางเดียวกนัหรือ

คลายคลึงกัน 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 96 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
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  ขอเท็จจริง  รองปลัดกระทรวง ไดจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทจํากัด จํานวน 2 แหง โดย

เปนกรรมการซึ่งมีอํานาจลงลายมือชื่อผูกพันบริษัทฯ ทั้งไดมีการลงนามยื่นคําขอจดทะเบียนบริษัท

ฯ ตอกรมทะเบียนการคาหลายคร้ังหลายรายการ และเปนตัวแทนบริษัท ทํานิติกรรมในการซื้อที่ดิน

กับอีกบริษัท 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2535  

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  1.6  วินัยตอหนาที่ราชการ  

  มาตรา  44  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองรักษาชื่อเสียงของ

ตนและรักษาเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการของตนมิใหเสื่อมเสียโดยไมกระทําการใด ๆ 

อันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว 

  การกระทําความผิดอาญาจนไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก  เวนแต  

เปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ หรือกระทําการอ่ืนใดอันได

ชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้  เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 

81 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 

  ขอเท็จจริง  ขาราชการครูกับพวก ในโรงเรียนแหงหนึ่ง เลนไพกันที่หองพัสดุใน

อาคารเรียน แตไมไดพนันเอาทรัพยสินกันในระหวางโรงเรียนพักเที่ยงจนถึงเขาเรียนภาคบายแลว

ประมาณ 10 นาที โดยปลอยใหเด็กนักเรียนเลนโดยไมเขาหองเรียน  

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 81 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2518  

  โทษ  ตัดเงนิเดือนจํานวน  10%  เปนเวลา 2 เดือน  

  2.  การดําเนินการทางวินัย 

  มาตรา 49  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมี

หลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับชาวาขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชกัชา  เวนแต  แตกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด  
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 กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวนเบื้องตน

วาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได” 

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณา และผูมีอํานาจในการสั่งต้ัง

คณะกรรมการสอบสวน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  

 มาตรา 50  บัญญัติวา  ในระหวางการสอบสวนจะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปน

ขออางในการดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูสอบสวนไมได  เวนแต  ผูบังคับบัญชาจะสั่งพัก

ราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน  

 หลักเกณฑ วีการและเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

และผลแหงการสั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

ขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 51  บัญญัติวา  เมื่อผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยให

ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 52  บัญญัติวา ใหกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา

และใหมอํีานาจเชนเดียวกบัพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเพียง

เทาที่เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของกรรมการสอบสวน และโดยเฉพาะใหมีอํานาจดังตอไปน้ีดวย  

คอื  (1)  เรียกใหกระทรวง  ทบวง กรม  หนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือนิติ

บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่สอบสวน ชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสารและหลักฐานที่เกี่ยวของ สง

ผูแทนหรือบุคคลในสังกัดมาชี้แจงหรือใหถอยคําเกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน และ (2)  เรียกผูถูก

กลาวหาหรือบุคคลใด ๆ มาชี้แจงหรือใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารและหลักฐานเกี่ยวกับเร่ืองที่

สอบสวน 

 มาตรา 53  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหา หรือ

กระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทําน้ันเปนความผิดวินัยอยางรายแรงกอนพน

จากราชการได แตตองดําเนินการทางวินัยภายในหน่ึงปนับแตวันที่พนจากราชการ  ทั้งน้ี  ตามที่

กาํหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 54  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหา หรือ

กระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทํานั้นเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตาม

พระราชบัญญัติน้ี  ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผู น้ันดําเนินการ

สอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามาตรา 17  
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 สาระสําคัญของการดําเนินการทางวินัยตาม 49  มีดังน้ี  

                 มีหลักฐานตามสมควรหรือความปรากฏตอผูบังคับ ถือวามีมูลความผิดวินัย  

 การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการขึ้นสอบสวน  

 การกระทําความผิดวินัยไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง ผูบังคับบัญชาจะไม

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนก็ได  

 การสบืสวนเปนไปการสืบหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตน เพื่อพิจารณา

กรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยหรือไม 

  การสอบสวนเปนการหาพยานหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งลงโทษใหเปนไป

ตามกฎหมาย 

 ลักษณะความผิดวินัยเปนไปตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

 สาระสําคัญตามมาตรา 50 - 54  มีดังน้ี 

 หามนําเหตุถูกสอบสวนมาเปนขออางในการดําเนินการใด ๆ ใหกระทบสิทธิ์ของผูถูก

สอบสวน  

 ผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชาลงโทษตามควรแกกรณี  

 กรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญามีอํานาจตามประมวลวิธี

พิจารณาความอาญา 

 การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงกับผูที่พนจากราชการไปแลว ตองดําเนินการภายใน 

1 ป นับแตวันที่พนจากราชการ ยกเวนเหตุน้ันเพราะตาย ถูกปลดออกหรือไลออก  

 การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงกับผูที่โอนมาบรรจุ ใหผูบังคับบัญชาใหมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนและสั่งลงโทษ กรณีผูบังคับบัญชาเดิมต้ังคณะกรรมการสอบสวนให

รายงานผลการสอบสวนใหผูบังคับบัญชาใหมสั่งลงโทษ 

 โดยการสอบสวนพิจารณาตามประกาศ ก.พ.อ.  เร่ือง  มาตรฐานการสอบสวนพิจารณา

เพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2550 มี

สาระสําคัญ  ดังน้ี  

 กรณีความผิดวินัยรายแรงใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน  

 ความผิดไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง จะไมต้ังคณะกรรมการสอบสวนก็ได  

 คณะกรรมการสอบสวนไมนอยกวา 3 คน ต้ังจากขาราชการหรือพนักงานตองมี

ผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายอยางนอย 1 คน  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวน  
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 การสอบสวนตองแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตประธานรับทราบคําสั่ง 

 การขยายเวลาการสอบสวนเปนอํานาจของนายกสภาสถาบัน  

 ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกลาวหาทราบ  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิมีสิทธิเต็มที่ในการโตแยงขอกลาวหา 

 คณะกรรมการสอบสวนตองพิสูจนใหไดความจริงแทของเร่ือง 

 การสอบปากคําพยานบุคคลตองมีองคประชุมสองในสาม  

 การสอบสวนและรายงานผลตองทําเปนลายลักษณอักษร (ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลง

วันที่ 28 กุมภาพันธ 2550)  

 

พระราชบัญญัติระเบียบวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 เนื่องจากการสอบสวนทางวินัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา เปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยางหนึ่ง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่ได

บัญญัติกําหนดหลักเกณฑทั่วไป ที่เปนหลักเกณฑกลางในการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองในการดําเนินการและพิจารณาเร่ืองตาง ๆ ของสวนราชการ เพื่อออกคําสั่งทางปกครอง  

อันจะเปนหลักประกันความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง 

 โดยหลักการและเหตุผล สาระสําคัญของกฎหมาย  มีดังน้ี   

  1.  เหตุผล  ในการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

สามารถจําแนกได  3  ประการ  คือ 

  1.1  เพื่อกําหนดขั้นตอนและหลักเกณฑตาง ๆ ในการดําเนินการทางปกครอง ทําให

การพิจารณาทางปกครองมีความเร็ว โปรงใส เปนกลาง มีความเหมาะสม และสามารถตรวจสอบได  

  1.2  เพื่อใหการดําเนินการทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย เกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบังคับใชกฎหมาย  

  1.3  เพื่อรักษาประโยชนของสาธารณะ และเปนการอํานวยความเปนธรรมใหแก

ประชาชน อีกทั้งยังเปนการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการได  

  2.  หลักการ  ในบทบัญญัติของมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  ถือเปนการแสดงเจตนารมณของกฎหมายที่จะใหหลักเกณฑการปฏิบัติราชการ
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ทางปกครองเปนหลักเกณฑที่เปนมาตรฐานกลางใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม

พระราชบัญญัติน้ี 

 การเปนมาตรฐานกลางมีขึ้นเพื่อใหการปฏิบัติราชการ มีวิธีการที่เปนแบบเดียวกันซึ่งจะ

งายตอความเขาใจของประชาชน เวนแตในบางกรณีที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได

กาํหนดไววาไมตองใชบังคับกับกฎหมายเฉพาะ  เชน  ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ  ดังน้ัน  กรณี

ที่กฎหมายเฉพาะกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไว  แตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวน้ัน และกฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองไวหรือกาํหนดไวแตมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ

ราชการตํ่ากวา จะตองใชวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่ทางราชการบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดไว (มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, 2552)

 ขอยกเวนการนําหลกัเกณฑไปใชกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ  

 1.  กรณีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมไวไมตํ่ากวา

หลักเกณฑที่กําหนดตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หลักประกันความเปนธรรมอาจ

ดําเนินการไดดวยวิธกีาร 2 ประการ  คือ  

  1.1  การกาํหนดคณุสมบัติขององคกรเจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองจะตองเปน

เจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสีย  

  1.2  การกําหนดวิธีการพิจารณาในการพิจารณาและการมีคําสั่งทางปกครอง  เชน  

การเปดโอกาสใหมีการโตแยง แสดงพยานหลักฐานเพื่อปองกันสิทธิของคูกรณีในการทําคําสั่งทาง

ปกครอง หรือขอกําหนดใหทําคําสั่งเปนหนังสือ (สุรพล  นิติไกรพจน, 2540) 

 2.  กฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวไมตํ่ากวาหลักเกณฑตาม

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หมายความวา เมื่อกฎหมายเฉพาะไดกําหนด

หลักเกณฑและขั้นตอนการใชอํานาจไวโดยมีมาตรฐานสูงกวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวตองใชมาตรการตามกฎหมายเฉพาะนั้นโดยไม

จําเปนตองปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอีก   

 ทั้งน้ี  “มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ”  หมายถึง  คุณภาพและประสิทธิภาพในการ

ดําเนินงานของรัฐ หรือการกําหนดขั้นตอนที่แสดงถึงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานที่สูงกวาที่เปนอยู

โดยปกติในระบบราชการโดยทั่วไป  

 3.  สาระและหลักการคุมครองสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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 ซึ่งกฎหมายดังกลาวไดวางหลักกฎหมายที่สําคัญ ๆ ใหเจาหนาที่ถือปฏิบัติเพื่อคุมครอง

สิทธิของประชาชนในการพิจารณาทางปกครอง  ดังนี้ 

  3.1  หลักการกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่งอํานาจหนาที่ในการจัดทําคําสั่งทางปกครองเร่ือง

ใดเร่ืองหน่ึง จะตองทําโดยเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในเร่ืองน้ัน ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเจาหนาที่ผูมีอํานาจ หมายถึง บุคคล คณะบุคคล หรือ

นิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจใหใชอํานาจทางปกครอง หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจ

หรือไดรับมอบอํานาจใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตาม

กฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดต้ังขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ หรือก็ตาม 

ตามมาตา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

  3.2  หลักการกระทําโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง เจาหนาที่ ผูมีอํานาจพิจารณาทํา

คําสั่งทางปกครองจะตองมีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสียในเร่ืองที่ตนเปนผูพิจารณาโดยกฎหมาย

ไดบัญญัติไมใหเจาหนาที่ทําคําสั่งทางปกครองในกรณีที่ตนมีสวนไดเสียในเร่ืองน้ัน อีกทั้งไดจัด

กระบวนการใหคูกรณีไดมีโอกาส ไดโตแยงความไมเปนกลางของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง  

ทั้งนี้  ไมวาจะเปนขั้นตอนกอนที่จะทําคําสั่งทางปกครอง หรือภายหลังที่ไดมีคําสั่งทางปกครองแลว

ก็ตาม (มาตรา 13 ถึง 16)  

  3.3  หลักความเรียบงาย  รวดเร็ว  และถูกตอง  

  กระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองยึดหลักความเรียบ

งาย  รวดเร็ว  และถูกตอง  โดยเจาหนาที่ตองแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครองใหคูกรณีทราบ  ถาคําขอมีขอบกพรองเจาหนาที่มีหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมให

ถูกตอง (มาตรา 27)  

  3.4  หลักการพิจารณาแบบไตสวน   

  ในการพิจารณาทางปกครอง เจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความ

เหมาะสมในเร่ืองน้ัน ๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณีโดยเจาหนาที่

จะตองพิจารณาหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง (มาตรา 28 และมาตรา 29)   

  3.5  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธ ิ

  ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมี

โอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และมีโอกาสไดโตแยงเพื่อแสดงพยานหลักฐานของ

ตน (มาตรา 30)  

  3.6  หลักการเขาถึงขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  



 

 
 

86 

  คูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรูเพื่อการโตแยง ชี้แจงหรือเพื่อปองกันสิทธิ

ของตนได เวนแตกรณีที่ตองเก็บรักษาไวเปนความลับ (มาตรา 31 และมาตรา 32)  

  3.7  หลักการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง 

  คําสั่งทางปกครองจะตองชัดเจนเพียงพอที่จะใหผูรับคําสั่งเขาใจและปฏิบัติตาม 

ฉะนั้นคําสั่งทางปกครองที่เปนหนังสือ นอกจากจะตองลงวันที่ ลายมือชื่อผูออกคําสั่งทางปกครอง 

ระบุชื่อและตําแหนงผูออกคําสั่งทางปกครอง (มาตรา 36) แลวจะตองประกอบดวยขอเท็จจริงอัน

เปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่นํามาอางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ (มาตรา 

37) และในกรณีที่นายกรัฐมนตรีประกาศกําหนดใหคําสั่งทางปกครองใดที่ตองใหเหตุผลในคําสั่ง  

ผูออกคําสั่งทางปกครองก็จะตองใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครองไวในคําสั่งดังกลาวดวย 

  3.8  หลักการแจงสิทธิในการอุทธรณ  

  โดยทั่วไปคําสั่งปกครองยอมมีผลนับแตผูรับคําสั่งไดรับคําสั่งน้ัน  ฉะน้ัน  หากผูรับ

คําสั่งทางปกครองไมเห็นดวยกับคําสั่งน้ัน ผูรับคําสั่งยอมใชสิทธิอุทธรณเพื่อขอใหฝายปกครอง

แกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งดังกลาว หรือขอทุเลาการบังคับใช เพราะการไมปฏิบัติตามคําสั่งของฝาย

ปกครองยอมมีมาตรการบังคับตามมาเสมอ พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงบัญญัติใหฝายปกครองตอง

แจงสิทธิในการอุทธรณใหแกผูรับคําสั่งทราบวาหากผูรับคําสั่งไมเห็นดวยกับอุทธรณจะมีผลให

ระยะเวลาอุทธรณตามกฎหมายขยายไปเปน 1 ป หากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณใหม (มาตรา 40)  

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เปนกฎหมายที่ควบคุมการ

กระทําทางปกครอง  คือ  ควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  ซึ่งมีขอบเขตของการ

ใชอํานาจดังน้ี   

               1.  ความเปนกลางของกฎหมาย เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายปกครองหลายฉบับ

ดวยกัน ซึ่งแตละฉบับไดบัญญัติถึงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแตกตางกัน การบัญญัติให

พระราชบัญญัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายกลางที่จะเขาไปแทนที่กฎหมาย

ปกครองตาง ๆ ทั้งหมดเพื่อใหมีขั้นตอนเปนเชนเดียวกันหมด ซึ่งเปนเทคนิคในการบัญญัติกฎหมาย

อยางหนึ่งใหพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายกลางหรือ

กฎหมายทั่วไปสําหรับการใชอํานาจหนาที่ในการปกครองขององคการเจาหนาที่เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง 

  2.  การออกคําสั่งตามพระราชบัญญัติน้ี จะตองแสดงเหตุผลในการออกคําสั่งไวดวยและ

เหตุผลน้ันอยางนอยตองประกอบดวย (มาตรา 37) 

   2.1 ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  

   2.2  ขอกฎหมายที่อางอิง  
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  2.3  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ  

 3.  การพิจารณาคําสั่งทาปกครอง โดยการพิจารณาทางปกครอง หมายถึง การเตรียมการ

และการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง 

 4.  หลักในการพิจารณาคดีปกครอง  ซึ่งมีหลักการในการพิจารณาดังน้ี  

  4.1  หลักการไมยึดแบบพิธี 

  4.2  หลกัความรวดเร็วและอํานวยความสะดวกแกประชาชน (33) 

  4.3  หลักการใชภาษาไทย (มาตรา 26) 

  4.4  หลักการพิสูจนความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจาหนาที่ (มาตรา 

28-29)  

 5.  การกาํหนดเงือ่นไขในคําสั่งทางปกครอง (ตามมาตา 39)  

  5.1  การกําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาที่เร่ิมมีผลหรือสิ้นผล  ณ  เวลาใด เวลาหน่ึง  

  5.2  การกําหนดใหการเร่ิมมีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือภาระหนาที่ตองขึ้นอยูกับ

เหตุการณในอนาคต  

  5.3  ขอสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง  

  5.4  การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวนกระทําหรือตองมีภาระ 

หนาที่ หรือยอมรับหนาที่หรือความรับผิดชอบบางประการหรือการกําหนดขอความในการจัดใหมี

การเปลี่ยนแปลงหรือเพิ่มขอกําหนดดังกลาว  

 6. กระบวนการหรือขั้นตอนในการออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสามารถแยกได  4  

ขั้นตอน  ดังน้ี  

  6.1  การตรวจสอบขอเท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ืองใหไดความยุติเสียกอน  

  6.2  การตีความหรือการหยั่งทราบความหมายาของบทบัญญัติแหงกฎหมาย  

  6.3  เอากฎหมายไปปรับกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในเฉพาะเร่ือง  

  6.4  การตัดสินใจวาสมควรออกคําสั่งหรือไม และถาออกคําสั่งควรจะออกคําสั่งโดยมี

เนื้อหาสาระอยางไร 

 7. ระบบการตรวจสอบขอเท็จจริงในทางปกครองมี  2  ระบบ  คือ  ระบบไตสวนกับ

ระบบกลาวหา  

 8.  ประเภทของคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งสามารถแยกประเภทของคําสั่งทางปกครองได

เปน  3  ประเภท  

  8.1  คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือเปนลายลักษณอักษรตองระบุ วัน เดือน 

ปที่ออกคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง  เปนตน  



 

 
 

88 

  8.2  คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยวาจา  

  8.3  คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอ่ืน  สัญลักษณ  หรือ

สญัญาณ  

 9.  ผลของคําสั่งทางปกครอง  คําสั่งทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลต้ังแตขณะที่ผูน้ัน

ไดรับแจงเปนตนไป และยังมีผลบังคับใชจนกวาคําสั่งทางปกครองนั้นไดปฏิบัติตามคําสั่งการสิ้น

ผลหรือมีการสั่งใหยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ัน (มาตรา 42)  

 

มาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวของกับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาของกฎหมายตางประเทศ 

  1.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

   ในการดําเนินการทางวินัยของประเทศฝร่ังเศสน้ันมีหลักเกณฑ  2  ประการ กลาวคือ  

หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการและหลักเกณฑเกี่ยวกับเนื้อหา  

   1.1  หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการ (Règles de procédure)  

         หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการน้ันหมายถึง กระบวนการที่นํามาใชในการดําเนินการ

ทางวินัย ซึ่งประกอบดวยหลักกฎหมายทั่วไป ระบบคําวินิจฉัยและพันธะที่ผูพิจารณาจะตองให

เหตุผลซึ่งกระบวนการตาง ๆ น้ันมีรายละเอียดดังน้ี 

              1.1.1 หลักสิทธิปองกันตนเอง (Droits de défense) ตามหลักกฎหมายทั่วไปนี้

บุคคลผูเปนเจาหนาที่ท่ัวไปของรัฐทุกประเภทไมวาจะเปนขาราชการพลเรือน  ขาราชการทหาร  

หรือผูพิพากษา  ยอมมีสิทธิที่จะไดรับทราบขอกลาวหา (La communication du dossier) ทั้งน้ี  เพื่อ

จะใหโอกาสแกผูถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองทุกขั้นตอนของอาชีพ

ราชการ  แมแตขาราชการระดับสูง  (Haut fonctionnaire)  ที่ถูกปลดออกจากราชการ (Révoqué)  

ก็สามารถที่จะใชสิทธิน้ีได  เชน  กรณีที่เกี่ยวกับผูอํานวยการของ A.F.P.  ซึ่งแมจะไมมีประโยชนใน

