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ประกาศคุณูปการ 

 

 วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จลงไดดวยความชวยเหลือและความกรุณาจากทานอาจารยหลาย

ทานที่ไดใหความรู คําปรึกษา และคําแนะนําดวยความเอาใจใส ผูวิจัยขอขอบพระคุณ ดร.สุธี   

อยูสถาพร ที่ไดกรุณารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ใหคําปรึกษา ขอคิดเห็นและคําชี้แนะ 

ตาง ๆ อันเปนประโยชนตอการจัดทําวิทยานิพนธฉบับน้ีมาต้ังแตตนจนสําเร็จลุลวงตาม

วัตถุประสงคไปดวยดี และขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารยภูมิ  โชคเหมาะ ดร.ธนกฤต วรธนัชชา

กุล ดร.อุทัย  อาทิเวช  ดร.อรรัมภา ไวยมุกข ที่ไดกรุณารับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ

และกรรมการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งไดเสียสละเวลามาใหขอสังเกต ตรวจสอบความสมบูรณ และให

คําแนะนําขอมูลที่เปนประโยชนแกผูวิจัย จึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุกทานไว  ณ  ที่น้ี 

 ผูวิจัยขอขอบพระคุณนายอานันต  โรจนตันติกุล ผูบังคับบัญชา และครอบครัวที่ไดให

ความชวยเหลอืและสนับสนุนดวยดีมาโดยตลอด ทาํใหผูวิจัยมีกําลังใจในการจัดทําวิทยานิพนธจน

ทําใหสําเร็จลุลวงดวยดี 

 ผูวิจัยขอขอบพระคุณมหาวิทยาลัยบูรพา ที่ไดใหโอกาสผูเขียนไดเขามาศึกษา เพิ่มพูน

ความรู และพัฒนาตอยอดความรูดานกฎหมายมหาชน อันถือเปนประโยชนอยางยิ่งตอการพัฒนา

ตนเองของผูเขียนในการปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดแก

หนวยงานราชการตอไป 

 คุณคาและประโยชนอันพึงมีจากการศึกษาวิทยานิพนธในคร้ังน้ี ผูวิจัยขอมอบแกบิดา

มารดา ปูยา ตายาย พี่นอง ที่ไดอุปการะเลี้ยงดูและใหความชวยเหลือผ รวมถึงครู อาจารย ทุกทานที่

ไดใหความรู อบรม สั่งสอน ประสิทธิประสาทวิชาความรู ตลอดจนตําราวิชาการ ที่ผูวิจัยไดนาํมา

ศึกษาอางอิงทุกเลมน้ี 
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  ณัฐพงษ  ศรีศาลา: ปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 (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) คณะกรรมการควบคุมวิทยานิพนธ:       

สุธี  อยูสถาพร, Docteur  en  droit, 145 หนา. ป พ.ศ. 2558 

 
 วิทยานิพนธฉบับนี้  มีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษาปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2551 ซึ่งในระยะแรกของการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เปน

บทบัญญัติที่ใชกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 โดยมาตรา 4 ไดบัญญัติเพ่ิมคํานิยาม คําวา “พนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา “บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจาง

หรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา”  ดังนั้น  ระบบการบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จึงแบงบุคลากรออกเปน 2 ประเภท คือ ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรอืนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2551 เปนกฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะหมวดการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

  จากการศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พบวา บทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาว สมควรที่จะไดรับการปรับปรุงแกไข โดยเฉพาะในเรื่องการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง

กฎหมายดังกลาว ไมไดบัญญัติใหนําหมวดการดําเนินการทางวินัยมาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม 

รวมถึงกฎ ประกาศ และขอบังคับ ที่เก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาซึง่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก็มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาแตประการใด อีกทั้งไมสามารถนํากฎหมายอื่นมาใชบังคับโดยอนุโลมได เนื่องจากไมบทบัญญัติของ

กฎหมายใดรับรองและใหอํานาจ  รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวทีกํ่าหนดใหการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน และไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐาน

กลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพ่ือเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทาง

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในแตละแหง

ไมเปนมาตรฐานทางปกครอง และมีมาตรฐานต่ํากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 ซึ่งอาจทําใหเกิดปญหาเก่ียวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

ฉะนั้น  เพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคงวาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยงธรรม 

โปรงใส เปนกลาง มีความถูกตอง ผูศึกษาจะนําผลการศึกษาวิจัยนี้ มาใชเพ่ือเปนคูมือใหแกเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานกฎหมาย

ในสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน อันจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการ

ทางวินัยสําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   
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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 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  

 สภาพของสังคมในปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลง ทําใหเกิดแนวคิดที่จะปฏิรูปการศึกษา 

เพื่อที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานบุคคลในสถาบันอุดมศึกษา โดยทบวงมหาวิทยาลัยมี

นโยบายที่ชัดเจนที่สนับสนุนใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเพื่อให

เกดิประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีความคลองตัวในการบริหารจัดการที่นําไปสูความเปนเลิศ

ทางดานวิชาการ  ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 21 

กาํหนดใหกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ อาจจัดการศึกษาเฉพาะทาง

ตามความตองการและความชํานาญของหนวยงานนั้นได โดยคํานึงถึงนโยบายและมาตรฐาน

การศึกษาของชาติ  ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในประกาศกระทรวงศึกษาธิการ 

เร่ือง มาตรฐานสถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับมาตรา 36 กําหนดใหสถานศึกษาของรัฐที่จัด

การศึกษาระดับปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงานในกํากับของ

รัฐ ยกเวนสถานศึกษาเฉพาะทางตามมาตรา 21 และใหสถานศกึษาดังกลาวดําเนินกจิการไดโดย

อิสระ สามารถพัฒนาระบบบริหาร และการจัดการที่เปนของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทาง

วิชาการ และอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษาตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา

น้ันๆ ซึ่งจากนโยบายการการบริหารงานบุคคลระบบใหมในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

ทบวงมหาวิทยาลัยจึงไดยุบเลิกอัตราขาราชการที่เกษียณอายุ ต้ังแตป พ.ศ. 2541 และให

มหาวิทยาลัย/สถาบันอุดมศึกษาของรัฐใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัยเพื่อทดแทน

การบรรจุเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย (พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542, 

2542) 

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 (2547)  เปน

กฎหมายที่ไดตราขึ้นมาใชบังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2507 ที่ถูกยกเลิก (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507, 

2507)  สงผลใหตําแหนงขาราชการ สาย ก, ข, และ ค ตามกฎทบวงฉบับที่ 2 ถูกยกเลิกตามไปดวย 

(กฎทบวง กระทรวงศึกษาธิการ ฉบับที่ 2, 2519) โดยเหตุผลที่ตองตรากฎหมายระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เน่ืองจากสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาจะตองมา

รวมอยูภายใตการกํากับดูแลของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) 
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กระทรวงศึกษาธิการ อีกทั้งในสถาบันอุดมศึกษามีขาราชการหลายประเภท  ไดแก   ขาราชการ

มหาวิทยาลัย (ก.ม.) ขาราชการครู (ก.ค.) และ ขาราชการพลเรือน (ก.พ.) จึงตองกําหนดใหมีองคกร

กลางบริหารงานบุคคลของขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาขึ้นเปนการเฉพาะ โดยใหคณาจารยและ

บุคลากรที่เปนขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษามาสังกัดองคกรกลางบริหารงานบุคคล

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา โดยในระยะแรกของการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 โดยในมาตรา 4 ไดบญัญัติ

เพิ่มคํานิยาม คําวา “พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา “บุคคลซึ่งไดรับการจางตาม

สัญญาจางใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณ

แผนดินหรือเงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา” (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

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

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จึงแบงบุคลากรออกเปน 2 ประเภท คือ ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบนัอุดมศึกษา โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เปนกฎหมายหลักใน

การบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะหมวดการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

  ในระบบราชการวินัยเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการบริหารงานบุคคลที่ใชเปนกลไกและ

ชวยพัฒนางานใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เพื่อ

ใชเปนมาตรการในการควบคุมพฤติกรรมและความประพฤติของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ 

ตลอดจนเปนการสงเสริมใหการปฏิบัติหนาที่ราชการของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสําเร็จ

ลุลวงเปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่กําหนดไว  สําหรับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินัย รวมถงึกฎ คําสั่ง 

ประกาศ ระเบียบ และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

มไิดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม ซึ่งสําหรับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กําหนดใหเปนไปตามขอบังคับ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษา (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา (ฉบับ
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ที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว ไมไดกําหนดหลักเกณฑกลางเกี่ยวกับ

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเปน

แนวทางในการออกขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงาน ทําใหการออกขอบังคับวาดวย

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ไมเปนมาตรฐานทางปกครองและ

มีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539  ตลอดจนคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไมเปนไปตาม

หลักการของกฎหมาย ประกอบกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเปนบุคคลที่มาจากการแตงต้ัง

และแนะนําของฝายบริหาร ซึ่งไมไดมาจากการสรรหาหรือการคัดเลือกจากตัวแทนของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งยังมีสัดสวนของบคุคลภายในหนวยงานมากจนเกินไป และไมมี

บุคคลภายนอกรวมเปนคณะกรรมการสอบสวน ทําใหเกดิปญหาความเหลื่อมล้ํา ความลักลั่น ไมเทา

เทียมกัน เกดิการเปรียบเทียบในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของ

บุคลากรทั้ง 2 ประเภท ระหวางขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานที่แตกตางกัน 

 จากการศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พบวา บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว สมควรที่จะไดรับ

การปรับปรุงแกไข โดยเฉพาะในเร่ืองการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง

กฎหมายดังกลาว ไมไดบัญญัติใหนําหมวดการดําเนินการทางวินัยมาใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม รวมถงึกฎ ประกาศ และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการ

ในการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก็มิไดนํามาใชบังคับกบัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตประการใด อีกทั้งไมสามารถนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลมได 

เนื่องจากไมบทบัญญัติของกฎหมายใดรับรองและใหอํานาจไว  ทั้งน้ี  การที่จะนํากฎหมายอ่ืนมาใช

บังคับโดยอนุโลม ในทางกฎหมาย หมายความวา การนําหลักการรายละเอียดของกฎหมายอ่ืน มาใช

บังคับเพื่อใหการดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับบรรลุผล 

แตทั้งน้ีตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมน้ัน 

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

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  มาตรา 65/1 กาํหนดให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งจะเห็นวามีมาตรฐานที่แตกตางกับขาราชการพล
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เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา และมีความแตกตางกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืนที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับเกี่ยวกบัการดําเนินการทางวินัย   เชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ระเบียบ

สาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย

ลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ. 2537  เปนตน  ทั้งที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 18 ประกอบกับ

มาตรา 65/2 กําหนดใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนง

ทางวิชาการ ไดแก ศาสตราจารย  รองศาสตราจารย  ผูชวยศาสตราจารย  อาจารย  และมีสิทธิที่จะ

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร ไดแก  อธิการบดี  รองอธิการบดี  คณบดี  

หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  ผูชวยอธิการบดี  รองคณบดีหรือรอง

หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  ผูอํานวยการสํานักงานอธิการบดี  

ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการกองหรือหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะ

เทียบเทากองตามที่ ก.พ.อ. กําหนด  รวมถึงในตําแหนงประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ  หรือ

เชี่ยวชาญเฉพาะ  ไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  ระดับชํานาญการ  และระดับ

ปฏิบัติการ  อีกทั้งยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ันได  ดังน้ัน  จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปน

ผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีศักด์ิและสิทธิ์เทียบเทากับขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา (พระราชบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542, 2542) และจากการศึกษายังพบวา สาเหตุที่สําคัญของปญหาในการ

ดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เกิดจากกระบวนการที่ไมมีหลักเกณฑ วิธกีาร 

และเงื่อนไขที่เปนหลักเกณฑกลางที่กําหนดใหสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติเปนแนวทางในการ

ดําเนินการทางวินัย  อาทิเชน  การแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา 

และใหโอกาสชี้แจงหรือนําสืบแกขอกลาวหา  (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.214/2548) 

รวมถึงการลงโทษทางวินัยในความผิดฐานใด ตองเปนกรณีที่มีการแจงขอกลาวหาและสรุป

พยานหลกัฐานอันเกี่ยวกับฐานความผิดน้ัน ใหผูถูกกลาวหาไดทราบโดยมีสาระสําคัญครบถวน

ถูกตอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.21/2550) (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.

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

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาในหมวดการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาในเร่ืองการดําเนินการทางวินยัไมมคีวามชดัเจนแนนอน สงผลใหการออก
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ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงมีความแตกตางกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ อันเปนคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาและดําเนินการให

ถูกตองตามหลักเกณฑและวิธีการตามที่กฎหมายใหอํานาจไว (คําพิพากษาศาลสูงสุด อ.190/2552)  

ดังนั้น  จากการศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551  ผูศึกษามีความ

ประสงคที่จะศึกษาความเปนไปไดในการนําบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดวาดวยการ

ดําเนินการทางวินยั รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการ

ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลมได

หรือไม ตลอดจนศึกษาความเปนไปไดเกี่ยวกับการออกขอกําหนดหลักเกณฑกลางในการ

ดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใช

เปนแนวทางในการออกขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป 

    ดวยเหตุน้ี  จึงทําใหผูศึกษามีความประสงคที่จะศึกษาปญหาทางกฎหมายการดําเนินการ

ทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ซึ่งถือวาเปนปญหาทาง

กฎหมายของกระบวนการดําเนินการทางปกครอง เพื่อเปนหลักประกันความมั่นคงวาการ

ดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยงธรรม โปรงใส เปนกลาง 

มีความถูกตอง คํานึงสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีของความเปนมนุษย ตามหลักสิทธิมนุษยชน ซึ่ง

บุคคลยอมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 (รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550, 2550) และจะนําผลการศึกษาวิจัยน้ี มาใชเพื่อเปนคูมือใหแก

เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานกฎหมายในสถาบันอุดมศึกษายึดถือปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกนั อัน

จะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการทางวินัยสําหรับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตอไป  
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วัตถุประสงคของการศึกษา  

  1.  เพือ่ศกึษาวิวฒันาการ แนวคดิ และหลกัการในการดําเนินการทางวินยัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

  2.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยและการพิจารณาทางวินัยของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2551 

  3.  เพื่อศึกษาวิเคราะหมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย การ

พิจารณาโทษทางวินัย  จุดมุงหมาย และความสําคัญของวินัย 

  4.  เสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในการแกไขปญหา และวิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้น

เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถงึ

ศึกษาความเปนไปไดเกี่ยวกับการออกขอกําหนดหลักเกณฑกลางเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใชเปนแนวทางในการออก

ขอบังคับวาดวยการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   

 

สมมตฐิานการศกึษา  

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนบุคลากรที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาที่เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ ทั้งในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ และใน

สถาบันอุดมศึกษาที่อยูในกํากับของรัฐ (ออกนอกระบบ) จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปน

เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 สําหรับการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ในเร่ืองการดําเนินการทางวินัย 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 ไดบัญญัติให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีความแตกตางกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาที่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไวอยางชัดเจน ทําใหเกิดการเปรียบเทียบกับ

ระบบการดําเนินการทางวินัยของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งขอบังคับเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง มีความเหลื่อมล้ํา ลักลั่นกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน  ดังนั้น  จึงเห็นควรปรับปรุงแกไข

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 ในหมวดการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา และใหนําหมวดวินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทาง

วินัยของกฎหมายฉบับดังกลาว รวมถึงกฎ ระเบียบ ประกาศ ที่เกี่ยวกับวินัยและการดําเนินการทางวินัย 
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ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลมดวย เพื่อใหเกิดความเปนธรรม ถูกตอง เหมาะสม และเสมอภาคกัน

ตามกฎหมายตอไป 

  

ขอบเขตการศกึษา 

 มุงเนนศึกษาถึงสภาพปญหาทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินยัของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  พ.ศ. 2551 

โดยจะศึกษาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตลอดจนกฎหมาย ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ และ

หนังสือสั่งการที่เกี่ยวของ  ทั้งน้ี  เพื่อเสนอแนวทางหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อันจะเปนหลักประกันแหงสิทธิใหแกพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา

ไดรับความเปนธรรม ถูกตอง ปราศจากอคติ และเหมาะสม  

 

วิธีดําเนินการวิจัย  
 งานวิจัยน้ี ใชวิธีการศึกษาแบบการวิจัยเชงิเอกสาร (Documentary research) โดยรวบรวม

ขอมูลจากบทบัญญัติของกฎหมาย  ประกาศ  ระเบียบ  ขอบังคับ  หนังสอื  ตํารา  เอกสารทางวิชาการ 

บทความตาง  ๆ รวมถงึงานวิจัยที่เกี่ยวของ เพื่อใหทราบถึงสภาพปญหาในการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา และเสนอแนวทาง หลักเกณฑและวิธีการที่จะเปนประโยชนตอ

การศึกษาในคร้ังน้ี   

 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ   

     1. ทําใหทราบถงึวัฒนาการ แนวคดิ และหลกัการในการดําเนินการทางวินยัของพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษา 

 2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2551 

 3. ทําใหเขาใจกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย การพิจารณาโทษทางวินัย 

จุดมุงหมาย และความสําคัญของวินัย   

 4. ทําใหทราบถึงแนวทางและมาตรการที่เหมาะสมตางๆ ที่จะนํามาใชเพื่อแกไขสภาพ

ปญหาทางกฎหมายในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2)  
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พ.ศ. 2551 เพื่อใชเปนเกณฑกลางใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแตละแหงยึดถือปฏิบัติเปนมาตรฐาน

เดียวกนัในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป   
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บทที่  2 

วิวัฒนาการและหลักการที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัยของ 

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

  

  ในบทนี้ไดศึกษาถึงวิวัฒนาการและหลักการที่เกี่ยวของกับกฎหมายตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2551 ตลอดจนความเปนมาในการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ต้ังแตในสมัย

รัชกาลที ่5 ยุคแรกเร่ิมหลังการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  

พ.ศ. 2471 จนถึงปจจุบันวามีความเปนมาอยางไร และในสวนของการดําเนินการทางวินัยพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาไดยึดหลักระบบคุณธรรม หลักความยุติธรรม หลักความเสมอภาค และหลัก

ความเปนกลาง หรือไมอยางไร รวมถึงการหาแนวทางพัฒนาปรับปรุงกฎหมายที่จะนําไปใชเปน

หลักเกณฑกลางในการดําเนินการทางวินัยกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อไมเกิดความ

แตกตางกันกับบุคลากรประเภทอ่ืนๆ ในหนวยงานของรัฐ ทัง้ในดานแนวคดิและวิธปีฏบิติัการใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป  

 

วิวัฒนาการของกฎหมายที่เก่ียวของในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

 ในสมัยรัชการที่ 5 ถอืไดวาไดมีการวางรากฐานการบริหารราชการและการบริหารงาน

บุคคลที่ทันสมัยและเปนแบบแผนขึ้น ซึ่งเปนแมแบบของระบบราชการพลเรือนในปจจุบัน 

 หลังการประกาศใชพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการ พ.ศ. 2471(พ.ศ. 2472 -ปจจุบัน) เปน

ยุคเร่ิมแรกของการใชระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลในระบบราชการไทยการจัดระเบียบ

บริหารงานบุคคลของราชการไดทําอยางเปนระบบโดยมีกฎหมายเกี่ยวกับระบบบริหารในภาคราชการ

เปนคร้ังแรก คือ พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ซึ่งมีผลบังคับใชในวันที่ 1 

เมษายน 2472 โดยมีหลักการของระบบคุณธรรม (Merit system) ปรากฏในพระราชปรารภแหง

พระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471, 2471)  

 การประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 น้ี พระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัวไดทรงมองการณไกลและพระราชทานแกประชาชนโดยมติองเรียกรอง ดวย

ทรงเล็งเห็นวาในชวงเวลากอนหนานั้น การบริหารงานบุคคลในราชการพลเรือนยังขาดระเบียบ

บรรทัดฐานใหยึดถือปฏิบัติในแนวทางเดียวกัน ไมวาจะเร่ืองการรับบุคคลเขารับราชการ การรับ
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เงนิเดือน วินยัการลงโทษ หรือการออกจากราช แตละกระทรวงตางปฏิบัติตามระเบียบหรือประเพณี

ของสวนราชการของตน ขาดกฎเกณฑกลางซึ่งควรกําหนดใหมีขึ้น ประกอบกับบุคคลทั่วไปไดรับ

การศึกษามากขึ้น จึงควรเปดโอกาสใหเขารับราชการโดยเลือกสรรอยางเปนกลางและยุติธรรม ใหถือ

วาเปนสิทธิของประชาชนทุกคนตามหลักความเสมอภาคในโอกาส  ดังนั้น  ตามพระราชบัญญัติฉบับ

น้ี จึงไดกําหนดขึ้นเพื่อสนองพระราชดําริ 4 ประการของพระองคทาน  คือ  

 1. ใหขาราชการพลเรือนทั้งหมดอยูภายใตระเบียบเดียวกัน  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471  เพื่อใหขาราชการพลเรือนทั่วไปอยูภายใตระเบียบที่แนนอน

เหมือนกันทุกกระทรวงตามพระราชดําริดังกลาว แมจะเปนขาราชการในกระทรวงทหาร ยกเวน 

เพียงขาราชการตุลาการซึ่งมีระเบียบแยกออกไปเปนพิเศษอีกสวนหนึ่ง 

 2. ใหเลือกสรรผูมีความรูความสามารถเขารับราชการโดยเสมอภาคและยุติธรรม ถือหลัก

ความรูความสามารถและความเสมอภาคในโอกาสในการบริหารงานบุคคล 

 3. ใหขาราชการพลเรือนรับราชการเปนมืออาชีพ โดยใหขาราชการพลเรือนไดรับ

เงินเดือนตลอดเวลาที่รับราชการอยู ซึ่งตรงกับหลักวิชาการบริหารงานบุคคลที่ตองมีลักษณะมั่นคง 

และถาวร 

 4. ใหขาราชการพลเรือนมีวินัย โดยไดบัญญัติเกี่ยวกับวินัยและการลงโทษไวหลาย

ประการ 

 สําหรับวินัยที่กําหนดใหขาราชการตองถือปฏิบัติ  ไดแก 

 (1) อุทิศเวลาทั้งหมดของตนใหแกราชการ 

 (2) รักษาชื่อเสียงมิใหขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว 

 (3) เคารพเชื่อฟงผูบังคับบัญชา 

 (4) ถือประโยชนของราชการแผนดินเปนที่ต้ัง  

 (5) ไมกระทํากิจการใดๆ อันอาจเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการ  

 สวนวินัยที่เปนขอหามมิใหขาราชการปฏิบัติ  ไดแก  

 (1) หามมิใหอาศัยอํานาจหนาที่ราชการจะโดยตรงหรือทางออมก็ตามเพื่อหาประโยชนใหแก

ตนเองหรือแกญาติมติรของตน  

 (2) หามมิใหเปนตัวการกระทําการในหางหุนสวนหรือบริษัทใดๆ  

 (3) หามกระทําการหาผลประโยชนใดๆ อันอาจเปนทางทําใหเสียความเที่ยงธรรมใน

ตําแหนงหนาทีข่องตน  

 (4) ในการปฏิบัติราชการ หามมิใหกระทําการขามผูบังคับบัญชาเหนือตน เวนแต จะ

ไดรับอนุญาตเปนพิเศษชั่วคร้ังคราว 
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 สําหรับโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนนั้น กําหนดไว 4 สถานคือ  

 (1) ไลออก 

 (2) ลดตําแหนงหรือลดขัน้เงนิเดือน 

 (3) ตัดเงนิเดือน  

  (4) ตําหนิโทษเปนลายลักษณอักษร 

 ใน พ.ศ. 2518 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ซึ่ง

เปนกฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน กฎหมายฉบับนี้ไดเปลีย่นแปลง

ระบบการบริหารงานบุคคลตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 

ที่เคยยึดถือคนเปนหลัก งานเปนตัวกําหนดคาตอบแทน งานเปนตัวกําหนดคนที่จะทํา การจาย

คาตอบแทนจึงจายตามงาน มีการจําแนกงานตําแหนงเปนกลุมๆ และจัดคนใหเหมาะสมกับงาน  

ดังนั้น  ในพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงยกเลิกชั้นประจําตัวขาราชการมาใชเปนระดับตําแหนงตามหลัก

ระบบจําแนกตําแหนง กําหนดใหขาราชการรับเงินเดือนตามตําแหนงกําหนดหลักการใหขาราชการ

ประจํามีความเปนกลางทางเมือง เปลี่ยนหลักการเลอืกสรรสอบหรือการคดัเลอืกเพือ่บรรจุบคุคลเขา

รับราชการก็ไดตามเหตุผลความจําเปนของแตละตําแหนง แทนวิธีการสอบแตเพียงอยางเดียวตามที่

ไดกําหนดไวตามพระราชบัญญัติเดิม และยังเปดโอกาสใหมีการบรรจุบุคคลเขารับราชการในระดับ

ตําแหนงสูงๆ ในฐานะผูทรงคุณวุฒิไดอีกดวย 

 นอกจากนั้นยังมีการเปลี่ยนแปลงในดานองคประกอบของคณะกรรมการขาราชการพล

เรือน (ก.พ.) ปรับปรุงหนาที่ความรับผิดชอบของสํานักงาน ก.พ. และปรับปรุงระบบวินัยและการ

อุทธรณ ตลอดจนสรางระบบรองทุกขขึ้นเปนคร้ังแรก ในชวงนี้ไดมีขาราชการอีกหลายประเภทที่

แยกตัวออกมา คือ ขาราชการรัฐสภา  ขาราชการครู  ขาราชการตํารวจ  ขาราชการกรุงเทพมหานคร 

โดยมีพระราชบัญญัติของตนเองและมีองคกรกลางดูแลขาราชการของตน จึงทําใหความเหลื่อมล้ํา

ในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนหลายประเภทจึงเกิดขึ้นภายใตองคกรกลางที่

แตกตางกนั 

 ในป พ.ศ. 2535 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแต 1 เมษายน 2535 เปนตนมา โดยพระราชบัญญัติน้ี มีประเด็น

เน้ือหาสําคัญสวนใหญจะคลายคลึงกับฉบับเดิม เปนเพียงการปรับใหทันสมัย รวบรวมสิ่งที่ไดแกไข

ระหวางการใชพระราชบัญญัติฉบับเดิมเขาเปนระบบ แตสิ่งที่มีเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติฉบับน้ี 

คือ ไดมีการกําหนดหมวดของการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ

ราชการไวและมีการกําหนดเร่ืองการพัฒนาขาราชการไวอยางชัดเจนในหมวดนี้ เพื่อเปนแนวทาง

หนึ่งที่จะทําใหการปฏิบัติหนาที่ราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ันในหมวดของวินัย 
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และการรักษาวินัยน้ัน โทษทางวินัยก็ไดลดจากเดิม 6 สถานเหลอืเพยีง 5 สถาน คือ ภาคทัณฑ   

ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ปลดออก และไลออก และในองคประกอบของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนนั้น จะมีทั้งกรรมการที่เปนโดยตําแหนง โดยการแตงต้ังจาก

ผูทรงคุณวุฒิและโดยการแตงต้ังจากผูเปนขาราชการพลเรือนที่เปนผูบริหารระดับสูงซึ่งไดรับ

เลือกต้ังมาจากบรรดาตัวแทนขาราชการจํานวนหนึ่ง (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2546)  

   แตในป พ.ศ. 2551 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 3) พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2544 และมใิห

นําคําสั่งหัวหนาคณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน ที่ 38/2519 ลงวันที่ 21 ตุลาคม 2519 มาใชบังคับ

แกขาราชการพลเรือน โดยตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาบังคับใช

แทน เนื่องจากพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 บัญญัติใหดําเนินการ

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน เพื่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมขาราชการพลเรือนใหเหมาะสม ประกอบกับ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดใชบังคับมานาน บทบัญญัติบางประการ

ไมสอดคลองกับพัฒนาการดานการบริหารราชการที่เปลี่ยนไป  ดังน้ัน  เพื่อกําหนดภารกิจของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงานคณะกรรมการขาราชพลเรือนใหเหมาะสม และ

เพื่อใหการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐสอดคลองกับทิศทางการบริหารราชการสมควรปรับปรุง

กฎหมายดังกลาว โดยปรับบทบาทของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน จากเดิมที่เปนทั้งผูจัดการ

งานบุคคลของฝายบริหาร โดยมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สวน

บทบาทในการพิทักษระบบคุณธรรมใหเปนของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ปรับบทบาท

ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนจากเดิมที่เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ใหเปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนและคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม และมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของ

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการปรับปรุงระบบตําแหนงของขาราชการพลเรือนสามัญ

ใหจําแนกตามกลุมลักษณะงาน ตลอดจนกระจายอํานาจการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐใหสวน

ราชการเจาสังกัดดําเนินการมากขึ้น จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี โดยในการตรา

พระราชบัญญัติฉบับนี้ มีการเสริมสรางความเขมแข็งของการพิทักษระบบคุณธรรมในระบบ

ราชการปรับปรุงระบบจรรยาบรรณ  วินัย  อุทธรณ  รองทุกข  เนนการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบ

วินัย โดยมีสิ่งที่กําหนดใหม คือ  แยกบทบัญญัติเร่ืองจรรยาบรรณออกจากเร่ืองวินัย เน่ืองจากเร่ือง

ของจรรยาบรรณวาดวยสิ่งที่ควรหรือไมควรปฏิบัติเพื่อประโยชนของราชการ สวนวินัยเปนเร่ือง
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ของขอหามและขอปฏิบัติหากขาราชการผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามก็จะมีโทษทางวินัย  อยางไรก็

ตาม  พระราชบัญญัติฉบับใหมน้ีจะเนนใหขาราชการพลเรือนสามัญมีวินยัและรักษาจรรยาบรรณที่

กําหนดไว ผูที่รักษาจรรยาจะไดรับบําเหน็จความชอบ สวนผูที่ไมรักษาจรรยา ผูบังคับบัญชาอาจ

ตักเตือนหรือนําไปประกอบการพิจารณาแตงต้ัง  เลื่อนเงินเดือน  ตลอดจน การพฒันาผูน้ัน รวมทั้ง

การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการเร่ืองวินัย กระจายอํานาจให อ.ก.พ. กระทรวง และปรับปรุง

วิธีการดําเนินการทางวินัยโดยเนนความมีประสิทธิภาพ 

 สําหรับการบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัย เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 โดยในมาตรา 4 บัญญัติวา “การกาํหนดอัตรา

เงินเดือน  การบรรจุ  การแตงต้ัง  การเลื่อนชั้น  การเลื่อนอันดับ   การเลื่อนขั้น  การโอน  การ

สอบสวน  การรักษาวินัย  และการออกจากราชการของขาราชการและลูกจางของมหาวิทยาลัยซึ่ง

เปนสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ใหเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธกีารทีก่าํหนดใน

กฎกระทรวง”  โดยกฎกระทรวงวาดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2547 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 และ 5 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ประกอบกับมาตรา 65 และมาตรา 72 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงศึกษาธิการออกกฎหมายไว  และใหยกเลิก   

   1. กฎทบวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2519) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507  

 2. กฎทบวง ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2520) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

  3. กฎทบวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2521) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

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

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 

 5. กฎทบวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

 6. กฎทบวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 

 7. กฎทบวง ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2507 
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 8. กฎทบวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2539) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2057 

 โดยในกฎกระทรวงวาดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2547 ไดกําหนดเร่ืองวินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ

อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนซึ่งดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัย ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงนี้ การใดที่มิกําหนดไวในกฎกระทรวงนี้ ให

เปนไปตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน กฎ ก.พ. และระเบยีบทีอ่อก

ตามความในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนโดยอนุโลม ตามขอ 12 ของกฎกระทรวงวา

ดวยการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2547 

   ซึ่งระยะเร่ิมแรกขาราชการมหาวิทยาลัยอยูภายใตระบบการบริหารงานบุคคลของ

ระเบียบขาราชการพลเรือน แตตอมาเมื่อป พ.ศ. 2547 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาใชบังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ที่ถูกยกเลิก เน่ืองจากมีจํานวนหลายฉบบัและใช

บังคับมาเปนเวลานานแลว ทําใหเกิดความไมสะดวกในการใชและไมสอดคลองกับสภาวการณใน

ปจจุบัน ประกอบกับไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการโดย

กําหนดใหโอนทบวงมหาวิทยาลัยไปเปนของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ ฉะนั้น เพื่อใหเกิดความสะดวก เหมาะสมและสอดคลองกับการปรับปรุง

โครงสรางการบริหารราชการ อีกทั้งสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาจะตองมา

รวมอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ แตเนื่องจาก

ขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยูภายใตระบบการบริหารงานบุคคลที่แตกตางกัน ไดแก  

ก.ม.  ก.ค.  และ ก.พ.  ดังนั้น  เพื่อใหการบริหารงานบุคคลของขาราชการในสถาบันอุดมศึกษาของ

รัฐมีความเสมอภาค เปนเอกเทศ และสอดคลองกับภารกิจโดยคํานึงถึงความเปนอิสระและความ

เปนเลิศทางวิชาการและวิชาชีพ จึงสมควรกําหนดใหมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการ

ในสถาบันอุดมศึกษาขึ้นเปนการเฉพาะ โดยใหคณาจารยและบุคลากรที่เปนขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษามาสังกัดองคกรกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา  และในสวนที่เกี่ยวกับวินัยที่เปนสาระสําคัญของพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  มีดังน้ี  

 (1)  วินยั  การรักษาวินัย  การดําเนินการทางวินัย และการอุทธรณ ในการดําเนินการทาง

วินัยกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ไดยึดหลักระบบคุณธรรม หลักการกระจายอํานาจ 
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และหลกัมาตรฐานเกี่ยวกับการลงโทษ ใชเปนแนวทางและวิธีปฏิบัติการในการดําเนินการทางวินัย

กับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหเกิดความเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม 

 (2)  วินยัและการรักษาวินยั โดยในการดําเนินการทางวินัยและการรักษาวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547  ซึ่งตางกับวินัยของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2551  และวินัยขาราชการประเภทตาง ๆ  กลาวคือ  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ไมมีบทบัญญัติวาดวยความผิดวินัยและลักษณะความผิด  ดังน้ี 

 ตองไมปฏิบัติราชการอันเปนการกระทําขามผูบังคับบัญชาเหนือตน  เวนแต  

ผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป เปนผูสั่งใหกระทํา หรือไดรับอนุญาตเปนพิเศษชั่วคราว 

 ตองไมกระทําการอันเปนการลวงละเมิดหรือคุกคามทางเพศ 

 ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุอันสมควรเปนเหตุใหเสียหายแกราชการ

อยางรายแรง 

 ละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวาสิบหาวัน โดยไมมีเหตุอัน

สมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ

(พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 (2551)  

 (3)  จรรยาบรรณของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เปนอํานาจของสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่จะตองออกขอบังคับวาดวยจรรยาบรรณของสถาบันอุดมศึกษา แต

ตองฟงความความคิดเห็นและขอเสนอแนะของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาดวย โดย

อาศัยอํานาจตามประกาศขอกําหนดมาตรฐานจรรยาบรรณที่พึงมีสําหรับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ทั้งนี้  

จรรยาบรรณที่กําหนดขึ้นจะกาํหนดใหการกระทําที่ประพฤติผดิจรรยาบรรณในเร่ืองใดเปน

ความผิดวินัยหรือไมก็ได แตถาหากการกระทําใดที่เปนการกระทําผิดจรรยาบรรณที่ไมเปนความผิด

วินัยจะดําเนินการวากลาวตักเตือน หรือทําหนังสือทัณฑ หรือสั่งการใดๆ เพื่อใหดําเนินการอยางใด

อยางหน่ึงก็ได  

 (4)  การดําเนินการทางวินัยของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หากขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมีหลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือ

ความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ให

ผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา เวน

แต เปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยางรายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏแจง

ตามที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากําหนดจะไมต้ังคณะกรรมการ
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สอบสวนกไ็ด และกอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวน

เบื้องตนวาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ไดสวนในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวา

กระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ใหหมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547, 2547) 

 (5)  การสอบสวนทางวินัย  เปนไปตามขอกําหนดของสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนผู

กําหนดออกขอบังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตางๆ ในการสอบสวน อีกทั้งเปนผูมี

อํานาจในการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนไดอีกดวย 

  แตตอมาไดมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 ไดใชบังคับมาเปนระยะเวลาหนึ่งแลว บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวบางสวนไม

เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบัน จึงไดบัญญัติคํานิยามเพิ่มเติมในมาตรา 4  “พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา “บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของ

สถาบันอุดมศึกษา”  เพื่อรองรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหชัดเจน

ยิ่งขึ้น ซึ่งการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไดถูกกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในมาตรา 

65/1 การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ัง อัตราคาจางและคาตอบแทน เงิน

เพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยายตําแหนง การลา จรรยาบรรณ 

วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณและการรองทุกข และ

การอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ใหเปนไปตามขอบังคับ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษา และมาตรา 65/2 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการ

แตงต้ังใหดํารงตําแหนงตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได 
  ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับ

การแตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 
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  ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและพนักงาน

ในสวนราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษา

กาํหนด 
 

ที่มาและความหมายของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

  โดยสภาพของสังคมในปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลง ทําใหเกิดแนวคิดที่จะปฏิรูป

การศึกษา เพื่อที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานและการบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาจากการที่ทบวงมหาวิทยาลัยมีนโยบายที่ชัดเจนที่สนับสนุนใหสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐพัฒนาไปสูมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพประสิทธิผล มีความ

คลองตัวในการบริหารจัดการที่นําไปสูความเปนเลิศทางดานวิชาการ สรางองคความรูและทําให

การผลิตทรัพยากรบุคคลมีประสิทธิภาพและศักยภาพในการแขงขันมากยิ่งขึ้นจากเดิมที่บริหารงาน

แบบเปนสวนราชการ ทําใหทบวงมหาวิทยาลัยจึงจําเปนตองปรับมาตรการในการดําเนินงาน 

โดยเฉพาะในดานนโยบายการศึกษาระดับอุดมศึกษาของประเทศดวยการใหการศึกษาสนองตอบ

ตอความตองการของสังคมและชุมชน โดยผานการกระจายอํานาจในการบริหารจัดการและกําหนด

เปาหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทั้งหมดปรับสถานภาพเปนสถานบันอุดมศึกษาในกํากับของ

รัฐ ภายในป พ.ศ. 2545 เพื่อใหสถาบันอุดมศึกษามีความเปนเอกภาพในดานการบริหารงาน และมี

ความเปนอิสระในการดําเนินการในตาง ๆ ประกอบกับการประสานงานระหวางสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐสามารถดําเนินการไดอยางสะดวกและรวดเร็วยิ่งขึ้น อีกทั้งยังเสนอใหมีการจัดกลุม

สถาบันอุดมศึกษา/มหาวิทยาลัยกลุมใหม เพื่อใหเกิดการพัฒนาในดานการเรียนการสอนและเปน

ตลาดวิชาในทางวิชาการ มีการดําเนินการไดอยางเปนระบบมีความเปนอิสระไมเปนสวนราชการ 

ซึ่งจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 21 กาํหนดใหกระทรวง 

ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ อาจจัดการศึกษาเฉพาะทางตามความตองการและ

ความชํานาญของหนวยงานนั้นได โดยคํานึงถึงนโยบายและมาตรฐานการศึกษาของชาติ  ตาม

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง มาตรฐาน

สถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับมาตรา 36 กําหนดใหสถานศึกษาของรัฐที่จัดการศึกษาระดับ

ปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงานในกํากับของรัฐ ยกเวน

สถานศึกษาเฉพาะทางตามมาตรา 21 และใหสถานศกึษาดังกลาวดําเนินกจิการไดโดยอิสระ 

สามารถพัฒนาระบบบริหาร และการจัดการที่เปนของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทาง

วิชาการ และอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษาตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา

นั้น ๆ โดยในหลักการมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังคงมีสถานภาพเปนหนวยงานของรัฐ แตไม
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เปนสวนราชการและไมเปนรัฐวิสาหกิจ แตเปนนิติบุคคลอยูภายใตการกํากับของรัฐโดย

ทบวงมหาวิทยาลัย และเปนหนวยงานของรัฐที่ยังคงไดรับการจัดสรรงบประมาณจากงบประมาณ

แผนดินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณอยางเพียงพอที่จะประกันคุณภาพการศึกษาไวได ซึ่ง

การบริหารงานตางๆ ของมหาวิทยาลัยจะสิ้นสุดที่สภามหาวิทยาลัยเปนสวนใหญ 

 ในระยะเวลาที่ผานมาการบริหารงานในมหาวิทยาลัย ไดยึดโยงอยูกับระบบราชการ ทั้ง

ระบบการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ ซึ่งมีระบบการควบคุม

และกํากับดูแลที่เปนไปภายใตกฎเกณฑของระบบราชการที่ถือปฏิบัติกันโดยทั่วไปในกระทรวง 

ทบวง กรม ซึ่งจะยึดถือกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ โดยเครงครัด และในบางกรณีอาจขัดกับ

หลกัการบริหารงานในมหาวิทยาลัยที่ตองการความยืดหยุน ความคลองตัว และความฉับไวในการ

ดําเนินงาน เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่จะสนองตอบความกาวหนาทางวิชาการ สวนทางดานการ

บริหารงานบุคคลก็ประสบปญหาอยางมาก โดยเฉพาะการที่ไมสามารถดึงดูดคนดี คนเกง ใหเขามา

ทํางานในมหาวิทยาลัย เนื่องจากการกําหนดคาตอบแทนยังยึดอยูกับระบบราชการทําใหไมสามารถ

ดึงดูดใหคนเกงภายนอกเขาสูมหาวิทยาลัยได ประกอบกับปญหาการบริหารทางดานการเงิน 

ทรัพยสินและงบประมาณรวมทั้งการพัสดุ ซึ่งเปนปญหาในการบริหารและการปฏิบัติมาโดยตลอด 

ซึ่งความไมคลองตัวและกฎเกณฑตาง ๆ ที่เปนกรอบในการบริหารมหาวิทยาลัยตามระบบราชการ 

จึงถูกนํามาเปนขออางวาเปนเหตุแหงความไมมีประสิทธิภาพของการบริหารงานในมหาวิทยาลัยทํา

ใหเกิดเปนปญหาในการปฏิบัติภารกิจของมหาวิทยาลัยในดานตาง ๆ ซึ่งรวมถึงคุณภาพของการผลิต

บัณฑิตและการวิจัยอันเปนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย เนื่องจากตราบใดที่มหาวิทยาลัยยังอยูใน

ระบบราชการ การแกไขความไมมีประสิทธิภาพจึงกระทําไดยาก เนื่องจากจะตองแกไขในหลายจุด

และบางคร้ังก็ไมสามารถที่จะกระทําได  ดังน้ัน  การแกปญหาความไมคลองตัวและความไมมี

ประสิทธิภาพในการบริหารงานในมหาวิทยาลัย จึงจําเปนตองกระทําทั้งระบบและแยกออกมาจาก

ระบบราชการโดยเด็ดขาด เพื่อใหมหาวิทยาลัยมีอิสระในการพัฒนาและบริหารตนเอง สอดคลอง

กับปรัชญาและจุดมุงหมายของมหาวิทยาลัยที่จะบริหารงานไดอยางเต็มที่ แตถึงอยางไรแมวา

มหาวิทยาลัยไมไดอยูในระบบราชการ ก็ยังคงมีความยึดโยงกับรัฐ โดยยังคงสภาพความเปน

หนวยงานของรัฐอยูเชนเดิม เพียงแตมีอิสระในการบริหารงานและกํากับดูแลตนเองในทุก ๆ ดาน

เทาน้ัน 

 ตอมาใน พ.ศ. 2541 ทบวงมหาวิทยาลัยไดแจงยุบเลิกอัตราขาราชการในสังกัด

มหาวิทยาลัย ซึ่งจากผลการเกษียณอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ทบวงมหาวิทยาลัยไดขอให

คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรอัตราที่ยุบเลิก

จากผลการเกษียณอายุขาราชการ พ.ศ. 2541 ใหแกมหาวิทยาลยั/สถาบันตางๆ รวมทั้งขอใหพิจารณา
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อนุมัติเปนหลักการใหจัดสรรอัตราเงินเดือนประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2543 และพ.ศ. 2544 ซึ่ง

คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายภาครัฐ ไดมีมติอนุมัติใหทบวงมหาวิทยาลัยไดรับ

จัดสรรเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนเทากับจํานวนรวมของอัตราเงินเดือนของตําแหนงขาราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุราชการในปงบประมาณ พ.ศ. 2541 และใหทบวงมหาวิทยาลัย

ใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัยในระบบใหมทดแทนการบรรจุเปนขาราชการพล

เรือนในมหาวิทยาลัย จนกวามหาวิทยาลัย/สถาบันจะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยใน

กํากับของรัฐบาล และเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2542 คณะรัฐมนตรีไดประชุมปรึกษาเห็นชอบอนุมัติ

ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางบุคลากรเพื่อทดแทนอัตราขาราชการในลักษณะการจางพิเศษที่มีวาระ

การจางที่กําหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุขาราชการใหม โดยใหมหาวิทยาลัย/สถาบนักาํหนด

จํานวนบุคลากรที่จะจางและอัตราคาจางภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร โดยไดรับความ

เห็นชอบจากสภามหาวิทยาลัย จนกวามหาวิทยาลัย/สถาบันจะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปน

มหาวิทยาลัย/สถาบันในกํากับของรัฐ (สํานักงาน. ก.พ. การจัดสรรอัตราที่ยุบเลิกจากผลการ

เกษียณอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 : ขาราชการ) และ เร่ือง ขอทบทวนการอนุมัติจัดสรร

งบประมาณเพื่อการจางบุคคลทดแทนอัตราขาราชการ (สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2542) 

 ตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เร่ือง การจัดสรรงบประมาณเพื่อการจางบุคลากรทดแทน

อัตราขาราชการของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลและมหาวิทยาลัยราชภัฏ  ดังน้ี  

 1. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2544 อนุมัติในหลักการใหมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีราชมงคลจางบุคลากรผูสอนและบุคลากรสนับสนุนการสอนทดแทนอัตราขาราชการ

ตามความสําคัญและจําเปนดวน โดยใหสํานักงบประมาณจัดสรรงบประมาณสนับสนุนตามกําลัง

งบประมาณสําหรับอัตราคาจางใหพิจารณากําหนดเทากับอัตราเงินเดือนขาราชการแรกบรรจุบวก

ดวยอัตราเพิ่มอีกไมเกินรอยละ 30 ของอัตราเงินเดือนแรกบรรจุในการจางบุคลากรผูสอนซึ่งเปน

สาขาขาดแคลน  

 2. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2547 อนุมัติใหมหาวิทยาลัยราชภัฏกาํหนด

กรอบอัตรากําลังสําหรับตําแหนงอาจารยผูสอนเปนตําแหนงพนักงานมหาวิทยาลัย โดยให

กระทรวงศึกษาธิการใหเสนอองคการกลางการบริหารงานบุคคลพิจารณา สวนตําแหนงบุคลากร

สายสนับใหกําหนดตําแหนงเปนพนักงานราชการ โดยใหนําเสนอคณะกรรมการบริหารพนักงาน

ราชการตามระเบียบสํานักยกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 พิจารณา สําหรับอัตรา

คาจาง เนื่องจากมหาวิทยาลัยราชภัฏเปนสวนราชการในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ยังมิใช

มหาวิทยาลัยในกํากับ จึงใหไดรับคาจางเทากับของบุคลากรในระบบเดียวกัน โดยเมื่อไดรับการ
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อนุมัติกรอบอัตรากําลังแลวใหกระทรวงศึกษาธิการขอทําความตกลงในรายละเอียดกับสํานัก

งบประมาณตอไป  

 ซึ่งคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) ไดมีมติใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายสําหรับการจางบุคลากรทดแทนอัตรา

ขาราชการครูที่วางลงจากผลการเกษียณอายุราชการ และผลของมาตรการพัฒนาและบริหาร

กําลังคนเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงใหแกกลุมมหาวิทยาลยัราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลย ี

ราชมงคล และสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน โดยจัดสรรคืนเปนเงินงบประมาณเพื่อใชในการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการในอัตราดังตอไปนี้  

 1. มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ไดรับจัดสรรในอัตราเทากับอัตราเงินเดือน

ขาราชการแรกบรรจุบวกอัตราเพิ่มอีกไมเกินรอยละ 30 ของอัตราเงินเดือนแรกบรรจุในการจาง

บุคลากรผูสอนซึ่งเปนสาขาขาดแคลน 

 2. มหาวิทยาลัยราชภัฏ ไดรับจัดสรรในอัตราเทากับอัตราเงินเดือนขาราชการแรกบรรจุ 

ขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณา  

 1. ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 36 ไดกาํหนดใหสถานศกึษา

ของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญาเปนนิติบุคคล และอาจจัดเปนสวนราชการหรือเปนหนวยงาน

ในกํากับของรัฐ โดยใหดําเนินการไดอยางอิสระ สามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการที่เปน

ของตนเอง มีความคลองตัว มีเสรีภาพทางวิชาการและอยูภายใตการกํากับดูแลของสภาสถานศึกษา

ตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถานศึกษา ซึ่งกลุมสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวไดปรับเปลี่ยนฐานะ

เปนมหาวิทยาลัยและ/หรือเปนนิติบุคคล สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาแลว แตการ

ที่ยังคงเปนสวนราชการก็จะตองถือปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่ใชกับสวนราชการ

อ่ืน ๆ โดยทั่วไปซึ่งไมสอดคลองกับหลักการที่ใหดําเนินการไดอยางอิสระดังกลาว  ดังน้ัน  การ

ดําเนินการปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจึงเปนทางเลือกหน่ึงที่ตอง

ดําเนินการเพื่อใหสถาบันอุดมศึกษามีความคลองตัวสามารถปฏิบัติภารกิจในการผลิตและพฒันา

องคความรูและกําลังคนระดับสูงของประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งการจางบุคลากรทดแทน

อัตราขาราชการที่ไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 

กรกฎาคม 2547 ดังที่กลาวมาแลวขางตนนั้น เปนการเตรียมความพรอมเพื่อปรับเปลี่ยนสถานภาพ

เปนสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐเชนเดียวกับที่สถาบันอุดมศึกษาทั้ง 20 แหงไดดําเนินการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการมาต้ังแตป พ.ศ. 2543 

 2. เนื่องจากการจางบุคลากรทดแทนอัตราขาราชการในอัตราคาจางตามมติคณะรัฐมนตรี

น้ัน ทําใหเกิดความไมคลองตัวทางดานการบริหารงานบุคคลและสงผลกระทบในเร่ืองคุณภาพของ
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บุคลากรในสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวเปนอยางมาก เนื่องจากคาตอบแทนของบุคลากรอัตราจางตํ่า

ไมสามารถแขงขันไดในตลาดแรงงาน การสรรหาบุคคลผูสอนที่มีความรูความสามารถในบาง

สาขาวิชาเปนไปไดโดยยากหรือไมสามารถสรรหาได นอกจากน้ันยังมีปญหาในเร่ืองสวัสดิการนอย 

การมีระยะเวลาจางเพียง 1 ป และไมมีสิ่งจูงใจอ่ืน ๆ เพิ่มเติมทําใหขาดความเชื่อมั่นในระบบ จึงมี

การเขาออกหมุนเวียนสูงเปนผลใหงานขาดความตอเนื่อง การจัดการเรียนการสอนไมประสิทธิภาพ 

รวมทั้งบุคลากรอัตราจางยังขาดโอกาสในการเขารับการฝกอบรม ศึกษาตอ ขาดโอกาสในการ

พัฒนาทักษะในการสอนและการผลิตผลงานทางวิชาการ เนื่องจากหลายสาเหตุ เชน ไดรับ

มอบหมายภาระงานมากจนไมมีเวลาพัฒนาตนเอง สถาบันอุดมศึกษาฯ ไมมีทุนอุดหนุนและไมได

รับการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนาบุคลากรอัตราจางโดยเฉพาะ 

 3. คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ในฐานะองคกรกลาง

บริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาในการประชุมคร้ังที่ 3/2548 เมื่อวันที่ 25 

พฤศจิกายน 2548 ไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลวเห็นวาการขอรับจัดสรรอัตราคืนเปนคาตําแหนง

ขาราชการน้ันเปนทางเลือกหน่ึงในการแกไขปญหา แตเน่ืองจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 

กันยายน 2546 และวันที ่27 มถินุายน 2549 ไดเห็นชอบในหลักการยุทธศาสตรการปรับขนาด

กําลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2549-2551) และใหสวนราชการถือปฏิบัติซึ่งยังคงไมใหเพิ่มอัตราขาราชการ

ใหม ประกอบกับเพื่อใหสถาบันอุดมศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษามี

แนวทางปฏิบัติเปนแนวทางเดียวกันจึงมีมติใหมีการเสนอขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 

กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 กรกฎาคม 2547 โดยขอใหกลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีราชมงคลและสถาบันเทคโนโลยีปทุมวันสามารถดําเนินการตามแนวทางมติ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 มถินุายน 2542 และวันที ่31 สิงหาคม 2542 เชนเดียวกับสถาบันอุดมศึกษา

ทั้ง 20 แหง คือ ใหกลุมสถาบันอุดมศึกษาดังกลาว สามารถจางพนักงานมหาวิทยาลัยทดแทนอัตรา

ขาราชการทั้งสายผูสอนและสายสนับสนุน โดยใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

เพื่อเปนคาใชจายสําหรับการจาง ทั้งในกรณีทดแทนตําแหนงเกษียณอายุ และตําแหนงที่วางโดยเหตุ

อ่ืน กรณตํีาแหนงเพิม่ใหมและตําแหนงนักเรียนทนุ ในหมวดเงนิอุดหนุนทัว่ไปในอัตราแรกบรรจุ

และบวกเพิ่มอีกรอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุ สําหรับบุคลากรสายสนับสนุนและบวกเพิ่มอีกรอย

ละ 50 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับบุคลากรสายสนับสนุน ทั้งน้ี ใหสถาบันอุดมศึกษาดังกลาว

กําหนดจํานวนบุคคลที่จะจางและอัตราคาจางไดตามเหตุผลความจําเปน ซึ่งสถาบันอุดมศึกษาอาจ

ใชแนวทางการพิจารณาตามหลักเกณฑการกําหนดตําแหนงขาราชการเพิ่มใหมที่ ก.พ.อ. กาํหนด 

โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสถาบันอุดมศึกษา และอยูในภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับ

จัดสรร  
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 4. กระทรวงศึกษาธิการโดยสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาไดดําเนินการเสนอแนว

ทางการแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากรตามมติ ก.พ.อ. ดังกลาว ประกอบการเสนอรายงานความ

ตองการครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษาเพื่อสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษาดําเนินการ

นําเสนอคณะรัฐมนตรีที่พิจารณาในภาพรวมขององคกรหลักในกระทรวงศึกษาธิการแลว และได

เสนอแนวทางการขอรับจัดสรรงบประมาณเพื่อการจางบุคลากรทดแทนอัตราขาราชการที่

เกษียณอายุราชการเมื่อสิ้นปงบประมาณ 2548 โดยใชแนวทางเดียวกนักบัสถาบนัอุดมศึกษาทั้ง 20 

แหง โดยขอยกเวนในกรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏสุรินทร เนื่องจากมหาวิทยาลัยดังกลาวไมประสงค

จะปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและใครขอเสนอรับจัดสรรอัตราทดแทน

อัตราขาราชการที่เกษียณอายุราชการเปนอัตราขาราชการ   

 ทังนี้  เพื่อใหระบบบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัยที่จางทดแทนอัตราขาราชการ

ในกลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏ กลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล และสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน 

มีประสิทธิภาพเพียงพอในการที่จะจูงใจบุคลากรที่มีคุณภาพเขาสูระบบ โดยมีคาตอบแทนและ

สวัสดิการที่เหมาะสม กระทรวงศึกษาธิการจึงใครขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 

กรกฎาคม 2544 และวันที ่16 กรกฎาคม 2547 ในเร่ืองการขอรับจัดสรรงบประมาณเพื่อการจาง

บุคลากรทดแทนอัตราขาราชการ โดยขอใหสถาบันอุดมศึกษาดังกลาวสามารถดําเนินการตาม

แนวทางมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 มถินุายน 2542 และวันที ่31 สิงหาคม 2542 เชนเดียวกบั

สถาบันอุดมศึกษาทั้ง 20 แหง คือ การจางพนักงานมหาวิทยาลัยทดแทนอัตราขาราชการทั้งสาย

ผูสอนและสายสนับสนุน โดยใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจาย

สําหรับการจางทั้งในกรณีทดแทนตําแหนงเกษียณอายุและตําแหนงที่วางโดยเหตุอ่ืน กรณีตําแหนง

เพิม่ใหมและตําแหนงนักเรียนทนุ ในหมวดเงนิอุดหนุนทัว่ไปในอัตราแรกบรรจุและบวกเพิม่อีก

รอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับสายผูสอน โดยใหสถาบนัอุดมศกึษาดังกลาวกาํหนดจํานวน

บุคคลที่จะจางและอัตราคาจางไดตามเหตุผลความจําเปน ซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจาก

สถาบันอุดมศึกษาและอยูภายในวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร  

 พนักงานในสถาบันอุดมศกึษา หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางให

ทํางานในสถาบนัอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงนิ

รายไดของสถาบันอุดมศึกษา (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, 2551) 

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไดถูกนํามาใชแทนระบบขาราชการ  ต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 

2542  ซึ่งเปนไปตามนโยบายของรัฐและแผนพัฒนาอุดมศึกษา เพื่อแกปญหาความไมคลองตัวและ

ความไมมีประสิทธิภาพในการบริหารในดานตาง ๆ ไมวาจะเปนความไมคลองตัวของกฎ ระเบียบ 
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ขอบังคับ การบริหารในดานการเงินและดานงบประมาณ ตลอดจนการบริหารงานบุคคลในดานอ่ืน 

ๆ ที่เปนปญหาหากยังอยูในระบบของราชการ การแกไขปญหาของความไมมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลคงทําไดยาก เพราะจะตองกระทําแกไขในหลายจุดที่เปนปญหา ซึ่งหากมีการแกไข

ปญหาอาจกระทบถึงสวนราชการอ่ืน ๆ ในหนวยงานนั้นได  เชน  การปรับฐานโครงสรางของ

ระบบเงนิเดือน หรือการสรรหาบรรจุแตงต้ังบุคคลที่จะมาทํางานในสถาบันอุดมศึกษาโดยวิธีอ่ืน ๆ  

เปนตน  ในขณะที่ทบวงมหาวิทยาลัยในขณะน้ันไดใหหลักการวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนพนักงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตกฎหมายของมหาวิทยาลัย ไมใชขาราชการ ไมอยู

ภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสมัพนัธ และ

กฎหมายวาดวยการประกันสังคม โดยไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาในปจจุบัน แตไมควรตํ่ากวา

รัฐวิสาหกิจ สามารถแขงขันไดในตลาดแรงงาน  แตผูกมัดดวยระบบสัญญาจาง ซึ่งตางจาก

ขาราชการพลเรือน หรือขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ที่หลังจากไดรับการบรรจุแตงต้ัง

สามารถทํางานอยูในองคกรใดตราบจนอายุถึงหกสิบป  เวนแต  ถูกลงโทษทางวินัยใหไลออกหรือ

ปลดออกจากราชการ ซึ่งเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 

ความหมายวินัยและดาํเนินการทางวนิยั 

  วินยั (Discipline) ตามความหมายในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน พ.ศ. 2542  

หมายถึง การอยูในระเบียบแบบแผนและขอบังคับ  ขอปฏิบัติขอบังคับ พจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถานใหความหมายของคําวา วินัย ไว 2 ลักษณะ  คือ  

 ลักษณะหน่ึง หมายถึง ขอปฏิบัติ ซึ่งเปนการมองที่ปทัสถาน (Norm) ที่กาํหนดไว 

 อีกลักษณะหน่ึง หมายถึง การอยูในแบบแผน ซึ่งเปนการมองที่พฤติกรรม (Behavior) 

ของคน   

 ดังนั้น  จึงสามารถแยกความหมายของคําวา วินัย ไดดังน้ี 

 1.  ความหมายโดยทั่วไป คนทั่วไปมักจะมอง วินัย เปน 2 ลักษณะ คือ มองวา 

  1.1  วินยั  คือ  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ และขอปฏิบัติที่กําหนดไวสําหรับคนในวงการ

หน่ึง ๆ หรืออาชีพหน่ึง ๆ จะมีความแตกตางกันในเชิงเนื้อหาสาระ ความเขมขนของการยึดถือ

ปฏิบัติ  เชน  วินัยของขาราชการครูจะเครงครัดกวาวินัยของขาราชการประเภทอ่ืน ๆ โดยเฉพาะ

เร่ืองเกี่ยวกับแบบแผนความประพฤติในดานตาง ๆ ในเร่ืองชูสาว  การพนัน  การเสพสุรามึนเมา  

เปนตน  ทั้งน้ี  เพราะครูตองประพฤติในทางที่เปนแบบอยางที่ดีแกศิษยและประชาชน 

  1.2  วินยั  คือ  การลงโทษ การปราบปรามผูไมประพฤติปฏิบัติตามกฎ ระเบียบหรือ

ขอบังคับที่กําหนดไว 
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 2.  ความหมายในทางสังคม  

 วินัย คือ ความคาดหวังของสังคมที่จะใหบุคคลประพฤติปฏิบัติตนในสิ่งที่ถูกที่ควรอันจะ

สงผลใหเกิดความเจริญรุงเรืองแกตนเองและสังคม  ไดแก  การประกอบสัมมาอาชีวะดวยความ

ขยันหมั่นเพียร มีความรับผิดชอบการปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  ธรรมเนียมของ

สังคม  เปนตน  

 3.  ความหมายทางการบริหาร มีความหมายในหลายลักษณะ  เชน   

  3.1  ลักษณะที่เปนการควบคุมตนเอง (Self  control) มุงพิจารณาวินัยไปในการพัฒนา

ตนเองเพื่อปรับตัวใหสอดคลองกับความจําเปนและความตองการ ซึ่งอาจเรียกวา  อัตวินัย (Self  

discipline)  

  3.2  ลักษณะที่เปนเงื่อนไขที่ทําใหมีพฤติกรรมอันเปนระเบียบ (Condition for orderly 

behavior) 

  3.3  ลักษณะที่เปนกระบวนการทางนิติธรรม (Judicial Process) มุงพิจารณาวินัยไปที่

กระบวนการตามกําหนดกฎเกณฑในการพิจารณาความผิดทางวินัย ซึ่งจะมีการออกกฎหรือระเบียบ

กําหนดการอันพึงปฏิบัติกําหนดโทษเมื่อมีการฝาฝน และการดําเนินการเพื่อลงโทษผูกระทําผิด 

(สํานักงาน ก.ค.ศ., 2557)  

   วินยั  เปนของดี เปนของงาม ใครมีวินัยถือวาเปนคนดี แตที่ผูคนจํานวนมากตองการ

ใหคนอ่ืนมีวินัย พยายามที่จะเอาวินัยไปใหคนอ่ืน แทนที่จะรักษาไวเปนของตัวเอง วินัยเปรียบเทียบ

เหมือนของวิเศษที่ล้ําคาสามารถนําไปสูความดีความเจริญ ความสําเร็จได  ซึ่งความหมายที่แทจริง

ของวินัยมีความหมายอยู 2 อยาง  กลาวคือ  

    1.  ความหมายในทางนามธรรม  หมายถึง  ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior) ทีแ่สดง

ออกมาเปนการควบคุมตนเองใหประพฤติในทางที่ควร ยอมรับหรือปฏิบัติตามการนําหรือการ

บังคับบัญชา มีระเบียบทําอะไรเปนระเบียบอยูในแบบแผน ปฏิบัติตามขอปฏิบัติไมฝาฝนขอหาม  

ซึ่งผูใดมีลักษณะเชิงพฤติกรรมดังกลาวน้ี ถือวาเปนผู มีวินัย ผูใดไมมีถือวา ไมมีวินัย  

   2.  ความหมายในทางรูปธรรม  หมายถึง  ปทัสถาน (Norm) หรือ แบบแผน หรือ 

ขอกําหนด ที่วางไวใหคนในแตละหมูเหลาประพฤติปฏิบัติ ซึ่งเราเรียก ปทัสถาน หรือแบบแผน 

หรือขอกําหนด ที่วาน้ีวา วินัย  เชน วินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่บัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 (สํานักงาน ก.พ., 2553)  

   คําวา วินัย มีการอธิบายและใหความหมายกันไวหลายทาง  ดังนี้ 

 ปน  มุทุกันต (2502) อดีตอนุศาสนาจารยกองทัพบก และอธิบดีกรมการศาสนาอธิบายวา 

วินยั เปนแบบของคน คนทุกคนที่ฟอรมตัวอยูในวินัยแลวเปนคนดีทั้งน้ัน ยกตัวอยาง ดิน หิน ปูน 
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หรือเศษโลหะที่เราเหยียบย่ําโยนทิ้งนั้น ถามาปนมาหลอมเขาแบบเปนพระพุทธรูปแลวก็กลายเปน

ของดีที่ทุกคนเคารพกราบไหว คนเราก็มีแบบ แบบของคนเรียกวา วินัย วินัยจึงเปนแบบที่ปนหลอม

คนใหเปนคนดี  

 Paul  and Thomas (1978)  ใหทศันะไววา วินยัมีความหมายที่อธิบายกันไวหลายทาง ซึ่ง

ดูเหมือนวา ทุกทางจะเพงไปยังพฤติกรรมที่คลอยตามกฎและระเบียบ   

 Baber (1955) ไดใหความหมายวา  วินยั  คือ  วิธีการที่เสริมสรางใหผูปฏิบัติงานมีความ

รับผิดชอบและปฏิบัติงานอยางมีระเบียบ    

  Joseph (1975)  วินยั  หมายถึงการควบคุมพฤติกรรมของบุคคล อาจทําได 2 วิธี คือ  

 1. โดยทางกฎขอบังคับ คําสั่ง และบังคับโดยใชการลงโทษเปนเคร่ืองหนุนหลัง 

 2.  โดยการสั่งสอน  การฝกอบรม  และประสบการณในการมีความรับผิดชอบ  

  Leon (1977)  ใหความหมาย  วินยั  มาจากคําวา  Discipline  แปลวา  Follower  วินยัดี

เปนผลของภาวะผูนําที่ดี  (Good  leadership) วินัยมีความแตกตางกันเปน 3 ลักษณะคือ  

  วินัยในลักษณะที่เปนการควบคุมตนเอง “Self – control” เปนการมองวินัยโดยมุงไปที่

การพัฒนาตนเองเพื่อปรับตัวใหสอดคลองกับความจําเปนและความตองการเรียกวา Self – 

discipline  

     วินัยในลักษณะที่เปนเงื่อนไขที่ทําใหมีพฤติกรรมอันเปนระเบียบ condition  of  orderly 

behavior  เปนการมองวินัยโดยมุงไปที่การควบคุมคนในองคกรใหมีพฤติกรรมที่เปนระเบียบโดย

การสรางเงื่อนไขชักนําตาง ๆ  

  วินัยในลักษณะที่เปนกระบวนการทางนิติธรรม (Judicial  due  process) มองวินัยมุงไปที่

กระบวนการตามกําหนด กฎเกณฑ มีการออกกฎ ระเบียบ ใหปฏิบัติตามหากฝาฝนก็จะลงโทษ

ผูกระทําผิด   

   วินัยขาราชการพลเรือน  คือ  การควบคุมความประพฤติใหเปนเปนไปตามระเบียบแบบ

แผน ซึ่งวินัยขาราชการพลเรือน ไดแก บทบัญญัติวนิยัทีก่าํหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบยีบ

ขาราชการพลเรือน  เชน  กําหนดใหขาราชการตองซื่อสัตย สุจริต ต้ังใจปฏิบัติหนาที่ราชการ รักษา

ความลับของทางราชการ ปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา และรักษาชื่อเสียงของตน  เปนตน  

นอกจากน้ีวินัยยังหมายถึงลักษณะเชิงพฤติกรรมที่แสดงออกมาวาสามารถจะควบคุมตนเองใหอยู

ในกรอบของบทวินัยตามทีก่าํหนดไวในกฎหมายดวย และหมายถึง กฎหมาย  ระเบียบ  กฎ ก.พ.  

มติคณะรัฐมนตรี  ขอบังคับที่กําหนดใชควบคุมการปฏิบัติหนาที่ราชการ  หรือความประพฤติของ

ขาราชการพลเรือนสามัญ เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ กฎ ก.พ. มติคณะรัฐมนตรี และ

ขอบังคับดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหบรรลุจุดมุงหมายขององคกรขาราชการพลเรือน
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สามัญ ในการจัดระเบียบการดําเนินชีวิตของประชาชนใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม และ

จัดทําบริการสาธารณะเพื่อสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนใหดีขึ้น  (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) 

 วินัยขาราชการครู  หมายถึง  แบบแผนความประพฤติที่กําหนดใหขาราชการครูพึง

ควบคุมตนเองและควบคุมผูใตบังคับบัญชาใหประพฤติหรือปฏิบัติตามที่กําหนดไว  ละเวนการ

ประพฤติสิ่งที่เปนขอหามสิ่งที่ไมชอบไมควร  ซึ่งวินัยขาราชการครูมีทั้งระเบียบ  ขอปฏิบัติของทาง

ราชการ  และสิ่งที่ครูจะตองประพฤติตามความคาดหวังของสังคมในฐานะที่อาชีพครูเปนอาชีพ

พิเศษที่ทําหนาที่ในการอบรมสั่งสอนศิษยจําเปนตองประพฤติตนเปนแบบอยางที่ดีแกศิษย และ

หากฝาฝนจะตองถูกลงโทษทางวินัย  

 ทั้งน้ี  วินัยขาราชการพลเรือนและวินัยขาราชการครู จึงหมายความรวมถึงวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาดวย  เพราะเดิมระบบการบริหารงานบุคคลในเร่ืองวินัยและการรักษา

วินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกขของของขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา ใหเปนไปตามกําหนดในกฎกระทรวง กฎ ก.พ. ตามระเบียบที่ออก

ตามความในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนโดยอนุโลม ตามกฎกระทรวงวาดวยการ

บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ซึ่งอยูภายใตการควบคุมดูแลขององคกร

บริหารงานบุคคล 3 องคกร  คือ  ก.ม.  ก.ค. และ ก.พ.  สังกัดทบวงมหาวิทยาลัย  และ

กระทรวงศึกษาธิการ ภายใตระบบการบริหารงานบุคคลเดียวกัน  

  สําหรับ วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา นั้น ไมปรากฏวาไดมีการกําหนดความหมาย

ไวแตอยางใด  แตพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาถือวาเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามความหมายมาตรา 3 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เนื่องจากพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่

เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ ตามนโยบายของภาครัฐที่ตองการใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐพัฒนา

ไปสูมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ โดยในเร่ืองวินัย การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย รวมถึง

การอุทธรณและการรองทุกข จะเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งหากพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐฝาฝนจะถูกลงโทษเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนและขาราชครู  

ดังน้ัน  จึงถือวาความหมายวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความหมายเชนเดียวกับวินัย

ของขาราชการพลเรือน ขาราชการครู และขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 การดําเนินการทางวินยั  หมายถึง  กระบวนการและขั้นตอนการดําเนินทั้งหลายที่กระทํา

เปนพิธีการตามที่กฎหมาย ประกาศ ระเบียบ และขอบังคับ ไดกําหนดไว เมื่อขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย ซึ่งไดแก  การต้ังเร่ืองกลาวหา  การสืบสวน

หรือการสอบสวน  การพิจารณาความผิดและกําหนดสถานโทษ  การลงโทษหรืองดโทษ และการ



 

 
 

27 

ดําเนินการตาง ๆ ระหวางการสอบสวนพิจารณาความผิด  เชน  การใหพักราชการ  หรือการใหออก

จากราชการไวกอน 

 การดําเนินการทางวินัย เปนหลักการสําคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่

ผูบังคับบัญชาหรือองคกรผูมีอํานาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซึ่งมี

ขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจน โดยกฎหมายไดกําหนดลาํดับขัน้ตอนการดําเนินการไวในลกัษณะของ

กระบวนการทางนิติธรรม (Judicial  due  process) โดยจุดมุงหมายของการดําเนินการทางวินัย  ก็

เพื่อใหการลงโทษขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนไปโดยถูกตอง เปนธรรม เหมาะสมตาม

กระบวนการทางหลักนิติธรรม โดยที่คําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเปน

คําสั่งทางปกครอง ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยและการพิจารณาใชดุลพินิจในการกําหนดโทษ

ทางวินัย  จึงตองเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง (สํานักงาน 

ก.ค.ศ., 2552)  ทั้งน้ี  การดําเนินการทางวินัย  เปนมาตรการสุดทาย ที่จะใชบังคับแกขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่กระทําผิดวินัย เพื่อเปนการเยียวยาแกไขเทาที่จะทําได เมื่อขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําการฝาฝนขอหาม หรือไมปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบแบบแผน หรือ

ธรรมเนียมของทางราชการที่กําหนดไวจะตองไดรับโทษทางวินัยในผลของการกระทําวินัยน้ัน ๆ 

ผูบังคับบัญชาของขาราชการที่กระทําผิดยอมดําเนินการทางวินัย เพื่อพิจารณาความผิดและกําหนด

โทษทางวินัยได ซึ่งการดําเนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยยอมมีผลกระทบตอสิทธิหรือ

ประโยชนอันพึงคาดหมายไดของขาราชการ ทั้งทางตรงและทางออม  เชน  ถูกลงโทษตัดเงินเดือน  

ทําใหไดรับเงินเดือนไมครบตามจํานวนที่คาดหมายวาจะได  นอกจากนั้น  การลงโทษทางวินัย ยัง

ทําใหขาราชการผูถูกลงโทษเสียประโยชนทางออมอีก  เชน  ไมไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น

เงินเดือน  เปนตน (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) 

 กระบวนการดําเนินการทางวินัย   มีดังตอไปน้ี 

 1.  การต้ังเร่ืองกลาวหา 

 การต้ังเร่ืองกลาวหา  เปนการต้ังเร่ืองดําเนินการทางวินัยบุคคลซึ่งถาเปนกรณีกลาวหาวา

กระทําผิดวินัยอยางรายแงและเห็นวากรณีมีมูล ตองต้ังคณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวน  โดยใน

คําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนน้ันจะระบุชื่อผูถูกกลาวหาและเร่ืองที่กลาวหาไว  ถาเปนกรณี

กลาวหาวากระทําผิดวินัยไมรายแรง ซึ่งกฎหมายมิไดบังคับใหตองต้ังคณะกรรมการขึ้นสอบสวน 

การต้ังเร่ืองกลาวหาอาจกระทําโดยบันทึกแจงใหขาราชการผูถูกกลาวหาทราบเปนลายลักษณอักษร

วาถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยในเร่ืองใดสาระสําคัญในการต้ังเร่ืองกลาวหาก็คือ  ขอความซึ่ง

บันทึกเปนลายลักษณอักษรระบุชื่อผูถูกกลาวหาและเร่ืองที่กลาวหา ผูต้ังเร่ืองกลาวหาก็คือ

ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหา  
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 การต้ังเร่ืองกลาวหาน้ี  เปนขั้นตอนแรกที่จําเปนในการดําเนินการทางวินัยไมวาจะเปน

กรณีความผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมรายแรงก็ตาม โดยจะตองแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาถูก

กลาวหาวากระทําผิดวินัยในเร่ืองใด เพื่อผูถูกกลาวหาจะไดรูตัวและมีโอกาสชี้แจงหรือแกขอ

กลาวหาได  นอกจากน้ี  การต้ังเร่ืองกลาวหาโดยแจงใหผูถูกกลาวหาทราบเร่ืองที่กลาวหาเปนลาย

ลักษณอักษร  ยังเปนการเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดเตรียมชี้แจงแกขอกลาวหาเพื่อความเปน

ธรรม ถาผูน้ันมิไดกระทําผิดวินัยจะไดไมลงโทษผูที่ไมมีความผิด หรือถาผูน้ันกระทําผิดจริง 

ผูบังคับบัญชาจะไดพิจารณาความผิดและลงโทษผูน้ันไดโดยถูกตองและเหมาะสมกับความผิด  

 ดวยเหตุผลดังที่ไดกลาวขางตน  การต้ังเร่ืองกลาวหาจึงเปนพิธีการที่จําเปนในการ

ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการ ไมวาจะเปนกรณีความผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมรายแรง  อีกทั้ง  

ยังตองพึงเขาใจวา เร่ืองที่กลาวหา น้ัน ไมใชฐานความผิด แตเปนเร่ืองราว หรือการกระทําที่กลาว

อางวาผูถูกกลาวอางวาผูถูกกลาวกระทําความผิด  เพราะฉะน้ัน  ในการต้ังเร่ืองกลาวหาในคําสั่ง

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนในกรณีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง จึงควรระบุแตเพียงเร่ืองราวหรือ

การกระทําที่กลาวอางวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดเทาน้ัน ไมควรระบุมาตราวาดวยวินัยหรือฐาน

ความผิด การระบุมาตราวาดวยวินัยหรือฐานความผิดน้ัน ควรปลอยใหเปนหนาที่ของ

คณะกรรมการสอบสวน และผูมีอํานาจพิจารณาโทษที่จะพิจารณาปรับบทหลังจากไดสอบสวน

พิจารณาขอเท็จจริงแลว ถาผูสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนไปกําหนดบทมาตราวาดวยวินัย 

หรือฐานความผิดไวในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนเสียแตแรกแลว อาจจะกลายเปนการ

จํากัดขอบเขตของการสอบสวนพิจารณาใหอยูเฉพาะในบทมาตราวาดวยวินัยหรือฐานความผิดที่

กาํหนดไว ถาสอบสวนพจิารณาเกนิกวาน้ันจะเกิดปญหาวาเปนการสอบสวนเร่ืองอ่ืน หรือพิจารณา

ลงโทษในเร่ืองอ่ืนที่มิใชเร่ืองที่ใหสอบสวน แตถาในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนระบุแต

เพียงเร่ืองราวหรือการกระทําที่กลาวอางวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดโดยไมระบบมาตราวาดวย

วินัยหรือฐานความผิด คณะกรรมการสอบสวน หรือผูมีอํานาจพิจารณาโทษอาจพิจารณาวา ผลการ

สอบสวนในเร่ืองที่กลาวหาน้ัน ฟงขอเท็จจริงไดวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดในเร่ืองน้ันอยางไร 

แลวปรับบทความผิดวินัยฐานใด ตามมาตราใดก็ได   

 1.  การสอบสวน   

 จุดมุงหมายของการสอบสวน  เพื่อ  

  1.1  ใหไดความจริงและยตุธิรรม 

  1.2  เปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดชี้แจงและนําสืบพยานหลักฐาน แกขอกลาวหา 

  1.3  เปนหลักประกันความเปนธรรมและความมั่นคงแกขาราชการ 

 2.  การพิจารณาความผิดและกําหนดโทษ  
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  2.1  หลักการพิจารณาความผิดและกําหนดโทษ  

   2.1.1  หลักนิติธรรม  คือ  การพิจารณาตามที่กฎหมายบัญญัติไว  

        ตองมีกฎหมายกําหนดวาการกระทําเชนนั้นเปนความผิด  

        การกระทํานั้นตองเขาองคประกอบความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติไวทุก

ประการ  

     เมื่อการกระทําเขาองคประกอบเปนความผิดตามมาตราใดก็ปรับบทเปน

ความผิดตามมาตรานั้น  

   2.1.2  หลักมโนธรรม  คือ  การพิจารณาโดยคํานึงถึงความเปนจริง ถูกตอง 

เหมาะสม ตามเหตุผลที่ควรจะเปน  

  2.2  หลกัการกาํหนดโทษ   

    2.2.1  หลักนิติธรรม  คือ  การกําหนดโทษในกรอบกฎหมายบัญญัติไว  

   2.2.2  หลกัมโนธรรม  คือ  การพิจารณากําหนดโทษ โดยคํานึงถึงความเปนจริง 

ถูกตองเหมาะสม ตามเหตุผลที่ควรจะเปน โดยคํานึงถึง 

    ลักษณะการกระทําผิด  

   ผลของการกระทําผิด  

   คุณความดีของผูกระทําผิด  

   การใหโอกาสแกไขความประพฤติ  

   สภาพของผูกระทําผิด  

    2.2.3  หลักความเปนธรรม  กําหนดโทษโดยคํานึงถึงความเทาเทียมเสมอหนา 

   ไมเลือกที่รักมักที่ชัง 

   ความผดิอยางเดียวกนัควรกาํหนดโทษใกลเคยีงกนั  

   2.2.4  หลักนโยบายของทางราชการ  การกําหนดโทษขาราชการควรคํานึงถึง

นโยบายของขาราชการดวย  

 3.  การลงโทษทางวินัย  การลงโทษเปนมาตรการอันหน่ึงที่ใชในการรักษาวินัย ซึ่งเปน

มาตรการในทางปราบปรามผูกระทําผิด  ทั้งน้ี  โดยมิไดมีจุดมุงหมายที่จะใหเปนการตอบโตหรือแก

แคนตอผูกระทําผิด แตมีจุดมุงหมาย  ดังน้ี   

   3.1  เพื่อรักษาความศักด์ิสิทธิ์ของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน  

  3.2  เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ  ขวัญ  และสมรรถภาพของขาราชการ 

  3.3  เพื่อจูงใจใหขาราชการปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น  

  3.4  เพื่อรักษาชื่อเสียงของทางราชการและความเชื่อมั่นของประชาชนตอทางราชการ 
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 4.  การดําเนินการระหวางการสอบสวนพิจารณาทางวินัย  

      4.1  การพักราชการ  

     4.2  การสั่งใหออกจากราชการไวกอน  

  ขาราชการที่มีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงจนถูกต้ังกรรมการสอบสวน 

หรือถูกฟองคดีอาญา หรือตองหาวากระทําผิดอาญา  เวนแตเปนความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท 

หรือความผิดลหุโทษ ผูมีอํานาจสั่งบรรจุมีอํานาจสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

เพือ่รอฟงผลการสอบสวน หรือพิจารณา หรือผลแหงคดีไดและเมื่อปรากฏผลการสอบสวนหรือ

พิจารณาวาขาราชการผูน้ันมิไดกระทําผิดหรือกระทําผิดไมถึงกับจะถูกลงโทษปลดออกหรือไลออ 

และไมมีกรณีจะตองออกจากราชการดวยเหตุอ่ืนก็ตองสั่งใหผูน้ันกลับเขาปฏิบัติราชการตามเดิม  

ทั้งน้ี  หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการสั่งพักราชการ  การสั่งใหออกจากราชการไวกอน  หรือ

กลับเขารับราชการ และการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามผลการสอบสวนหรือพิจารณาใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.          

 5.  การอุทธรณ  

  การอุทธรณ  หมายถึง  การที่ผูถูกลงโทษทางวินัยหรือถูกสั่งใหออกจากราชการ รอง

ขอใหผูมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวไดยกเร่ืองขึ้นพิจารณาใหมใหเปนไปในทางที่เปน

คุณแกผูรอง กลาวคือ การอุทธรณ คือการรองขอใหพิจารณาใหมในกรณีที่ถูกลงโทษทางวินัยหรือ

ถูกสั่งใหออกจากราชการเทาน้ัน  

 การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง   

 ภายใตบังคับมาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมาย

กําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครอง

น้ันโดยยืน่ตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่ง

ดังกลาว 

 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิง

ประกอบดวย (พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, 2542)  
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หลักกฎหมายที่เก่ียวกับการดําเนินการทางวินัย 

 คําสั่งลงโทษทางวินัยเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง

นิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงเขาลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ฉะน้ัน  ในการเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งเปนการพิจารณาทางปกครองจึงอยูภายใตบังคับแหง

พระราชบัญญัติฉบับดังกลาว โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได

กําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมาตรฐานในการพิจารณาทางปกครอง เปนตนวา 

มาตรา 13 ถึงมาตรา 20 ไดกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ มาตรา 30 

ไดกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ และมาตรา 37 ไดกาํหนดหลกัเกณฑใน

เร่ืองการตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งหลักเกณฑในเ ร่ืองตาง ๆ ขางตนมี

วิวัฒนาการมาจากหลักกฎหมายทั่วไปของชาติตะวันตก โดยหลักกฎหมายทั่วไปถือเปนบอเกิด

สําคัญของกฎหมายปกครอง เปนเคร่ืองมือที่ใชเพื่อเปนหลักประกัน หรือพิทักษสิทธิเสรีภาพของ

ปจเจกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครอง ขณะเดียวกันก็เปนเคร่ืองมือของฝาย

ปกครองที่ใชเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ ดังน้ัน  เพื่อใหทราบถึงเหตุผลของเร่ืองที่เปนมา จึงเห็น

ควรกลาวถึงหลักกฎหมายที่เกี่ยวของในการดําเนินการทางวินัย ประกอบดวยหลักการดังตอไปนี้ 

(บุบผา  อัครพิมาน, 2548)   

 1.  หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่  

 หลักความไมมีสวนไดเสียปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐนําเอาเร่ืองผลประโยชนสวนตัว

เขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตอง

ตามขอเท็จจริงปราศจากการใชอํานาจตามอําเภอใจและลําเอียง นอกจากนี้หลักความไมมีสวนได

เสียนี้ยังมีรากฐานมาจากความตองการที่จะทําใหสาธารณชนมีความเชื่อมั่นในความเปนกลาง 

(Impartiality) ของกระบวนพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย ถา

เจาหนาที่ฝายปกครองมีสวนไดเสียในเร่ืองที่ตนพิจารณาหรือเปนเปนเจาของเร่ืองแลว ความไมเปน

กลางจะเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา ซึ่งจะสงผลใหไดนิติกรรมทางปกครองอัน

ไมชอบธรรมในทายที่สุด จึงจะตองเร่ิมพิจารณาถึงหลักความไมมีสวนไดเสียน้ีต้ังแตเร่ิมแรกของ

การพิจารณา (กมลชัย  รัตน สกาววงศ, 2544, หนา 85)  

 หลักความไมมีสวนไดเสียเกิดขึ้นจากความคิดพื้นฐานที่วาหากบุคคลมีอํานาจสั่งการใน

เร่ืองที่ตนมีสวนไดสวนเสียอยู บุคคลน้ันก็จะสูญเสียความเปนกลางและจะไมอาจสั่งการโดย

ปราศจากอคติในเร่ืองน้ัน ๆ ได  ดังน้ัน  หลักน้ีจึงนํามาใชในองคกรของรัฐที่มีอํานาจวินิจฉัย

ตัดสินใจในเร่ืองตาง ๆ ไมวาจะเปนหลักความเปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการ โดยมีสุภาษิต
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กฎหมายโรมันวา “ไมมีใครสามารถพิจารณาคดีของตนเองได” (No man can be a judge of his own 

case) ซึ่งนํามาสูหลักการคัดคานผูพิพากษาที่มีประโยชนไดเสียในคดีมิใหเปนผูวินิจฉัยในคดีน้ัน

หรือหลักความเปนกลางขององคกรฝายปกครองที่หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐหรือกรรมการใน

คณะกรรมการใดๆ ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองและวินิจฉัยสั่งการหรือรวมประชุมและลงมติใน

เร่ืองใด ๆ ที่ตนมีสวนไดสวนเสียอยู หลักความไมมีสวนไดเสียในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปไดรับ

การรับรองไวในอนุสัญญายุโรปวาดวยการพิทักษสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

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

มาตรา 6-1 วรรคแรก ที่วา “บุคคลยอมมีสิทธิที่จะถูกตัดสินการกระทําของตนโดยศาลที่อิสระและมี

ความเปนกลาง ซึ่งไดรับการจัดต้ังโดยชอบดวยกฎหมายอยางเปนธรรมเปดเผย ภายในระยะเวลาที่

สมเหตุสมผล  ทั้งน้ี  ไมวาจะเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายแพงหรือการถูก

กลาวหาวากระทําผิดตามกฎหมายอาญา”  สวนในระบบกฎหมายไทยหลักดังกลาวถูกนํามาบัญญัติ

รับรองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตา 13 ถึง 20 โดย

พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวกําหนดลักษณะตองหามในเร่ืองการมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่มี

อํานาจทําคําสั่งทางปกครองไวอยางกวางขวาง ครอบคลุมแลวก็ยอมทําใหเห็นไดอยูในตัววา ใน

เร่ืองความเปนกลางของผูทําคําสั่งทางปกครองนี้ ยอมยากยิ่งที่จะมีกฎหมายอ่ืนกําหนดมาตรฐานไว

สูงกวา (มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)  จนเปนเหตุตอ

ยกเวนมิใหนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไปใชบังคับได (สุรพล  นิติไกรพจน, 2539) 

 หลักความไมมีสวนไดเสียตองตีความการมีสวนไดเสียในลักษณะอยางกวาง  คือ  

นอกจากเปนกรณีที่ผูออกคําสั่งหรือวินิจฉัยมีความสัมพันธอยางใดอยางหน่ึงกับผูยื่นคํารองหรือคํา

ฟองในเร่ืองน้ัน ๆ เชน  เปนบุพการี ผูสืบดาน คูสมรส หรือญาติสนิทกับผูยื่นคํารองหรือคําฟองแลว  

ยังรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยน้ันเคยพิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองน้ันมากอนในโอกาสและ

สถานะอ่ืน เชน  เคยเปนผูพิพากษาน่ังพิจารณาในคดีเดียวกันน้ัน ในศาลอ่ืนมาแลวหรือเปน

อนุญาโตตุลาการมาแลว หรือเคยเปนเจาหนาที่หรือกรรมการที่เคยพิจารณาสั่งการหรือลงม ติใน

เร่ืองน้ันมากอนในตําแหนงหรือสถานะอ่ืนดวย  ตัวอยางเชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐฝร่ังเศส  

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

การคลัง (Cour de discipline budgétaire et Financière) ไดวินิจฉัยลงโทษปรับนาย Dubreuil อดีต

ผูอํานวยการสํานักงานอาคารสงเคราะหระหวางทองถิ่นของมณฑลหนึ่งฐานกอหนี้เกินงบประมาณ

และอนุมัติการจายเงินรายไดเพิ่มเติมใหแกพนักงานของสํานักงานฯ โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ปรากฏวา สมาชิกบางคนของศาลวินัยทางงบประมาณฯ ไดเคยพิจารณาการกระทําดังกลาวของนาย 

Dubreuil มาแลวในขณะที่ตนปฏิบัติหนาที่ศาลบัญชี สภาแหงรัฐจึงตัดสินเพิกถอนคําวินิจฉัยของ
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ศาลวินัยทางงบประมาณฯ เพราะเหตุขัดกับหลักความเปนกลาง  (บุบผา  อัครพิมาน, 2558)

 หลักความไมมีสวนไดเสีย (The rule against bias) หรือหลักไมมีบุคคลใดสามารถที่เปน

ผูวินิจฉัยในขอพิพาทของตนเองได (Nemo  judex  in  sua) เปนหลักการสําคัญของหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural  justice) เชนเดียวกับหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  altem) 

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติมีตนกําหนดจาก  Magna  Carta  ที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษในป 

ค.ศ. 1215  Magna  Carta  เปนกฎบัตรที่พระและเจาของที่ดินบังคับใหพระเจาจอหนยอมรับที่จะ

ปฏิบัติตาม บทบัญญัติใน  Magna  Carta  ใหความคุมครองแกพระและเจาของที่ดิน โดยไดกําหนด

ถึงสิทธิและหนาที่ของพระและเจาของที่ดินที่มีตอกษัตริย  (ประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย, 2531) 

 2.  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ   

 ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองกาวเขาไปกระทบถึงเสรีภาพ สิทธิหรือทรัพยสิน

ของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดงหลักฐานและความคิดเห็นโตแยง

ขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได เมื่อผูถูกกระทบสิทธิไดรับโอกาสดังกลาว อยางถูกตองแลว ถือ

เปนการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  alteram  partem) โดย 

คําวา อยางถูกตอง หมายความไปถึงวาผูถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็น

อยางเพียงพอ การรับฟงดวยการใหผูถูกกระทบสิทธิทําความเห็นเปนหนังสือหรือดวยวาจาก็ไดซึ่ง

แตกตางกันไปแลวแตลักษณะของขอเท็จจริง ผูถูกกระทบสิทธิจะเรียกรองใหมีการรับฟงดวยวาจา

เสมอไปไมได เพราะการรับฟงคลุมทั้งสองประเภทเมื่อมีการรับฟงประเภทใดประเภทหนึ่งแลวก็

ถือวาไดปฏิบัติใหเปนไปตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิแลว  อน่ึง  ผูถูกกระทบสิทธิสามารถ

เสนอหลักฐานเพิ่มเติมเร่ืองไดเสมอกอนที่เจาหนาที่จะปดเร่ือง (กมลชัย  รัตนสกาววงศ, 2544)  

 หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ (Audi  alteram  partem) หรือหลักเจาหนาที่ฝายปกครอง

ตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิน้ัน นับไดวาเปนหัวใจของกระบวนการ

รวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง เพราะทําใหกระบวนการพิจารณา

กอนมีคําสั่งเปนไปดวยความโปรงใสมีความยุติธรรมแกทุกฝาย สามารถสรางความสัมพันธอันดี

ระหวางเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่กับประชาชนที่จะตองตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น  

เพราะไดเปดโอกาสใหทั้งสองฝายไดแสดงขอเท็จจริงและขอโตแยงรวมทั้งพยานหลักฐานตาง ๆ 

เจาหนาที่ก็ไดทราบถึงปญหาตาง ๆ ที่อาจจะมีผลกระทบตอประชาชนกอนมีคําสั่งประชาชนก็ได

ระบายความรูสึกที่มีตอราชการ เมื่อทั้งสองฝายหันหนาเขาหากันยอมสามารถชวยลดปญหาความ

ขัดแยงระหวางเจาหนาที่ในฐานะฝายปกครองและประชาชนในฐานะผูอยูใตอํานาจปกครอง  ซึ่ง

หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิมีรากฐานมาจากแนวความคิดดังตอไปนี้ (รังสิกร  อุปพงศ, 2541) 
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   2.1  เจาหนาที่ฝายปกครองมีเหตุผลและรูขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ 

(Incomplete  rationality  and  incomplete  information) เจาหนาที่ฝายปกครองอาจจะไมรูถึง

ประเด็นที่ควรจะพิจารณาและขอเท็จจริงตาง ๆ ที่ไดเกิดขึ้น ประเด็นหรือขอเท็จจริงเหลาน้ีอาจจะ

เปนสิ่งที่มีความสําคัญตอการวินิจฉัย การไดรูประเด็นหรือขอเท็จจริงเหลาน้ีอาจจะทําใหเจาหนาที่

ฝายปกครองวินิจฉัยไปในทิศทางที่ตรงกันขามกับที่ไดคิดเอาไวได และบุคคลที่รูถึงประเด็นและ

ขอเท็จจริงที่สําคัญก็คือบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิจากคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ฉะน้ัน  

การรับฟงประเด็นหรือขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิกอนออกคําสั่งจะเปนรากฐานที่จะ

ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยไดอยางถูกตองและเหมาะสม  

   2.2  ความเคารพในศักด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแตละคน เนื่องจากบุคคลทุกคนมี

เหตุผลเขาจึงควรมีโอกาสที่จะไดแสดงความคิดเห็น นอกจากนี้ความที่เหตุผลยังทําใหบุคคลแตละ

คนสามารถเขาใจเหตุผล  ดังน้ันเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองใหโอกาสแกบุคคลที่จะถูกกระทบ

สิทธิไดแสดงความคิดเห็นและรับทราบเหตุผลของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย เพื่อทําใหบุคคลที่ถูก

กระทบสิทธิยอมรับในคําวินิจฉัยน้ัน  (ประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย, 2531) 

    โดยปกติแลวประเด็นที่จะวินิจฉัยในทางกฎหมายปกครองจะมีบุคคลเพียงฝายเดียวเขามา

เกี่ยวของ ซึ่งหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิน้ีตองการใหเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิบัติตามขอ

เรียกรองสองประการดังตอไปน้ี   

 1. การแจงคําบอกกลาว  

 หลักการรับฟงผูกระทบสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ฝายปกครองแจงคําบอกกลาวใหแก

บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ  คําบอกกลาวน้ีจะทําใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิมีโอกาสเตรียมตัว

ขอเท็จจริง หรือพยานหลักฐานเพื่อใชในการชี้แจงขอเท็จจริงแกเจาหนาที่ฝายปกครอง  ดังน้ัน   

คําบอกกลาวจึงตองแจงใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทราบถึงขอมูลตาง ๆ อยางเพียงพอ ถาบุคคลที่

จะถูกกระทบสิทธิถูกกลาวหา บุคคลนั้นก็จะตองมีขอความที่ชัดเจนและจะตองแจงเวลาและสถานที่

ที่จะรับฟงขอเท็จจริงดวย  คําบอกกลาวจะตองใหเวลาแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิเตรียมตัวหา

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานอยางเพียงพอ เจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจจะมีคําวินิจฉัยในประเด็น

หรือขอเท็จจริงที่ไมไดบอกกลาวใหแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทราบ แตการแจงคําบอกกลาวก็มี

ขอจํากัด เจาหนาที่ฝายปกครองไมจําเปนที่จะตองบอกกลาวถึงแหลงขอมูลหรือพยานถาการเปดเผย

แหลงขอมูลหรือพยานจะทําใหบุคคลที่ใหขอมูลหรือพยานเปนอันตรายหรือทําใหเกิดความเสียหาย

ตอประโยชนสวนรวม และเจาหนาที่ฝายปกครองไมตองแจงคําบอกกลาวถาไมมีขอเท็จจริงหรือคํา

กลาวหาที่เปนผลรายตอบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ  
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 2.  การรับฟงขอเท็จจริง  

 ในการรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ โดยปกติแลวเจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิดวยวาจา แตในบางสถานการณการ

ใหบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทําหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงก็เปนการเพียงพอ ถาเจาหนาที่ฝายปกครอง

ใหบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิชี้แจงขอเท็จจริงดวยลายลักษณอักษรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองให

โอกาสแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแกขอกลาวหาหรือใหขอเท็จจริงตาง ๆ อยางเพียงพอ เจาหนาที่

ฝายปกครองจะตองรับฟงการใหขอเท็จจริงดวยวาจาโดยตนเอง แตหลักน้ีไดถูกผอนคลายความ

เครงครัดลง โดยเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีหนาที่รับฟงขอเท็จจริงดวยวาจาอาจใหเจาหนาที่ฝาย

ปกครองคนอ่ืนรับฟงขอเท็จจริงแทนได แตเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีหนาที่รับฟงขอเท็จจริงจะ

วินิจฉัยไดเมื่อไดอานรายงานหรือขอสรุปของขอเท็จจริงตลอดจนความเห็นตาง ๆ ที่เจาหนาที่ฝาย

ปกครองที่รับฟงแทนไดทําไว เจาหนาที่ฝายปกครองไมตองปฏิบัติตามกฎหมายลักษณะพยานที่

ศาลตองปฏิบัติ  ดังนั้น  เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถที่จะรับฟงพยานหลักฐานใดก็ตามที่สามารถ

พิสูจนขอเท็จจริงใดที่ไดเกิดขึ้นและสามารถรับฟงพยานบอกเลาไดดวย แตเจาหนาที่ฝายปกครอง

จะตองแจงขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานแกบุคคลที่จะไดรับผลรายจากขอเท็จจริงหรือ

พยานหลักฐานเหลาน้ัน และตองใหโอกาสที่จะปฏิเสธหรือคัดคานขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน

เหลาน้ันดวย  ถาเจาหนาที่ฝายปกครองรับฟงขอเท็จจริงดวยวาจา เจาหนาที่ฝายปกครองจะตอง

พิจารณาพยานหลักฐานทั้งหมดที่บุคคลที่จะถูกระทบสิทธิยื่นให และโดยเฉพาะอยางยิ่งถาประเด็น

ที่จะวินิจฉัยเปนปญหาขอเท็จจริงหรือเกี่ยวกับการลงโทษ บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิมีสิทธทิี่จะ

