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บทคัดยอ 

 
 วิทยานิพนธฉบับนี้ไดจัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค  เพื่อศึกษาถึงหลักเกณฑและ
กระบวนการในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  และศึกษา
ถึงสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   
ตลอดจนการโตแยงคําส่ังดังกลาวภายในชั้นบริหาร  และเพื่อศึกษาถึงการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจ
ในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการโดย  ศาลปกครองของ
ประเทศไทย 
 การศึกษาปญหาดังกลาวใชวิธีการศึกษาแบบวิจัยเอกสารเปนหลักและใชวิธีการศึกษาเชิง
วิเคราะหทางนิติศาสตร  โดยศึกษาจากเอกสาร  งานวิจัย  วิทยานิพนธ  คําวินิจฉัย    คําพิพากษา  คําส่ัง  
ความเห็นทางกฎหมาย  และกฎหมายที่เกี่ยวของกับประเด็นปญหาเรื่องขาดความชัดเจนเกี่ยวกับ
สถานะทางกฎหมายของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  และปญหา
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการของฝายปกครอง โดยศาลปกครอง   
 จากการศึกษาพบวา  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการ ยังขาดความชัดเจนวามีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง 
หรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง เพราะแนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองมีสอง
แนวทาง แตอยางไรก็ตามในปจจุบันศาลปกครองสูงสุดมีแนวโนมที่วินิจฉัยไปในแนวทางวา คําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการไมเปนคําส่ังทางปกครองและจากการ 
ศึกษายังพบอีกวาการขาดความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัย ขาราชการดังกลาว ยังกอใหเกิดผลกระทบตอการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยศาลปกครองอีก
ดวย   เพราะเมื่อคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย ขาราชการ ไมเปนคําสั่ง
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ทางปกครองแตเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองแลว ศาลปกครองจึงมีคําสั่งไมรับคํา
ฟองไวพิจารณา 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มีขอเสนอแนะวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยขาราชการ  มีสถานะทางกฎหมายเปนเพียงขั้นตอนๆหนึ่ง ซึ่งนําไปสูกระบวนการใน
การออกคําสั ่งทางปกครอง  นั ่นก็คือคําสั ่งลงโทษทางวินัยขาราชการนั ่นเอง   คําสั ่งแตงตั ้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการจึงเปนเพียงมาตรการภายในของฝาย
ปกครองเทานั้น  คําสั่งดังกลาวยังไมมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง  เพราะคําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  เปนคําสั่งที่ผูบังคับบัญชาดําเนินการ
เพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงในกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย  วาขอเท็จจริงมีอยู
อยางไร เพื่อที่จะเปนขอมูลใหผูบังคับบัญชา  ไดนําไปประกอบการพิจารณาในการดําเนินการ
ทางวินัยกับผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน  อันมีความสัมพันธในลักษณะของอํานาจการ
บังค ับบัญชาที ่ผู บ ังค ับบัญชาและผู ใต บ ังคับบัญชามีต อก ันเพื ่อธํารงร ักษาระบบวินัยของ
ขาราชการ  ทั้งยังมีวัตถุประสงค ที่จะใหความยุติธรรมกับขาราชการผูถูกกลาวหา ที่จะไดมี
โอกาสใหขอมูลแกขอกลาวหาตลอดจนการหาพยานหลักฐานแกขอกลาวหา ซึ่งเปนหลักประกัน
ความเปนธรรมใหแกขาราชการนั่นเอง       คําสั่งดังกลาวจึงไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอก  ซึ่ง
ความชัดเจนของสถานะของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการจะ
ทําให ฝายปกครองไดดําเนินกระบวนการสอบสวนตอไปไดและศาลปกครองก็จะมีแนวทางใน
การรับคดีดังกลาวไวพิจารณาตรวจสอบ  และสําหรับในสวนของสิทธิบางประการของผูถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวไดถูกกระทบกระเทือนไปแลว แมวาจะ
เปนการชั่วคราว  ควรกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหกับขาราชการที่
ไดรับผลกระทบนั้น  เพื่อเปนการผอนคลายหรือลดระดับของความเดือดรอนเสียหายที่ผูถูกแตงตั้ง
กรรมการสอบสวนไดรับ  อันจะแสดงถึงการมีหลักประกันในความมั่นคงใหกับขาราชที่เปน
บุคลากรของรัฐ    ซ่ึงจะแสดงถึงความเปนนิติรัฐของประเทศเราอยางแทจริง และยังจะสงผลดีตอ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินของเราอยางยั่งยืนตอไป 
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Abstract 
 This thesis aims to study (1) the criterion and procedures in issuing orders to appoint the 
internal investigated commission for government officers, (2) the legal status of the orders to 
appoint the internal investigated commission, (3) the processes of opposing such orders at the 
administrative level, (4) the control and examination in issuing the orders to appoint the internal 
investigated commission for government officers by the administrative court. 

  The study is mainly in the form of documentary research based on legal analysis of 
documents, research, thesis, decision, judgments, orders, legal opinions, and law relating to the 
deficient certainty of legal status of the orders to appoint the internal investigated commission for 
government officers and problems of control and examination of legitimacy in administrator’s 
orders to appoint the internal investigated commission for government officers by the administrative 
court. 

  It is found that the legal status of the orders to appoint the internal investigated 
commission for government officers is still lack of the certainty whether its status is the 
administrative order or it is only an internal administration’s measure. According to the 
administrative court has two different ways at arriving at decisions. However, in everyday used, the 
administrative court intends to considerate the orders to appoint the internal investigated 
commission for the government officers as a non-administrative orders. Additionally, it is also 
found that the deficient certainty of legal status of the orders creates impact to the control and 
examination of the legitimacy of the administration’s orders. Since the administrative court has 
considerate the orders to appoint the internal investigated commission  for government officers has a 
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legal status as a non-administrative orders but only is an internal administrative measure. The 
administrative court consequently renders the orders rejecting the plaint for its consideration. 

  This thesis suggests that the orders to appoint the internal investigated commission for 
government officers should have a legal status as a procedure that leads to the processes in issuing 
administrative orders which mean a punishment order for government officers. The orders to 
appoint the internal investigated commission for government officers have legal status as an internal 
administrative measure. In other words, they haven’t had legal status as an administrative order yet 
because the order to appoint the internal investigated commission for government officers is given 
by supervisor in order to run down the relevant facts on government officer who is accused that has 
made mistake or done wrong. The facts will be used by the supervisor for deliberation in the 
processes between the commission and government officers. Regarding the typical direction of 
power, i.e. the superiors give orders to their subordinates. For government officers to be justified 
and to maintain officials’ discipline system, government officers can provide some information to 
defend the accusation. This is an assurance for government officers. The orders are not influent 
directly to the outsider. According to the clarify of the status of such orders, the administration can 
still process the investigation and the administrative court can take the case to deliberate for 
investigation. About the right of a person who is appointed to be in the internal investigated 
commission, the orders to appoint the internal investigated commission for government officers 
effects  personal right even only in a temporally period. To perform the stability and security to the 
government officers they should have the criterion to mend the right of the government officers who 
effected, and to reduce the degree of the damage. These will define the legal status of our nation, 
and increase the efficiency  in the state administration accordingly. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้ สําเร็จลงได ดวยความกรุณา และความอนุเคราะหอยางดียิ่งจากทาน   
รองศาสตราจารย ดร. ภูริชญา  วัฒนรุง ที่กรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ  โดยใหคําแนะนําและใหขอมูลตางๆ  ในการจัดทําวิทยานิพนธ  ตลอดจนตรวจแกไข
วิทยานิพนธจนสําเร็จ  ผูศึกษาจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูงไว ณ ที่นี้ดวย 

ขอกราบขอบพระคุณทานรองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ที่กรุณาสละเวลาอันมีคา
ย่ิงรับเปนประธานกรรมการในการสอบวิทยานิพนธทานรองศาสตราจารย ดร.กมลชัย รัตนสกาววงค     
และทานอาจารย ดร.พีรพันธุ พาลุสุข  ที่ใหความเมตตาและกรุณารับเปนกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ  ตลอดจน ใหขอคิดเห็น ใหคําปรึกษาแนะนําอันเปนประโยชนอยางยิ่งเปนแนวทางให
ผูศึกษาไดทําวิทยานิพนธฉบับนี้จนเสร็จสมบูรณมากยิ่งขึ้น 

ขอขอบคุณเพื่อนๆและนองๆ  ทุกทานที่เปนกําลังใจและไดใหความชวยเหลือแกผู
ศึกษาในการทําวิทยานิพนธฉบับนี้ ตลอดจนเจาหนาที่บัณฑิตวิทยาลัย ที่เกี่ยวของทุกทานที่ได
อํานวยความสะดวกในดําเนินการจัดทําวิทยานิพนธแกผูศึกษา  จนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงได 

สุดทายนี้   ผูศึกษาขอนอมรําลึกถึง  พระคุณบิดา   มารดา   ของผูศึกษาที่ไดใหการ
อบรมสั่งสอน  สนับสนุน   และเปนกําลังใจสําคัญ  ในการศึกษาเลาเรียน  มาโดยตลอด  รวมทั้ง
คณาจารยทุกทาน    ที่ไดประสิทธิประสาทวิชาจนสําเร็จการศึกษาในครั้งนี้    จึงขอกราบ
ขอบพระคุณทุกทานไว ณ โอกาสนี้ดวย 

อนึ่ง  หากวิทยานิพนธฉบับนี้  มีคุณคาและประโยชนตอการศึกษาคนควา ผูศึกษา        
ขอมอบความดีทั้งหมดแด   บิดา  มารดา   ครู   อาจารย   และผูมีพระคุณทุกทาน   แตหากมี
ขอบกพรองหรือผิดพลาดประการใด  ผูศึกษาขอนอมรับไวแตผูเดียวและจะขอปรับปรุงแกไขใหดี
ขึ้นในโอกาสตอไป 

 
 

    ศรัญญา    โสดานิล 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  
 
 ขาราชการเปนผูดําเนินกิจการภาครัฐ  ขาราชการจึงมีความสัมพันธกับรัฐในสองฐานะ
คือประการแรกขาราชการเปนเครื่องมือแสดงเจตนาของรัฐโดยการปฏิบัติหนาที่ๆตามกฎหมาย
แทนรัฐ ซ่ึงถือวาขาราชการเปนเครื่องมืออยางหนึ่งของรัฐหรือฝายปกครองในการจัดทําบริการ
สาธารณะ สวนฐานะประการที่สอง ขาราชการมีฐานะเปนบุคคลธรรมดาหรือท่ีเอกชนเขามามีนิติ
สัมพันธกับรัฐโดยรัฐเปนนายจางและขาราชการเปนลูกจางอันเปนความสัมพันธตามหลักกฎหมาย
มหาชน  ในกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย  กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน
บุคคลของขาราชการ  คือพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 กําหนดใหมีการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยข้ึนมาเพื่อสอบสวนหาขอเท็จจริงเพื่อเสนอความเห็น
ประกอบการพิจารณาลงโทษใหเหมาะสมกับความผิดในแตละกรณี  และยังเปนการใหโอกาสแกผู
ถูกกลาวหาในอันที่จะชี้แจงแกขอกลาวหาและแสดงพยานหลักฐานประกอบเพื่อหักลางขอกลาวหา 
อันเปนการใหความยุติธรรมแกขาราชการและยังเปนการปองกันการถูกกล่ันแกลงหรือการใชดุลย
พินิจที่ไมชอบ สําหรับหลักเกณฑและวิธีการในการสอบสวนและการแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในกฎก.พ.วาดวยการสอบสวนพิจารณา 

 
 คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการ  จึงเปนกระบวนการหนึง่ของ
การบริหารงานบุคคลขาราชการ ในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินยั ซ่ึงหลักการ
ดําเนินการทางวินยัดังกลาว ไดกําหนดขึ้นตามหลักการบริหารงานบุคคลขาราชการ โดยยดึ
หลักประกนัความมั่นคงและความเปนธรรม ตามระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการ  หากเราไมทราบสถานะที่ชัดเจน  หรือไมสามารถที่จะควบคุมการใชดลุยพินิจในการ
ออกคําส่ังแลว คําถามที่จะเกดิขึ้นคือ   อะไรคือหลักประกันความเปนธรรมที่จะมีใหทั้งขาราชการ  
และผูบังคับบัญชาในการบรหิารงานบุคคลภาครัฐ 
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 ปจจุบันเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา  คดีที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัย
ขาราชการขึ้นสูศาลปกครองเปนจํานวนเพิ่มขึ้น   และแนวคําพิพากษาของศาลปกครองไดวินิจฉัย
ในเรื่องที่เกี่ยวกับสถานะของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการ  เอาไวสอง
แนวทาง คือแนวทางแรกเห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   
เปนคําส่ังทางปกครอง   แตอีกแนวทางหนึ่งเห็นวาเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง   

 
 ปญหาวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงเปนคําส่ัง
ทางปกครองหรือไม    จึงเปนปญหาที่ถกเถียงกันมาตั้งแตศาลปกครองเปดทําการโดยที่นักกฎหมาย
ฝายหนึ่งเห็นวา   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง   เปนเพียง
ขั้นตอนภายในของฝายปกครอง    ในการรวบรวมขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิดที่เกิดขึ้น   เพื่อ
เสนอผูมีอํานาจ    วินิจฉัยส่ังการตอไป     ไมใชคําส่ังทางปกครองที่ทําใหผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนไดรับความเดือดรอนเสียหาย    จึงฟองศาลใหเพิกถอนคําสั่งนี้ไมได  ในขณะที่นัก
กฎหมายอีกฝายหนึ่งเห็นวา   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง
เปนคําส่ังทางปกครองเพราะกอใหเกิดสิทธิและหนาที่แกคณะกรรมการสอบสวนในการใชอํานาจ
ตามกฎหมายเพื่อดําเนินการสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริงในเรื่องที่ถูกกลาวหา   และหากมองใน
ดานผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว    คําสั่งดังกลาวก็กอใหเกิดผลกระทบโดยตรงตอสิทธิ
ของผูนั้นเปนอยางมากในระหวางรอผลการสอบสวน   เชนสิทธิที่จะไมไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนเปนตน1 
  
 จะเห็นไดวาเมื่อพิจารณาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองแลว แนวคําพิพากษาของศาล
ปกครองยังไมชัดเจนในเรื่องสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
ขาราชการ  วาเปนคําสั่งทางปกครอง   หรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองเทานั้น
เนื่องจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสวนหนึ่งเห็นวา   คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการ    ยังไมกระทบสิทธิของผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน    เพราะ
เปนเพียงการเตรียมการเพื่อออกคําสั่งลงโทษทางวินัย เทานั้น    จึงไมรับคําสั่งดังกลาวเขาสูการ
พิจาณาคดีในศาลปกครอง        แตอีกแนวทางหนึ่งเห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทาง
วินัยขาราชการที่ไมชอบ    เปนการกระทบสิทธิของขาราชการที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน

                                                 
 1 สกาวเดือน  ลิ่มพงศธร.  (2549,  สิงหาคม-พฤศจิกายน).  “บทวิเคราะหคดีและคําวินิจฉัยที่สําคัญ.”  
วารสารวิชาการศาลปกครอง,  ปท่ี 6, ฉบับที่ 2.    
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แลวและศาลมีคําส่ังรับคดีไวพิจารณา      ซ่ึงในขอเท็จจริงในกรณีที่ขาราชการถูกแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย    ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะ
ถูกกระทบสิทธิหลายประการเชนการไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน  เปนตน 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงไดศึกษาหลักเกณฑการเปนคําสั่งทางปกครอง  การเปนมาตรการ
ภายในของฝายปกครอง  เพื่อใหทราบสถานะที่แทจริงของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการรสอบสวน
ทางวินัยขาราชการ  วามีสถานะเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง     หรือมีสถานะเปน
คําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงจะนําไปสูการดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป ซ่ึงหากศึกษาแลวเปนเพียง
มาตรการภายในของฝายปกครองผูถูกแตงตั้งกรรมการสอบสวนก็ไมตองนําคําสั่งดังกลาวไปฟอง
ตอศาลปกครองเนื่องจากจะทําใหเสียเวลาหากศาลไมรับฟองเพราะไมใชคําสั่งทางปกครอง  ใน
กรณีนี้ ผูถูกสั่งแตงตั้งกรรมการสอบสวนก็สามารถรอใหผูบังคับมีคําสั่งลงโทษทางวินัยกอน   แลว
จึงนําคําส่ังลงโทษทางวินัยดังกลาว    ซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองไปฟองตอศาลปกครองได  และใน
ดานของศาลปกครองเองก็ไมตองเสียเวลาในการพิจารณาคดีดังกลาวดวย      แตหากศึกษาแลว
พบวาเปนคําสั่งทางปกครอง     ส่ิงที่จะตองตามมาคือ   กระบวนการในการออกคําส่ังซ่ึง
ผูบังคับบัญชาที่ออกคําสั่งก็จะตองระมัดระวังและปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขของการออก
คําสั่งทางปกครองโดยเครงครัด   และในดานของขาราชการที่ถูกกลาวหาเองก็สามารถที่จะมี
หลักประกันในการตอสูตลอดจนปกปองสิทธิของตนเอง โดยสามารถนําคําส่ังดังกลาวไปฟองศาล
ปกครองได เปนการปองกันการถูกกล่ันแกลงจากผูบังคับบัญชา  ตลอดจนการปองกันการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ   ตามแนวทางของระบบการควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองสอดคลอง
กับเจตนารมณของหลักการในทางกฎหมายมหาชน  อันจะแสดงถึงการมีหลักประกันในความ
มั่นคงใหกับขาราชการ   ที่เปนบุคลากรของรัฐ    ซ่ึงจะแสดงถึงความเปนนิติรัฐของประเทศเราอยาง
แทจริง 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1 เพื่อศึกษาถึงหลักเกณฑและกระบวนการในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยของขาราชการรวมทั้งกระบวนการในการโตแยงคําส่ัง 
 1.2.2 เพื่อศึกษาถึงความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยของขาราชการ 
 1.2.3 เพื่อศึกษาถึงการควบคุมดุลพินิจในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยของขาราชการของประเทศไทย     
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1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 
 
 สถานะของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการในปจจุบัน
นั้นพบวาคําวินิจฉัยของศาลปกครองบางฉบับวินิจฉัยวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทาง
วินัยเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง  แตบางฉบับวินิจฉัยวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยเปนคําสั่งทางปกครอง    ทําใหสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการไมชัดเจน วา"คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัย เปนคําส่ังทางปกครอง  หรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง  ซ่ึงเปน
ขั้นตอนหรือกระบวนการที่เปนสวนหนึ่งของกระบวนการทั้งหมด   อันจะนําไปสูกระบวนการ
สุดทายในการลงโทษทางวินัยของขาราชการ    

 
1.4  วิธีดําเนินการศึกษา 
 
 เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร( Documentary Research)โดยพิจารณาศึกษาขอมูลจาก
หนังสือ  เอกสาร   วารสาร  เอกสารการสัมมนา    บทความตางๆ   คําพิพากษา คําวินิจฉัย  คําสั่ง
ของศาลปกครอง   พระราชบัญญัติ จั ดตั้ งศาลปกครองและวิ ธีพิ จ ารณาคดีพ .ศ .  2542    
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.  2535    กฎ ก.พ.ที่เกี่ยวของ    ตลอดจนกฎหมาย
อ่ืนๆที่เกี่ยวของ 
 
1.5  ขอบเขตของการศึกษา 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาเฉพาะสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   และการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   ของฝายปกครอง   โดยศาลปกครอง
เทานั้น  
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1.6.1 ไดทราบถึงหลักเกณฑและกระบวนการในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยของขาราชการรวมทั้งกระบวนการในการโตแยงคําส่ัง 
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 1.6.2 ไดทราบถึงความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยของขาราชการ วาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองหรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง 
 1.6.3 ไดทราบถึงการควบคุมดุลพินิจในการออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยของขาราชการ ของประเทศไทย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 



บทที่ 2 
ความหมาย  แนวความคิด ทฤษฎีวาดวยคําสั่งทางปกครองและสถานะทาง

กฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  
                            
2.1  แนวความคิด  ความหมายและลักษณะสําคัญ ของคําสั่งทางปกครอง 
 
 คําวา “คําส่ังทางปกครอง” นั้นคือ    นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  ที่มีผลเปน
กฎเกณฑเฉพาะเจาะจง  ซ่ึงในแตละประเทศมีสาระสําคัญที่เหมือนกันบางแตกตางกัน 
 คําวา “นิติกรรมทางปกครอง”เปนคําที่แปลมาจากภาษาฝรั่งเศสวา“acte administratif”1 
อันประกอบดวยคํา สองคําคือ  คําวา  “ acte”  อันเปนคํานาม  กับคําวา  “ administratif” ซ่ึงเปน
คําคุณศัพท        นิติกรรมทางปกครองในความหมายทั่วไปนั้น คือการแสดงออกซึ่งเจตนาของฝาย
ปกครอง แตการกระทําทั้งหมดของฝายปกครองก็มิไดเปนนิติกรรมทางปกครองที่จะถูกศาล
ตรวจสอบไดทั้งหมด   
 
 2.1.1  ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส   
 2.1.1.1  ความหมายของคําสั่งทางปกครอง    ดังที่กลาวมาแลววาคําสั่งทางปกครองก็คือ 
นิติกรรมฝายเดียวอยางหนึ่งของฝายปกครอง  หรือคําสั่งที่มีผลบังคับทันทีอันแสดงใหเห็นวาโดย
ตัวของมันเองกอใหเกิดสิทธิและหนาที่ในบางกรณีใหแกบุคคลภายนอกโดยไมตองไดรับความ
ยินยอมจากบุคคลภายนอกได ในประเทศฝรั่งเศสนั้น  หลักเกณฑในการพิจารณาวาคําสั่งทาง
ปกครองมีความหมายอยางใดนั้น อาจสรุปจากการรับเรื่องไวพิจารณาของสภาแหงรัฐไดดังนี้ คือ 
คําส่ังทางปกครองหมายถึงการแสดงออกซึ่งเจตนาของบุคคลทางปกครองเพื่อใหมีการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพการณทางกฎหมาย (ordonnancement juridique)2 โดยอาศัยเอกสิทธิแหงอํานาจมหาชน

                                                 
 1ชาญชัย แสวงศักดิ์.  ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง 
ตามแนวความคิดของฝร่ังเศส.  หนา 162-163.  
 2พูนศักดิ์ ไวสํารวจ ก  (2528,สิงหาคม).  “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส.”  วารสาร
กฎหมายปกครอง,  เลม 4,  ตอน 2. หนา 273. 
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 2.1.1.2  ลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครอง   ลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศสมีลักษณะดังนี้  
 1)  คําสั่งทางปกครองตองออกโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองผูมีอํานาจ
กระทําในนามของนิติบุคคลมหาชน ถาเปนการกระทําของเจาหนาที่มหาชนหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ซ่ึงมีหนาที่ทางอื่น เชน หนาที่ทางนิติบัญญัติ หรือหนาที่ทางตุลาการแลวการกระทํานั้นก็ไมใช
คําสั่งทางปกครองแตในบางกรณีคําสั่งทางปกครองอาจออกโดยองคกรเอกชนก็ได แตตองเปน
องคกรที่ไดรับมอบหมายหนาที่บริการสาธารณะเทานั้น3 
 2) คําส่ังทางปกครองตองกอใหเกิดผลทางกฎหมาย  คือ  ตองเปนการกระทําที่
เปล่ียนแปลงสภาพการณทางกฎหมาย สวนการกระทําที่จะแสดงวากอเกิดผลทางกฎหมายหรือไม 
ใหดูสวนที่เปนขอกําหนดหรือคําสั่งบังคับ 4  ซ่ึงการ “กอใหเกิดผลทางกฎหมาย” ของคําสั่งทาง
ปกครองนั้นตองเกิดจากตัวคําส่ังทางปกครองนั้นเอง 
 3)   คําสั่งทางปกครองตองเปนการกระทําอยางหนึ่งของฝายปกครองที่สมัครใจ
กอใหเกิดผลทางกฎหมายขึ้นอยางใดอยางหนึ่งโดยใชอํานาจมหาชน ดังนั้น การกระทําของฝาย
ปกครองที่ขาดเจตนา  หรือการกระทําในขอบเขตกฎหมายแพงก็ไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
 4)  คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทําฝายเดียวของฝายปกครองที่กอใหเกิดการ
เคล่ือนไหวในสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หากไมมีผลเปนการกอใหเกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิ
หรือนิติฐานะของบุคคล ไมกอผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูรับคําสั่ง และเปน
คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีขอความกําหนดใหผูรับคําสั่งกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาต
ใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในการปฏิบัติหนาที่ คําสั่งนั้นยอมขาดลักษณะที่จะเปนคําสั่งทาง
ปกครองแตเปนเพียง “มาตรการภายในของฝายปกครอง”  ซ่ึงเปนมาตรการที่มีวัตถุประสงคเพื่อใช
บังคับภายในและการดําเนินงานขององคกร   แตอยางไรก็ตาม มาตรการภายในของฝายปกครองใด
ที่มีผลกระทบถึงสถานะทางกฎหมายของผูที่เกี่ยวของแลว จะสิ้นสุดสภาพของการเปน “มาตรการ
ภายในของฝายปกครอง” และศาลถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง 
 5) คําสั่งทางปกครองตองเปนกฎเกณฑอันมีผลเฉพาะรายอยางเจาะจงตัวบุคคล และมี
ลักษณะเปนรูปธรรมชัดเจน โดยเปนการนํากฎเกณฑที่วางไวแลวนํามาใชกับขอเท็จจริงอันใด
โดยเฉพาะ 
 
 
                                                 
 3พูนศักดิ์ ไวสํารวจ.  แหลงเดิม.  หนา 281.  
 4โภคิน พลกุล.  (2529,มกราคม).  “คดีปกครองในฝรั่งเศส.” วารสารอัยการ, ปท่ี 9, ฉบับที่ 97.หนา 45. 
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 2.1.2  ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองของประเทศเยอรมัน 
 2.1.2.1  ความหมายของคําสั่งทางปกครอง         นิติกรรมทางกครองหรือ คําส่ังทาง
ปกครอง (Verwaltungsakt) เปนแกนของขอความคิดของกฎหมายปกครองเยอรมัน ซ่ึงครอบคลุม
การกระทําทั้งหมดขององคกรเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบตอประโยชนของปจเจกชน   โดย Otto 
Mayer เปนผูใหลักษณะสําคัญของนิติกรรมทางปกครองวาเปนการแสดงออกซึ่งเจตนาหรือคําส่ัง
ของฝายปกครองที่ใชอํานาจเหนือตอประชาชนในกรณีเฉพาะรายอันชอบดวยกฎหมาย5    
 ในปจจุบัน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ค.ศ.1976  ของ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 35  วรรคแรกไดนิยามคําวา “นิติกรรมทางปกครอง
(คําส่ังทางปกครอง) วา คือ  คําส่ัง   คําวินิจฉัย   หรือมาตรการฝายปกครองใดๆ ที่ออกโดยเจาหนาที่
ฝายปกครองในการกําหนดกฎเกณฑเฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผล
โดยตรงไปสูภายนอก6 
 2.1.2.2  ลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครอง   ในประเทศเยอรมันลักษณะสําคัญของ
คําส่ังทางปกครองของประเทศเยอรมันมีลักษณะดังนี้ 
 1)  คําสั่งทางปกครองตองมีลักษณะเปนคําสั่ง คําวินิจฉัยหรือมาตรการ (Massnahme) 
หมายถึง การกระทําทุกอยางที่มีวัตถุประสงคซ่ึงอาจแสดงออกดวยวาจา ลายลักษณอักษรหรือแสดง
ทาทางเคลื่อนไหวรางกาย หรือวิธีการอื่นๆ     สวนการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนเพียง
การตระเตรียมการ (Vorbereitungsakt)   เพื่อจะออกคําสั่ง    หรือเพื่อวินิจฉัยเร่ืองเปนเพียงสวนหนึ่ง
ของการออกคําส่ัง   หรือการวินิจฉัยเทานั้น7 
 2)  คําส่ังทางปกครองตองทําโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง  คือสวนราชการที่รบผิด
ชอบและปฏิบัติงานปกครองของอํานาจบริหาร   ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝาย
ปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 1(4) ใหคํานิยามองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองวาหมายถึงองคกรที่มี
ภาระหนาที่ทางการปกครอง   
 3)  คําสั่งทางปกครองตองมีลักษณะเปนกฎเกณฑ (Regelung) ซ่ึงเปนขอกําหนดเฉพาะ
รายอันมีผลทางกฎหมาย8    กลาวคือ การกอใหเกิดสิทธิและหนาที่หรือการเปลี่ยนแปลงสิทธิและ
หนาที่ การแสดงเจตนาของฝายปกครองนี้ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐและประชาชนที่อยูในรูป
ของกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไปและนามธรรมมาเปนรูปของคําส่ังทางปกครองที่มี
                                                 
 5  กมลชัย รัตนสกาววงศ ก  ( 2537).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.   หนา 121. 
 6  แหลงเดิม.  หนา 121. 
 7  แหลงเดิม.  หนา 123.  
 8  แหลงเดิม.  หนาเดิม. 
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ลักษณะเปนกฎเกณฑเฉพาะรายเจาะจงตัวบุคคลเปนรูปธรรม   เชน คําสั่งแตงตั้งหรือไลออก หรือ
ปลดขาราชการของรัฐคนใดคนหนึ่ง เปนตน 
 4)  คําสั่งทางปกครองตองออกโดยใชอํานาจปกครอง (hoheitlich) อํานาจปกครองนี้อยู
ภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครอง ถาเปนเรื่องที่อยูในขอบเขตของกฎหมายอื่น เชน กฎหมาย
รัฐธรรมนูญก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน การที่ประธานาธิบดีประกาศใชกฎหมายเปนการกระทํา
ตามรัฐธรรมนูญ แตถาประธานาธิบดีมีคําสั่งไลขาราชการออกจากตําแหนงก็เปนการดําเนินการ
ตามกฎหมายปกครอง   สวนการกระทําของฝายปกครองที่มีผลทางกฎหมายในขอบเขตเอกชน เชน 
การเลิกสัญญาเชาอาคาร มาตรการทางปกครองที่มีผลทางแพงก็ถือวาเปนเรื่องในกฎหมายเอกชน 
 5)  คําส่ังทางปกครองตองกอใหเกิดผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก  (Die 
unmittelbare Rechtswirkung nach aussen) ลักษณะสําคัญขอนี้เปนการกําหนดขอบเขตระหวาง
เสรีภาพของเอกชนและรัฐวากรณีใดเปนการกาวไปสูขอบเขตสิทธิและเสรีภาพของเอกชนขอเสนอ
ใหกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  ภายในองคกรสวนราชการผายปกครองของรัฐหรือกรณีที่ผุบังคับ
บัญชาสั่งใหเจาหนาที่ช้ันตนในความรับผิดชอบของตนกระทําการตามที่ส่ังภายในขอบเขตของงาน  
อาจอยูในรูปหนังสือเวียน  คําส่ังภายใน  แนวปฏิบัติและแนวการใชดุลยพินิจไมใชกฎหมาย 
 อนึ่ง หนังสือเวียน คําส่ังภายใน แนวปฏิบัติ และแนวการใชดุลพินิจที่ผูบังคับบัญชาทํา
และส่ังใหเจาหนาที่ช้ันตนในความรับผิดชอบของตนกระทําการตามที่ส่ังภายในขอบเขตของงาน
ดังกลาวจึงเปนเพียงกฎเกณฑภายในของฝายปกครอง ไมมีผลโดยตรงไปสูภายนอก ดังนั้น ลําพังแต
หนังสือเวียน  คําสั่งภายใน  แนวปฏิบัติ  และแนวการใชดุลพินิจที่ทําโดยเจาหนาที่ระดับ
ผูบังคับบัญชาภายในฝายปกครองนี้ แตยังไมมีการทําคําสั่งทางปกครอง ยอมเปนเรื่องภายในของ
ฝายปกครอง ซ่ึงบุคคลใดจะฟองรองตอศาลโตแยงหนังสือเวียน คําสั่งภายใน หรือแนวปฏิบัติ
ดังกลาวทันทีไมได  
 6)  คําสั่งทางปกครองเปนการออกคําส่ัง หรือคําอนุญาตใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือ
กลุมบุคคลใด กลุมบุคคลหนึ่ง (individual) และเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง (KonKret)9    
 สําหรับประเทศไทยมีเพียงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให
คํานิยามของคําวา  “คําส่ังทางปกครอง”  เอาไวเทานั้น  