กรณีน้ีแตทําใหเขาไดทราบกอนและบอกเพื่อน ๆ วาเขาไมไดเปนผูกระทําผิด ซึ่งในภายหลังอาจ

ดําเนินการใหเขาอยูในตําแหนงตอไปได แตในบางคร้ังก็ไมสามารถใชในกระบวนการน้ีได  

       ในคดีศาลปกครองสูงสุด  C.E d'Oriano  น้ันไดขยายรูปแบบของการไดรับทราบ

ขอกลาวหาเพื่อสามารถโตแยงได (Communication du dossier)  ไปสูกรณีที่นอกเหนือจากมาตรการ

ทางวินัยเปนกรณีที่เจาหนาที่ถูกฝายปกครองสั่งพักราชการเปนพิเศษ  (หลังเหตุการณใน  Alger)  ที่

ไมใชเปนมาตรการทางวินัยและไมใชเปนการลงโทษ ซึ่งไดมีกฎหมายสําหรับเร่ืองนี้ไวโดยเฉพาะ 

และในกฎหมายดังกลาวก็มิไดกําหนดใหมีการแจงขอกลาวหาหรือการใหผูถูกกลาวหาไดรับทราบ
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ขอกลาวหา เพื่อใหสามารถโตแยงขอกลาวหาไว  แตคําพิพากษาของศาลบอกวาจะตองนํารูปแบบ

ดังกลาวมาใชกับกรณีน้ีดวย  

       หรือในคดี  C.E  74  Gribelbauer  ไดขยายมาใชถึงกรณีการยายขาราชการ  

(Mutation d'office)  ซึ่งมิใชเปนการลงโทษ  แตการยายน้ีมีผลใหตองยายภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู

ตลอดจนมีการเปลี่ยนแปลงหนาที่ใหไปทําหนาที่อ่ืนซึ่งอาจจะตํ่ากวาหรือนาสนใจนอยกวาเดิมก็ได 

ซึ่งจะตองมีการแจงใหผูที่ถูกกระทบสิทธิไดรับทราบเพื่อใหเขามีโอกาสโตแยงคําสั่งน้ันดวย 

    จะเห็นไดวารูปแบบของ  Communication du dossier นี้ศาลปกครองสูงสุดของ

ฝร่ังเศส (Conseil d'Etat ) ถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่อยูในทุกสถานะ (Statut) ของขาราชการที่

ฝายปกครองจะตองใหความสําคัญ  

   1.1.2  ระบบคําวินิจฉัย  (Système pouvoir) การวินจิฉยัในกระบวนการพจิารณา

วินิจฉัยของฝร่ังเศสน้ันมี  2  ระบบ  กลาวคือ   

       1.1.2.1  ระบบทั่วไป  ระบบนี้ประกอบดวยคําสั่งของผูบังคับบัญชาและการ

แทรกแซงขององคกรที่ปรึกษาซึ่งมี 3 ขั้นตอน  คือ  

       1.  ผูบังคับบัญชา  หมายถึง  ผูที่มีอํานาจแตงต้ังใหดํารงตําแหนง จะเปนผูริเร่ิม

กลาวหาวาผูใตบังคับบัญชามีการกระทําความผิดเกิดขึ้น  ซึ่งเปนการเร่ิมตนขั้นตอนของ

กระบวนการทางวินัย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการที่เปนการเร่ิมตนการกลาวหาน้ันจะตองมี

การแจงขอกลาวหาเพื่อจะไดใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาไดโตแยงแกขอกลาวหาของฝายปกครอง  

        2.  องคกรที่ปรึกษาแทรกแซงสําหรับขาราชการพลเรือน เปนองคกรผสมสอง

ฝาย (La Commission paritaire administrative) ซึ่งน่ังพิจารณาในฐานะที่เปนองคกรทางวินัย  (En 

Conseil de discipline) องคกรนี้จะเสนอบทลงโทษหรือใหยกขอพิจารณาโดยความเห็นไม

จําเปนตองปฏิบัติตาม แตสวนใหญแลวจะปฏิบัติตาม 

    3.  คําวินิจฉัยสั่งการ  ในการทําคําวินิจฉัยสั่งการน้ี  เจาหนาที่ที่เปน

ผูบังคับบัญชาจะเปนผูสั่ง  ทั้งในเร่ืองของการใหปฏิบัติหนาที่ราชการและการออกจากราชการ  

        1.1.2.2  ระบบพิเศษ  เปนระบบศาลวินัย  (Juridiction disciplinaire)  ซึ่งใน

ประเทศเยอรมัน  การลงโทษทางวินัยศาลพิเศษจะเปนผูมีอํานาจ  สวนในประเทศฝร่ังเศสนั้นมี

ขอยกเวน คือ ใชสําหรับผูที่จะถูกตัดสนิซึ่งขึ้นอยูกับศาลวินัยที่ประกอบไปดวยผูตัดสินทั้งหลาย 

การที่ผูตัดสินโดยผูรวมตัดสินน้ันไดมีมานานแลวซึ่งมีอยูดวยกัน  3  ระดับ  คือ 

    1.  Juridiction exemple de la première หมายถึง  องคกรวินิจฉัยชั้นตน 

    2.  Juridiction d'appel หมายถึง  องคกรวินิจฉัยชั้นอุทธรณ  



 

 
 

90 

    3.  Le Conseil Supérieur de I'Education หมายถึง  องคกรวินิจฉัยอุทธรณ

สูงสุดในทางบริหาร 

    มาตรการเหลานี้ คือ  มาตรกรในรูปแบบของศาลและตอมาก็ไดสงไปยังคํา

พิพากษาของศาล  แตโดยวิธีทาง Recours de cassation ในขณะที่มาตรการทางวินัยอ่ืนจะเปนการ

ฟองเพิกถอนคําสั่ง  R.E.P.  (Recours pour excès de pouvoir)     

   1.1.3  พันธะที่จะตองใหเหตุผล กฎของรูปแบบ  Obligation de motivation le 

d'écision de sanction  ซึ่งแตเดิมมาเปนขอยกเวนตอหลักทั่วไป  ในกฎหมายฝร่ังเศสไมมีพันธะ

สําหรับฝายปกครองที่จะตองใหเหตุผล  โดยธรรมชาติแลวคําสั่งลงโทษตองมีการใหรูมูลเหตุใน

เน้ือหา  แตไมบังคับใหตองแสดงการใหมูลเหตุน้ีในคําสั่ง  จากกฎน้ีมีขอเวนในกรณีการลงโทษ   

ทางวินัยที่ถูกทําใหเปนการทั่วไป โดยกฎหมายป 1979 ใชกับคําสั่งที่ไมเปนคุณ (Défavorables)   

ทุกคําสั่ง ซึ่งจะเห็นไดวาถาเปนคําสั่งเกี่ยวกับผูสอนที่ออกในรูปของคําวินิจฉัยคลายศาลจะตองมี

การใหเหตุผลอยูแลว  แตถาเปนเจาหนาที่อ่ืน ๆ ที่ถูกคําสั่งโดยผูบังคับบัญชา การใหเหตุผลน้ันจะ

เปนผลของกฎหมายซึ่งเจาหนาที่ผูออกคําสั่งลงโทษ ซึ่งถือเปนสิ่งสําคัญเพราะจะทําใหผูถูกลงโทษ

รูวาเขาถูกลงโทษเพราะเหตุใดและสามารถนําขอเท็จจริงและพยานหลักฐานมาใชโตแยงไดในกรณี

ที่มีการดําเนินการทางวินัยตอไป  

  1.2  หลักเกณฑเกี่ยวกับเน้ือหา  (Les règles de fond) 

   1.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมาย  (L'Égalité)  ซึ่งคลายกับหลักความชอบดวย

กฎหมายในกฎหมายอาญา  กลาวคือ  ไมมีโทษ  ไมมีความผิด  ถากฎหมายไมไดบัญญัติไว แตตาง

จากกฎหมายอาญาดังกลาวคือ  กฎหมายอาญาจะตองตีความโดยเครงครัด ตองมีบทบัญญัติวาอะไร

เปนความผิด และบทบัญญัติน้ันจะตองกําหนดโทษไว แตในทางวินัยมีการลงโทษดังน้ี  คือ   

   1.  มกีาํหนดโทษโดยกฎหมาย  (มาตรา 66)  เชน  มีการลงโทษทางศีลธรรม  ซึ่งมี

การตักเตือนและตําหนิ การลงโทษลดขัน้เงนิเดือน หรือพักราชการไมเกิน 15 วัน  พักราชการ

ชั่วคราว 6 เดือน ถึง 2 ป การใหออกจากราชการและการไลออกจากราชการ แตไมมีโทษปรับ  

    2.  ไมมีนิยามทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติของความผิดจะนิยามโดยคํา

พิพากษาซึ่งไมถือวาเปนบทบัญญัติในกฎหมาย 13 กรกฎาคม 1983 ที่เกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของ

ขาราชการเปนบทบัญญัติความผิดแตอยางใด สวนใหญของความผิดจะถูกนิยามโดยทางปฏิบัติและ

คําพิพากษา 

   จะเห็นไดวาไมมีความสัมพันธของระดับโทษและความผิดอาจลงโทษแตตักเตือน

สําหรับการขโมยหรือลงโทษไลออกสําหรับการมาสาย แตมีคําพิพากษา ป 1978 Lebon  ซึ่งศาลได

เพกิถอนการลงโทษน้ัน (Erreur manifeste)  
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   3.  จะลงโทษทางวินัย 2 อยางในความผดิเดียวกนัไมได (Nonbis in idem)  แตอาจ

ถูกลงโทษทางอาญาไปพรอม ๆ กับโทษทางวินัยได  

   4.  ความเปนเอกเทศตอกันของการกระทําผิดทางอาญา และการกระทําทางวินัย 

(L'indépendance de l 'action pénale et l'action de l'disciplinaire.) ซึ่งโดยทั่วไปมีหลักวาการกระทํา

ผิดทางวินัยจะอยูภายใตทางอาญา แตไมใชทั้งสองเปนเอกเทศ 

   กรณีที่ทั้งสองกระบวนการไปพรอมกัน  คือ  การดําเนินการทางวินัยและการฟอง

คดีทางอาญาฝายปกครองอาจรองผลคดีอาญาก็ได หรือไมตองรอผลคดีอาญาก็ได หากพิจารณาแลว

เห็นวามีการขโมยจริงก็สามารถลงโทษทางวินัยไปไดเลยโดยไมตองมีการรอผลทางคดีอาญากอน 

หรือกรณีที่มีคดีอาญา แตถูกลงโทษทางวินัย กลาวคือ การพิจารณาขอเท็จจริงจริงเดียวกับเจาหนาที่

อาจไมผิดในคดีอาญา แตถูกลงโทษทางวินัย กลาวคือ การพิจารณาขอเท็จจริงก็สามารถแตกตางได 

(Appréciation des Faits)  ในคดีอาญาอาจไมถูกลงโทษเพราะมีขอสงสัยอยูได ซึ่งตามปกติจะยกขอ

สงสัยผูดําเนินการทางวินัยอายเห็นสมควรไดวามีพยานหลักฐานเพียงพอแลววินิจฉัยใหมีความผิด

ได  

      5.  หลกันิรโทษกรรม (เดิมใชในกรณีกฎหมายอาญา) ไดนาํมาใชในทางวินยัดวย 

ซึ่งกฎหมายจะลบทั้งขอเท็จจริงและหามลงโทษจากขอเท็จจริงนี้  แตถากระทําความผิดกอนที่จะ 

นิรโทษกรรมจะประกาศใชและอยูระหวางการลงโทษ การลงโทษตอไปจะไมไดลบการลงโทษ

ดวยจะลบเฉพาะการกระทํา แตถาอยูระหวางการพิจารณา ยังไมไดลงโทษก็ลงโทษไมได ซึ่งมีขอ

สงวนในคําพิพากษาซึ่งไมลบการกระทําที่เสือ่มเสียตอเกียรติยศของขาราชการ   

 บทลงโทษทางวินัยของสาธารณรัฐฝร่ังเศสกรณีที่ขาราชการไมเคารพหนาที่ 

 ขาราชการที่ไมเคารพหนาที่จะถือเปนความผิดวินัย (La sanction disciplinaire) ซึ่งมีผูมี

อํานาจในการกําหนดโทษดังกลาว คือ ผูมีอํานาจแตงต้ังขาราชการดังกลาวนั้นเองการพิจารณา

ความผิดดังกลาวจะพิจารณาจากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นแลวจึงมาพิจารณาถึงโทษที่ควรจะไดรับ โดย

ศาลจะเขามาเกี่ยวของในประเด็นการพิจารณาวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบดวย

กฎหมาย หรือการควบคุมความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  

 การลงโทษทางวินัยจะสงผลตอประวัติการรับราชการ การลงโทษดังกลาวมดีวยกนั 4 

กลุม รวมแลวมี 10 ประการ  ทั้งน้ี  ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1984  อน่ึง “โทษทาง

วินยั”  มิไดมีความหมายเดียวกันกับ “ความผิดทางวินัย) ซึ่งไมสามารถระบุไดวาเปนความผิดใน

ลักษณะใดบาง  
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 1.  กลุมที่ 1 เปนโทษที่ไมมีผลตอการพิจารณาความดีความชอบหรือความกาวหนา

ในทางราชการของขาราชการผูน้ัน และไมจําเปนตองทํารายงานเสนอเพื่อขอความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการวินัย  ไดแก  โทษวากลาวตักเตือน (L'avertissement) และโทษภาคทัณฑ (Le blâme)  

 2.  กลุมที่ 2  คือ  โทษตัดบัญชีผูที่จะไดรับพิจารณาเลื่อนขั้นเลื่อนตําแหนง (la radiation 

du tableau d'avancement) ซึ่งมีผลคลอบคลุมระยะเวลาเพียง 1 ป เทากับรอบอายุของบัญชีรายชื่อ

ฉบับหน่ึง ๆ /โทษลดขัน้เงนิเดือน (L'abaissement d'échelon) ซึ่งขาราชการผูไดรับโทษดังกลาวจะ

ยังไดรับประโยชนจากการบรรจุแตงต้ังในตําแหนงอ่ืน ๆ ตามปกติ และมีสิทธินับอายุราชการรวม

กับอายุราชการที่ตนเคยไดรับกอนหนาที่จะถูกลดขั้นเงินเดือนดวย / โทษพักราชการชั่วคราว 

(L'exclusion temporaire des fonctions) เปนการพักราชการในกําหนดไมเกิน 15 วัน โดยไมไดรับ

เงนิเดือน / โทษถูกโยกยาย (Le deplacement d'office)  

 3.  กลุมที่ 3 คอื โทษลดชัน้ลดตําแหนง (La rétrogradation) / โทษพักราชการชั่วคราว

เปนจํานวน 3 เดือน - 2 ป สําหรับขาราชการทั่วไป หรือเปนจํานวน 6 เดือน – 2 ป สําหรับ

ขาราชการในสถานพยาบาล หรือเปนจํานวน 16 วัน – 6 เดือน สําหรับขาราชการสวนทองถิน่  

 4.  กลุมที่ 4 ถือเปนโทษในกลุมที่รุนแรงที่สุด เพราะมีผลใหขาราชการผูน้ันสิ้นสถานะ

ความเปนขาราชการ คือ โทษใหออกจากราชการ (Mise à la retraite) / โทษไลออกจากราชการ (La 

révocation)  

 โดยหลักแลวถือวาวิธีพิจารณาโทษทางวินัยจะตองเปนการลับ (La discrétion)  และตอง

เปนการพิจารณาโดยองคกรผูมีอํานาจสูงกวา (Superieure autorite juin) หรือโดยศาลที่มีอํานาจใน

การพิจารณาพิพากษาความผิดทางวินัย (La juridiction disciplinaire de juin) ซึ่งจะมีกฎหมาย

กาํหนดไว โดยหลกัแลวคณะกรรมการวินยัจะเปนคณะกรรมการรวมหลายฝายทางปกครอง(La 

Commission paritaire administrative) หรือตัวยอ CAP และผูที่จะเขารวมเปนกรรมการจะตองมี

ตําแหนงสูงกวาหรือเทากับตําแหนงของขาราชการที่ถูกกลาวโทษ   

 รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 1984 กาํหนดขัน้ตอนการดําเนินการทางวินยัไววา 

จะเร่ิมจากการที่ผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจสั่งลงโทษทํารายงานขอเท็จจริงการกระทําความผิดพรอม

บทลงโทษเสนอตอคณะกรรมการวินัย จากนั้นจะเรียกขาราชการผูถูกกลาวหาโทษมาใหถอยคํา 

โดยมีหนังสือแจงไมนอยกวา 15 วัน กอนการน่ังพิจารณาของคณะกรรมดังกลาว  มิฉะน้ัน  จะถือวา

เปนกระบวนการพิจารณาที่มิชอบ  

 กระบวนการดําเนินการทางวินยั (La procédure disciplinaire)  

 1.  แนวความคดิวาดวยความผดิทางวินยั  

  ก. ลักษณะของความผิดทางวินัย  
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    กฎหมายที่เกี่ยวของกับเร่ืองทางวินัยของขาราชการ ภายใตการควบคุมของศาล

ปกครองที่จะประเมินขอเท็จจริงหรือการกระทําแตละเร่ืองของขาราชการผูถูกกลาวโทษ โดย

พิจารณาวามีการกระทําสวนตาง ๆ ที่ประกอบกันขึ้นเปนความผิด และความผิดน้ันสมควรตอง

ดําเนินการทางวินัยหรือไม อยางไร  ทั้งน้ี  ในชีวิตประจําวันของขาราชการอาจจะถูกนํามาพิจารณา

เพื่อลงโทษทางวินัยไดเชนกันหากกระทําการดังกลาวนั้นทําใหเกิดความเสื่อมเสียแกการบริหารงาน

บุคลากรของรัฐ  เชน  ในกรณีตํารวจของเทศบาลสั่งซื้อสื่อลามกที่มีฉากการกระทําตอผูเยาวจาก

อินเตอรเน็ตมาที่อยูอาศัยของตน การกระทําดังกลาวแมมิไดเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

หรือโดยอาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่ ก็อาจถูกนํามาพิจารณาเพื่อเปนเหตุใหถูกไลออกจาก

ราชการได 

  ข.  การใชบังคับหลักการกระทําคร้ังเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง 

    เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของผูมีอํานาจในหนวยงานของรัฐอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง  ดังนั้น  การพิจารณาคดีวินัยของขาราชการจึงตอดําเนินการตามหลักการ

สําคัญอันถือเปนหัวใจหลักของการพิจารณาคดีวินัยของขาราชการ ซึ่งหลักการสําคัญประการหนึ่ง

คือ หลักการกระทําคร้ังเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ังน้ี (La règle non bis in idem) ภายใตหลักการ

น้ี การกระทําความผิดทางวินัยใดที่ไดถูกลงโทษโดยผูมีอํานาจแลว การกระทําน้ันไมอาจจะนํามา

ดําเนินกระบวนการพจิารณาและถกูลงโทษใหมไดอีก ทั้งนี้เปนตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

Commune de Lamentin ลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1992 หรือการกระทําความผิดวินัยกรรมเดียวตอง

ถูกลงโทษเพียงคร้ังเดียว เพื่อเปนหลักประกันแกขาราชการผูน้ันวาจะไมมีการลงโทษทางวินัย

ซ้ําซอน อยางไรก็ตามหลักการดังกลาวน้ีไมรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจนําความผิดทางวินัยใดที่ถูก

ลงโทษไปแลว มาพิจารณาเพื่อเพิ่มระดับความรุนแรงของโทษทางวินัยอันเกิดจากการกระทํา

ความผิดทางวินัยคร้ังหลังหรือคร้ังใหม ตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี Commune de Lamentin 

ลงวันที่ 6 กันยายน ค.ศ. 1995 และหลักการดังกลาวน้ีก็ไมใชบังคับกรณีที่เกี่ยวกับโทษที่มีลักษณะ

ตางกัน กลาวคือ การกระทําหนึ่งการกระทําใดของขาราชการอาจจะถูกลงโทษไดทั้งทางอาญาและ

ในขณะเดียวกันก็อาจถูกลงโทษทางวินัยไดเชนกัน  ทั้งน้ี  เปนไปตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ 