สืบพยานและซักคานพยานที่ใหขอเท็จจริงที่เปนผลรายตอตน   ดังน้ัน  เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครอง

ไดใหโอกาสในการใหขอเท็จจริงแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแลวเจาหนาที่ฝายปกครองก็ได

ปฏิบัติตามหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิแลว แมบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิจะไมมาใหขอเท็จจริง

ก็ตาม  

  3.  หลักการตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่ง  

  สิทธิที่จะไดรับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง  การใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง

มีเจตนารมณ เพื่อใหคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดตรวจสอบคําสั่งทางปกครองที่

เจาหนาที่ออกใชบังคับวาตนเองไดรับการปฏิบัติถูกตองหรือไม เจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครอง

เพราะเหตุใดและคําสั่งทางปกครองนั้นถูกตองเหมาะสมหรือไมขัดกับขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย

หรือไม อีกทั้ง การใหเหตุผลยังเปนประโยชนตอผูออกคําสั่งในการพิจารณาทบทวนคําสั่งเพื่อให

เกิดความเปนธรรมกับคูกรณีและเปนประโยชนตอการควบคุมทางกฎหมายในชั้นการพิจารณาของ

คณะกรรมการอุทธรณหรือการพิจารณาในชั้นศาลปกครอง  
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 โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหลักการสําคัญเพื่อ

รับรองสิทธิของคูกรณีที่จะไดรับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง ดังนี้ 

   3.1  การใหเหตุผลเปนรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ  

   มาตรา 34  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนด

รูปแบบของคําสั่งทางปกครองไว 3 ลักษณะ 

    3.1.1 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ 

    3.1.2 คําสั่งทางปกครองที่ทําดวยวาจา และ 

                           3.1.3 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อสารความหมายในรูปแบบอ่ืน โดยตองมี

ขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได 

                   มาตรา 37  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมี

เหตุผลไวดวย...” การใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครองจึงเปนรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่ทํา

เปนหนังสือ และกรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งดวยวาจาและผูรับคําสั่งรองขอภายใน 7 วัน นับแต

วันที่มีคําสั่ง เจาหนาที่ตองยืนยันคําสั่ง เปนหนังสือตามมาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน การ

แสดงเหตุผลจึงเปนเงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครองที่ฝายปกครองตองปฏิบติัและหาก

ฝาฝนเงื่อนไขยอมทําใหคําสั่งทางปกครองน้ันไมสมบูรณ ซึ่งคูกรณีอาจฟองเพื่อใหเพิกถอนคําสั่ง

น้ันได  

   3.2  การแสดงเหตุผลมีเฉพาะใน คําสั่งทางปกครอง 

  บทบัญญัติของมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหฝายปกครองมีหนาที่แสดงเหตุผลเฉพาะการกระทําทางปกครองที่มี

ลักษณะเปน “คําสั่งทางปกครอง”  เทาน้ัน หากมิใชเปนคําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองก็ไม

จําเปนตองใหเหตุผล  เชน  กรณีคําสั่ง  การยายขาราชการไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงอ่ืนภายในกรม

เดียวกัน เปนเร่ืองที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงต้ังอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการครู พ.ศ. 2523 พิจารณาสั่งยายและแตงต้ังขาราชการใหดํารงตําแหนงอ่ืนภายใต

หลักเกณฑที่กําหนดไวตามกฎหมาย ซึ่งการสั่งโยกยายขาราชการเชนน้ีมีลักษณะเปนการ

บริหารงานภายในหนวยงานของรัฐเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดแกการปฏิบัติราชการภายใน

หนวยงานนั้น มิใชสิทธิตามกฎหมายของขาราชการอันจะพึงเรียกรองใหผูบังคับบัญชาพิจารณา

แตงต้ังตนใหดํารงตําแหนงใดกไ็ด  โดยการโยกยายดังกลาวมีผลเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงภารกิจ

ในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งสิทธิและประโยชนในฐานะการเปนขาราชการของผูน้ันมิไดเปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิม ดังน้ัน คําสั่งที่ยา ยขาราชการไปดํารงตําแหนงอ่ื น โดยไดรับเงนิเดือนในระดับเดิม “ไม



 

 
 

37 

เปนคําสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

จึงเปนผลใหการออกคําสั่งไมอยูภายใตบังคับมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

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

   3.3  ความสมบูรณของการแสดงเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง 

  มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดวา

เหตุผลที่ฝายปกครองตองแสดงอยางนอยตองประกอบดวย 

   3.3.1  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ คือ เหตุผลของขอเท็จจริงที่เจาหนาที่รับฟง      

เปนที่ยุติและใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เชน การออกคําสั่งลงโทษทางวินัย ตองระบุ

ขอเท็จจริงเกี่ยวกับพฤติการณของการกระทําวาทําอะไรที่ไหน เมื่อใด หรือออกคําสั่งหามใชอาคาร 

ตองระบุขอเท็จจริงวาอาคาร   มีสภาพที่อาจะเปนอันตรายอยางไรหรือออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร

พิพาท ตองระบุขอเท็จจริงวาอาคารพิพาท   มีลักษณะเชนไรจึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงให

ถูกตองได 

   3.3.2  ขอกฎหมายที่อางอิง คือ ขอกฎหมายและเหตุผลของบทกฎหมายที่เจาหนาที่    

ใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เชน การออกคําสั่งลงโทษทางวินัยฝายปกครอง ผูออกคําสั่งใช

บทบัญญัติ    ของกฎหมายใดอางวาการกระทํานั้นเปนความผิด 

   3.3.3  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ คือ เหตุผลและมูลเหตุจูงใจ        

ที่เจาหนาที่ใชเปนขอยุติในการออกคําสั่งทางปกครอง 

   การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองตองแสดงใหครบถวน

ทั้ง 3 ประการ หากแสดงไมครบถวน ผลตองถือวายังมิไดแสดงเหตุผลอันมีผลทําใหคําสั่งทาง

ปกครองนั้นไมถูกตอง ตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด 

  3.4  การแสดงเหตุผลไวในคําสั่ง 

  มาตรา 37 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    

บัญญัติวา  “นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา

กําหนดใหคําสั่งทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งน้ันเองหรือใน

เอกสารแนบทายคําสั่งน้ันก็ได” ดังนั้น  ฝายปกครองจึงสามารถแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง

ปกครองไวในคําสั่งทางปกครองนั้นเองหรือไวในเอกสารแนบทายคําสั่งหรืออาจจะใหเหตุผลไวใน

สํานวนหรือแฟมของเร่ืองก็ได เวนแตในกรณีที่นายกรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนด

ไวเปนการเฉพาะวาใหคําสั่งทางปกครองประเภทใดบางที่ตองแสดงเหตุผลไวในคําสั่งหรือใน

เอกสารแนบทายคําสั่ง ซึ่งปจจุบันนายกรัฐมนตรี ไดออกประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง คําสั่ง

ทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ดังนี้  
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   3.4.1  คําสั่งทางปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอต้ังสิทธิของคูกรณี  เชน  การไม

รับคําขอไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน  

   3.4.2 คําสั่งทางปกครองที่เปนการเพิกถอนสิทธิ เชน การเพิกถอนใบอนุญาต เพิก

ถอนการอนุมตั ิเพกิถอนการรับรองหรือเพกิถอนการจดทะเบยีน 

   3.4.3 คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ เชน ให

เจาของอาคารร้ือถอนอาคารที่ดัดแปลงหรือผิดแบบแปลน เปนตน 

   3.4.4 คําสั่งทางปกครองที่เปนคําวินิจฉัยอุทธรณ 

   3.4.5 คําสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคาหรือการประมูลราคาที่มีผูไดรับ

คัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาผลการดําเนินการดังกลาวแลว (ลม

ประมูล) 

   ตัวอยางเชน  

    คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ

ตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  แตการจัดใหมีเหตุผลหาจําตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครองเสมอ

ไปไม กรณีคงมีแตเฉพาะคําสั่งทางปกครองตามประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 

2543 เร่ือง คําสั่งทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ซึ่ง

กําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ เปน

คําสั่งทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง ฉะน้ัน เมื่อคําสั่งของ

คณะกรรมการการเลือกต้ังใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัด ไมเขา

ลักษณะเปนคําสั่งตามประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว จึงไมอยูในบังคับที่จะตองเหตุผลไวใน

คําสั่งหรือเอกสารแนบทายคําสั่งแตอยางใด การที่คําสั่งของคณะกรรมกรการเลือกต้ัง (ผูถูกฟองคดี

ที่ 1) ไมระบุเหตุผลไวดวย จึงมิอาจเปนเหตุใหคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.343/2551) 

          คําสั่งยกเลิกการประกวดราคามีสถานะแตกตางกับการเลิกสัญญา คูกรณีฝายที่จะบอก

เลิกสัญญาหรือยกเลิกการประกวดราคาตองมีเหตุอันสมควรจึงจะยกเลิกได แมผูถูกฟองคดี 

(กรุงเทพมหานคร) จะมีอํานาจในการยกเลิกการประกวดราคาไดตามขอ 49 ของขอบญัญัติ

กรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2538 และมีสิทธิยกเลิกการประกวดราคาตามขอ 6.5 วรรค

หนึ่ง ของเอกสารประกวดราคาก็ตาม แตการออกคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาจะตอง  มีเหตุผลใน

การออกคําสั่งไวดวยและเหตุผลน้ันอยางนอยตองประกอบดวย ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอ

กฎหมายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ เมื่อคณะกรรมการพิจารณาผลการ

ประกวดราคามีมติเห็นสมควรวาจางผูฟองคดีตามผลการประกวดราคาและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของตาง
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ก็มีความเห็นสอดคลองกับมติดังกลาวและเสนอเพื่อใหผูถูกฟองคดีอนุมัติการจัดจาง หากจะมีคําสั่ง

ยกเลิกการประกวดราคาจะตองมีเหตุผลเพื่อลบลางขอเสนอดังกลาว การที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่ง

ยกเลิกการประกวดราคาโดยไมไดระบุเหตุผลที่ประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎ

หายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจรวมทั้งไมไดแจงเหตุผลใด ๆ ในคําสั่ง

ไมเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาอยางไร เพื่อใหเปนไปตาม

เจตนารมณของกฎหมายที่มุงประสงคใหเกิดความโปรงใสในการจัดซื้อจัดจางและสามารถ

ตรวจสอบได คําสั่งยกเลิกการประกวดราคาจึงเปนการใชดุลพินิจโดยอําเภอใจซึ่งขัดตอหลักเกณฑ

ที่ประกันความเปนธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.

336/2550) 

  ผูฟองคดีไดยื่นใบสมัครงานเปนอาจารยประจํามหาวิทยาลัย และคณะเทคโนโลยี

สารสนเทศ   มีหนังสือแจงตอบรับเขาเปนอาจารยประจํา หนังสือตอบรับดังกลาวยอมมีผลผูกพัน

ในทางนิติสัมพันธกอใหผูฟองคดีเชื่อถือในอันที่จะเปลี่ยนแปลงอาชีพการงานในอนาคต จึงได

ลาออกจากงานประจําที่ทําอยูแลว ไปรายงานตัวและเขาปฏิบัติงานในตําแหนงอาจารยประจําและ

ไดรับการปฏิบัติจากเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินการในดานงานเอกสาร รับมอบเอกสารระเบียบ

ปฏิบัติตาง ๆ ในฐานะเปนพนักงานใหม ไดรับเงินเดือนตามอัตราที่จาง มีผลใหผูฟองคดีเชื่อโดย

สุจริตวาตนไดเขาเปนพนักงานตําแหนงอาจารยประจําของคณะเทคโนโลยีสารสนเทศแลว เมื่อ

ตอมาคณบดีมีหนังสือแจงวาไมไดรับอนุมัติใหวาจาง โดยมิไดแสดงเหตุผลใด ๆ รวมทั้งแจงการหัก

เงนิเดือนทีไ่ดรับไปแลวไปคํานวณเปนคาสอนในฐานะอาจารยพิเศษคิดคํานวณคาตอบแทนเปนราย

ชั่วโมง หนังสือดังกลาวมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยมาตรา 37  แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.

36/2546)   

     คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและใหร้ือถอนอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 มิไดบัญญัติถึงขั้นตอนและวิธีดําเนินการของเจาหนาที่ในการจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง 

อันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไวโดยเฉพาะ การเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมี

คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท จึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อคําสั่งหามใชอาคารพิพาทและใหร้ือถอนอาคารพิพาท

เปนคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) ซึ่งเปนผูออกคําสั่งดังกลาว 

ตองจัดใหมีเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 แตเหตุผลที่ใหไวในคําสั่งหามใชอาคารพิพาท คือ อาคารพิพาทอาจเปนภยันตรายตอ 
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สุขภาพรางกาย ชีวิต และทรัพยสินตามมาตรา 40 วรรคหน่ึง หรือแหงมาตรา 41 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยไมมีขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญใหเห็นวาอาคารมี

สภาพที่อาจเปนภยันตรายตามขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งหามใช

อาคารพิพาทอยางไร และเหตุผลที่ใชในการออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท คือ เจาของอาคาร

ไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นและการกระทํานั้นไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตาม

มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไดน้ัน ก็ไมมีขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ

ที่แสดงใหเห็นวาอาคารพิพาทมีลักษณะเชนไร จึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองไดตาม

ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท คําสั่งหามใช

อาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาทจึงเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

เน่ืองจากมิไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว 

สําหรับการกระทํานั้นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (คําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2547)   

   3.5  ขอยกเวนการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง  การใหเหตุผลของคําสั่งทาง

ปกครองในบางเร่ืองอาจไมเกิดประโยชนตอคูกรณี และอาจทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาทาง

ปกครองเปนไปดวยความลาชา ดังนั้น มาตรา 37 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดกําหนดยกเวนใหคําสั่งทางปกครองบางประเภทตองแสดงเหตุผล คือ 

                    3.5.1  ผลของคําสั่งทางปกครองตรงตามคําขอของคูกรณีและไมกระทบสิทธิและ

หนาที่ของบุคคลอ่ืน 

                      3.5.2  เหตุผลน้ันเปนที่รูกันอยูแลว โดยไมจําตองระบุอีก 

                           3.5.3  กรณีที่ตองรักษาเปนความลับตามมาตรา 32 

                           3.5.4  กรณีเปนคําสั่งออกดวยวาจาและกรณีเรงดวน แตตองใหเหตุผลเปนลาย

ลักษณอักษรในเวลาอันควร หากผูอยูในบังคับของคําสั่งรองขอ  

   3.6  การแกไขความไมสมบูรณของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดแสดงเหตุผล  แมการไม

ระบุเหตุผลในกรณีคําสั่งทางปกครองที่ตองแสดงเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะถือวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายก็

ตาม กฎหมายก็ยินยอมใหมีการแกไขความไมสมบูรณของคําสั่ง โดยการจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง

ได โดยมาตรา 41 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ   วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

วางหลักไววา คําสั่งทางปกครองที่ไมไดแสดงเหตุผล ถาไดจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง ไมเปนเหตุ

ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ดังนั้น กรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใดที่ไมไดเขา

ขอยกเวนไมตองจัดใหมีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคสอง หากไมไดแสดงเหตุผลในเวลาที่ออกคําสั่ง
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ใหมกีารแสดงเหตุผลแจงใหคูกรณีทราบในเวลาใดๆ ก็ได แตตองดําเนินการกอนหรือในระหวางที่

มีการพิจารณาอุทธรณ คําสั่งโดยองคกรที่มีอํานาจพิจารณาอุทธรณคําสั่งน้ัน แตหากพนชั้นน้ันไป

แลว แสดงวาเจาหนาที่ไมประสงคจะแกไขคําสั่งทางปกครองของตนใหถูกตองและหากคดีไปสู

การพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ก็หมด

โอกาสที่จะแกไขเพิ่มเติมเหตุผลอีกตอไป (สํานักงานศาลปกครอง, 2557) 

  4.  หลักการกระทําเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง  

 หลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังนั้นถูกนํามาปรับใชใน

การดําเนินการกระบวนพิจารณาของศาล  เพื่อมิใหบุคคลตองไดรับภาระหรือความเดือดรอนจาก

การกระทําอันเดียวกันซ้ําโดยเฉพาะในทางอาญา อยางไรก็ตามเมื่อสภาพสังคมและเศรษฐกิจใน

ประเทศยุโรปไดมีการเปลี่ยนแปลงทําใหมีการรวมกลุมเปนประชาคมยุโรป ระบบกฎหมายของ

ประเทศตางๆ ในยุโรปจึงตองพัฒนาหลักการดังกลาวกับขอเท็จจริงที่มีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น 

โดยหลักการนี้ไดถูกนํามาใชหลายกรณี  ทั้งนี้  การลงโทษทางปกครองโดยองคกรฝายปกครองและ

การลงโทษอาญาโดยศาลบนพื้นฐานของขอเท็จจริงเดียวกัน ถือเปนการลงโทษซ้ําสําหรับ

ขอเท็จจริงเดียวกันหรือไมน้ัน จึงมีความเห็นที่แตกตางกันไปในแตละประเทศ  ดังน้ี  

   4.1  การใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวในความผิดทาง

ปกครองสองคร้ัง  

   สําหรับโทษทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเปนมาตรการหนึ่งในหลาย

มาตรการที่กําหนดไวเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายแยกตางหากจากโทษทางอาญา  สวน

ขอความคิดเกี่ยวกับโทษทางปกครองนั้นไมปรากฏในระบบกฎหมายคอมมอนลอว เมื่อการใช

มาตรการของกฎหมายมีความหลากหลายมากขึ้น จึงอาจเกิดกรณีที่การกระทํากรรมเดียวของบุคคล

เปนทั้งความผิดอาญาและความผิดทางปกครอง หรือเปนความผิดทางปกครองหลายเร่ืองเน่ืองจาก

ผิดกฎหมายหลายฉบับ กรณีดังกลาวจึงอาจตองนําหลักหามลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียว

ซ้ํามาปรับใช  เพราะถาหากใหผูกระทําความผิดตองรับโทษในความผิดทุกฐานยอมเกิดสัดสวนของ

การกระทําที่ตนไดกระทําลงไป  ทั้งน้ี  การปรับใชหลักดังกลาวมีรายละเอียดแตกตางกันไป  ดังน้ี   

   4.1.1  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ัง

กับโทษทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  

   หลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับโทษทาง

ปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้นอาจแบงไดเปน  2  ลักษณะ  คือ  การลงโทษซ้ําสําหรับการ

กระทําเดียวกันโดยองคกรแบงแยกอํานาจเดียวกัน และการลงโทษซ้ําสําหรับการกระทําเดียวกัน

โดยองคกรแบงแยกอํานาจที่ตางกัน (องคกรฝายปกครองไดลงโทษทางปกครองสําหรับการกระทํา 
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นั้นแลว  ตอมาศาลจะอาศัยขอเท็จจริงเดียวกันมาพิจารณาลงโทษทางอาญาแกจําเลยไดหรือไม)  

(เกวลี  มโนภินิเวศ, 2551)  

  การลงโทษซ้ําสําหรับการกระทําเดียวกันระหวางองคกรฝายปกครองและศาลนั้นใน

ระบบกฎหมายฝร่ังเศสเห็นวาโทษทางปกครองและโทษทางอาญาเปนอิสระจากกัน  จึงยอมรับให

ใชโทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคูกันเพื่อลงโทษการกระทํากรรมเดียวกันได ซึ่งแตกตาง

จากระบบกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรปสวนใหญ เนื่องจากการลงโทษทางปกครองเปน

อํานาจของฝายปกครองภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง ในขณะที่การพิจารณาพิพากษา

ลงโทษทางอาญาเปนอํานาจของศาลอาญา กระบวนการทั้งสองจึงแยกตางหากจากกันตามหลักวา

ดวยความเปนเอกเทศระหวางกระบวนการลงโทษทางปกครองและกระบวนการลงโทษทางอาญา 

(Principe  des  causes  juridques  distinctes) กลาวคือ  การลงโทษทางปกครองและการลงโทษทาง

อาญามีมูลเหตุทางกฎหมายและสถานะทางกฎหมายที่ตางกัน การปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอ

กฎหมายเพื่อพิจารณาโทษทั้งสองประเภทจึงแตกตางกัน  

  แมวาระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะไมไดนําหลักการหามดําเนินคดีซ้ํามาใชกับการ

ลงโทษทางปกครองควบคูไปกับโทษทางอาญา  แตคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ไดจํากับขอบเขตใน

การใชโทษทั้งสองควบคูกันดังน้ี   

          ก. ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหการกระทํากรรมเดียวเปนทั้งความผิดที่มีโทษปรับ

ทางปกครองและความผิดที่มีโทษปรับทางอาญา  ยอดคาปรับทั้งหมดตองไมเกินอัตราคาปรับสูงสุด

ของความผิดที่กําหนดโทษปรับไวสูงกวา  ทั้งนี้  เปนไปตามหลักความไดสัดสวนของโทษ   

    ข.  เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  จึงไมอาจ

บัญญัติกฎหมายใหใชโทษทางปกครองที่เปนโทษเปนตัวเงิน (Sanction  administrative pecuniaire) 

ควบคูกับโทษทางอาญา  

  และนอกจากน้ีสภาแหงรัฐยังไดเสนอรายงานการศึกษาวินัยในป ค.ศ. 1995 เกี่ยวกับ

แนวทางในการตรากฎหมายเพื่อกําหนดโทษทั้งสองประเภทควบคูกัน โดยใหกระทําไดเทาที่จําเปน

และใหกระทาํไดใน  3  กรณี  ดังน้ี  

    ก.  การใชโทษทางปกครองเปนมาตรการชั่วคราวขณะรอการลงโทษทางอาญา  เชน  

ฝายปกครองอาศัยอํานาจตามมาตรา  L  18-5  แหงประมวลกฎหมายจราจรทางบก สั่งพักใช

ใบอนุญาตขับขี่รถยนตในฐานะเปนมาตรการชั่วคราวเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยระหวางรอการ

พิจารณาพิพากษาของศาล และเมื่อศาลพิพากษาใหพักใชใบอนุญาตขับขี่แลว คําสั่งของฝาย

ปกครองยอมสิ้นผลและถูกแทนที่โดยโทษทางอาญา  โดยการพักใชใบอนุญาตตามคําพิพากษานั้น

จะตองหักระยะเวลาที่ไดรับโทษทางปกครองออกดวย   
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   ข.  การลงโทษทางปกครองควบคูไปกับโทษทางอาญาตองเปนโทษประเภทเดียวกัน

หากโทษเปนตัวเงิน โทษอีกประเภทหน่ึงก็ควรเปนโทษลักษณะอ่ืนที่ไมใชโทษเปนตัวเงิน  เชน  

กําหนดการปรับทางปกครองควบคูไปกับโทษจําคุก หรือกําหนดการเพิกถอนใบอนุญาตควบคูไป

กับการปรับทางอาญา  เปนตน   

  ค.  การใชโทษอาญาควบคูกับโทษทางปกครองเฉพาะกรณีที่เปนความผิดที่มีลักษณะ

พิเศษเทานั้น โดยองคกรนิติบัญญัติอาจบัญญัติใหโทษทางปกครองเปนโทษหลักที่ใชบังคับแกการ

กระทําความผิดทั่วไป และบัญญัติโทษทางอาญาซึ่งอาจเปนโทษปรับอัตราสูงหรือโทษจําคุกไวเปน

โทษเสริมที่จะนํามาใชเฉพาะกรณีที่ผูกระทําผิดมีเจตนาฉอฉล (Intention  frauduleuse) หรือเปน

การกระทําความผิดซ้ํา (Recidive) เทาน้ัน  โดยกฎหมายที่กําหนดโทษควบคูกันในลักษณะดังกลาว  

เชน  กฎหมายภาษีอากร  กฎหมายวาดวยการปองกันการผูกขาดทางการคา หรือกฎหมายวาดวย

ตลาดหลักทรัพย  เปนตน    

  1.2  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับ

โทษทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน  

  แนวคิดเกี่ยวกับโทษทางปกครองในกฎหมายเยอรมันมีความกาวหนามากโดยมีการ

ตรากฎหมายวาดวยการกระทําผิดทางปกครอง (Gesetz  uber  Ordnungswidringkeiten: OWIG) ขึ้น

ใชบังคับนับต้ังแตป ค.ศ. 1952 แกไขเพิ่มเติมในป ค.ศ. 1968 และในป ค.ศ. 1987  ทั้งน้ี  มาตรา 1 

ของกฎหมายดังกลาวไดใหนิยามของการกระทําผิดทางปกครองวาหมายถึง การกระทําผิดกฎหมาย

ที่ตองระวางโทษเปนตัวเงินหรือโทษปรับ (Geldbusse) ตามแนวคิดทางตําราเห็นวาการกระทําผิด

ทางปกครองเปนความผิดที่กอความเสียหายตอประโยชนของทางราชการอันเปนคุณคาระดับรอง 

ซึ่งแตกตางจากความผิดทางอาญาที่กระทบตอคุณคาระดับสูงของสังคม ศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือสิทธิเสรีภาพของบุคคล  

  สําหรับแนวคิดเกี่ยวกับการใชโทษทางปกครองและโทษทางอาญาควบคูกันไปนั้นไม

เปนที่ยอมรับในระบบกฎหมายเยอรมัน ซึ่งตรงกันขามกับระบบกฎหมายฝร่ังเศสและประเทศใน

กลุมเบเนลักซ  เนื่องจากรากฐานของความผิดที่มีโทษทางปกครองมาจากความผิดอาญาประเภทลหุ

โทษมากอน  ดังน้ัน  การใชโทษทั้งสองประเภทควบคูกันจะเปนการขัดตอหลักที่วาบุคคลไมควร

ไดรับโทษทางอาญาหลายคร้ังสําหรับการกระทําความผิดกรรมเดียว  ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา 103 

(3) ของรัฐธรรมนูญ (Grundgesetz)  ทั้งนี้  เมื่อการกระทําใดเปนความผิดที่มีทั้งโทษทางปกครอง

และโทษทางอาญาแลว  กฎหมายวาดวยความผิดทางปกครองจะกําหนดขัน้ตอนและกระบวนการ

พิจารณาลงโทษทางปกครองไวในภาค 2 มาตรา และกระบวนพิจารณาโทษทางปกครอง ซึ่ง
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บางสวนจะกําหนดใหนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชบังคับโดย

อนุโลม   

  นอกจากระบบกฎหมายเยอรมันจะไมยอมรับการลงโทษทางปกครองควบคูไปกับ

โทษทางอาญาแลว ระบบกฎหมายของประเทศสเปน  ประเทศอิตาลี  ประเทศโปรตุเกส  ก็ไม

ยอมรับหลักการดังกลาว โดยประเทศเหลานี้จะกําหนดกฎหมายกลางเกี่ยวกับโทษทางปกครองขึ้น  

ในกรณีที่การกระทําเดียวกันเปนทั้งความผิดทางปกครองและความผิดทางอาญาระบบกฎหมายของ

ประเทศสวนใหญจะกําหนดใหใชโทษทางอาญาลงโทษแกความผิดนั้น แตระบบกฎหมายอิตาลีจะ

กําหนดใหใชบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกับความผิดนั้น  

  1.3  การปรับใชหลักการหามมิใหลงโทษการกระทําความผิดกรรมเดียวสองคร้ังกับ

โทษทางปกครองในระบบกฎหมายคอมมอนลอว  

   สําหรับหลักการหามฟองซ้ํา (Double  jeopardy) ที่ใชบังคับในระบบกฎหมาย

สหรัฐอเมริกานั้นไดรับการถายทอดมาจากระบบกฎหมายอังกฤษ  ซึ่งจะนํามาใชในคดีอาญาเทานั้น 

โดยจะไมนํามาใชบังคับกับคดีประเภทอ้ืนซึ่งมีสภาพบังคับทํานองเดียวกับโทษ  ดังน้ัน  ในกรณีที่

หนวยงานดานบริหารของรัฐมีคําสั่งยกเลิกใบอนุญาตประกอบธุรกิจของบุคคลที่ถูกฟองน้ันดวย  

จึงไมถือเปนการลงโทษซ้ําสําหรับการกระทํากรรมเดียว  นอกจากน้ี หลักกฎหมายน้ีจะไมนําไป

ปรับใชกับกระบวนการพิจารณาที่เกี่ยวกับระเบียบขอบังคับของศาลอยางการละเมิดอํานาจศาล 

หรือมาตรการเกี่ยวกับระเบียบราชทัณฑ หรือบทลงโทษในทางปกครอง (Administrative  

sanctions) ที่ใชบังคับกับนักโทษในกรณีที่ไดปฏิบัติฝาฝนกฎขอบังคับของฝายราชทัณฑ  ดังน้ัน  

การที่จําเลยถูกลงโทษตามระเบียบของฝายราชทัณฑในกรณีหลบหนีที่คุมขังก็ไมหามที่จะนําตัว

จําเลยมารับการพิจารณาในศาลในขอหาหลบหนีที่คุมขังตามประมวลกฎหมายอาญาอีก  

 

หลักกฎหมายมหาชนกับการดําเนินการทางวินัย 

 การดําเนินการทางวินัย เปนการดําเนินการตามกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล

เปนสวนหนึ่งของกฎหมายปกครอง ซึ่งตองเปนไปตามหลักการของกฎหมายมหาชน ผูมีหนาที่

เกี่ยวของจึงสมควรทราบถึงหลักการดังกลาวน้ี เพื่อปองกันมิใหเกิดความผิดพลาด บกพรองในการ

ดําเนินการ ซึ่งหลักการของกฎหมายมหาชนมีดังนี้   

 1.  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายและการใชดุลพินิจโดยชอบ 

 การกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย  หมายความวา  ฝายปกครองจะกระทําการ

ใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคน

หนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองการะทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมายให
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อํานาจไว ซึ่งการที่ฝายปกครองจะทําการใดไดน้ันตองมีกฎหมายใหอํานาจไว คือ ตองเปนบุคคลที่

กฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหอํานาจในเร่ืองที่จะทํา มีอํานาจทําในสถานที่และเวลาที่ใชอํานาจใน

ขณะน้ันได ซึ่งเจตนารมณของกฎหมายน้ันก็เพื่อธํารงรักษาไวซึ่งหลักนิติธรรม (The rule  of  Law) 

หรือหลกั การปกครองของกฎหมายไมใชการปกครองของมนุษย (Government  of  laws.  not  of  

men) หรือหลกักฎหมายเปนใหญ (Primacy  of  law)  เจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจฝาย

ปกครองกระทําการจึงมีเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและเพื่อ

ตอบสนองความตองการอันชอบธรรม การรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีและความ

ผาสุกของทุกคนในสังคม 

 หลักการดังกลาวน้ีใชกับรัฐที่เปนนิติรัฐ  ซึ่งหมายถึงรัฐปกครองโดยกฎหมายและยอม

ตนอยูภายใตกฎหมายในความสัมพันธกับปจเจกชนเพื่อคุมครองสถานะของปจเจกชน ฝายปกครอง

ไมสามารถใชวิธีการอ่ืนใดตอผูอยูใตปกครองได  นอกจากที่กฎหมายใชบังคับอยูในเวลาน้ันให

อํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยายและจะตองกระทําดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด  

กลาวคือ  รัฐตองกําหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชน กําหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือ

หนวยงานจะใชเพื่อบรรลุวัตถุประสงคน้ันภายในกรอบของกฎหมาย โดยที่มาของกฎหมายที่ให

อํานาจฝายปกครองสามารถกระทําการตามอํานาจหนาที่ใหเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมาย 

(Principle  of  legality) มีไดดังน้ี  คือ  

 1.  กฎหมายที่เปนลายลักษณอักษร  นับต้ังแตรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ซึ่งหมายถึง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมและกฎหมายที่มีคาบังคับเชนพระราชบัญญัติ  ไดแก  พระราช

กําหนด  รวมถึงกฎหมายลําดังรอง หรืออนุบัญญัติ หรือกฎ (Subordinate legslation)  ซึ่งไดแก  พระ

ราชกฤษีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือ

บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีหรือบุคคลใดเปนการ

เฉพาะ การใชกฎหมายลายลักษณอักษรดังกลาวน้ี  จะตองเปนไปตามหลักการดังน้ี  

  1.1 ลําดับศักด์ิของหลักเกณฑที่มีที่มาตางกัน  เชน  หลักกฎหมายทั่วไปจะอยูในลําดับ

ศักด์ิที่สูงกวากฎ  ที่ออกโดยฝายบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เปน

ตน  เมื่อศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยวา พระราชกฤษฎีการหรือกฎกระทรวง ขัดตอหลกัความ

ตอเน่ืองของบริการสาธารณะ ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไป และใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาหรือ

กฎกระทรวงดังกลาวไดแลว หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไป

ยอมเปนหลักเกณฑที่มีศักด์ิสูงกวาพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงที่ถูกเพิกถอนเปนตน 
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  1.2 ลําดับศักด์ิระหวางลายลักษณอักษรดวยกันเอง ซึ่งตองพิจารณาศักด์ิของกฎหมาย

แตละประเภทน้ัน เชน พระราชกฤษฎีกายอมมีศักด์ิทางกฎหมายเหนือกวาประกาศกระทรวง 

กฎกระทรวงยอมมีศักด์ิเหนือระเบียบขอบังคับที่ออกโดยหนวยงานของรัฐ  เปนตน  

  1.3 ความสัมพันธระหวางคําสั่งทางปกครองและกฎ ซึ่งการออกคําสั่งทางปกครอง

ตองไมขัดหรือแยงตอกฎ ที่ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่ที่อยูในระดับสูงกวาเปนผูออก  เวนแต  

กฎน้ันเปดชองใหออกคําสั่งยกเวนไว  เชน  คําสั่งอนุมัติคาเชาบานของอธิบดี ตองไมขัดตอ

หลักเกณฑในพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน เปนตน  และผูออกคําสั่งทางปกครองตองผูกพันโดยกฎ

ที่ตนเปนผูออก กลาวคือ เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองที่ขัดหรือแยงกับกฎที่วางไวไมได  เวน

แตจะมีการแกไขกฎดังกลาวตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวกอน เน่ืองจากกฎดังกลาวมีผลใช

บังคับแกเจาหนาที่ผูออกกฎดวย  เชน  รัฐมนตรีเปนออกกฎกระทรวงรัฐมนตรีก็ผูกพันโดย

กฎกระทรวง ที่ตนเปนผูออกดวย หากมีการสั่งอนุมัติหรืออนุญาตที่ขัดกับหลักเกณฑใน

กฎกระทรวงดังกลาว การกระทํานั้นก็ไมชอบดวยกฎหมาย รวมถึงผูออกคําสั่งทางปกครอง จะออก

คําสั่งที่ขัดหรือแยงกับกฎที่เจาหนาที่อ่ืนเปนผูออกโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายไมได แมจะเปน

เจาหนาที่ที่อยูในระดับตํ่ากวาก็ตาม เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกคําสั่งเกี่ยวกับการ

เกษียณอายุของขาราชการสวนทองถิ่นที่ชัดตอกฎขอบังคับวาดวยการเกษียณอายุของขาราชการ

สวนทองถิ่นน้ันไมได 

 2.  หลักการของกฎหมายทั่วไป 

   2.1 หลักแหงความเสมอภาค (Principle  of  equality  before  the  law)  การแยกบุคคล

ออกเปนประเภทและปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภทแตกตางกันออกไป โดยปราศจากเหตุผลที่รับ

ฟงไดถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ เปนการตองหามตามรัฐธรรมนูญ องคกรของรัฐฝายปกครองตอง

เคารพและปฏิบัติตามหลักแหงความเสมอภาคนั้น ทั้งในกรณีที่อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 

ออกกฎหมายลําดับรองหรืออนุบัญญัติ  เชน  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ฯลฯ  ที่จําเปนแกการ

บังคับใหการเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท และในกรณีที่ใชดุลพินิจออก

คําวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพาะ หรือออกมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่กฎหมายเปด

ชองใหออกได  

  2.2 หลกัแหงความไดสดัสวน  เปนหลักที่บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

ของผูตกอยูใตอํานาจอยางพอเหมาะพอประมาณ ถึงแมวารัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติกําหนดหลัก

กฎหมายน้ีไวเปนลายลักษณอักษร แตก็ถือวาเปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอกันกับ

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ 
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  2.3  หลักความเปนกลาง  หามมิใหผูดํารงตําแหนงทางปกครอง หรือกรรมการใน

คณะกรรมการพิจารณาและออกคําวินิจฉัยสั่งการหรือรวมประชุมและลงมติในเร่ืองใด ๆ ที่ตนเองมี

สวนไดเสียอยูดวย คําวินิจฉัยสั่งการซึ่งออกโดยเจาหนาที่ที่มีสวนไดเสีย หรือมติที่ประชุม

คณะกรรมการซึ่งกรรมการที่มีสวนไดเสียเขารวมประชุมและออกเสียงลงคะแนนดวยถือวาไม

สมบูรณ  

  2.4  หลักการบังคับบัญชา  เกิดขึ้นจากการจัดระเบียบภายในองคกรปกครอง 

ผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจที่จะแนะนําหรือสั่งใหเจาหนาที่ที่อยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับ

มอบหมายใหถูกตองตามกฎหมายและเปนธรรมแกกรณี และมีอํานาจที่จะแกไขเปลี่ยนแปลง 

ยกเลิก หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยสั่งการของเจาหนาที่ที่อยูใตบังคับบัญชาของตนได 

  2.5 หลักการไมมีผลใชบังคับยอนหลังของนิติกรรมทางปกครอง  คือ  การหามมิให

ฝายปกครองออกกฎหมายลําดับรองในรูปแบบตาง ๆ  เชน  กฎกระทรวง ฯลฯ  และออกคําวินิจฉัย

สั่งการที่มีผลเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย โดยใหกฎหมายลําดับรองหรือคําวินิจฉัยสั่งการมีผลใชบังคับแก

การกระทําหรือเหตุการณที่เกิดขึ้น หรือสิ้นสุดลงแลวกอนวันที่ประกาศโฆษณากฎหมายลําดับรอง 

หรือวันแจงคําวินิจฉัยสั่งการที่มีผลเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายน้ันใหผูน้ันไดทราบ 

 2.  การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย และไมกระทําเกินขอบอํานาจ การ

กระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่เปนการกระทําโดยขัดตอกฎหมาย  คือ   

  2.1  การกระทําโดยปราศจากอํานาจ (L'action sans pouvoir) เปนกรณีที่ฝาย ปกครอง

หรือเจาหนาที่กระทําไป โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  

  2.2  การไมกระทําการ ตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด (Failure  to  observe  

procedure  required  by  law) 

  2.3  การใชอํานาจในทางที่มิชอบ (Abuse  of  power)  เปนกรณีที่ฝายบริหารกระทํา

การตามอํานาจหนาที่ แตกระทําโดยมีวัตถุประสงคที่นอกเหนือไปจากวัตถุประสงคหรือเจตนารมณ

ที่ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนผูมอบอํานาจต้ังไวในเวลาที่มอบอํานาจใหฝายบริหารกระทําดังกลาว   

  2.4  การปรับใชกฎหมายผิดพลาด (Error  of  law) การใชกฎหมายโดยผิดพลาดหรือ

โดยไมถูกตองของฝายบริหารน้ันอาจเกิดขึ้นได 2 กรณี คือ กรณีที่ฝายบริหารรูถึงกฎหมายที่

เกี่ยวของ แตเพิกเฉยไมปฏิบัติตาม และกรณีที่ฝายบริหารตีความหรือเขาใจกฎหมายผิดพลาด  

  โดยในปจจุบัน พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ไดบัญญัติ กรณีที่หนวยงานทางปกครองเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไว  ดังน้ี   

 1. กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่  
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     2. กระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  

 3. กระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ  

 4. กระทําโดยไมสุจริต  

 5. เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม  

   6. เปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน

สมควร 

  7. ใชดุลพินิจโดยมิชอบ (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, 2551) 

 

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 ในรัฐปกครองในระบบเสรีประชาธิปไตยน้ัน อํานาจที่รัฐมีอยู   คือ  อํานาจอธิปไตย ซึ่ง

เปนของประชาชนโดยมีองคกรใหญ  3  องคกรเปนผูใชอํานาจและคอยถวงดุลซึ่งกันและกัน  คือ 

    1.  รัฐสภาเปนองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ  มีหนาที่ในการออกกฎหมาย ซึ่งเรียกวา เปน

การกระทําทางนิติบัญญัติ 

  2.  คณะรัฐมนตรี  เปนองคกรที่ใชอํานาจบริหารหรือเรียกวาการกระทําทาง บริหารซึ่ง

อาจแบงได  2  ประเภท  คือ  ถาเปนการกระทําในลักษณะเปนการกระทําทางการเมือง  ซึ่งไดแก  

การกระทําระดับนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน  ซึ่งเปนการกระทําในฐานะรัฐบาล หรือการ

กระทําทางรัฐบาล ถาเปนการกระทําที่มีลักษณะที่เปนผูบังคับบัญชากระทรวง  ทบวง  กรม หรือ

สวนราชการตาง ๆ ถือวาเปนการกระทําในฐานะเปนฝายปกครองหรือการกระทําทางปกครอง 

 3.  ศาล  เปนองคกรผูใชอํานาจตุลาการเกี่ยวกับการตัดสินคดีตาง ๆ เปนการกระทําทาง

ตุลาการ 

 การกระทําทางปกครอง  หมายถึง  การกระทําดังตอไปนี้  คือ 

     1.  การกระทําของรัฐที่ไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติ  การกระทําทางตุลาการ หรือการ

กระทําทางรัฐบาล 

 2.  การกระทําของรัฐน้ันมีลักษณะการกระทําที่ทําใหกอเปลี่ยนแปลง  โอน  หรือระงับ  

ซึ่งสิทธิและหนาที่ของประชาชน  เชน  การที่เจาหนาที่มีคําสั่งไมอนุมัติตามคําขอ เจาหนาที่ออก

คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต รัฐทําสัญญากับเอกชนเพื่อใหเอกชนดําเนินการอันเปนการบริการ

สาธารณะ  ซึ่งเรียกวา  สัญญาทางปกครอง  เปนตน  

 สวนกรณีที่ไมใชเปนการกระทําทางปกครอง  คือ  

 การรัฐสภาลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางพระราชบัญญัติซึ่งเปนการกระทําทางนิติ

บญัญัติ 
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 การที่คณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติหรือมีนโยบายเกี่ยวกับการตางประเทศซึ่ง

เปนการกระทําทางรัฐบาล 

 การที่ศาลยุติธรรมมีคําพิพากษาในคดีตาง ๆ ซึ่งเปนการกระทําทางตุลาการ  

  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  หมายความวา  ฝายปกครองจะ

กระทําการอยางใด ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพอันชอบธรรมของเอกชนได  ก็ตอเมื่อ

กฎหมายใหอํานาจไว และขณะเดียวกันก็จะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กําหนดของ

กฎหมายเทานั้น การกระทําทางปกครองจึงเปนการบังคับตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้นอัน

เปนการสอดคลองกับเร่ืองหลัก นิติรัฐที่รัฐเองยอมตกอยูภายใตระบบกฎหมายในความสัมพันธกับ

เอกชน ซึ่งเปนที่จํากัดอํานาจของรัฐ การกระทําทางปกครองซึ่งเปนการกระทําโดยองคกรฝาย

ปกครองแยกไดเปน 2 ลักษณะ  คือ  การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง

และการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนปฏิบัติ (ภูริชญา  วัฒนรุง, 2544) 

 1.  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําฝายปกครอง  

  ฝายปกครอง (Administration) จะกระทําใด  ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ

เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองกระทํา

การดังกลาวภายในของเขตทีก่าํหนดไวเทาน้ัน (วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2554, หนา 16) 

 โดยสาระสําคัญ  จากความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองแสดงใหเห็นวากฎหมายเปนทั้งแหลงที่มา  (Source) และขอจํากัด (Limitation) ของอํานาจ

กระทําการตาง ๆ ของฝายปกครอง  ดังน้ัน  จึงตองทําความใจถึงแหลงที่มาและขอจํากัดของการ

กระทางปกครอง  

 กฎหมายที่เปน  แหลงที่มา  ของอํานาจกระทําการของฝายปกครอง โดยปกติแลว 

กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจกระทําการตาง ๆ ของฝายปกครอง ไดแก  พระราชบัญญัติ 

(หมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดวย) แมวา  กฎ  เชน  พระราชกฤษฎีกา  

กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวงก็อาจใหอํานาจฝายปกครองกระทําการที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

ตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกัน  แตกฎเหลาน้ีแทจริงแลวคือ  

การกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง และจะออกมาใชบังคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติเทานั้น  ซึ่งการตีความอยางนี้เปนการตีความตามหลักการแบงแยกอํานาจและ

หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทน 

 กฎหมายที่เปน  ขอจํากัด  อํานาจกระทําของฝายปกครองมีอยูตามพระราชบัญญัติฉบับ

ใดฉบับหน่ึงน้ัน  นอกจากตัวพระราชบัญญัติฉบับที่เปนแหลงที่มาของอํานาจน้ันเองแลว ยังไดแก 

พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ที่มีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทําการรัฐธรรมนูญ  
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กฎหมายประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งหลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการ  

ซึ่งฝายปกครองที่อยูตามพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่ควรกลาวถึงเปนพิเศษ ไดแก หลกัความไดสดัสวน

และหลักความเสมอภาค  

   1.1  หลกัความไดสดัสวน (Principle  of  proportionality) เปนหลกัพืน้ฐานของ

ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํานาจบังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของผูที่ตกอยูภายใตอํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ ซึ่งองคกรตาง ๆ ของรัฐไม

วาจะอยูในฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการก็ตามตองเคารพและปฏิบัติตามหลักน้ี จะกระทําการ

ใด ๆ ที่ขัดหรือเปนการแยงตอหลักรัฐธรรมนูญไมไดหลักความไดสัดสวนมีสาระสําคัญ

ประกอบดวยหลักยอย ๆ ดังน้ี 

   1.1.1  หลักความสัมฤทธิผล  หมายความวา  ในบรรดามาตรการตาง ๆ ที่กฎหมาย

เปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกเอกชนไดน้ัน ฝายปกครองตองเลือกใชมาตรการที่

สามารถดําเนินการใหวัตถุประสงคของกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดเทานั้น  มาตรการใดก็ตามที่ไม

สามารถทําใหวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฏเปนจริงขึ้นมาไดเลยยอมเปน

มาตรการที่ขัดตอหลักน้ี  

   1.1.2  หลักความจําเปน  หมายความวา  ในบรรดามาตรการที่สามารถดําเนินการ

ใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจได  แตทวาแตละมาตรการมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชน มากนอยแตกตางกัน 

ฝายปกครองตองตัดสินในเลือกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด  

   1.1.3  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักที่เรียกรองใหเกิด

ดุลยภาพขึน้ระหวางความเสยีหายอันจะเกดิขึน้แกเอกชน และหรือแกสงัคมโดยสวนรวมกับ

ประโยชนมหาชนจะพึงไดรับจาการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝาย

ปกครองออกมาใชบังคับ  ดังนั้น  องคประกอบยอยของหลักความไดสัดสวนขอนี้จึงบังคับใหฝาย

ปกครองตองทําการชั่งผลดีผลเสียของมาตรการแตละมาตรการที่ตนต้ังใจจะออกมาใชบังคับแก

เอกชน  มาตรการใดก็ตามที่เห็นไดชัดเจนวา หากไดลงมือบังคับใหเปนตามน้ันแลวจะยังใหเกิด

ผลประโยชนแกมหาชนนอยมาก ไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกเอกชนและหรือสังคมโดย

สวนรวม ฝายปกครองตองหามมิใหออกมาใชบังคับ ถึงแมวามาตรการนั้นจะเหมาะสมและจําเปน

แกการดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายก็ตาม เมื่อบังคับตามหลักความสัดสวนใน

ความหมายอยางแคบกันอยางเครงครัดแลว ในกรณีที่มาตรการตาง ๆ ซึ่งกฎหมายอนุญาตใหฝาย

ปกครองออกมาใชบังคับแกเอกชนไดทุกมาตรา การกอความเสียหายใหแกเอกชนและหรือสังคม
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โดยสวนรวม มากกวาประโยชนที่มหาชนจะพึงไดรับ ฝายปกครองจะตองละเวนจากการใชอํานาจ

กระทําการใด ๆ เลยทีเดียว  

  กลาวโดยสรุป  หลักความไดสัดสวนบังคับใหฝายปกครองออกมาตรการที่สามารถ

ดําเนินการใหวัตถุประสงคของกฎหมาย ฉบับที่ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ที่สุด แตในขณะเดียวกันก็กอความเสียหายแกเอกชนนอยที่สุด และหามมิใหฝายปกครองออก

มาตรการใด ๆ ซึ่งหากไดลงมือดําเนินการใหเปนไปตามน้ันแลวจะกอใหเกิดประโยชนแกมหาชน

นอยมาก ไมคุมกับความเสียหายที่จะตกแกเอกชนและหรือสังคมโดยสวนรวม 

  1.2  หลกัความเสมอภาค (Principle  of  equality  before  the  law) เปนหลักกฎหมาย

ที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐบัญญัติรับรองไวอยางชัดแจงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2550  บัญญัติรับรองหลักกฎหมายดังกลาวไวในมาตรา 30 วรรคหน่ึง

ความวา บุคคลยอมเสมอกันในทางกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน  และ

วรรคสองความวา  ชายหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน  ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญหลักน้ี  องคกรตาง ๆ 

ของรัฐซึ่งรวมทั้งฝายปกครองดวย จะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน

และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกนัออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่

เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันก็ดี การปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยาง

เดียวกนักดี็ ยอมเปนการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอภาค แตหลักความเสมอภาคมิไดบังคับให

องคกรตาง ๆ ของรัฐตองปฏิบัติตอบุคคลทุกคนอยางเดียวกัน ตรงกันขามหลักความเสมอภาคกลับ

บังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะ

ของแตละคน เฉพาะแตบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทานั้น ที่องคกรตาง ๆ ของรัฐตองปฏิบัติ

ตอเขาเหลาน้ันอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลตางประเภทกันแตกตางกันออกไปน้ัน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หามมิใหแยงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดย

คํานึงถึงศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธิในทางศาสนา ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 37 แตหากเปน

การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดยพิจารณาจากเร่ืองอ่ืน ๆ นอกจากความเชื่อทางศาสนานั้น

สามารถกระทําได แตจะตองมีเหตุผลที่หนักแนนควรคาแกการรับฟงดวย  มิเชนน้ันแลว จะเปนการ

เลือกที่รักมักที่ชัง หรือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม (Unfair  discrimination) ซึ่งตองหาม

รัฐธรรมนูญหลักน้ีเชนกันทั้งน้ี  ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 37 แตอยางไรก็ตาม มาตรการที่รัฐกําหนด

ขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน 

มาตรา 29 ไมใหถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม (วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2544)  

 ในปจจุบันบทบาทของรัฐสมัยใหม (Modern  state) ไดเปลี่ยนแปลงจากรัฐที่ควบคุมนอย

มาเปนรัฐที่ควบคุมมาก ซึ่งรัฐไดมีการบัญญัติกฎหมายออกมากมายเพื่อใหอํานาจแกองคกร
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เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองควบคุมกิจการตาง ๆ ของประชาชน ทั้งเศรษฐกิจ สังคม หรือการเมือง 

รัฐจึงมีโอกาสที่จะเกิดขอพิพาทกับประชาชนมากขึ้น  ดังน้ัน  รัฐเสรีประชาธิปไตยจึงตองจัดใหมี

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยคิดหาระบบรูปแบบ

และวิธีการควบคุมฝายปกครองเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (วิชัย  วงษทอง, 2545) 

  2.  การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

  การควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง วาชอบดวยกฎหมายหรือไม จะตองมี

ระบบที่ควบคุมไดในทุก ๆ ดาน และจะตองพยายามใหการใชอํานาจของฝายปกครอง เพื่อ

ประโยชนสวนรวมนั้นเกิดความสมดุลกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงมีปญหาวา

องคกรใดควรทําหนาที่ในการตรวจสอบ จึงกอใหเกิดระบบตรวจสอบ ความชอบดวยกฎหมายของ

การกระทําทางปกครองหลายระบบไดแก  

  2.1  การควบคุมแบบปองกัน  

                      การควบคุมแบบนี้  เปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่ง

หรือการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง  เชน  การกําหนดใหการกระทําทางปกครองบางประการตอง

ไดรับความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรที่ทําหนาที่ดานนี้ การใชประชาชนเขามามีสวนรวมใน

กระบวนการโดยวิธีโตแยง การปรึกษาหารือ หรือการไตสวนทั่วไป การใหประชาชนรับรูและ

เขาถึงเอกสารราชการการใหประชาชนรับรูโดยการใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง เปนตน (โภคิน 

พลกุล, 2542)         

  2.2  การควบคุมแบบแกไข  

      เปนการควบคุมภายในที่ไดมีการกระทําทางปกครองแลว  เชน  กรณีที่มีคําสั่งหรือ

การกระทําอยางใดอยางหนึ่งของฝายปกครอง ออกมาแลวหากกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนแลว ประชาชนสามารถรองเรียนขอใหตรวจสอบการกระทําทางปกครองนั้นไดหรือ

เรียกรองใหเยียวยาคาเสียหายได  เปนตน  ดังน้ัน  ระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําการ

ปกครองโดยองคกร อาจแบงการควบคุมแกไขออกไดเปนสองระบบ  คือ  ระบบการควบคุมภายใน

และการควบคุมภายนอกฝายปกครอง 

    2.2.1  ระบบการควบคุมภายในฝายปกครอง 

             ระบบการควบคุมภายในฝายปกครองโดยองคกรฝายบริหาร  ไดแก  บรรดา

องคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล ของนายกรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งซึ่งระบบการควบคุมดังกลาวนี้สามารถแบงออกไดเปน 

                 2.2.1.1  การควบคุมบังคับบัญชา 
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                              เปนกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจทั่วไปตามหลักการบังคับบัญชาที่มีอยูเหนือ

ผูใตบังคับบัญชา ตรวจสอบทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสม (ดุลพินิจ) ในการกระทาํ

ทางปกครองตาง ๆ ของผูใตบังคับบัญชา หากกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายหรือชอบดวย

กฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาก็อาจยกเลิก เพิกถอน หรือสั่งแกไขเปลี่ยนแปลงการกระทํา

น้ันได 

         กรณีขางตนนี้  ผูบังคับบัญชาอาจใชอํานาจควบคุมการกระทําของ

ผูใตบังคับบัญชาไดโดยการเร่ิมของผูบังคับบัญชาเอง หรือเมื่อมีเอกชนซึ่งเปนผูไดรับความเสียหาย

หรืออาจไดรับผลกระทบจากการทํางานทางปกครองนั้นรองเรียนก็ได  

2.2.1.2 การกํากับดูแลทางปกครอง 

           ความหมายของการกํากับดูแล  คําวา  การกํากับดูแล  ตามกฎหมายมหาชน

ฝร่ังเศสเปนคําคําเดียวกับ  “การกํากับดูแล”  ตามกฎหมายเอกชนฝร่ังเศส โดยทั่วไปในกฎหมาย

แพงใชอธิบายถึงวิธีการในการบริหารทรัพยสินของบุคคลไรความสามารถ  เชน  ผูเยาวเปนตน  การ

กํากับดูแลนี้ไดนํามาใชในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเปนเวลานานแลว โดยไมปรากฏแนชัดวา

เมื่อใดเพื่ออธิบายถึงการที่ตัวแทนของรัฐดูแลกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือองคการ

มหาชนอิสระเพื่อใหองคกรเหลาน้ีปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย  กลาวคือ  เปนกรณีที่

องคกรฝายปกครองในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค ใชอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ

องคการปกครองสวนทองถิ่น  เชน  กรุงเทพมหานคร  เทศบาลตาง ๆ ตลอดจนองคการมหาชน

อิสระ  เชน  สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543  

โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ฯลฯ  เปนตน  หากองคกรฝายปกครอง

สวนกลางหรือสวนภูมิภาค แลวแตกรณีเห็นวาการกระทําขององคกรดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

องคกรฝายปกครองสวนกลางหรือภูมิภาค มีอํานาจไมอนุมัติใหการกระทําน้ันมีผลบังคับ หรืออาจ

ยกเลิก  เพิกถอนการกระทําน้ันแลวแตกรณีได  

 ฉะน้ัน  นิยามที่นาจะอธิบายคําวา  การกํากับดูแล ไดดีที่สุด ก็คือของทาน Roland  

Maspétiol  et  Pierre  Laroque ซึ่งเปนอดีตตุลาการศาลปกครองสภาแหงรัฐ ที่ไดใหนิยามไววา  

“การกํากับดูแล ก็คืออํานาจการควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขององคการปกครอง  

ที่สูงกวาเหนือองคการและเหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ โดยมีเปาหมายที่การ

ปกปองผลประโยชนทั่วไปของรัฐ” (วิชัย  วงษทอง, 2545)  แมวาผูรางรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. 1946 

ป ค.ศ. 1958 และป ค.ศ. 1982 จะมีความพยายามที่จะนําคําวา  การควบคุม  มาใชแทนคําวา  การ

กํากับดูแล  แตกระน้ันก็ตามการใชคําวา  การกํากับดูแล  ก็ยังมีความจําเปนอยูทั้งน้ีเพราะคําวา “การ

ควบคุม” มีความหมายที่กวางเกินไป 
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 การกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง คําวาอํานาจควบคุม หรือการควบคุม  

มีความหมายไดสองนัย  คือ  ความหมายอยางแคบ การกํากับตามความหมายนี้  หมายถึง  

การตรวจสอบวานิติกรรมอยางไรอยางหนึ่งนั้น ชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ความหมาย 

อยางกวาง การควบคุมการกระทําทุกอยางไมวาการกระทํานั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม หรือ

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําใด ๆ นอกเหนือจากนิติกรรมตาม

ความหมายนี้ การควบคุมจึงมิไดจํากัดอยูแตเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตยังรวมถึง

การควบคุม ความเหมาะสมในการตัดสินใจ หรือการใชอํานาจดุลพินิจดวย 

 จะเห็นไดวา การกํากับดูแลเปนการควบคุมชนิดหนึ่งที่อยูกึ่งกลางระหวางการควบคุมใน

ความหมายอยางกวางและอยางแคบ  ทั้งน้ี  เพราะวาในรัฐหน่ึงฝายนิติบัญญัติอาจระบุใหมีการกํากับ

ดูแลทั้งหมด ตามความหมายอยางกวางหรือการกํากับดูแลบางสวนตามความหมายอยางแคบ กลาว

โดยสรุป การกํากับดูแล การควบคุม ถือวามีจุดรวมกันทั้งในเน้ือหาและเปาหมาย น่ันคือการ

ตรวจสอบการกระทําของอีกองคกรหนึ่ง 

 การกํากับดูแลตามความหมายที่เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขอบเขต

สําคัญของการกํากับก็คือจะตองไมแทรกแซงองคการกระจายอํานาจจนองคการนั้นขาดอิสระไป 

การมีขอบเขตจํากัดเชนวาน้ีน่ีเอง ทําใหอํานาจกํากับดูแลตางกับอํานาจบังคับบัญชา ดังจะกลาว

ตอไปน้ี  

 ประการแรก  อํานาจบังคับบัญชา เปนอํานาจภายในนิติบุคคลเดียว ในขณะที่อํานาจ

กํากับดูแลเปนอํานาจที่กอใหเกิดความสัมพันธระหวางนิติบุคคลสองนิติบุคคล นิติบุคคลแรกคือรัฐ 

สวนนิติบุคคลในกรณีหลัง คือองคการกระจายอํานาจ 

 ประการที่สอง  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ใชระบบการรวมอํานาจในขณะอํานาจ

กํากับดูแลเปนอํานาจที่ใชในระบบกระจายอํานาจ  

 ประการที่สาม  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ไมมีขอบเขตจํากัด แมในกรณีที่กฎหมาย

ไมไดบัญญัติไว อํานาจบังคับบัญชาก็สามารถมีไดในขณะที่อํานาจกํากับดูแลจะมีไดก็ตอเมื่อมี

กฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทาน้ัน  

 ประการที่สี่  อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ทําใหผูบังคับบัญชามีอํานาจกําหนด

แนวทางปฏิบัติ และเปลี่ยนแปลงแกไข การกระทําใด ๆ ขององคการกระจายอํานาจไดในทาง

ตรงกันขามผูกํากับดูแลไมมีอํานาจกําหนดแนวปฏิบัติงานใหองคการกระจายอํานาจปฏิบัติ

ขณะเดียวกันก็ไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไข การกระทําใด ๆ ขององคการกระจายอํานาจได ผู

กํากับดูแลมีอํานาจสูงสุดเพียงการออกคําสั่งแทน 
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 1.  เปนการกํากับดูแลโดยฝายปกครองมีฐานะสูงกวา  ฝายปกครองที่มีฐานะสูงกวาน้ัน  

นักกฎหมายเห็นวา  หมายถึงรัฐเทาน้ัน  อยางไรก็ตามถายอมรับวาองคการมหาชนอิสระเปน

องคการกระจายอํานาจ ยอมหมายถึงองคการปกครองทองถิ่นตองกํากับดูแลองคการมหาชนอิสระ

ของตนจึงมีฐานะสูงกวาเชนกัน 

 2.  เปนการกํากับดูแลเหนือองคกรและเหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ การ

กํากับดูแลเหนือองคกรที่สําคัญ  เชน  อํานาจของสวนกลางในบางกรณีที่จะสั่งพักราชการ ถอดถอน

นายกเทศมนตรี  ยุบสภาจังหวัด  

 การกํากับดูแลเหนือการกระทําที่สําคัญ  ไดแก  การสั่งยกเลิกการกระทําที่ไมชอบดวย

กฎหมาย การใหความเห็นชอบ และการทําคําสั่งแทน  

 คําวา  องคการกระจายอํานาจ ถายอมรับวานอกจาก หมายถึง องคการปกครองทองถิ่น

แลวยังหมายรวมถึงองคการมหาชนอิสระอีกดวย  ก็ตองยอมรับวาองคการมหาชนอิสระของ

ทองถิ่นเทานั้น มีการกระจายอํานาจซอนกระจายอํานาจอยูซึ่งตองควบคุมโดยองคการปกครอง

ทองถิ่น  

 3.  การกํากับดูแลมีขึ้นเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ  ดังน้ันรัฐจึงเปนตองทําการกํากับ

ควบคุมดูแลองคการปกครองทองถิ่นทั้งในทางการเมืองคือ การควบคุมใหเปนอิสระมากเกินไป

ในทางปกครองและทางเศรษฐกิจ  เชน  การจัดบริการสาธารณะวาไดผลดีหรือไม อยางไรในทาง

กฎหมายคือการตรวจสอบวาองคการปกครองทองถิ่นปฏิบัติ ตามกฎหมายหรือไม และประการ

สุดทายในทางการคลัง  เชน  การเก็บภาษีทองถิ่นมากเกินไป จนมีผลกระทบตอรายไดของ

ประชาชนในทองถิน่น้ันหรือไม  เปนตน  

 2.  ระบบการควบคุมภายนอกฝายปกครอง 

       ระบบการควบคุมภายนอกฝายปกครอง โดยองคการมีอยูหลายองคกรดวยกัน  ไดแก  

องคกรควบคุมทางการเมืองที่สําคัญโดยรัฐสภา การควบคุมโดยองคกรพิเศษโดยออมบุสแมน 

(Ombudsman)  และการควบคุมโดยองคตุลาการหรือศาล  ดังนั้น  ระบบการควบคุมดูแลภายนอก

ฝายปกครองจึงมีหลายระบบดวยกัน แตในที่น้ีจะขอกลาวเฉพาะระบบการควบคุมโดยองคกรตุลา

การ เนื่องจากในบรรดาการควบคุมการทํางานทางปกครองทุกระบบที่กลาวมาขางตน การควบคุม

โดยองคกรตุลาการนับไดวาเปนกระบวนการตรวจสอบที่สําคัญที่สุดที่ใหหลกัประกนัแกเอกชนได

ดีกวาระบบอ่ืน ๆ ทั้งหมด เพราะวาระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองโดยศาลจะวางอยูบนพื้นฐานของหลักการสําคัญไดแก  หลักการวาดวยการควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคตุลาการ รัฐใดไมมีระบบการควบคุม

ดังกลาวแมวารัฐน้ันจะมีการควบคุมฝายปกครองระบบอ่ืน ๆ อยูแลวก็ตามก็ไมใชรัฐเสรี 
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 1.  องคกรตุลาการหรือศาลสามารถใชอํานาจหนาที่ของตน ไดอยางอิสระ ไมตกอยู

ภายใตอิทธิพลทางการเมือง  ไดแก  องคกรฝายนิติบัญญัติ และองคการฝายบริหาร  ดังน้ัน  ความ

เปนอิสระของศาลนี้จึงมีความเปนกลาง หรือกลาวอีกนัยหน่ึง  ปราศจากอคติลําเอียงในการพิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาทตาง ๆ ไมวาปญหาขอพิพาทนั้นจะเปนปญหาขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง 

หรือระหวางราษฎรกับองคการเจาหนาที่ฝายปกครองก็ตาม 

  2.  การใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีน้ัน  องคกรตุลาการไมอาจริเร่ิมใชอํานาจไดเอง  

กลาวคือ  จะตองมีผูเสนอปญหาขอพิพาทของตนขึ้นสูศาล ศาลจึงจะใชอํานาจหนาที่ของตนในการ

วินิจฉัยชี้ขาดตอไปได และเมื่อศาลไดรับคําฟองหรือคํารองที่ไดมีการเสนออยาถูกตองแลวศาล

จะตองพิจารณาพิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไมยอมพิจารณาพิพากษาคดีไมไดและตองดําเนินการ

ใหแลวเสร็จภายในเวลาอันควร 

  3.  กระบวนการพิจารณาของศาล กอนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตองเปนโดยเปดเผยดวย

การเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานเขานําสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตน

และหักลางขออางขอเถียงของอีกฝายหน่ึงไดอยางเต็มที่ ซึ่งยอมทําใหผูพิพากษาไดมีโอกาส

ตรวจสอบความถูกตองของปญหาขอพิพาทอยางรอบดานวิธีพิจารณาเชนนี้มักจะไมปรากฏในการ

ควบคุมระบบอ่ืน ๆ  

  4.    ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเองเสมอในการพิจารณาพิพากษาคดี

ผูพิพากษาจะตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเอง เพราะฉะนั้นผูพิพากษาจะตองพิพากษา

ภายในกรอบระบบกฎหมายและมีเหตุผลที่มหาชนรับฟงได และเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาแลว คํา

พิพากษาของศาลยอมเปนยุติ 

 ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการ 

องคกรตุลาการที่มีอํานาจควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององคการ

ของรัฐฝายปกครอง  หรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง  น้ันในที่น้ีของเรียกโดยรวมวา องคกร

เจาหนาที่ของฝายปกครอง ของแตละประเทศหรือรัฐนั้น ยอมมีระบบที่แตกตางกันไปสามารถ 

แบงออกเปนระบบใหญ ๆ ไดเปน 2 ระบบ คือ ระบบศาลเดียว และระบบศาลคู 

 1.  ในระบบศาลเด่ียว ศาลยุติธรรมจะทําหนาที่ในการควบคุมองคการฝายปกครอง แตจะ

มีอํานาจควบคุมเพียงใดขึ้นอยูกับระบบการเมืองและการปกครองของประเทศนั้น 

 2.  ในระบบศาลคูหรือศาลปกครอง ศาลปกครองจะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาคดี

ปกครองอยางกวางขวาง เพราะศาลปกครองสามารถใชระบบกฎหมายซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับรัฐ บนพื้นฐานความไมเทาเทียมกัน เพื่อคุมครองประโยชนของ

สวนรวมยิ่งกวาประโยชนของสวนบุคคลไดอยางเต็มที่ (สุทธิศักด์ิ  แกวจินดา, 2554) 
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หลักกฎหมายปกครองที่ใชในกระบวนการดําเนินการทางวินัย 

  1.  หลักการดําเนินการของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจไวหรือหลักไมมี

กฎหมาย ไมมีอํานาจ 

  ในรัฐที่ปกครองโดยกฎหมายหรือถือหลักกฎหมายเปนใหญ ที่เรียกวานิติรัฐ น้ัน ถือวา

มนุษยทุกที่เกิดมามีศักด์ิศรีของความเปนมนุษย (Human  dignity) ซึ่งมีลักษณะเปนนามธรรมติดตัว

มาแตกําเนิด ลักษณะดังกลาวจะแสดงออกใหปรากฏอยางเปนรูปธรรมในรูปของความสามารถที่

บคุคลผูนัน้จะกาํหนดชะตากรรมของตนไดดวยตนเอง หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือการที่มนุษยสามารถ

แสดงเจตจํานงคกาํหนดวิถชีวีติของตนเองไดอยางเสรีโดยไมถูกครอบงําดวยอํานาจใด ๆ ไมวาโดย

เอกชนหรือแมโดยรัฐก็ไมอาจเขามากาวกายแทรกแซงได  การที่มนุษยแตละบุคคลจะมี

ความสามารถเชนน้ีไดก็ตอเมื่อแตละคนมีแดนแหงเสรีภาพ (Sphere  of  individual liberty) ซึ่ง

ภายในแดนเสรีภาพนี้แตละบุคคลยอมสามารถคิดและกระทําการใด ๆ ไดอยางอิสระโดยปลอดจาก

การแทรกแซงตามอําเภอใจของบุคคลใด  โดยเฉพาะอยางยิ่งการปลอดการแทรกแซงของฝาย

ปกครอง หลักการน้ีเรียกวา แดนอํานาจของเอกชน (Private  autonomy) ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยทุก

รัฐไดใหความคุมครองและบัญญัติเปนกฎหมายรับรองสิทธิเสรีภาพตาง ๆ น้ีไวเปน  สิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานของประชาชนทุกคน และหลักการดังกลาวนี้เปนรากฐานของระบบกฎหมายเอกชน ซึ่ง

ปรากฏใหเห็นในรูปแบบตาง ๆ  เชน  หลักความศักด์ิสิทธิ์ในการแสดงเจตนาและเสรีภาพในการทํา

สัญญา  เปนตน  ดังน้ัน  ในระบบกฎหมายเอกชน บุคคลทุกคนจึงสามารถกระทําใด ๆ ไดตราบใดที่

ไมขัดตอกฎหมายและศีลธรรมอันดี 

 ในการกอต้ังขึ้นเปนชาติรัฐน้ันแมแตละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดในการ

ปกครองประเทศแตรัฐธรรมนูญเปนนามธรรมจึงไมอาจดําเนินการใด ๆ ดวยตนเองได จําเปนตองมี

เคร่ืองมือหรือกลไกเพื่อขับเคลื่อนระบบและกิจกรรมตาง ๆ ของรัฐใหดําเนินการไปได  ในการน้ี  

จึงตองมีการกําหนดตําแหนงตาง ๆ ของเจาหนาที่ข้ึนมา โดยมีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยผูแทนของ

ประชาชนที่เรียกวาฝายนิติบัญญัติ กําหนดอํานาจและหนาที่ของตําแหนงตาง ๆ ของเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง หรือองคกรฝายปกครองเพื่อใหฝายปกครองสามารถปฏิบัติหนาตาง ๆ อันเปนการจัดทํา

บริการสาธารณะ เพื่อประโยชนของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ แตเพื่อปองกันมิใหเจาหนาที่ของ

รัฐหรือฝายปกครองใชอํานาจโดยมิชอบหรือกระทําละเมิดตอเอกชน หรือสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนจึงตองมีทั้งกฎหมายที่ใหอํานาจในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแตละคน 

โดยการบังคับใหแตละคนกระทําการบางอยางหรือหามมิใหแตละคนกระทําการบางอยางเพื่อให

ฝายปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือเพื่อ

รักษาไวซึ่งประโยชนของมหาชน และมีกฎหมายจํากัดอํานาจของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
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มิใหกระทําการนอกเหนืออํานาจหรือเกินขอบเขตอํานาจหนาที่ของตําแหนงน้ัน  ดังน้ัน  การกระทํา

การใด ๆ ของฝายปกครอง หรือฝายปกครองมีอํานาจกระทําการตาง ๆ ไดน้ันก็ตองมีระบบกฎหมาย

ใหอํานาจแกองคการฝายปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองหรือฝายบริหารไว เพื่อใหสามารถ

ปฏิบัติหนาที่ไดบรรลุวัตถุประสงคของฝายปกครอง ซึ่งมุงจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน

มหาขนหรือประโยชนสาธารณะใหบรรลุผลได  ดวยเหตุน้ี  ในระบบของกฎหมายมหาชน  เชน  

กฎหมายปกครอง จึงถือหลักวาไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ หรือฝายปกครองจะกระทาํใด ๆ ไดกต็องมี

กฎหมายใหอาํนาจไว  

  2.  หลักการกระทําในทางปกครองตองอยูในขอบเขตของกฎหมาย (Ultra  vires)  โดยมี

หลักกฎหมายวา  การกระทําในทางปกครองของฝายปกครองจะตองอยูในขอบเขตที่กฎหมายให

อํานาจไว  ตัวอยางการกระทําทางปกครองที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย  เชน  การใชดุลพินิจที่ไม

เหมาะสม  การไมปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย  การกระทําเกินขอบเขตอํานาจ  การวินิจฉัยการ

บนพื้นฐานที่ขอมูลไมเพียงพอ  

  3.  หลักการกระทําในทางปกครองตองไมเปนการใชอํานาจในทางมิชอบ (Abuse of 

power) การกระทําทางปกครองที่มิชอบอาจเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ฝาฝนจุดประสงคของอํานาจที่

ไดรับมอบหมาย  เพิกเฉยละเลยตอการปฏิบัติหนาที่  กระทําการโดยไมสุจริต  ใชอํานาจโดยไม

สอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายหรือมุงวัตถุประสงคอ่ืนนอกกฎหมาย หรือการกระทําที่มุง

รายตอผูอ่ืนเพื่อประโยชนของตนเองหรือผู อ่ืน  

  4.  หลักการกระทําในทางปกครองตองชอบดวยเหตุผล (Unreasonable use of  power) 

การกระทําทางปกครองใดที่ไมเหมาะสมกับเหตุการณที่แทจริง  ไมสอดคลองกับเร่ืองที่พิจารณา

กระทําไปโดยอางถึงความพอใจและมีอํานาจที่จะกระทําได ยอมไมใชการกระทําที่ชอบดวยเหตุผล

และไมชอบดวยกฎหมายในที่สุด  

  5.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Principle  of  natural  justice) เจาหนาที่ของรัฐ

จะตองใหผูพิพากษาที่เปนคูกรณีในหลัก 2 ประการ  คือ  หลักไมมีผูใดเปนผูพิพากษาคดีสําหรับ

ตนเอง ซึ่งหมายความวา ผูพิพากษาที่เปนคูกรณีหรือมีสวนไดเสียกับคูความฝายใดฝายหน่ึงจะเปน 

ผูพิจารณาพิพากษาในคดีน้ันไมได  เพราะจะเกิดความอยุติธรรม (Bias) ไดงาย และหลักตองฟง

คูความอีกฝายหน่ึง มีหลักวาผูทําหนาที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการจะตองรับฟงขอเท็จจริงของทั้งสอง

ฝาย ตองใหแตละฝายมีโอกาสแสดงขอเท็จจริง พยานหลักฐาน และมีสิทธิรับรูขอเท็จจริงและ

พยานหลักฐานของอีกฝายหน่ึงได เพื่อที่จะไดมีโอกาสโตแยงหักลางพยานหลักฐานและมีสิทธิรับรู

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานของอีกฝายหน่ึงได เพื่อที่จะไดมีโอกาสโตแยงหักลางพยานหลักฐาน

น้ัน สิทธิในการโตแยงเพื่อปองกันสวนไดเสียตามหลักการรับฟงคูกรณีทั้งสองฝาย กอใหเกิดสิทธิ 
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เหลาน้ี  คือ 

  สิทธิที่จะไดรับการบอกกลาวลวงหนา  ซึ่งประเด็นและเร่ืองที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งหรือ

คําวินิจฉัย 

 สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานและขอโตแยง 

 สิทธิที่จะหักลางพยานที่เปนประจักษตอประโยชนของตนเอง 

 สิทธิที่จะใหทนายเขาดําเนินการแทน 

 สิทธิที่จะไมใหมีการวินิจฉัยพยานหลักฐานภายนอก 

 สิทธิที่จะใหมีบันทึกหลักฐานอยางสมบูรณ (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง, 2539) 

 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติน้ี  ในประเทศสหรัฐอเมริกา เรียกวา “กระบวนการอัน

ชอบดวยกฎหมาย”  (Due  process  of  law)  ในประเทศฝร่ังเศสเรียกวา  หลักกฎหมายทั่วไป 

(Principes généraux du droit)   

 6.  หลักความยุติธรรม (Fairness)  เปนกรณีที่ผูทําหนาที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการตอง

วินิจฉัยตัดสินคดีโดยเที่ยงธรรม  ไมลําเอียง  ไมเลือกปฏิบัติ  มีความเสมอภาคกัน 

  7.  หลักกฎหมายปดปาก  (Estoppel)  หมายถึง  หลักกฎหมายที่หามมิใหคูความฝายใด

ฝายหนึ่งปฏิเสธความรับผิดชอบ อันเนื่องมาจากการกระทําของตน ในเมื่อตนเปนฝายหลงผิดใน

มูลเหตุอันเปนขออางยกเวนความผิด และเปนเหตุใหอีกฝายหน่ึงเขาใจโดยเปดเผยวาการหลงผิดใน

มูลเหตุน้ันไมมีผลตอการที่ตนจะไดรับประโยชนจากฝายน้ัน  เชน  กรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองได

กลาวยนืยนัหรือแสดงขอความใดตอประชาชนใหหลงเชือ่ตามน้ัน และปฏบิติัการอันใดอันหน่ึงไป

ตอมาภายหลังฝายปกครองจะกลับมาใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายใหผิดเพี้ยนไปจากที่แสดงไว  

อันจะเปนผลใหประชาชนผูหลงเชื่อปฏิบัติตามตองไดรับความเสียหายไมได (สํานักงาน ก.ค.ศ., 

2554) 

 สําหรับหลักการกระทําทางปกครองตองอยูในขอบเขตของกฎหมาย  มีหลักการพิจารณา

ดังน้ี  

   1.  การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายบัญญัติ  เชน  คําวินิจฉัยวา

ทางอําเภอมีหนาที่จดทะเบียนสมรสใหแกคูสมรสตามที่เขารองขอตามพระราชบัญญัติจดทะเบียน

ครอบครับ พ.ศ. 2478 นายอําเภอจะอางเหตุขัดของวากระทรวงมหาดไทยไดมีคําสั่งยับยั้งการจด

ทะเบียนสมรสใหแกคนไทยที่สมรสกับคนตางดาวที่ไมมีใบสําคัญประจําตัวคนตางดาว และไมมี

สํามะโนครัวเปนหลักฐาน คําสั่งดังกลาวมิไดออกโดยอาศัยบทกฎหมายฉบับใด และจะใชบังคับแก

บุคคลทั่วไปเชนกฎหมายไมได (คําพิพากษาฎีกาที่ 720/2505 ประชุมใหญ)  
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 2.  ฝายปกครองตองตีความกฎหมายตรงตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  หากฝาย

ปกครองตีความกฎหมายผิดไปจากเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  ก็เปนกรณีที่ฝายปกครองใช

อํานาจนอกเหนือที่ฝายนิติบัญญัติใหไว  เชน  คําวินิจฉัยวาจําเลยเปนผูวาราชการจังหวัด ไดเพิกถอน

สัญญาชาติของโจทก เพราะเหตุที่โจทกมีบิดาเปนคนตางดาวตามประกาศปฏิวัติฉบับที่ 337 ลงวันที่ 

13 ธันวาคม 2535 ที่ใหเพิกถอนสัญชาติไทย ของบรรดาบุคคลที่เกิดในราชอาณาจักรไทยโดยมีบิดา

เปนคนตางดาวตามเงื่อนไขที่กําหนดนั้น  หมายถึง  บิดาโดยชอบดวยกฎหมายดวย แตศาลฎีกา

ตีความหมายถึงบิดาโดยชอบดวยกฎหมายเทานั้น จึงถือไดวาจําเลยตีความกฎหมายผิดไปจาก

เจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ  ศาลจึงเพิกถอนคําสั่งถอนสัญชาติของจําเลยได (คําพิพากษาฎีกาที่ 

260/2525)  

 3.  คําวินิจฉัยของฝายปกครองตองต้ังอยูบนเหตุผลและมีพยานหลักฐานสนับสนุน การ

วินิจฉัยของฝายปกครองที่ปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุนยอมเปนการไมชอบดวยกฎหมาย  

ตัวอยางเชน  คําวินิจฉัยของศาลวา  ผูรองถูกเจาหนาที่ตํารวจจับมาควบคุมฐานเปนภัยตอสังคม ตาม

คําสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน ฉบับที่ 22 ลงวันที่ 13 ตุลาคม 2519 ใหพนักงาน

สอบสวนมีอํานาจควบคุมตัวไวเพื่อทําการอบรมไดไมเกิน 30 วัน นับแตวันเร่ิมควบคุม และใหผู

บัญชาการตํารวจนครบาลหรือผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งใหสงตัวบุคคลนั้นไปยังสถานอบรม

และฝกอาชีพ โดยไมมีกําหนดเวลาขั้นสูง และโดยไมตองผานการพิจารณาของศาล ศาลไดมีคํา

วินิจฉัยวาการที่จะควบคุมบุคคลที่เปนภัยตอสังคมได ตองมีหลักฐานพอสมควรที่จะฟงวามี

พฤติการณเชนน้ัน มิใชเพียงหลักฐานเลื่อนลอย คลุมเครือ เมื่อพยานหลักฐานไมพอรับฟงวาผูรองมี

พฤติการณเปนภัยตอสังคม ยอมไมมีเหตุที่จะควบคุมตัวไว ศาลมีอํานาจสั่งปลอยผูถูกควบคุมได 

(คําพิพากษาฎีกาที่ 213/2521)   

 4.  ฝายปกครองตองดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาที่เปนธรรม  โดยมีหลักวาผูตัดสินจะตอง

ไมเปนผูพิพากษาในคดีที่ตนมีสวนไดเสีย ศาลจะตองฟงคูความทั้งสองฝาย โดยการใหคูกรณีแสดง

ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานสนับสนุนขออางขอเถียงของตนอยางเต็มที่จึงจะถือไดวาเปนการ

ดําเนินกระบวนการวิธีพิจารณาที่เปนธรรม  ตัวอยางเชน  กระบวนวิธีพิจารณาเกี่ยวกับการถอน

ใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะตามพระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะตาม

พระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2479 ซึ่งมีขั้นตอนที่จะตองปฏิบัติ เร่ิมจาก

คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะจะตองทําการไตสวน โดยใหโอกาสแกผูรับอนุญาต

น้ันทราบขอหาและยื่นคําใหการและนําพยานหรือหลักฐานสืบแกเสียกอนการวินิจฉัยสั่งการใด ๆ 

(มาตรา 17) หากคณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะไมปฏิบัติตามกระบวนวิธีพิจารณา

ดังกลาว ศาลอาจสั่งใหคณะกรรมการพิจารณาตามกระบวนการที่กําหนดไวใหมได  
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 5.  ฝายปกครองตองใชดุลพินิจโดยชอบหรือโดยไมกระทําตามอําเภอใจ   ฝายปกครอง

สามารถใชดุลพินิจในทางปกครองไดเต็มที่เทาที่กฎหมายใหอํานาจไว  ศาลจะเขาไปตรวจสอบ

ควบคุมดุลพินิจไดเฉพาะแตกรณีที่เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจเปนการใช

ดุลพนิจิโดยไมสุจริตหรือเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจ แตศาลจะไมเขาไปตรวจสอบเน้ือหาหรือ

คุณภาพของดุลพินิจวาเหมาะสมหรือดีที่สุดหรือไมไดเขาไปบังคับใหฝายปกครองใชดุลพินิจไป

ในทางใดทางหนึ่ง  เพราะถือวาเปนเร่ืองของฝายปกครองโดยแท  มิฉะนั้นจะถือวาศาลใชอํานาจ

เหนือกวาฝายบริหารโดยเขามาใชอํานาจบริหารเสียเอง อันเปนการขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจที่

ตองการใหศาลทําหนาที่ตรวจสอบควบคุมการใชดุลพินิจหรืออํานาจของฝายบริหารใหเปนไปโดย

ชอบดวยกฎหมาย (สํานักงาน ก.ค.ศ., 2554, หนา 66 - 67)  

 

ระบบตรวจสอบควบคุมการกระทําของฝายปกครอง  

 การตรวจสอบหรือควบคุมฝายปกครองใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยถูกตอง หรือโดย

ชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหผูที่ไดรับผลกระทบตอสิทธิมีหลักประกันในการที่จะไดรับความเปน

ธรรมจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง มาตรการในการตรวจสอบหรือควบคุมการกระทํา

ของฝายปกครอง อาจจําแนกไดเปน 2 ระบบ  ไดแก  ระบบการตรวจสอบหรือควบคุมโดยองคกร

ภายในฝายปกครอง และระบบการตรวจสอบหรือควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง   

 โดยจะขอกลาวถงึดุลพินิจฝายปกครอง เน่ืองจากคําวา ดุลพินิจ  คือ  การมีสิทธิที่จะเลือก

ไดจนบางคร้ังเขาใจวาจะเลือกอยางไรก็ได ซึ่งในทางกฎหมายแมจะยอมใหฝายปกครองมีอํานาจ

ดุลพินิจที่จะตัดสินใจได แตการตัดสินใจก็ควรอยูภายใตกรอบของกฎหมาย เพื่อปองกันไมใหมีการ

ใชอํานาจดุลพินิจตามอําเภอใจ 

 1.  ลักษณะของอํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครอง 

 กฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองในการปฏิบัติงาน 2 ลักษณะ  คือ  อํานาจ

ผูกพัน และอํานาจดุลพินิจ 

    1.1  อํานาจผูกพัน  คือ  อํานาจที่กฎหมายใหแกเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยบัญญัติ

บังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึงตามที่ไดกําหนดไวเกิดขึ้น เจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองที่มีเน้ือความตามที่กําหนดไว  โดยไมมีเสรีภาพในการเลือก

ปฏิบัติ  เชน  การขอใบอนุญาต  หากผูยื่นคําขอมีคุณสมบัติตรงตามที่กฎหมายกําหนด เจาหนาที่ฝาย

ปกครองจะตองออกใบอนุญาตให  
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  1.2  อํานาจดุลพินิจ  คือ  อํานาจที่กําหมายใหแกเจาหนาที่ฝายปกครองตัดสินใจเลือก

ผลอยางใดอยางหน่ึงที่เหมาะสมได ซึ่งเรียกวา ดุลพินิจ ที่จะเลือกมาตรการที่กฎหมายกําหนดให

เหมาะสมกับขอเท็จจริงในกรณีน้ัน ๆ  

 2.  ความหมายของดุลพินิจของฝายปกครอง  

 ดุลพินิจของฝายปกครอง  หมายถึง  การที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีความสามารถที่จะ

ตัดสินออกคําสั่งทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งตามที่กฎหมายบัญญัติเปดทางใหออกได เพื่อ

ดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณ หรือความมุงหมายของกฎหมาย (มานิตย  จุมปา, 2546, หนา 404) 

 แตกรณีที่ผูตรากฎหมายไมสามารถบัญญัติกฎหมายใหมีผลเปนที่ชัดเจนและแนนอนได  

เน่ืองจากมีขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นมีรายละเอียดมาก การบัญญัติกฎหมายที่มีลักษณะตายตัวก็อาจ

สามารถนํามาซึ่งความไมเสมอภาคและเที่ยงธรรมได  เพราะขอเท็จจริงที่แตกตางกันหากนํามา

ปฏิบัติดวยกฎเกณฑและวิธีการเดียวกัน ยอมเปนสิ่งที่ไมเสมอภาคกัน  ฉะน้ัน  ผูตรากฎหมายจึง

จําเปนที่จะตองตรากฎหมายมอบอํานาจดุลพินิจใหแกฝายปกครอง  เพื่อใหฝายปกครองใชดุลพินิจ

ในการทําคําสั่งทางปกครองใหสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น  เชน  กรณีการกําหนดสถานโทษ

ทางวินัยที่จะลงแกขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่กระทําผิดวินัย ซึ่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 48 ไดกาํหนดโทษ

ทางวินัยมี 5 สถาน  คือ  ภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน  ปลดออก  ไลออก 

 โดยมาตรา 49 , 50 และ 51  ไดวางหลักเกณฑประกอบการใชดุลพินิจในการดําเนินการ

ทางวินัย ไวดังน้ี   

  2.1  กรณีการดําเนินการสอบสวน  

  มาตรา 49  บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมี

หลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา  เวนแตเปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด 

  กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสบืสวน

เบื้องตนวาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได  

  ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตราน้ีให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

  2.2  กรณีการสั่งพักราชการหรือใหออกไวกอน  
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  มาตรา 50  ในระหวางการสอบสวน จะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางใน

การดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได  เวนแตผูบังคับบัญชาจะสั่งพักราชการ 

หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน 

   หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไว

กอน และผลแหงการสั่งพักหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับ

ที่ออกตามมาตรา 17  

  2.3  กรณีการลงโทษทางวินัย  

   มาตรา 51 เมื่อผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยให

ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17 

 การที่กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกเจาหนาที่ฝายปกครอง  ก็เพื่อที่จะใหเจาหนาที่ฝาย

ปกครองนําไปปรับใชอํานาจของตนใหเหมาะสมและสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ในแตละ

กรณีแตละเร่ือง ซึ่งการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครอง จึงไมใชสามารถใชอํานาจได

ตามอําเภอใจ  และเพื่อปองกันการใชดุลพินิจไปในทางที่มิชอบดวยกฎหมาย จึงตองมีการควบคุม

การใชดุลพินิจของฝายปกครอง  ทั้งน้ี  การควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาฝายปกครอง ซึ่งมีทั้ง

การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  ดังมี

รายละเอียดดังน้ี  

 3.  การอุทธรณภายในฝายปกครอง  

 การอุทธรณเปนระบบการควบคุมภายในของฝายปกครอง โดยสิ่งสําคัญของการอุทธรณ 

มีความมุงหมายเพื่อคุมครองสิทธิของประชาชน หรือเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อใหฝายปกครองควบคุม

ตนเองหรือทบทวนอีกคร้ังหน่ึงกอนที่เร่ืองเหลาน้ันจะออกไปสูองคกรภายนอก เพื่อความรอบคอบ

โดยบุคคลหรือองคกรที่มีสถานะสูงกวาจะไดเขามาตรวจสอบอีกคร้ังหนึ่ง และเพื่อลดภาระคดีของ

ศาล 

 การพิจารณาอุทธรณในระบบกฎหมายไทย แบงเปนการอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะและ

การอุทธรณตามกฎหมายกลาง  ดังมีรายละเอียดดังนี้  

 (1) การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ  หมายถึง  ระบบการอุทธรณตามที่พระราชบัญญัติที่

จัดต้ังขึ้นเฉพาะไดกําหนดเงื่อนไขในการอุทธรณไวเปนการเฉพาะตามพระราชบัญญัติน้ัน ๆ  ทั้งน้ี  

การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะเปนการอุทธรณที่ไมนําหลักเกณฑที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบังคับใช  ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว  เชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 61 บญัญัติวา “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกสั่ง
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ลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน มีสิทธิอุทธรณสภาสถาบันอุดมศึกษาไดภายใน

สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่ง  และมาตรา 62 บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกสั่งใหออกจากราชการ หรือถูกปลดออก หรือไลออก มีสิทธิอุทธรณตอ 

ก.พ.อ. ไดภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ.อ. กาํหนด  

ทั้งน้ี  ก.พ.อ. พิจารณาอุทธรณใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในขอบังคับของ ก.พ.อ. ซึ่ง

ตองไมเกินเกาสิบวัน  

  จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวผูมีสิทธิอุทธรณตอสภาสถาบันอุดมศึกษา หรือ

อุทธรณตอ ก.พ.อ. มีดังน้ี 

  ก.  ผูที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัย  ไดแก  ภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน ให

อุทธรณตอสภาสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 48 (1) (2) และ(3) แหงพระราชบัญญัตริะเบยีบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

  ข.  ผูที่ถูกสั่งใหออกจากราชการ หรือถูกลงโทษทางวินัย ปลดออก หรือไลออก ตาม

มาตรา 48 (4) และ(5)  

 ดังน้ัน  การอุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ จึงเปนขั้นตอนของการดําเนินการ ซึ่งคูกรณี

จะตองดําเนินการตามที่กฎหมายไดกําหนดไว กอนที่จะนําคดีฟองตอศาลปกครอง แตหากไม

อุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดก็อาจจะไมสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองได 

และสําหรับที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดระยะเวลาการอุทธรณไว กรณีน้ียอยมตองนําหลัก

กฎหมายทั่วไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 44 วรรคหน่ึง ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใด

ไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการ

เฉพาะใหกรณีอุทธรณคํา สั่งทางปกครองน้ันโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบ

หาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว  

  (2)  การอุทธรณตอกฎหมายกลาง   

 การอุทธรณตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือกฎหมายกลาง เปนกรณีที่

นํามาใชในกรณีที่กฎหมายปกครองเฉพาะมิไดบัญญัติเร่ืองการอุทธรณไวเปนการเฉพาะ ซึ่งตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง 

บัญญัติวา “ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือ

เสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองน้ัน หรือมิไดมีการสั่ งการภายในเวลา

อันสมควร หรือภายในเวลาทีก่ฎหมายน้ันกาํหนด” ซึ่งจากบทบัญญัติดังกลาวถือวาเปนหลักการ

บังคับใหอุทธรณกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 
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 การอุทธรณตามกฎหมายกลาง เปนการอุทธรณตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ตามมาตรา 44 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมได

ออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองเปนการเฉพาะให

คูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับ

แตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว”  สําหรับคําสั่งทางปกครองที่ไมตองมีการอุทธรณกอนสามารถ

นําคดีไปฟองศาลปกครองได  คือ  คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี และคําสั่งทางปกครอง

ของคณะกรรมการตาง ๆ เนื่องจากคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี ความมุงหมายของการ

อุทธรณก็เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีฐานะเหนือกวาผูออกคําสั่งทางปกครองไดมีโอกาสพิจารณา

ทบทวนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่อยูในภายใตการควบคุมของ

ผูออกคําสั่งทางปกครองพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง 

 4.  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง  

 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเปนระบบการควบคุมแบบแกไข  ระบบการ

ควบคุมแบบแกไขนั้น  หมายความวา  มีการออกคําสั่งทางปกครองไปแลว และคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาวไปกระทบตอสิทธิบุคคล การแกไขหรือการเยียวยาภายในฝายปกครองจึงแยกออกเปนการ

ควบคุมโดยผูมีอํานาจเหนือ ซึ่งอาจแยกผูมีอํานาจเหนือออกเปนผูบังคับบัญชา และผูกํากับดูแล 

 การควบคุมแบบผูบังคับบัญชา เปนการควบคุมที่เกิดมาจากหลักการรวมอํานาจ 

(Centralization) ซึ่งการแบงองคกรฝายปกครองตามหลักการรวมอํานาจ หมายถึง การจัดระเบียบ

บริหารราชการสวนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) และการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

(จังหวัด อําเภอ) ความสัมพันธระหวางฝายบริหารหรือรัฐมนตรีกับเจาหนาที่ของกระทรวงน้ัน ๆ 

ยอมอยูภายใตความสัมพันธลักษณะของการบังคับบัญชา และในขณะเดียวกันความสัมพันธภายใน

ระหวางเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงกับเจาหนาที่ของรัฐในระดับตํ่ากวาขององคกรฝายปกครอง

ดังกลาวยอมมีความสัมพันธในลักษณะของการบังคับบัญชา ความสัมพันธระหวางผูบังคับบัญชา

กับผูใตบังคับบัญชา บัญชาน้ันเปนเร่ืองอํานาจทั่วไป จะมีกฎหมายหรือไม ไมใชสาระสําคัญ  

ยกเวนกรณีการลงโทษการกระทําที่ไปกระทบสิทธิในสถานภาพพื้นฐาน และมีขอบเขตการควบคุม

ไดทั้งความชอบดวยกฎหมาย และการควบคุมความเหมาะสม ถาหากเห็นวาการกระทําใดของ

ผูใตบังคับบัญชาไมชอบดวยกฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชามี

อํานาจยกเลิก เพิกถอน หรือแกไขเปลี่ยนแปลการกระทําน้ันได ผูบังคับบัญชาอาจควบคุมการ

กระทําของผูใตบังคับบัญชาโดยพลการ หรือมีผูรองเรียนขึ้นมาก็ได  

 สวนอํานาจกํากับดูแล เปนลักษณะของความสัมพันธที่เกิดมาจากหลักการกระจายอํานาจ 

(Decentralization) กลาวคือ  ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรกระจายอํานาจทั้งหลาย ซึ่งอาจ
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แยกออกเปนองคกรกระจายอํานาจทางพื้นที่  ไดแก  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย ซึ่งอาจ

แยกออกเปนองคกรกระจายอํานาจหนาที่พื้นที่  ไดแก  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย และ

องคกรกระจายอํานาจทางกิจการ  ไดแก  รัฐวิสาหกิจ  องคการมหาชน  และองคกรวิชาชีพ  ดังน้ัน  

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรกระจายอํานาจทั้งหลาย ยอมมีความสัมพันธในลักษณะของ

การกํากับดูแลอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลมีฐานมาจากกฎหมายบัญญัติเสมอ ตองเปนไปตาม

กรอบที่กําหนดไวโดยกฎหมาย จึงมีขอบเขตการควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมาย โดย

พิจารณาไดเพียงวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ ไมมีอํานาจที่จะไปสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงใด ๆ ถา

เห็นวาการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมายก็ใหเพิกถอนการกระทําน้ัน  เชน  ผูวาราชการจังหวัด 

และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของรางเทศบัญญัติที่

สภาตาง ๆ จัดทําขึ้นหรือกรณีกรุงเทพมหานครประกาศประกวดราคาซื้อเคร่ืองกําจัดขยะมูลฝอย

ขนาด 1,000 ตันตอวัน มีบริษัท ก. เปนบริษัทที่ไดรับการพิจารณา โดยประกาศกรุงเทพมหานคร ขอ 

18 มีขอสงวนสิทธิไวใหกรุงเทพมหานครใชดุลพินิจเลือกรับราคาของผูใดผูหน่ึงหรือไมก็ได หรือ

จะยกเลิกการประกวดราคาเสียก็ได ซึ่งทายที่สุดกรุงเทพมหานครเลือกที่จะยกเลิกการประกวดราคา 

แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกรุงเทพมหานครไมเห็นดวย โดยได

หารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกาวาจะสั่งใหกรุงเทพมหานครเปลี่ยนแปลงคําสั่งไดหรือไม ที่

ประชุมใหญคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกาวลวงเขาไปสั่ง

การกรุงเทพมหานครไมไดถากรุงเทพมหานครไมไดกระทําการอันเปนขัดตอกฎหมาย หรือมติ

คณะรัฐมนตรี  เปนตน    

           5.  การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 

 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  ซึ่งในที่น้ีจะขอกลาวเฉพาะเกี่ยวกับการ

ควบคุมโดยองคกรตุลาการ หรือศาล ที่เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดใหเอกชนคนใดคนหน่ึง ทีไ่ดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย เนื่องจากผลของการกระทําทางปกครอง มีสิทธินําคดีมาฟองขอใหศาล

พิพากษาใหการกระทําทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรม 

ซึ่งเปนการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทําน้ัน หรือขอใหไมใชการ

กระทํานั้นบังคับแกกรณีของตน หรือขอใหบังคับฝายปกครองใหกระทําการใด หรือชดใชคา

สนิไหมทดแทนใหแกตนแลวแตกรณี 

 ความสําคัญและจุดมุงหมายของการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองโดยองคกรตุลาการ เพราะการควบคุมโดยองคกรตุลาการเปนหลักประกันความมั่นคงได

ดีกวาระบบอ่ืน ๆ  โดยมีเหตุผลที่สนับสนุนความเห็นดังตอไปน้ี 
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   5.1  ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ไมตกอยูภายใต

อิทธิพล ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ทั้งขององคกรทางการเมืองอันไดแก รัฐสภาและรัฐบาล

และของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาท

ระหวางตนกบัฝายปกครอง จะไดรับการพิจารณา โดยคนกลาง ที่ปราศจากอคติการควบคุมการ

กระทําของฝายปกครองระบบอ่ืน ๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนนี้ไดดีเทากับการควบคุมโดยศาล  

  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง ไมวาจะเปนการควบคุมบังคับบัญชาหรือ

การกํากับดูแลก็ตาม องคกรผูมีหนาที่ควบคุมลวนแตตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ

นายกรัฐมนตรีดวยกันทั้งสิ้น  ดังนั้น  จึงไมอาจจะขจัดความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติ

ลําเอียงใหหมดสิ้นไปได ความนาเคลือบแคลงสงสัยนี้ ปรากฏชัดเจนมากในกรณีของการควบคุม

บังคับบัญชาโดยปกติแลวองคกรฝายปกครองตาง ๆ มักจะใชอํานาจหนาที่กฎหมายใหแกตนออกคํา

วินิจฉัยสั่งการไปตาม แนวปฏิบัติการ (Guide – line) ที่ผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนดใหไวใน

หนังสอืเวียน (Circulaire) เสมอ แมแนวปฏิบัติไมใชกฎหมายอันองคกรฝายปกครองจะใชบังคับแก

เอกชนได ซึ่งแนวปฏิบัติมีฐานะเพียง ขอแนะนํา (Recommendation) จากผูบังคับบัญชาเทานั้น 

องคกรฝายปกครองจะใชอํานาจที่กฎหมายใหแกตน ออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจาก

แนวปฏบิติักไ็ด แตเน่ืองจากผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได  

ดังน้ัน  ในทางปฏิบัติแลวองคกรฝายปกครองจึงมักจะถือและปฏิบัติตามแนวปฏิบัติ อยางเครงครัด 

แมวาแนวปฏิบัติน้ันจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม องคกรฝายปกครองสวนใหญแลวจะให

ความสําคญัและถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติยิ่งกวากฎหมายเสียอีก ดวยเหตุน้ีเมื่อไดรับคํารองเรียนจาก

เอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการขององคกรฝายปกครองชั้นตนจึงมักจะวินิจฉัยยืนยันคําวินิจฉัยสั่งการ

ของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการน้ันเปนไปตามแนวปฏิบัติที่ตนไดกําหนดขึน้ 

การควบคุมบังคับบัญชาจึงถูกมองวาเปนกรณีที่ใหบุคคลวินิจฉัยชี้ขาขอพิพาทที่ตนเองมีสวนได

สวนเสียขัดกับหลัก Nemo in propria causa judex  

  5.2  เมื่อราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดี

เสมอจะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได  ดังน้ัน  ราษฎรจึงไดรับหลักประกันทุกขหรือความ

เดือดรอนของตนหากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาในเวลาอันสมควร  

  5.3  วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ

พิจารณา และเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสนับสนุนขออางขอเถียง

ของตนและหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงกันขามไดอยางเต็มที่ การเปดโอกาสใหสาธารณชน

เขาฟงการพิจารณาไดยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา ศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจเพราะ

อยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอดเวลา 
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  5.4  ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลตองแสดง

ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปในทางใดทางหนึ่ง ให

ปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยทั่วไปเชนนี้  ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไม

พิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน ทั้งน้ี เพราะเปนการบังคับใหผูพิพากษาตอง

ไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วาวิญูชนรับฟงไดหรือไม และ

ใหพิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทาน้ัน  

  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง มีวัตถุประสงคควบคุมตนเองกอนที่เร่ือง

ตาง ๆ จะออกไปสูภายนอกองคกร เพื่อใหเกิดความรอบคอบโดยใหองคกรที่มีสถานะสูงกวาเขามา

ตรวจสอบ และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  เชน  ศาลปกครอง ซึ่งจะสงผลใน

ทางออมใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจดวยความระมัดระวัง อันอาจทําใหการกระทําทาง

ปกครองสอดคลองกับกฎหมายยิ่งขึ้น เพราะเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตระหนักและคาดหมายได

วาหากใชอํานาจขัดตอกฎหมายแลวตนอาจถูกฟองตอศาลปกครองได  
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บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัย 

ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

 

 ในบทน้ีจะกลาวถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  ตลอดจนระบบการดําเนินการทางวินัยของประเทศตาง ๆ เพื่อศึกษาเปนขอมูล

เปรียบเทียบกับระบบการดําเนินการทางวินัยของประเทศไทย  อันจะเปนหลักประกันความมั่นคง

เพือ่ใหกระบวนการการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต  

ยตุธิรรม  โปรงใส  เปนกลาง และถูกตองเหมาะสม  มีรายละเอียด ดังน้ี 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 30 บัญญัติวา “บุคคลยอม

เสมอกันในกฎหมาย ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล

เพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถิ่นกําหนด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายภาพหรือ

สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม 

หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิไดมาตรการที่รัฐ

กําหนดขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใหสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับ

บุคคลอ่ืนไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม”  ซึ่งจะเห็นวาแนวคิดเกี่ยวกับการบัญญัติ

รับรองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมน้ัน ไดมีการบัญญัติรับรองคุมครอง สิทธิ เสรีภาพ 

และความเสมอภาคของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญแตละฉบับ ซึ่งสวนใหญสิทธิ เสรีภาพ และ

ความเสมอภาคน้ัน เปนสิทธิ เสรีภาพที่เกี่ยวของกับชีวิต รางกาย ทรัพยสินที่เปนสิทธิขั้นพื้นฐาน 

โดยแนวคิดทางกฎหมายของหลักความเสมอภาคในปจจุบันไดรับการรับรองอยางชัดแจงโดยถือวา

บุคคลยอมมีความเสมอภาคที่จะไดรับการรับรองและคุมครองตามกฎหมายอยางเทาเทียมกัน ซึ่ง

หมายถึง หลักความเสมอภาคเบื้องหนากฎหมาย ที่เปนการยอมรับสิทธิเสรีภาพอันเปนสาระสําคัญ

ของความเปนมนุษยที่ติดตัวมาต้ังแตกําเนิดและไมอาจพรากไปได โดยอางถึงหลักกฎหมายที่วา 

“บุคคลทุกคนเกิดมายอมเสมอภาคกันและมีสิทธิบางประการ เชน สิทธิในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน 

ติดตัวมาสิทธิน้ีไมสามารถจําหนายจายโอนได (สมยศ  เชื้อไทย, 2538, หนา 70.)  