 
 
 
 
                                                 
 9 กมลชัย รัตนสกาววงศ  ก  แหลงเดิม.  หนา 128. 
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 2.1.3  ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี ปฏิบตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 2.1.3.1  ความหมายของคําสั่งทางปกครอง   คําวา   “คําสั่งทางปกครอง”    มีการบัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในมาตรา 5 ดังนี้ 
  “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา  
 1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการการอนุญาต การอนุมัติ การ
วินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 2)  การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 รองศาสตราจารย ดร. วรพจน วิศรุตพิชญ อธิบายวาจากคํานิยามขางตนขอความที่เปน
การใหคํานิยามของ “คําสั่งทางปกครอง”  ก็คือ ขอความที่วา “การใชอํานาจตามกฎหมายแตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ” สวนขอความถัดมาที่วา “....เชน การสั่งการ.....” นั้น เปนเพียงการ
ใหตัวอยางของ “คําส่ังทางปกครอง”10เพื่อใหผูใชกฎหมายเขาใจไดงายขึ้นเทานั้น 
 2.1.3.2  ลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครอง    จากคําจํากัดความของ “คําส่ังทาง
ปกครอง” ที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น พอที่จะ
แบงลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครองไดดังนี้ 
 1)  เปนการแสดงเจตนาเพียงฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง คือเปนการกระทําโดย
เจาหนาที่  เพราะการที่จะเปนคําสั่งไดตองเปนการแสดงเจตนาแตเพียงฝายเดียวโดยไมตองไดรับ
ความยินยอมจากอีกฝายหนึ่ง  หากเปนการแสดงเจตนาโดยตองไดรับความยินยอมแลวยอมไมใช
คําส่ัง ซ่ึงการแสดงเจตนานั้นอาจปรากฏไดทั้งในรูปของการกระทําที่เปนลายลักษณอักษรและ
ปฏิบัติการกระทําที่มิไดเปนลายลักษณอักษร เชน วาจา สัญญาณ เครื่องหมาย เปนตน สวน
เจาหนาที่ฝายปกครองก็คือ เจาหนาที่ของรัฐฝายบริหารซึ่งเปนผูที่ไดรับมอบอํานาจจากรัฐใหกระทาํ
การอยางหนึ่งอยางใด  
 2)  เปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย   ซ่ึงอํานาจที่ใชนั้นเปนอํานาจทางปกครอง โดย
การใชอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายจากหลักการ
ปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of  Law) การใชอํานาจตองมีฐานของอํานาจซึ่งก็คือ มีกฎหมาย
ลายลักษณอักษรมารองรับ แตในกรณีที่กฎหมายลายลักษณอักษรไมสมบูรณ และเกิดชองวางของ

                                                 
 10 วรพจน วิศรุตพิชญ  ก  (ม.ป.ป.)  ขอความคิดวาดวยการกระทําทางปกครอง   (อัดสําเนา). หนา 19.  
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กฎหมายในการที่ฝายปกครองจะปฏิบัติหนาที่ตามความรับผิดชอบเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย
และประโยชนสาธารณะ ก็ตองนําหลักกฎหมายทั่วไปมาใช ฝายปกครองจะปฏิเสธไมไดวาไมมี
กฎหมายใหกระทําไดในกรณีดังกลาวจึงไมกระทําการ เพราะฝายปกครองมีหนาที่ในการรักษา
ความสงบเรียบรอยและปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ กรณีใดที่มิไดเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายยอมไมเปนการใชอํานาจรัฐ  
 3)  กอใหเกิดผลทางกฎหมาย เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในการใช
อํานาจรัฐของเจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนการกําหนดผลทางกฎหมาย ซ่ึงเปนการสรางนิติ
สัมพันธระหวางบุคคลอยางหนึ่งอยางใดขึ้น (กอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล) การใชอํานาจตามกฎหมายแตเพียงฝายเดียวของ
เจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลยอมเปนคําสั่งทางปกครองซึ่ง
กอใหเกิดผลทางกฎหมายได  
 4)  มีผลโดยตรงออกสูภายนอกฝายปกครอง  เปนการเฉพาะราย เฉพาะกรณีหากเปน
กรณีที่ยังไมมีผลออกสูภายนอกแตยังอยูภายในฝายปกครอง หรือมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปไมได
ใชเปนการเฉพาะรายเฉพาะกรณี   กรณีเชนนี้ยอมไมเปนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงคุณสมบัติขอนี้มี
ความสําคัญในการชี้ใหเห็นวาคําส่ังทางปกครองเกิดขึ้นเมื่อใด  โดยหากตราบใดที่มีผลอยูภายในก็
ยังเปนการตระเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น  และเจาหนาที่ผู
พิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได 
 5)  กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี     คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยมุงสภาพทาง
กฎหมายที่เปนอยูในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ   คือเปนการกระทําที่มุงใชบังคับแกกรณีใด หรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ ซ่ึงคุณสมบัติในขอนี้ที่ทําใหคําส่ังทางปกครองแตกตางไปจากกฎ  เพราะ
กฎจะมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป   อันเปนเพียงการวางหลักไว แตยังไมใชกับกรณีใดกรณีหนึ่ง
โดยตรง   สวนคําสั่งทางปกครองโดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใด โดยตรง แต
ในคําส่ังจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได 

 
 สําหรับประเด็นที่วากรณีใดที่การใชอํานาจของเจาหนาที่ถือเปนคําส่ังทางปกครองนั้น
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดวินิจฉัยวางหลักในเรื่องดังกลาวไวดังนี้ 
 
 1. การใชอํานาจของเจาหนาที่ ที่ถือเปนคําสั่งทางปกครอง  คือการใชอํานาจตาม
กฎหมายที่มีผลกอใหเกิดสิทธิแกผูรับคําสั่ง  และ การใชอํานาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบตอสิทธิ
หรือหนาที่ของผูรับคําส่ัง 
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 2. การดําเนินการของเจาหนาที่ที่ไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง  ไดแกการใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาที่ ที่ไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของผูรับคําสั่ง   และกรณี
ที่การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่เปนเพียงขั้นตอนของการบริหารสัญญาหรือการใชสิทธิ
ตามสัญญา   กรณีที่การใชอํานาจของเจาหนาที่เปนเพียงการดําเนินการภายในฝายปกครองระหวาง
สวนราชการดวยกัน    กรณีที่การดําเนินการของเจาหนาที่ที่กอใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมาย
เอกชนมิใชการใชอํานาจทางปกครองอันจะทําใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมายมหาชน    และกรณีที่
ฝายปกครองทํานิติกรรมฝายเดียวโดยมีวัตถุประสงคใหเกิดผลเปนการทั่วไปมิไดมุงหมายใชบังคับ
กับกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ นิติกรรมทางปกครองนั้นยอมมิใชคําสั่งทางปกครองแตมีสถานะ
เปนกฎ 
 
2.2  คําสั่งทางปกครองกับมาตรการภายในของฝายปกครอง        
 2.2.1   ความหมายของมาตรการภายในของฝายปกครอง   สําหรับมาตรการภายในของฝาย
ปกครองยังไมมีการนิยามความหมายของคําวามาตรการภายในของฝายปกครองเอาไวแตมี
ความเห็นของนักวิชาการเชน รองศาสตราจารย ดร.พูนศักดิ์  ไวสํารวจ  เห็นวามาตรการภายในของ
ฝายปกครอง   เปนการกระทําอ่ืนของฝายปกครองที่ไมมีสภาพที่เปนคําส่ังที่มีผลบังคับเพราะวาไมมี
ผลทางกฎหมายใดตามมา มีคําพิพากษาวาไมกอใหเกิดความเสียหายและไมอาจรองเรียนตอศาล
ปกครองได โดยวิธีทางการเพิกถอน  มาตรการภายในของฝายปกครอง  เปนมาตรการที่อยูภายใน
ฝายปกครองโดยมีจุดประสงคหลักในการจัดระเบียบและการดําเนินงานของการบริการตางๆ 
โดยทั่วไปไมกอใหเกิดผลทางกฎหมายและไมถือวาเปนคําส่ังที่มีผลบังคับ11 
 รองศาสตราจารยวรพจน  วิศรุตพิชญ     ใหความเห็นวา    คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่
ส่ังใหเจาหนาที่   ที่อยูในบังคับบัญชาของตนหรือหามมิใหกระทําการหรืออนุญาตใหกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งในการปฏิบัติหนาที่  ไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่  ที่
เจาหนาที่ที่มีตอหนวยงานตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ    หรือกฎหมายวา
ดวยระเบียบพนักงานของรัฐ   ดังนั้นจึงมิใชนิติกรรมทางปกครอง  แตเปนมาตรการภายในของฝาย
ปกครอง12 

                                                 
 11  พูนศักดิ์  ไวสํารวจ  ข  (2544).  ความหมายและระบอบของนิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศส.  หนา l2l -  l26. 
 12 วรพจน  วิศรุตพิชญ  ข  (2547).  “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง.”  คูมือ
การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  หนา l77. 
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 ดร.ฤทัย   หงสสิริ    เห็นวาในทางปฏิบัติมีการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองหลาย
ประการ  ที่ไมเปนนิติกรรมทางปกครอง   เนื่องจากเปนการกระทําที่เปน ขั้นตอนการตระเตรียมการ
หรือขั้นตอนการใหคําแนะนําใหความเห็น หรือขั้นตอนการแจง  หรือเปนการสั่งการที่มีผลภายใน
ฝายปกครองแตไมมีผลทางกฎหมายตอบุคคลภายนอก เชนมาตรการภายในของฝายปกครอง13 
 มาตรการภายในของฝายปกครองยังไมมีการนิยามความหมายของคําวามาตรการภายใน
ของฝายปกครอง แตจากการการใหความหมายโดยทั่วไปไมวาจะเปนของศาลหรือนักวิชาการ
ดังกลาวเห็นวาเปนการกระทําของเจาหนาที่ของฝายปกครองที่ยังไมเปนนิติกรรมทางปกครอง    
โดยอาจเปนการกระทําที่เปนขั้นตอนภายในฝายปกครอง ที่ยังไมมีผลออกสูภายนอกเชนการ
ตระเตรียมการ    หรือข้ันตอนการใหคําแนะนํา ความเห็น หรือข้ันตอนการแจง   หรือเปนการสั่ง
การที่มี  ผลภายในฝายปกครองแตไมมีผลทางกฎหมายตอบุคคลภายนอก 
 
 2.2.2  ลักษณะของมาตรการภายในของฝายปกครอง   เนื่องจาก  ในการบริหารงานภายในของ
รัฐ   หนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานของรัฐอ่ืน จะมีความสัมพันธระหวางเจาหนาที่
ดวยกันมีลักษณะความสัมพันธกันตามลําดับชั้น ( hierarchical   relation )ในรูปของพีรามิด  
เจาหนาที่ที่อยูในตําแหนงสูงกวามีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาที่ที่อยูในตําแหนงต่ํากวาซึ่งอยูใน
บังคับบัญชา และรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ที่อยูในตําแหนงต่ํากวา ซ่ึงอยูใน
บังคับบัญชาของตน  เนื่องจากผูบังคับบัญชาแตละลําดับชั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ของ
ผูใตบังคับบัญชาของตน  โดยเฉพาะอยางยิ่งหัวหนาหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด    
จะตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในสังกัดหนวยงานนั้นทุกคน   ผูบังคับบัญชา
โดยเฉพาะอยางยิ่งหัวหนาหนวยงานของรัฐจึงยอมมีอํานาจออกคําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ที่อยูใน
บังคับบัญชาของตนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  หรืออนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งได
เสมอ  14 
  ดังนั้นหัวหนาหนวยงานของรัฐ จึงยอมมีอํานาจออกคําสั่งบังคับเจาหนาที่อยูในบังคับ
บัญชาของตนไดทุกคน   และคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่ส่ังใหผูใตบังคับบัญชากระทําการหรือไม
กระทําการอยางใดๆดังกลาว อาจจะออกในรูปของนิติกรรมทางปกครองหรือ มาตรการภายในของ
ฝายปกครองก็ได      
  จากความสัมพันธดังกลาวขางตน มาตรการภายในของฝายปกครองจึง อาจจัดทําในรูป
ตาง ๆ เชน  หนังสือเวียน  หรือแนวทางปฏิบัติราชการตางๆ  หรือในรูปของมติคณะรัฐมนตรี คําสั่ง
                                                 
 13  ฤทัย   หงสสิริ.  (2547).  “นิติกรรมทางปกครอง.”  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.    หนา 289.  
 14 วรพจน  วิศรุตพิชญ  ข  เลมเดิม.  หนา l76 – l79. 
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กระทรวงซึ่งเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองการแจงใหผูใตบังคับบัญชาทราบ เปนแนวทางในการ
ตีความกฎหมาย  หรือกฎ  หรือระเบียบขอบังคับตางๆ  หรือเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองการให
ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกันเพื่อความเปนเอกภาพในการกระทําทางปกครองและ
เพื่อใหเกิดความเสมอภาคและความเปนธรรมแกเอกชนหรือผูอยูใตปกครอง มาตรการภายในของ
ฝายปกครองจึงมักมีเนื้อหาหรือผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือการจัดทําบริการสาธารณะ
ภายในของฝายปกครองเทานั้น  15     
  คําส่ังของผูบังคับบัญชาที่ส่ังใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาของตนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง หามมิใหกระทําอยางใดอยางหนึ่งหรืออนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในการ
ปฏิบัติหนาที่ไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ ที่เจาหนาที่มีตอหนวยงานตามที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบของราชการหรือกฎหมาย  วาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ   ที่
เปน “  มาตรการภายในของฝายปกครอง  ”  เชน 
  อธิบดีกรมที่ดินสั่งใหเจาพนักงานอําเภอผักไห จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไปชวย
ราชการที่สํานักงานที่ดินจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหปลัดกระทรวงมหาดไทยชี้แจงแสดงความ
คิดเห็น ทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรมการปกครอง หรือสอบสวนขอเท็จจริง
เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ เร่ืองใดเรื่องหนึ่งของผูวาราชการจังหวัดสมุทรปราการ        
  แตคําส่ังของผูบังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิ หรือหนาที่ ที่เจาหนาที่   
มีตอหนวยงานของรัฐ ตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงาน
ของรัฐ ยอมเปน “  นิติกรรมทางปกครอง  ”  ตัวอยางเชน    อธิบดีกรมการปกครองออกคําสั่งเลื่อน
ระดับ  เล่ือนขั้นเงินเดือนหรือไมเล่ือนระดับหรือขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการในสังกัดกรมการ
ปกครอง      หรืออีกกรณีคือ อธิบดีกรมที่ดินออกคําส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการในสังกัดกรมที่ดิน 
หรือส่ังใหขาราชการในกรมที่ดินออกจากราชการเพราะมีมลทินมัวหมอง  หรือหยอนสมรรถภาพ   
  อยางไรก็ดีแมกระทั่งแนวปฏิบัติ   ( Directive ) หรือแนวนโยบาย ( Rule Of Policy) ที่
ผูบังคับบัญชาโดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐมนตรีกําหนดใหเจาหนาที่ใตบังคับบัญชาถือปฏิบัติในการใช
อํานาจหนาที่ในเรื่องตางๆ ของเจาหนาที่นั้น  ก็ไมใช “  นิติกรรมทางปกครอง  ”   ประเภทที่เรียกวา
กฎ ตัวอยาง  เชนหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ. 2522  ซ่ึงกําหนด
นโยบายใหผูวาราชการจังหวัดถือปฏิบัติในการใชดุลพินิจอนุญาตใหเอกชนจัดตั้งสุสานและฌาปน
สถาน ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดมีอยูตามพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน  โดยกําหนดวาไม
                                                 