คดี Mascarel ลงวันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ. 1991  

 2.  ประเภทของโทษทางวินัยของขาราชการ 

  ก.  ลักษณะทางกฎหมายของโทษทางวินัย  

   โทษทางวินัยเปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะกอใหเกิดความเสียหายตอผูรับคําสั่ง 

และเปนคําสั่งที่ระบุเหตุผลและตองแจงใหทราบ ซึ่งในการพิจารณาโทษทางวินัยที่จะลงแก
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ขาราชการนั้น ผูมีอํานาจในการออกคําสั่งลงโทษจะตองคํานึงถึงความเหมาะสมและความได

สัดสวนระหวางโทษทางวินัยและความผิดของขาราชการผูน้ันดวย 

  ข.  ประเภทของโทษทางวินัยของขาราชการ  

  สําหรับโทษทางวินัยของขาราชการอยูภายใตรัฐบัญญัติลงวันที่ 26 มกราคม  

ค.ศ. 1984 วาดวยสถานะของขาราชการ ซึ่งมาตรา 89 กาํหนดโทษทางวินยัไว 4 กลุม  

  กลุมที่ 1   

  1.  การตักเตือน 

  2.  การภาคทัณฑ  

                   3.  การพักราชการชั่วคราวไมเกินสามวัน  

  กลุมที่ 2 

  1.  การลดขัน้เงนิเดือน  

  2.  การพักราชการชั่วคราวต้ังแต 4 วันถงึ 15 วัน  

  กลุมที่ 3  

  1.  การลดชัน้ตําแหนง  

  2.  การพักราชการชั่วคราวต้ังแต 16 วันถงึ 2 ป  

  กลุมที่ 4  

  1.  การใหออกจากราชการ  

    2.  การไลออกจากราชการ  

 3.  การเปดเผยสาํนวนการสอบสวน   

  ก.  สิทธิที่จะไดรับการเปดเผยสํานวนการสอบสวน 

   สภาแหงรัฐประเมินคุณคาของหลักการน้ีวาเปนหลักประกันที่จําเปนอันจะขาดเสีย

มิได และถือเปนหลักกฎหมายทั่วไป การที่ผูมีอํานาจฝาฝนไมเคารพตอหลักการดังกลาว จะถือวา

เปนกระบวนการพิจารณาที่ไมชอบ (Non vice de procédure) (Bandet Pierre, L'Action disciplinaire 

Dans Les Trois fonctions publiques p.50)  ทั้งน้ีเปนไปตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

Commune de Bucheres ลงวันที่ 21 มิถุนายน ค.ศ. 1996 สาระสําคัญของหลักน้ี คือ การให

ขาราชการผูถูกกลาวหาสามารถใชสิทธิโตแยงเพื่อปองกันตนเองจากขอกลาวหาตาง ๆ โดยมีสิทธิ

เสนอขอเท็จจริง เขาถึงทุกพยานหลักฐานที่เปนประโยชนและจําเปนตอการปองกันตนเอง รวมถงึ

การไดรับระยะเวลาที่เหมาะสมและเพียงพอตอการเตรียมตัวเพื่อชี้แจงแสดงพยานหลักฐานดวย

เชนกนั  

  ข.  การแจงสิทธิแกขาราชการผูถูกกลาวหา  
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   ผูมีอํานาจจะตองแจงใหขาราชการผูถูกกลาวหาทราบถึงสิทธิที่จะไดรับการเปดเผย

สํานวนการสอบสวน รวมถึงสิทธิในการมีที่ปรึกษาหรือทนายความหนึ่งคนหรือหลายคนที่ผูถูก

กลาวหาเลือกมาดวยตนเอง ทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 4 ของรัฐกฤษฎีการลงวันที่ 18 กันยายน ค.ศ. 

1989  

 4. คณะกรรมการพิจารณาวินัยและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 

      4.1 กระบวนการพิจารณาของการดําเนินการทางวินัย 

   กระบวนการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยขาราชการเปนไปตามในรัฐกฤษฎีกา

เลขที่ 89-677 ลงวันที่ 18 กันยายน ค.ศ. 1989 ในรัฐกฤษฎีกาฉบับดังกลาวน้ีบัญญัติถึงองคกรที่มี

อํานาจพิจารณาใหความเห็นชอบการลงโทษทางวินัย องคกรที่มีอํานาจอุทธรณเร่ืองวินัยขาราชการ

และเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของกระบวนพิจารณาการดําเนินการทางวินัย  

  4.2 หลักความเปนกลาง  

   หลักความเปนกลางเปนหลักการที่ปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐนําเร่ืองผลประโยชน

สวนตัวเขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปโดยถูกตองตามขอเท็จจริง

ปราศจากการใชอํานาจตามอําเภอใจหรือลําเอียง ซึ่งจะสงผลใหเกิดนิติกรรมทางปกครองอันไม

ชอบธรรม หลักการดังกลาวน้ีไดถูกยอมรับมาเปนระยะเวลานานโดยสภาแหงรัฐ ในสวนที่

เกี่ยวของกับกระบวนพิจารณาทางวินัยน้ัน สภาแหงรัฐไดมีการวินิจฉัยวา หลักความเปนกลาง

จะตองปรากฏอยูในคณะกรรมการพิจารณาวินัยเสมอ  ทั้งนี้เปนตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

Jamot ลงวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1995 กลาวคือ สมาชิกทุกคนในคณะกรรมการพิจารณาวินัย

จะตองไมมีเหตุเกลียดชังหรือเหตุบาดหมางสวนตัวกับขาราชการผูถูกกลาวหามากอน หากปรากฏ

ลักษณะดังกลาวจะทําใหกระบวนการพิจารณาไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเปนไปตามคําพิพากษาของ

สภาแหงรัฐ คดี OPHLM de la Vienne ลงวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1996  

  4.3 คณะกรรมการพิจารณาวินัยและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  

   คณะกรรมการวินัยมีลักษณะเปนคณะกรรมการรวมหลายฝายทางปกครอง 

(Commission Paritaire Administrative: CPA) คณะกรรมการนี้ประกอบไปดวยตัวแทนของ

หนวยงานฝายปกครองและตัวแทนบรรดาขาราชการในจํานวนที่เทาเทียมกันโดยมีตุลาการผูซึ่ง

ไดรับจากการแตงต้ังจากประธานศาลปกครองชั้นตนเปนประธานคณะกรรมการ และผูจะเขารวม

เปนกรรมการจะตองมีตําแหนงสูงกวาหรืออยางนอยตองเทากับตําแหนงของขาราชการที่ถูก

กลาวโทษ  

  หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายฝร่ังเศส   
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 โดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดยอมรับความยุติธรรมตามธรรมชาติ ในการดําเนินการ

สอบสวนทางวินัยขาราชการ ซึ่งนําไปใชในรูปของหลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมาย (Principe 

général du droit) ไดมีบทบัญญัติที่ 65 ของกฎหมาย ลงวันที่ 22 เมษายน ค.ศ. 1905  บัญญัติให

โอกาสแกขาราชการพลเรือนมีสิทธิที่จะไดรับการแจงขอกลาวหาและรายละเอียดในการสอบสวน

กอนที่จะวินิจฉัยสั่งการโทษ  ซึ่งการสอบสวนขาราชการทางวินัยของฝร่ังเศส ประกอบดวยหลัก

สําคัญ 3 ประการ   ดังน้ี   

 1.  หลักปราศจากความจากความลําเอียง  

  หลักน้ีบังคับใหองคกรของรัฐที่มีหนาที่วินิจฉัยชี้ขาด  ตองใชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดดวย

ความเที่ยงธรรม  ไมลําเอียงเขาขางฝายใดหากกรณีใดที่บุคคลผูจะไดผลจากคําวินิจฉัยเห็นวาผู

วินิจฉัยปฏิบัติตนเปนการขัดกับหลักการดังกลาวก็สามารถหยิบยกขึ้นเพื่อคัดคานผูวินิจฉัยได  

โดยเฉพาะในเร่ืองของฝายปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมีการนําหลักคัดคานผูพิพากษา ซึ่งเปน

กระบวนการพิจารณาของศาลมาใชในการพิจารณาของคณะกรรมการดวย  โดยทั่วไปแลวจะมีการ

กําหนดหลักเกณฑการคัดคานคณะกรรมการไวโดยชัดแจงในกฎหมายหรือกฎระเบียบตาง ๆ โดย

คณะกรรมการจะเปนผูวางหลักเร่ืองการคัดคานไวเอง  และแมจะมิไดวางหลักโดยชัดแจงสภาแหง

รัฐ (Conseil d' Etat)  ถือวาผูมีสวนไดเสียในเร่ืองที่จะพิจารณาสามารถคัดคานคณะกรรมการผูมี

สวนไดเสียได โดยถือวาคณะกรรมการน้ันจะตองเปนผูที่มีความเปนอิสระและปราศจากสวนไดเสีย

จริง ๆ ในเร่ืองที่จะตองพิจารณา และถือเปนหลักทั่วไปที่ใชบังคับไดในทุกกรณีรวมทั้งในเร่ืองทาง

วินัยของขาราชการดวย  

 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  กรณีที่ขาราชการกระทําผิดวินัยเล็กนอย ซึ่งจะตองถูกลงโทษทาง

วินัยดวยการวากลาวตักเตือน หรือภาคทัณฑแลวผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจสั่งการลงโทษขาราชการผู

น้ันไดเลย (Roger  Gregoire, The  French  Civil  Service Brusse  Is: Internationnal  Institute  of  

Administrative  Sciences, 1964, P. 326.) แตถาหากเปนการกระทําผิดทางวินัยซึ่งจะตองถูกลงโทษ

ได  ทั้งน้ี  เปนไปตามมาตรา 19 ของระเบียบขาราชการทั่วไปของฝร่ังเศส ซึ่งไดวางหลักไววา การ

ลงโทษทางวินัยจะกระทํามิได หากมิไดผานการพิจารณาเบื้องตนของคณะกรรมการสอบสวนทาง

วินัยซึ่งมีตัวแทนของขาราชการรวมพิจารณาอยูแลว  เวนแตกรณีการวากลาวตักเตือนหรือภาคทัณฑ  

 2.  หลักการโตแยงคัดคาน 

  เปนหลักซึ่งใหสิทธิแกบุคคลที่อาจจะถูกกระทบสิทธิจากผลของคําสั่งหรือคําวินิจฉัยจาก

องคกรของรัฐมีสิทธิจะปองกันตนเอง และโดยเฉพาะเมื่อคําวินิจฉัยน้ันมีผลลงโทษบุคคลใดแลว 

บุคคลน้ันมีสิทธิโตแยงคัดคานเหตุผลในคําวินิจฉัยที่กระทบสิทธิน้ันได หลักการโตแยงคัดคานน้ี มี

การนํามาใชมากในเร่ืองเกี่ยวกับหลักประกันในสถานะของขาราชการ  เชน  ในมาตรา 65 แหงรัฐ
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บัญญัติการคลัง ค.ศ. 1905 มีการเปดโอกาสใหแกขาราชการที่ถูกสอบสวนทางวินัยไดรับการแจงขอ

กลาวหา และรายละเอียดในสาํนวนการสอบสวนตรวจดูเอกสาร หรือแฟมประวัติทีม่รีายละเอียด

เกี่ยวกับขอกลาวหา กอนที่จะมีการพิจารณาลงโทษทางวินัย ซึ่งหลักการโตแยงคัดคานจะใช

กระบวนการสอบสวน เพื่อพิจารณาโทษทางวินัยของขาราชการ ซึ่งมีขอยกเวน  คือ  จะไมนําหลักน้ี

มาใชกับกรณีที่อํานาจวินิจฉัยสั่งการขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ซึ่งเปนเร่ืองการใชดุลพินิจ

โดยแท หรือกรณีเปนนโยบายของฝายบริหาร 

 3.  หลักความเปนกลาง  

 หลักการความเปนกลาง (Principe de l'impartialiite) ไดรับการยอมรับวาเปนหลัก

กฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสที่มีวิวัฒนาการอันยาวนานมาจากแนวคําพิพากษาของสภา

แหงรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) โดยยึดหลักการที่วา การวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองจะตองรักษา

ไวซึ่งหลักการแหงความปราศจากอคติ และตอมาไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในป ค.ศ. 1302 

ในรัฐกาํหนด Philippe le Bel วาดวยการปฏิรูปราชอาณาจักรซึ่งกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐจะตอง

เคารพตอหลักความเปนกลาง โดยสภาแหงรัฐไดปรับใชหลักการดังกลาวขางตนแกคณะกรรมการ

วินิจฉัยขอพิพาทและคณะกรรมการวินัยขาราชการในการวินิจฉัยคดีที่มีการโตแยงคําวินิจฉัยของ

องคกรเหลานี้ พรอมทั้งยืนยันวาหลักความเปนกลางเปนหลักกฎหมายทั่วไปประการหนึ่งอีกดวย 

 กรณีจึงอาจกลาวไดวา การนําหลักความเปนกลางมาใชกับกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ันมีที่มาจากหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่ง

สภาแหงรัฐฝร่ังเศสไดนํามาปรับใชในการวินิจฉัยคดีปกครองและหลักการดังกลาวก็ไดรับการ

พัฒนาโดยคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐมาอยางตอเน่ืองจนถึงปจจุบัน  อยางไรก็ดี ในปจจุบันไดมีการ

นําหลักความเปนกลางมาบัญญัติไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรแลว แตเปนการบัญญัติไวใน

กฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยฝายบริหาร  

 ตัวอยางคดีที่ศาลสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดพิจารณาพิพากษาตัดสินคดีโดยใชหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ  เชน  คดี Trompier – Gravier (C.E. 5 May 1944)  ซึ่งในคดีน้ีนาง  Trompier 

– Gravier ไดรับอนุญาตใหขายหนังสือพิมพในรานเล็ก ๆ บนถนน Boulevard  St.  Denis  ในกรุง

ปารีสตอมาเธอไดถูกเจาหนาที่ถอนใบอนุญาตดังกลาว ในขอหาที่วา เธอไดรีดไถเงินจากผูจัดการ

รานคาของเธอซึ่งสภาแหงรัฐ (Conseil d Etat) พิพากษาวา การถอนสัมปทานนั้นไมชอบดวย

กฎหมาย เพราะไมไดใหโอกาสแกเธอที่จะเขาชี้แจงแกขอกลาวหาน้ัน จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวย

กฎหมาย (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537, หนา 156)    

 2.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี 
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  ระบบวินัยของสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น เปนไปตามกฎหมายวาดวยวินยัของ

สหพนัธ (Bundesdisziplinarordnung-PDO) ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปน้ี  

    2.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

    ในกฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธรัฐน้ัน ไมปรากฏวามีองคกรกลางใดทําหนาที่

บริหารงานบุคคลดานวินัยของขาราชการ จะมีก็แตเพียงศาลวินัยซึ่งเปนแผนกหนึ่งในศาลปกครอง

ที่ทําหนาที่วินิจฉัยความผิดในบางกรณี  

  2.2  ขอบอํานาจขององคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

  กฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธรัฐใชบังคับสําหรับขาราชการทุกประเภท  ยกเวน  

ขาราชการทหาร ซึ่งมีกฎหมายวาดวยวินัยทหารเปนการเฉพาะ นอกจากนั้น กฎหมายวาดวยวินยั

ของสหพนัธรัฐยังใชบังคับกับขาราชการบํานาญดวย  

  2.3  ประเภทความผิด  

  ตามกฎหมายฉบับดังกลาวมีการกําหนดการกระทําที่เปนความผิดทางวินัยไวสําหรับ

ขาราชการ 2 กลุม  คือ  

   2.3.1  ขาราชการทั่วไป  

     ตามมาตรา 77 แหงกฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ (BBG) ไดกาํหนดวา

ขาราชการที่กระทําอันเปนการละเมิดหนาที่ที่ผูกพันความเปนขาราชการถือวาขาราชการผูน้ัน

กระทําความผิดวินัย ในสวนการกระทําที่อยูนอกขอบเขตหนาที่ราชการน้ันจะเปนความผิดวินัยได

เฉพาะกรณีที่การกระทํานั้นอาจกอใหเกิดความเสียหายตอความเคารพและความนาเชื่อถือตอ

ตําแหนงหนาที่หรือเกียรติของขาราชการ โดยหนาที่ของขาราชการอาจแบงไดออกเปน 9 เร่ือง  

ดังน้ี   

   ก. หนาที่ท่ัวไปของขาราชการ 

   ข. หนาที่ในการปฏิญาณตน  

   ค. ขอจํากัดในการกระทําในนามของทางราชการ  

   ง.  หนาที่ในการรักษาความลับของทางราชการ 

   จ.  การทํางานอ่ืนนอกเหนือจากงานราชการและการประกอบอาชีพหลังจากสิ้นสุด

ความเปนขาราชการ  

   ฉ. ขอหามในการรับสิ่งของตาง ๆ  

   ช. เวลาทํางาน 

   ซ. ที่พัก  

   ฌ. เคร่ืองแบบ  
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   2.3.2  ขาราชการบํานาญ 

    ตามมาตรา 77 แหงกฎหมายฉบับเดียวกันไดกําหนดลักษณะของการกระทําที่เปน

ความผิดวินัยสําหรับขาราชการบํานาญไวดังนี้  

   ก. กระทําการอันเปนการตอตานหลักการพื้นฐานของเสรีประชาธิปไตยใน

ความหมายของกฎหมายรัฐธรรม 

   ข. เขาไปมีสวนรวมในความพยายามที่มีความมุงหมายเพื่อกอใหเกิดความเสียหาย

ตอการดํารงอยูหรือตอความมั่นคงปลอดภัยของสหพันธรัฐ  

   ค. กระทําการละเมิดหนาที่ในการรักษาความลับของทางราชการ ละเมิดขอหามที่

หามประกอบอาชีพ หรือละเมิดขอหามที่หามมิใหรับสิ่ง 

  2.4  ประเภทของโทษ  

  ตามมาตรา 5 ของกฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธไดกาํหนดโทษทางวินยัไวสาํหรับ

ขาราชการทั่วไป 5 สถาน และขาราชการบํานาญ 2 สถาน  

  โทษทางวินัยสําหรับขาราชการทั่วไป  มีดังนี้  

  1.  ภาคทัณฑ 

   2.  ปรับ  

                 3.  ลดเงนิเดือน  

   4.  ยายไปอยูในตําแหนงที่มีสายงานเดียวกัน แตมีขั้นเงินเดือนลดลง  

  5.  ใหออกจากราชการ  

   สวนโทษทางวินัยสําหรับขาราชการบํานาญ  มีดังนี้  

  1.  ลดเบี้ยบํานาญ  

  2.  ตัดสิทธิในการรับเบี้ยบํานาญ  

  2.5  กระบวนการลงโทษทางวินัย    

  กระบวนการลงโทษทางวินัยนั้นอาจแบงไดเปน 2 กระบวน  คือ กระบวนการ

พิจารณาแบบไมเปนทางการ และกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ  

   2.5.1  กระบวนการพิจารณาแบบไมเปนทางการ (มาตรา 26 BDO)  

   ในกรณีที่มีขอเท็จจริงที่กอใหเกิดความสงสัยวาจะมีการกระทําความผิดที่เปนโทษ

ทางวินัยหรือไมน้ัน ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการผูน้ันดําเนินการสอบสวนเพื่อใหเกิดความ

ชัดเจน รวมถึงพิจารณาพฤติการณที่จะนําไปสูการลงโทษทางวินัยดวย  

   ในชั้นสอบสวน หากการสอบสวนจะไมเปนไปเพื่อวัตถุประสงคดังกลาว จะตอง

เปดโอกาสใหขาราชการผูน้ันไดมีโอกาสชี้แจงแสดงเหตุผลดวย กอนการเปดรับฟงความในคร้ัง
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แรกจะตองใหขาราชการผูน้ันทราบถึงขอหาของเขาดวย และตองแจงใหขาราชการผูน้ันทราบดวย

วาตนอาจใหความเห็นโดยวาจาหรือโดยลายลกัษณอักษรหรือาจไมแสดงความคดิเห็นใด ๆ กไ็ด 

อยางไรก็ตามตองถามขาราชการผูน้ันดวยวาตองการที่ปรึกษาหรือไม  

  ผลการสอบสวนใหแจงใหขาราชการผูน้ันและอัยการสําหรับเร่ืองวินัยของสหพันธได

ทราบขาราชการผูน้ันอาจยื่นคํารองขอใหดําเนินการสอบสวนตอไปได ใหหัวหนาของหนวยงาน

น้ันเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยวาจะใหดําเนินการสอบสวนตอไปหรือไม หากผูบังคับบัญชาของ 