 หลักแหงความเสมอภาคเปนหลักเกณฑที่ตองปฏิบัติแกบุคคลทุกคนอยาง เทาเทียมกัน 

แตโดยการใชหลักความเสมอภาคที่มีความหลากหลายในการปฏิบัติเนื่องจากสาระสําคัญของ
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ขอเท็จจริงที่แตกตางกันไป การปฏิบัติแกบุคคลตามหลักความเสมอภาคยอมแตกตางกันไป ทั้งนี้

ยอมเปนความแตกตางที่ยอมรับได ซึ่งหลักเกณฑในการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพื่อใหเกิด

ความยุติธรรมมีดังน้ี  

 1. หลักเกณฑของการปฏิบัติใหเทาเทียมกันหรือขอหามเลือกปฏิบัติตามหลักความเสมอ

ภาค ไดปรากฏเปนที่ยอมรับและนําไปปฏิบัติซึ่งมีผลเปนการผูกพันองคกรของรัฐที่จะตองเคารพ

และปฏิบัติตาม กลาวคือ  

  1.1 ตองใชกฎเกณฑอันเดียวกันกับทุกคน เวนแต สถานการณแตกตางกันไป  

  หลักเกณฑทั่วไปของการปฏิบัติ คือ ตองใชกฎเกณฑเดียวกันในสถานการณเดียวกัน 

เวนแต สถานการณน้ันแตกตางออกไป จึงเปนการตองหามแกผูบัญญัติกฎเกณฑที่จะตองไมออก

กฎเกณฑใหมีผลไมเสมอภาคแกบุคคล กลาวคือ เหตุการณที่เหมือนกันหรือที่เหมือนกันใน

สาระสําคัญน้ันตองไดรับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑเชนเดียวกัน แตหากมิใชเร่ืองที่มีสภาพการณอยาง

เดียวกันก็สามารถปฏิบัติใหแตกตางกันได  ดังน้ัน  กฎเกณฑที่มาบังคับใชแกบุคคลซึ่งออกมาจาก

ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร ยอมมีเน้ือหารายละเอียดและผลบังคับที่แตกตางกันไปได  

  1.2 การใชกฎเกณฑที่แตกตางกันนั้นตองมีความสัมพันธกับสาระสําคัญของกฎเกณฑ

น้ัน  

  การใชกฎเกณฑที่แตกตางกันน้ันตองคํานึงถึงสาระสําคัญของกฎเกณฑ คือ กฎเกณฑ

ที่จะนํามาใชตองมีความสัมพันธกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ดังน้ันถึงแมจะอยูในสถานะที่เหมือนกันแต

ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญน้ันแตกตางกัน และกฎเกณฑที่นํามาใชบังคับน้ันตองแตกตางกันไป

ดวย แตถาเปนขอเท็จจริงที่ไมเปนสาระสําคัญและอยูในสถานะที่เหมือนกันแลว กฎเกณฑที่ใช

บังคับน้ันจะตองเปนกฎเกณฑเดียวกัน  

  1.3 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเนื่องมาจากผลประโยชนมหาชน 

  การปฏิบัติตอบุคคลตามหลักความเสมอภาคนั้นยอมตองคํานึงถึงเร่ืองประโยชน

สาธารณะเหนือประโยชนสวนบุคคลหรือประโยชนของปจเจกชน ดังนั้นจะอางหลักความเสมอ

ภาคในการใชกฎเกณฑเพื่อมาคุมครองปจเจกชนน้ันหาไดไม  เชน  ในกรณีที่เกิดความไมสงบใน

บานเมือง ฝายปกครองสามารถออกกฎหมายหรือใชมาตรการบางอยาง เพื่อใหเกิดความเรียบรอย

และเกิดความสงบสุขได 

  1.4 การอางประโยชนสาธารณะเพื่อไมตองเคารพตอหลักแหงความเสมอภาคนั้น 

จะตองไมเปนการกอใหเกิดการแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับได  

  การอางประโยชนสาธารณะในการปฏิบัติใหแตกตางกันนั้นแมจะถือวาเปนการ

กระทบตอหลักแหงความเสมอภาคและกอใหเกิดการเลือกปฏิบัติก็ตามที แตการกระทําดังกลาวน้ัน
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จะตองไมกอใหเกิดการแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับได ซึ่งหากเปนเชนน้ีแลวก็ไมสามารถใช

กฎเกณฑดังกลาวได การแบงแยกอยางที่ไมสามารถยอมรับไดน้ันที่เห็นไดชัดก็คือ การแบงแยกที่

เปนการตองหามรัฐธรรม เชน การแบงแยกในเร่ือง แหลงกําเนิด เชื้อชาติ ศาสนา เพศ เปนตน 

  1.5 การเลือกปฏิบัติที่เปนธรรมมุงลดความเหลื่อมล้ําที่ดํารงอยู 

  การเลือกปฏิบัติที่มุงลดความเหลื่อมล้ําที่ดํารงอยู หรือการปฏิบัติในทางบวก คือ การ

ดําเนินการตามกฎหมายที่แตกตางกันในลักษณะชั่วคราวที่ผูมีอํานาจกําหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงค

ในการสงเสริมและยกระดับบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่มีสถานะดอยกวาบุคคลอ่ืนเพื่อทดแทน

ความไมเทาเทียมกันดํารงอยู (สมคิด เลศไพฑูรย,  2543)  

  1.6 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเน่ืองมาจากระบบที่แตกตางกัน  

  การปฏิบัติใหแตกตางกันน้ันอาจมีผลสืบเน่ืองจากการมีระบบที่แตกตางกัน การจะ

พิจารณาเปรียบเทียบวามีการปฏิบัติเทาเทียมกันหรือไม ตองมีการเปรียบเทียบวาอยูในระบบ

เดียวกันหรือไม  เชน  การกําหนดใหขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิที่ใชการประทวง การนัด

หยุดงานเพื่อตอรองคาจางหรือเงินเดือนของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งแตกตาง ไปจาก

ระบบของเอกชนที่ใหลูกจางมีสิทธิที่ใชการประทวง การนัดหยุดงานตามขั้นตอนที่กฎหมาย

กาํหนดไวเปนเคร่ืองมือในการตอรองเร่ืองเงื่อนไขในการจางได ในกรณีน้ีมิอาจจะกลาวไดวาเปน

การปฏิบัติอยางไมเทาเทียมกันอันเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค ทั้งนี้เพราะระบบของราชการ

กับระบบของภาคเอกชนน้ันมีลักษณะที่แตกตางกัน  ดังน้ัน  ในบางกรณีจึงไมอาจจะนําระบบที่

แตกตางกันมาพิจารณาเปรียบเทียบกับการปฏิบัติที่แตกตางกันได  

  1.7 การปฏิบัติใหแตกตางกันอันเน่ืองมาจากประเพณี  

  ขนบธรรมเนียมประเพณีที่แตกตางกันอาจเปนเหตุผลในการปฏิบัติใหแตกตางกัน 

โดยการปฏิบัติตามขนบธรรมเนียมนั้นตองไมยึดหลักการปฏิบัติกันมายาวนานเปนเกณฑในการ

พิจารณาความถูกตอง แตจะตองใชหลักความยุติธรรมของประชาชน ในขณะปจจุบันเปนเกณฑใน

การพจิารณา  เชน  สถาบันการศึกษาของรัฐแหงหน่ึงไดกอต้ังมายาวนาน ซึ่งในการกอต้ังน้ันมีความ

มุงหมายเพื่อจะใหเฉพาะบุตรหลานของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเทานั้นไดศึกษาเลาเรียน แต

ตอมาเมื่อการศึกษาเปดกวางขึ้นสําหรับการรับบุคคลเขาศึกษา แตสถาบันดังกลาวก็ยังกําหนดไววาผู

ที่เปนบุตรหลานขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐนั้นยอมไดรับสิทธิพิเศษในการคัดเลือกเขาศึกษาใน

สถาบันแหงน้ัน ซึ่งจะเห็นไดวาการยึดถือประเพณีที่ปฏิบัติมาอยางยาวนานของสถาบันการศึกษา

แหงนั้นไมอาจจะใชเปนเกณฑในการพิจารณาหลักความเสมอภาคได เพราะการพิจารณา

หลักเกณฑดังกลาวจะตองอาศัยหลักความยุติธรรมที่เปนอยูในปจจุบันเปนเกณฑในการพิจารณา  

เปนตน (บรรเจิด  สิงคเนติ, 2543, หนา 21-22)  
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 2. หลักความเสมอภาคตามคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ 

 หลักความเสมอภาคตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไดวางแนวคาํ

วินิจฉัยอันเกี่ยวกับหลักความเสมอภาคไว  ดังน้ี  

 กรณีแรก ตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในคําวินิจฉัยที่ 5/2542 วา การที่สถาบันการเงินคิด

ดอกเบี้ยเกินอัตราที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนดไวไมขัดตอหลักความเสมอภาคตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เนื่องจากมาตรา 30 เปนเร่ืองการคุมครองเสรีภาพของประชาชนชาวไทย

ใหบุคคลมีความเสมอภาคในทางกฎหมายและไดรับความคุมครองอยางเทาเทียมกัน แตการคิด

ดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนดเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงิน

ใหกูยืมของสถาบันการเงินประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพยและ

ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงการคลังและธนาคารแหง

ประเทศไทย และโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีมีอํานาจ  ทั้งน้ีเปนไปตามภาระเศรษฐกิจ  ดังน้ัน  

การคิดดอกเบี้ยตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 จึง

มิใชเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมธรรมตามมาตรา 30 

 กรณีที่สอง ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในคําวินิจฉัยที่ 37/2542 วา การที่หนวยงานของรัฐที่

มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตอกิจการของหนวยงานในลักษณะที่แตกตางไปจากที่

บัญญัติไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานที่ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เน่ืองจากเมื่อ

พิจารณาตามมาตรา 30 จะพบวาเปนหลักความเสมอภาคทางกฎหมายที่หามมิใหมีการปฏิบัติที่

แตกตางกันระหวางบุคคลที่มีสถานะเดียวกันโดยไมมีเหตุอันควร เมื่อสํานักงานผูตรวจราชการ

แผนดินของรัฐสภามีลักษณะพิเศษเฉพาะในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญมิใชสวนราชการ มิใชรัฐวิสาหกิจ และมิไดเปนหนวยงานเอกชนอันจะตองอยูภายใต

การบังคับกฎหมายแรงงานแลว การปฏิบัติตอกิจการของสํานักงานในลักษณะที่แตกตางไปจากที่

บัญญัติไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานจึงเปนการสมเหตุสมผล เหมาะกับสถานะของผูปฏิบัติงานใน

สํานักงานจึงไมเปนการเลือกปฏิบัติอันขัดตอรัฐธรรมนูญตามมาตรา 30    

 

พระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551    

 โดยเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  ไดใชบังคับมาเปนระยะเวลาหนึ่งแลว

บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวบางสวนไมเหมาะสมกับลักษณะงาน และปรับปรุงการกําหนด

หลักเกณฑการตอเวลาราชการของผูดํารงตําแหนงวิชาการเสียใหมเพื่อใหการตอเวลาราชการ
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เปนไปตามความจําเปนเพื่อประโยชนแกการสอนหรือวิจัยและตามความตองการของ

สถาบันอุดมศึกษาเทาน้ัน  นอกจากน้ี  สมควรที่จะใหมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเลื่อนขั้นเงินเดือน

ของอธิการบดีและบทบัญญัติเพื่อรองรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาให

ชัดเจนยิ่งขึ้น  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

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

 ในพระราชบัญญัติน้ี มาตรา 4  บัญญัติวา 

 “ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา”  หมายความวา  บุคคลซึ่งไดรับบรรจุและ

แตงต้ังใหรับราชการตามพระราชบัญญัติน้ี โดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณประเภทเงินเดือน

ในสถาบันอุดมศึกษา     

 “พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา”  หมายความวา  บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจาง

ใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือ

เงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา 

 มาตรา 65/1 บัญญัติวา การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ังอัตรา

คาจางและคาตอบแทน เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยาย

ตําแหนง การลา จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การ

อุทธรณและการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา 

   มาตรา 65/2 บัญญัติวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังให

ดํารงตําแหนงตามาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได  

   ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการ

แตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 

  ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและ

พนักงานในสวนราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภา

สถาบันอุดมศึกษากําหนด 

  จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดแบงบุคลากรเปน  2  ประเภท  คือ  

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งในการดําเนินการ
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ทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไดถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา มิไดบัญญัติใหนําบทบัญญัติวาดวยการดําเนินการทางวินัยของขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม  ดังน้ัน   

ผูศึกษาจึงเห็นควรนําหลักกฎหมายวาดวยการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2551 รวมถึงหนังสือเวียน ประกาศ กฎ ระเบียบ และ

ขอบังคับ ที่ออกโดยคณะกรรมการการอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  มาศึกษาเปนขอมูลวามีความเปนไปได

มากนอยเพียงใดหรือไม หากจะนํามาปรับใชกับระบบการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา เพื่อใหการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีหลักเกณฑ

และวิธีการที่เปนมาตรฐานเดียวกัน  ดังมีรายละเอียดตอไปน้ี  

  1.  วินัยและการรักษาวินัย 

   โดยในพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 ได

บญัญัติหมวดวินยัและการรักษาวินยั  รวมถงึการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีสาระสําคัญจําแนกเปนหมวดหมูตามลกัษณะเฉพาะของวินัย ตลอดจน

หลักเกณฑและวิธีการการดําเนินการทางวินัย  ไวดังน้ี   

  1.1  วินัยตอประเทศชาติ   

   มาตรา  38   ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตองสนับสนุนการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ดวยความบริสุทธิ์ใจ  

  โดยวินัยในมาตราน้ี  มีจุดมุงหมายเพื่อใหขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

ตองสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธิ์ใจ  เพราะขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งในการบริหารราชการแผนดิน จึงตองมีความเลื่อมใสและ

สนับสนุนระบบการบริหารกิจการภายในของรัฐ 

  ทั้งน้ี  การสนับสนุนตองเปนการปฏิบัติดวยความบริสุทธิ์ใจ เปนการแสดงออกทั้งทาง

กายและวาจาดวยการทําหนาที่และใชสิทธิตาง ๆ ที่พึงมีควรปฏิบัติโดยชอบธรรมและชอบดวย

กฎหมาย และถือเปนหนาที่ของประชาชนที่พึงกระทําในระบอบประชาธิปไตย อันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธิ์ใจ  

   1.2  วินยัตอตนเอง  

      มาตรา  39  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตองปฏิบัติหนาที่ราชการดวย

ความซื่อสัตยสุจริต  เที่ยงธรรม  ขยันหมั่นเพียร  และดูแลเอาใจใสรักษาประโยชนของทางราชการ 
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   หามมิใหอาศัยหรือยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตนไมวาจะโดย

ทางตรงหรือทางออมหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน 

   การปฏิบัติหรือการละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืน

ไดรับประโยชนที่มิควรได  เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ และเปนความผิดวินัยอยางรายแรง  

   ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ระเบียบ  

แบบแผนของทางราชการ  มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของทางราชการ   

   การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลอไมปฏิบัติตามกฎหมาย 

ระเบียบ แบบแผนของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของทางราชการ หรือขาดการเอา

ใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ  อันเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกราชการอยาง

รายแรง  เปนความผิดวินัยอยางรายแรง  

  ซึ่งองคประกอบความผิดตามมาตรนี้   

  วรรคหน่ึง มีหนาที่ราชการ ปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม    

  วรรคสอง  มีหนาที่ราชการ อาศัยหรือยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตน 

หาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน 

  วรรคสาม  มีหนาที่ราชการ ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ 

เพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชน 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิด “ปฏิบัติ

หนาที่ราชการโดยไมซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม” 

  ขอเทจ็จริง  เจาพนักงานปกครอง 5 ไดรับแตงต้ังใหเปนผูมีอํานาจลงนามในใบกํากับ

การซื้อขายขาวเปลือกตามโครงการยกระดับราคาขาวเปลือกนาปรังป 2535 และเปนเจาหนาที่

รับผิดชอบโดยตรงในการสํารวจทะเบียนชาวนา ในการดําเนินงานไดรับมอบหมายใหเกษตรอําเภอ

และเกษตรประจําตําบลสํารวจชาวนาที่มีขาวเปลือกนาปรังอยูในมือแลวรายงานใหทราบ ซึ่ง

ปลัดอําเภอจะลงนามรับรองโดยไมตรวจสอบวา เกษตรกรดังกลาวมีขาวเปลือกนาปรังเหลืออยูจริง

หรือไม และในการออกใบกํากับการซื้อขายขาวเปลือกดังกลาว ปลัดอําเภอไดยอมรับวาลายมือชื่อ

ในใบกํากับการซื้อขาย เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2535 หากเกษตรกรไมอยูก็ใหผูใหญบานลงชื่อแทน 

และขณะที่ลงชื่อนั้นไมมีลายมือชื่อของปลัดอําเภอ ลงนามในฐานะรักษาราชการแทนนายอําเภอ 

และไมมีตราประจําตําแหนงประทับ แมจะมีเกษตรบางสวนใหถอยคําวาไดมาขอใบกํากับการซื้อ

ขายขาวเปลือกนาปรังและไดนําขาวเปลือกไปขายที่บริษัท และไดรับเงินเพิ่มชดเชยเกวียนละ 150 

บาท แตเมื่อไดตรวจสอบลายมือชื่อของเกษตรกรที่ปรากฏในใบกํากับการซื้อขายกับที่เกษตรกรให

ไวกับคณะกรรมการสอบสวนปรากฏวาไมเหมือนกัน  
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  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคหน่ึง และมาตรา 84 วรรคหน่ึง

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “อาศัยหรือ

ยอมใหผูอ่ืนอาศัยอํานาจหนาที่ราชการของตนหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน”    

  ขอเท็จจริง  พัฒนาการจังหวัด ไดขออนุญาตผูบังคับบัญญัตินํารถยนตของราชการไป

ราชการ แตกลับนํารถยนตไปกอนวันขออนุญาต 1 วัน เพื่อไปหาภรรยาและครอบครัวและเกิด

อุบัติเหตุรถยนตชนกันไดรับความเสียหาย  เปนเหตุใหไมไดใชรถยนตนานถึง 7 เดือน นอกจาน้ีก็

ไมรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบตามนัยขอ 19 วรรคสองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

รถยนตราชการ พ.ศ. 2523 เพียงแตผูใตบังคับรายงานใหกรมทราบวา ผูน้ีประสบอุบัติเหตุไดรับ

บาทเจ็บ และเมื่อผูน้ีหายจากบาดเจ็บแลวก็ไมตรวจสอบวา ผูใตบังคับบัญชาของตนดําเนินการขาด

ตกบกพรองหรือไม อยางไร 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 82 วรรคสอง และมาตรา 91 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

  โทษ  ภาคทัณฑ  (สํานักงาน ก.พ., 2552)  

  1.3  วินัยตอผูบังคับบัญชา  

      มาตรา 40 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมรายงานเท็จตอ

ผูบังคับบัญชาการรายงานโดยปกปดขอความซึ่งควรแจง ถือวาเปนการรายงานเท็จดวย 

  การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรงเปน

ความผิดวินัยอยางรายแรง  

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ  ตองมีการรายงานตอ

ผูบังคับบัญชา และการรายงานดังกลาวนั้นมีขอความอันเปนเท็จ หรือมีลักษณะเปนการปกปด

ขอความจริงซึ่งควรที่จะตองรายงานใหทราบดวย   

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “รายงานเท็จ

ตอผูบังคับบัญชา” 

    ขอเทจ็จริง  นิติกร 6 สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดลําปาง  ไดรับมอบหมายจาก

คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยใหเปนผูจัดทํารายงานการสอบสวน ตามมติคณะกรรมการ

สอบสวน โดยไดจัดทํารายงานสอบสวนใหคณะกรรมการสอบสวนตรวจสอบและลงลายมือชื่อใน

รายงานการสอบสวนแลวเสนอรายงานสอบสวนตอนายแพทยสาธารณสุขจังหวัด ไดบันทึก
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ความเห็นตอทายความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนและลงชื่อแลว  จึงไดนําบันทึกความเห็น

แยงของตนแนบไวทายบันทึกเพื่อเสนอผูวาราชการจังหวัดตอไป  

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 89  มาตรา 90 วรรคหนึ่ง และมาตรา 91 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  1.4  วินัยตอเพื่อนรวมงาน  

  มาตรา 41 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองประพฤติเปนแบบอยางที่ดี มี

ความสุภาพเรียบรอย วางตนใหเหมาะสมกับวัฒนธรรมอันดีงามของสังคมไทย อุทิศเวลาใหกับทาง

ราชการอยางเต็มที่ รักษาความสามัคคี ชวยเหลือเกื้อกูลในการปฏิบัติหนาที่ราชการระหวางผูรวม

ปฏิบัติราชการดวยกัน 

  การกลั่นแกลง  การดูหมิ่น  เหยียดหยาม  กดขี่  ขมเหง  ผูรวมปฏิบัติราชการ  นักเรียน  

นิสิต  นักศึกษา  หรือประชาชนอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง 

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ  ไมสุภาพเรียบรอยระหวาง

ขาราชการและผูรวมปฏิบัติราชการ ไมรักษาความสามัคคีระหวางขาราชการและผูรวมปฏิบัติ

ราชการ กลั่นแกลงกัน ไมชวยเหลือซึ่งกันและกันในการปฏิบัติราชการ  

   กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไมสุภาพ

เรียบรอย”  

  ขอเท็จจริง  นิติกร 8 ไดเรียกเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 เขาไปในหองทํางานของ

ผูอํานวยการแลวดาวาเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 ดวยถอยคําหยาบคายตอหนาผูอํานวยการ เมื่อ

เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 เดินออกจากหองทํางานของผูอํานวยการ ก็ยังตามมาดาวาดวยถอยคํา

หยาบคายอ่ืน ๆ อีกหลายคําตอหนาเพื่อนรวมงาน นอกจากน้ันผูน้ียังไดนํารถยนตราชการไปใชเพื่อ

ประโยชนสวนตัวดวย 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 91  มาตรา 93  และมาตรา 98 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

  โทษ  ตัดเงนิเดือนรอยละ 5 เปนเวลา 2 เดือน  

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไมรักษา

ความสามัคคี” 

  ขอเท็จจริง  นายสมศักด์ิ ปฏิบัติหนาที่ครูเวร ผูบังคับบัญชาไดสั่งใหไปแจงให

ลูกจางประจํา ซึ่งปฏิบัติหนาที่ดูแลหอนอนหญิง ปดไฟฟาอาคารหอนอนหญิงชั้นลาง เนื่องจากไมมี

ใครมีคนอยูและเพื่อประหยัดไฟฟา แตลูกจางประจําไมยอมปฏิบัติตาม จึงเกิดโตเถียงกันขึ้นในเร่ือง
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ใครมีอํานาจสั่งใหปดไฟฟาระหวางผูอํานวยการกับผูพพิากษาหัวหนาศาลจังหวัดโดยผูน้ีขอไดใช

มือผลักไหลซายของลูกจางประจํา และลูกจางประจําใชไมกวาดทุบตีผูน้ี 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  

  โทษ  ภาคทัณฑ 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “กลั่นแกลง

กัน” 

  ขอเท็จจริง  นิติกร 6 ไดเขาไปพบผูบังคับบัญชาที่หองทํางาน แลวพดูขอเงนิจํานวน 

50,000 บาท เพื่อจะนําไปเปนคาใชจายในการถมดินปรับพื้นที่รอบสถานีอนามัย เพื่อตอนรับ

รัฐมนตรีชวยวาการซึ่งจะเดินทางมาเปดสถานีอนามัยดังกลาว เนื่องจากผูน้ีเชื่อวาบริษัทผูรับเหมาได

จายเงินเปอรเซนตคากอสรางสถานีอนามัยใหแกผูบังคับบัญชา อีกทั้งยังขอใหผูบังคับบัญชานําเงิน

เปอรเซ็นตคากอสรางรายอ่ืน ๆ ที่เชื่อวาไดรับมาจากผูรับเหมาบริษัทแตละราย จํานวน 50,000 บาท 

เขาบัญชีเงินฝากธนาคาร ซึ่งเปนบัญชีที่ผูบังคับบัญชาและเจาหนาที่รวมกันเปดไว แตผูบังคับบัญชา

ไมมอบเงินดังกลาวให จึงเกิดการโตเถียงกันอยางรุนแรง หลังจากน้ันผูน้ีไดทําหนังสือรองเรียน

พฤติกรรมของผูบังคับบัญชาไปยังสวนราชการตาง ๆ รวมทั้งใหขาวตอสื่อมวลชนทั้งทางวิทยุ 

โทรทัศน และหนังสือพิมพ โดยกลาวหาวาผูบังคับบัญชาเปนผูมีสวนสําคัญปลอยปละละเลยใหมี

การทุจริตและมีสวนไดเสียกับบริษัทผูรับเหมากอสราง อันเปนการทุจริต ทั้งที่ยังไมมี การพิสูจน

ขอเท็จจริงตามที่ตนไดรองเรียนไว แตไดกระทําไปโดยมีเจตนาเพื่อรัก ษาประโยชนของทางราชการ 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิด “ไม

ชวยเหลือซึ่งกันและกัน” 

  ขอเท็จจริง  นายเอก เจาหนาที่บริหารงานพัฒนาชุมชน  ปฏิบัติหนาที่ราชการอยาง

ขาดมนุษยสัมพันธและใชอารมณของตนเองเปนใหญ ทําใหไมเปนที่ยอมรับจากผูนําทองถิ่น ผูมา

ติดตอประสานงานและผูใตบังคับบัญชา นอกจากนั้นยังไมใหคําปรึกษาหารือแกผูใตบังคับบัญชา 

ทําใหการติดตอประสานงานกับหนวยงานอ่ืนทําไดยาก 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
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  โทษ  ภาคทัณฑ (ก.พ., สํานักงาน. แนวทางการลงโทษขาราชการพลเรือนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน ก.พ., 2552.)  

  1.5  วินยัตอตนเอง  

    มาตรา  42  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมกระทําการ 

หรือยอมใหผูอ่ืนกระทําการหาประโยชนอันอาจทําใหเสื่อมเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสีย  

เกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการของตน การกระทําดังกลาวใหถือวาเปนการกระทําผิดวินัย  

  ซึ่งองคประกอบที่จะถือวาเปนความผิดตามมาตราน้ี  คือ กระทําการหรือยอมใหผูอ่ืน

กระทําการหาผลประโยชน อันอาจทําใหเสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนง

หนาที่ราชการของตน 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตราน้ี เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 95 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2535 

  ขอเท็จจริง  เจาพนักงานปกครอง 5  ไมดําเนินการสาํรวจตรวจสอบและจัดทําบัญชี

รายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ังกํานันตามที่ไดรับมอบหมายใหเรียบรอย โดยไดปรากฏรายชื่อผูไมมีสิทธิ

เลือกต้ังกํานันในบัญชีดังกลาว จํานวน 48 ราย และไมปดประกาศบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ัง

กํานันที่นายอําเภอลงนามแลว  ณ  ที่เลือกต้ังกํานันกอนวันเลือกไมนอยกวา 10 วัน 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  มาตรา  43  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองไมเปนกรรมการ

ผูจัดการ ผูจัดการ หรือดํารงตําแหนงอ่ืนที่มีลักษณะงานคลายคลึงกันน้ัน ในหางหุนสวนหรือบริษัท 

เวนแตเปนการปฏิบัติราชการหรือไดรับมอบหมายจากอธิการบดี  

  ซึ่งการพิจารณาวาตําแหนงใดลักษณะงานคลายคลึงกันกับตําแหนงกรรมการผูจัดการ

หรือผูจัดการ น้ัน  เปนเร่ืองที่จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนราย ๆ ไป วาตําแหนงที่เรียกชื่อ

อยางอ่ืน  เชน  กรรมการผูอํานวยการ หรือผูอํานวยการ มีลักษณะงานและหนาที่ ความรับผิดชอบ

อยางเดียวกันหรือคลายคลึงกันกับกรรมการผูจัดการหรือผูจัดการหรือไม  ถาคลายคลึงกันก็ยอม

ตองหาม และที่บัญญัติเชนน้ีก็เพื่อเปนการปองกันการหลีกเลี่ยงกฎหมายดวยการใชชื่อใหผิดเพี้ยน

หรือแตกตางกันโดยสิ้นเชิง แตลักษณะงานและหนาที่ความรับผิดชอบเปนอยางเดียวกนัหรือ

คลายคลึงกัน 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้ เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 96 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
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  ขอเท็จจริง  รองปลัดกระทรวง ไดจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทจํากัด จํานวน 2 แหง โดย

เปนกรรมการซึ่งมีอํานาจลงลายมือชื่อผูกพันบริษัทฯ ทั้งไดมีการลงนามยื่นคําขอจดทะเบียนบริษัท

ฯ ตอกรมทะเบียนการคาหลายคร้ังหลายรายการ และเปนตัวแทนบริษัท ทํานิติกรรมในการซื้อที่ดิน

กับอีกบริษัท 

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2535  

  โทษ  ภาคทัณฑ  

  1.6  วินัยตอหนาที่ราชการ  

  มาตรา  44  บัญญัติวา ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาตองรักษาชื่อเสียงของ

ตนและรักษาเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการของตนมิใหเสื่อมเสียโดยไมกระทําการใด ๆ 

อันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว 

  การกระทําความผิดอาญาจนไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก  เวนแต  

เปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ หรือกระทําการอ่ืนใดอันได

ชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรง เปนความผิดวินัยอยางรายแรง 

  กรณีตัวอยางการกระทําผิดวินัยตามมาตรานี้  เทียบเคียงลักษณะความผิดตามมาตรา 

81 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 

  ขอเท็จจริง  ขาราชการครูกับพวก ในโรงเรียนแหงหนึ่ง เลนไพกันที่หองพัสดุใน

อาคารเรียน แตไมไดพนันเอาทรัพยสินกันในระหวางโรงเรียนพักเที่ยงจนถึงเขาเรียนภาคบายแลว

ประมาณ 10 นาที โดยปลอยใหเด็กนักเรียนเลนโดยไมเขาหองเรียน  

  พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยตามมาตรา 81 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2518  

  โทษ  ตัดเงนิเดือนจํานวน  10%  เปนเวลา 2 เดือน  

  2.  การดําเนินการทางวินัย 

  มาตรา 49  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมี

หลักฐานตามสมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับชาวาขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชกัชา  เวนแต  แตกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดวินัยอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด  
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 กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวนเบื้องตน

วาการกลาวหาน้ันมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได” 

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณา และผูมีอํานาจในการสั่งต้ัง

คณะกรรมการสอบสวน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  

 มาตรา 50  บัญญัติวา  ในระหวางการสอบสวนจะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปน

ขออางในการดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูสอบสวนไมได  เวนแต  ผูบังคับบัญชาจะสั่งพัก

ราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน 

 หลักเกณฑ วีการและเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

และผลแหงการสั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

ขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 51  บัญญัติวา  เมื่อผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยให

ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 52  บัญญัติวา ใหกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา

และใหมอํีานาจเชนเดียวกบัพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเพียง

เทาที่เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของกรรมการสอบสวน และโดยเฉพาะใหมีอํานาจดังตอไปน้ีดวย  

คอื  (1)  เรียกใหกระทรวง  ทบวง กรม  หนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือนิติ

บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่สอบสวน ชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสารและหลักฐานที่เกี่ยวของ สง

ผูแทนหรือบุคคลในสังกัดมาชี้แจงหรือใหถอยคําเกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน และ (2)  เรียกผูถูก

กลาวหาหรือบุคคลใด ๆ มาชี้แจงหรือใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารและหลักฐานเกี่ยวกับเร่ืองที่

สอบสวน 

 มาตรา 53  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหา หรือ

กระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทําน้ันเปนความผิดวินัยอยางรายแรงกอนพน

จากราชการได แตตองดําเนินการทางวินัยภายในหน่ึงปนับแตวันที่พนจากราชการ  ทั้งน้ี  ตามที่

กาํหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 54  บัญญัติวา  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหา หรือ

กระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทํานั้นเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตาม

พระราชบัญญัติน้ี  ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผู น้ันดําเนินการ

สอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามาตรา 17  
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 สาระสําคัญของการดําเนินการทางวินัยตาม 49  มีดังน้ี  

                 มีหลักฐานตามสมควรหรือความปรากฏตอผูบังคับ ถือวามีมูลความผิดวินัย 

 การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการขึ้นสอบสวน  

 การกระทําความผิดวินัยไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง ผูบังคับบัญชาจะไม

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนก็ได  

 การสบืสวนเปนไปการสืบหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตน เพื่อพิจารณา

กรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยหรือไม 

  การสอบสวนเปนการหาพยานหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งลงโทษใหเปนไป

ตามกฎหมาย 

 ลักษณะความผิดวินัยเปนไปตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  

 สาระสําคัญตามมาตรา 50 - 54  มีดังน้ี 

 หามนําเหตุถูกสอบสวนมาเปนขออางในการดําเนินการใด ๆ ใหกระทบสิทธิ์ของผูถูก

สอบสวน  

 ผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชาลงโทษตามควรแกกรณี  

 กรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญามีอํานาจตามประมวลวิธี

พิจารณาความอาญา 

 การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงกับผูที่พนจากราชการไปแลว ตองดําเนินการภายใน 

1 ป นับแตวันที่พนจากราชการ ยกเวนเหตุน้ันเพราะตาย ถูกปลดออกหรือไลออก 

 การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรงกับผูที่โอนมาบรรจุ ใหผูบังคับบัญชาใหมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนและสั่งลงโทษ กรณีผูบังคับบัญชาเดิมต้ังคณะกรรมการสอบสวนให

รายงานผลการสอบสวนใหผูบังคับบัญชาใหมสั่งลงโทษ 

 โดยการสอบสวนพิจารณาตามประกาศ ก.พ.อ.  เร่ือง  มาตรฐานการสอบสวนพิจารณา

เพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2550 มี

สาระสําคัญ  ดังน้ี  

 กรณีความผิดวินัยรายแรงใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน  

 ความผิดไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง จะไมต้ังคณะกรรมการสอบสวนก็ได  

 คณะกรรมการสอบสวนไมนอยกวา 3 คน ต้ังจากขาราชการหรือพนักงานตองมี

ผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายอยางนอย 1 คน  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวน  
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 การสอบสวนตองแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตประธานรับทราบคําสั่ง 

 การขยายเวลาการสอบสวนเปนอํานาจของนายกสภาสถาบัน  

 ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกลาวหาทราบ  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิมีสิทธิเต็มที่ในการโตแยงขอกลาวหา 

 คณะกรรมการสอบสวนตองพิสูจนใหไดความจริงแทของเร่ือง 

 การสอบปากคําพยานบุคคลตองมีองคประชุมสองในสาม  

 การสอบสวนและรายงานผลตองทําเปนลายลักษณอักษร (ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลง

วันที่ 28 กุมภาพันธ 2550)  

 

พระราชบัญญัติระเบียบวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 เนื่องจากการสอบสวนทางวินัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา เปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยางหนึ่ง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่ได

บัญญัติกําหนดหลักเกณฑทั่วไป ที่เปนหลักเกณฑกลางในการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองในการดําเนินการและพิจารณาเร่ืองตาง ๆ ของสวนราชการ เพื่อออกคําสั่งทางปกครอง  

อันจะเปนหลักประกันความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง 

 โดยหลักการและเหตุผล สาระสําคัญของกฎหมาย  มีดังน้ี   

  1.  เหตุผล  ในการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

สามารถจําแนกได  3  ประการ  คือ 

  1.1  เพื่อกําหนดขั้นตอนและหลักเกณฑตาง ๆ ในการดําเนินการทางปกครอง ทําให

การพิจารณาทางปกครองมีความเร็ว โปรงใส เปนกลาง มีความเหมาะสม และสามารถตรวจสอบได  

  1.2  เพื่อใหการดําเนินการทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย เกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบังคับใชกฎหมาย  

  1.3  เพื่อรักษาประโยชนของสาธารณะ และเปนการอํานวยความเปนธรรมใหแก

ประชาชน อีกทั้งยังเปนการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการได  

  2.  หลักการ  ในบทบัญญัติของมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  ถือเปนการแสดงเจตนารมณของกฎหมายที่จะใหหลักเกณฑการปฏิบัติราชการ
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ทางปกครองเปนหลักเกณฑที่เปนมาตรฐานกลางใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม

พระราชบัญญัติน้ี 

 การเปนมาตรฐานกลางมีขึ้นเพื่อใหการปฏิบัติราชการ มีวิธีการที่เปนแบบเดียวกันซึ่งจะ

งายตอความเขาใจของประชาชน เวนแตในบางกรณีที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได

กาํหนดไววาไมตองใชบังคับกับกฎหมายเฉพาะ  เชน  ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ  ดังน้ัน  กรณี

ที่กฎหมายเฉพาะกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไว  แตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวน้ัน และกฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองไวหรือกาํหนดไวแตมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ

ราชการตํ่ากวา จะตองใชวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่ทางราชการบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

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

 ขอยกเวนการนําหลกัเกณฑไปใชกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ  

 1.  กรณีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมไวไมตํ่ากวา

หลักเกณฑที่กําหนดตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หลักประกันความเปนธรรมอาจ

ดําเนินการไดดวยวิธกีาร 2 ประการ  คือ  

  1.1  การกาํหนดคณุสมบัติขององคกรเจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองจะตองเปน

เจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสีย  

  1.2  การกําหนดวิธีการพิจารณาในการพิจารณาและการมีคําสั่งทางปกครอง  เชน  

การเปดโอกาสใหมีการโตแยง แสดงพยานหลักฐานเพื่อปองกันสิทธิของคูกรณีในการทําคําสั่งทาง

ปกครอง หรือขอกําหนดใหทําคําสั่งเปนหนังสือ (สุรพล  นิติไกรพจน, 2540) 

 2.  กฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวไมตํ่ากวาหลักเกณฑตาม

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หมายความวา เมื่อกฎหมายเฉพาะไดกําหนด

หลักเกณฑและขั้นตอนการใชอํานาจไวโดยมีมาตรฐานสูงกวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวตองใชมาตรการตามกฎหมายเฉพาะนั้นโดยไม

จําเปนตองปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอีก   

 ทั้งน้ี  “มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ”  หมายถึง  คุณภาพและประสิทธิภาพในการ

ดําเนินงานของรัฐ หรือการกําหนดขั้นตอนที่แสดงถึงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานที่สูงกวาที่เปนอยู

โดยปกติในระบบราชการโดยทั่วไป  

 3.  สาระและหลักการคุมครองสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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 ซึ่งกฎหมายดังกลาวไดวางหลักกฎหมายที่สําคัญ ๆ ใหเจาหนาที่ถือปฏิบัติเพื่อคุมครอง

สิทธิของประชาชนในการพิจารณาทางปกครอง  ดังนี้ 

  3.1  หลักการกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่งอํานาจหนาที่ในการจัดทําคําสั่งทางปกครองเร่ือง

ใดเร่ืองหน่ึง จะตองทําโดยเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในเร่ืองน้ัน ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเจาหนาที่ผูมีอํานาจ หมายถึง บุคคล คณะบุคคล หรือ

นิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจใหใชอํานาจทางปกครอง หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจ

หรือไดรับมอบอํานาจใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตาม

กฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดต้ังขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ หรือก็ตาม 

ตามมาตา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

  3.2  หลักการกระทําโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง เจาหนาที่ ผูมีอํานาจพิจารณาทํา

คําสั่งทางปกครองจะตองมีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสียในเร่ืองที่ตนเปนผูพิจารณาโดยกฎหมาย

ไดบัญญัติไมใหเจาหนาที่ทําคําสั่งทางปกครองในกรณีที่ตนมีสวนไดเสียในเร่ืองน้ัน อีกทั้งไดจัด

กระบวนการใหคูกรณีไดมีโอกาส ไดโตแยงความไมเปนกลางของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง  

ทั้งนี้  ไมวาจะเปนขั้นตอนกอนที่จะทําคําสั่งทางปกครอง หรือภายหลังที่ไดมีคําสั่งทางปกครองแลว

ก็ตาม (มาตรา 13 ถึง 16)  

  3.3  หลักความเรียบงาย  รวดเร็ว  และถูกตอง  

  กระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองยึดหลักความเรียบ

งาย  รวดเร็ว  และถูกตอง  โดยเจาหนาที่ตองแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครองใหคูกรณีทราบ  ถาคําขอมีขอบกพรองเจาหนาที่มีหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมให

ถูกตอง (มาตรา 27)  

  3.4  หลักการพิจารณาแบบไตสวน   

  ในการพิจารณาทางปกครอง เจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความ

เหมาะสมในเร่ืองน้ัน ๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณีโดยเจาหนาที่

จะตองพิจารณาหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง (มาตรา 28 และมาตรา 29)   

  3.5  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธ ิ

  ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมี

โอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และมีโอกาสไดโตแยงเพื่อแสดงพยานหลักฐานของ

ตน (มาตรา 30)  

  3.6  หลักการเขาถึงขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  
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  คูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรูเพื่อการโตแยง ชี้แจงหรือเพื่อปองกันสิทธิ

ของตนได เวนแตกรณีที่ตองเก็บรักษาไวเปนความลับ (มาตรา 31 และมาตรา 32)  

  3.7  หลักการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง 

  คําสั่งทางปกครองจะตองชัดเจนเพียงพอที่จะใหผูรับคําสั่งเขาใจและปฏิบัติตาม 

ฉะนั้นคําสั่งทางปกครองที่เปนหนังสือ นอกจากจะตองลงวันที่ ลายมือชื่อผูออกคําสั่งทางปกครอง 

ระบุชื่อและตําแหนงผูออกคําสั่งทางปกครอง (มาตรา 36) แลวจะตองประกอบดวยขอเท็จจริงอัน

เปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่นํามาอางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ (มาตรา 

37) และในกรณีที่นายกรัฐมนตรีประกาศกําหนดใหคําสั่งทางปกครองใดที่ตองใหเหตุผลในคําสั่ง  

ผูออกคําสั่งทางปกครองก็จะตองใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครองไวในคําสั่งดังกลาวดวย 

  3.8  หลักการแจงสิทธิในการอุทธรณ  

  โดยทั่วไปคําสั่งปกครองยอมมีผลนับแตผูรับคําสั่งไดรับคําสั่งน้ัน  ฉะน้ัน  หากผูรับ

คําสั่งทางปกครองไมเห็นดวยกับคําสั่งน้ัน ผูรับคําสั่งยอมใชสิทธิอุทธรณเพื่อขอใหฝายปกครอง

แกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งดังกลาว หรือขอทุเลาการบังคับใช เพราะการไมปฏิบัติตามคําสั่งของฝาย

ปกครองยอมมีมาตรการบังคับตามมาเสมอ พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงบัญญัติใหฝายปกครองตอง

แจงสิทธิในการอุทธรณใหแกผูรับคําสั่งทราบวาหากผูรับคําสั่งไมเห็นดวยกับอุทธรณจะมีผลให

ระยะเวลาอุทธรณตามกฎหมายขยายไปเปน 1 ป หากไมมีการแจงสิทธิอุทธรณใหม (มาตรา 40)  

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เปนกฎหมายที่ควบคุมการ

กระทําทางปกครอง  คือ  ควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  ซึ่งมีขอบเขตของการ

ใชอํานาจดังน้ี   

               1.  ความเปนกลางของกฎหมาย เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายปกครองหลายฉบับ

ดวยกัน ซึ่งแตละฉบับไดบัญญัติถึงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแตกตางกัน การบัญญัติให

พระราชบัญญัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายกลางที่จะเขาไปแทนที่กฎหมาย

ปกครองตาง ๆ ทั้งหมดเพื่อใหมีขั้นตอนเปนเชนเดียวกันหมด ซึ่งเปนเทคนิคในการบัญญัติกฎหมาย