 15  ฤทัย  หงสสิริ.    เลมเดิม.  หนา 289.  
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อนุญาตใหจัดตั้งสุสานและฌาปนสถานขึ้นใหมอีกตอไป  ในกรณีที่มีความจําเปนจะตองจัดตั้งให
องคการบริหาร สวนจังหวัด  เทศบาล สุขาภิบาลซึ่งเปนหนวยงาน  ของรัฐเปนผูดําเนินการจัดตั้งเอง
เพื่อสะดวกแกการควบคุมและ ตรวจสอบ16          
  สําหรับในประเด็นเรื่องความมีผลทางกฎหมายออกสูภายนอกของมาตรการภายในของ
ฝายปกครองนั้น    กรณีที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหเจาหนาที่ช้ันตนในความรับผิดชอบของตนกระทําการ
ตามที่ส่ังภายในขอบเขตของงาน อาจอยูในรูปของหนังสือเวียนคําสั่งภายในแนวปฏิบัติและแนว
การใชดุลยพินิจเหลานี้ไมใชกฎหมาย แตมีผลเปนการภายในของฝายปกครอง  ไมมีผลโดยตรงไป  
สูภายนอก  ลําพังแตหนังสือเวียน   คําส่ังภายใน  แนวปฏิบัติ  และแนวการใชดุลยพินิจที่ออกโดย
เจาหนาที่ระดับผูบังคับบัญชาภายในฝายปกครองนี้  แตยังไมมีการออกนิติกรรมทางปกครอง ยอม
เปนเรื่องภายในของฝายปกครอง   ซ่ึงเอกชนจะฟองรองตอศาลโตแยงหนังสือเวียน  คําสั่งภายใน
หรือแนวปฏิบัติดังกลาวทันทีไมได  ตราบใดที่เจาหนาที่ของฝายปกครองยังไมไดออกนิติกรรมทาง
ปกครอง 17 
  ดังนั้นลักษณะสําคัญของมาตรการภายในของฝายปกครองจึงเปนเรื่องของการ
ดําเนินการภายในฝายปกครอง โดยอาจจัดทําในรูปตางๆเชน หนังสือเวียนหรือแนวทางปฏิบัติ
ราชการตางๆ หรือในรูปของมติคณะรัฐมนตรี คําสั่งกระทรวง ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองแจง
ใหผูใตบังคับบัญชาทราบเพื่อเปนแนวทางการตีความกฎหมาย หรือกฎหรือระเบียบขอบังคับตางๆ 
หรือเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน เพื่อความ
เปนเอกภาพในการกระทําทางปกครอง   ซ่ึงมาตรการภายในของฝายปกครองดังกลาวจึงมักมีเนื้อหา
หรือผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือการจัดทําบริการสาธารณะภาย ในฝายปกครองเทานั้น 

 
 2.2.3  ผลทางกฎหมายของมาตรการภายในของฝายปกครอง จากลักษณะสําคัญของมาตรการ
ภายในของฝายปกครองดังกลาว  ที่มักมีเนื้อหาหรือผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือการจัดทํา
บริการสาธารณะภายในฝายปกครองเทานั้น มาตรการภายในของฝายปกครองจึงยังไมมีผลผูกพัน
ออกสูภายนอก ซ่ึงถาเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามก็อาจจะตองรับโทษทางวินัย แตไมไดมี
ผลกระทบตอบุคคลภายนอกใหตองรับผิดแตอยางใด หรือไมมีผลกระทบตอสถานะสวนบุคคลของ
ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ 18  

                                                 
 16  วรพจน  วิศรุตพิชญ  ข  เลมเดิม.  หนา 176-178.  
 17  กมลชัย รัตนสกาววงศ  ข  (2537).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมันพื้นฐานความรูท่ัวไป.  หนา 126. 
 18  ฤทัย   หงสสิริ.   เลมเดิม.  หนา 289 –293. 
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  อยางไรก็ตามในประเด็นที่วามาตรการภายในของฝายปกครองเปนมาตรการที่มี
ผลกระทบตอเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น  ไมไดมีผลกระทบตอบุคคลภายนอกที่ไมใชเจาหนาที่ของรัฐ 
นั้น  แตในบางครั้ง  มาตรการที่มีผลกระทบตอเจาหนาที่ของรัฐก็ไมไดเปนเพียงมาตรการภายใน
ของฝายปกครองเสมอไป      เนื่องจากเจาหนาที่ของรัฐมีสถานะสองสถานะคือ  เปนบุคคลซึ่งมี
สิทธิเสรีภาพโดยเหมือนกับประชาชนโดยทั่วไป   และอีกสถานะคือเปนเจาหนาที่ของรัฐ   ดังนั้น
ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการไมเปนไปตามระเบียบ กฎหมาย หรือคําส่ังของผูบังคับบัญชา
หรือทําใหเกิดความเสียหายแกราชการ    เจาหนาที่ผูนั้น อาจถูกดําเนินการตามระเบียบเชนการถูก
คําสั่งลงโทษทางวินัยใหไลออกจากราชการ  ซ่ึงคําสั่งไลออกจากราชการนั้น  เปนคําสั่งทาง
ปกครอง  เนื่องจากมีผลกระทบ ตอสิทธิหนาที่ของเจาหนาที่เปนการสวนตัว  ดังนั้นคําสั่งที่มี
ผลกระทบตอเจาหนาที่ของรัฐอาจไมไดเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองเทานั้น 
  สําหรับในเรื่องมาตรการภายในของฝายปกครองที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอกก็มี
บางกรณีที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองในรูปของกฎหรือมาตรการภายในของฝาย
ปกครองเชนหนังสือเวียนหรือระเบียบขอบังคับภายในที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอก  โดยไมมี
กฎหมายใหอํานาจไว  ซ่ึงศาลก็วินิจฉัยวามาตรการดังกลาวมีลักษณะเปนเรื่องภายในของฝาย
ปกครอง  ไมอาจนํามาใชบังคับแกบุคลภายนอกทั่วไปได  19 
 
 2.2.4  ความหมายของคําสัง่ทางปกครองเปรียบเทียบขอแตกตางกับ “มาตรการภายในของฝาย
ปกครอง” 
  โดยทั่วไป “มาตรการภายในของฝายปกครอง” คือ มาตรการที่มีวัตถุประสงคอยูภายใน
กรอบของฝายปกครองโดยมุงจัดระบบภายในและปฏิบัติงานของหนวยงานหรือบริการตางๆ ของ
ฝายปกครอง และเปนมาตรการที่ฝายปกครองใชดุลพินิจส่ังการเพื่อใหการดําเนินงานขององคกร
เปนไปอยางราบรื่นและมีประสิทธิภาพ 
 
  มาตรการดังกลาวเปนเรื่องภายในระหวางผูที่อยูในหนวยงานนั้นและไมอยูในความ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง เวนแตจะเปนมาตรการที่กระทบตอสถานภาพหรือเอกสิทธิ์ที่
ไดรับมาแลวหรือมีผลกระทบทางการเงินของบุคคลซึ่งศาลปกครองจะถือเปนคําสั่งทางปกครอง
และควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาว    อีกทั้ง มาตรการเหลานี้มิไดมุงบังคับราษฎรโดยตรงจะ
มีผลกระทบตอราษฎรก็แตโดยออมเทานั้น ซ่ึงจุดนี้เองเปนขอแตกตางระหวางมาตรการภายในของ

                                                 
 19   คําพิพากษาฎีกาที่  580 / 2527 
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ฝายปกครองกับคําสั่งทางปกครอง20  อยางไรก็ตาม ตามความเปนจริงแลวเปนการยากที่จะกลาววา
คําสั่งดังกลาวไมกอใหเกิดผลกระทบแกราษฎรเพราะขาราชการซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
รัฐก็มีสถานะทางกฎหมายเปนราษฎรเชนกัน อันมีสิทธิและเสรีภาพเชนเดียวกับราษฎรทั่วไป21

หากแตวามีนิติสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ    ในเรื่องนี้รองศาสตราจารย ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ ได
กลาววาในประเทศเยอรมัน ศาลปกครองสหพันธรัฐไดแยกพิจารณาความสําคัญพื้นฐานและ
ความสัมพันธในทางการงานออกจากกัน22     กลาวคือ 
  1)  ความสําคัญพื้นฐาน  เปนนิติสัมพันธในการกอ เปล่ียนแปลง  หรือระงับซึ่ง
ความสัมพันธพิเศษ คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอความสัมพันธพื้นฐานนี้ยอมถือวาเปน
คําส่ังที่มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก กระทบถึงสิทธิของขาราชการในฐานะสวนตัว 
ดังนั้น การมีคําส่ังลงโทษทางวินัยของขาราชการยอมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก และ
คําสั่งดังกลาวนี้ถือเปนคําสั่งทางปกครอง ขาราชการผูถูกกระทบสิทธิอาจฟองโตแยงคําสั่งดังกลาว
ตอศาลได และศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบคําส่ังดังกลาววาชอบดวยกฎหมายหรือไม  
  2)  ความสัมพันธในทางการงานเปนเรื่องเกี่ยวกับระเบียบ คําสั่งใหปฏิบัติหนาที่ในการ
ทํางานซึ่งขาราชการผูใตบังคับบัญชาจะตองปฏิบัติตาม ไมใชในฐานะสวนตัว ดังนั้นสถานภาพทาง
กฎหมายในฐานะสวนตัวของขาราชการผูนั้นไมถูกกระทบกระเทือน จึงถือวาระเบียบ คําสั่งในทาง
การงานไมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก ดังนั้น จึงไมเปนคําสั่งทางปกครอง ขาราชการผู
ไดรับคําส่ังจะตองปฏิบัติตามคําส่ังนั้น จะฟองโตแยงคําส่ังนั้นไมได  

 
  เมื่อพิจารณาความหมายและลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครองและความหมายและ
ลักษณะสําคัญของมาตรการภายในของฝายปกครองดังที่กลาวมาในขางตนแลว อาจเห็นไดวาคําสั่ง
ทางปกครองจะมีลักษณะสําคัญแตกตางจากมาตรการภายในของฝายปกครอง คือ คําสั่งทาง
ปกครองเปนเพียงขั้นตอนในการดําเนินงาน หรือการตระเตรียมการซึ่งเปนกระบวนการภายในของ
ฝายปกครอง ยังไมมีผลกระทบตอผูรับคําส่ังในฐานะสวนตัว   อันมีผลทําใหมีผลทางกฎหมาย
โดยตรงไปสูภายนอก    แตมาตรการภายในของฝายปกครองกอใหเกิดผลตอผูรับคําส่ังในการ
ปฏิบัติหนาที่ ของฝายปกครองเทานั้น ยังไมไดมีผลกระทบตอบุคคลภายนอกหรือสถานะสวนตัว
ของขาราชการ  

                                                 
 20  บุญอนันต วรรณพานิชย.  (2533).  หลักความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย   
หนา 90-92. 
 21  ฤทัย หงสสิริ.  เลมเดิม.  หนา 289. 
 22  กมลชัย รัตนสกาววงศ  ก  เลมเดิม.  หนา 127. 
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2.3  แนวความคิดวาดวยสถานะทางกฎหมายของคําสัง่แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผดิทาง
วินัย 
 2.3.1  สถานะทางกฎหมายของคําสัง่แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผดิทางวนิัย 
  การสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงคือกระบวนการที่ผูบังคับบัญชามีคําส่ัง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นมาดําเนินการสอบสวน ในกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวากระทํา
ผิดวินัยอยางรายแรง  เพื่อใหไดความจริงและยุติธรรม  ประกอบการดําเนินการทางวินัยแก
ขาราชการผูนั้น     ซ่ึงในการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย    ผูบังคับบัญชาจะ
ดําเนินการไดในกรณีที่มีมูลที่ควรกลาวหาในเบื้องตนอยูแลว      โดยนอกจาก เพื่อใหไดความจริง
ในเรื่องที่มีการกลาวหาขาราชการผูนั้นแลว   ยังเปนการใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาไดใหถอยคํา   
หรือช้ีแจง    หรือแสดงพยานหลักฐานหักลางขอกลาวหา   เพื่อเปนการใหความยุติธรรมปองกันการ
ถูกลงโทษทางวินัยที่เปนการถูกกล่ันแกลง    โดยในการดําเนินการทางวินัยกรณีที่มีการกลาวหาวา
ขาราชการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทุกกรณี   