ขาราชการผูน้ันเห็นวาเปนเร่ืองที่ไมอาจจะลงโทษทางวินัยได ก็ใหยุติการสอบสวนเสีย แตการให

ยุติการสอบสวนไมผูกพันผูบังคับบัญชาที่สูงขึ้น ไปที่มีอํานาจลงโทษได หรือเจาหนาที่ริเร่ิม

กระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการอาจดําเนินการตามกระบวนการตอไปได  

   หากผูบังคับบัญชาเห็นวาผลการสอบสวนเปนกรณีที่จะสั่งลงโทษทางวินัยได ให

ผูบังคับบัญชาออกคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือใหดําเนินกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการได 

หรืออาจเสนอเร่ืองเพื่อใหผูบังคับบัญชาลําดับสูงขึ้นไปพิจารณาวินิจฉัยได  

   คําสั่งลงโทษทางวินัยตามกระบวนการน้ี  ผูบังคับบัญชาอาจสั่งลงโทษได 2 สถาน

เทาน้ัน  คือ  โทษภาคทัณฑ หรือโทษปรับ  

   2.5.2  กระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ 

    การเร่ิมตนกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการเร่ิมตนดวยการเสนอเร่ืองของ

เจาหนาที่ริเร่ิมเร่ืองทางวินัย คํารองในการเสนอเร่ืองตอศาลใหกับขาราชการผูน้ันและอัยการทาง

วินยัของสหพนัธดวย 

   ในกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ แยกออกไดเปน 2 สวน คือ สวนที่เปน

การแสวงหาขอเท็จจริงกับสวนที่เปนการพิจารณาในศาล โดยมาตรา 41 BDO กาํหนดใหมศีาลวินัย

ของสหพันธขึ้นสําหรับกระบวนพิจารณาแบบเปนทางการ  

  2.6  ระบบอุทธรณ 

  ในกระบวนการพิจารณาแบบไมเปนทางการ หากขาราชการประสงคโตแยงคําสั่ง

ลงโทษทางวินัย ใหโตแยงไปยังผูบังคับบัญชาที่ออกคําสั่งดังกลาวภายใน 2 สัปดาหนับจากไดรับ

คําสั่งดังกลาวและผูบังคับบัญชาที่รับเร่ืองจะตองสงเร่ืองไปผูบังคับบัญชาสูงสุด หรือผูบังคับบัญชา

ที่มีการกําหนดใหมีอํานาจในการวินิจฉัยเร่ืองน้ัน ๆ ภายใน 1 สปัดาห  

  เมื่อไดมีการวินิจฉัยอุทธรณคําโตแยงของขาราชการแลว หากขาราชการผูน้ันยังไม

พอใจคําวินิจฉัยอุทธรณ ก็อาจเสนอเร่ืองทางวินัยไปยังศาลวินิจฉัยแหงสหพันธไดภายในระยะเวลา 

1 เดือน โดยศาลจะตองเปดโอกาสใหอัยการในเร่ืองทางวินยัใหความเห็นในเร่ืองดังกลาวดวย  สวน

สําหรับกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ กฎหมายไดกําหนดไววาหากจะมีการอุทธรณคํา
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วินิจฉัยของศาลวินัยของสหพันธ ก็ใหอุทธรณไปยังศาลปกครองของสหพันธ (สํานักงาน ก.พ., 

2546, หนา 34-38) 

 หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายเยอรมัน 

  สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีใชหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง เปนการประกันสิทธิในเชิงปองกันภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครอง 

อันเปนหลกัประกนัในการคุมครองสิทธิของประชาชนในระหวางเจาหนาที่ฝายปกครอง ได

ดําเนินการในขั้นตอนเร่ิมตนจนถึงการดําเนินการในขั้นตอนการวินิจฉัยสั่งการ โดยใหฝายปกครอง

ปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณา ซึ่งเปนมาตรการสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองตองชอบดวยกฎหมาย และเปนไปตามหลักนิติรัฐในประเทศที่ปกครอง โดยระบบ

ประชาธิปไตย ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่สอดคลองกับบทบัญญัติตามกฎหมายรัฐธรรมนูญที่

เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐานซึ่งเปนการยอมรับสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในการมีสิทธิปองกัน

ตนเองตอการใชอํานาจรัฐโดยมีหลักที่สําคัญในวิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง ภายใตการ

ใหความเคารพและคุมครองศักด์ิศรีแหงความเปนมนุษยโดยฝายปกครอง  

 หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองตามแนวความคิด

ประชาธิปไตย ฝายปกครองภายใตนิติรัฐที่เปนประชาธิปไตยจะตองมีวิธีพิจารณาที่เหมาะสมเพื่อ

เปนหลกัประกนัวาเจตจํานงของสังคมในรูปของตัวบทกฎหมายใหเปนรูปธรรมและมีหนาที่

ปองกันมิใหเจตจํานงดังกลาวถูกใชไปในทางที่ผิดหรือถูกบิดเบือนโดยฝายปกครองในกรณีเฉพาะ

รายดวยการละเลยไมสนใจใยดี หรือการเขาใจไมถูกตองของเจาหนาที่ฝายปกครองผูรับผิดชอบ  

ดังนั้น  จึงตองบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาทั้งหลาย ซึ่งเปนมาตรการ

ในการสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาฝายนั้นชอบดวยกฎหมาย และสอดคลองกับหลัก

ประชาธิปไตยประกอบดวย  

  1.  หลักความไมมีสวนไดเสีย 

     การควบคุมโดยสาธารณชนและพิจารณาโดยเปดเผยจะเปนมาตรการที่เหมาะสม และ

เปนหลักประกันวาเจาหนาที่ฝายปกครองที่รับผิดชอบเร่ืองน้ัน ๆ ไมมีสวนไดเสียในการพิจารณา

เร่ืองดังกลาว เพราะถาหากเห็นวาเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการเพื่อประโยชนสวนตน และ

พิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองในทางปกครองอยางมีอคติหรือไมเปนกลางแลว ความปรากฏตอ

สาธารณสุขชน โดยผานทางสื่อมวลชนแลว เจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะคาดหมายไดวา

สาธารณชนจะตองมีปฏิกิริยาในทางลบตอการวินิจฉัยสั่งการของตนอยางแนนอน  

  2.  หลักการรับฟงผูเกี่ยวของ   
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  การที่ประชาชนผูที่เกี่ยวของไดเขารวมวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองและ

การที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอประชาชนในฐานะเปนคูความศักด์ิศรี โดยการรับฟงกอนที่จะ

วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ใหโอกาสที่จะแสดงความคิดเห็นเสนอขอเท็จจริง หรือขอกฎหมายดวย สิ่งน้ีจะ

เปนประโยชนอยางยิ่งตอระบบประชาธิปไตย  

  3.  หลักการตองใหเหตุผล  

  สวนที่สําคัญสวนหน่ึง ของหลักประชาธิปไตยที่เรียกรองใหมีวิธีพิจารณาที่เปดเผยตอ

ประชาชนผูที่เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย  คือ  การกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองจะตองใหเหตุผล

ประกอบการวินิจฉัยสั่งการภายใตหลักประชาธิปไตยน้ัน การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติราชการหรื

ออกคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายเพียงเทานั้นไมเปนการเพียงพอ เจาหนาที่ของรัฐจะตองพิจารณา และ

เปดเผยตอสาธารณชนดวยวาการออกคําสั่งชอบดวยกฎหมายอยางไร  ดังน้ัน  ในกรณีที่เหตุแหงการ

วินิจฉัยสั่งการไมอาจเห็นไดอยางชัดแจงแลว จําเปนอยางยิ่งที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองให

เหตุผลประกอบการวินิจฉัยสั่งการเพื่อใหประชาชนมีความเขาใจและเห็นคลอยตาม ตลอดจนมี

ความรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครองดวย ” (กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2526)  

  4.  หลักความเปนกลาง 

  หลักความเปนกลางมีที่มาต้ังแตยุคกลางซึ่งนํามาใชกับฝายตุลาการ โดยถือวาผูพิพากษา

เปนผูรับใชความยุติธรรม ผูพิพากษาจึงตองไมมีสวนไดเสียคดีที่ตนรับผิดชอบ แตในขณะเดียวกัน

การนําหลักความเปนกลางมาใชกับการออกคําสั่งทางปกครองในชั้นเจาหนาที่กลับไดรับอิทธิพล

จากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) ของประเทศอังกฤษ อยางไรก็ดี ในป ค.ศ. 

1925 ภายหลังจากที่ประเทศออสเตรียไดบัญญัติกฎหมายที่ใชควบคุมการกระทําของฝายปกครอง

กอนออกคําสั่งทางปกครองไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นเปนคร้ังแรก ซึ่งรวมถึงการนําหลัก

ความเปนกลางมาบัญญัติรวมไวในกฎหมายฉบับนี้ กฎหมายฉบับดังกลาวสงผลใหประเทศเยอรมนี

เร่ิมพิจารณาถึงการควบคุมการกระทําตาง ๆ ของฝายปกครองกอนออกคําสั่งทางปกครองใน

ลักษณะของกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม  ดังนั้น  กระบวนการพิจารณาทางปกครอง

หรือวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจึงมีโครงสรางทํานองเดียวกับวิธีพิจารณาความแพง

ของศาล (กมลชัย  รัตนสกาววงศ, 2545, หนา 81-83)  

 ทั้งน้ี  ภายหลังจากที่สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดรับอิทธิพลจากหลักความยุติธรรม

ตามธรรมชาติและการจัดทํากฎหมายของประเทศออสเตรีย ตอมาจึงไดมีการบัญญัติรับรองการนํา

หลักความเปนกลางมาใชกับการออกคําสั่งทางปกครองไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นในป 

ค.ศ. 1976 น่ันก็คือ ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยกอนหนาที่จะมีการ

ประกาศใชประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองน้ัน ศาล
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ยุติธรรมสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดพยายามคุมครองสิทธิของประชาชนที่เกิดจากการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายของเจาหนาฝายปกครองโดยอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปมาพิจารณา แตดวยเหตุ

ที่การบังคับใชหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองขึ้น ทั้งนี้ก็เพื่อ

วัตถุประสงคหลักในการคุมครองสิทธิของประชาชนและอํานวยความสะดวกตอการปฏิบัติราชการ

ของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนหลัก  

 3.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีประเทศอังกฤษ 

  การดําเนินการทางวินัยของประเทศอังกฤษ อยูภายใต The Civil Service Management 

code แตไดมีการแกไขเพิ่มเมื่อป ค.ศ. 1996 (Colin, 1999 อางถึงใน สํานักงาน ก.พ., 2546) โดยได

กําหนดกรอบของการทํางานและคานิยม (Values) ตาง ๆ ที่ขาราชการพลเรือน (Civil servants) 

ทั้งหลายตองยึดถือปฏิบัติเอาไวในหมวด The Civil Service และยงัไดกาํหนดแบบแผนการปฏิบติั

ของขาราชการพลเรือนเอาไวในหมวด 4.3 ของ The Civil Service Management Code ดวย และตอง

เขาใจวาในระบบของอังกฤษนั้น ขาราชการพลเรือนจะไมรวมถึงขาราชการการเมือง  เชน  

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ผูพิพากษา  ทหาร  และลูกจางของรัฐบาลทองถิ่น และของรัฐวิสาหกิจ 

ทั้งนี้  ระบบวินัยและการลงโทษของประเทศอังกฤษ มีระบบดังตอไปนี้ (พฤทธิสาร  ชุมพล, 2554) 

  3.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

  องคกรกลางที่มีหนาที่ในการบริหารงานบุคคลดานวินัยของประเทศอังกฤษ   

ไดแก  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ The  Civill  Service ซึ่งเดิมทีน้ันจะมีสํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ The  Cilvil  Service  Commissioners ที่ไดรับการกอต้ังมา

ต้ังแตป ค.ศ. 1855 โดยมีหนาที่ทั้งปวงที่เกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงในหนาที่

ราชการ ซึ่งตองกระทําโดยยึดถือระบบคุณธรรม (merit  system) และตองอยูบนพื้นฐานของการ

แขงขันที่เปดเผยและยุติธรรม จนกระทั่งถึงป ค.ศ. 1995 ที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ไดรับ

มอบหมายใหมีภารกิจเพิ่มขึ้นในการไตสวนและวินิจฉัยอุทธรณในกรณีที่เกี่ยวกับเร่ืองธรรมเนียม

ปฏิบัติ (Propriety) และความผดิ (Conscience) ของขาราชการในกรณีที่ไมอาจแกไขไดดวย

กระบวนการภายในองคกรนั้นเองและมีการสงเร่ืองมายังคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  

  3.2  การจัดโครงสรางองคกร 

   คณะกรรมการขาราชการพลเรือน นั้นจะไดรับแตงต้ังโดยตรงจากประมุขของรัฐ โดย

พระบรมราชโองการตามคําแนะนําของคณะองคมนตรี ปจจุบันมีจํานวน 15 คน โดยมี  the  First  

Commissioner  เปนหัวหนาซึ่งเปนตําแหนงเทียบเทารองปลัดกระทรวง กรรมการขาราชพลเรือน 

จึงเปนอิสระจากรัฐมนตรีเพราะไมไดรับการแตงต้ังดังเชนขาราชการธรรมดา  แตในสวนของ

เจาหนาที่อ่ืนในสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนนั้นจะถือเปนขาราชการ และถึงแมจะ
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เปนองคกรที่มีความเปนอิสระแตในสวนของงบประมาณนั้นเชนเดียวกับหนวยงานราชการอ่ืนของ

รัฐ  คืออยูในงบประมาณรายจายประจําปซึ่งตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา   

  3.3  อํานาจหนาที่ 

  หนาที่ของคณะกรรมการขาราชพลเรือน ตาม The  Civil  Service  Management  

Code  นั้น  กําหนดใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนรับผิดชอบตอกระบวนการคัดเลือกบุ คคล

เพื่อดํารงตําแหนงในงานราชการ โดย  

   3.3.1  จะตองรักษาไวซึ่งหลักการคัดเลือกบุคคลตามระบบคุณธรรมบนพื้นฐาน

ของการแขงขันที่เปดเผยและยุติธรรม  

   3.3.2  จะตองบัญญัติและจัดพิมพ Recruitment  Code  บนหลักของความเอาใจใส

และใหคําอธิบายโดยละเอียด รวมทั้งแสดงสภาพที่เปนขอยกเวนตาง ๆ ภายใตมติของ

คณะกรรมการดวย  

   3.3.3  สามารถที่จะตรวจสอบทั้งนโยบายและการปฏิบัติในระบบการรับบุคคลเขา

รับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ (Agencies) เพื่อใหแนใจวา  

Recruitment  Code  น้ันไดรับการปฏิบัติตาม  

   3.3.4  อาจกําหนดใหองคกรที่ไดรับแตงต้ังบุคคลน้ันจัดทําขอมูลที่เกี่ยวของกับการ

รับบุคคลเขารับราชการ  

   3.3.5  อาจทาํการไตสวนและวินิจฉัยอุทธรณตาม Civil  Service  Code  และเพื่อ

การน้ีคณะกรรมการอาจดําเนินการตอไปน้ีได  

   ออกระเบียบตางๆ เกี่ยวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาเอง หรือ  

   เรียกใหคูความในกรณีอุทธรณใด ๆ หรือเพื่อการสอบสวนในอุทธรณใด ๆ 

จัดเตรียมขอมูลและความชวยเหลืออ่ืน ๆ ที่  Commissioner  เห็นวาจําเปนและเหมาะสม และ  

   ใหคาํเสนอแนะ (Recommendations) ตาง ๆ  

  3.4  ประเภทความผิด   

  ตาม  Civil  Service  Code  นั้น  ไดกําหนดหนาที่และความประพฤติของขาราชการ

พลเรือนไวดังน้ี  

   3.4.1  ทั้งระเบียบขอบังคับและการปฏิบัติหนาที่ในราชการพลเรือนน้ัน จะตอง

กระทําดวยความซื่อสัตย เปนกลางทางการเมือง และปราศจากอคติ เพื่อชวยเหลืองานของรัฐบาล 

ทั้งตามนโยบายที่ไดรับมอบหมายหรือในกระบวนการตัดสินใจ และในการบริหารงานเพื่อการ

บริการสาธารณะตาง ๆ ที่อยูในความรับผิดชอบของตน  
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     3.4.2  ขาราชการพลเรือนตองปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อองคพระประมุขตาม

บทบัญญัติของกฎหมายในราชการบริหารทั้งปวง ซึ่งอยูภายใตบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายนี้ 

และขาราชการพลเรือนจักตองมีความซื่อสัตยตอหนวยราชการที่ตนสังกัดอยู  

   3.4.3  ขาราชการพลเรือนจะตองปฏิบัติหนาที่ราชการตามหลักการที่สอดคลองกับ

ในประมวลกฎหมายนี้และตามกฎหมายอ่ืน  เชน  

   ความรับผิดชอบตอรัฐมนตรี และในบางกรณีก็อาจตองรับผิดชอบตอเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรในฐานะที่เปนองคกรหรือผูดูแลรับผิดชอบหนวยงาน

ดังกลาว  

   เปนหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวงที่จะตองปฏิบัติหนาที่สาธารณะไปตาม

หลกัพอสมควรแกเหตุและตามทีก่ฎหมายกาํหนด    

   มีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ทั้งตามกฎหมายระหวางประเทศและพันธกรณี

ระหวางประเทศและตามคําสั่งศาล  

   ขอประกาศที่ชี้แนะเกี่ยวกับมาตรฐานทางจริยธรรม  

    3.4.4  ขาราชการพลเรือนจะตองประพฤติตนดวยความซื่อสัตยสุจริตและมีความ

เปนกลางทางการเมือง โดยจะตองใหขอแนะนํารวมทั้งขอมูลตาง ๆ อยางชัดเจน เพื่อประกอบการ

ตัดสินใจของรัฐมนตรีหรือในบางกรณีแกเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในฐานะองคกรหรือผูดูแล

รับผิดชอบหนวยงานดังกลาว  ทั้งน้ีดวยความซื่อสัตยสุจริตและเปนกลางทางการเมืองโดยปราศจาก

ความเกรงกลัวและความเอนเอียง และจะตองไมกระทําการอันเปนการหลอกหลวงหรือเจตนาที่จะ

ชักนําใหเขาใจผิดแกรัฐมนตรี  รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  หรือสาธารณชน  

    3.4.5  ขาราชการพลเรือนจะตองพยายามปฏิบัติหนาที่ตอสาธารณชนดวย

ความเห็นอกเห็นใจ มีประสิทธิภาพ  รวดเร็ว  และปราศจากอคติหรือการบริหารอยางมี

ประสิทธิภาพ  

   3.4.6  ขาราชการพลเรือนควรมีความต้ังใจปฏิบัติงานเพื่อใหแนใจวาเงินสาธารณะ

น้ันไดถูกใชโดยเหมาะสม  สัมฤทธิ์ผลและมีประสิทธิภาพ  

   3.4.7  ขาราชการพลเรือนจะตองไมใชตําแหนงหนาที่ราชการหรือขาวสารขอมูล

ซึ่งไดมาจากการปฏิบัติหนาที่ราชการไปในทางที่ไมชอบ เพื่อแสวงหาผลประโยชนแกตนเองหรือ

ผูอ่ืน และจะตองไมรับเอาผลประโยชนทุกชนิดจากบุคคลภายนอกเพื่อใหยอมตามความตองการ

ของบุคคลดังกลาว 

   3.4.8  ขาราชการพลเรือนตองประพฤติตนในวิถีทางที่สมควรเพื่อรักษาไวซึ่งความ

ไววางใจจากรัฐมนตรี หรือเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรในฐานะที่เปนผูดูแล



 

 
 

106 

รับผิดชอบองคกร รวมถงึขาราชการยังตองถูกจํากัดบทบาทในการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองของ

ตน  

   3.4.9  ขาราชการพลเรือนจะตองไมเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการที่ใช

ติดตอกันภายในหนวยงานของรัฐหรือที่เปนความลับซึ่งไดจากบุคคลอ่ืนใดโดยปราศจากอํานาจ

ตามกฎหมาย  ทั้งน้ี  ตามประมวลกฎหมายน้ีมิไดกําหนดใหขอมูลใดที่ถือเปนความลับหรือที่ตอง