อยางหนึ่งใหพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายกลางหรือ

กฎหมายทั่วไปสําหรับการใชอํานาจหนาที่ในการปกครองขององคการเจาหนาที่เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง 

  2.  การออกคําสั่งตามพระราชบัญญัติน้ี จะตองแสดงเหตุผลในการออกคําสั่งไวดวยและ

เหตุผลน้ันอยางนอยตองประกอบดวย (มาตรา 37) 

   2.1 ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  

   2.2  ขอกฎหมายที่อางอิง  
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  2.3  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ  

 3.  การพิจารณาคําสั่งทาปกครอง โดยการพิจารณาทางปกครอง หมายถึง การเตรียมการ

และการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง 

 4.  หลักในการพิจารณาคดีปกครอง  ซึ่งมีหลักการในการพิจารณาดังน้ี  

  4.1  หลักการไมยึดแบบพิธี 

  4.2  หลกัความรวดเร็วและอํานวยความสะดวกแกประชาชน (33) 

  4.3  หลักการใชภาษาไทย (มาตรา 26) 

  4.4  หลักการพิสูจนความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจาหนาที่ (มาตรา 

28-29)  

 5.  การกาํหนดเงือ่นไขในคําสั่งทางปกครอง (ตามมาตา 39)  

  5.1  การกําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาที่เร่ิมมีผลหรือสิ้นผล  ณ  เวลาใด เวลาหน่ึง  

  5.2  การกําหนดใหการเร่ิมมีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือภาระหนาที่ตองขึ้นอยูกับ

เหตุการณในอนาคต  

  5.3  ขอสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง  

  5.4  การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวนกระทําหรือตองมีภาระ 

หนาที่ หรือยอมรับหนาที่หรือความรับผิดชอบบางประการหรือการกําหนดขอความในการจัดใหมี

การเปลี่ยนแปลงหรือเพิ่มขอกําหนดดังกลาว  

 6. กระบวนการหรือขั้นตอนในการออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสามารถแยกได  4  

ขั้นตอน  ดังน้ี  

  6.1  การตรวจสอบขอเท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ืองใหไดความยุติเสียกอน  

  6.2  การตีความหรือการหยั่งทราบความหมายาของบทบัญญัติแหงกฎหมาย  

  6.3  เอากฎหมายไปปรับกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในเฉพาะเร่ือง  

  6.4  การตัดสินใจวาสมควรออกคําสั่งหรือไม และถาออกคําสั่งควรจะออกคําสั่งโดยมี

เนื้อหาสาระอยางไร 

 7. ระบบการตรวจสอบขอเท็จจริงในทางปกครองมี  2  ระบบ  คือ  ระบบไตสวนกับ

ระบบกลาวหา  

 8.  ประเภทของคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งสามารถแยกประเภทของคําสั่งทางปกครองได

เปน  3  ประเภท  

  8.1  คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือเปนลายลักษณอักษรตองระบุ วัน เดือน 

ปที่ออกคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง  เปนตน  
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  8.2  คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยวาจา  

  8.3  คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอ่ืน  สัญลักษณ  หรือ

สญัญาณ  

 9.  ผลของคําสั่งทางปกครอง  คําสั่งทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลต้ังแตขณะที่ผูน้ัน

ไดรับแจงเปนตนไป และยังมีผลบังคับใชจนกวาคําสั่งทางปกครองนั้นไดปฏิบัติตามคําสั่งการสิ้น

ผลหรือมีการสั่งใหยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ัน (มาตรา 42)  

 

มาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวของกับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาของกฎหมายตางประเทศ 

  1.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

   ในการดําเนินการทางวินัยของประเทศฝร่ังเศสน้ันมีหลักเกณฑ  2  ประการ กลาวคือ  

หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการและหลักเกณฑเกี่ยวกับเนื้อหา  

   1.1  หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการ (Règles de procédure)  

         หลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนการน้ันหมายถึง กระบวนการที่นํามาใชในการดําเนินการ

ทางวินัย ซึ่งประกอบดวยหลักกฎหมายทั่วไป ระบบคําวินิจฉัยและพันธะที่ผูพิจารณาจะตองให

เหตุผลซึ่งกระบวนการตาง ๆ น้ันมีรายละเอียดดังน้ี 

              1.1.1 หลักสิทธิปองกันตนเอง (Droits de défense) ตามหลักกฎหมายทั่วไปนี้

บุคคลผูเปนเจาหนาที่ท่ัวไปของรัฐทุกประเภทไมวาจะเปนขาราชการพลเรือน  ขาราชการทหาร  

หรือผูพิพากษา  ยอมมีสิทธิที่จะไดรับทราบขอกลาวหา (La communication du dossier) ทั้งน้ี  เพื่อ

จะใหโอกาสแกผูถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองทุกขั้นตอนของอาชีพ

ราชการ  แมแตขาราชการระดับสูง  (Haut fonctionnaire)  ที่ถูกปลดออกจากราชการ (Révoqué)  

ก็สามารถที่จะใชสิทธิน้ีได  เชน  กรณีที่เกี่ยวกับผูอํานวยการของ A.F.P.  ซึ่งแมจะไมมีประโยชนใน

กรณีน้ีแตทําใหเขาไดทราบกอนและบอกเพื่อน ๆ วาเขาไมไดเปนผูกระทําผิด ซึ่งในภายหลังอาจ

ดําเนินการใหเขาอยูในตําแหนงตอไปได แตในบางคร้ังก็ไมสามารถใชในกระบวนการน้ีได  

       ในคดีศาลปกครองสูงสุด  C.E d'Oriano  น้ันไดขยายรูปแบบของการไดรับทราบ

ขอกลาวหาเพื่อสามารถโตแยงได (Communication du dossier)  ไปสูกรณีที่นอกเหนือจากมาตรการ

ทางวินัยเปนกรณีที่เจาหนาที่ถูกฝายปกครองสั่งพักราชการเปนพิเศษ  (หลังเหตุการณใน  Alger)  ที่

ไมใชเปนมาตรการทางวินัยและไมใชเปนการลงโทษ ซึ่งไดมีกฎหมายสําหรับเร่ืองนี้ไวโดยเฉพาะ 

และในกฎหมายดังกลาวก็มิไดกําหนดใหมีการแจงขอกลาวหาหรือการใหผูถูกกลาวหาไดรับทราบ



 

 
 

89 

ขอกลาวหา เพื่อใหสามารถโตแยงขอกลาวหาไว  แตคําพิพากษาของศาลบอกวาจะตองนํารูปแบบ

ดังกลาวมาใชกับกรณีน้ีดวย  

       หรือในคดี  C.E  74  Gribelbauer  ไดขยายมาใชถึงกรณีการยายขาราชการ  

(Mutation d'office)  ซึ่งมิใชเปนการลงโทษ  แตการยายน้ีมีผลใหตองยายภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู

ตลอดจนมีการเปลี่ยนแปลงหนาที่ใหไปทําหนาที่อ่ืนซึ่งอาจจะตํ่ากวาหรือนาสนใจนอยกวาเดิมก็ได 

ซึ่งจะตองมีการแจงใหผูที่ถูกกระทบสิทธิไดรับทราบเพื่อใหเขามีโอกาสโตแยงคําสั่งน้ันดวย 

    จะเห็นไดวารูปแบบของ  Communication du dossier นี้ศาลปกครองสูงสุดของ

ฝร่ังเศส (Conseil d'Etat ) ถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่อยูในทุกสถานะ (Statut) ของขาราชการที่

ฝายปกครองจะตองใหความสําคัญ  

   1.1.2  ระบบคําวินิจฉัย  (Système pouvoir) การวินจิฉยัในกระบวนการพจิารณา

วินิจฉัยของฝร่ังเศสน้ันมี  2  ระบบ  กลาวคือ   

       1.1.2.1  ระบบทั่วไป  ระบบนี้ประกอบดวยคําสั่งของผูบังคับบัญชาและการ

แทรกแซงขององคกรที่ปรึกษาซึ่งมี 3 ขั้นตอน  คือ  

       1.  ผูบังคับบัญชา  หมายถึง  ผูที่มีอํานาจแตงต้ังใหดํารงตําแหนง จะเปนผูริเร่ิม

กลาวหาวาผูใตบังคับบัญชามีการกระทําความผิดเกิดขึ้น  ซึ่งเปนการเร่ิมตนขั้นตอนของ

กระบวนการทางวินัย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการที่เปนการเร่ิมตนการกลาวหาน้ันจะตองมี

การแจงขอกลาวหาเพื่อจะไดใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาไดโตแยงแกขอกลาวหาของฝายปกครอง 

        2.  องคกรที่ปรึกษาแทรกแซงสําหรับขาราชการพลเรือน เปนองคกรผสมสอง

ฝาย (La Commission paritaire administrative) ซึ่งน่ังพิจารณาในฐานะที่เปนองคกรทางวินัย  (En 

Conseil de discipline) องคกรนี้จะเสนอบทลงโทษหรือใหยกขอพิจารณาโดยความเห็นไม

จําเปนตองปฏิบัติตาม แตสวนใหญแลวจะปฏิบัติตาม 

    3.  คําวินิจฉัยสั่งการ  ในการทําคําวินิจฉัยสั่งการน้ี  เจาหนาที่ที่เปน

ผูบังคับบัญชาจะเปนผูสั่ง  ทั้งในเร่ืองของการใหปฏิบัติหนาที่ราชการและการออกจากราชการ  

        1.1.2.2  ระบบพิเศษ  เปนระบบศาลวินัย  (Juridiction disciplinaire)  ซึ่งใน

ประเทศเยอรมัน  การลงโทษทางวินัยศาลพิเศษจะเปนผูมีอํานาจ  สวนในประเทศฝร่ังเศสนั้นมี

ขอยกเวน คือ ใชสําหรับผูที่จะถูกตัดสนิซึ่งขึ้นอยูกับศาลวินัยที่ประกอบไปดวยผูตัดสินทั้งหลาย 

การที่ผูตัดสินโดยผูรวมตัดสินน้ันไดมีมานานแลวซึ่งมีอยูดวยกัน  3  ระดับ  คือ 

    1.  Juridiction exemple de la première หมายถึง  องคกรวินิจฉัยชั้นตน 

    2.  Juridiction d'appel หมายถึง  องคกรวินิจฉัยชั้นอุทธรณ  
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    3.  Le Conseil Supérieur de I'Education หมายถึง  องคกรวินิจฉัยอุทธรณ

สูงสุดในทางบริหาร 

    มาตรการเหลานี้ คือ  มาตรกรในรูปแบบของศาลและตอมาก็ไดสงไปยังคํา

พิพากษาของศาล  แตโดยวิธีทาง Recours de cassation ในขณะที่มาตรการทางวินัยอ่ืนจะเปนการ

ฟองเพิกถอนคําสั่ง  R.E.P.  (Recours pour excès de pouvoir)     

   1.1.3  พันธะที่จะตองใหเหตุผล กฎของรูปแบบ  Obligation de motivation le 

d'écision de sanction  ซึ่งแตเดิมมาเปนขอยกเวนตอหลักทั่วไป  ในกฎหมายฝร่ังเศสไมมีพันธะ

สําหรับฝายปกครองที่จะตองใหเหตุผล  โดยธรรมชาติแลวคําสั่งลงโทษตองมีการใหรูมูลเหตุใน

เน้ือหา  แตไมบังคับใหตองแสดงการใหมูลเหตุน้ีในคําสั่ง  จากกฎน้ีมีขอเวนในกรณีการลงโทษ  

ทางวินัยที่ถูกทําใหเปนการทั่วไป โดยกฎหมายป 1979 ใชกับคําสั่งที่ไมเปนคุณ (Défavorables)   

ทุกคําสั่ง ซึ่งจะเห็นไดวาถาเปนคําสั่งเกี่ยวกับผูสอนที่ออกในรูปของคําวินิจฉัยคลายศาลจะตองมี

การใหเหตุผลอยูแลว  แตถาเปนเจาหนาที่อ่ืน ๆ ที่ถูกคําสั่งโดยผูบังคับบัญชา การใหเหตุผลน้ันจะ

เปนผลของกฎหมายซึ่งเจาหนาที่ผูออกคําสั่งลงโทษ ซึ่งถือเปนสิ่งสําคัญเพราะจะทําใหผูถูกลงโทษ

รูวาเขาถูกลงโทษเพราะเหตุใดและสามารถนําขอเท็จจริงและพยานหลักฐานมาใชโตแยงไดในกรณี

ที่มีการดําเนินการทางวินัยตอไป  

  1.2  หลักเกณฑเกี่ยวกับเน้ือหา  (Les règles de fond) 

   1.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมาย  (L'Égalité)  ซึ่งคลายกับหลักความชอบดวย

กฎหมายในกฎหมายอาญา  กลาวคือ  ไมมีโทษ  ไมมีความผิด  ถากฎหมายไมไดบัญญัติไว แตตาง

จากกฎหมายอาญาดังกลาวคือ  กฎหมายอาญาจะตองตีความโดยเครงครัด ตองมีบทบัญญัติวาอะไร

เปนความผิด และบทบัญญัติน้ันจะตองกําหนดโทษไว แตในทางวินัยมีการลงโทษดังน้ี  คือ   

   1.  มกีาํหนดโทษโดยกฎหมาย  (มาตรา 66)  เชน  มีการลงโทษทางศีลธรรม  ซึ่งมี

การตักเตือนและตําหนิ การลงโทษลดขัน้เงนิเดือน หรือพักราชการไมเกิน 15 วัน  พักราชการ

ชั่วคราว 6 เดือน ถึง 2 ป การใหออกจากราชการและการไลออกจากราชการ แตไมมีโทษปรับ  

    2.  ไมมีนิยามทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติของความผิดจะนิยามโดยคํา

พิพากษาซึ่งไมถือวาเปนบทบัญญัติในกฎหมาย 13 กรกฎาคม 1983 ที่เกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของ

ขาราชการเปนบทบัญญัติความผิดแตอยางใด สวนใหญของความผิดจะถูกนิยามโดยทางปฏิบัติและ

คําพิพากษา 

   จะเห็นไดวาไมมีความสัมพันธของระดับโทษและความผิดอาจลงโทษแตตักเตือน

สําหรับการขโมยหรือลงโทษไลออกสําหรับการมาสาย แตมีคําพิพากษา ป 1978 Lebon  ซึ่งศาลได

เพกิถอนการลงโทษน้ัน (Erreur manifeste)  
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   3.  จะลงโทษทางวินัย 2 อยางในความผดิเดียวกนัไมได (Nonbis in idem)  แตอาจ

ถูกลงโทษทางอาญาไปพรอม ๆ กับโทษทางวินัยได  

   4.  ความเปนเอกเทศตอกันของการกระทําผิดทางอาญา และการกระทําทางวินัย 

(L'indépendance de l 'action pénale et l'action de l'disciplinaire.) ซึ่งโดยทั่วไปมีหลักวาการกระทํา

ผิดทางวินัยจะอยูภายใตทางอาญา แตไมใชทั้งสองเปนเอกเทศ 

   กรณีที่ทั้งสองกระบวนการไปพรอมกัน  คือ  การดําเนินการทางวินัยและการฟอง

คดีทางอาญาฝายปกครองอาจรองผลคดีอาญาก็ได หรือไมตองรอผลคดีอาญาก็ได หากพิจารณาแลว

เห็นวามีการขโมยจริงก็สามารถลงโทษทางวินัยไปไดเลยโดยไมตองมีการรอผลทางคดีอาญากอน 

หรือกรณีที่มีคดีอาญา แตถูกลงโทษทางวินัย กลาวคือ การพิจารณาขอเท็จจริงจริงเดียวกับเจาหนาที่

อาจไมผิดในคดีอาญา แตถูกลงโทษทางวินัย กลาวคือ การพิจารณาขอเท็จจริงก็สามารถแตกตางได 

(Appréciation des Faits)  ในคดีอาญาอาจไมถูกลงโทษเพราะมีขอสงสัยอยูได ซึ่งตามปกติจะยกขอ

สงสัยผูดําเนินการทางวินัยอายเห็นสมควรไดวามีพยานหลักฐานเพียงพอแลววินิจฉัยใหมีความผิด

ได  

      5.  หลกันิรโทษกรรม (เดิมใชในกรณีกฎหมายอาญา) ไดนาํมาใชในทางวินยัดวย 

ซึ่งกฎหมายจะลบทั้งขอเท็จจริงและหามลงโทษจากขอเท็จจริงนี้  แตถากระทําความผิดกอนที่จะ 

นิรโทษกรรมจะประกาศใชและอยูระหวางการลงโทษ การลงโทษตอไปจะไมไดลบการลงโทษ

ดวยจะลบเฉพาะการกระทํา แตถาอยูระหวางการพิจารณา ยังไมไดลงโทษก็ลงโทษไมได ซึ่งมีขอ

สงวนในคําพิพากษาซึ่งไมลบการกระทําที่เสือ่มเสียตอเกียรติยศของขาราชการ   

 บทลงโทษทางวินัยของสาธารณรัฐฝร่ังเศสกรณีที่ขาราชการไมเคารพหนาที่  

 ขาราชการที่ไมเคารพหนาที่จะถือเปนความผิดวินัย (La sanction disciplinaire) ซึ่งมีผูมี

อํานาจในการกําหนดโทษดังกลาว คือ ผูมีอํานาจแตงต้ังขาราชการดังกลาวนั้นเองการพิจารณา

ความผิดดังกลาวจะพิจารณาจากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นแลวจึงมาพิจารณาถึงโทษที่ควรจะไดรับ โดย

ศาลจะเขามาเกี่ยวของในประเด็นการพิจารณาวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบดวย

กฎหมาย หรือการควบคุมความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  

 การลงโทษทางวินัยจะสงผลตอประวัติการรับราชการ การลงโทษดังกลาวมดีวยกนั 4 

กลุม รวมแลวมี 10 ประการ  ทั้งน้ี  ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1984  อน่ึง “โทษทาง

วินยั”  มิไดมีความหมายเดียวกันกับ “ความผิดทางวินัย) ซึ่งไมสามารถระบุไดวาเปนความผิดใน

ลักษณะใดบาง  
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 1.  กลุมที่ 1 เปนโทษที่ไมมีผลตอการพิจารณาความดีความชอบหรือความกาวหนา

ในทางราชการของขาราชการผูน้ัน และไมจําเปนตองทํารายงานเสนอเพื่อขอความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการวินัย  ไดแก  โทษวากลาวตักเตือน (L'avertissement) และโทษภาคทัณฑ (Le blâme)  

 2.  กลุมที่ 2  คือ  โทษตัดบัญชีผูที่จะไดรับพิจารณาเลื่อนขั้นเลื่อนตําแหนง (la radiation 

du tableau d'avancement) ซึ่งมีผลคลอบคลุมระยะเวลาเพียง 1 ป เทากับรอบอายุของบัญชีรายชื่อ

ฉบับหน่ึง ๆ /โทษลดขัน้เงนิเดือน (L'abaissement d'échelon) ซึ่งขาราชการผูไดรับโทษดังกลาวจะ

ยังไดรับประโยชนจากการบรรจุแตงต้ังในตําแหนงอ่ืน ๆ ตามปกติ และมีสิทธินับอายุราชการรวม

กับอายุราชการที่ตนเคยไดรับกอนหนาที่จะถูกลดขั้นเงินเดือนดวย / โทษพักราชการชั่วคราว 

(L'exclusion temporaire des fonctions) เปนการพักราชการในกําหนดไมเกิน 15 วัน โดยไมไดรับ

เงนิเดือน / โทษถูกโยกยาย (Le deplacement d'office)  

 3.  กลุมที่ 3 คอื โทษลดชัน้ลดตําแหนง (La rétrogradation) / โทษพักราชการชั่วคราว

เปนจํานวน 3 เดือน - 2 ป สําหรับขาราชการทั่วไป หรือเปนจํานวน 6 เดือน – 2 ป สําหรับ

ขาราชการในสถานพยาบาล หรือเปนจํานวน 16 วัน – 6 เดือน สําหรับขาราชการสวนทองถิน่  

 4.  กลุมที่ 4 ถือเปนโทษในกลุมที่รุนแรงที่สุด เพราะมีผลใหขาราชการผูน้ันสิ้นสถานะ

ความเปนขาราชการ คือ โทษใหออกจากราชการ (Mise à la retraite) / โทษไลออกจากราชการ (La 

révocation)  

 โดยหลักแลวถือวาวิธีพิจารณาโทษทางวินัยจะตองเปนการลับ (La discrétion)  และตอง

เปนการพิจารณาโดยองคกรผูมีอํานาจสูงกวา (Superieure autorite juin) หรือโดยศาลที่มีอํานาจใน

การพิจารณาพิพากษาความผิดทางวินัย (La juridiction disciplinaire de juin) ซึ่งจะมีกฎหมาย

กาํหนดไว โดยหลกัแลวคณะกรรมการวินยัจะเปนคณะกรรมการรวมหลายฝายทางปกครอง(La 

Commission paritaire administrative) หรือตัวยอ CAP และผูที่จะเขารวมเปนกรรมการจะตองมี

ตําแหนงสูงกวาหรือเทากับตําแหนงของขาราชการที่ถูกกลาวโทษ   

 รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 1984 กาํหนดขัน้ตอนการดําเนินการทางวินยัไววา 

จะเร่ิมจากการที่ผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจสั่งลงโทษทํารายงานขอเท็จจริงการกระทําความผิดพรอม

บทลงโทษเสนอตอคณะกรรมการวินัย จากนั้นจะเรียกขาราชการผูถูกกลาวหาโทษมาใหถอยคํา 

โดยมีหนังสือแจงไมนอยกวา 15 วัน กอนการน่ังพิจารณาของคณะกรรมดังกลาว  มิฉะน้ัน  จะถือวา

เปนกระบวนการพิจารณาที่มิชอบ  

 กระบวนการดําเนินการทางวินยั (La procédure disciplinaire)  

 1.  แนวความคดิวาดวยความผดิทางวินยั  

  ก. ลักษณะของความผิดทางวินัย  
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    กฎหมายที่เกี่ยวของกับเร่ืองทางวินัยของขาราชการ ภายใตการควบคุมของศาล

ปกครองที่จะประเมินขอเท็จจริงหรือการกระทําแตละเร่ืองของขาราชการผูถูกกลาวโทษ โดย

พิจารณาวามีการกระทําสวนตาง ๆ ที่ประกอบกันขึ้นเปนความผิด และความผิดน้ันสมควรตอง

ดําเนินการทางวินัยหรือไม อยางไร  ทั้งน้ี  ในชีวิตประจําวันของขาราชการอาจจะถูกนํามาพิจารณา

เพื่อลงโทษทางวินัยไดเชนกันหากกระทําการดังกลาวนั้นทําใหเกิดความเสื่อมเสียแกการบริหารงาน

บุคลากรของรัฐ  เชน  ในกรณีตํารวจของเทศบาลสั่งซื้อสื่อลามกที่มีฉากการกระทําตอผูเยาวจาก

อินเตอรเน็ตมาที่อยูอาศัยของตน การกระทําดังกลาวแมมิไดเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

หรือโดยอาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่ ก็อาจถูกนํามาพิจารณาเพื่อเปนเหตุใหถูกไลออกจาก

ราชการได 

  ข.  การใชบังคับหลักการกระทําคร้ังเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง 

    เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของผูมีอํานาจในหนวยงานของรัฐอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง  ดังนั้น  การพิจารณาคดีวินัยของขาราชการจึงตอดําเนินการตามหลักการ

สําคัญอันถือเปนหัวใจหลักของการพิจารณาคดีวินัยของขาราชการ ซึ่งหลักการสําคัญประการหนึ่ง

คือ หลักการกระทําคร้ังเดียวตองไมถูกลงโทษสองคร้ังน้ี (La règle non bis in idem) ภายใตหลักการ

น้ี การกระทําความผิดทางวินัยใดที่ไดถูกลงโทษโดยผูมีอํานาจแลว การกระทําน้ันไมอาจจะนํามา

ดําเนินกระบวนการพจิารณาและถกูลงโทษใหมไดอีก ทั้งนี้เปนตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

Commune de Lamentin ลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1992 หรือการกระทําความผิดวินัยกรรมเดียวตอง

ถูกลงโทษเพียงคร้ังเดียว เพื่อเปนหลักประกันแกขาราชการผูน้ันวาจะไมมีการลงโทษทางวินัย

ซ้ําซอน อยางไรก็ตามหลักการดังกลาวน้ีไมรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจนําความผิดทางวินัยใดที่ถูก

ลงโทษไปแลว มาพิจารณาเพื่อเพิ่มระดับความรุนแรงของโทษทางวินัยอันเกิดจากการกระทํา

ความผิดทางวินัยคร้ังหลังหรือคร้ังใหม ตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี Commune de Lamentin 

ลงวันที่ 6 กันยายน ค.ศ. 1995 และหลักการดังกลาวน้ีก็ไมใชบังคับกรณีที่เกี่ยวกับโทษที่มีลักษณะ

ตางกัน กลาวคือ การกระทําหนึ่งการกระทําใดของขาราชการอาจจะถูกลงโทษไดทั้งทางอาญาและ

ในขณะเดียวกันก็อาจถูกลงโทษทางวินัยไดเชนกัน  ทั้งน้ี  เปนไปตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ 

คดี Mascarel ลงวันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ. 1991  

 2.  ประเภทของโทษทางวินัยของขาราชการ 

  ก.  ลักษณะทางกฎหมายของโทษทางวินัย  

   โทษทางวินัยเปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะกอใหเกิดความเสียหายตอผูรับคําสั่ง 

และเปนคําสั่งที่ระบุเหตุผลและตองแจงใหทราบ ซึ่งในการพิจารณาโทษทางวินัยที่จะลงแก
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ขาราชการนั้น ผูมีอํานาจในการออกคําสั่งลงโทษจะตองคํานึงถึงความเหมาะสมและความได

สัดสวนระหวางโทษทางวินัยและความผิดของขาราชการผูน้ันดวย 

  ข.  ประเภทของโทษทางวินัยของขาราชการ  

  สําหรับโทษทางวินัยของขาราชการอยูภายใตรัฐบัญญัติลงวันที่ 26 มกราคม  

ค.ศ. 1984 วาดวยสถานะของขาราชการ ซึ่งมาตรา 89 กาํหนดโทษทางวินยัไว 4 กลุม  

  กลุมที่ 1   

  1.  การตักเตือน 

  2.  การภาคทัณฑ  

                   3.  การพักราชการชั่วคราวไมเกินสามวัน  

  กลุมที่ 2 

  1.  การลดขัน้เงนิเดือน  

  2.  การพักราชการชั่วคราวต้ังแต 4 วันถงึ 15 วัน  

  กลุมที่ 3  

  1.  การลดชัน้ตําแหนง  

  2.  การพักราชการชั่วคราวต้ังแต 16 วันถงึ 2 ป  

  กลุมที่ 4  

  1.  การใหออกจากราชการ  

    2.  การไลออกจากราชการ  

 3.  การเปดเผยสาํนวนการสอบสวน   

  ก.  สิทธิที่จะไดรับการเปดเผยสํานวนการสอบสวน 

   สภาแหงรัฐประเมินคุณคาของหลักการน้ีวาเปนหลักประกันที่จําเปนอันจะขาดเสีย

มิได และถือเปนหลักกฎหมายทั่วไป การที่ผูมีอํานาจฝาฝนไมเคารพตอหลักการดังกลาว จะถือวา

เปนกระบวนการพิจารณาที่ไมชอบ (Non vice de procédure) (Bandet Pierre, L'Action disciplinaire 

Dans Les Trois fonctions publiques p.50)  ทั้งน้ีเปนไปตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

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

ขาราชการผูถูกกลาวหาสามารถใชสิทธิโตแยงเพื่อปองกันตนเองจากขอกลาวหาตาง ๆ โดยมีสิทธิ

เสนอขอเท็จจริง เขาถึงทุกพยานหลักฐานที่เปนประโยชนและจําเปนตอการปองกันตนเอง รวมถงึ

การไดรับระยะเวลาที่เหมาะสมและเพียงพอตอการเตรียมตัวเพื่อชี้แจงแสดงพยานหลักฐานดวย

เชนกนั  

  ข.  การแจงสิทธิแกขาราชการผูถูกกลาวหา  
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   ผูมีอํานาจจะตองแจงใหขาราชการผูถูกกลาวหาทราบถึงสิทธิที่จะไดรับการเปดเผย

สํานวนการสอบสวน รวมถึงสิทธิในการมีที่ปรึกษาหรือทนายความหนึ่งคนหรือหลายคนที่ผูถูก

กลาวหาเลือกมาดวยตนเอง ทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 4 ของรัฐกฤษฎีการลงวันที่ 18 กันยายน ค.ศ. 

1989  

 4. คณะกรรมการพิจารณาวินัยและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 

      4.1 กระบวนการพิจารณาของการดําเนินการทางวินัย 

   กระบวนการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยขาราชการเปนไปตามในรัฐกฤษฎีกา

เลขที่ 89-677 ลงวันที่ 18 กันยายน ค.ศ. 1989 ในรัฐกฤษฎีกาฉบับดังกลาวน้ีบัญญัติถึงองคกรที่มี

อํานาจพิจารณาใหความเห็นชอบการลงโทษทางวินัย องคกรที่มีอํานาจอุทธรณเร่ืองวินัยขาราชการ

และเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของกระบวนพิจารณาการดําเนินการทางวินัย 

  4.2 หลักความเปนกลาง  

   หลักความเปนกลางเปนหลักการที่ปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐนําเร่ืองผลประโยชน

สวนตัวเขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปโดยถูกตองตามขอเท็จจริง

ปราศจากการใชอํานาจตามอําเภอใจหรือลําเอียง ซึ่งจะสงผลใหเกิดนิติกรรมทางปกครองอันไม

ชอบธรรม หลักการดังกลาวน้ีไดถูกยอมรับมาเปนระยะเวลานานโดยสภาแหงรัฐ ในสวนที่

เกี่ยวของกับกระบวนพิจารณาทางวินัยน้ัน สภาแหงรัฐไดมีการวินิจฉัยวา หลักความเปนกลาง

จะตองปรากฏอยูในคณะกรรมการพิจารณาวินัยเสมอ  ทั้งนี้เปนตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ คดี 

Jamot ลงวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1995 กลาวคือ สมาชิกทุกคนในคณะกรรมการพิจารณาวินัย

จะตองไมมีเหตุเกลียดชังหรือเหตุบาดหมางสวนตัวกับขาราชการผูถูกกลาวหามากอน หากปรากฏ

ลักษณะดังกลาวจะทําใหกระบวนการพิจารณาไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเปนไปตามคําพิพากษาของ

สภาแหงรัฐ คดี OPHLM de la Vienne ลงวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1996  

  4.3 คณะกรรมการพิจารณาวินัยและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  

   คณะกรรมการวินัยมีลักษณะเปนคณะกรรมการรวมหลายฝายทางปกครอง 

(Commission Paritaire Administrative: CPA) คณะกรรมการนี้ประกอบไปดวยตัวแทนของ

หนวยงานฝายปกครองและตัวแทนบรรดาขาราชการในจํานวนที่เทาเทียมกันโดยมีตุลาการผูซึ่ง

ไดรับจากการแตงต้ังจากประธานศาลปกครองชั้นตนเปนประธานคณะกรรมการ และผูจะเขารวม

เปนกรรมการจะตองมีตําแหนงสูงกวาหรืออยางนอยตองเทากับตําแหนงของขาราชการที่ถูก

กลาวโทษ  

  หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายฝร่ังเศส   
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 โดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดยอมรับความยุติธรรมตามธรรมชาติ ในการดําเนินการ

สอบสวนทางวินัยขาราชการ ซึ่งนําไปใชในรูปของหลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมาย (Principe 

général du droit) ไดมีบทบัญญัติที่ 65 ของกฎหมาย ลงวันที่ 22 เมษายน ค.ศ. 1905  บัญญัติให

โอกาสแกขาราชการพลเรือนมีสิทธิที่จะไดรับการแจงขอกลาวหาและรายละเอียดในการสอบสวน

กอนที่จะวินิจฉัยสั่งการโทษ  ซึ่งการสอบสวนขาราชการทางวินัยของฝร่ังเศส ประกอบดวยหลัก

สําคัญ 3 ประการ   ดังน้ี   

 1.  หลักปราศจากความจากความลําเอียง  

  หลักน้ีบังคับใหองคกรของรัฐที่มีหนาที่วินิจฉัยชี้ขาด  ตองใชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดดวย

ความเที่ยงธรรม  ไมลําเอียงเขาขางฝายใดหากกรณีใดที่บุคคลผูจะไดผลจากคําวินิจฉัยเห็นวาผู

วินิจฉัยปฏิบัติตนเปนการขัดกับหลักการดังกลาวก็สามารถหยิบยกขึ้นเพื่อคัดคานผูวินิจฉัยได  

โดยเฉพาะในเร่ืองของฝายปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมีการนําหลักคัดคานผูพิพากษา ซึ่งเปน

กระบวนการพิจารณาของศาลมาใชในการพิจารณาของคณะกรรมการดวย  โดยทั่วไปแลวจะมีการ

กําหนดหลักเกณฑการคัดคานคณะกรรมการไวโดยชัดแจงในกฎหมายหรือกฎระเบียบตาง ๆ โดย

คณะกรรมการจะเปนผูวางหลักเร่ืองการคัดคานไวเอง  และแมจะมิไดวางหลักโดยชัดแจงสภาแหง

รัฐ (Conseil d' Etat)  ถือวาผูมีสวนไดเสียในเร่ืองที่จะพิจารณาสามารถคัดคานคณะกรรมการผูมี

สวนไดเสียได โดยถือวาคณะกรรมการน้ันจะตองเปนผูที่มีความเปนอิสระและปราศจากสวนไดเสีย

จริง ๆ ในเร่ืองที่จะตองพิจารณา และถือเปนหลักทั่วไปที่ใชบังคับไดในทุกกรณีรวมทั้งในเร่ืองทาง

วินัยของขาราชการดวย  

 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  กรณีที่ขาราชการกระทําผิดวินัยเล็กนอย ซึ่งจะตองถูกลงโทษทาง

วินัยดวยการวากลาวตักเตือน หรือภาคทัณฑแลวผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจสั่งการลงโทษขาราชการผู

น้ันไดเลย (Roger  Gregoire, The  French  Civil  Service Brusse  Is: Internationnal  Institute  of  

Administrative  Sciences, 1964, P. 326.) แตถาหากเปนการกระทําผิดทางวินัยซึ่งจะตองถูกลงโทษ

ได  ทั้งน้ี  เปนไปตามมาตรา 19 ของระเบียบขาราชการทั่วไปของฝร่ังเศส ซึ่งไดวางหลักไววา การ

ลงโทษทางวินัยจะกระทํามิได หากมิไดผานการพิจารณาเบื้องตนของคณะกรรมการสอบสวนทาง

วินัยซึ่งมีตัวแทนของขาราชการรวมพิจารณาอยูแลว  เวนแตกรณีการวากลาวตักเตือนหรือภาคทัณฑ  

 2.  หลักการโตแยงคัดคาน 

  เปนหลักซึ่งใหสิทธิแกบุคคลที่อาจจะถูกกระทบสิทธิจากผลของคําสั่งหรือคําวินิจฉัยจาก

องคกรของรัฐมีสิทธิจะปองกันตนเอง และโดยเฉพาะเมื่อคําวินิจฉัยน้ันมีผลลงโทษบุคคลใดแลว 

บุคคลน้ันมีสิทธิโตแยงคัดคานเหตุผลในคําวินิจฉัยที่กระทบสิทธิน้ันได หลักการโตแยงคัดคานน้ี มี

การนํามาใชมากในเร่ืองเกี่ยวกับหลักประกันในสถานะของขาราชการ  เชน  ในมาตรา 65 แหงรัฐ
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บัญญัติการคลัง ค.ศ. 1905 มีการเปดโอกาสใหแกขาราชการที่ถูกสอบสวนทางวินัยไดรับการแจงขอ

กลาวหา และรายละเอียดในสาํนวนการสอบสวนตรวจดูเอกสาร หรือแฟมประวัติทีม่รีายละเอียด

เกี่ยวกับขอกลาวหา กอนที่จะมีการพิจารณาลงโทษทางวินัย ซึ่งหลักการโตแยงคัดคานจะใช

กระบวนการสอบสวน เพื่อพิจารณาโทษทางวินัยของขาราชการ ซึ่งมีขอยกเวน  คือ  จะไมนําหลักน้ี

มาใชกับกรณีที่อํานาจวินิจฉัยสั่งการขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ซึ่งเปนเร่ืองการใชดุลพินิจ

โดยแท หรือกรณีเปนนโยบายของฝายบริหาร 

 3.  หลักความเปนกลาง  

 หลักการความเปนกลาง (Principe de l'impartialiite) ไดรับการยอมรับวาเปนหลัก

กฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสที่มีวิวัฒนาการอันยาวนานมาจากแนวคําพิพากษาของสภา

แหงรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) โดยยึดหลักการที่วา การวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองจะตองรักษา

ไวซึ่งหลักการแหงความปราศจากอคติ และตอมาไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในป ค.ศ. 1302 

ในรัฐกาํหนด Philippe le Bel วาดวยการปฏิรูปราชอาณาจักรซึ่งกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐจะตอง

เคารพตอหลักความเปนกลาง โดยสภาแหงรัฐไดปรับใชหลักการดังกลาวขางตนแกคณะกรรมการ

วินิจฉัยขอพิพาทและคณะกรรมการวินัยขาราชการในการวินิจฉัยคดีที่มีการโตแยงคําวินิจฉัยของ

องคกรเหลานี้ พรอมทั้งยืนยันวาหลักความเปนกลางเปนหลักกฎหมายทั่วไปประการหนึ่งอีกดวย 

 กรณีจึงอาจกลาวไดวา การนําหลักความเปนกลางมาใชกับกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ันมีที่มาจากหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่ง

สภาแหงรัฐฝร่ังเศสไดนํามาปรับใชในการวินิจฉัยคดีปกครองและหลักการดังกลาวก็ไดรับการ

พัฒนาโดยคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐมาอยางตอเน่ืองจนถึงปจจุบัน  อยางไรก็ดี ในปจจุบันไดมีการ

นําหลักความเปนกลางมาบัญญัติไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรแลว แตเปนการบัญญัติไวใน

กฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยฝายบริหาร  

 ตัวอยางคดีที่ศาลสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดพิจารณาพิพากษาตัดสินคดีโดยใชหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ  เชน  คดี Trompier – Gravier (C.E. 5 May 1944)  ซึ่งในคดีน้ีนาง  Trompier 

– Gravier ไดรับอนุญาตใหขายหนังสือพิมพในรานเล็ก ๆ บนถนน Boulevard  St.  Denis  ในกรุง

ปารีสตอมาเธอไดถูกเจาหนาที่ถอนใบอนุญาตดังกลาว ในขอหาที่วา เธอไดรีดไถเงินจากผูจัดการ

รานคาของเธอซึ่งสภาแหงรัฐ (Conseil d Etat) พิพากษาวา การถอนสัมปทานนั้นไมชอบดวย

กฎหมาย เพราะไมไดใหโอกาสแกเธอที่จะเขาชี้แจงแกขอกลาวหาน้ัน จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวย

กฎหมาย (สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537, หนา 156)    

 2.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี 
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  ระบบวินัยของสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น เปนไปตามกฎหมายวาดวยวินยัของ

สหพนัธ (Bundesdisziplinarordnung-PDO) ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปน้ี  

    2.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

    ในกฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธรัฐน้ัน ไมปรากฏวามีองคกรกลางใดทําหนาที่

บริหารงานบุคคลดานวินัยของขาราชการ จะมีก็แตเพียงศาลวินัยซึ่งเปนแผนกหนึ่งในศาลปกครอง

ที่ทําหนาที่วินิจฉัยความผิดในบางกรณี  

  2.2  ขอบอํานาจขององคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

  กฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธรัฐใชบังคับสําหรับขาราชการทุกประเภท  ยกเวน  

ขาราชการทหาร ซึ่งมีกฎหมายวาดวยวินัยทหารเปนการเฉพาะ นอกจากนั้น กฎหมายวาดวยวินยั

ของสหพนัธรัฐยังใชบังคับกับขาราชการบํานาญดวย  

  2.3  ประเภทความผิด  

  ตามกฎหมายฉบับดังกลาวมีการกําหนดการกระทําที่เปนความผิดทางวินัยไวสําหรับ

ขาราชการ 2 กลุม  คือ  

   2.3.1  ขาราชการทั่วไป  

     ตามมาตรา 77 แหงกฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ (BBG) ไดกาํหนดวา

ขาราชการที่กระทําอันเปนการละเมิดหนาที่ที่ผูกพันความเปนขาราชการถือวาขาราชการผูน้ัน

กระทําความผิดวินัย ในสวนการกระทําที่อยูนอกขอบเขตหนาที่ราชการน้ันจะเปนความผิดวินัยได

เฉพาะกรณีที่การกระทํานั้นอาจกอใหเกิดความเสียหายตอความเคารพและความนาเชื่อถือตอ

ตําแหนงหนาที่หรือเกียรติของขาราชการ โดยหนาที่ของขาราชการอาจแบงไดออกเปน 9 เร่ือง  

ดังน้ี   

   ก. หนาที่ท่ัวไปของขาราชการ 

   ข. หนาที่ในการปฏิญาณตน  

   ค. ขอจํากัดในการกระทําในนามของทางราชการ  

   ง.  หนาที่ในการรักษาความลับของทางราชการ 

   จ.  การทํางานอ่ืนนอกเหนือจากงานราชการและการประกอบอาชีพหลังจากสิ้นสุด

ความเปนขาราชการ  

   ฉ. ขอหามในการรับสิ่งของตาง ๆ  

   ช. เวลาทํางาน 

   ซ. ที่พัก  

   ฌ. เคร่ืองแบบ  
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   2.3.2  ขาราชการบํานาญ 

    ตามมาตรา 77 แหงกฎหมายฉบับเดียวกันไดกําหนดลักษณะของการกระทําที่เปน

ความผิดวินัยสําหรับขาราชการบํานาญไวดังนี้  

   ก. กระทําการอันเปนการตอตานหลักการพื้นฐานของเสรีประชาธิปไตยใน

ความหมายของกฎหมายรัฐธรรม 

   ข. เขาไปมีสวนรวมในความพยายามที่มีความมุงหมายเพื่อกอใหเกิดความเสียหาย

ตอการดํารงอยูหรือตอความมั่นคงปลอดภัยของสหพันธรัฐ  

   ค. กระทําการละเมิดหนาที่ในการรักษาความลับของทางราชการ ละเมิดขอหามที่

หามประกอบอาชีพ หรือละเมิดขอหามที่หามมิใหรับสิ่ง 

  2.4  ประเภทของโทษ  

  ตามมาตรา 5 ของกฎหมายวาดวยวินยัของสหพนัธไดกาํหนดโทษทางวินยัไวสาํหรับ

ขาราชการทั่วไป 5 สถาน และขาราชการบํานาญ 2 สถาน  

  โทษทางวินัยสําหรับขาราชการทั่วไป  มีดังนี้  

  1.  ภาคทัณฑ 

   2.  ปรับ  

                 3.  ลดเงนิเดือน  

   4.  ยายไปอยูในตําแหนงที่มีสายงานเดียวกัน แตมีขั้นเงินเดือนลดลง  

  5.  ใหออกจากราชการ  

   สวนโทษทางวินัยสําหรับขาราชการบํานาญ  มีดังนี้  

  1.  ลดเบี้ยบํานาญ  

  2.  ตัดสิทธิในการรับเบี้ยบํานาญ  

  2.5  กระบวนการลงโทษทางวินัย    

  กระบวนการลงโทษทางวินัยนั้นอาจแบงไดเปน 2 กระบวน  คือ กระบวนการ

พิจารณาแบบไมเปนทางการ และกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ  

   2.5.1  กระบวนการพิจารณาแบบไมเปนทางการ (มาตรา 26 BDO)  

   ในกรณีที่มีขอเท็จจริงที่กอใหเกิดความสงสัยวาจะมีการกระทําความผิดที่เปนโทษ

ทางวินัยหรือไมน้ัน ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการผูน้ันดําเนินการสอบสวนเพื่อใหเกิดความ

ชัดเจน รวมถึงพิจารณาพฤติการณที่จะนําไปสูการลงโทษทางวินัยดวย  

   ในชั้นสอบสวน หากการสอบสวนจะไมเปนไปเพื่อวัตถุประสงคดังกลาว จะตอง

เปดโอกาสใหขาราชการผูน้ันไดมีโอกาสชี้แจงแสดงเหตุผลดวย กอนการเปดรับฟงความในคร้ัง
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แรกจะตองใหขาราชการผูน้ันทราบถึงขอหาของเขาดวย และตองแจงใหขาราชการผูน้ันทราบดวย

วาตนอาจใหความเห็นโดยวาจาหรือโดยลายลกัษณอักษรหรือาจไมแสดงความคดิเห็นใด ๆ กไ็ด 

อยางไรก็ตามตองถามขาราชการผูน้ันดวยวาตองการที่ปรึกษาหรือไม  

  ผลการสอบสวนใหแจงใหขาราชการผูน้ันและอัยการสําหรับเร่ืองวินัยของสหพันธได

ทราบขาราชการผูน้ันอาจยื่นคํารองขอใหดําเนินการสอบสวนตอไปได ใหหัวหนาของหนวยงาน

น้ันเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยวาจะใหดําเนินการสอบสวนตอไปหรือไม หากผูบังคับบัญชาของ 

ขาราชการผูน้ันเห็นวาเปนเร่ืองที่ไมอาจจะลงโทษทางวินัยได ก็ใหยุติการสอบสวนเสีย แตการให

ยุติการสอบสวนไมผูกพันผูบังคับบัญชาที่สูงขึ้น ไปที่มีอํานาจลงโทษได หรือเจาหนาที่ริเร่ิม

กระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการอาจดําเนินการตามกระบวนการตอไปได  

   หากผูบังคับบัญชาเห็นวาผลการสอบสวนเปนกรณีที่จะสั่งลงโทษทางวินัยได ให

ผูบังคับบัญชาออกคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือใหดําเนินกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการได 

หรืออาจเสนอเร่ืองเพื่อใหผูบังคับบัญชาลําดับสูงขึ้นไปพิจารณาวินิจฉัยได  

   คําสั่งลงโทษทางวินัยตามกระบวนการน้ี  ผูบังคับบัญชาอาจสั่งลงโทษได 2 สถาน

เทาน้ัน  คือ  โทษภาคทัณฑ หรือโทษปรับ  

   2.5.2  กระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ 

    การเร่ิมตนกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการเร่ิมตนดวยการเสนอเร่ืองของ

เจาหนาที่ริเร่ิมเร่ืองทางวินัย คํารองในการเสนอเร่ืองตอศาลใหกับขาราชการผูน้ันและอัยการทาง

วินยัของสหพนัธดวย 

   ในกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ แยกออกไดเปน 2 สวน คือ สวนที่เปน

การแสวงหาขอเท็จจริงกับสวนที่เปนการพิจารณาในศาล โดยมาตรา 41 BDO กาํหนดใหมศีาลวินัย

ของสหพันธขึ้นสําหรับกระบวนพิจารณาแบบเปนทางการ  

  2.6  ระบบอุทธรณ 

  ในกระบวนการพิจารณาแบบไมเปนทางการ หากขาราชการประสงคโตแยงคําสั่ง

ลงโทษทางวินัย ใหโตแยงไปยังผูบังคับบัญชาที่ออกคําสั่งดังกลาวภายใน 2 สัปดาหนับจากไดรับ

คําสั่งดังกลาวและผูบังคับบัญชาที่รับเร่ืองจะตองสงเร่ืองไปผูบังคับบัญชาสูงสุด หรือผูบังคับบัญชา

ที่มีการกําหนดใหมีอํานาจในการวินิจฉัยเร่ืองน้ัน ๆ ภายใน 1 สปัดาห  

  เมื่อไดมีการวินิจฉัยอุทธรณคําโตแยงของขาราชการแลว หากขาราชการผูน้ันยังไม

พอใจคําวินิจฉัยอุทธรณ ก็อาจเสนอเร่ืองทางวินัยไปยังศาลวินิจฉัยแหงสหพันธไดภายในระยะเวลา 

1 เดือน โดยศาลจะตองเปดโอกาสใหอัยการในเร่ืองทางวินยัใหความเห็นในเร่ืองดังกลาวดวย  สวน

สําหรับกระบวนการพิจารณาแบบเปนทางการ กฎหมายไดกําหนดไววาหากจะมีการอุทธรณคํา
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วินิจฉัยของศาลวินัยของสหพันธ ก็ใหอุทธรณไปยังศาลปกครองของสหพันธ (สํานักงาน ก.พ., 

2546, หนา 34-38) 

 หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายเยอรมัน 

  สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีใชหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง เปนการประกันสิทธิในเชิงปองกันภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครอง 

อันเปนหลกัประกนัในการคุมครองสิทธิของประชาชนในระหวางเจาหนาที่ฝายปกครอง ได

ดําเนินการในขั้นตอนเร่ิมตนจนถึงการดําเนินการในขั้นตอนการวินิจฉัยสั่งการ โดยใหฝายปกครอง

ปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณา ซึ่งเปนมาตรการสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองตองชอบดวยกฎหมาย และเปนไปตามหลักนิติรัฐในประเทศที่ปกครอง โดยระบบ

ประชาธิปไตย ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่สอดคลองกับบทบัญญัติตามกฎหมายรัฐธรรมนูญที่

เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐานซึ่งเปนการยอมรับสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในการมีสิทธิปองกัน

ตนเองตอการใชอํานาจรัฐโดยมีหลักที่สําคัญในวิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง ภายใตการ

ใหความเคารพและคุมครองศักด์ิศรีแหงความเปนมนุษยโดยฝายปกครอง 

 หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองตามแนวความคิด

ประชาธิปไตย ฝายปกครองภายใตนิติรัฐที่เปนประชาธิปไตยจะตองมีวิธีพิจารณาที่เหมาะสมเพื่อ

เปนหลกัประกนัวาเจตจํานงของสังคมในรูปของตัวบทกฎหมายใหเปนรูปธรรมและมีหนาที่

ปองกันมิใหเจตจํานงดังกลาวถูกใชไปในทางที่ผิดหรือถูกบิดเบือนโดยฝายปกครองในกรณีเฉพาะ

รายดวยการละเลยไมสนใจใยดี หรือการเขาใจไมถูกตองของเจาหนาที่ฝายปกครองผูรับผิดชอบ  

ดังนั้น  จึงตองบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาทั้งหลาย ซึ่งเปนมาตรการ

ในการสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาฝายนั้นชอบดวยกฎหมาย และสอดคลองกับหลัก

ประชาธิปไตยประกอบดวย  

  1.  หลักความไมมีสวนไดเสีย 

     การควบคุมโดยสาธารณชนและพิจารณาโดยเปดเผยจะเปนมาตรการที่เหมาะสม และ

เปนหลักประกันวาเจาหนาที่ฝายปกครองที่รับผิดชอบเร่ืองน้ัน ๆ ไมมีสวนไดเสียในการพิจารณา

เร่ืองดังกลาว เพราะถาหากเห็นวาเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการเพื่อประโยชนสวนตน และ

พิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองในทางปกครองอยางมีอคติหรือไมเปนกลางแลว ความปรากฏตอ

สาธารณสุขชน โดยผานทางสื่อมวลชนแลว เจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะคาดหมายไดวา

สาธารณชนจะตองมีปฏิกิริยาในทางลบตอการวินิจฉัยสั่งการของตนอยางแนนอน  

  2.  หลักการรับฟงผูเกี่ยวของ   
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  การที่ประชาชนผูที่เกี่ยวของไดเขารวมวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองและ

การที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอประชาชนในฐานะเปนคูความศักด์ิศรี โดยการรับฟงกอนที่จะ

วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ใหโอกาสที่จะแสดงความคิดเห็นเสนอขอเท็จจริง หรือขอกฎหมายดวย สิ่งน้ีจะ

เปนประโยชนอยางยิ่งตอระบบประชาธิปไตย  

  3.  หลักการตองใหเหตุผล  

  สวนที่สําคัญสวนหน่ึง ของหลักประชาธิปไตยที่เรียกรองใหมีวิธีพิจารณาที่เปดเผยตอ

ประชาชนผูที่เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย  คือ  การกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองจะตองใหเหตุผล

ประกอบการวินิจฉัยสั่งการภายใตหลักประชาธิปไตยน้ัน การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติราชการหรื

ออกคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายเพียงเทานั้นไมเปนการเพียงพอ เจาหนาที่ของรัฐจะตองพิจารณา และ

เปดเผยตอสาธารณชนดวยวาการออกคําสั่งชอบดวยกฎหมายอยางไร  ดังน้ัน  ในกรณีที่เหตุแหงการ

วินิจฉัยสั่งการไมอาจเห็นไดอยางชัดแจงแลว จําเปนอยางยิ่งที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองให

เหตุผลประกอบการวินิจฉัยสั่งการเพื่อใหประชาชนมีความเขาใจและเห็นคลอยตาม ตลอดจนมี

ความรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครองดวย ” (กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2526)  

  4.  หลักความเปนกลาง 

  หลักความเปนกลางมีที่มาต้ังแตยุคกลางซึ่งนํามาใชกับฝายตุลาการ โดยถือวาผูพิพากษา

เปนผูรับใชความยุติธรรม ผูพิพากษาจึงตองไมมีสวนไดเสียคดีที่ตนรับผิดชอบ แตในขณะเดียวกัน

การนําหลักความเปนกลางมาใชกับการออกคําสั่งทางปกครองในชั้นเจาหนาที่กลับไดรับอิทธิพล

จากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) ของประเทศอังกฤษ อยางไรก็ดี ในป ค.ศ. 