 
  ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงลักษณะสําคัญของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทาง  วินัยอยางรายแรงแลว  จะเห็นไดวาการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  มีลักษณะที่
เปน  มาตรการภายในของฝายปกครอง   เนื่องจากเปนกระบวนการหนึ่งในการบริหารงานบุคคล
ของฝาย  ปกครอง   ซ่ึงดําเนินการดังกลาวอยูภายในกรอบของฝายปกครอง  โดยมีความมุงหมายที่
ควบคุมดูแลใหเกิดความสงบเรียบรอย   ความมีประสิทธิภาพของการบริหารงาน  ซ่ึงจะทําใหเกิด  
ประโยชน และความเจริญของราชการ และ เปนมาตรการที่สําคัญในการควบคุม  ตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะเปนผูดําเนินการแก เจาหนาที่ของ
รัฐผูกระทําความผิดในเรื่องเกี่ยวกับหนาที่ราชการหรือมีผลกระทบตอหนาที่ราชการทั้งนี้เพื่อให
เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ปฏิบัติหนาที่อยางถูกตองชอบดวยกฎหมาย และรักษาวินัยอยาง
เครงครัด  โดยที่การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง ดังกลาว  ฝาย
ปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวโดยที่คําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงยังไมมีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมาย
ของขาราชการ 
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 2.3.2  คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผดิทางวินัยขาราชการกับการใชดุลพินิจของ
ฝายบริหาร 
 2.3.2.1  ความหมายของดุลยพินิจของฝายปกครอง คําวา “ ดุลยพินิจ ”   ในความเขาใจ
ทั่วไปนั้น คือการมีสิทธิที่จะเลือกได จนบางครั้งเขาใจวาจะเลือกอยางไรก็ได  แตในทางกฎหมาย
นั้นแมจะยอมใหฝายปกครองมีอํานาจดุลยพินิจเลือกที่จะตัดสินใจได  แตการตัดสินใจนั้นตองอยู
ภายใตกรอบของกฎหมาย  เพื่อปองกันไมใหใชอํานาจดุลยพินิจตามอําเภอใจ    23     องคกรของรัฐ
ฝายปกครองยอมมีอํานาจดุลยพินิจเมื่อกฎหมายไมไดบัญญัติบังคับใหตนกระทําการอันใดอันหนึ่ง
โดยเฉพาะเจาะจง แตเปดชองใหเลือกไดวาจะกระทําการหรือละเวนไมกระทําการหรือในกรณีที่ตก
ลงใจวาจะกระทําการก็สามารถเลือกการอันใดอันหนึ่งในบรรดาหลายๆ ประการที่แตกตางกัน
ออกไป   ขอความคิดที่แทจริงของดุลพินิจทางปกครองเกี่ยวเนื่องกับสิทธิในอันที่จะเลือกกระทํา
การอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาหลายๆ อยางซึ่งเปนไปไดที่จะกระทําและซึ่งเปดชองใหวิญูชนมี
ความเห็นแตกตางกันออกไปไดวาการใดเปนการอันพึงปรารถนา   ดุลพินิจ คือ อํานาจในอันที่จะ
ออกคําสั่ง ซ่ึงในทางภาวะวิสัยแลวไมอาจตัดสินไดวาถูกหรือผิด   อํานาจดุลพินิจหรือเสรีภาพที่
กฎหมายใหแกองคกรของรัฐวาฝายปกครองในอันที่จะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง 
สมควรเลือกคําส่ังใดในบรรดาคําสั่งหลายๆ อยางที่แตกตางกันออกไป และออกคําส่ังตามที่ไดตก
ลงใจเลือกไว24 
  รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดสรุปความหมายของอํานาจดุลพินิจวา 
หมายถึง ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคําส่ังอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําสั่งหลายๆ อยาง 
ซ่ึงกฎหมายเปดชองใหออกไดเพื่อดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย
หรืออีกนัยหนึ่งอํานาจดุลพินิจ คือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใด
องคกรหนึ่ง โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นตัดสินใจไดอยางอิสระวา
เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวเกิดขึ้นตามสมควร จะออกคําสั่งหรือไมและ
สมควรจะออกคําส่ังโดยมีเนื้อความอยางไร25 
 
  รองศาสตราจารยมานิตย  จุมปา ไดใหความหมายของดุลยพินิจของฝายปกครองวา
หมายถึงการที่ฝายปกครองมีความสามารถที่จะตัดสินใจ  ออกคําส่ังทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง
                                                 
 23  มานิต  จุมปา.  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  หนา 404. 
 24  วรพจน วิศรุตพิชญ  ค  (2534).  “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.”  
บทบัณฑิตย.  หนา 53. 
 25  แหลงเดิม.  หนาเดิม. 
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ในบรรดาคําสั่งทางปกครองหลายๆคําสั่ง  ที่กฎหมายเปดทางใหออกได  เพื่อดําเนินการใหบรรลุ
เจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย26 
 
  ดร.ฤทัย  หงสสิริ ไดใหความหมายของดุลยพินิจของฝายปกครองวา  หมายถึง  การที่
กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองตัดสินใจอยางอิสระที่จะเลือกกระทําการหรือไมกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง  หรือกระทําการไปในทางใดทางหนึ่ง  ในกรณีที่กฎหมายใหทางเลือกหลายทาง  ซ่ึงหาก
เลือกไปในทางใดโดยมีเหตุผลอันสมควรแลว  ก็ลวนเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ถา
กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองมีทางเลือกที่ชอบดวยกฎหมายเพียงทางเดียว  ยอมถือไมไดวาฝาย
ปกครองมีดุลยพินิจ  แตเปนกรณีที่ฝายปกครองตองปฏิบัติการ  ตามหนาที่  ที่กฎหมายกําหนดไว 
 
  รองศาสตราจารย ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ ใหความหมาย “ดุลพินิจ” วา หมายถึง การ
ที่ฝายปกครองสามารถกระทําการดวยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย 
ดุลพินิจนี้อาจผูกพันกับแนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัยการใชดุลพินิจอันเปนกฎเกณฑ
ภายในซึ่งฝายปกครองไดกําหนดขึ้นเองภายในขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมาย การวินิจฉัย
ดังกลาวของฝายปกครองเปนที่สุด (Letztentscheidung) การใชดุลพินิจนี้เปนสวนหนึ่งของขั้นตอน
วิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครองกอนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใชดุลพินิจอาจจะอยู
ในรูปของการกระทําหรืองดเวนกระทําการก็ไดดุลพินิจฝายปกครองเกิดขึ้นเมื่อฝายปกครองอยูใน
วิสัยที่จะเลือกวินิจฉัยและกระทําการไดหลายอยางในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย ตัวบท
กฎหมายมิไดกําหนดใหผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ขององคประกอบที่ครบถวนนั้นมีเพียงอยาง
เดียว แตใหอํานาจแกฝายปกครองเปนผูกําหนดผลทางกฎหมาย ซ่ึงตัวบทกฎหมายอาจจะเสนอให
เลือกกระทําการอยางหนึ่งอยางใดจากสองอยางหรือมากกวานั้นขึ้นไป หรือจะใหเลือกกระทําการ
ภายในขอบเขตที่กําหนดก็ได ดุลพินิจฝายปกครองในสวนผลทางกฎหมายนี้อาจแยกพิจารณาได 2 
ประการ      ประการแรก ฝายปกครองใชดุลพินิจที่จะกระทําการหรือไมหรือดุลยพินิจในการ
ตัดสินใจเปนเรื่องที่กฎหมายกําหนดใหมีผลทางกฎหมายแตไมไดกําหนดเจาะจงวาผลทางกฎหมาย
นั้นจะเปนอยางไรบาง      ประการท่ีสอง ฝายปกครองจะใชดุลพินิจเลือกมาตรการที่กฎหมาย
อนุญาตใหกระทําไดอยางใด หรือดุลพินิจในการเลือกปฏิบัติ (Auswahlermessen) เจาหนาที่ฝาย

                                                 
 26  มานิต  จุมปา.  เลมเดิม.  หนา406. 
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ปกครองจะตองพิจารณาวามาตรการใดๆในมาตรการหลายๆอยางที่กําหนดไว  หรือท่ีใชได  ควรจะ
ใชกับบุคคลที่กระทําตอประเภทใด27 
 
  ดร.ฤทัย หงสสิริ ไดกลาวไววา ดุลพินิจของฝายปกครอง หมายถึง การที่กฎหมายให
อํานาจฝายปกครองตัดสินใจอยางอิสระที่จะเลือกกระทําการ หรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
หรือกระทําการไปในทางใดทางหนึ่ง ในกรณีที่กฎหมายใหทางเลือกหลายทาง ซ่ึงหากเลือกกระทํา
การไปในทางใดโดยมีเหตุผลอันสมควรแลว ก็ลวนเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ถากฎหมาย
กําหนดใหฝายปกครองมีทางเลือกที่ชอบดวยกฎหมายเพียงทางเดียว ยอมถือไมไดวาฝายปกครองมี
ดุลพินิจ แตเปนกรณีที่ฝายปกครองตองปฏิบัติการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว 
 
  ดังนั้นอาจกลาวสรุปไดวาฝายปกครองมีอํานาจในการใชดุลยพินิจไดเมื่อกฎหมายให
อํานาจฝายปกครองตัดสินใจอยางอิสระที่จะกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือไมกระทําการอยาง
ใดอยางหนึ่ง  โดยบรรดาทางเลือกเหลานั้นลวนชอบดวยกฎหมาย  หากมีกรณีที่ทางเลือกบางอยาง
บางประการมิชอบดวยกฎหมาย ดุลยพินิจก็จะลดลงไปตามลําดับ  28 
 
  ซ่ึงถาฝายปกครองมีดุลพินิจแลวศาลจะกาวเขามาวินิจฉัยแทนไมไดเพราะการใช
ดุลพินิจดังกลาวเปนอํานาจโดยแทของฝายปกครองซึ่งตามหลักของนิติรัฐแลวดุลพินิจของฝาย
ปกครองดังกลาวเกิดไดก็แตโดยขอบเขตของกฎหมาย   ดังนั้นเมื่อเปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจฝาย
ปกครองในการใชดุลพินิจแลว  เมื่อฝายปกครองไดมีการใชดุลพินิจภายใตขอบเขตที่กฎหมาย
กําหนดศาลก็ไมสามารถจะตรวจสอบดุลพินิจนั้นได 
 
  ในบางกรณีทีก่ฎหมายใหอํานาจดุลพินจิไวนั้น  แมเงื่อนไขเกิดแตก็มิไดบังคับวา
เจาหนาที่ผูนัน้จะตองกระทําการ  นั่นกแ็สดงวาแมมีอํานาจดุลพินิจแตก็เปนการใหอยางมีเงื่อนไขวา
ตองคํานึงถึงศีลธรรมอันดีของประชาชน  หรือผลประโยชนสวนรวมของรัฐ   ส่ิงเหลานี้คือเงื่อนไข
ในการใชดุลพนิิจของฝายปกครองซึ่งเจาหนาที่ตองพิจารณาใหครบถวนจึงจะสั่งการได    สําหรับ
ดุลพินิจของฝายปกครองนัน้  รองศาสตราจารยกมลชัย  รัตนสกาววงค เห็นวาในทางวิชาการแบง
ออกไดเปนสองประการคือ 
 
                                                 
 27  กมลชัย รัตนสกาววงศ  ก  เลมเดิม.  หนา 171. 
 28  จิรนิติ  หะวานนท.  (2547).  ดุลพินิจของฝายปกครอง.  หนา 459. 
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  1.  ดุลพินิจในการตัดสินใจวาจะใชหรือไมใชอํานาจสั่งการ 
  2.  ดุลพินิจในการวินิจฉัย29  
  ในทางตรงกันขาม อํานาจผูกพัน คือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง
องคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่ได
กําหนดไวเกิดขึ้น องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคําสั่งและจะตองออกคําสั่งที่มี
เนื้อความตามที่ไดกําหนดไว 
  อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาจากขอบเขตของอํานาจดุลพินิจแลวอาจแยกได 2 กรณี30 คือ 
  1)  กรณีท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจอยางสมบูรณ   กลาวคือ กฎหมายไมไดกําหนด
เงื่อนไขในการใชอํานาจของฝายปกครองแตอยางใด ซ่ึงฝายนิติบัญญัติมักจะใชถอยคําวา “สามารถ
จะ” หรือ “มีอํานาจ” โดยไมไดกําหนดมาตรฐานในการใชดุลพินิจไว ตัวอยางเชน การพิจารณาวินัย
ขาราชการพลเรือน กรณีที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง กฎหมายใหผูบังคับบัญชา
ดําเนินการตามวิธีการที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร31 กฎหมายไมไดกําหนดวาใหผูบังคับบัญชาตอง
ดําเนินการอยางไร ผูบังคับบัญชาจะเลือกใชวิธีใดก็ได อํานาจดุลพินิจในกรณีนี้ เรียกวา “อํานาจ
ดุลพินิจอยางกวาง” 
 
  2) กรณีท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจอยางจํากัด      อํานาจดุลพินิจกรณีนี้เปนอํานาจ
ที่อยูระหวางอํานาจดุลพินิจอยางสมบูรณกับอํานาจผูกพัน (ไมมีดุลพินิจ) ซ่ึงฝายนิติบัญญัติมักจะใช
ถอยคําวา “ควรจะ” ดังนั้น ฝายปกครองผูมีอํานาจจะตองใชอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดไวใน
กฎหมายเทานั้น เวนแตจะมีเหตุยกเวนพิเศษเฉพาะเรื่องจริงๆ จึงจะสามารถใชอํานาจดุลพินิจนี้ได 
ตัวอยางเชน การพิจารณาวินัยขาราชการพลเรือนกรณี ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง
กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี32 
กลาวคือ มีดุลพินิจใหเลือกที่จะลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได แตจะลงโทษนอกเหนือจากนี้
ไมได อํานาจดุลพินิจในกรณีนี้เรียกวา “อํานาจดุลพินิจอยางแคบ”33 
 

                                                 
 29  กมลชัย  รัตนสกาววงค  ค  (2544).  กฎหมายปกครอง  (พิมพครั้งที่ 3).  หนา 51. 
 30  L.N.Brown and J.F. Garner  อางถึงใน มนูญ สะมาลา.  (2539).  ปญหาเกี่ยวกับการพิจารณาวินัย
ขาราชการครู.  หนา 123.  
 31  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 102 วรรคสอง. 
 32  แหลงเดิม.  มาตรา 104.  
 33  กมลชัย รัตนสกาววงศ  ข  เลมเดิม.  หนา 187. 
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  ดังที่กลาวไวในขางตนจะเห็นไดวาการใชดุลพินิจเปนสวนหนึ่งของขั้นตอนการใช
กฎหมายซึ่งโดยปกติบทบัญญัติของกฎหมายสามารถแยกไดเปน 2 สวน คือ ขอเท็จจริงที่เปน
องคประกอบซึ่งเปนสวนเหตุและผลทางกฎหมายซึ่งเปนสวนผล34  
 
  สําหรับในเรื่องดุลพินิจของฝายปกครองนี้ ตามกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสมิไดแยก
เร่ืองการใชดุลพินิจที่อยูในสวนองคประกอบของกฎหมายหรือในสวนผลทางกฎหมาย แตตาม
กฎหมายปกครองของเยอรมัน โดยหลักแลวถือวาฝายปกครองไมมีดุลพินิจในสวนองคประกอบ
ของกฎหมาย แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากการใช การตีความ ถอยคําที่มีความหมายไมเจาะจงประเภท
ที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายพิเศษทางวิชาการหรือความเชี่ยวชาญเฉพาะดานหรือหลายๆ ดาน
รวมกันนั้นทําใหเกิดความผูกพันกับกฎหมายของฝายปกครองที่มีลักษณะสัมพันธ จึงทําใหเกิด
ขอยกเวนขึ้นมา กลาวคือ ศาลปกครองยอมรับการใชและการตีความกฎหมายของฝายปกครองใน
บางเรื่องจึงถือวาฝายปกครองมีดุลพินิจในเรื่องนั้นๆ 
  สําหรับกระบวนการการใชกฎหมายนั้น หากจะแบงแยกขั้นตอนและกระบวนการการ
ใชกฎหมายแลวสามารถกําหนดขั้นตอนการใชกฎหมายได ดังนี้35 
  1) การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
  2) การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเนื้อหาขององคประกอบของกฎหมาย 
  3) การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย โดยพิจารณาขอเท็จจริงที่ยุติตามขอ 1 
สอดคลองกับองคประกอบตามขอ 2 หรือไม 
  4) การพิจารณาในสวนผลของกฎหมายวากฎหมายใหปฏิบัติอยางไร และใหอํานาจใช
ดุลพินิจหรือไมและมากนอยเพียงใด36 
  ขั้นตอนทั้งส่ีนี้ไมไดแยกออกจากกันอยางอิสระแตมีความสัมพันธซ่ึงกันและกันในการ
สืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงนั้นก็ตองคํานึงถึงองคประกอบของกฎหมายในเรื่อง
นั้นๆ ดวย การตีความกฎหมายและพิสูจนถึงเนื้อหาขององคประกอบของกฎหมายก็จะตองพิจารณา
ถึงเรื่องเฉพาะรายและสภาพความเปนจริงดวย การใชกฎหมายมิใชผลสรุปเชิงตรรกะ แตเปน
กระบวนการพิจารณาที่จะไดรูถึงสาระสําคัญของขอเท็จจริงและขอกฎหมาย37 และในกรณีที่