เปดเผย  เวนแต  ตามที่ปรากฏอยูในกฎหมายอ่ืนหรือตามคําพิพากษาของศาลซึ่งเปนกฎหมาย และ

ขาราชการพลเรือนจะตองไมกระทําการอันเปนอุปสรรคหรือมีอิทธิพลตอนโยบายในการตัดสินใจ

หรือการกระทําใด ๆ ของรัฐมนตรีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรและผูดูแล

รับผิดชอบองคกรน้ัน ดวยการเปดเผยขอมูลขาวสารใด ๆ ในหนวยงานราชการ อันตนไดมาใน

ฐานะที่เปนขาราชการใหบุคคลอ่ืนไดทราบโดยไมไดรับมอบอํานาจโดยไมเหมาะสมหรือกอนเวลา

อันควร 

  3.5  กระบวนการลงโทษทางวินัย 

  การริเร่ิมกระบวนการทางวินัยเปนหนาที่ของหนวยงานตนสังกัด คําวินิจฉัยเร่ืองวินัย

ตองกระทําโดยขาราชการที่มีตําแหนงสูงกวาขาราชการที่ถูกพิจารณาอยางนอย 1  ขั้น  และการ

อุทธรณตองพิจารณาโดยขาราชการที่มีตําแหนงสูงกวาขาราชการที่พิจารณาวินัยอยางนอย 1 ขั้น  

และในกรณีที่เปนไปได ผูพิจารณาอุทธรณตองมีความเปนอิสระจากผูพิจารณาวินัยในชั้นตนดวย  

  การวินิจฉัยวินัยที่เกี่ยวของกับปลัดกระทรวง (Permanent  secretary)  หรืออธิบดี หรือ

เทียบเทาตองกระทําโดย Head  of  Home  Civil  Service  หลังจากไดปรึกษากับรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงน้ันหรือนายกรัฐมนตรีแลว  สวนการวินจิฉยัวาจะไมดําเนินการทางวินยัแตจะดําเนินการ

ทางอาญาแทนในกรณีฉอโกงน้ันตองกระทําโดย Head  of  Department  หรือ Chief  Executive 

หลังจากที่ไดมีการปรึกษากับรัฐมนตรีที่รับผิดชอบแลว  

  ขาราชการที่อยูระหวางการสอบสวนคดีอาญาหรือการดําเนินการทางวินัย อาจตองถูก

พักราชการหากจําเปนเพื่อปองกันประโยชนสาธารณะ  

  3.6  ระบบอุทธรณ 

   ใน  Civil  Service  Code  ไดกําหนดไวทั้งสิทธิและระเบียบขั้นตอนในการใชสิทธิ

อุทธรณของขาราชการพาลเรือน หากขาราชการพลเรือนมีความเชื่อโดยประการใดวาตนไดรับการ

ปฏิบัติโดยผิดกฎหมาย ไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม ฝาฝนตอหลักการตามรัฐธรรมนูญหรือ 

Profession  Code หรือในทางที่ขัดตอบทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้  ยอมสามารถทํารายงาน

ขอเท็จจริงตาง ๆ ไปตามกระบวนการที่ปรากฏอยูในระเบียบวาดวยวินัยขาราชการของแตละ

หนวยงาน ซึ่งหากคําชี้แจงที่ออกมาหรือผลที่ไดรับไมมีเหตุผลเพียงพอ ก็สามารถสงรายงานตอไป



 

 
 

107 

ยังคณะกรรมการขาราชการพลเรือนได นั่นคือตอเมื่อไดกระทําตามกระบวนการภายในหนวยงาน

แลวเทาน้ันจึงจะสามารถอุทธรณไปยังคณะกรรมการขาราชการพลเรือนได  

  หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายอังกฤษ   

   ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่เร่ิมตนใชกฎหมายจารีตประเพณี คําพิพากษาของศาลมี

ความสําคัญ  คือ  เปนกฎหมายและเปนที่มาประการหนึ่งของกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นปกครองซึ่ง

จะพบหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ เปนสิ่งที่มีคาสูงสุดในระบบกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งจะมี

ผลในลักษณะบังคับมายังการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง ซึ่งศาลอังกฤษไดนาํหลกัความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติมาใชกับวิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยวินิจฉัยวา “it  must  do  

its  best  to  act  justly  and  to  reach  ends  by  just  means”  (กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2526)  

 โดยหลักกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นปกครองของประเทศอังกฤษมีเนื้อหาและขอบเขต

ดังน้ี   

 1. หลักการรับฟง  

  ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองกาวเขาไปกระทบถึงเสรีภาพ  สิทธิ  หรือทรัพยสิน

ของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดงหลักฐาน และความคิดเห็นโตแยง

ขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได เมื่อผูถูกกระทบสิทธิไดรับโอกาสดังกลาว “อยางถูกตอง” แลว 

ถือวาเปนการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการรับฟง คําวา “อยางถูกตอง” หมายความไปถึงวาผู

ถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็นอยางเพียงพอ การรับฟงนี้ อาจรับฟงดวย

การใหผูกระทบสิทธิทําความเห็นเปนหนังสือ หรือดวยวาจาก็ได ซึ่งแตกตางกันไปแลวแตคดีและ

ขอเท็จจริงของคดีน้ัน ผูถูกกระทบสิทธิจะเรียกรองใหมีการรับฟงดวยวาจาเสมอไปมิได การรับฟง

คลุมทั้ง 2 ประเภท เมื่อมีการรับฟงประเภทใดประเภทหน่ึงแลว ถือวาไดปฏิบัติเปนไปตามหลักการ

รับฟงแลว  ทั้งน้ี  เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาขอเท็จจริงที่สําคัญทุกอยาง และจะตอง

วินิจฉัยจากขอเท็จจริงที่ตนไดรับฟงมา จะวินิจฉัยจากขอเท็จจริงที่ไมไดรับฟงมาจากผูถูกกระทบ

สิทธิ หรือโดยที่ผูถูกกระทบสิทธิไมไดรับทราบมากอนโดยไมใชความผิดหรือความบกพรองอัน

ควรถูกตําหนิของตนไมได ในกรณีฉุกเฉินเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถกระทําโดยไมจัดใหมีการ

รับฟงได   

   2.  หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ผูดําเนินเร่ืองและวินิจฉัย 

 ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีผลประโยชนสวนตัวเกี่ยวกับเร่ืองที่วินิจฉัย  เชน  

ผลประโยชนสวนตัวในทางเศรษฐกิจ ถือวาเจาหนาที่ผูน้ันกระทําการโดยตนมีสวนไดเสียในเร่ือง

ความเปนปฏิปกษ หรือมีความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารองนําไปสูความไดเสียใน

กระบวนการพิจารณาเชนกัน และกรณีหนาที่การงานาของเจาหนาที่ฝายปกครองต้ังแตสองหนาที่
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ขึ้นไปขัดกัน ศาลอังกฤษ ไดกลาวถึงดวยวา อยูในขอบขายของการมีสวนไดเสีย ยกเวนแตกรณีที่มิ

อาจหลักเลี่ยงได  

 สวนกรณีที่มีโอกาสหรือแนวโนมอาจมีสวนไดเสีย นอกเหนือไปจากเหตุที่กลาวมา

ขางตนนี้  ศาลจะพิจารณาจากเหตุผลทางภาวะวิสัยของวิญูชนถึงแมวาในทางความเปนจริง

เจาหนาที่ฝายปกครองผูน้ันจะกระทําการโดยสุจริตและยุติธรรมก็ตาม แตเพียงการคาดคะเนที่ผูถูก

กระทบสิทธิกังวลไปเอง ยอมไมเปนการเพียงพอที่จะนํามาเปนสาเหตุของการคัดคานเจาหนาที่ได  

ซึ่งเปนที่พบอยูเสมอวา ผลประโยชนมหาชน มักจะขัดกับผลประโยชนของเอกชนในขอบเขตของ

กฎหมายปกครองไดงายและในการชั่งน้ําหนักความสําคัญของเร่ืองผลประโยชนของมหาชนยอมมา

กอน เอกชนจําตองยอมรับในการเสียประโยชนหรือสิทธิของตน เพื่อรักษาประโยชนของมหาชนที่

มีคุณคาสูงกวาไว ความจําเปนที่จะตองรักษาผลประโยชนมหาชนน้ีไว เพราะไมอาจหาวิธีการอ่ืนมา

แทนไดจึงยอมอยูเหนือหลักความไมมีสวนไดเสีย แตก็อยูในรูปของขอยกเวนของหลักกฎหมาย  

 3.  หลักหนาที่ในการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยของฝายปกครอง 

 ศาลอังกฤษไมถือวาหนาที่ในการใหเหตุผลเปนสวนหน่ึงของหลักความยุติธรรมตาม

ธรรมชาติ แตคณะกรรมการ The  Franks  Committee เห็นวาหลักการใหเหตุผลน้ี มีความสําคัญ 2 

ประการใหญ ๆ คือ ประการแรกในการพิจารณาทางดานเจาหนาที่ฝายปกครอง การบังคับให

เจาหนาที่ตองใหเหตุผลในการวินิจฉัยจะทําใหเจาหนาที่พิจารณาเร่ืองที่วินิจฉัยไดละเอียดสมเหตุผล

และถูกตองยิ่งขึ้น ประการที่สองในการพิจารณาทางดานผูถูกกระทบสิทธิ เขาสามารถที่ใชสิทธิ

อุทธรณคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ได โดยอาศัยเหตุผลของเจาหนาที่เปนพื้นฐานในการโตแยงสิทธิใน

ขั้นอุทธรณ  

 วิธีการใหเหตุผลหรือการจะใหเหตุผลอยางไรน้ัน ตามแนวกฎหมายอังกฤษเปนเร่ือง

ภายในของฝายปกครองที่จะตองใหเหตุผลในประเด็นสําคัญของเร่ืองที่วินิจฉัย  สวนขาราชการพล

เรือนในประเทศอังกฤษถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยที่เปนความผิดที่จะไดรับโทษเล็กนอย 

ผูบังคับบัญชาชั้นตนสามารถจะพิจารณาวาขาราชการผูน้ันไดกระทําผิดวินัยหรือไม ถาพิจารณาวา

ไดกระทําผิดวินัยจริง ก็สามารถสั่งลงโทษไดเลย โดยไมตองดําเนินการสอบสวน แตถาเปนกรณีที่

ขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง ซึ่งอาจถูกลงโทษถึงปลดออกจากราชการได 

จะตองดําเนินการสอบสวนกอนที่จะพิจารณาลงโทษ ซึ่งผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาระดับ

ปลดักระทรวงจะแตงต้ังขาราชการผูเดียว หรือคณะกรรมการเปนผูดําเนินการสอบสวน โดยผูถูก

กลาวหาจะไดรับการแจงขอกลาวหา และขอเท็จจริง พรอมพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา

ซึ่งผูกลาวหามีสิทธิที่จะแกขอกลาวหาเปนลายลักษณอักษรภายในระยะเวลาที่เหมาะสม หรือใหการ

ดวยวาจาก็ได และอาจนําเพื่อนหรือผูรวมงานเขาชวยเหลือในคดีของตนได เมื่อดําเนินการ
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สอบสวนแลว ผูสอบสวนจะรวบรวมพยานหลักฐาน เพื่อทํารายงานการสอบสวนตอผูสั่งแตงต้ัง

ผูดําเนินการสอบสวน โดยใหความเห็นประกอบดวยวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดตามที่ถูกกลาวหา

หรือไม โดยมเีหตุผลสนับสนุนอยางไร และสมควรไดรับโทษสถานใดหรือไม (สุวรรณ   

ชนะสงคราม, 2521,  หนา 71-72.)   

  4.  หลักความเปนกลาง  

 ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมาย  Common  Law ซึ่งใชหลักความ

ยตุธิรรมโดยธรรมชาติ เปนหลักการพื้นฐานอันมีความสําคัญมากที่สุด หลักความยุติธรรมโดย

ธรรมชาติประกอบดวย หลักความไมมีอคติ และหลักการรับฟงอยางเปนธรรม ซึ่งหลักความ

ยุติธรรมโดยธรรมชาติสามารถอธิบายถึงการมีลักษณะบังคับมายังการกระทําของฝายปกครองไดวา 

หลักความไมมีอคติ เรียกรองวาบุคคลจะไมพิจารณาในเร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย  เชน  มีผลประโยชน

ในทางเศรษฐกิจ มีความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารอง หรือกรณีที่หนาที่การงานของ

เจาหนาที่ฝายปกครองหลาย ๆ หนาที่ขัดกัน ศาลอังกฤษไดกลาวถึงกรณีเหลาน้ีวาอยูในขายของการ

มีสวนไดเสียน้ันจะแตกตางออกไปตามขอเท็จจริงในแตละกรณี  ดังน้ัน  แมวาเจาหนาที่ผูน้ันมี

เหตุผลที่ดีและถูกตอง รวมทั้งไมไดใหสวนไดเสียของตนเขามามีอิทธิพลตอคําตัดสินหรือการ

ตัดสินใจของตนก็ตาม แตหากวาโดยสภาพภายนอกแลวบุคคลทั่วไปเห็นวาจะเกิดการลําเอียงอยาง

แนนอน ก็ยอมถือวาขัดตอหลักความเปนกลางซึ่งเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมแลว  

 ตัวอยางคดี ที่ศาลประเทศอังกฤษไดพิจารณาพิพากษาคดีที่เกิดขึ้น โดยใชหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ  เชน  คดี  Borham (1610 อางถึงใน สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) เปนคดีที่

คณะกรรมการแพทยสภาสั่งปรับนายแพทยผูหน่ึง ในกรณีที่ประกอบอาชีพโดยไมมีใบอนุญาต

ประกอบโรคศิปละ ซึ่งเงินคาปรับคร่ึงหน่ึงจะตกเปนของคณะกรรมแพทยสภา  ดังน้ัน  จึงถือวา

คณะกรรมแพทยสภาเปนผูพิพากษาในคดีที่ตนเองมีสวนไดเสีย จึงไมมีอํานาจที่จะสั่งปรับ

นายแพทยผูน้ันได ซึ่งจะเห็นไดวา คดีน้ีผลของคําสั่งของคณะกรรมการแพทยสภามีผลกระทบตอ

สิทธิในทางทรัพยสินของนายแพทยผูถูกปรับ โดยคําสั่งดังกลาว ไดดําเนินการไปโดยมีมูลเหตุจูงใจ

เกี่ยวกับพฤติกรรมของนายแพทยผูน้ันที่ไดประกอบอาชีพโดยไมมีใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะ  

 4.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีประเทศสหรัฐอเมริกา 

 ระบบวินยัและการลงโทษของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนไปตาม Civil  Service Reform  

Act 1978 ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปน้ี      

  4.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย  

       เปนเพราะรูปแบบการปกครองของสหรัฐอเมริกาเองที่ทําใหในแตละมลรัฐ (States)  
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หรือหนวยการปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนของสหรัฐอเมริกา จะมีระบบงานของรัฐและระบบการ

บริหารงานบุคคลดานวินัยที่ตางกันออกไปในแตละหนวยการปกครองนั้น ๆ ในสวนของรัฐบาล

กลาง (Federal) จะมีองคกรกลางที่มีหนาที่ในการบริหารงานบุคคลดานวินัยของสหรัฐอเมริกา  

ไดแก  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม หรือ Merit  System  Protection  Boaed (MSPB) ซึ่ง

การเกิดขึ้นของ MSPB นี้ เปนผลจากการมีพระราชบัญญัติปฏิรูประบบขาราชการพลเรือนฉบับใหม 

ที่ประเทศใชในป ค.ศ. 1978 และมีผลใชบังคับเมื่อวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1979 ทําใหเกิดองคอิสระ

ขึ้นใหม 3 องค แทนที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ไดแก  

  (1)  สํานักงานการบริหารงานบุคคล (Office  of  personal  management) มีหนาที่ดูแล

ขาราชการและกํากับคนภาครัฐ  

  (2)  การแรงงานสัมพันธแหงชาติ (The  federal  labor  management) มีหนาที่ดูแลใน

ประเด็นที่เกี่ยวของกับเร่ืองแรงงานสัมพันธในสวนที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่ของรัฐ  

  (3)  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (MSPB)                            

  4.2  อํานาจหนาที่  

  บทบาทหนาที่หลักของ Merit  System  Protection  Board  มีดังตอไปน้ี  

  1.  การพิจารณาอุทธรณ (Appeals  function) แทนที่บทบาทของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในอดีต  

  2.  บทบาทในการศึกษาวิจัยพัฒนา (Merit  system  studies) ระบบคณุธรรม 

  3.  พิจารณาผลการดําเนินงานที่กระทบตอระบบคุณธรรม (Review  the  significant  

actions) ของสํานักงานบริหารงานบุคคล   เชน  การสืบสวนกรณีที่มีการกลาวหาวามีการละเมิด

กฎระเบียบหรือวิธีปฏิบัติในดานการบริหารงานบุคคล  

  ทั้งน้ี  หนาที่ของ MSPB ที่ระบุไวภายใต Civil  Service  Reform  Act  1978  มีดังน้ี  

  1.  ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณจากผลการดําเนินการทาง

วินัยของหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ  

  2.  ไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยกรณีที่เปนเร่ืองซึ่งนําเขาสูการพิจารณาจาก

สํานักงานใหคําปรึกษาเฉพาะ (Special  counsel) ในกรณีขอกลาวหาเกี่ยวกับการกระทําที่ฝาฝน

ระบบคุณธรรม และกรณีอ่ืน ๆ ที่ถูกหยิบยกขึ้นมาภายใตอํานาจการตัดสินของคณะกรรมการ  

  3.  ดําเนินการศึกษาวิจัยในเร่ืองที่เกี่ยวกับระบบราชการ และระบบคุณธรรมใน

หนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อศึกษาวาหนวยงานเหลาน้ันมีการดําเนินการที่ผิดไปจากหลักปฏิบัติ

ดานการบริหารงานบุคคลหรือไม และ  
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  4.  ติดตามตรวจสอบการดําเนินการที่สําคัญของสํานักงานบริหารงานบุคคล เพื่อให

เปนไปตามหลักการของระบบคุณธรรม และไมใหมีการดําเนินการที่ผิดไปจากหลักปฏิบัติทางการ

บริหารงานบุคคล  

  4.3  การดําเนินการทางวินัย   

  หนาที่ในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับวินัยขาราชการพลเรือนน้ัน ไมใชเปนหนาที่ของ 

Merit  System  Board  ทุกกรณี  แตตองเปนกรณีที่มีการอุทธรณคําวินิจฉัยซึ่ง The  Civil  Service  

Commission  ไดพิจารณาแลวหรือเกิดจากการริเร่ิมพิจารณาของคณะกรรมการเอง แตตองเปนกรณี

ที่มีสาเหตุจากการกระทําตามที่  The  Civil  Reform  Act  1978  กาํหนดไวเทาน้ัน  

  คดีที่อาจอุทธรณตอ  Merit  System  Board  สวนใหญเปนการอุทธรณของหนวยงาน

ตาง ๆ ในเร่ืองเกี่ยวกับการโยกยาย ถูกพักงานเกิน 14 วัน  การลดขัน้เงนิเดือน และการพกังาน 30 

วัน หรือนอยกวาน้ัน นอกจากน้ัน ยังอาจเปนการอุทธรณคําตัดสินของ Office  of  Personal  

Management  ในเร่ืองเกี่ยวกับการออกจากราชการ การเลื่อนขั้นโดยเกณฑความสามารถในการ

ปฏิบัติงานหรือการลดขั้น การไมเพิ่มขั้นเงินเดือน การดําเนินการจางของ Office of  Personal  