1925 ภายหลังจากที่ประเทศออสเตรียไดบัญญัติกฎหมายที่ใชควบคุมการกระทําของฝายปกครอง

กอนออกคําสั่งทางปกครองไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นเปนคร้ังแรก ซึ่งรวมถึงการนําหลัก

ความเปนกลางมาบัญญัติรวมไวในกฎหมายฉบับนี้ กฎหมายฉบับดังกลาวสงผลใหประเทศเยอรมนี

เร่ิมพิจารณาถึงการควบคุมการกระทําตาง ๆ ของฝายปกครองกอนออกคําสั่งทางปกครองใน

ลักษณะของกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม  ดังนั้น  กระบวนการพิจารณาทางปกครอง

หรือวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองจึงมีโครงสรางทํานองเดียวกับวิธีพิจารณาความแพง

ของศาล (กมลชัย  รัตนสกาววงศ, 2545, หนา 81-83)  

 ทั้งน้ี  ภายหลังจากที่สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดรับอิทธิพลจากหลักความยุติธรรม

ตามธรรมชาติและการจัดทํากฎหมายของประเทศออสเตรีย ตอมาจึงไดมีการบัญญัติรับรองการนํา

หลักความเปนกลางมาใชกับการออกคําสั่งทางปกครองไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นในป 

ค.ศ. 1976 น่ันก็คือ ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยกอนหนาที่จะมีการ

ประกาศใชประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองน้ัน ศาล
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ยุติธรรมสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดพยายามคุมครองสิทธิของประชาชนที่เกิดจากการกระทําที่

ไมชอบดวยกฎหมายของเจาหนาฝายปกครองโดยอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปมาพิจารณา แตดวยเหตุ

ที่การบังคับใชหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองขึ้น ทั้งนี้ก็เพื่อ

วัตถุประสงคหลักในการคุมครองสิทธิของประชาชนและอํานวยความสะดวกตอการปฏิบัติราชการ

ของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนหลัก  

 3.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีประเทศอังกฤษ 

  การดําเนินการทางวินัยของประเทศอังกฤษ อยูภายใต The Civil Service Management 

code แตไดมีการแกไขเพิ่มเมื่อป ค.ศ. 1996 (Colin, 1999 อางถึงใน สํานักงาน ก.พ., 2546) โดยได

กําหนดกรอบของการทํางานและคานิยม (Values) ตาง ๆ ที่ขาราชการพลเรือน (Civil servants) 

ทั้งหลายตองยึดถือปฏิบัติเอาไวในหมวด The Civil Service และยงัไดกาํหนดแบบแผนการปฏิบติั

ของขาราชการพลเรือนเอาไวในหมวด 4.3 ของ The Civil Service Management Code ดวย และตอง

เขาใจวาในระบบของอังกฤษนั้น ขาราชการพลเรือนจะไมรวมถึงขาราชการการเมือง  เชน  

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ผูพิพากษา  ทหาร  และลูกจางของรัฐบาลทองถิ่น และของรัฐวิสาหกิจ 

ทั้งนี้  ระบบวินัยและการลงโทษของประเทศอังกฤษ มีระบบดังตอไปนี้ (พฤทธิสาร  ชุมพล, 2554) 

  3.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย 

  องคกรกลางที่มีหนาที่ในการบริหารงานบุคคลดานวินัยของประเทศอังกฤษ   

ไดแก  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ The  Civill  Service ซึ่งเดิมทีน้ันจะมีสํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ The  Cilvil  Service  Commissioners ที่ไดรับการกอต้ังมา

ต้ังแตป ค.ศ. 1855 โดยมีหนาที่ทั้งปวงที่เกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงในหนาที่

ราชการ ซึ่งตองกระทําโดยยึดถือระบบคุณธรรม (merit  system) และตองอยูบนพื้นฐานของการ

แขงขันที่เปดเผยและยุติธรรม จนกระทั่งถึงป ค.ศ. 1995 ที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ไดรับ

มอบหมายใหมีภารกิจเพิ่มขึ้นในการไตสวนและวินิจฉัยอุทธรณในกรณีที่เกี่ยวกับเร่ืองธรรมเนียม

ปฏิบัติ (Propriety) และความผดิ (Conscience) ของขาราชการในกรณีที่ไมอาจแกไขไดดวย

กระบวนการภายในองคกรนั้นเองและมีการสงเร่ืองมายังคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  

  3.2  การจัดโครงสรางองคกร 

   คณะกรรมการขาราชการพลเรือน นั้นจะไดรับแตงต้ังโดยตรงจากประมุขของรัฐ โดย

พระบรมราชโองการตามคําแนะนําของคณะองคมนตรี ปจจุบันมีจํานวน 15 คน โดยมี  the  First  

Commissioner  เปนหัวหนาซึ่งเปนตําแหนงเทียบเทารองปลัดกระทรวง กรรมการขาราชพลเรือน 

จึงเปนอิสระจากรัฐมนตรีเพราะไมไดรับการแตงต้ังดังเชนขาราชการธรรมดา  แตในสวนของ

เจาหนาที่อ่ืนในสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนนั้นจะถือเปนขาราชการ และถึงแมจะ
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เปนองคกรที่มีความเปนอิสระแตในสวนของงบประมาณนั้นเชนเดียวกับหนวยงานราชการอ่ืนของ

รัฐ  คืออยูในงบประมาณรายจายประจําปซึ่งตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา   

  3.3  อํานาจหนาที่ 

  หนาที่ของคณะกรรมการขาราชพลเรือน ตาม The  Civil  Service  Management  

Code  นั้น  กําหนดใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนรับผิดชอบตอกระบวนการคัดเลือกบุ คคล

เพื่อดํารงตําแหนงในงานราชการ โดย  

   3.3.1  จะตองรักษาไวซึ่งหลักการคัดเลือกบุคคลตามระบบคุณธรรมบนพื้นฐาน

ของการแขงขันที่เปดเผยและยุติธรรม  

   3.3.2  จะตองบัญญัติและจัดพิมพ Recruitment  Code  บนหลักของความเอาใจใส

และใหคําอธิบายโดยละเอียด รวมทั้งแสดงสภาพที่เปนขอยกเวนตาง ๆ ภายใตมติของ

คณะกรรมการดวย  

   3.3.3  สามารถที่จะตรวจสอบทั้งนโยบายและการปฏิบัติในระบบการรับบุคคลเขา

รับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ (Agencies) เพื่อใหแนใจวา  

Recruitment  Code  น้ันไดรับการปฏิบัติตาม  

   3.3.4  อาจกําหนดใหองคกรที่ไดรับแตงต้ังบุคคลน้ันจัดทําขอมูลที่เกี่ยวของกับการ

รับบุคคลเขารับราชการ  

   3.3.5  อาจทาํการไตสวนและวินิจฉัยอุทธรณตาม Civil  Service  Code  และเพื่อ

การน้ีคณะกรรมการอาจดําเนินการตอไปน้ีได  

   ออกระเบียบตางๆ เกี่ยวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาเอง หรือ  

   เรียกใหคูความในกรณีอุทธรณใด ๆ หรือเพื่อการสอบสวนในอุทธรณใด ๆ 

จัดเตรียมขอมูลและความชวยเหลืออ่ืน ๆ ที่  Commissioner  เห็นวาจําเปนและเหมาะสม และ  

   ใหคาํเสนอแนะ (Recommendations) ตาง ๆ  

  3.4  ประเภทความผิด   

  ตาม  Civil  Service  Code  นั้น  ไดกําหนดหนาที่และความประพฤติของขาราชการ

พลเรือนไวดังน้ี  

   3.4.1  ทั้งระเบียบขอบังคับและการปฏิบัติหนาที่ในราชการพลเรือนน้ัน จะตอง

กระทําดวยความซื่อสัตย เปนกลางทางการเมือง และปราศจากอคติ เพื่อชวยเหลืองานของรัฐบาล 

ทั้งตามนโยบายที่ไดรับมอบหมายหรือในกระบวนการตัดสินใจ และในการบริหารงานเพื่อการ

บริการสาธารณะตาง ๆ ที่อยูในความรับผิดชอบของตน  
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     3.4.2  ขาราชการพลเรือนตองปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อองคพระประมุขตาม

บทบัญญัติของกฎหมายในราชการบริหารทั้งปวง ซึ่งอยูภายใตบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายนี้ 

และขาราชการพลเรือนจักตองมีความซื่อสัตยตอหนวยราชการที่ตนสังกัดอยู  

   3.4.3  ขาราชการพลเรือนจะตองปฏิบัติหนาที่ราชการตามหลักการที่สอดคลองกับ

ในประมวลกฎหมายนี้และตามกฎหมายอ่ืน  เชน  

   ความรับผิดชอบตอรัฐมนตรี และในบางกรณีก็อาจตองรับผิดชอบตอเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรในฐานะที่เปนองคกรหรือผูดูแลรับผิดชอบหนวยงาน

ดังกลาว  

   เปนหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวงที่จะตองปฏิบัติหนาที่สาธารณะไปตาม

หลกัพอสมควรแกเหตุและตามทีก่ฎหมายกาํหนด    

   มีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ทั้งตามกฎหมายระหวางประเทศและพันธกรณี

ระหวางประเทศและตามคําสั่งศาล  

   ขอประกาศที่ชี้แนะเกี่ยวกับมาตรฐานทางจริยธรรม  

    3.4.4  ขาราชการพลเรือนจะตองประพฤติตนดวยความซื่อสัตยสุจริตและมีความ

เปนกลางทางการเมือง โดยจะตองใหขอแนะนํารวมทั้งขอมูลตาง ๆ อยางชัดเจน เพื่อประกอบการ

ตัดสินใจของรัฐมนตรีหรือในบางกรณีแกเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในฐานะองคกรหรือผูดูแล

รับผิดชอบหนวยงานดังกลาว  ทั้งน้ีดวยความซื่อสัตยสุจริตและเปนกลางทางการเมืองโดยปราศจาก

ความเกรงกลัวและความเอนเอียง และจะตองไมกระทําการอันเปนการหลอกหลวงหรือเจตนาที่จะ

ชักนําใหเขาใจผิดแกรัฐมนตรี  รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  หรือสาธารณชน  

    3.4.5  ขาราชการพลเรือนจะตองพยายามปฏิบัติหนาที่ตอสาธารณชนดวย

ความเห็นอกเห็นใจ มีประสิทธิภาพ  รวดเร็ว  และปราศจากอคติหรือการบริหารอยางมี

ประสิทธิภาพ  

   3.4.6  ขาราชการพลเรือนควรมีความต้ังใจปฏิบัติงานเพื่อใหแนใจวาเงินสาธารณะ

น้ันไดถูกใชโดยเหมาะสม  สัมฤทธิ์ผลและมีประสิทธิภาพ  

   3.4.7  ขาราชการพลเรือนจะตองไมใชตําแหนงหนาที่ราชการหรือขาวสารขอมูล

ซึ่งไดมาจากการปฏิบัติหนาที่ราชการไปในทางที่ไมชอบ เพื่อแสวงหาผลประโยชนแกตนเองหรือ

ผูอ่ืน และจะตองไมรับเอาผลประโยชนทุกชนิดจากบุคคลภายนอกเพื่อใหยอมตามความตองการ

ของบุคคลดังกลาว 

   3.4.8  ขาราชการพลเรือนตองประพฤติตนในวิถีทางที่สมควรเพื่อรักษาไวซึ่งความ

ไววางใจจากรัฐมนตรี หรือเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรในฐานะที่เปนผูดูแล
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รับผิดชอบองคกร รวมถงึขาราชการยังตองถูกจํากัดบทบาทในการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองของ

ตน  

   3.4.9  ขาราชการพลเรือนจะตองไมเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการที่ใช

ติดตอกันภายในหนวยงานของรัฐหรือที่เปนความลับซึ่งไดจากบุคคลอ่ืนใดโดยปราศจากอํานาจ

ตามกฎหมาย  ทั้งน้ี  ตามประมวลกฎหมายน้ีมิไดกําหนดใหขอมูลใดที่ถือเปนความลับหรือที่ตอง

เปดเผย  เวนแต  ตามที่ปรากฏอยูในกฎหมายอ่ืนหรือตามคําพิพากษาของศาลซึ่งเปนกฎหมาย และ

ขาราชการพลเรือนจะตองไมกระทําการอันเปนอุปสรรคหรือมีอิทธิพลตอนโยบายในการตัดสินใจ

หรือการกระทําใด ๆ ของรัฐมนตรีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสภาผูแทนราษฎรและผูดูแล

รับผิดชอบองคกรน้ัน ดวยการเปดเผยขอมูลขาวสารใด ๆ ในหนวยงานราชการ อันตนไดมาใน

ฐานะที่เปนขาราชการใหบุคคลอ่ืนไดทราบโดยไมไดรับมอบอํานาจโดยไมเหมาะสมหรือกอนเวลา

อันควร 

  3.5  กระบวนการลงโทษทางวินัย 

  การริเร่ิมกระบวนการทางวินัยเปนหนาที่ของหนวยงานตนสังกัด คําวินิจฉัยเร่ืองวินัย

ตองกระทําโดยขาราชการที่มีตําแหนงสูงกวาขาราชการที่ถูกพิจารณาอยางนอย 1  ขั้น  และการ

อุทธรณตองพิจารณาโดยขาราชการที่มีตําแหนงสูงกวาขาราชการที่พิจารณาวินัยอยางนอย 1 ขั้น  

และในกรณีที่เปนไปได ผูพิจารณาอุทธรณตองมีความเปนอิสระจากผูพิจารณาวินัยในชั้นตนดวย  

  การวินิจฉัยวินัยที่เกี่ยวของกับปลัดกระทรวง (Permanent  secretary)  หรืออธิบดี หรือ

เทียบเทาตองกระทําโดย Head  of  Home  Civil  Service  หลังจากไดปรึกษากับรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงน้ันหรือนายกรัฐมนตรีแลว  สวนการวินจิฉยัวาจะไมดําเนินการทางวินยัแตจะดําเนินการ

ทางอาญาแทนในกรณีฉอโกงน้ันตองกระทําโดย Head  of  Department  หรือ Chief  Executive 

หลังจากที่ไดมีการปรึกษากับรัฐมนตรีที่รับผิดชอบแลว  

  ขาราชการที่อยูระหวางการสอบสวนคดีอาญาหรือการดําเนินการทางวินัย อาจตองถูก

พักราชการหากจําเปนเพื่อปองกันประโยชนสาธารณะ  

  3.6  ระบบอุทธรณ 

   ใน  Civil  Service  Code  ไดกําหนดไวทั้งสิทธิและระเบียบขั้นตอนในการใชสิทธิ

อุทธรณของขาราชการพาลเรือน หากขาราชการพลเรือนมีความเชื่อโดยประการใดวาตนไดรับการ

ปฏิบัติโดยผิดกฎหมาย ไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม ฝาฝนตอหลักการตามรัฐธรรมนูญหรือ 

Profession  Code หรือในทางที่ขัดตอบทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้  ยอมสามารถทํารายงาน

ขอเท็จจริงตาง ๆ ไปตามกระบวนการที่ปรากฏอยูในระเบียบวาดวยวินัยขาราชการของแตละ

หนวยงาน ซึ่งหากคําชี้แจงที่ออกมาหรือผลที่ไดรับไมมีเหตุผลเพียงพอ ก็สามารถสงรายงานตอไป
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ยังคณะกรรมการขาราชการพลเรือนได นั่นคือตอเมื่อไดกระทําตามกระบวนการภายในหนวยงาน

แลวเทาน้ันจึงจะสามารถอุทธรณไปยังคณะกรรมการขาราชการพลเรือนได  

  หลักการทางกฎหมายของการดําเนินการทางวินัยในระบบกฎหมายอังกฤษ   

   ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่เร่ิมตนใชกฎหมายจารีตประเพณี คําพิพากษาของศาลมี

ความสําคัญ  คือ  เปนกฎหมายและเปนที่มาประการหนึ่งของกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นปกครองซึ่ง

จะพบหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ เปนสิ่งที่มีคาสูงสุดในระบบกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งจะมี

ผลในลักษณะบังคับมายังการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง ซึ่งศาลอังกฤษไดนาํหลกัความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติมาใชกับวิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยวินิจฉัยวา “it  must  do  

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

 โดยหลักกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นปกครองของประเทศอังกฤษมีเนื้อหาและขอบเขต

ดังน้ี   

 1. หลักการรับฟง  

  ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองกาวเขาไปกระทบถึงเสรีภาพ  สิทธิ  หรือทรัพยสิน

ของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดงหลักฐาน และความคิดเห็นโตแยง

ขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได เมื่อผูถูกกระทบสิทธิไดรับโอกาสดังกลาว “อยางถูกตอง” แลว 

ถือวาเปนการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการรับฟง คําวา “อยางถูกตอง” หมายความไปถึงวาผู

ถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็นอยางเพียงพอ การรับฟงนี้ อาจรับฟงดวย

การใหผูกระทบสิทธิทําความเห็นเปนหนังสือ หรือดวยวาจาก็ได ซึ่งแตกตางกันไปแลวแตคดีและ

ขอเท็จจริงของคดีน้ัน ผูถูกกระทบสิทธิจะเรียกรองใหมีการรับฟงดวยวาจาเสมอไปมิได การรับฟง

คลุมทั้ง 2 ประเภท เมื่อมีการรับฟงประเภทใดประเภทหน่ึงแลว ถือวาไดปฏิบัติเปนไปตามหลักการ

รับฟงแลว  ทั้งน้ี  เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณาขอเท็จจริงที่สําคัญทุกอยาง และจะตอง

วินิจฉัยจากขอเท็จจริงที่ตนไดรับฟงมา จะวินิจฉัยจากขอเท็จจริงที่ไมไดรับฟงมาจากผูถูกกระทบ

สิทธิ หรือโดยที่ผูถูกกระทบสิทธิไมไดรับทราบมากอนโดยไมใชความผิดหรือความบกพรองอัน

ควรถูกตําหนิของตนไมได ในกรณีฉุกเฉินเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถกระทําโดยไมจัดใหมีการ

รับฟงได   

   2.  หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ผูดําเนินเร่ืองและวินิจฉัย 

 ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีผลประโยชนสวนตัวเกี่ยวกับเร่ืองที่วินิจฉัย  เชน  

ผลประโยชนสวนตัวในทางเศรษฐกิจ ถือวาเจาหนาที่ผูน้ันกระทําการโดยตนมีสวนไดเสียในเร่ือง

ความเปนปฏิปกษ หรือมีความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารองนําไปสูความไดเสียใน

กระบวนการพิจารณาเชนกัน และกรณีหนาที่การงานาของเจาหนาที่ฝายปกครองต้ังแตสองหนาที่
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ขึ้นไปขัดกัน ศาลอังกฤษ ไดกลาวถึงดวยวา อยูในขอบขายของการมีสวนไดเสีย ยกเวนแตกรณีที่มิ

อาจหลักเลี่ยงได  

 สวนกรณีที่มีโอกาสหรือแนวโนมอาจมีสวนไดเสีย นอกเหนือไปจากเหตุที่กลาวมา

ขางตนนี้  ศาลจะพิจารณาจากเหตุผลทางภาวะวิสัยของวิญูชนถึงแมวาในทางความเปนจริง

เจาหนาที่ฝายปกครองผูน้ันจะกระทําการโดยสุจริตและยุติธรรมก็ตาม แตเพียงการคาดคะเนที่ผูถูก

กระทบสิทธิกังวลไปเอง ยอมไมเปนการเพียงพอที่จะนํามาเปนสาเหตุของการคัดคานเจาหนาที่ได  

ซึ่งเปนที่พบอยูเสมอวา ผลประโยชนมหาชน มักจะขัดกับผลประโยชนของเอกชนในขอบเขตของ

กฎหมายปกครองไดงายและในการชั่งน้ําหนักความสําคัญของเร่ืองผลประโยชนของมหาชนยอมมา

กอน เอกชนจําตองยอมรับในการเสียประโยชนหรือสิทธิของตน เพื่อรักษาประโยชนของมหาชนที่

มีคุณคาสูงกวาไว ความจําเปนที่จะตองรักษาผลประโยชนมหาชนน้ีไว เพราะไมอาจหาวิธีการอ่ืนมา

แทนไดจึงยอมอยูเหนือหลักความไมมีสวนไดเสีย แตก็อยูในรูปของขอยกเวนของหลักกฎหมาย 

 3.  หลักหนาที่ในการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยของฝายปกครอง 

 ศาลอังกฤษไมถือวาหนาที่ในการใหเหตุผลเปนสวนหน่ึงของหลักความยุติธรรมตาม

ธรรมชาติ แตคณะกรรมการ The  Franks  Committee เห็นวาหลักการใหเหตุผลน้ี มีความสําคัญ 2 

ประการใหญ ๆ คือ ประการแรกในการพิจารณาทางดานเจาหนาที่ฝายปกครอง การบังคับให

เจาหนาที่ตองใหเหตุผลในการวินิจฉัยจะทําใหเจาหนาที่พิจารณาเร่ืองที่วินิจฉัยไดละเอียดสมเหตุผล

และถูกตองยิ่งขึ้น ประการที่สองในการพิจารณาทางดานผูถูกกระทบสิทธิ เขาสามารถที่ใชสิทธิ

อุทธรณคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ได โดยอาศัยเหตุผลของเจาหนาที่เปนพื้นฐานในการโตแยงสิทธิใน

ขั้นอุทธรณ  

 วิธีการใหเหตุผลหรือการจะใหเหตุผลอยางไรน้ัน ตามแนวกฎหมายอังกฤษเปนเร่ือง

ภายในของฝายปกครองที่จะตองใหเหตุผลในประเด็นสําคัญของเร่ืองที่วินิจฉัย  สวนขาราชการพล

เรือนในประเทศอังกฤษถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยที่เปนความผิดที่จะไดรับโทษเล็กนอย 

ผูบังคับบัญชาชั้นตนสามารถจะพิจารณาวาขาราชการผูน้ันไดกระทําผิดวินัยหรือไม ถาพิจารณาวา

ไดกระทําผิดวินัยจริง ก็สามารถสั่งลงโทษไดเลย โดยไมตองดําเนินการสอบสวน แตถาเปนกรณีที่

ขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง ซึ่งอาจถูกลงโทษถึงปลดออกจากราชการได 

จะตองดําเนินการสอบสวนกอนที่จะพิจารณาลงโทษ ซึ่งผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาระดับ

ปลดักระทรวงจะแตงต้ังขาราชการผูเดียว หรือคณะกรรมการเปนผูดําเนินการสอบสวน โดยผูถูก

กลาวหาจะไดรับการแจงขอกลาวหา และขอเท็จจริง พรอมพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา

ซึ่งผูกลาวหามีสิทธิที่จะแกขอกลาวหาเปนลายลักษณอักษรภายในระยะเวลาที่เหมาะสม หรือใหการ

ดวยวาจาก็ได และอาจนําเพื่อนหรือผูรวมงานเขาชวยเหลือในคดีของตนได เมื่อดําเนินการ
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สอบสวนแลว ผูสอบสวนจะรวบรวมพยานหลักฐาน เพื่อทํารายงานการสอบสวนตอผูสั่งแตงต้ัง

ผูดําเนินการสอบสวน โดยใหความเห็นประกอบดวยวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดตามที่ถูกกลาวหา

หรือไม โดยมเีหตุผลสนับสนุนอยางไร และสมควรไดรับโทษสถานใดหรือไม (สุวรรณ   

ชนะสงคราม, 2521,  หนา 71-72.)   

  4.  หลักความเปนกลาง  

 ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมาย  Common  Law ซึ่งใชหลักความ

ยตุธิรรมโดยธรรมชาติ เปนหลักการพื้นฐานอันมีความสําคัญมากที่สุด หลักความยุติธรรมโดย

ธรรมชาติประกอบดวย หลักความไมมีอคติ และหลักการรับฟงอยางเปนธรรม ซึ่งหลักความ

ยุติธรรมโดยธรรมชาติสามารถอธิบายถึงการมีลักษณะบังคับมายังการกระทําของฝายปกครองไดวา 

หลักความไมมีอคติ เรียกรองวาบุคคลจะไมพิจารณาในเร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย  เชน  มีผลประโยชน

ในทางเศรษฐกิจ มีความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารอง หรือกรณีที่หนาที่การงานของ

เจาหนาที่ฝายปกครองหลาย ๆ หนาที่ขัดกัน ศาลอังกฤษไดกลาวถึงกรณีเหลาน้ีวาอยูในขายของการ

มีสวนไดเสียน้ันจะแตกตางออกไปตามขอเท็จจริงในแตละกรณี  ดังน้ัน  แมวาเจาหนาที่ผูน้ันมี

เหตุผลที่ดีและถูกตอง รวมทั้งไมไดใหสวนไดเสียของตนเขามามีอิทธิพลตอคําตัดสินหรือการ

ตัดสินใจของตนก็ตาม แตหากวาโดยสภาพภายนอกแลวบุคคลทั่วไปเห็นวาจะเกิดการลําเอียงอยาง

แนนอน ก็ยอมถือวาขัดตอหลักความเปนกลางซึ่งเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมแลว  

 ตัวอยางคดี ที่ศาลประเทศอังกฤษไดพิจารณาพิพากษาคดีที่เกิดขึ้น โดยใชหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ  เชน  คดี  Borham (1610 อางถึงใน สุรพันธ  อรัญนารถ, 2537) เปนคดีที่

คณะกรรมการแพทยสภาสั่งปรับนายแพทยผูหน่ึง ในกรณีที่ประกอบอาชีพโดยไมมีใบอนุญาต

ประกอบโรคศิปละ ซึ่งเงินคาปรับคร่ึงหน่ึงจะตกเปนของคณะกรรมแพทยสภา  ดังน้ัน  จึงถือวา

คณะกรรมแพทยสภาเปนผูพิพากษาในคดีที่ตนเองมีสวนไดเสีย จึงไมมีอํานาจที่จะสั่งปรับ

นายแพทยผูน้ันได ซึ่งจะเห็นไดวา คดีน้ีผลของคําสั่งของคณะกรรมการแพทยสภามีผลกระทบตอ

สิทธิในทางทรัพยสินของนายแพทยผูถูกปรับ โดยคําสั่งดังกลาว ไดดําเนินการไปโดยมีมูลเหตุจูงใจ

เกี่ยวกับพฤติกรรมของนายแพทยผูน้ันที่ไดประกอบอาชีพโดยไมมีใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะ  

 4.  การดําเนินการทางวินัยตางประเทศกรณีประเทศสหรัฐอเมริกา 

 ระบบวินยัและการลงโทษของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนไปตาม Civil  Service Reform  

Act 1978 ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปน้ี      

  4.1  องคกรกลางบริหารงานบุคคลดานวินัย  

       เปนเพราะรูปแบบการปกครองของสหรัฐอเมริกาเองที่ทําใหในแตละมลรัฐ (States)  
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หรือหนวยการปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนของสหรัฐอเมริกา จะมีระบบงานของรัฐและระบบการ

บริหารงานบุคคลดานวินัยที่ตางกันออกไปในแตละหนวยการปกครองนั้น ๆ ในสวนของรัฐบาล

กลาง (Federal) จะมีองคกรกลางที่มีหนาที่ในการบริหารงานบุคคลดานวินัยของสหรัฐอเมริกา  

ไดแก  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม หรือ Merit  System  Protection  Boaed (MSPB) ซึ่ง

การเกิดขึ้นของ MSPB นี้ เปนผลจากการมีพระราชบัญญัติปฏิรูประบบขาราชการพลเรือนฉบับใหม 

ที่ประเทศใชในป ค.ศ. 1978 และมีผลใชบังคับเมื่อวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1979 ทําใหเกิดองคอิสระ

ขึ้นใหม 3 องค แทนที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ไดแก  

  (1)  สํานักงานการบริหารงานบุคคล (Office  of  personal  management) มีหนาที่ดูแล

ขาราชการและกํากับคนภาครัฐ  

  (2)  การแรงงานสัมพันธแหงชาติ (The  federal  labor  management) มีหนาที่ดูแลใน

ประเด็นที่เกี่ยวของกับเร่ืองแรงงานสัมพันธในสวนที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่ของรัฐ  

  (3)  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (MSPB)                            

  4.2  อํานาจหนาที่  

  บทบาทหนาที่หลักของ Merit  System  Protection  Board  มีดังตอไปน้ี  

  1.  การพิจารณาอุทธรณ (Appeals  function) แทนที่บทบาทของคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในอดีต  

  2.  บทบาทในการศึกษาวิจัยพัฒนา (Merit  system  studies) ระบบคณุธรรม 

  3.  พิจารณาผลการดําเนินงานที่กระทบตอระบบคุณธรรม (Review  the  significant  

actions) ของสํานักงานบริหารงานบุคคล   เชน  การสืบสวนกรณีที่มีการกลาวหาวามีการละเมิด

กฎระเบียบหรือวิธีปฏิบัติในดานการบริหารงานบุคคล  

  ทั้งน้ี  หนาที่ของ MSPB ที่ระบุไวภายใต Civil  Service  Reform  Act  1978  มีดังน้ี  

  1.  ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณจากผลการดําเนินการทาง

วินัยของหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ  

  2.  ไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยกรณีที่เปนเร่ืองซึ่งนําเขาสูการพิจารณาจาก

สํานักงานใหคําปรึกษาเฉพาะ (Special  counsel) ในกรณีขอกลาวหาเกี่ยวกับการกระทําที่ฝาฝน

ระบบคุณธรรม และกรณีอ่ืน ๆ ที่ถูกหยิบยกขึ้นมาภายใตอํานาจการตัดสินของคณะกรรมการ  

  3.  ดําเนินการศึกษาวิจัยในเร่ืองที่เกี่ยวกับระบบราชการ และระบบคุณธรรมใน

หนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อศึกษาวาหนวยงานเหลาน้ันมีการดําเนินการที่ผิดไปจากหลักปฏิบัติ

ดานการบริหารงานบุคคลหรือไม และ  
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  4.  ติดตามตรวจสอบการดําเนินการที่สําคัญของสํานักงานบริหารงานบุคคล เพื่อให

เปนไปตามหลักการของระบบคุณธรรม และไมใหมีการดําเนินการที่ผิดไปจากหลักปฏิบัติทางการ

บริหารงานบุคคล  

  4.3  การดําเนินการทางวินัย   

  หนาที่ในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับวินัยขาราชการพลเรือนน้ัน ไมใชเปนหนาที่ของ 

Merit  System  Board  ทุกกรณี  แตตองเปนกรณีที่มีการอุทธรณคําวินิจฉัยซึ่ง The  Civil  Service  

Commission  ไดพิจารณาแลวหรือเกิดจากการริเร่ิมพิจารณาของคณะกรรมการเอง แตตองเปนกรณี

ที่มีสาเหตุจากการกระทําตามที่  The  Civil  Reform  Act  1978  กาํหนดไวเทาน้ัน  

  คดีที่อาจอุทธรณตอ  Merit  System  Board  สวนใหญเปนการอุทธรณของหนวยงาน

ตาง ๆ ในเร่ืองเกี่ยวกับการโยกยาย ถูกพักงานเกิน 14 วัน  การลดขัน้เงนิเดือน และการพกังาน 30 

วัน หรือนอยกวาน้ัน นอกจากน้ัน ยังอาจเปนการอุทธรณคําตัดสินของ Office  of  Personal  

Management  ในเร่ืองเกี่ยวกับการออกจากราชการ การเลื่อนขั้นโดยเกณฑความสามารถในการ

ปฏิบัติงานหรือการลดขั้น การไมเพิ่มขั้นเงินเดือน การดําเนินการจางของ Office of  Personal  

Management  การปฏิเสธการรับเขาทํางานใหม และการเลิกจางพนักงานที่อยูในชวงทดลองงาน 

  ในการไตสวนขอเท็จจริงและมีคําวินิจฉัยน้ัน ผูวินิจฉัยคดีปกครองหรือเจาหนาที่

สอบสวนอาจดําเนินการได 2 วิธี  คือ  

  1.  วิธีวินิจฉัยแบบเปนทางการ (Formal  adjudication)  คือ  ตองจัดใหมีการน่ัง

พิจารณา (hearing)  และจะนํามาใชไดใน 2 กรณีน้ีเทาน้ัน  

   1.1  มกีฎหมายในเร่ืองน้ัน ๆ กาํหนดไวโดยตรงวาจะตองดําเนินการพิจารณา

ตัดสินตามสํานวน หลังจากที่จัดใหมีการพิจารณาแลว  

   1.2  กรณีการกระทําของรัฐไปกระทบตอชีวิต  สิทธิ  เสรีภาพและทรัพยสินของ

ประชาชน ซึ่งถือเปนบทบังคับตามรัฐธรรมนูญวา จะตองมีกระบวนการพิจารณาที่เปนธรรม  

ดังนั้น  แมไมมีตัวบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไว องคกรวินิจฉัยก็จะถือวาตองดําเนินการโดยวิธี

วินิจฉัยแบบเปนทางการ  

  2.  วิธีวินิจฉัยแบบไมเปนทางการ (Informal  adjudication) ขึ้นอยูกับฝายปกครองที่จะ

เลือกวิธีการตามที่คิดวาเหมาะสม 

      คําวินิจฉัยของ  Merit  System  Board  ยอมสามารถอุทธรณหรือฟองเปนคดีตอศาล

ได โดยในกรณีที่เปนคําวินิจฉัยเบื้องตน (Initial  decision)  หรือเปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

กลางนั้น ยอมสามารถอุทธรณตอศาลอุทธรณของสหรัฐแผนกคดีรัฐบาลกลาง (The  United  States  
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Court  of  Appeals  for  the  Federal  Circuit) ได  หรือหากเปนกรณีที่เกี่ยวกับขอรองเรียนเร่ืองการ

เลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรมก็ยอมสามารถฟองคดีตอศาลชั้นตน (District  court) ไดเชนกนั  
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บทที่  4 

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2551 

  

   การบริหารงานบุคคลในระบบราชการ วินัยเปนเคร่ืองมือที่ใชควบคุมความประพฤติ

เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานทางปกครอง ใหประพฤติปฏิบัติตนอยูในกรอบของกฎระเบียบและ

ขอบังคับตาง ๆ  ที่กําหนดไวใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน  ดวยเหตุน้ี  การบริหารงานบุคคลใน

สถาบันอุดมศึกษาซึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง จึงจําเปนตองมีการกําหนดกฎระเบียบขอบังคับขึ้น 

เพื่อเปนกรอบควบคุมพฤติกรรมของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหปฏิบัติหนาที่ราชการและอยู

รวมกันอยางมีระเบียบบรรลุเปาหมายตามภารกิจของรัฐที่ไดวางไว  ตลอดจนเปนแนวทางให

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาแตละสถาบนัไดยดึถอืในการปฏบิติัเปนไปในแนวทางเดียวกนั    

   ดังนั้น  ปญหาการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และที่แกไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  ไดกอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย มีดังตอไปนี้ 

 

ปญหาพระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไข

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

และขอบังคับที่เก่ียวกับการดําเนินการทางวินัย ซ่ึงออกโดยคณะกรรมการขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดย

อนโุลม 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 และที่แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 หมวด 6 วาดวยการดําเนินการทางวินัย เปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา รวมถึงกฎ คําสั่ง ระเบียบ ประกาศ และขอบังคับที่ออก

โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดนํามาใชบังคับกับ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  ดังน้ี  

 มาตรา 49 ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดถูกกลาวหาโดยมีหลักฐานตาม

สมควรวาไดกระทําผิดวินัย หรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนใน
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สถาบันอุดมศึกษาผูใดกระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และ

ตองสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไมชักชา  เวนแตเปนกรณีการกระทําผิดวินัยที่มิใชความผิดอยาง

รายแรง หรือเปนกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามที่ ก.พ.อ. กําหนด จะไมต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนกไ็ด 

 กอนต้ังคณะกรรมการสอบสวน ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวนเบื้องตน

วาการกลาวหานั้นมีหลักฐานตามสมควรหรือไมก็ได 

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณา และผูมีอํานาจในการสั่งต้ัง

คณะกรรมการสอบสวน ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 ในกรณีอธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย คําวาผูบังคับบัญชาตามมาตรานี้ ให

หมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  

 มาตรา 50 ในระหวางการสอบสวน จะนําเหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางในการ

ดําเนินการใดใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได เวนแตผูบังคับจะสั่งพักราชการ หรือสั่งให

ออกจากราชการไวกอนตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการสอบสวน  

 หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไวกอน 

และผลแหงการสั่งพักราชการหรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

ขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 51 เมือ่ผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชา

ตามมาตรา 49 ลงโทษตามควรแกกรณี ตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 มาตรา 52 ใหกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาและใหมี

อํานาจเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเพียงเทาที่

เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของกรรมการสอบสวน และโดยเฉพาะใหมีอํานาจดังตอไปน้ีดวย  คือ  

  (1)  เรียกใหกระทรวง  ทบวง  กรม  หนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

หรือนิติบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่สอบสวน ชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสารและหลกัฐานที่

เกี่ยวของ สงผูแทนหรือบุคคลในสังกัดมาชี้แจงหรือใหถอยคําเกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน  

  (2)  เรียกผูถูกกลาวหาหรือบุคคลใด ๆ มาชี้แจงหรือใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารและ

หลักฐานที่เกี่ยวกับเร่ืองที่สอบสวน  

 มาตรา 53  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งพนจากราชการอันมิใชเพราะเหตุ

ตายอาจถูกดําเนินการทางวินัยเพราะมีการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงกอนพนจากราชการได แต

ตองดําเนินการทางวินัยภายในหน่ึงปนับแตวันที่พนจากราชการ  ทั้งน้ี  ตามที่กําหนดในขอบังคับที่

ออกตามมาตรา 17  
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 มาตรา 54  ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหาหรือกระทํา

ความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หากการกระทํานั้นเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตาม

พระราชบัญญัติน้ี ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันดําเนินการ

สอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในขอบังคับที่ออกตามมาตรา 17  

 รวมถึงกฎ ประกาศ และขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  ดังน้ี 

  1.  กฎ ก.พ.อ. ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2549) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2549 

 2.  ขอบังคับ ก.พ.อ. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ กรณีถูกสั่งใหออกจาก

ราชการ หรือกรณีถูกสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออก พ.ศ. 2549 ลงวันที่ 4 สิงหาคม 2549 

 3.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2550 

  4.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ. 2550  

  5.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการอุทธรณโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน ลดขั้น

เงนิเดือน ของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ. 2550 

  6.  ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาซึ่งพนจากราชการไปแลว  ลงวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2550   

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหาทางกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  พบวา การดําเนินการทางวินัยจะเร่ิมต้ังแตมีผูกลาวหาได

กลาวหาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาวากระทําผิดทางวินัย โดยการกลาวหานั้นอาจจะ

เปนลายลักษณอักษรหรือเปนหนังสือก็ได ประกอบกับมีพยานหลกัฐานตามสมควรที่ชัดเจน

เพียงพอ เสนอตอผูบังคับบัญชาวาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาไดกระทําผิดวินัย  ซึ่ง

ผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยเร็ว และดําเนินการสอบสวนใหแลวเสร็จโดยไม

ชักชา แตหากเปนกรณีการกลาวหาวากระทําผิดวินัยไมรายแรง หรือเปนกรณีเปนความผิดที่ปรากฏ

ชัดแจง ตามที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) กําหนด จะไมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนก็ได และหากยังไมมีพยานหลักฐานที่ชัดเจนเพียงพอ ผูบังคับบัญชาจะ

มอบหมายใหผูใดสืบสวนขอเท็จจริงกอนก็ได และในกรณีที่อธิการบดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย 

ผูบังคับบัญชาใหหมายถึงผูบังคับบัญชาตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

กระทรวงศึกษาธิการ (ตามมาตรา 49)  และในระหวางการสอบสวน คณะกรรมการสอบสวนจะนํา
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เหตุแหงการถูกสอบสวนมาเปนขออางใหกระทบตอสิทธิของผูถูกสอบสวนไมได  เวนแต

ผูบังคับบัญชาจะสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอน ตามคําเสนอแนะของ

คณะกรรมการสอบสวน สวนหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการดําเนินการดังกลาว ใหเปนไป

ตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา (ตามมาตรา 50)  และเมื่อผลปรากฏวาผูถูกสอบสวน

กระทําผิด ผูบังคับบัญชาลงโทษไดตามสมควรแกกรณี (ตามมาตรา 51) โดยในกฎหมายน้ีได

กาํหนดใหคณะกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มีอํานาจ

เชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งมีอํานาจเรียกให

หนวยงานทางปกครองและผูถูกกลาวหามาชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสานหลักฐานที่เกี่ยวของในเร่ือง

ทีส่อบสวนได (ตามมาตรา 52) สวนกรณีการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาพนจากราชการอันมิใชเพราะเหตุตาย สามารถดําเนินการทางวินัยได ถามีการ

กลาวหาวาผูน้ันกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตอผูบังคับบัญชากอนพนจากราชการ แตตองดําเนินการ

ทางวินัยภายใน 1 ปนับแตวันที่ผูน้ันพนจากราชการ (ตามมาตรา 53)  และในกรณีที่ขาราชการพล

เรือนในสถาบันอุดมศึกษาผูใดเคยถูกกลาวหาหรือกระทําความผิดวินัยกอนวันโอนมาบรรจุ หาก

การกระทําน้ันเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามพระราชบัญญัติน้ี ใหผูบังคับบัญชาของขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษาผูนัน้ดําเนินการสอบสวนและลงโทษตามพระราชบัญญัติน้ี (ตาม

มาตรา 54)  รวมถงึกฎ ประกาศ และขอบังคับที่เกี่ยวของในการดําเนินการทางวินัยดังกลาว ซึ่งออก

โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  แตบทบัญญัติดังที่กลาวมาน้ี 

มไิดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม และไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดบัญญัติรองรับและใหอํานาจไว ใหนําหลักเกณฑการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายอ่ืนมาใช

บังคับไดโดยอนุโลม ทําใหเกิดสภาพปญหาในการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาในเร่ืองหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและการ

สอบสวนพิจารณา ประกอบกับบทบัญญัติของกฎหมายไมมีความชัดเจน  ดังจะเห็นไดจาก

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดให

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา ทําใหเกิดการเปรียบเทียบเกี่ยวกับระบบการดําเนินการทางวินัยระหวาง

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากมีระบบการ

ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน ทั้งที่เปนบุคลากรที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน ดังความที่

บญัญัติในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2551 สงผลใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเกิดความรูสึกไมไดรับความคุมครองตาม

กฎหมาย ไมมีหลักประกันของความเปนธรรม ซึ่งขัดตอหลักความเสมอภาค เพราะมีระบบการ
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ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน และมีลักษณะเปนการบัญญัติกฎหมายโดยอาศัยเหตุแหงความ

แตกตางในเร่ืองสถานะของบุคคล  

 และเมื่อพิจารณาหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจซึ่งถือเปนหลกัการของกฎหมายปกครอง

ที่สําคัญหลกัการหน่ึงในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง โดยหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ ไดให

หลกัการไววา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหแก

องคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะที่หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ

กฎหมาย แตใหองคกรฝายปกครองกระทําอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น  กลาวคือ  การกระทํา

ขององคกรฝายปกครองไดแสดงออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีฐานะทางกฎหมาย

รองรับ ซึ่งหากพิจารณากฎหมายจึงเปนทั้งแหลงที่มาและขอจํากัด ของอํานาจการกระทําตาง ๆ ของ

ฝายปกครอง แตกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายปกครองกระทําการตาง ๆ ไดน้ัน  ตองเปนกฎหมายลาย

ลักษณอักษรเทานั้น องคกรฝายปกครองจะอางกฎหมายตามจารีตประเพณีมาเปนฐานในการใช

อํานาจปกครองหาไดไม และหากกฎหมายจารีตประเพณีมีอยูจริงยอมเปนหนาที่ขององคกรฝายนิติ

บัญญัติที่บัญญัติกฎหมายลายลักษณอักษรรับรองกฎหมายจารีตประเพณี หรือยกเลิกกฎหมายจารีต

ประเพณีน้ันเสีย เพื่อใหระบบกฎหมายมีความศักด์ิสิทธิ์  โดยวัตถุประสงคของการยอมรับหลักไมมี

กฎหมายไมมีอํานาจ ก็เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งถือเปนสวนหน่ึงของหลักนิติรัฐ 

ที่เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  

ทั้งน้ีเพื่อใหประชาชนไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทําการใด ๆ ลงไปวากฎหมายตองการ

ใหประพฤติปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑที่มีผลเปนการทั่วไป จะกาํหนดโดยองคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองไมได และไมสามารถตีความขยายอํานาจนอกเหนือที่กฎหมายบัญญัติไวได  

โดยจากการศึกษาหลักการไมมีกฎหมายไมมีอํานาจนี้  ไดมีหนวยงานทางปกครองนํามาวินิจฉัย

ปญหาภายในหนวยงาน  อาทิเชน   คณะกรรมการกฤษฎีกาไดนํามาวินิจฉัยในกรณี การจายเงินของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจะตองมีกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหอํานาจไว

ตามประเภทรายจายที่กฎหมายกําหนดเทานั้น จึงเปนที่มาของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย

การกําหนดเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษอันมีลักษณะเปนเงินรางวัลประจําปแก

พนักงานสวนทองถิ่นใหเปนรายจายอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2537 ทีก่าํหนดให

องคปกครองสวนทองถิ่นรายจายอ่ืนใดตามที่มีขอผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของ

กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว และเมื่อกระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบขางตนแลว แตในขอ 6 

ไดกาํหนดวา การจายเงนิประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษอันมีลักษณะเปนเงินรางวัลประจําป

ใหดําเนินการตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการที่คณะกรรมการกลางและคณะกรรมการจังหวัด

กําหนด สวนเงินโบนัสที่คางจายตามขอ 8 จะตองจายตามหลักเกณฑ เงื่อนไข วิธีการที่กําหนดตาม
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ขอ 6 และเมื่อพิจารณาเจตนารมณของระเบียบขางตนทั้งฉบับแลว เห็นวา หลัก เกณฑ เงื่อนไข และ

วิธีการที่จะตองกําหนดตามระเบียบฯ ขอ 6 เปนเงื่อนไขที่สําคัญที่กําหนดรายละเอียดวิธีการตาง ๆ 

อันจะทําใหการจายเงินโบนัสมีความเปนธรรมแกทุกฝาย หากไมมีรายละเอียดยอมทําใหการจายเงิน

โบนัสอาจกระทําโดยมีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมและขาดหลักเกณฑที่แนนอน  ดังน้ัน  การมี

หลักเกณฑระดับลูกของระเบียบขางตน จึงเปนเงื่อนไขบังคับกอนกฎหมาย แมวาองคกรปกครองจะ

มีอํานาจจายเงินตามระเบียบได แตอาจจะกอใหเกิดความเปนธรรมและกระทําตามอําเภอใจได แต

การจายเงินตามระเบียบไมถึงกับเปนการกระทําที่ปราศจากกฎหมาย แตอาจจะตองพิจารณาเปน

ลําดับตอไปวา ถามีการจายเงินโบนัสโดยอาศัยหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการฉบับเดิมที่