                                                 
 34  กมลชัย รัตนสกาววงศ ข แหลงเดิม.  หนา 254.  
 35  แหลงเดิม.  หนา 167. 
 36  แหลงเดิม.  หนาเดิม. 
 37  สมยศ เช้ือไทย.  (2530,กันยายน).  “การกระทําทางปกครอง.”  วารสารนิติศาสตร,  เลมท่ี 17.  หนา 
52. 
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กฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายไวหลายประการ เจาหนาที่ฝายปกครองยอมสามารถใชดุลพินิจ
พิจารณาตัดสินใจเลือกผลทางกฎหมายอยางใดอยางหนึ่งใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ทั้งนี้ 
โดยพิจารณาถึงความมุงหมายของกฎหมายที่กําหนดไวในกรณีนั้นๆ    ซ่ึงในขั้นตอนของการ
สืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริงจะไมมีดุลพินิจ แตขั้นตอนการตีความกฎหมายและ
ใหลักษณะกฎหมายแกขอเท็จจริง ซ่ึงในกรณีที่ถือวาฝายปกครองมีดุลพินิจในขั้นตอนนี้ได เรียก
ดุลพินิจในขั้นตอนนี้วา “ดุลพินิจวินิจฉัย” 38 (Margin of Judgment) กับในขั้นตอนการตัดสินใจใช
อํานาจหรือที่เรียกกันวา “ดุลพินิจตัดสินใจ” หรือ “ดุลพินิจบริหาร”39 
 
 2.3.2.2  เหตุผลท่ีกฎหมายใหฝายปกครองมีดุลยพินิจ 
 การที่กฎหมายจําตองใหฝายปกครองใชดุลยพินิจไดบางนั้น  ก็เนื่องมาจากองคกรนิติ
บัญญัติหรือฝายปกครองเองไมอยูในวิสัยที่จะตรากฎหมาย  หรือกําหนดหลักเกณฑที่มีลักษณะ
ทั่วไป  และแนนอนชัดเจนใหครอบคลุมกรณีตางๆได    เนื่องจากสภาวการณทางสังคม  การเมือง  
และเศรษฐกิจที่ผันแปร  หรือความหลากหลายของพฤติกรรมมนุษยและสรรพสิ่ง  จึงมีความ
จําเปนตองใหฝายปกครอง  มีอํานาจในการใชวิจารณญาณในการพิจารณาขอเท็จจริงหรือ
พฤติการณ เฉพาะเรื่องบาง   เพื่อใหการบริหารประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไดมากที่สุด 
 2.3.2.3  ตําแหนงแหงท่ีของดุลพินิจของฝายปกครอง   

 การใชกฎหมายมกีระบวนการอยู 3 ขั้นตอนคือ  การวินจิฉัยขอเทจ็จรงิ   การปรบับท
กฎหมาย  และการตดัสินใจ  ซ่ึงตองอาศยัขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ไดวินจิฉัยเสร็จแลว  ในขัน้ตอน
การวินจิฉยัขอเท็จจรงิและขัน้ตอนการปรับบทกฎหมายเกีย่วของกับการใชดุลยพนิิจ อยูบาง  แตดุลย
พินิจสวนใหญของฝายปกครองจะอยูในขัน้ตอนการตัดสนิใจ  ดุลพินจิขององคกรฝายปกครอง ได
กําหนดไว 3 ขั้นตอนคือ  
 ดุลยพินิจในขั้นตอนการวินิจฉัยขอเท็จจริง     กอนที่ฝายปกครองจะใชอํานาจกระทํา
การใด จะตองตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นกอนวามีขอเท็จจริงเกิดขึ้นหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบนี้ 
ฝายปกครองตองอาศัยพยานหลักฐาน และวินิจฉัยวาพยานหลักฐานเทาที่มีอยูเพียงพอตอการพิสูจน
ขอเท็จจริงวาเกิดขึ้นหรือมีอยูจริงหรือไม  โดยที่ฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตาม
พยานหลักฐาน  ไมใชใชดุลพินิจวินิจฉัยไดอยางอิสระตามที่ตนเห็นสมควร 

                                                 
 38  สมยศ เช้ือไทย. แหลงเดิม.  หนา 202. 
 39  แหลงเดิม.  หนา 57. 
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 ดุลยพินิจในขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย   คือ ขั้นตอนการวินิจฉัยวาขอเท็จจริงที่
เกิดขึ้น หรือมีอยูนั้นตรงกับหลักที่กฎหมายบัญญัติในมาตราใด มีวิธีการดังนี้ (1) ตีความขอเท็จจริง
ตามที่บัญญัติในตัวบทกฎหมาย (2) แยกแยะขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องออกเปนขอเท็จจริงสําคัญกับ
ขอเท็จจริงรายละเอียด และ (3) เปรียบเทียบขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องวาเหมือน หรือคลายกับ
ขอเท็จจริงตามที่บัญญัติในบทกฎหมาย หรือไม 
 โดยปกติการปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริงเปนปญหาขอกฎหมาย ไมใชปญหาดลุพนิจิที่
ฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามที่ตนเห็นสมควร ซ่ึงเห็นไดชัดเจนในกรณีกฎหมายบัญญัติ
ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ โดยใชถอยคําที่มีความหมายแนนอนชัดเจน ฝายปกครองยอมไมมี
ดุลพินิจที่จะวินิจฉัยวาถอยคํานั้นมีความหมายเปนอยางอื่น  แตในกรณีกฎหมายบัญญัติขอเท็จจริง
อันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําที่มีความหมายไมแนนอนชัดเจน คือ ถอยคําที่กฎหมายไมไดให
คําจํากัดความ และวิญูชนอาจเขาใจความหมายแตกตางกันได เชน การกระทําที่เปนภัยตอความ
มั่นคงของรัฐ การกระทําที่ขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม  อาคารหรือโรงเรือนที่อยูใน
สภาพชํารุดทรุดโทรมนารังเกียจ ผลิตภัณฑทางเภสัชกรรมที่นาจะเปนอันตรายตอสุขภาพของ
ประชาชน ส่ิงตีพิมพที่นาจะเปนอันตรายตอจิตใจของเยาวชน เปนตน   
 ดุลยพินิจในขัน้ตอนการตัดสินใจ     เมื่อฝายปกครองวินจิฉยัขอเทจ็จริงและปรับบท
กฎหมายเสร็จแลว ขอพิจารณาตอไป คือ กฎหมายกําหนดการใชอํานาจกระทําการของฝายปกครองไว
อยางไร กฎหมายอาจกาํหนดใหฝายปกครองกระทาํการไดเพยีงประการเดยีว หรือกฎหมายอาจ
กําหนดใหฝายปกครองเลือกกระทําการไดหลายประการ เพื่อใหเหมาะสมกับขอเทจ็จริงเฉพาะเรื่อง 
ซ่ึงอาจอยูในรูปกระทําการ หรืองดเวนไมกระทําการกไ็ด หรืออาจกําหนดทางเลือกไวมากกวาสอง
ทางเลือก หรือเลือกกระทาํภายในขอบเขตที่กําหนดกไ็ด  เพื่อใหฝายปกครองมีดุลพินิจในการ
ตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน  ซ่ึงสามารถแบงออกได 2 ประการ40 
 ประการแรก    ดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม  ฝายนิติบัญญัติจะบัญญัติให
อํานาจฝายปกครอง  โดยใชถอยคําวา  “มีอํานาจ”  “มีสิทธิ”  “อาจ.…ก็ได”  “สามารถ”  หรือ  “ควรจะ” 
เชน  ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 61 ใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจเรียกโฉนด หรือเอกสารที่
จดทะเบียนสิทธิไวโดยคลาดเคลื่อนอันไมชอบดวยกฎหมายมาแกไขใหถูกตอง หรือเพิกถอนเสียได แต
อธิบดีกรมที่ดินจะใชอํานาจตามมาตรานี้หรือไม ยอมอยูในดุลพินิจของอธิบดีกรมที่ดิน 

                                                 
 40  จิรนิติ  หะวานนท.  เลมเดิม.  หนา 460-464. 
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 ประการที่สอง   ดุลยพินิจเลือกกระทําการ ฝายนิติบัญญัติอาจบัญญัติกฎหมายใหอํานาจ
ฝายปกครองใชดุลพินิจวาจะเลือกการกระทําประการใด ประการหนึ่งในหลายประการ เพื่อความ
เหมาะสม แกขอเท็จจริง หรือภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดแบงออกเปน 
 1)  ดุลพินิจเลือกกระทําการอยางหนึ่งในหลายๆ ประการ ที่กฎหมายกําหนด  เพือ่ใหเกดิ
ความเหมาะสมแกขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
มาตรา 104 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษ 
ปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี  ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการ
พิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก 
 2)  ดุลยพินิจเลือกกระทําไดเอง ภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด  ฝายนิติบัญญัติ 
ไมไดกําหนดเจาะจงลักษณะของการกระทําใหแกฝายปกครอง  แตกําหนดใหฝายปกครองเลือก
ลักษณะของการกระทําเองตามความจําเปน เชน พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 
มาตรา 32 ในกรณีที่สาธารณภัย ภัยทางอากาศ หรือการกอวินาศกรรมเกิดขึ้น หรือใกลจะเกิดขึ้น ให
ผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนในเขตทองที่ที่รับผิดชอบ หรือเจาหนาที่ปองกันภัยฝายพลเรือน
ที่ไดรับมอบหมายมีอํานาจหนาที่ตามความจําเปน 
 
 2.3.2.4  การควบคุมการใชดุลยพินิจของฝายปกครอง      
 การที่กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกเจาหนาที่ฝายปกครองปรับใชอํานาจของตนให
สอดคลองและยืดหยุนเหมาะสมกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเฉพาะเรื่องอํานาจดุลยพินิจจึงไมใชอําเภอใจ
ของฝายปกครอง  เชนนี้จึงมีการควบคุมการใชดุลยพินิจ เพราะหากไมมีการควบคุมการใชดุลยพินิจ
แลว  อํานาจดุลยพินิจก็ไมตางไปจากอําเภอใจ  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งเพราะเหตุมีการควบคุมการใช
ดุลยพินิจของฝายปกครอง  จึงทําใหอํานาจดุลพินิจแตกตางไปจากอําเภอใจ   การควบคุมการใชดุลย
พินิจนั้น   หากจําแนกตามองคกรที่ควบคุมการใชดุลพินิจก็อาจจําแนกไดเปนการควบคุมโดย
องคกรภายในของฝายปกครองและการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
 
 การควบคุมโดยองคกรภายในของฝายปกครอง    การควบคุมการใชดุลพินิจของฝาย
ปกครองโดยองคกรภายในของฝายปกครองนี้สามารถควบคุมไดทั้งความเหมาะสมในการใชดุลย
พินิจและความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลยพินิจ 

 
 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง      ในการควบคุมโดยองคกรภายนอก
นั้นโดยหลักแลวศาลปกครองจะเปนผูที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 
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โดยในกรณีที่กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของฝายปกครองมีดุลยพินิจ ศาลจะเขาไปตรวจสอบ
เฉพาะความชอบดวยกฎหมายในการใชดุลพินิจคือศาลจะตรวจดูวาการใชอํานาจดุลยพินิจของ
เจาหนาที่ฝายปกครองเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม   ถาเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไวศาลจะ
ส่ังเพิกถอน  แตถาเปนการใชที่ไมเกินกวาที่กฎหมายกําหนดหากแตเปนการใชดุลยพินิจที่ไม
เหมาะสมศาลปกครองจะไมมีอํานาจเขาไปพิจารณาความเหมาะสมในการใชดุลพินิจดังกลาว 
เพราะหากศาลปกครองเขาไปพิจารณาในเรื่องความเหมาะสมไดนั้น   ศาลปกครองก็จะกลายเปน
ผูบังคับบัญชาของฝายปกครองไป 41     

 
 สําหรับขอบเขตของการควบคุมดุลยพินิจของฝายปกครองโดยศาลนั้น   องคกรศาลที่
จะมาควบคุมการใชดุลยพินิจของฝายปกครอง  จะควบคุมไดในกรณีที่ ไมใหฝายปกครองใชดุลย
พินิจเกินขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติใหไว    ถากฎหมายกําหนดใหใชดุลยพินิจแตเจาหนาที่ไมใชก็
ผิดเชนกัน  เชนใหคํานึงถึงความสงบเรียบรอยของบานเมือง  แตเจาหนาทีไมไดคํานึงถึงแตไดออก
คําสั่งไปเลย ดังนี้ก็ไมชอบดวยกฎหมาย   และอีกประการคือการใชดุลยพินิจโดยบิดเบือน เพราะ
ตนเองมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 

 
 สําหรับคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้นสัมพันธกับ
การใชดุลพินิจของฝายบริหาร ในประเด็นที่วากฎหมายกําหนดใหฝายบริหาร ซ่ึงก็คือผูบังคับบัญชา
ใชดุลยพินิจในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน  ซ่ึงหากฝายบริหารใชดุลพินิจในการสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงโดยไมชอบ ก็จะมีผลกระทบกับขาราชการผู
ถูกสั่งแตงคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้น 
 
 2.3.3  คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยกับหลักความไดสัดสวน 
  หลักความไดสัดสวนนี้เปนหลักการพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผู
อยูภายใตการใชอํานาจโดยหลักความไดสัดสวนนี้เปนหลักการที่บังคับใหผูปกครองใชอํานาจได
จํากัดสิทธิเสรีภาพ  ของผูอยูภายใตอํานาจอยางพอเหมาะพอประมาณ      คือฝายปกครองที่มี
อํานาจตองใชอํานาจนั้นเทาที่จําเปน  ถึงแมวาในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจะไมได
บัญญัติหลักนี้ไวเปนลายลักษณอักษร   แตก็ถือวาเปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป ดังนั้นหลักความได
สัดสวนจึงเปนหลักการที่บังคับไดเสมอไมวาจะมีกฎหมายลายลักษณอักษรรองรับไวอยางชัดเจน
หรือไมก็ตาม 
                                                 