Management  การปฏิเสธการรับเขาทํางานใหม และการเลิกจางพนักงานที่อยูในชวงทดลองงาน 

  ในการไตสวนขอเท็จจริงและมีคําวินิจฉัยน้ัน ผูวินิจฉัยคดีปกครองหรือเจาหนาที่

สอบสวนอาจดําเนินการได 2 วิธี  คือ  

  1.  วิธีวินิจฉัยแบบเปนทางการ (Formal  adjudication)  คือ  ตองจัดใหมีการน่ัง

พิจารณา (hearing)  และจะนํามาใชไดใน 2 กรณีน้ีเทาน้ัน  

   1.1  มกีฎหมายในเร่ืองน้ัน ๆ กาํหนดไวโดยตรงวาจะตองดําเนินการพิจารณา

ตัดสินตามสํานวน หลังจากที่จัดใหมีการพิจารณาแลว  

   1.2  กรณีการกระทําของรัฐไปกระทบตอชีวิต  สิทธิ  เสรีภาพและทรัพยสินของ

ประชาชน ซึ่งถือเปนบทบังคับตามรัฐธรรมนูญวา จะตองมีกระบวนการพิจารณาที่เปนธรรม   

ดังนั้น  แมไมมีตัวบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไว องคกรวินิจฉัยก็จะถือวาตองดําเนินการโดยวิธี

วินิจฉัยแบบเปนทางการ  

  2.  วิธีวินิจฉัยแบบไมเปนทางการ (Informal  adjudication) ขึ้นอยูกับฝายปกครองที่จะ

เลือกวิธีการตามที่คิดวาเหมาะสม 

      คําวินิจฉัยของ  Merit  System  Board  ยอมสามารถอุทธรณหรือฟองเปนคดีตอศาล

ได โดยในกรณีที่เปนคําวินิจฉัยเบื้องตน (Initial  decision)  หรือเปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

กลางนั้น ยอมสามารถอุทธรณตอศาลอุทธรณของสหรัฐแผนกคดีรัฐบาลกลาง (The  United  States  
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Court  of  Appeals  for  the  Federal  Circuit) ได  หรือหากเปนกรณีที่เกี่ยวกับขอรองเรียนเร่ืองการ

เลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรมก็ยอมสามารถฟองคดีตอศาลชั้นตน (District  court) ไดเชนกนั  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 
 

113 

บทที่  4 

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2551 

  

   การบริหารงานบุคคลในระบบราชการ วินัยเปนเคร่ืองมือที่ใชควบคุมความประพฤติ

เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานทางปกครอง ใหประพฤติปฏิบัติตนอยูในกรอบของกฎระเบียบและ

ขอบังคับตาง ๆ  ที่กําหนดไวใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน  ดวยเหตุน้ี  การบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาซึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง จึงจําเปนตองมีการกําหนดกฎระเบียบขอบังคับขึ้น 

เพื่อเปนกรอบควบคุมพฤติกรรมของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหปฏิบัติหนาที่ราชการและอยู

รวมกันอยางมีระเบียบบรรลุเปาหมายตามภารกิจของรัฐที่ไดวางไว  ตลอดจนเปนแนวทางให

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาแตละสถาบนัไดยดึถอืในการปฏบิติัเปนไปในแนวทางเดียวกนั    

   ดังนั้น  ปญหาการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และที่แกไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  ไดกอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย มีดังตอไปนี้ 

 

ปญหาพระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินยั รวมถึงกฎ  ประกาศ  

และขอบังคับที่เก่ียวกับการดําเนินการทางวินัย ซ่ึงออกโดยคณะกรรมการขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดย

อนโุลม 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และที่แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 หมวด 6 วาดวยการดําเนินการทางวินัย เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา รวมถึงกฎ คําสั่ง ระเบียบ ประกาศ และขอบังคับที่ออก

โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดนํามาใชบังคับกับ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  ดังน้ี  

 มาตรา 49 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมีหลักฐานตาม

สมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนใน
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สถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา  เวนแตเปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด 

 กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวนเบื้องตน

วาการกลาวหานั้นมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได 

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณา และผูมีอํานาจในการสั่งต้ัง

คณะกรรมการสอบสวน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  

 มาตรา 50 ในระหวางการสอบสวน จะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางในการ

ดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได เวนแตผูบังคับจะสั่งพักราชการ หรือสั่งให

ออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน  

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

และผลแหงการสั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

ขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 51 เมือ่ผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชา

ตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 52 ใหกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาและใหมี

อํานาจเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเพียงเทาที่

เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของกรรมการสอบสวน และโดยเฉพาะใหมีอํานาจดังตอไปน้ีดวย  คือ  

  (1)  เรียกใหกระทรวง  ทบวง  กรม  หนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

หรือนิติบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่สอบสวน ชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสารและหลกัฐานที่

เกี่ยวของ สงผูแทนหรือบุคคลในสังกัดมาชี้แจงหรือใหถอยคําเกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน  

  (2)  เรียกผูถูกกลาวหาหรือบุคคลใด ๆ มาชี้แจงหรือใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารและ

หลักฐานที่เกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน  

 มาตรา 53  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งพนจากราชการอันมิใชเพราะเหตุ

ตายอาจถูกดําเนินการทางวินัยเพราะมีการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงกอนพนจากราชการได แต

ตองดําเนินการทางวินัยภายในหน่ึงปนับแตวันที่พนจากราชการ  ทั้งน้ี  ตามที่กําหนดในขอบังคับที่

ออกตามมาตรา 17  
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 มาตรา 54  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหาหรือกระทํา

ความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทํานั้นเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตาม

พระราชบัญญัติน้ี ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันดําเนินการ

สอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 รวมถึงกฎ ประกาศ และขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  ดังน้ี 

  1.  กฎ ก.พ.อ. ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2549) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2549 

 2.  ขอบังคับ ก.พ.อ. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ กรณีถูกสั่งใหออกจาก

ราชการ หรือกรณีถูกสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออก พ.ศ. 2549 ลงวันที่ 4 สิงหาคม 2549 

 3.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2550 

  4.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ. 2550  

  5.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการอุทธรณโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้น

เงนิเดือน ของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ. 2550 

  6.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาซึ่งพนจากราชการไปแลว  ลงวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2550   

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหาทางกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  พบวา การดําเนินการทางวินัยจะเร่ิมต้ังแตมีผูกลาวหาได

กลาวหาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาวากระทําผิดทางวินัย โดยการกลาวหานั้นอาจจะ

เปนลายลักษณอักษรหรือเปนหนังสือก็ได ประกอบกับมีพยานหลกัฐานตามสมควรที่ชัดเจน

เพียงพอ เสนอตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาไดกระทําผิดวินัย  ซึ่ง

ผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยเร็ว และดําเนินการสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไม

ชักชา แตหากเปนกรณีการกลาวหาวากระทําผิดวินัยไมรายแรง หรือเปนกรณีเปนความผิดที่ปรากฏ

ชัดแจง ตามที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) กําหนด จะไมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนก็ได และหากยังไมมีพยานหลักฐานที่ชัดเจนเพียงพอ ผูบังคับบัญชาจะ

มอบหมายใหผูใดสืบสวนขอเท็จจริงกอนก็ได และในกรณีที่อธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย 

ผูบังคับบัญชาใหหมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

กระทรวงศึกษาธิการ (ตามมาตรา 49)  และในระหวางการสอบสวน คณะกรรมการสอบสวนจะนํา
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เหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได  เวนแต

ผูบังคับบัญชาจะสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ตามคําเสนอแนะของ

คณะกรรมการสอบสวน สวนหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการดําเนินการดังกลาว ใหเปนไป

ตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา (ตามมาตรา 50)  และเมื่อผลปรากฏวาผูถูกสอบสวน

กระทําผิด ผูบังคับบัญชาลงโทษไดตามสมควรแกกรณี (ตามมาตรา 51) โดยในกฎหมายน้ีได

กาํหนดใหคณะกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มีอํานาจ

เชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งมีอํานาจเรียกให

หนวยงานทางปกครองและผูถูกกลาวหามาชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสานหลักฐานที่เกี่ยวของในเร่ือง

ทีส่อบสวนได (ตามมาตรา 52) สวนกรณีการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาพนจากราชการอันมิใชเพราะเหตุตาย สามารถดําเนินการทางวินัยได ถามีการ

กลาวหาวาผูน้ันกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตอผูบังคับบัญชากอนพนจากราชการ แตตองดําเนินการ

ทางวินัยภายใน 1 ปนับแตวันที่ผูน้ันพนจากราชการ (ตามมาตรา 53)  และในกรณีที่ขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหาหรือกระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หาก

การกระทําน้ันเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามพระราชบัญญัติน้ี ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษาผูนัน้ดําเนินการสอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ี (ตาม

มาตรา 54)  รวมถงึกฎ ประกาศ และขอบังคับที่เกี่ยวของในการดําเนินการทางวินัยดังกลาว ซึ่งออก

โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  แตบทบัญญัติดังที่กลาวมาน้ี 

มไิดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม และไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดบัญญัติรองรับและใหอํานาจไว ใหนําหลักเกณฑการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายอ่ืนมาใช

บังคับไดโดยอนุโลม ทําใหเกิดสภาพปญหาในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาในเร่ืองหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและการ

สอบสวนพิจารณา ประกอบกับบทบัญญัติของกฎหมายไมมีความชัดเจน  ดังจะเห็นไดจาก

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดให

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา ทําใหเกิดการเปรียบเทียบเกี่ยวกับระบบการดําเนินการทางวินัยระหวาง

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากมีระบบการ

ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน ทั้งที่เปนบุคลากรที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน ดังความที่

บญัญัติในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2551 สงผลใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเกิดความรูสึกไมไดรับความคุมครองตาม

กฎหมาย ไมมีหลักประกันของความเปนธรรม ซึ่งขัดตอหลักความเสมอภาค เพราะมีระบบการ



 

 
 

117 

ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน และมีลักษณะเปนการบัญญัติกฎหมายโดยอาศัยเหตุแหงความ

แตกตางในเร่ืองสถานะของบุคคล  

 และเมื่อพิจารณาหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจซึ่งถือเปนหลกัการของกฎหมายปกครอง

ที่สําคัญหลกัการหน่ึงในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง โดยหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ ไดให

หลกัการไววา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหแก

องคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะที่หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ

กฎหมาย แตใหองคกรฝายปกครองกระทําอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น  กลาวคือ  การกระทํา

ขององคกรฝายปกครองไดแสดงออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีฐานะทางกฎหมาย

รองรับ ซึ่งหากพิจารณากฎหมายจึงเปนทั้งแหลงที่มาและขอจํากัด ของอํานาจการกระทําตาง ๆ ของ

ฝายปกครอง แตกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายปกครองกระทําการตาง ๆ ไดน้ัน  ตองเปนกฎหมายลาย

ลักษณอักษรเทานั้น องคกรฝายปกครองจะอางกฎหมายตามจารีตประเพณีมาเปนฐานในการใช

อํานาจปกครองหาไดไม และหากกฎหมายจารีตประเพณีมีอยูจริงยอมเปนหนาที่ขององคกรฝายนิติ

บัญญัติที่บัญญัติกฎหมายลายลักษณอักษรรับรองกฎหมายจารีตประเพณี หรือยกเลิกกฎหมายจารีต

ประเพณีน้ันเสีย เพื่อใหระบบกฎหมายมีความศักด์ิสิทธิ์  โดยวัตถุประสงคของการยอมรับหลักไมมี

กฎหมายไมมีอํานาจ ก็เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งถือเปนสวนหน่ึงของหลักนิติรัฐ 

ที่เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  

ทั้งน้ีเพื่อใหประชาชนไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทําการใด ๆ ลงไปวากฎหมายตองการ

ใหประพฤติปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑที่มีผลเปนการทั่วไป จะกาํหนดโดยองคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองไมได และไมสามารถตีความขยายอํานาจนอกเหนือที่กฎหมายบัญญัติไวได  

โดยจากการศึกษาหลักการไมมีกฎหมายไมมีอํานาจนี้  ไดมีหนวยงานทางปกครองนํามาวินิจฉัย

ปญหาภายในหนวยงาน  อาทิเชน   คณะกรรมการกฤษฎีกาไดนํามาวินิจฉัยในกรณี การจายเงินของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจะตองมีกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหอํานาจไว

ตามประเภทรายจายที่กฎหมายกําหนดเทานั้น จึงเปนที่มาของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย

การกําหนดเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษอันมีลักษณะเปนเงินรางวัลประจําปแก

พนักงานสวนทองถิ่นใหเปนรายจายอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2537 ทีก่าํหนดให

องคปกครองสวนทองถิ่นรายจายอ่ืนใดตามที่มีขอผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของ

กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว และเมื่อกระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบขางตนแลว แตในขอ 6 

ไดกาํหนดวา การจายเงนิประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษอันมีลักษณะเปนเงินรางวัลประจําป

ใหดําเนินการตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการที่คณะกรรมการกลางและคณะกรรมการจังหวัด

กําหนด สวนเงินโบนัสที่คางจายตามขอ 8 จะตองจายตามหลักเกณฑ เงื่อนไข วิธีการที่กําหนดตาม
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ขอ 6 และเมื่อพิจารณาเจตนารมณของระเบียบขางตนทั้งฉบับแลว เห็นวา หลัก เกณฑ เงื่อนไข และ

วิธีการที่จะตองกําหนดตามระเบียบฯ ขอ 6 เปนเงื่อนไขที่สําคัญที่กําหนดรายละเอียดวิธีการตาง ๆ 

อันจะทําใหการจายเงินโบนัสมีความเปนธรรมแกทุกฝาย หากไมมีรายละเอียดยอมทําใหการจายเงิน

โบนัสอาจกระทําโดยมีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมและขาดหลักเกณฑที่แนนอน  ดังน้ัน  การมี

หลักเกณฑระดับลูกของระเบียบขางตน จึงเปนเงื่อนไขบังคับกอนกฎหมาย แมวาองคกรปกครองจะ

มีอํานาจจายเงินตามระเบียบได แตอาจจะกอใหเกิดความเปนธรรมและกระทําตามอําเภอใจได แต

การจายเงินตามระเบียบไมถึงกับเปนการกระทําที่ปราศจากกฎหมาย แตอาจจะตองพิจารณาเปน

ลําดับตอไปวา ถามีการจายเงินโบนัสโดยอาศัยหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการฉบับเดิมที่

คณะกรรมการกลางและคณะกรรมการจังหวัดกําหนด จะถือวาเปนการปฏิบัติตามวิธีการหรือ

ขั้นตอนเปนสาระสําคัญที่กําหนดแลวหรือไม ซึ่งจะตองพิจารณาเปนประเด็นตอไป  

(คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 165/2556) 

 อีกทั้งเมื่อศึกษาวิเคราะหจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ไดวางหลักการทาง

กฎหมาย เกี่ยวกับหลักการใชกฎหมายปกครองโดยอนุโลม  โดยบทบัญญัติของกฎหมายปกครอง

จํานวนมากไดบัญญัติใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม และการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับ

โดยอนุโลมเปนการใชกฎหมายลายลักษณอักษรโดยตรงอีกแบบหนึ่ง ซึ่งการใชกฎหมายโดย

อนุโลมเปนการใชกฎหมายไมใชเปนการตีความกฎหมาย  ทั้งนี้การเขียนกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับ

โดยอนุโลมน้ันมี  2 รูปแบบ  ดังน้ี 

 1.  การอนุโลมบทบัญญัติอ่ืนในกฎหมายฉบับเดียวกัน  ในการใชกฎหมายลายลักษณ

อักษรโดยอนุโลมในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติในกฎหมายฉบับน้ันเองมีบังคับใชโดย

อนุโลมจะไมคอยประสบปญหาเกี่ยวกับการใชกฎหมายมากนัก เพราะกฎหมายฉบับเดียวกันยอมมี

เจตนารมณหรือความมุงหมายเดียวกันกับการอนุโลมบทบัญญัติอ่ืน ๆ ในกฎหมายน้ันก็ใชตาม

เจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายนั้น  

  2.  การอนุโลมบทบัญญัติในกฎหมายฉบับอ่ืน  ในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติ

กฎหมายในฉบับอ่ืนมาบังคับโดยอนุโลม ลักษณะของการอนุโลมทางกฎหมายจะตองพิจารณา

เจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่เขียนใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม โดยจะตอง

เปนการอนุโลมตามหลักการและรายละเอียดอันเปนสาระสําคัญของกฎหมาย อ่ืนมาใชบังคับเพื่อให

การดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับใหบรรลุผล แตหาก

เจตนารมณและหลักการของกฎหมายอ่ืนที่จะมาอนุโลมขัดหรือแยงกับเจตนารมณ และหลักการ

ของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลม กฎหมายอ่ืนที่จะนํามาอนุโลมจะตองใชลักษณะที่จํากัด

ขอบเขตหรือใชกฎหมายอยางแคบที่สุดเพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคแหงบทบัญญัติที่ใหนํามา
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อนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.28/2547 (ที่ประชุมใหญ)  ประกอบกับความเห็น

กฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 559-560/2554 ไดวางหลกัการของกฎหมายในทํานองเดียวกัน จึงเปนการ

สนับสนุนแนวความคดิทางกฎหมาย เกี่ยวกับกรณีการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่ง

จะตองมีกฎหมายบัญญัติรับรองใหอํานาจไว และตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการ

ของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมนั้น 

 

ปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/1 แหง

พระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ที่กําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา ยังไมมีความชัดเจน 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดวางหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไวในมาตรา 65/1 และมาตรา 65/2  ดังน้ี  

 มาตรา 65/1  บัญญัติวา  การกําหนดตําแหนง  ระบบการจาง  การบรรจุและการแตงต้ัง  

อัตราคาจางและคาตอบแทน  เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง  การเปลี่ยนและการโอนยาย

ตําแหนง  การลา  จรรยาบรรณ  วินัยและการรักษาวินัย  การดําเนินการทางวินัย  การออกจากงาน  

การอุทธรณและการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 มาตรา 65/2  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนง

ตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาที่ออก

ตามมาตรา 65/1 ได  

 ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการ

แตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน  

 ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและพนักงาน

ในสวนราชการหรือสวนงานใด  ในฐานะใด  ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษา

กาํหนด 
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 จากบทบัญญัติในมาตรา 65/1  การดําเนินการทางวินยัของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

ถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตไมปรากฏวามีหลักเกณฑกลางที่

เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยกับ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งในมาตราน้ีมิไดบัญญัติใหนําหมวด 6 วาดวยการดําเนินการ

ทางวินัยในบทบัญญัติของกฎหมายนี้ รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับในการดําเนินการทางวินัยกับ

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาโดยอนุโลมดวย   

 สําหรับในมาตรา 65/2  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังให

ดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร  ดังน้ี  

(1)  อธิการบดี   

(2)  รองอธิการบดี   

(3)  คณบดี  

(4)  หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

(5)  ผูชวยอธิการบดี 

(6)  รองคณบดีหรือรองหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่อยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

                 (7)  ผูอํานวยการการสํานักงานอธิการบดี  ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการ

กอง หรือหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทากองตามที่ ก .พ.อ. กาํหนด  

   (8)  ตําแหนงอ่ืนตามที่ ก.พ.อ. กําหนด  ซึ่งคือตําแหนงประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ 

หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ  อันไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  ระดับชํานาญการ   ระดับ

ปฏิบัติการ  เปนตน  

 ซึ่งจากบทบัญญัติในมาตรา 65/2 น้ี  แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการ

ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิและความเสมอภาคเทาเทียมกันในสถานะของบุคคลที่

ไดรับความคุมครองตามกฎหมายในการที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ และให

ดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร รวมถึงในตําแหนงประเภททั่วไป เชนเดียวกับขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งยังมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง และมีอํานาจบังคับ

บัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงาน

น้ันดวย  

 จากหลักความชอบดวยกฎหมายปกครอง  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปน

“กฎหมายกลาง” หรือ “กฎหมายทั่วไป”  สําหรับการใชอํานาจหนาที่ขององคกรในฝายปกครองที่

เกี่ยวกับการออก “กฎ” หรือ “คําสั่งทางปกครอง” ที่กําหนดกฎเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับการปฏิบัติ
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หนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะกระบวนการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 

รวมถงึขั้นตอนการปฏิบัติราชการภายหลังจากที่ไดออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครองแลว  เน่ืองจาก

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายหลักที่กําหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงาน

ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ืองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ  ดังความบญัญัติในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2539 บัญญัติวา  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม

กฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ี  เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนด

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมี

มาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ี  ประกอบกับ

มาตรา 5 บัญญัติวา  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความวา การเตรียมการและการ

ดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ 

ในทางปกครองตามพระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 3 และมาตรา 5) ซึ่งจากบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองมาตรานี้  แสดงใหเห็นถงึเจตนารมณ