คณะกรรมการกลางและคณะกรรมการจังหวัดกําหนด จะถือวาเปนการปฏิบัติตามวิธีการหรือ

ขั้นตอนเปนสาระสําคัญที่กําหนดแลวหรือไม ซึ่งจะตองพิจารณาเปนประเด็นตอไป  

(คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 165/2556) 

 อีกทั้งเมื่อศึกษาวิเคราะหจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ไดวางหลักการทาง

กฎหมาย เกี่ยวกับหลักการใชกฎหมายปกครองโดยอนุโลม  โดยบทบัญญัติของกฎหมายปกครอง

จํานวนมากไดบัญญัติใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม และการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับ

โดยอนุโลมเปนการใชกฎหมายลายลักษณอักษรโดยตรงอีกแบบหนึ่ง ซึ่งการใชกฎหมายโดย

อนุโลมเปนการใชกฎหมายไมใชเปนการตีความกฎหมาย  ทั้งนี้การเขียนกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับ

โดยอนุโลมน้ันมี  2 รูปแบบ  ดังน้ี 

 1.  การอนุโลมบทบัญญัติอ่ืนในกฎหมายฉบับเดียวกัน  ในการใชกฎหมายลายลักษณ

อักษรโดยอนุโลมในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติในกฎหมายฉบับน้ันเองมีบังคับใชโดย

อนุโลมจะไมคอยประสบปญหาเกี่ยวกับการใชกฎหมายมากนัก เพราะกฎหมายฉบับเดียวกันยอมมี

เจตนารมณหรือความมุงหมายเดียวกันกับการอนุโลมบทบัญญัติอ่ืน ๆ ในกฎหมายน้ันก็ใชตาม

เจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายนั้น  

  2.  การอนุโลมบทบัญญัติในกฎหมายฉบับอ่ืน  ในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติ

กฎหมายในฉบับอ่ืนมาบังคับโดยอนุโลม ลักษณะของการอนุโลมทางกฎหมายจะตองพิจารณา

เจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่เขียนใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม โดยจะตอง

เปนการอนุโลมตามหลักการและรายละเอียดอันเปนสาระสําคัญของกฎหมาย อ่ืนมาใชบังคับเพื่อให

การดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับใหบรรลุผล แตหาก

เจตนารมณและหลักการของกฎหมายอ่ืนที่จะมาอนุโลมขัดหรือแยงกับเจตนารมณ และหลักการ

ของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลม กฎหมายอ่ืนที่จะนํามาอนุโลมจะตองใชลักษณะที่จํากัด

ขอบเขตหรือใชกฎหมายอยางแคบที่สุดเพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคแหงบทบัญญัติที่ใหนํามา
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อนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.28/2547 (ที่ประชุมใหญ)  ประกอบกับความเห็น

กฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 559-560/2554 ไดวางหลกัการของกฎหมายในทํานองเดียวกัน จึงเปนการ

สนับสนุนแนวความคดิทางกฎหมาย เกี่ยวกับกรณีการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่ง

จะตองมีกฎหมายบัญญัติรับรองใหอํานาจไว และตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการ

ของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมนั้น 

 

ปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/1 แหง

พระราชบัญญตัริะเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศกึษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพ่ิมเตมิ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ที่กําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษา ยังไมมีความชัดเจน 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และแกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดวางหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไวในมาตรา 65/1 และมาตรา 65/2  ดังน้ี  

 มาตรา 65/1  บัญญัติวา  การกําหนดตําแหนง  ระบบการจาง  การบรรจุและการแตงต้ัง  

อัตราคาจางและคาตอบแทน  เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง  การเปลี่ยนและการโอนยาย

ตําแหนง  การลา  จรรยาบรรณ  วินัยและการรักษาวินัย  การดําเนินการทางวินัย  การออกจากงาน  

การอุทธรณและการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 มาตรา 65/2  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนง

ตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใดตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาที่ออก

ตามมาตรา 65/1 ได  

 ในกรณีที่มีการแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร

ตามมาตรา 18 (ข) ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการ

แตงต้ัง และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน  

 ตําแหนงพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการและพนักงาน

ในสวนราชการหรือสวนงานใด  ในฐานะใด  ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษา

กาํหนด 
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 จากบทบัญญัติในมาตรา 65/1  การดําเนินการทางวินยัของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

ถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตไมปรากฏวามีหลักเกณฑกลางที่

เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยกับ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งในมาตราน้ีมิไดบัญญัติใหนําหมวด 6 วาดวยการดําเนินการ

ทางวินัยในบทบัญญัติของกฎหมายนี้ รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับในการดําเนินการทางวินัยกับ

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาโดยอนุโลมดวย   

 สําหรับในมาตรา 65/2  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังให

ดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร  ดังน้ี  

(1)  อธิการบดี   

(2)  รองอธิการบดี   

(3)  คณบดี  

(4)  หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

(5)  ผูชวยอธิการบดี 

(6)  รองคณบดีหรือรองหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่อยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

                 (7)  ผูอํานวยการการสํานักงานอธิการบดี  ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการ

กอง หรือหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทากองตามที่ ก.พ.อ. กาํหนด  

   (8)  ตําแหนงอ่ืนตามที่ ก.พ.อ. กําหนด  ซึ่งคือตําแหนงประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ 

หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ  อันไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  ระดับชํานาญการ   ระดับ

ปฏิบัติการ  เปนตน  

 ซึ่งจากบทบัญญัติในมาตรา 65/2 น้ี  แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการ

ใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิและความเสมอภาคเทาเทียมกันในสถานะของบุคคลที่

ไดรับความคุมครองตามกฎหมายในการที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ และให

ดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร รวมถึงในตําแหนงประเภททั่วไป เชนเดียวกับขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้งยังมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง และมีอํานาจบังคับ

บัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงาน

น้ันดวย  

 จากหลักความชอบดวยกฎหมายปกครอง  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปน

“กฎหมายกลาง” หรือ “กฎหมายทั่วไป”  สําหรับการใชอํานาจหนาที่ขององคกรในฝายปกครองที่

เกี่ยวกับการออก “กฎ” หรือ “คําสั่งทางปกครอง” ที่กําหนดกฎเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับการปฏิบัติ
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หนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะกระบวนการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 

รวมถงึขั้นตอนการปฏิบัติราชการภายหลังจากที่ไดออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครองแลว  เน่ืองจาก

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายหลักที่กําหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงาน

ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ืองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ  ดังความบญัญัติในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2539 บัญญัติวา  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม

กฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ี  เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนด

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมี

มาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ี  ประกอบกับ

มาตรา 5 บัญญัติวา  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความวา การเตรียมการและการ

ดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ 

ในทางปกครองตามพระราชบัญญัติน้ี (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 3 และมาตรา 5) ซึ่งจากบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองมาตรานี้  แสดงใหเห็นถงึเจตนารมณ

ของกฎหมายที่จะใหหลักเกณฑการปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติน้ี เปน

หลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลาง เพื่อใหการบังคับใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย

อ่ืน ๆ ที่ไดบัญญัติไวทุกฉบับไมวาจะมีกฎหมายรองรับอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐไว

หรือไม แตในการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐนั้น จะตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ

และวิธีการตามที่พระราชบัญญัติน้ีไดกําหนดไว  ทั้งน้ีหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายอ่ืนได

บัญญัติไวเปนการเฉพาะน้ัน จะตองมีหลักประกันความเปนธรรมไวไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และตองมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองที่ไมตํ่ากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แตหากหนวยงานทางปกครอง

ใดไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการทางปกครองที่มีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานทางปกครองนั้นก็ไมสามารถบังคับใชกฎหมายเฉพาะที่ได

บัญญัติน้ันได  แตหากกฎหมายเฉพาะของหนวยงานทางปกครองไดกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน

การใชอํานาจไวโดยมีมาตรฐานสูงกวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี หนวยงานทางปกครอง

สามารถใชมาตรการตามกฎหมายเฉพาะนั้นไดโดยไมจําตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีก   

 สําหรับ มาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครอง หมายถึง การกําหนดเกี่ยวกับ

ขั้นตอนที่แสดงถึงคุณภาพและประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป  

เชน  การกาํหนดใหหนวยงานของรัฐตองใหเหตุผลประกอบการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 
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รวมถงึการกาํหนดรูปแบบขัน้ตอนสาํหรับวิธีการของการกระทําน้ัน  เปนตน  ซึ่งจะกาํหนดใหตอง

ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  อาทเิชน  

ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  ขอกฎหมายที่อางอิง หรือขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใช

ดุลพินิจ  ซึ่งอาจเปรียบเทียบดังตัวอยาง  เชน  การสั่งการของนายรัฐมนตรีในกรณีที่นายกรัฐมนตรี

ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งเปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 49 

วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กาํหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจ

สั่งการไดตามที่เห็นสมควรพรอมทั้งแสดงเหตุผลแหงการสัง่การไวดวย  ซึ่งหมายความถึงการให

เหตุผลในการสั่งการน้ัน ๆ เอง และยอมมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาที่กําหนดไวใน

มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติน้ีที่มิไดบัญญัติบังคับใหตองใหเหตุผลไวในตัวคําสั่งทางปกครองน้ัน  

 สวนคําวา หลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หมายถึง หลักเกณฑในการพิจารณาจากผู

ที่อาจจะตองตกอยูภายใตบังคับของกฎ หรือการบังคับคําสั่งทางปกครอง ซึ่งตามภาวะวิสัยแลว  

เปนหลักเกณฑที่จะทําใหบุคคลที่อยูในภาวะวิสัยเชนน้ัน มีโอกาสที่จะสามารถปกปองสิทธิของ

ตนเอง หรือโตแยงคัดคานการกระทําทางปกครองนั้นได  เชน  ในการดําเนินการสอบสวนความผิด

ทางวินัย อันเปนกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งกอนที่จะมีการพิจารณาและทําคําวินิจฉัยสั่ง

การ คณะกรรมการสอบสวนจะตองแจงขอกลาวหาและแจงสิทธิใหแกผูถูกกลาวหาทราบดวย จึงจะ

ถือวาเปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะไดกาํหนดหลกัเกณฑและวิธกีารสอบสวนความผดิทางวินยัที่มี

หลักเกณฑมาตรฐานที่เปนหลักประกันแหงความเปนธรรมที่ไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวใน

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ดังนั้น  หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐจะตอง

ใชกฎเกณฑที่ไดบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะตามที่กําหนดไว ซึ่งไมตํ่ากวาหลักเกณฑประกันความ

เปนธรรมตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังน้ี 

 1. แจงสิทธิการนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการพิจารณาทางปกครองได (ตาม

มาตรา 23)  

  2.  แจงสิทธิและหนาที่ในการกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหแกคูกรณีทราบ 

(มาตรา 27)  

 3.  ใหคูกรณีมีโอกาสที่ทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอในการโตแยงและแสดง

พยานหลักฐานในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี (มาตรา 30)   

 4.  แจงสิทธิการขอตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวของใหคูกรณีทราบดวย (มาตรา 31)    

 แตทั้งน้ีหลักเกณฑมาตรฐานการปฏิบัติราชการทางปกครองและหลักเกณฑประกันความ

เปนธรรม ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มใิห
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นํามาใชกับ องคกร และ ประเภทของการปฏิบัติงาน  ดังบัญญัติไวในมาตรา 4  แหงพระราชบัญญัติ

น้ี  

(1)  รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี  

       (2)  องคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ   

 (3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ในงานทางนโยบายโดยตรง  

 (4)  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการ

พิจารณาคดี  การบังคับคดี  และการวางทรัพย  

 (5)  การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา  

 (6)  การดําเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการตางประเทศ  

 (7)  การดําเนินงานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจาหนาที่ ซึ่งปฏิบัติหนาที่ทางยุทธการรวม

ทหารในการปองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและ

ภายในประเทศ  

 (8)  การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

 (9)  การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา  

 และเมื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑและวิธีการการดําเนินการทางวินัยของบุคลากร

ประเภทอ่ืน ๆ จะเห็นวา มีความแตกตางกัน เน่ืองจากบุคลากรประเภทอ่ืน ๆ ของรัฐมีบทบัญญัติ

ของกฎหมายรองรับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย  ดังน้ี  

 (1)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2551 หมวด 6 การดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 49 ถึง มาตรา 54  

 (2)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมวด 7 การดําเนินการทาง

วินัย บัญญัติไวในมาตรา 90 ถึง มาตรา 106 

 (3)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 หมวด 7 

การดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 98 ถึง มาตรา 106   

 (4)  พระราชบัญญัตริะเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 

หมวด 4 วินัยและการรักษาวินัย บัญญัติไวในมาตรา 22 ถึง มาตรา 27  

 (5)  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2537 หมวด 5 การ

ดําเนินการทางวินัย บัญญัติไวในมาตรา 50 ถึง มาตรา 56 

 (6)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม หมวด 5 สวนที่ 2 รักษา

วินัย บัญญัติไวในมาตรา 68 ถึง มาตรา 75  
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 (7) ระเบียบคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครองวาดวยประมวลจริยธรรมของ

เจาหนาที่สํานักงานศาลปกครอง พ.ศ. 2555 หมวด 4 การดําเนินการทางจริยธรรม บัญญัติไวใน

มาตรา 21 ถึง มาตรา 27  

 (8)  พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 หมวด 6 การดําเนินการทางวินัย บัญญัติ

ไวในมาตรา 84 ถึง มาตรา 96  

               (9)  พระราชบัญญัติวาดวยวินัยทหาร พ.ศ.  2476  หมวด 3 อํานาจลงทัณฑ บัญญัติไวใน

มาตรา 8 ถึง มาตรา 20                

 ซึ่งจากหลักการของความชอบดวยกฎหมายปกครอง ในมาตรา 3 และคํานิยาม “วิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง” มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

อาจสรุปไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับกับการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่

เพื่อจัดใหมี “คําสั่งทางปกครอง” หรือ “กฎ” และรวมถงึการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม

พระราชบัญญัติน้ี  โดยในการศึกษาน้ีจะขอศึกษาเฉพาะการเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาที่เพื่อจัดใหมี “กฎ” เพยีงเทาน้ัน เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่ถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษามีลักษณะเปนการ

เตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมีกฎตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   

  โดย “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติ

ทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  ซึ่งตามลักษณะความหมายของ “กฎ” ประกอบดวย  

   (1)  เปนบทบัญญัติที่มีขอความที่กําหนดบังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ คือ เปนขอความบังคับ

กาํหนดสทิธแิละหนาที่ของบุคคลนั้น 

 (2)  ใชบังคับเปนการทั่วไป คือ ขอความบังคับสิทธิหนาที่ของบุคคลมีผลใชบังคับกับ

บุคคลทั่วไปและใชบังคับกับขอเท็จจริงทั่วไป คือ 

   ก) ใชกับบุคคลทั่วไป คือ บุคคลที่จะถูกบังคับตามกฎ ถูกนิยามประเภทไวเปนการ

ทั่วไป ไมทราบจํานวนทีแ่นนอน หรือเปนนามธรรม 

   ข) ใชกับกรณีทั่วไป คือ มีขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ ในลักษณะที่มีหนาที่ตอง

กระทําการ งดเวนกระทําการหรือมีสิทธิการกระทําการ  

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหาบทบัญญัติมาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขา 

ราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดใหการดําเนินการทางวินยั
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พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  พบวา  บทบัญญัติ

ของกฎหมายดังกลาวไมมีความชัดเจน เนื่องจากไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษานําไปออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยกับพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงไมเปนมาตรฐานทางปกครองและมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติ

ไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชทางปกครอง  รวมถึงไมมีหลักเกณฑกลางที่กําหนดเปนแนวทาง

เกี่ยวกับการกาํหนดสถานโทษที่เปนมาตรฐานในการลงโทษทางวินัยทางวินัยของลักษณะ

พฤติการณที่เปนการกระทําความผิดทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอยางเชนเดียวกับ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และเมื่อเปรียบเทียบระบบการดําเนินการทางวินัยของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาจะเห็นวา มีความแตกตาง

กนั เน่ืองจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษามีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับและให

อํานาจไวเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย  แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาถกูกาํหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา อันมีลักษณะเปน

การกําหนดใหมีมาตรการภายในของฝายปกครอง ซึ่งถือเปนการออกกฎหมายลําดับรอง  อีกทั้งเมื่อ

พิจารณาจากที่มาของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามมติคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2542 แลว พนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเปนบุคลากรที่มาทดแทนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุ

ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2541 จึงถือวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาของรัฐ ตาม

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีศักด์ิและ

สิทธเิทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/2 ประกอบกับมาตรา 18 ที่

จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ ใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร และใหดํารง

ตําแหนงประเภททั่วไป รวมถึงมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง ในการบังคับ

บัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงาน

น้ันดวย   ดังนั้น  จากการศึกษาวิเคราะหปญหาตามบทบัญญัติมาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดใหการดําเนินการ

ทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  นั้น ผูศึกษา

เห็นวา ยังไมมีความชัดเจน เนื่องจากไมปรากฏหลักเกณฑที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงใชเปนแนวทางออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งอาจทําใหสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับที่มีมาตรฐานตํ่ากวา

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เกิดความเหลื่อมล้ํา ลักลั่นกัน ไมเปน

มาตรฐานทางปกครอง และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน อีกทั้งมีมาตรฐานที่แตกตางกับระบบการ
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ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเปนบุคลากรที่อยูภายใตบทบัญญัติ

ของกฎหมายฉบับเดียวกัน และมีความแตกตางกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืนที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินยัทีก่าํหนดไวชดัเจน     

   

ปญหาเก่ียวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพ่ือการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน    

 การดําเนินการทางวินัย เปนสวนหนึ่งของกระบวนทางกฎหมายปกครอง ซึ่งมี

กระบวนการที่จะตองกระทําตามแบบพิธีการตามประกาศ ระเบียบ และขอบังคับตามที่กฎหมาย

กาํหนดไว  การดําเนินการทางวินัยฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจสงผลกระทบกระเทือนตอ

สิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเจาหนาที่ของรัฐไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายกําหนดให

อํานาจและจะตองกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจนั้น โดยการดําเนินการ

ทางวินัยเปนหลักการสําคัญของการบริหารงานบุคคลในภาครัฐที่เปนการควบคุมพฤติกรรมและ

ความประพฤติเจาหนาที่ของรัฐใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ และแบบแผนของทางราชการ ซึ่ง

หัวหนาหนวยงานราชการหรือผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติ

ของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตามหลักเกณฑ วิธีการ และขัน้ตอนของหนวยงานตามทีก่าํหนดไว  

แตหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของหนวยงานทีก่าํหนดน้ี จะตองมี

มาตรฐานไมตํ่ากวาหลักเกณฑตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

กาํหนดไว  ประกอบกับการดําเนินการสอบสวนทางวินยั เปนหน่ึงในกระบวนการของการ

ดําเนินการทางวินยั ซึ่งถือเปนการกระทําทางปกครอง โดยการดําเนินการสอบสวนเปนการ

รวบรวมพยานหลักฐานและการดําเนินการทั้งหลายเพื่อที่จะทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตาง ๆ 

หรือพิสูจนคนหาเกี่ยวกับเร่ืองราวที่กลาวหาเพื่อใหไดมาซึ่งความจริงและความยุติธรรม อีกทั้งเพื่อ

พิจารณาวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยจริงตามที่ถูกกลาวหาหรือไม ซึ่งหากผูถูกกลาวหาได

กระทําผิดจริงก็จะไดลงโทษผูกระทําผิดวินัยน้ัน สําหรับการสอบสวนทางวินัยตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนด  กลาวคือ  ตองแตงต้ังคณะกรรมการ

สอบสวน  ตองแจงขอกลาวหาพรอมกับสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหา

ทราบ  ตองใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดชี้แจงโตแยงขอกลาวหาและนําพยานหลักฐานเขาสืบหักลาง

แกขอกลาวหาได  รวมถงึจะตองพิจารณาดําเนินการทางวินัยใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และ

ขั้นตอนของการดําเนินการทางวินยัประกอบดวย  ไดแก  การทําคําสั่งแตงต้ังคณะกรมการสอบสวน  

ผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวน  องคประกอบและคุณสมบัติของกรรมการสอบสวน  การ

แจงใหผูถูกกลาวหาและคณะกรรมการสอบสวนทราบ  การดําเนินการของประธานกรรมการ
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สอบสวนและกรรมการสอบสวน  การใหสิทธิผูถูกกลาวหาคัดคานกรรมการสอบสวน และอํานาจ

หนาที่ของคณะกรรมการสอบสวน  เปนตน  

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองและการพจิารณาทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ที่จะตองมีการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครอง โดยการดําเนินการทางวินัย ถือเปนการ

กระทําทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งจะตองปฏิบัติและดําเนินการให

เปนไปตามมาตรฐานของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยในการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองและการพิจารณาทางปกครองสําหรับการดําเนินการทางวินัย ฝายปกครองหรือเจาหนาที่

จะตองแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแก

กรณี พรอมกับแจงใหคูกรณีไดทราบวามีสิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการ

พิจารณาทางปกครองได และในกรณีที่คําสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี ฝาย

ปกครองหรือเจาหนาที่จะตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาส

ไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดอยางเต็มที่ อีกทั้งฝายปกครองยังตองใหสิทธิคูกรณีในการขอ

ตรวจดูเอกสารที่จําเปนที่ตองรูเพื่อการโตแยงหรือชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได  สําหรับ

รูปแบบและผลของคําสั่งทางปกครอง และในกรณีคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือตองระบุวัน 

เดือน และปที่ทําคําสั่งชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งน้ัน และตองมีเหตุผลประกอบดวย  ไดแก ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ  ขอกฎหมายที่

อางอิง  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ  เปนตน  

 ทั้งนี้  หลักการพิจารณาของการดําเนินการทางวินัย จะตองเปนไปตามหลักการของ

กฎหมายปกครองและหลักการของกฎหมายมหาชน  ดังน้ี 

 1.  หลักการดําเนินการของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจไวหรือหลักไมมี

กฎหมายไมมีอํานาจ 

 หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เปนหลักที่กําหนดใหฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ได ก็

ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองกระทําการนั้นได และการกระทําทาง

ปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย อีกทั้งการกระทําของฝายปกครองตองอยูในกรอบของกฎหมาย ซึ่ง

การกระทําทางปกครองขององคกรฝายปกครองจะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับเหตุผลของหลัก

ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจประกอบดวย  โดยการยอมรับหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เปนไปตาม

วัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งเปนหน่ึงในหลักนิติรัฐที่ไดเรียกรองใหมี

การกําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  ทั้งน้ี
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เพื่อที่ประชาชนจะไดคาดหมายไดลวงหนากอนที่จะกระทําการใด ๆ ลงไปวากฎหมายตองการให

ตนประพฤติปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑที่มีผลทั่วไปดังกลาว จะกําหนดโดยองคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองไมได โดยหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจนี้ มีความสําคัญมากในการใชและ

การตีความกฎหมายปกครอง เพราะในกรณีการใชกฎหมายปกครองในลักษณะใหอํานาจเจาหนาที่

ของรัฐกระทําการที่อาจจะไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตองเปนกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาเทียบเทาพระราชบัญญัติเทานั้น จะอางหลักกฎหมายทั่วไป

หรือกฎหมายจารีตประเพณีมาใชเปนฐานแหงอํานาจของเจาหนาที่รัฐเพื่อกระทําการไมไดและจะ

ตีความขยายอํานาจนอกเหนือที่กฎหมายบัญญัติไมได 

   2.  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายและการใชดุลพินิจโดยชอบ  การ

กระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

ตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหน่ึงไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายให

อํานาจและจะตองกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด และจะตองไมใชอํานาจในทางที่มิ

ชอบ ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในทางปกครองอาจเกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ

ในการกระทําทางปกครอง ซึ่งไมเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย หรือตอการปฏิบัติหนาที่  

หรือกระทําการโดยไมสุจริต หรือการกระทําที่มุงรายตอผูอ่ืนเพื่อประโยชนของตนเองหรือผูอ่ืน  

ตัวอยาง  การกระทําในทางปกครองที่ไมสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมาย  เชน  การใชดุลพินิจ

ในการพิจารณาที่ไมเหมาะสม  การไมปฏิบัติตามระเบียบขั้นตอนของกฎหมาย  การกระทําที่เกิน

ขอบเขตของอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว  การวินิจฉัยสั่งการบนพื้นฐานที่ไมมีขอมูลเพียงพอ   

 3.  หลักความไมมีสวนไดเสียในการพิจารณาทางปกครอง  เปนหลักการที่ปองกันมิให

เจาหนาที่ของรัฐนําเอาเร่ืองผลประโยชนสวนตัวเขาไปปะปนกับการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหการ

กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตองตามขอเท็จจริงปราศจากการใชอํานาจตาม

อําเภอใจและลําเอียง และนอกจากน้ีหลักความไมมีสวนไดเสียน้ียังมีรากฐานมาจากความตองการที่

จะทําใหสาธารณชนมีความเชื่อมั่นในความเปนกลางของกระบวนการพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองทาง

ปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย ซึ่งหากเจาหนาที่ฝายปกครองมีสวนไดเสียในเร่ืองที่

พิจารณาทางปกครอง ความไมเปนกลางจะเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา และจะ

สงผลทําใหไดนิติกรรมทางปกครองอันไมเปนธรรมในทายที่สุด โดยหลักความไมมีสวนไดเสีย

เกิดขึ้นจากความคิดพื้นฐานที่วาหากบุคคลมีอํานาจสั่งการในเร่ืองที่ตนมีสวนไดเสียอยู บุคคลน้ันก็

จะสูญเสียความเปนกลางและอาจสั่งการโดยมีอคติในเร่ืองน้ัน ๆ ได  โดยหลักความไมมีสวนไดเสีย

ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ถึง มาตรา 20 

โดยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนี้ ไดกําหนดลักษณะตองหามในเร่ืองการมีสวนไดเสีย
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ของเจาหนาที่ท่ีมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองไวอยางกวางขวาง  ทั้งน้ี  เพื่อใหเกิดความเปนธรรมใน

การพิจารณาทางปกครอง 

 4.  หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ  ในกรณีที่การกระทําของฝายปกครองที่อาจเขาไป

กระทบสิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินของประชาชน ผูถูกกระทบสิทธิจะตองมีโอกาสที่จะแสดง

หลักฐานและความคิดเห็นโตแยงคัดคานขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได และเจาหนาที่ฝาย

ปกครองตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิน้ัน ซึ่งหลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิ 

ถือเปนหัวใจของกระบวนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาคําสั่งทางปกครอง เพราะทํา

ใหกระบวนการพิจารณากอนมีคําสั่งเปนไปดวยความโปรงใสมีความยุติธรรมแกทุกฝาย สามารถ

สรางความสัมพันธอันดีระหวางเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่กับประชาชนที่จะตองตกอยูภายใตบังคับ

ของคําสั่งทางปกครองนั้น เพราะไดเปดโอกาสใหผูที่ถูกกระทบสิทธิไดแสดงขอเท็จจริงและขอ

โตแยงรวมทั้งพยานหลักฐานตาง ๆ แลว อีกทั้งเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีเหตุผลและรู

ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ และตองเคารพในศักด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแตละคน ซึ่ง

หลักการรับฟงผูถูกกระทบสิทธิในทางกฎหมายปกครองที่เปนประเด็นที่จะนํามาวินิจฉัยตอง

ปรากฏวาเจาหนาที่ฝายปกครองไดแจงคําบอกกลาวและรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลที่อาจจะถูก

กระทบสิทธิหรือไม 

 5.  หลักการกระทําเดียวไมอาจถูกลงโทษสองคร้ัง ซึ่งการนําหลักการกระทําคร้ังเดียว

ตองไมถูกลงโทษสองคร้ัง เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยของผูมีอํานาจอยูภายใตการควบคุมของ

ศาลปกครอง  โดยการกระทําความผิดใดที่ไดถูกลงโทษโดยผูมีอํานาจไปแลว การกระทําน้ันไม

อาจจะนํามาดําเนินกระบวนพิจารณาและลงโทษใหมไดอีก   

 6.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ  โดยการกระทําการของเจาหนาที่ของรัฐจะตองให

ความเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย และจะตองไมมีสวนไดเสียกับคูกรณีหรือคูความฝายใดฝายหน่ึง 

ซึ่งในการพิจารณาทางปกครองคูกรณีที่มีสวนไดเสียจะเปนผูพิจารณาในเร่ืองน้ันไมได อีกทั้งใน

การพิจารณาจะตองรับฟงคูกรณีทุกฝาย และใหโอกาสคูกรณีทุกฝายไดโตแยงหรือคัดคานแสดง

พยานหลักฐานหรือชี้แจงขอเท็จจริงไดเต็มที่ การพิจารณาเปนไปโดยความเที่ยงธรรม ไมลําเอียง

และไมเลือกปฏิบัติ  ใหความเปนธรรมกับทุกฝายอยางเสมอภาคกัน   

  สําหรับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามบทบัญญัติของ

กฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

มาตรา 65/1 กาํหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตบทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาวไมมีความชัดเจน เน่ืองจากไมมีหลักเกณฑกลางในการดําเนินการทางวินยัที่เปนมาตรฐาน

กลางเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัย
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พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

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

และขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดบัญญัติใหนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดย

อนุโลม 

 จากการศึกษาวิเคราะหปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  พบวา   จากปญหาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

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

ขอบังคับที่ออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มิไดบัญญัติให

นํามาใชบังคบักับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดยอนุโลม และจากปญหาบทบัญญัติใน

มาตรา 65/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่) พ.ศ. 

2551 ที่กําหนดใหการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของ

สภาสถาบันอุดมศึกษาดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนน้ัน ซึ่งจากปญหาดังกลาวทําเกิดขอสงสัยในเร่ือง

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากไมมี

บทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนใดบัญญัติรองรับใหนําหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยของกฎหมายอ่ืนใดมาใชบังคับดวยโดยอนุโลม  อีกทั้งไมมีบทบัญญัติของ

กฎหมายเกี่ยวกับระเบียบพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะอยางเดียวกับบุคลากรประเภท

อ่ืน ๆ ยกตัวอยางเชน  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ  

พ.ศ. 2547  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ. 2537  เปนตน  การ

ดําเนินการทางวินัยถือเปนการกระทําทางปกครอง โดยมาตรฐานการดําเนินการทางวินัยตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่ไดวางหลักการ

เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองและการพิจารณาทางปกครองเอาไว ซึ่งกระบวนการ

ดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จะเร่ิมต้ังแตการพิจารณาแบง

ประเภทการดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรง หรือการดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และใน

การแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนผูสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะตองเปนผูมีอํานาจในการ

แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวน อีกทั้งการแตงต้ังคณะกรรมการตองเปนไปตามองคประกอบและ

คุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนตามที่กฎหมายกําหนดไว  ประกอบกับในการดําเนินการทาง

วินัยจะตองแจงและอธิบายขอกลาวหาใหแกผูถูกกลาวหา และใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดชี้แจง
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โตแยงขอเทจ็จริงไดอยางเต็มที่ ตลอดจนการแจงใหผูถูกกลาวหาไดทราบวามีสิทธิในการนํา

ทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการพิจารณาทางปกครองได  

  ซึ่งจากสภาพปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับการดําเนินการทางวินัยมาตรฐานการสอบสวนพิจารณา

เพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ในมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดวางหลักเกณฑการ

ดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  ดังน้ี   

 1.  มีหลักฐานตามสมควรหรือความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย  

 2.  การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงผูบังคับบัญชาตองต้ังคณะกรรมการสอบสวน

เพือ่ดําเนินการสอบสวนทางวินยัในทนัท ี 

 3.  การกระทําความผิดวินัยไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจงผูบังคับบัญชาจะไมต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนก็ได   

 4.  กอนการต้ังคณะกรรมการสอบสวนผูบังคับบัญชาจะมอบหมายใหบุคคลใดสืบสวน

หาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในเบื้องตนเพื่อพิจารณาวามีมูลตามขอกลาวหาวากระทําผิดวินัย

หรือไม  

 5.  ลักษณะความผิดทางวินัย การสอบสวนพิจารณาและการต้ังคณะกรรมการสอบสวน

ใหเปนไปตามกฎหมาย  

  ประกอบกับประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2550 ซึ่งออกโดยคณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งมีสาระสําคัญ  ดังน้ี  

 กรณีความผิดวินัยรายแรงใหผูบังคับบัญชาต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยทันที  

 ความผิดไมรายแรงหรือความผิดปรากฏชัดแจง จะไมต้ังคณะกรรมการสอบสวน 

ก็ได  

 คณะกรรมการสอบสวนไมนอยกวา 3 คน แตงต้ังจากขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัย และตองมีผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายอยางนอย 1 คน 

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวน  

 การสอบสวนตองแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตวันที่ประธานรับทราบคําสั่ง 

 การขยายเวลาสอบสวนเปนอํานาจของนายกสภาสถาบันอุดมศึกษา  

 ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ  

 ผูถูกกลาวหามีสิทธิเต็มที่ในการโตแยงขอกลาวหา  
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  คณะกรรมการสอบสวนตองพิสูจนใหไดความจริงแทของเร่ือง  

  การสอบปากคําพยานบุคคลตองมีองคประชุมคณะกรรมการสองในสาม 

  การสอบสวนและการรายงานผลการสอบสวนตองทําเปนลายลักษณอักษร  

  เมื่อศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา กับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  จะเห็นวา  มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัย

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดไวชัดเจนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับ 2) พ.ศ. 2551 และตาม

ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความของกฎหมาย

ระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ที่ไดกําหนดมาตรฐานการดําเนินการสอบสวนเพื่อ

เปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพล

เรือนในสถาบนัอุดมศกึษาไว แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไม

ปรากฏหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนที่ชัดเจนแนนอน และหากพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ และ

ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่ไดกําหนดขึ้นมาเอง อาจไม

เปนไปตามหลักการของกฎหมายปกครอง และอาจมีมาตรฐานที่ตํ่ากวากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองเอาไว   ซึ่งปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ทีไ่มมีความชัดเจนมีปญหาอยูหลายประการ  ดังน้ี   

   1.  ปญหากรณีใดบางที่จะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยตามหลักการในการพิจารณาเพื่อแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

จะตองมีหลักฐานตามสมควรหรือมีความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย ซึ่งปญหาน้ี

เกิดจากการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่กําหนดไวโดยเฉพาะอยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

หรือบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ  

    2.  ปญหาองคประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่ไมมีความชัดเจน ซึ่งการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะกําหนดจํานวน

คณะกรรมการสอบสวนไววาจะตองมีอยางนอยกี่คน และที่มาของคณะกรรมการสอบสวนจะตอง

มาจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา หรือ
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บุคคลภายนอกหนวยงาน อีกทั้งคณะกรรมการสอบสวนตองมีผูทรงคุณวุฒิอยางนอย 1 คน รวมเปน

คณะกรรมการสอบสวน  

  3.  ปญหากระบวนการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไมมีความชัดเจน  

กลาวคือ  ไมมีหลักเกณฑที่กําหนดเปนมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแต

ละแหงนําไปออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

  จากปญหาดังที่กลาวมานี้  ทําใหเกิดความยุงยากในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของ รวมถึงผูบังคับบัญชาและคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

ที่จะตองปรับขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญและขอกฎหมายที่อางอิง รวมถึงขอพิจารณาและ

ขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ ซึ่งอาจเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขึ้นได ประกอบกับคําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด ไดวางหลักการทางกฎหมายไววา การดําเนินการทางวินัยไมวาจะเปนกรณีการ

สอบสวนกรณกีระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงหรือการสอบสวนกรณีการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

ตองมีการดําเนินการสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและมีความยุติธรรม  อาทิเชน  ผูถูกกลาวหาจะ

ไดรับการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับขอกลาวหาและใหโอกาสชี้แจงหรือนําสืบ

แกขอกลาวหา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.214/2548) รวมถึงการลงโทษทางวินัยใน

ความผิดฐานใด ตองเปนกรณีที่มีการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานอันเกี่ยวกับฐาน

ความผิดน้ัน ใหผูถูกกลาวหาไดทราบโดยมีสาระสําคัญครบถวนถูกตอง (คําพิพากษาศาลปกครอง

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

ทางวินัยที่เปนมาตรการภายในฝายปกครอง จะตองมีมาตรฐานไมตํ่ากวากฎหมายที่ไดบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะการออกคําสั่งลงโทษทางวินัย

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งเปนคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณา

และดําเนินการใหถูกตองตามหลักเกณฑและวิธีการตามที่กฎหมายใหอํานาจไว (พระราชบัญญัติวิธี

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

กฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ในทางกฎหมาย หมายความวา การนําหลักการรายละเอียดของ

กฎหมายอ่ืน มาใชบังคับเพื่อใหการดําเนินการตามกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลมกฎหมายอ่ืน

มาใชบังคับบรรลุผล แตทั้งนี้ตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่

กาํหนดใหมกีารอนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.28/2547 (ประชุมใหญ) 
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บทที่  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

 ในระบบราชการการดําเนินการทางวินัยวินัยเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการบริหารงาน

บุคคลที่ใชเปนกลไกและชวยพัฒนางานใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลเปนไปตามกฎหมาย  

ประกาศ  ระเบียบ และขอบังคับ เพื่อใชเปนมาตรการควบคุมพฤติกรรมและความประพฤติของ

เจาหนาที่ของรัฐ และเปนการสงเสริมใหการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐบรรลุผลสําเร็จ

เปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่กําหนดไว  ทั้งนี้  การดําเนินการทางวินัยขาราชการหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ ถือไดวาเปนการกระทําทางปกครองที่อาจกระทบตอสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐผูน้ัน  

 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เปนบุคลากรที่มาทดแทนอัตราขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ พ.ศ. 2542 ที่มีนโยบายใหมหาวิทยาลัยและ

สถาบันอุดมศึกษาปรับเปลี่ยนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐบาล โดยคณะกรรมการ

กําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐสํานักงาน ก.พ. ไดพิจารณาอนุมัติให

ทบวงมหาวิทยาลัยใชวิธีการจางบุคคลเปนพนักงานมหาวิทยาลัย (พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา) 

ในระบบใหมทดแทนการบรรจุเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยที่ถูกยุบเลิกอัตราขาราชการ

จากผลการเกษียณอายุในปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ของมหาวิทยาลัยและสถาบันตาง ๆ ในตําแหนง

ที่มหาวิทยาลัยและสถาบันตาง ๆ กําหนดจากเงินที่ไดรับจัดสรรทดแทนตําแหนงขาราชการใน

มหาวิทยาลัยที่เกษียณอายุราชการในปน้ัน ๆ   ดังน้ัน  พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจึงมิใช

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  โดยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 4 ไดบัญญัติคํานิยาม คําวา “พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา” หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับคาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของ

สถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับในหมวด 9 การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

มาตรา 65/1 บัญญัติวา การกําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงต้ัง อัตราคาจาง

และคาตอบแทน เงินเพิ่มและสวัสดิการ การเลือ่นตําแหนง การเปลีย่นและการโอนยายตําแหนง 

การลา จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณ

และการรองทุกข และการอ่ืนที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ให
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เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  และมาตรา 65/2 บัญญัติวา พนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตามมาตรา 18 หรือตําแหนงอ่ืนใด

ตามที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 ได  และในกรณีที่มี

การแตงต้ังพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหารตามมาตรา 18 (ข) ให

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผูน้ันมีอํานาจและหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ัง และมีอํานาจ

บังคับบัญชาขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานนั้นได  สวนตําแหนง

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตําแหนงใดบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนและพนักงานในสวน

ราชการหรือสวนงานใด ในฐานะใด ใหเปนไปตามขอบังคับที่สภาสถาบันอุดมศึกษากําหนด  ซึ่ง

จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2551 มาตรา 65/2 ประกอบกับมาตรา 18 พิจารณาไดวา พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะ

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงทางวิชาการ ไดแก ศาสตราจารย  รองศาสตราจารย  ผูชวย

ศาสตราจารย  อาจารย  และมีสิทธิที่จะไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทผูบริหาร ไดแก  

อธิการบดี  รองอธิการบดี  คณบดี  หัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

ผูชวยอธิการบดี  รองคณบดีหรือรองหัวหนาหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทาคณะ  

ผูอํานวยการสํานักงานอธิการบดี  ผูอํานวยการสํานักงานวิทยาเขต  ผูอํานวยการกองหรือหัวหนา

หนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทากองตามที่ ก.พ.อ. กาํหนด  รวมถงึในตําแหนง

ประเภททั่วไป  วิชาชีพเฉพาะ  หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ  ไดแก  ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ  ระดับเชี่ยวชาญ  

ระดับชํานาญการ  และระดับปฏิบัติการ  อีกทั้งยังมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกดัหนวยงานน้ันได  ดังน้ัน  จึงถือวา

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีศักด์ิ

และสิทธิ์เทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งจากการศึกษา พบวา การ

ดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ผานมายังไมไดเปนไปตามหลักการของ

กฎหมาย ซึ่งมีปญหาดังจะกลาวตอไปน้ี  คือ  

  1.  ปญหาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวดการดําเนินการทางวินยั รวมถงึกฎ  ประกาศ  และ
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ขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดวยโดยอนุโลม 

  กรณีปญหาน้ีเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และ

ขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา มิไดนํามาใชบังคับกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยอนุโลม  ซึ่งจาก

การศึกษาก็ไมปรากฏวามีบทบัญญัติของกฎหมายใดบัญญัติรองรับและใหอํานาจไวใหนํา

หลักเกณฑการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับไดโดยอนุโลม ทําใหเกิดปญหาใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพราะไมมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใน

การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งเมื่อพิจารณาจากกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ในหมวด 9 

การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทาง

วินัยเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งไมมีความชดัเจน อีกทั้งไมมีหลักเกณฑ

กลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปใชเพื่อเปนแนวทางในการออก

ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหเกิดการเปรียบเทียบเกี่ยวกับ

ระบบการบริหารงานบุคคลในการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาทั้งที่เปนบุคลากรที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน สงผลใหพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาเกิดความรูสึกไมมีหลักประกันของความเปนธรรมและไมไดรับความคุมครอง

ตามกฎหมาย ซึ่งขัดตอหลักความเสมอ เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหมีระบบการ

ดําเนินการทางวินัยที่แตกตางกัน ซึ่งมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยอาศัยเหตุแหงความแตกตาง

ในเร่ืองสถานะของบุคคล   

  ประกอบกับการศึกษาวิเคราะหจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ไดวางการทาง

กฎหมายเกี่ยวกับหลักการใชกฎหมายปกครองโดยอนุโลม โดยการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดย

อนุโลมเปนการใชกฎหมายลักษณอักษรซึ่งไมใชเปนการตีความกฎหมาย ในการอนุโลมบทบัญญัติ

ของกฎหมายอ่ืน ในกรณีบทบัญญัติน้ันใหนําบทบัญญัติกฎหมายในฉบับอ่ืนมาบังคับโดยอนุโลม 

ลักษณะของการอนุโลมทางกฎหมายจะตองพิจารณาเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่บัญญัติ

ใหนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดย ซึ่งจะตองเปนการอนุโลมตามหลักการและรายละเอียดอันเปน

สาระสําคัญของกฎหมายอ่ืนมาใชบังคับใหบรรลุผล แตหากเจตนารมณและหลักการของกฎหมาย

อ่ืนที่จะมาอนุโลมขัดหรือแยงกับเจตนารมณ และหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการอนุโลม

กฎหมายอ่ืนที่จะนํามาอนุโลมจะตองใชลักษณะที่จํากัดขอบเขตหรือใชกฎหมายอยางแคบที่สุด
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เพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคแหงบทบัญญัติที่ใหนํามาอนุโลมน้ัน (คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ.28/2547(ที่ประชุมใหญ))  ซึ่งสอดคลองกับความเห็นกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 559-560/2554 

ไดวางหลกัการของกฎหมายในแนวเดียวกัน จึงเปนการสนับสนุนแนวความคิดทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหลักการนํากฎหมายอ่ืนมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งจะตองมีกฎหมายบัญญัติรับรองให

อํานาจไว และตองไมขัดหรือแยงกับเจตนารมณและหลักการของกฎหมายที่กําหนดใหมีการ

อนุโลมน้ัน 

  2.  ปญหาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 65/1 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ทีก่าํหนดให

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน 

  กรณีปญหานี้เกิดจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบนัอุดมศกึษา

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา  ซึ่งในกรณีน้ีจากการศึกษา พบวา บทบัญญัติของ

กฎหมายดังกลาว ไมมีความชัดเจน และไมมีหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพื่อเปนแนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทําใหการออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัย

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงไมเปนไปตามมาตรฐานทาง

ปกครอง และมีมาตรฐานตํ่ากวากฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  กลาวคือ  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/1 กาํหนดใหการดําเนินการทางวินยัพนักงานในสถาบนัอุดมศกึษา

เปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไมมีความ

ชัดเจน และไมหลักเกณฑกลางที่เปนมาตรฐานกลางใหสภาสถาบันอุดมศึกษานําไปใชเพื่อเปน

แนวทางใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  อีกทั้งเมื่อเปรียบเทียบกับระบบการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา จะเห็นวามีความแตกตางกนั เน่ืองจากระบบการดําเนินการทางวินัยขาราชการ

พลเรือนในสถาบนัอุดมศกึษา มีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขกาํหนดไวอยางชดัเจนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และเปนไปตามกฎ  

ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.)  แตการดําเนินการทาง

วินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาถูกกําหนดใหเปนไปตามขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา 
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อันมีลักษณะเปนการใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษาออกกฎหมายลําดับรองเกี่ยวกับการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งยังไมมีความชัดเจนแตอยางใด 

  3.  ปญหาเกี่ยวกับมาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ไมมีความชัดเจน    

 กรณีปญหานี้เกิดจากปญหาการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายระเบียบพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะ อยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือใหมี

ลักษณะของกฎหมายเชนเดียวกับบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ ที่มีหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอน

เกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัย รวมถึงการดําเนินการทางวินัย  ซึ่งเมื่อศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบ

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา กับมาตรฐาน

การสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  จะเห็นวา  

มาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดไวอยางชัดเจนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และเปนไปตามประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง มาตรฐานการ

สอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมาย

ลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความของกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา ที่ไดกําหนดมาตรฐานการดําเนินการสอบสวนเพื่อเปนแนวทางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาไว แตการดําเนินการทางวินัยของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไมปรากฏ

หลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนที่ชัดเจนแนนอน และหากพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอน

การดําเนินการทางวินัยของสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงที่ไดกําหนดขึ้นมาเอง อาจไมเปนไป

ตามหลักการของกฎหมายปกครอง และอาจมีมาตรฐานที่ตํ่ากวากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และขั้นตอนการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองเอาไว   ซึ่งปญหามาตรฐานการสอบสวนพิจารณาเพื่อการลงโทษทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ที่ไมมีความชัดเจนมีปญหาอยูหลายประการ  ดังน้ี   

   3.1  ปญหากรณีใดบางที่จะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา โดยตามหลักการในการพิจารณาเพื่อแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

จะตองมีหลักฐานตามสมควรหรือมีความปรากฏตอผูบังคับบัญชาวามีมูลความผิดวินัย ซึ่งปญหาน้ี

เกิดจากการไมมีบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัยของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาที่กําหนดไวโดยเฉพาะอยางเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

หรือบุคลากรของรัฐประเภทอ่ืน ๆ  
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   3.2  ปญหาองคประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษาที่ไมมีความชัดเจน ซึ่งโดยทั่วไปการแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนจะกําหนด

จํานวนคณะกรรมการสอบสวนไววาจะตองมีอยางนอยกี่คน และที่มาของคณะกรรมการสอบสวน

จะตองมาจากขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา หรือ

บุคคลภายนอกหนวยงาน อีกทั้งคณะกรรมการสอบสวนตองมีผูทรงคุณวุฒิอยางนอย 1 คน รวมเปน

คณะกรรมการสอบสวน  

   3.3  ปญหากระบวนการสอบสวนทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไมมีความ

ชัดเจน  กลาวคือ  ไมมีหลักเกณฑที่กําหนดเปนมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหสภา

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงนําไปออกขอบังคับการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา  

 

ขอเสนอแนะ  

 ปญหาทางกฎหมายการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 

2) พ.ศ. 2551  

 จากปญหาดังที่กลาวมาขางตนน้ี ผูศึกษาขอเสนอใหนําบทบัญญัติของกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 

2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยซึ่งออกโดย

คณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับพนักงานใน

สถาบนัอุดมศกึษาดวยโดยอนุโลม เพื่อใหมีระบบการดําเนินการทางวินัยพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหงมีมาตรฐานและมีหลักเกณฑเดียวกัน รวมถึงใหมีระบบการดําเนินการ

ทางวินยัเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เปน

กฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ประกอบกับใน

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันมีบุคลากร 2 ประเภท ที่อยูในระบบตามกฎหมายวิธีการ

งบประมาณ คอื ขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

ฉะนั้น  การดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาควรมีมาตรฐานเชนเดียวกับขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา เพื่อไมใหเกิดความเหลื่อมล้ํา ลักลั่น ไมเทาเทียมกัน อันจะทําเกิดการ

เปรียบเทียบระหวางพนักงานในสถาบันอุดมศึกษากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และ

ไมใหเกิดการเปรียบเทียบระหวางพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในแตละแหง เน่ืองจากการออก
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ขอบังคับการดําเนินการทางวินัยของสถาบันอุดมศึกษาอาจมีมาตรฐานที่แตกตางกัน และอาจมี

มาตรฐานที่ตํ่ากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังน้ัน  เพื่อใหเปน

หลักประกันความมั่นคงวาการดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มีความสุจริต เที่ยง

ธรรม โปรงใส เปนกลาง และมีความถูกตอง อันจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลในการ

ดําเนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตอไป ผูศึกษาจะเห็นควรเสนอใหนําบทบัญญัติ

ของกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 รวมถึงกฎ  ประกาศ  และขอบังคับที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย

ซึ่งออกโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) มาใชบังคับกับ

พนักงานในสถาบนัอุดมศกึษาดวยโดยอนุโลม  
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