 41  มานิต  จุมปา.  เลมเดิม.  หนา 411 -413. 
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                    สําหรับในประเทศไทย   กฎหมายปกครองของเราใหอํานาจฝายปกครองใชดุลพินิจ
เพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลได  แตการใชดุลพินิจของฝายปกครองเพื่อใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมายนั้นตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายซึ่งหมายความวาฝาย
ปกครองจะกระทําการใดที่เปนการกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะตองมีกฎหมายใหอํานาจ
ไวและการกระทํานั้นจะตองอยูภายใตขอบเขตของกฎหมาย  มิใชวาฝายปกครองจะอางประโยชน
สาธารณะทุกกรณีไป  การกระทําของฝายปกครองตองได  สัดสวนระหวางประโยชนสาธารณะกับ
ความเสียหาย ของปจเจกชนที่ไดรับจากการใชมาตรการหรือคําสั่งใด เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค
ของกฎหมายที่นํามาใช  อยางพอเหมาะพอประมาณ  ซ่ึงในประเทศไทยหลักความไดสัดสวนนี้เปน
หลักกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญดังที่ปรากฏอยูในมาตรา 29ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 254042  ทั้งยังปรากฏอยูในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอยางชัดเจนดวย  เชน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มาตรา 58 วรรค 3  “ ในกรณีที่มีความ
จําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวน เพื่อปองกันมิใหการกระทําที่ขัดตอกฎหมายที่มีโทษทาง
อาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะเจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยไมตองออกคําสั่งทางปกครองใหกระทําการหรือละเวนกระทําการกอนก็ได  แตทั้งนี้
ตองกระทําโดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตน  ”      
  แตอยางไรก็ตามหากพิจารณาใหลึกซึ้งแลว  หลักของความไดสัดสวนนี้พิจารณาลึกลง
ไปถึงขอเท็จจริงที่เปนพื้นฐานของการใชอํานาจนั้น  ที่จะตองมีความสัมพันธที่ไดสัดสวนและ
เหมาะสมระหวางสถานการณที่เกิดขึ้น  เปาหมายและการตัดสินใจ หลักแหงความไดสัดสวนจึง
เปนหลักที่ตองพิจารณาถึง  สถานการณ  การตัดสินใจ  และวัตถุประสงคไปพรอมกัน  ดังนั้นการที่
ฝายปกครองจะมีคําส่ังใดที่กระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน ไดนั้น ตองนําหลักความได
สัดสวนมาประกอบการพิจารณาดวย  สําหรับหลักความไดสัดสวนนั้น  ประกอบดวยหลักการยอย  
3  หลักการ คือ 
  1.  หลักความเหมาะสมหรือหลักความสัมฤทธิ์ผล  (Principle of appropriateness)   
บังคับวาในบรรดามาตรการที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองออกมาใชบังคับแกราษฎรในกรณีใด
กรณีหนึ่งไดนั้น   ฝายปกครองตองใชวิจารณญาณในการเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการ
ใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับนั้น   สําเร็จลุลวงไปไดเทานั้น  มาตรการใดก็ตามที่ไมสามารถทํา
ใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฏเปนจริงขึ้นมาไดเลย  ยอมเปนมาตรการที่ขัดตอ
หลักการดังกลาว ดังนั้นจึงไมมีผลใชบังคับได     หลักความเหมาะสม มีความหมายวา มาตรการใด
ที่ฝายปกครองนํามาใช มาตรการนั้นโดยสภาพแลวตองสามารถบรรลุวัตถุประสงค ตามที่กฎหมาย
                                                 
 42  แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540,  มาตรา 29. 
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ตองการได ซ่ึงตองพิสูจนวาสามารถบรรลุวัตถุประสงค ตามที่กฎหมายตองการไดทั้งหมดหรือแต
บางสวน หลักความเหมาะสมตองมีความเหมาะสมเชิงเหตุและผล ระหวางมาตรการที่ฝายปกครอง
ใชบังคับกับสิ่งที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้น โดยใหมาตรการของฝายปกครองเปนเหตุและให
ส่ิงที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดเปนผล หลักความเหมาะสมจึงมีลักษณะเชนเดียวกับสามัญสํานึก 
หากฝายปกครองออกมาตราใดโดยสภาพของมาตรการนั้นไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคตามที่
กฎหมายตองการไดอยางแทจริงแลว ตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองใชมาตรการการนั้นเปน
เครื่องมือเพื่อ วัตถุประสงคอยางอื่นนอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการ เขาขายเปน
การใชอํานาจโดยมิชอบ 43 
  ในประเทศเยอรมัน  ถือวามาตรการที่มีความเหมาะสมคือมาตรการที่ทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนดไดทั้งหมดหรือแตเพียงบางสวนโดยไมเปนการยากลําบาก หาก
บรรลุไดอยางยากลําบากก็นับเปนมาตรการที่ไมเหมาะสม  โดยศาลรัฐธรรมนูญของประเทศ
เยอรมันไดใหขอวินิจฉัยไววา มาตรการมีความเหมาะสมแตเพียงบางสวน ก็เปนการพอเพียงแลว 
ไมจําเปนที่จะตองมีความเหมาะสมอยางสมบูรณ 44   มาตรการที่องคกรนิติบัญญัติ ตราขึ้นเปน
กฎหมายตองมีความเหมาะสม สามารถบรรลุวัตถุประสงค ตามเจตนารมณของกฎหมายได ความ
เหมาะสมในที่นี้คือความสัมพันธระหวางมาตรการ ที่รัฐใชจํากัดหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกับ
ผลที่จะไดรับจากการใชมาตรการนี้   องคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายใดที่มีผลเปนการลวงละเมิด
แดนแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน องคกรนิติบัญญัตินั้นตองพิจารณาใหรอบคอบถี่ถวนวา
มาตรการที่กําหนดขึ้นและตราใชในกฎหมายนั้นอยูในวิสัยที่ทําใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายนั้น ๆ ได45 
  2. หลักความจําเปน หรือหลักความพอสมควรแกเหตุ   หลักความจําเปน  หมายความวา 
ในบรรดามาตรการหลายๆมาตรการซึ่งลวนแตชอบดวยหลักความสัมฤทธิ์ผล  กลาวคือสามารถ
ดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจได  แตเนื่องจากมาตรการเหลานั้นมี
ผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนของราษฎรมากนอยแตกตางกัน  ฝายปกครองตองเลือก
ออกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด   ดังนั้นฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิเสรีภาพของ

                                                 
 43  วรพจน วิศรุตพิชญ  ค  เลมเดิม.  หนา 86. 
 44  บรรเจิด   สิงคะเนติ. (2543).  หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ตาม
รัฐธรรมนูญใหม.  หนา 201. 
 45  วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2543,มิถุนายน).  “เงื่อนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน มาตรในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย.”  วารสารนิติศาสตร,  30,  2. 
หนา 188. 
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ราษฎรไดเทาที่จําเปน46   ซ่ึงหลักความจําเปนดังกลาวหลักพิจารณาที่องคกรนิติบัญญัติใชในการ
ตรากฎหมาย เพื่อกําหนดมาตรการที่จําเปนเพื่อ ใหบรรลุวัตถุประสงคแหงกฎหมายนั้นไดสําเร็จ 
องคกรนิติบัญญัติตองเปรียบเทียบมาตรการหลาย ๆ มาตรการวามาตรการใดมีความเหมาะสมที่สุด 
ในกรณีที่มีมาตรการเหมาะสมหลายมาตรการ  องคกรนิติบัญญัติจะตองเลือกใชมาตรการที่มี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน นอยที่สุดมาบัญญัติเปนกฎหมาย หากองคกรนิติ
บัญญัติเลือกใชมาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อยางรุนแรงในเมื่อยัง
สามารถเลือกใชมาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ที่รุนแรงนอยกวาได 
ยอมเปนการขัดตอหลักความจําเปน47 

  
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   ไดกลาวถึงหลักความจําเปนไว
ในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ความวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะ
กระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้
กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพนั้นมิได” จาก
บทบัญญัติดังกลาว แสดงวาฝายปกครอง มีอํานาจดําเนินกิจกรรมหรือปฏิบัติทางปกครอง และนิติ
กรรมทางปกครองหรือคําส่ังในทางปกครอง โดยใชมาตรการจํากัด ลิดรอนสิทธิและหรือเสรีภาพ
ของประชาชนไดเพียงเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่ไดให
อํานาจไวและการใชอํานาจนั้นก็ทําไดเพียงเทาที่ จําเปน เทานั้น การใชมาตรการที่เกินความจําเปน
ยอมเปนการมิชอบดวยกฎหมายเนื่องจากขัดตอรัฐธรรมนูญ 

 
  3.  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ  (Principle of proportionality in the 
stricto   sensu)  เปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุลยภาพภาพขึ้นระหวางความเสียหายอันจะเกิดขึ้น
แกเอกชนหรือสังคมโดยสวนรวมกับประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก
ปจเจกบุคคลอันเปนผลสืบเนื่องมาจากการใชมาตรการนั้น โดยถือหลักวามาตรการใดที่เมื่อใชแลว
ปรากฏวา ประโยชนที่มหาชนจะไดรับ  ไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลแลว  
ฝายปกครองไมควรดําเนินการใด ๆ เพื่อบังคับใชมาตรการนั้น      หลักความไดสัดสวนใน
ความหมายอยางแคบนี้  เรียกรองวามาตรการที่ฝายปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับ
หนึ่งออกมาใชบังคับแกราษฎรตองกอใหเกิดประโยชนมากกวาโทษ  ถากอใหเกิดโทษมากกวา
ประโยชนแลว มาตรการนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมายใชบังคับไมได  ดังนั้นองคประกอบขอท่ี สาม
                                                 
 46  วรพจน วิศรุตพิชญ  ข  เลมเดิม.  หนา 206-207. 
 47  วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 187-189. 
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ของหลักความไดสัดสวนนี้  จึงบังคับใหฝายปกครองตองชั่งผลดีและผลเสียของมาตรการแตละ
มาตรการที่ตนตั้งใจออกมาใชบังคับแกราษฎร  มาตรการใดๆที่เห็นไดชัดวาหากไดลงมือบังคับการ
ใหเปนไปตามนั้นแลว ยังจะเกิดประโยชนแกมหาชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก
เอกชนหรือสังคม  ฝายปกครองตองหามมิใหออกมาใชบังคับ   เมื่อบังคับตามหลักแหงความได
สัดสวนในความหมายอยางแคบกันอยางเครงครัดแลว   ในกรณีที่มาตรการตางๆซึ่งกฎหมายให
อํานาจฝายปกครองออกมาใชบังคับแกราษฎรไดทุกมาตรการกอใหเกิดความเสียหายแกราษฎรและ
สังคมสวนรวมมากกวาประโยชนที่มหาชนจะพึงไดรับ  ฝายปกครองตองละเวนจากการใชอํานาจ
กระทําการอยางใดๆนั้นเลยทีเดียว48 

 
  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักที่มุงใหฝายปกครอง ใชอํานาจที่
กฎหมายใหไวในลักษณะที่เปนการชอบดวยกฎหมายและโดยกอใหเกิดประโยชนมากกวาโทษเปน
สําคัญ  ในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540ไดมีบทบัญญัติที่ยึดหลัก
ความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 

 
  โดยทั่วไปหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนเรื่องของความสัมพันธ  
ระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ โดยมีหลักการวามาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมอยูนอกเหนือ
ขอบเขตของความสัมพันธ ระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคที่กําหนดไว  หรืออีกนัยหนึ่งก็
คือ มาตรการอันใดอันหนึ่ง จะตองอยูภายในขอบเขต ที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐาน ผลกระทบอัน
เกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกบุคคลจะตองไมอยูนอกเหนือจากขอบเขต
ความสัมพันธของประโยชน อันเปนเปาหมายของสาธารณะที่กําหนดไว และประโยชนที่ไดจาก
การดําเนินการมาตรการนั้น จะตองมีน้ําหนักมากกวาผลเสียที่เกิดจากมาตรการดังกลาว  โดย
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการแทรกแซงนั้นนอกจากจะตองไมกอใหเกิดภาระแกผูไดรับผลกระทบจน
เกินขอบเขตแลวยังจะตองเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวย49 
  สําหรับการตรวจสอบหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ซ่ึงในที่นี้ก็คือการ
พิจารณาตรวจสอบวาประโยชนที่ไดจากการดําเนินการตามมาตรการนั้นมีน้ําหนักมากกวาผลเสียที่
เกิดจากมาตรการนั้นหรือไม  ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการแทรกแซงนั้นกอใหเกิดภาระแกผูไดรับ
ผลกระทบจนเกินขอบเขตหรือไม และเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวยหรือไม      

                                                 
 48  วรพจน วิศรุตพิชญ  ข  เลมเดิม.  หนา 208-209. 
 49 บรรเจิด สิงคะเนติ.  เลมเดิม.  หนา205 – 206. 
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  กลาวโดยสรุปผูศึกษาเห็นวา  คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยกับ
หลักความไดสัดสวนมีความสัมพันธกันในประเด็นที่วาฝายบริหารไดใชดุลพินิจในการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้นไดสัดสวนกับการกระทําความผิดของ
ขาราชการผูนั้นหรือไม    คือผูบังคับบัญชาไดช่ังน้ําหนักของพยานหลักฐานหรือขอเท็จจริงที่มีอยู
เหมาะสมแลวหรือไม  จึงไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  
เพราะหากผูบังคับบัญชาใชดุลพินิจในการแตงตั้งคณะกรรมการอยางไมเหมาะสมแลวก็จะสงผล
กระทบตอขาราชการผูถูกกลาวหานั้น    อาจไมไดรับความเปนธรรมจากคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนนั้น  

 
 2.3.4  คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผดิทางวินัยขาราชการกับระบบควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
  ในสวนของคําส่ังทางปกครองนั้น   เนื่องจากคําสั่งทางปกครองเปนการกระทําของรัฐ
หรือฝายปกครองที่มีผลกระทบตอประชาชน   ซ่ึงหลักการของคําสั่งทางปกครอง  ที่มีแนวความคิด
มาจากหลักการพื้นฐานของการกระทําทางปกครองที่ตองชอบดวยกฎหมาย  ที่วาฝายปกครองจะ
กระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายกําหนดชัดแจง 
และเฉพาะแตภายในขอบเขตกฎหมายเทานั้น    คือ เทาที่กฎหมายกําหนด     ดังนั้นจึงตองมีระบบ
ของการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเพื่อทําการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังดังกลาว    ซ่ึงมีอยูหลายระบบ    แตที่สําคัญคือระบบการควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายในของฝายปกครองเองกับระบบการ
ควบคุมภายในโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง    โดยในที่นี้จะขอกลาวถึงระบบการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายในของฝายปกครอง  
 2.3.4.1  การควบคุมโดยวิธีการภายในฝายปกครอง    การควบคุมการกระทําทางปกครอง 
โดยวิธีการภายในฝายปกครองยอมเกิดผลดีเนื่องจากสะดวกรวดเร็ว   และสามารถเยียวยาแกไข
ความผิดพลาด   ของการกระทําทางปกครองไดโดยตรงและทันที  การควบคุมโดยวิธีการภายใน
ฝายปกครองสามารถทําไดดวยวิธีการ  คือ การควบคุมโดยวิธีการในสายการบังคับบัญชา   การ
ควบคุมโดยการโตแยงคัดคาน   ตอเจาหนาที่ผูออกคําส่ังทางปกครอง    การควบคุมโดยการอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองตอผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง   ซ่ึงในที่นี้จะขอกลาว
รายละเอียดในสวนของการควบคุมในสายการบังคับบัญชาดังนี้ 
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 การควบคุมโดยวิธีการในสายการบังคับบัญชา     ไดแก การที่ผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองใชอํานาจในการใหคุณใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาเกี่ยวกับงานใน
หนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง  การควบคุมโดยวิธีการในสายการบังคับบัญชาจึงไดแก 
 
                    1)  การบรรจุแตงตั้ง   การที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจบรรจุแตงตั้งขาราชการระดับ
ผูปฏิบัติงานนั้นยอมจะตองเปนไปตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการ กลาวคือจะตองมีการ
สอบคัดเลือก ทดสอบความรู คุณสมบัติ ที่เหมาะสมกับตําแหนงหนาที่การงานที่จะตองปฏิบัติ การ
ที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจบรรจุแตงตั้งขาราชการ จากผูที่มีความรูความสามารถมีคุณสมบัติ
ครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดไมต่ํากวามาตรฐานที่กฎหมายกําหนดไว ยอมเปนการควบคุม
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในเบื้องตนไดวาเจาหนาที่ผูไดรับการบรรจุแตงตั้ง จะมีคุณสมบัติมีความรู
ความสามารถเพียงพอที่จะปฏิบัติหนาที่ในทางปกครองตามขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวได 
                    2)  การมอบหมายงาน   เมื่อเจาหนาที่ของรัฐไดรับการบรรจุแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใน
หนวยงานของรัฐฝายปกครองแลวผูบังคับบัญชาก็จะมอบหมายงานใหเจาหนาที่ผูนั้นทําซึ่งการที่
ผูบังคับบัญชาจะมอบหมายงานในดานใด เร่ืองอะไรใหเจาหนาที่ผูใดทํายอมจะตองพิจารณาจาก
คุณวุฒิ  ความรู  ความสามารถ ประสบการณ  ของเจาหนาที่แตละคนแตกตางกันไป ตามความ
เหมาะสม ตามหลักที่วา “Put a right man in a right job”  การที่ผูบังคับบัญชาใชดุลพินิจ ในการ
เลือกมอบหมายงาน  ใหแก เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง   ไปปฏิบัติแตกตางกัน  ยอมเปนการ
ควบคุมการทํางานของรัฐเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองไดวิธีหนึ่ง เชนกัน 