ของกฎหมายที่จะใหหลักเกณฑการปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติน้ี เปน

หลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลาง เพื่อใหการบังคับใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย

อ่ืน ๆ ที่ไดบัญญัติไวทุกฉบับไมวาจะมีกฎหมายรองรับอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐไว

หรือไม แตในการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐนั้น จะตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ

และวิธีการตามที่พระราชบัญญัติน้ีไดกําหนดไว  ทั้งน้ีหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายอ่ืนได

บัญญัติไวเปนการเฉพาะน้ัน จะตองมีหลักประกันความเปนธรรมไวไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และตองมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองที่ไมตํ่ากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แตหากหนวยงานทางปกครอง

ใดไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการทางปกครองที่มีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานทางปกครองนั้นก็ไมสามารถบังคับใชกฎหมายเฉพาะที่ได

บัญญัติน้ันได  แตหากกฎหมายเฉพาะของหนวยงานทางปกครองไดกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน

การใชอํานาจไวโดยมีมาตรฐานสูงกวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี หนวยงานทางปกครอง

สามารถใชมาตรการตามกฎหมายเฉพาะนั้นไดโดยไมจําตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีก   

 สําหรับ มาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครอง หมายถึง การกําหนดเกี่ยวกับ

ขั้นตอนที่แสดงถึงคุณภาพและประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป  

เชน  การกาํหนดใหหนวยงานของรัฐตองใหเหตุผลประกอบการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 
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รวมถงึการกาํหนดรูปแบบขัน้ตอนสาํหรับวิธีการของการกระทําน้ัน  เปนตน  ซึ่งจะกาํหนดใหตอง

ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  อาทเิชน  

ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  ขอกฎหมายที่อางอิง หรือขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใช

ดุลพินิจ  ซึ่งอาจเปรียบเทียบดังตัวอยาง  เชน  การสั่งการของนายรัฐมนตรีในกรณีที่นายกรัฐมนตรี

ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งเปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 49 

วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กาํหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจ

สั่งการไดตามที่เห็นสมควรพรอมทั้งแสดงเหตุผลแหงการสัง่การไวดวย  ซึ่งหมายความถึงการให

เหตุผลในการสั่งการน้ัน ๆ เอง และยอมมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาที่กําหนดไวใน

มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติน้ีที่มิไดบัญญัติบังคับใหตองใหเหตุผลไวในตัวคําสั่งทางปกครองน้ัน  

 สวนคําวา หลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หมายถึง หลักเกณฑในการพิจารณาจากผู

ที่อาจจะตองตกอยูภายใตบังคับของกฎ หรือการบังคับคําสั่งทางปกครอง ซึ่งตามภาวะวิสัยแลว  

เปนหลักเกณฑที่จะทําใหบุคคลที่อยูในภาวะวิสัยเชนน้ัน มีโอกาสที่จะสามารถปกปองสิทธิของ

ตนเอง หรือโตแยงคัดคานการกระทําทางปกครองนั้นได  เชน  ในการดําเนินการสอบสวนความผิด

ทางวินัย อันเปนกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งกอนที่จะมีการพิจารณาและทําคําวินิจฉัยสั่ง

การ คณะกรรมการสอบสวนจะตองแจงขอกลาวหาและแจงสิทธิใหแกผูถูกกลาวหาทราบดวย จึงจะ

ถือวาเปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะไดกาํหนดหลกัเกณฑและวิธกีารสอบสวนความผดิทางวินยัที่มี

หลักเกณฑมาตรฐานที่เปนหลักประกันแหงความเปนธรรมที่ไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวใน

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ดังนั้น  หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐจะตอง

ใชกฎเกณฑที่ไดบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะตามที่กําหนดไว ซึ่งไมตํ่ากวาหลักเกณฑประกันความ

เปนธรรมตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ดังน้ี 

 1. แจงสิทธิการนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการพิจารณาทางปกครองได (ตาม

มาตรา 23)  

  2.  แจงสิทธิและหนาที่ในการกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหแกคูกรณีทราบ 

(มาตรา 27)  

 3.  ใหคูกรณีมีโอกาสที่ทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอในการโตแยงและแสดง

พยานหลักฐานในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี (มาตรา 30)   

 4.  แจงสิทธิการขอตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวของใหคูกรณีทราบดวย (มาตรา 31)    

 แตทั้งน้ีหลักเกณฑมาตรฐานการปฏิบัติราชการทางปกครองและหลักเกณฑประกันความ

เปนธรรม ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มใิห
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นํามาใชกับ องคกร และ ประเภทของการปฏิบัติงาน  ดังบัญญัติไวในมาตรา 4  แหงพระราชบัญญัติ

น้ี  

(1)  รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี  

       (2)  องคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ   

 (3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ในงานทางนโยบายโดยตรง  

 (4)  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการ

พิจารณาคดี  การบังคับคดี  และการวางทรัพย  

 (5)  การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา  

 (6)  การดําเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการตางประเทศ  

 (7)  การดําเนินงานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจาหนาที่ ซึ่งปฏิบัติหนาที่ทางยุทธการรวม

ทหารในการปองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและ

ภายในประเทศ  

 (8)  การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

 (9)  การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา  

 และเมื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑและวิธีการการดําเนินการทางวินัยของบุคลากร

ประเภทอ่ืน ๆ จะเห็นวา มีความแตกตางกัน เน่ืองจากบุคลากรประเภทอ่ืน ๆ ของรัฐมีบทบัญญัติ

ของกฎหมายรองรับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย  ดังน้ี  

 (1)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2551 หมวด 6 การดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 49 ถึง มาตรา 54  

 (2)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 หมวด 7 การดําเนินการทาง

วินัย บัญญัติไวในมาตรา 90 ถึง มาตรา 106 

 (3)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ .ศ. 2547 หมวด 7 

การดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 98 ถึง มาตรา 106   

 (4)  พระราชบัญญัตริะเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 

หมวด 4 วินัยและการรักษาวินัย บัญญัติไวในมาตรา 22 ถึง มาตรา 27  

 (5)  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2537 หมวด 5 การ

ดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 50 ถึง มาตรา 56 

 (6)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม หมวด 5 สวนที่ 2 รักษา

วินัย บัญญัติไวในมาตรา 68 ถึง มาตรา 75  
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 (7) ระเบียบคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครองวาดวยประมวลจริยธรรมของ

เจาหนาที่สํานักงานศาลปกครอง พ.ศ. 2555 หมวด 4 การดําเนินการทางจริยธรรม บัญญัติไวใน

มาตรา 21 ถึง มาตรา 27  

 (8)  พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 หมวด 6 การดําเนินการทางวินัย บัญญัติ

ไวในมาตรา 84 ถึง มาตรา 96  

               (9)  พระราชบัญญัติวาดวยวินัยทหาร พ.ศ.  2476  หมวด 3 อํานาจลงทัณฑ บัญญัติไวใน

มาตรา 8 ถึง มาตรา 20                

 ซึ่งจากหลักการของความชอบดวยกฎหมายปกครอง ในมาตรา 3 และคํานิยาม “วิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง” มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

อาจสรุปไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับกับการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่

เพื่อจัดใหมี “คําสั่งทางปกครอง” หรือ “กฎ” และรวมถงึการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม

พระราชบัญญัติน้ี  โดยในการศึกษาน้ีจะขอศึกษาเฉพาะการเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาที่เพื่อจัดใหมี “กฎ” เพยีงเทาน้ัน เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่ถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษามีลักษณะเปนการ

เตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมีกฎตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   

  โดย “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติ

ทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  ซึ่งตามลักษณะความหมายของ “กฎ” ประกอบดวย  

   (1)  เปนบทบัญญัติที่มีขอความที่กําหนดบังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ คือ เปนขอความบังคับ

กาํหนดสทิธแิละหนาที่ของบุคคลนั้น 

 (2)  ใชบังคับเปนการทั่วไป คือ ขอความบังคับสิทธิหนาที่ของบุคคลมีผลใชบังคับกับ

บุคคลทั่วไปและใชบังคับกับขอเท็จจริงทั่วไป คือ 

   ก) ใชกับบุคคลทั่วไป คือ บุคคลที่จะถูกบังคับตามกฎ ถูกนิยามประเภทไวเปนการ

ทั่วไป ไมทราบจํานวนทีแ่นนอน หรือเปนนามธรรม  

   ข) ใชกับกรณีทั่วไป คือ มีขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ ในลักษณะที่มีหนาที่ตอง

กระทําการ งดเวนกระทําการหรือมีสิทธิการกระทําการ  

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหาบทบัญญัติมาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขา 

ราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดใหการดําเนินการทางวินยั



 

 
 

125 

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  พบวา  บทบัญญัติ

ของกฎหมายดังกลาวไมมีความชัดเจน เนื่องจากไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษานําไปออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงไมเปนมาตรฐานทางปกครองและมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติ

ไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชทางปกครอง  รวมถึงไมมีหลักเกณฑกลางที่กําหนดเปนแนวทาง

เกี่ยวกับการกาํหนดสถานโทษที่เปนมาตรฐานในการลงโทษทางวินัยทางวินัยของลักษณะ

พฤติการณที่เปนการกระทําความผิดทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอยางเชนเดียวกับ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และเมื่อเปรียบเทียบระบบการดําเนินการทางวินัยของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาจะเห็นวา มีความแตกตาง

กนั เน่ืองจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษามีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับและให

อํานาจไวเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย  แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาถกูกาํหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา อันมีลักษณะเปน

การกําหนดใหมีมาตรการภายในของฝายปกครอง ซึ่งถือเปนการออกกฎหมายลําดับรอง  อีกทั้งเมื่อ

พิจารณาจากที่มาของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามมติคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2542 แลว พนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเปนบุคลากรที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุ

ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2541 จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาของรัฐ ตาม

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มีศักด์ิและ

สิทธเิทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/2 ประกอบกับมาตรา 18 ที่

จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ ใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร และใหดํารง

ตําแหนงประเภททั่วไป รวมถึงมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง ในการบังคับ

บัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงาน

น้ันดวย   ดังนั้น  จากการศึกษาวิเคราะหปญหาตามบทบัญญัติมาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดใหการดําเนินการ

ทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  นั้น ผูศึกษา

เห็นวา ยังไมมีความชัดเจน เนื่องจากไมปรากฏหลักเกณฑที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงใชเปนแนวทางออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งอาจทําใหสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับที่มีมาตรฐานตํ่ากวา

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เกิดความเหลื่อมล้ํา ลักลั่นกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน อีกทั้งมีมาตรฐานที่แตกตางกับระบบการ
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ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเปนบุคลากรที่อยูภายใตบทบัญญัติ

ของกฎหมายฉบับเดียวกัน และมีความแตกตางกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืนที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินยัทีก่าํหนดไวชดัเจน     

   

ปญหาเก่ียวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพ่ือการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน    

 การดําเนินการทางวินัย เปนสวนหนึ่งของกระบวนทางกฎหมายปกครอง ซึ่งมี

กระบวนการที่จะตองกระทําตามแบบพิธีการตามประกาศ ระเบียบ และขอบังคับตามที่กฎหมาย

กาํหนดไว  การดําเนินการทางวินัยฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจสงผลกระทบกระเทือนตอ

สิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเจาหนาที่ของรัฐไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายกําหนดให

อํานาจและจะตองกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจนั้น โดยการดําเนินการ

ทางวินัยเปนหลักการสําคัญของการบริหารงานบุคคลในภาครัฐที่เปนการควบคุมพฤติกรรมและ

ความประพฤติเจาหนาที่ของรัฐใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ และแบบแผนของทางราชการ ซึ่ง

หัวหนาหนวยงานราชการหรือผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติ

ของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตามหลักเกณฑ วิธีการ และขัน้ตอนของหนวยงานตามทีก่าํหนดไว  

แตหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของหนวยงานทีก่าํหนดน้ี จะตองมี

มาตรฐานไมตํ่ากวาหลักเกณฑตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 

กาํหนดไว  ประกอบกับการดําเนินการสอบสวนทางวินยั เปนหน่ึงในกระบวนการของการ

ดําเนินการทางวินยั ซึ่งถือเปนการกระทําทางปกครอง โดยการดําเนินการสอบสวนเปนการ

รวบรวมพยานหลักฐานและการดําเนินการทั้งหลายเพื่อที่จะทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตาง ๆ 

หรือพิสูจนคนหาเกี่ยวกับเร่ืองราวที่กลาวหาเพื่อใหไดมาซึ่งความจริงและความยุติธรรม อีกทั้งเพื่อ

พิจารณาวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยจริงตามที่ถูกกลาวหาหรือไม ซึ่งหากผูถูกกลาวหาได

กระทําผิดจริงก็จะไดลงโทษผูกระทําผิดวินัยน้ัน สําหรับการสอบสวนทางวินัยตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนด  กลาวคือ  ตองแตงต้ังคณะกรรมการ

สอบสวน  ตองแจงขอกลาวหาพรอมกับสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหา

ทราบ  ตองใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดชี้แจงโตแยงขอกลาวหาและนําพยานหลักฐานเขาสืบหักลาง

แกขอกลาวหาได  รวมถงึจะตองพิจารณาดําเนินการทางวินัยใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และ

ขั้นตอนของการดําเนินการทางวินยัประกอบดวย  ไดแก  การทําคําสั่งแตงต้ังคณะกรมการสอบสวน  

ผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวน  องคประกอบและคุณสมบัติของกรรมการสอบสวน  การ

แจงใหผูถูกกลาวหาและคณะกรรมการสอบสวนทราบ  การดําเนินการของประธานกรรมการ
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สอบสวนและกรรมการสอบสวน  การใหสิทธิผูถูกกลาวหาคัดคานกรรมการสอบสวน และอํานาจ

หนาที่ของคณะกรรมการสอบสวน  เปนตน  

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการพจิารณาทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ที่จะตองมีการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครอง โดยการดําเนินการทางวินัย ถือเปนการ

กระทําทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งจะตองปฏิบัติและดําเนินการให

เปนไปตามมาตรฐานของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองและการพิจารณาทางปกครองสําหรับการดําเนินการทางวินัย ฝายปกครองหรือเจาหนาที่

จะตองแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแก

กรณี พรอมกับแจงใหคูกรณีไดทราบวามีสิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการ

พิจารณาทางปกครองได และในกรณีที่คําสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี ฝาย

ปกครองหรือเจาหนาที่จะตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาส

ไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดอยางเต็มที่ อีกทั้งฝายปกครองยังตองใหสิทธิคูกรณีในการขอ

ตรวจดูเอกสารที่จําเปนที่ตองรูเพื่อการโตแยงหรือชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได  สําหรับ

รูปแบบและผลของคําสั่งทางปกครอง และในกรณีคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือตองระบุวัน 

เดือน และปที่ทําคําสั่งชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งน้ัน และตองมีเหตุผลประกอบดวย  ไดแก ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  ขอกฎหมายที่

อางอิง  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ  เปนตน  

 ทั้งนี้  หลักการพิจารณาของการดําเนินการทางวินัย จะตองเปนไปตามหลักการของ

กฎหมายปกครองและหลักการของกฎหมายมหาชน  ดังน้ี 

 1.  หลักการดําเนินการของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจไวหรือหลักไมมี

กฎหมายไมมีอํานาจ 

 หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เปนหลักที่กําหนดใหฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ได ก็

ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองกระทําการนั้นได และการกระทําทาง

ปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย อีกทั้งการกระทําของฝายปกครองตองอยูในกรอบของกฎหมาย ซึ่ง

การกระทําทางปกครองขององคกรฝายปกครองจะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับเหตุผลของหลัก

ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจประกอบดวย  โดยการยอมรับหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เปนไปตาม

วัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งเปนหน่ึงในหลักนิติรัฐที่ไดเรียกรองใหมี

การกําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  ทั้งน้ี
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เพื่อที่ประชาชนจะไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทําการใด ๆ ลงไปวากฎหมายตองการให

ตนประพฤติปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑที่มีผลทั่วไปดังกลาว จะกําหนดโดยองคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองไมได โดยหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจนี้ มีความสําคัญมากในการใชและ

การตีความกฎหมายปกครอง เพราะในกรณีการใชกฎหมายปกครองในลักษณะใหอํานาจเจาหนาที่

ของรัฐกระทําการที่อาจจะไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตองเปนกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาเทียบเทาพระราชบัญญัติเทานั้น จะอางหลักกฎหมายทั่วไป

หรือกฎหมายจารีตประเพณีมาใชเปนฐานแหงอํานาจของเจาหนาที่รัฐเพื่อกระทําการไมไดและจะ

ตีความขยายอํานาจนอกเหนือที่กฎหมายบัญญัติไมได 

   2.  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายและการใชดุลพินิจโดยชอบ  การ

กระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

ตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหน่ึงไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายให

อํานาจและจะตองกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด และจะตองไมใชอํานาจในทางที่มิ

ชอบ ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในทางปกครองอาจเกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ

ในการกระทําทางปกครอง ซึ่งไมเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย หรือตอการปฏิบัติหนาที่  

หรือกระทําการโดยไมสุจริต หรือการกระทําที่มุงรายตอผูอ่ืนเพื่อประโยชนของตนเองหรือผูอ่ืน  

ตัวอยาง  การกระทําในทางปกครองที่ไมสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมาย  เชน  การใชดุลพินิจ

ในการพิจารณาที่ไมเหมาะสม  การไมปฏิบัติตามระเบียบขั้นตอนของกฎหมาย  การกระทําที่เกิน

ขอบเขตของอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว  การวินิจฉัยสั่งการบนพื้นฐานที่ไมมีขอมูลเพียงพอ   

 3.  หลักความไมมีสวนไดเสียในการพิจารณาทางปกครอง  เปนหลักการที่ปองกันมิให

เจาหนาที่ของรัฐนําเอาเร่ืองผลประโยชนสวนตัวเขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการ

กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตองตามขอเท็จจริงปราศจากการใชอํานาจตาม

อําเภอใจและลําเอียง และนอกจากน้ีหลักความไมมีสวนไดเสียน้ียังมีรากฐานมาจากความตองการที่

จะทําใหสาธารณชนมีความเชื่อมั่นในความเปนกลางของกระบวนการพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองทาง

ปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย ซึ่งหากเจาหนาที่ฝายปกครองมีสวนไดเสียในเร่ืองที่

พิจารณาทางปกครอง ความไมเปนกลางจะเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา และจะ

สงผลทําใหไดนิติกรรมทางปกครองอันไมเปนธรรมในทายที่สุด โดยหลักความไมมีสวนไดเสีย

เกิดขึ้นจากความคิดพื้นฐานที่วาหากบุคคลมีอํานาจสั่งการในเร่ืองที่ตนมีสวนไดเสียอยู บุคคลน้ันก็

จะสูญเสียความเปนกลางและอาจสั่งการโดยมีอคติในเร่ืองน้ัน ๆ ได  โดยหลักความไมมีสวนไดเสีย

ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ถึง มาตรา 20 

โดยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนี้ ไดกําหนดลักษณะตองหามในเร่ืองการมีสวนไดเสีย
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ของเจาหนาที่ท่ีมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองไวอยางกวางขวาง  ทั้งน้ี  เพื่อใหเกิดความเปนธรรมใน

การพิจารณาทางปกครอง 

 4.  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ  ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองที่อาจเขาไป

กระทบสิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดง

หลักฐานและความคิดเห็นโตแยงคัดคานขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได และเจาหนาที่ฝาย

ปกครองตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิน้ัน ซึ่งหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ 

ถือเปนหัวใจของกระบวนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาคําสั่งทางปกครอง เพราะทํา

ใหกระบวนการพิจารณากอนมีคําสั่งเปนไปดวยความโปรงใสมีความยุติธรรมแกทุกฝาย สามารถ

สรางความสัมพันธอันดีระหวางเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่กับประชาชนที่จะตองตกอยูภายใตบังคับ

ของคําสั่งทางปกครองนั้น เพราะไดเปดโอกาสใหผูที่ถูกกระทบสิทธิไดแสดงขอเท็จจริงและขอ

โตแยงรวมทั้งพยานหลักฐานตาง ๆ แลว อีกทั้งเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีเหตุผลและรู

ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ และตองเคารพในศักด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแตละคน ซึ่ง

หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิในทางกฎหมายปกครองที่เปนประเด็นที่จะนํามาวินิจฉัยตอง

ปรากฏวาเจาหนาที่ฝายปกครองไดแจงคําบอกกลาวและรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่อาจจะถูก

กระทบสิทธิหรือไม 

 5.  หลักการกระทําเดียวไมอาจถูกลงโทษสองคร้ัง ซึ่งการนําหลักการกระทําคร้ังเดียว

ตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของผูมีอํานาจอยูภายใตการควบคุมของ

ศาลปกครอง  โดยการกระทําความผิดใดที่ไดถูกลงโทษโดยผูมีอํานาจไปแลว การกระทําน้ันไม

อาจจะนํามาดําเนินกระบวนพิจารณาและลงโทษใหมไดอีก   

 6.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ  โดยการกระทําการของเจาหนาที่ของรัฐจะตองให

ความเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย และจะตองไมมีสวนไดเสียกับคูกรณีหรือคูความฝายใดฝายหน่ึง 

ซึ่งในการพิจารณาทางปกครองคูกรณีที่มีสวนไดเสียจะเปนผูพิจารณาในเร่ืองน้ันไมได อีกทั้งใน

การพิจารณาจะตองรับฟงคูกรณีทุกฝาย และใหโอกาสคูกรณีทุกฝายไดโตแยงหรือคัดคานแสดง

พยานหลักฐานหรือชี้แจงขอเท็จจริงไดเต็มที่ การพิจารณาเปนไปโดยความเที่ยงธรรม ไมลําเอียง

และไมเลือกปฏิบัติ  ใหความเปนธรรมกับทุกฝายอยางเสมอภาคกัน   

  สําหรับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามบทบัญญัติของ

กฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

มาตรา 65/1 กาํหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตบทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาวไมมีความชัดเจน เน่ืองจากไมมีหลักเกณฑกลางในการดําเนินการทางวินยัที่เปนมาตรฐาน

กลางเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัย
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พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวด 6 การดําเนินการทางวินัย รวมถึงกฎ  ประกาศ  

และขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดบัญญัติใหนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดย

อนุโลม 

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  พบวา   จากปญหาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินัย รวมถึงกฎ ประกาศ และ

ขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดบัญญัติให

นํามาใชบังคบักับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดยอนุโลม และจากปญหาบทบัญญัติใน

มาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  (ฉบับที่) พ.ศ. 

2551 ที่กําหนดใหการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของ

สภาสถาบันอุดมศึกษาดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนน้ัน ซึ่งจากปญหาดังกลาวทําเกิดขอสงสัยในเร่ือง

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากไมมี

บทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนใดบัญญัติรองรับใหนําหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยของกฎหมายอ่ืนใดมาใชบังคับดวยโดยอนุโลม  อีกทั้งไมมีบทบัญญัติของ

กฎหมายเกี่ยวกับระเบียบพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะอยางเดียวกับบุคลากรประเภท

อ่ืน ๆ ยกตัวอยางเชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ  

พ.ศ. 2547  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ. 2537  เปนตน  การ

ดําเนินการทางวินัยถือเปนการกระทําทางปกครอง โดยมาตรฐานการดําเนินการทางวินัยตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่ไดวางหลักการ

เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองและการพิจารณาทางปกครองเอาไว ซึ่งกระบวนการ

ดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จะเร่ิมต้ังแตการพิจารณาแบง

ประเภทการดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรง หรือการดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และใน

การแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนผูสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะตองเปนผูมีอํานาจในการ

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวน อีกทั้งการแตงต้ังคณะกรรมการตองเปนไปตามองคประกอบและ

คุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนตามที่กฎหมายกําหนดไว  ประกอบกับในการดําเนินการทาง

วินัยจะตองแจงและอธิบายขอกลาวหาใหแกผูถูกกลาวหา และใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดชี้แจง
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โตแยงขอเทจ็จริงไดอยางเต็มที่ ตลอดจนการแจงใหผูถูกกลาวหาไดทราบวามีสิทธิในการนํา

ทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการพิจารณาทางปกครองได  

  ซึ่งจากสภาพปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับการดําเนินการทางวินัยมาตรฐานการสอบสวนพิจารณา

เพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ในมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดวางหลักเกณฑการ

ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ดังน้ี   

 1.  มีหลักฐานตามสมควรหรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย  

 2.  การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการสอบสวน

เพือ่ดําเนินการสอบสวนทางวินยัในทนัท ี 

 3.  การกระทําความผิดวินัยไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจงผูบังคับบัญชาจะไมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนก็ได   

 4.  กอนการต้ังคณะกรรมการสอบสวนผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวน

หาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตนเพื่อพิจารณาวามีมูลตามขอกลาวหาวากระทําผิดวินัย

หรือไม  

 5.  ลักษณะความผิดทางวินัย การสอบสวนพิจารณาและการต้ังคณะกรรมการสอบสวน

ใหเปนไปตามกฎหมาย  

  ประกอบกับประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2550 ซึ่งออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีสาระสําคัญ  ดังน้ี  

 กรณีความผิดวินัยรายแรงใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยทันที  

 ความผิดไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง จะไมต้ังคณะกรรมการสอบสวน  

ก็ได  

 คณะกรรมการสอบสวนไมนอยกวา 3 คน แตงต้ังจากขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัย และตองมีผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายอยางนอย 1 คน 

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวน  

 การสอบสวนตองแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตวันที่ประธานรับทราบคําสั่ง 

 การขยายเวลาสอบสวนเปนอํานาจของนายกสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิเต็มที่ในการโตแยงขอกลาวหา  
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  คณะกรรมการสอบสวนตองพิสูจนใหไดความจริงแทของเร่ือง  

  การสอบปากคําพยานบุคคลตองมีองคประชุมคณะกรรมการสองในสาม 

  การสอบสวนและการรายงานผลการสอบสวนตองทําเปนลายลักษณอักษร  

  เมื่อศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา กับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  จะเห็นวา  มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดไวชัดเจนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับ 2) พ.ศ. 2551 และตาม

ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความของกฎหมาย

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ที่ไดกําหนดมาตรฐานการดําเนินการสอบสวนเพื่อ

เปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษาไว แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไม

ปรากฏหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนที่ชัดเจนแนนอน และหากพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ และ

ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่ไดกําหนดขึ้นมาเอง อาจไม

เปนไปตามหลักการของกฎหมายปกครอง และอาจมีมาตรฐานที่ตํ่ากวากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองเอาไว   ซึ่งปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ทีไ่มมีความชัดเจนมีปญหาอยูหลายประการ  ดังน้ี   

   1.  ปญหากรณีใดบางที่จะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยตามหลักการในการพิจารณาเพื่อแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

จะตองมีหลักฐานตามสมควรหรือมีความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย ซึ่งปญหาน้ี

เกิดจากการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่กําหนดไวโดยเฉพาะอยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

หรือบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ  

    2.  ปญหาองคประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่ไมมีความชัดเจน ซึ่งการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะกําหนดจํานวน

คณะกรรมการสอบสวนไววาจะตองมีอยางนอยกี่คน และที่มาของคณะกรรมการสอบสวนจะตอง

มาจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา หรือ
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บุคคลภายนอกหนวยงาน อีกทั้งคณะกรรมการสอบสวนตองมีผูทรงคุณวุฒิอยางนอย 1 คน รวมเปน

คณะกรรมการสอบสวน  

  3.  ปญหากระบวนการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไมมีความชัดเจน  

กลาวคือ  ไมมีหลักเกณฑที่กําหนดเปนมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแต

ละแหงนําไปออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

  จากปญหาดังที่กลาวมานี้  ทําใหเกิดความยุงยากในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของ รวมถึงผูบังคับบัญชาและคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

ที่จะตองปรับขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญและขอกฎหมายที่อางอิง รวมถึงขอพิจารณาและ

ขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ ซึ่งอาจเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขึ้นได ประกอบกับคําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด ไดวางหลักการทางกฎหมายไววา การดําเนินการทางวินัยไมวาจะเปนกรณีการ

สอบสวนกรณกีระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงหรือการสอบสวนกรณีการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

ตองมีการดําเนินการสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและมีความยุติธรรม  อาทิเชน  ผูถูกกลาวหาจะ

ไดรับการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับขอกลาวหาและใหโอกาสชี้แจงหรือนําสืบ

แกขอกลาวหา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.214/2548) รวมถึงการลงโทษทางวินัยใน

ความผิดฐานใด ตองเปนกรณีที่มีการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานอันเกี่ยวกับฐาน

ความผิดน้ัน ใหผูถูกกลาวหาไดทราบโดยมีสาระสําคัญครบถวนถูกตอง (คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุด ที่ อ.21/2550  อ.152/2550  อ.197/2548) อีกทั้งหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการดําเนินการ

ทางวินัยที่เปนมาตรการภายในฝายปกครอง จะตองมีมาตรฐานไมตํ่ากวากฎหมายที่ไดบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะการออกคําสั่งลงโทษทางวินัย

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งเปนคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณา

และดําเนินการใหถูกตองตามหลักเกณฑและวิธีการตามที่กฎหมายใหอํานาจไว (พระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.) (คําพิพากษาศาลสูงสุด อ.190/2552) และการที่จะนํา

กฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ในทางกฎหมาย หมายความวา การนําหลักการรายละเอียดของ

กฎหมายอ่ืน มาใชบังคับเพื่อใหการดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืน

มาใชบังคับบรรลุผล แตทั้งนี้ตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่

กาํหนดใหมกีารอนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.28/2547 (ประชุมใหญ) 
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บทที่  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

 ในระบบราชการการดําเนินการทางวินัยวินัยเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการบริหารงาน

บุคคลที่ใชเปนกลไกและชวยพัฒนางานใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลเปนไปตามกฎหมาย  

ประกาศ  ระเบียบ และขอบังคับ เพื่อใชเปนมาตรการควบคุมพฤติกรรมและความประพฤติของ

เจาหนาที่ของรัฐ และเปนการสงเสริมใหการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐบรรลุผลสําเร็จ

เปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่กําหนดไว  ทั้งนี้  การดําเนินการทางวินัยขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ ถือไดวาเปนการกระทําทางปกครองที่อาจกระทบตอสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐผูน้ัน  

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เปนบุคลากรที่มาทดแทนอัตราขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ พ.ศ. 2542 ที่มีนโยบายใหมหาวิทยาลัยและ

สถาบันอุดมศึกษาปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐบาล โดยคณะกรรมการ

กําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐสํานักงาน ก.พ. ไดพิจารณาอนุมัติให

ทบวงมหาวิทยาลัยใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัย (พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา) 

ในระบบใหมทดแทนการบรรจุเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยที่ถูกยุบเลิกอัตราขาราชการ

จากผลการเกษียณอายุในปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ของมหาวิทยาลัยและสถาบันตาง ๆ ในตําแหนง

ที่มหาวิทยาลัยและสถาบันตาง ๆ กําหนดจากเงินที่ไดรับจัดสรรทดแทนตําแหนงขาราชการใน

มหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ   ดังน้ัน  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจึงมิใช

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  โดยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 4 ไดบัญญัติคํานิยาม คําวา “พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของ

สถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับในหมวด 9 การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

มาตรา 65/1 บัญญัติวา การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ัง อัตราคาจาง

และคาตอบแทน เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลือ่นตําแหนง การเปลีย่นและการโอนยายตําแหนง 

การลา จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณ

และการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ให
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เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  และมาตรา 65/2 บัญญัติวา พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใด

ตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได  และในกรณีที่มี

การแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหารตามมาตรา 18 (ข) ให

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง และมีอํานาจ

บังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานนั้นได  สวนตําแหนง

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนและพนักงานในสวน

ราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษากําหนด  ซึ่ง

จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2551 มาตรา 65/2 ประกอบกับมาตรา 18 พิจารณาไดวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะ

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ ไดแก ศาสตราจารย  รองศาสตราจารย  ผูชวย

ศาสตราจารย  อาจารย  และมีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร ไดแก  

อธิการบดี  รองอธิการบดี  คณบดี  หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

ผูชวยอธิการบดี  รองคณบดีหรือรองหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

ผูอํานวยการสํานักงานอธิการบดี  ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการกองหรือหัวหนา

หนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทากองตามที่ ก.พ.อ. กาํหนด  รวมถงึในตําแหนง

ประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ  หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ  ไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  

ระดับชํานาญการ  และระดับปฏิบัติการ  อีกทั้งยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกดัหนวยงานน้ันได  ดังน้ัน  จึงถือวา

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มีศักด์ิ

และสิทธิ์เทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งจากการศึกษา พบวา การ

ดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ผานมายังไมไดเปนไปตามหลักการของ

กฎหมาย ซึ่งมีปญหาดังจะกลาวตอไปน้ี  คือ  

  1.  ปญหาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินยั รวมถงึกฎ  ประกาศ  และ



 

 
 

136 

ขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดยอนุโลม 

  กรณีปญหาน้ีเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และ

ขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม  ซึ่งจาก

การศึกษาก็ไมปรากฏวามีบทบัญญัติของกฎหมายใดบัญญัติรองรับและใหอํานาจไวใหนํา

หลักเกณฑการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับไดโดยอนุโลม ทําใหเกิดปญหาใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพราะไมมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งเมื่อพิจารณาจากกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวด 9 

การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทาง

วินัยเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งไมมีความชดัเจน อีกทั้งไมมีหลักเกณฑ

กลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใชเพื่อเปนแนวทางในการออก

ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหเกิดการเปรียบเทียบเกี่ยวกับ

ระบบการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาทั้งที่เปนบุคลากรที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน สงผลใหพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเกิดความรูสึกไมมีหลักประกันของความเปนธรรมและไมไดรับความคุมครอง

ตามกฎหมาย ซึ่งขัดตอหลักความเสมอ เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหมีระบบการ

ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน ซึ่งมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยอาศัยเหตุแหงความแตกตาง

ในเร่ืองสถานะของบุคคล   

  ประกอบกับการศึกษาวิเคราะหจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ไดวางการทาง

กฎหมายเกี่ยวกับหลักการใชกฎหมายปกครองโดยอนุโลม โดยการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดย

อนุโลมเปนการใชกฎหมายลักษณอักษรซึ่งไมใชเปนการตีความกฎหมาย ในการอนุโลมบทบัญญัติ

ของกฎหมายอ่ืน ในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติกฎหมายในฉบับอ่ืนมาบังคับโดยอนุโลม  

ลักษณะของการอนุโลมทางกฎหมายจะตองพิจารณาเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่บัญญัติ

ใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดย ซึ่งจะตองเปนการอนุโลมตามหลักการและรายละเอียดอันเปน

สาระสําคัญของกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับใหบรรลุผล แตหากเจตนารมณและหลักการของกฎหมาย

อ่ืนที่จะมาอนุโลมขัดหรือแยงกับเจตนารมณ และหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลม

กฎหมายอ่ืนที่จะนํามาอนุโลมจะตองใชลักษณะที่จํากัดขอบเขตหรือใชกฎหมายอยางแคบที่สุด
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เพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคแหงบทบัญญัติที่ใหนํามาอนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ.28/2547(ที่ประชุมใหญ))  ซึ่งสอดคลองกับความเห็นกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 559-560/2554 

ไดวางหลกัการของกฎหมายในแนวเดียวกัน จึงเปนการสนับสนุนแนวความคิดทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหลักการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งจะตองมีกฎหมายบัญญัติรับรองให

อํานาจไว และตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการ

อนุโลมน้ัน 

  2.  ปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/1 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน 

  กรณีปญหานี้เกิดจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบนัอุดมศกึษา

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  ซึ่งในกรณีน้ีจากการศึกษา พบวา บทบัญญัติของ

กฎหมายดังกลาว ไมมีความชัดเจน และไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงไมเปนไปตามมาตรฐานทาง

ปกครอง และมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  กลาวคือ  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบนัอุดมศกึษา

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไมมีความ

ชัดเจน และไมหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพื่อเปน

แนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งเมื่อเปรียบเทียบกับระบบการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา จะเห็นวามีความแตกตางกนั เน่ืองจากระบบการดําเนินการทางวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา มีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขกาํหนดไวอยางชดัเจนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และเปนไปตามกฎ  

ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  แตการดําเนินการทาง

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา 
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อันมีลักษณะเปนการใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษาออกกฎหมายลําดับรองเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งยังไมมีความชัดเจนแตอยางใด 

  3.  ปญหาเกี่ยวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน    

 กรณีปญหานี้เกิดจากปญหาการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายระเบียบพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะ อยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือใหมี

ลักษณะของกฎหมายเชนเดียวกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ ที่มีหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอน

เกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัย รวมถึงการดําเนินการทางวินัย  ซึ่งเมื่อศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบ

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา กับมาตรฐาน

การสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  จะเห็นวา  

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดไวอยางชัดเจนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และเปนไปตามประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการ

สอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมาย

ลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความของกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ที่ไดกําหนดมาตรฐานการดําเนินการสอบสวนเพื่อเปนแนวทางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาไว แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไมปรากฏ

หลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนที่ชัดเจนแนนอน และหากพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอน

การดําเนินการทางวินัยของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่ไดกําหนดขึ้นมาเอง อาจไมเปนไป

ตามหลักการของกฎหมายปกครอง และอาจมีมาตรฐานที่ตํ่ากวากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองเอาไว   ซึ่งปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ที่ไมมีความชัดเจนมีปญหาอยูหลายประการ  ดังน้ี   

   3.1  ปญหากรณีใดบางที่จะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยตามหลักการในการพิจารณาเพื่อแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

จะตองมีหลักฐานตามสมควรหรือมีความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย ซึ่งปญหาน้ี

เกิดจากการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่กําหนดไวโดยเฉพาะอยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

หรือบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ  
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   3.2  ปญหาองคประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาที่ไมมีความชัดเจน ซึ่งโดยทั่วไปการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะกําหนด

จํานวนคณะกรรมการสอบสวนไววาจะตองมีอยางนอยกี่คน และที่มาของคณะกรรมการสอบสวน

จะตองมาจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา หรือ

บุคคลภายนอกหนวยงาน อีกทั้งคณะกรรมการสอบสวนตองมีผูทรงคุณวุฒิอยางนอย 1 คน รวมเปน

คณะกรรมการสอบสวน  

   3.3  ปญหากระบวนการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไมมีความ

ชัดเจน  กลาวคือ  ไมมีหลักเกณฑที่กําหนดเปนมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  

 

ขอเสนอแนะ  

 ปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ .ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 

2) พ.ศ. 2551  

 จากปญหาดังที่กลาวมาขางตนน้ี ผูศึกษาขอเสนอใหนําบทบัญญัติของกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 

2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยซึ่งออกโดย

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบนัอุดมศกึษาดวยโดยอนุโลม เพื่อใหมีระบบการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงมีมาตรฐานและมีหลักเกณฑเดียวกัน รวมถึงใหมีระบบการดําเนินการ

ทางวินยัเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เปน

กฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับใน

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันมีบุคลากร 2 ประเภท ที่อยูในระบบตามกฎหมายวิธีการ

งบประมาณ คอื ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

ฉะนั้น  การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาควรมีมาตรฐานเชนเดียวกับขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อไมใหเกิดความเหลื่อมล้ํา ลักลั่น ไมเทาเทียมกัน อันจะทําเกิดการ

เปรียบเทียบระหวางพนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และ

ไมใหเกิดการเปรียบเทียบระหวางพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในแตละแหง เน่ืองจากการออก
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ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยของสถาบันอุดมศึกษาอาจมีมาตรฐานที่แตกตางกัน และอาจมี

มาตรฐานที่ตํ่ากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539  ดังน้ัน  เพื่อใหเปน

หลักประกันความมั่นคงวาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยง

ธรรม โปรงใส เปนกลาง และมีความถูกตอง อันจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป ผูศึกษาจะเห็นควรเสนอใหนําบทบัญญัติ

ของกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ .ศ. 2547 แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย

ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับ

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาดวยโดยอนุโลม  
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