                     3)  การดําเนินการทางวินัย       การดําเนินการทางวินัยเปนมาตรการที่สําคัญในการ
ควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะเปน
ผูดําเนินการแกเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําความผิดในเรื่องเกี่ยวกับหนาที่ราชการหรือมีผลกระทบตอ
หนาที่ราชการทั้งนี้เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ปฏิบัติหนาที่อยางถูกตองชอบดวยกฎหมาย 
และรักษาวินัยอยางเครงครัด    การดําเนินการทางวินัยนั้นจะเริ่มจากการสอบสวนขอเท็จจริง การ
สอบสวนทางวินัย การพิจารณาโทษทางวินัยซ่ึงไดแกภาคทัณฑ    ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน   
ปลดออก   ไลออก   จากระบบของการควบคุมโดยวิธีการในสายการบังคับบัญชาดังกลาวอํานาจที่
ผูบังคับบัญชามีเพื่อควบคุมบังคับบัญชา ใชควบคุมผูใตบังคับบัญชาอันไดแกอํานาจบังคับบัญชาซึ่ง
จะขอกลาวรายละเอียดในหัวขอตอไป 
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 2.3.4.2  โครงสรางการวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
 รองศาสตราจารย  ดร.กมลชัย รัตนสกาววงค ไดกลาวถึงโครงสรางการวินิจฉัย
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองวา         การที่จะวินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองชอบ
ดวยกฎหมายหรือไมนั้น   รองศาสตราจารย  ดร.กมลชัย รัตนสกาววงค ไดใหขอมูลในการพิจารณา
ในสองดานคือ 
 1)  เจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองหรือไม   ซ่ึงโครงสราง
ในเรื่องนี้นั้น  เปนเรื่องที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายให
อํานาจโดยเกณฑในการพิจาณาอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองมีดังนี้50 
  (1)  กรณีคําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนผูรับ
คําสั่งทางปกครอง  จะตองมีกฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองไวอยางชัดแจง  มิฉะนั้น
เจาหนาที่ฝายปกครองยอมไมมีอํานาจที่จะทําคําส่ังทางปกครอง หากเจาหนาที่ฝายปกครองกระทํา
ไปโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ  คําส่ังทางปกครองนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
  (2)  ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองนั้นเปนการใหคุณประโยชนแกประชาชน หากไมมี
กฎหมายกําหนดไวเปนการเฉพาะอยางไร  เจาหนาที่ฝายปกครองก็ตองปฏิบัติตามกฎหมาย  แตถา
ไมมีกฎหมายกําหนดไว  เจาหนาที่ฝายปกครอง  ก็อาจออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณประโยชน
แกประชาชนนั้นได  ทั้งนี้ภายใตหลักความเสมอภาคและหลักความสมควรแกเหตุ 
  (3)  การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองอางที่มาของ
การใชอํานาจดวยวาอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติใดแหงพระราชบัญญัติฉบับใด  หรือประกอบ
กฎหมายลําดับรองฉบับใด  ไวในคําส่ังทางปกครองในฉบับนั้นๆดวยเพื่อแสดงใหเห็นวาเจาหนาที่
ฝายปกครองนั้นมีอํานาจในทางเนื้อหาของเรื่องที่กระทํานั้นและจะตองออกคําส่ังทางปกครอง
ใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองที่อยูในเขตอํานาจทางพื้นที่ที่ตนรับผิดชอบดูแลมิฉะนั้นคําส่ังทาง
ปกครองจะมิชอบดวยกฎหมาย 

 
 2)  เจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาท่ีถูกตองตามกฎหมายหรือไมซ่ึงใน
ประเด็นนี้มีขอที่ตองพิจารณาตรวจสอบใน 3 หัวขอใหญดังนี้ 
  (1)  รูปแบบของคําสั่งทางปกครอง ในกรณีที่รูปแบบเปนสาระสําคัญเชนคําส่ังทาง
ปกครองจะตองทําเปนหนังสือ   หรือกระดาษแบบฟอรมที่ใชทําคําสั่งทางปกครองเปนสาระสําคัญ  
อาทิกระดาษที่ใชในการออกเอกสารสิทธิในอสังหาริมทรัพยที่เรียกกันวาโฉนดที่ดิน   หรือหนังสือ
                                                 
 50  กมลชัย รัตนสกาววงศ  ง  (2548).  “การดําเนินความคิดในการวินิจฉัยคําสั่งทางปกครอง.”  วารสาร
กฎหมาย,  ปท่ี 23,  ฉบับที่ 3.  หนา 23-29. 



               35 

รับรองการทําประโยชนในที่ดิน  การทําคําส่ังทางปกครองจะตองปฏิบัติใหถูกตองตามรูปแบบ
คําส่ังทางปกครองนั้นๆดวย     มิฉะนั้นแลวคําสั่งทางปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายเพราะเหตุผิด
รูปแบบ 
  (2)  วิธีพิจารณาหรือข้ันตอนในการออกคําสั่งทางปกครองเชน    การริเร่ิมการใช
อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง คือในกรณีที่เปนคําส่ังทางปกครองประเภทที่เปนใบอนุญาต
หรือการกอสิทธิ จะตองริเริ่มจากการที่ผูประสงคจะไดรับสิทธิหรือประโยชนเปนผูยื่นคํารองขอรับ
สิทธินั้น   ตอเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีอํานาจ ถาไมมีผูยื่น   เจาหนาที่ผูนั้นไมมีอํานาจพิจารณาสั่ง
การ   และอีกกรณีคือกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองประเภทใหปฏิบัติ  ละเวนปฏิบัติหรือสงมอบ
ทรัพยชําระเงิน   เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจหนาที่โดยตนเองในการออกคําสั่งทางปกครอง   
เชนการเรียกเก็บภาษี    คาธรรมเนียม    การสั่งใหร้ือถอนอาคาร  หรือการพิจารณาลงโทษทางวินัย
ขาราชการ   หรือการลงโทษเพราะเหตุผูประกอบวิชาชีพตางๆที่ประพฤติผิดมารยาทหรือ
จรรยาบรรณโดยสภาวิชาชีพ   ในกรณีที่มีผูยื่นหนังสือรองเรียนดวยและหากผูรองเรียนถอนคํารอง
ก็ไมไดทําให อํานาจในการพิจารณาและสั่งการของเจาหนาที่ฝายปกครองระงับ     เจาหนาฝาย
ปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองหรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจในการออกคําสั่งทาง
ปกครองจะตองไมมีสวนไดเสีย  หรือมีขอสงสัยในความเปนกลางในการพิจารณาในเรื่องนั้น      
จะตองใหโอกาสผูที่เกี่ยวของและอาจจะถูกกระทบสิทธิในการทําคําสั่งทางปกครองนั้นชี้แจง
ขอเท็จจริงและตรวจสอบหรือดูเอกสารที่เกี่ยวของกับเรื่องของตนเองไดถาคําส่ังทางปกครองมีผล
ไปกระทบสิทธิของบุคคลอื่นบุคคลอื่นนั้นก็มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวของไดเชนกัน  คําส่ัง
ทางปกครองประเภทที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ จะตองใหเหตุผลประกอบการใช
ดุลพินิจในคําส่ังทางปกครองนั้นดวย 
  (3)  เนื้อหาสาระของการออกคําส่ังทางปกครอง  สําหรับเนื้อหาสาระของคําสั่งทาง
ปกครองใหดูวาการรับฟงขอเท็จจริงของเรื่องนั้นถูกตองสมบูรณและเพียงพอ  การตีความกฎหมาย
ที่เกี่ยวของ การปรับบทกฎหมาย  การใชอํานาจดุลพินิจทั้งในสวนขององคประกอบและในสวนผล
ของกฎหมายวาไดใชภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไวหรือไมโดยจะละเวนไมใชดุลพินิจหรือใช
ดุลยพินิจเกินขอบเขตหรือใชต่ํากวามาตรฐานหรือใชโดยบิดเบือนไมได  และคําสั่งทางปกครองนั้น
ตองไมขัดกับหลักรัฐธรรมนูญในเรื่องสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานโดยเฉพาะหลักความเสมอภาคและ
หลักความพอสมควรแกเหตุ 
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 2.3.5  อํานาจบังคับบัญชากับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ     
  ดังที่ไดกลาวมาแลว ในเรื่องของระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองโดยองคกรภายในของฝายปกครอง  วาอํานาจของผูบังคับบัญชาที่จะใชควบคุม
ตรวจสอบการกระทําของผูใตบังคับบัญชา   ก็คืออํานาจบังคับบัญชานั่นเอง   ดังนั้นกอนอื่นจะขอ
กลาวถึงหลักการควบคุมบังคับบัญชาและการกํากับดูแลซ่ึงเปนพื้นฐานของความเขาใจในเรื่องของ
อํานาจบังคับบัญชา 
 2.3.5.1  การควบคุมบังคับบัญชา  เปนกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจทั่วไปที่มีอยูเหนือ
ผูใตบังคับบัญชาตามหลักกฎหมายวาดวยอํานาจบังคับบัญชาตรวจสอบทั้ง “ ความชอบดวย
กฎหมาย”  และความเหมาะสมในการกระทําทางปกครองของผูใตบังคับบัญชา     หากการกระทํา
นั้นไมชอบดวยกฎหมาย  หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจยกเลิก
เพิกถอนหรือส่ังแกไขเปลี่ยนแปลง การกระทํานั้นใหถูกตองและเหมาะสมได  กรณีขางตนนี้
ผูบังคับบัญชาอาจใชอํานาจควบคุมการกระทําของผูใตบังคับบัญชาไดโดยการริ เ ร่ิมของ
ผูบังคับบัญชาเองหรือเมื่อมีการรองเรียนโดยเอกชน ซ่ึงเปนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําทาง
ปกครองนั้นก็ได  
 2.3.5.2  การกํากับดูแล  เปนกรณีที่องคกรฝายปกครองในสวนกลางหรือสวนภูมิภาคใช
อํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเชน กรุงเทพมหานคร 
เทศบาล   ตลอดจนการกระทําขององคการมหาชน    เชนธนาคารแหงประเทศไทย  องคการ
ส่ือสารมวลชนเปนตน หากองคกรฝายปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชนกระทําการไมชอบ
ดวยกฎหมาย องคกรปกครองสวนกลางหรือองคกรฝายปกครองสวนภูมิภาคมีอํานาจไมอนุมัติให
การกระทํานั้นมีผลบังคับ หรืออาจยกเลิกเพิกถอนการกระทํานั้น แลวแตกรณีก็ได  สําหรับ ขอที่
แตกตางระหวางการควบคุมบังคับบัญชากับการกํากับดูแลที่สําคัญมีสองประการคือประการที่หนึ่ง
อํานาจของผูบังคับบัญชาในการควบคุมการกระทําของผูใตบังคับบัญชาเปนอํานาจทั่วไปที่เกิดจาก
การจัดระเบียบภายในหนวยงานหรือเปนไปตามหลักอํานาจการบังคับบัญชา จึงไมจําตองมี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวเปนการเฉพาะอีก  สวนอํานาจกํากับดูแลนั้น  จะตองมีกฎหมายบัญญัติ
ใหอํานาจไวเปนการเฉพาะ  และผูกํากับดูแลจะใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไวไมได  สวน
ประการที่สองคือผูบังคับบัญชามีอํานาจควบคุมการกระทําของผูใตบังคับบัญชาไดทั้งในเรื่องของ
ความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสม  แตการกํากับดูแลนั้นผูมีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุม
เฉพาะเรื่องความชอบดวยกฎหมายเทานั้นโดยจะไมกาวลวงเขาไปควบคุมเรื่องความเหมาะสมของ
การกระทําเพราะเหตุวาเปนหลักการและเหตุผลตามหลักกระจายอํานาจ  การเขาไปควบคุมความ
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เหมาะสมจะกลายเปนการทําลายความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  หรือขององคกร
มหาชน51      

 
 2.3.5.3  อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่หัวหนาหนวยงานใชปกครองผูใตบังคับบัญชา 
โดยสามารถสั่งการใดๆก็ได  ตามที่เห็นวาเหมาะสม    ในการ  กลับ   แก ยกเลิก เพิกถอนคําสั่งหรือ
การกระทําของผูบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแต มีกฎหมายกําหนดไวอยางอื่น  แตในการใชอํานาจ
บังคับบัญชาตองชอบดวยกฎหมายดวย    ดังนั้นอํานาจการบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจทั่วไปที่เกิด
จากการจัดระเบียบภายในของรัฐภายในหนวยงานของรัฐแตละแหง    ซ่ึงความสัมพันธของ
บุคลากรจะเปนความสัมพันธตามลําดับชั้นในรูปปรามิด    เจาหนาที่แตละคนซึ่งอยูที่ ฐานปรามิด    
จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่คนหนึ่งและตองปฏิบัติหนาที่ตามคําสั่งหรือคําบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูนี้
โดยเครงครัด  และเจาหนาที่ผูนี้เองก็จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป และตองปฏิบัติหนาที่
ของตนตามคําส่ังคําบัญชาของเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป เปนเชนนี้ตลอดสาย จนถึงหัวหนา
หนวยงานของรัฐแหงนั้น   ซ่ึงอยูที่ยอดปรามิด   และจะเปนผูรับผิดชอบงานทั้งหมดของหนวยงาน 
ดวยเหตุนี้เอง การควบคุมผูใตบังคับบัญชาโดยผูบังคับบัญชาจึงไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ
ไวอยางชัดแจง และผูบังคับบัญชาจะปฏิเสธไมตรวจสอบคําวินิจฉัยส่ังการของผูใตบังคับบัญชา 
โดยอางวาไมมีกฎหมายใหอํานาจไวไมไดอํานาจบังคับบัญชา เปนอํานาจที่เปดโอกาสให
ผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาของตนไดอยางสิ้นเชิง คือ 
สามารถตรวจสอบการกระทําตางๆขอผูใตบังคับบัญชาของตนไดทั้งในแงความชอบดวยกฎหมาย
และความไมเหมาะสมผูใตบังคับบัญชาจึงไมมีอิสระโดยปราศจากการควบคุมของผูบังคับบัญชาได 

 
 สําหรับหลักในเรื่องของการควบคุมบังคับบัญชาหรืออํานาจการบังคับบัญชานั้น  มีที่มา
จากหลักการรวมอํานาจของรัฐ      ซ่ึงตองมีการจัดลําดับการบังคับบัญชา  จึงกลาวไดวาการรวม
อํานาจนั้นหมายถึง “การบังคับบัญชา”นั่นเอง  ดวยลักษณะดังกลาว  การรวมศูนยอํานาจจึงเปน
รูปแบบที่เครงครัดของ “หลักการรวมอํานาจ”และ “อํานาจการบังคับบัญชา ” กลาวคือการตัดสินใจ
ตางๆจะกระทําโดยผูที่อยูในตําแหนงสูงสุด  ของสายการบังคับบัญชา  ผูอยูใตการบังคับบัญชาอยู
ในฐานะเปนผูปฏิบัติและมีอํานาจเพียงการปฏิบัติตามคําสั่งเทานั้น52     สําหรับความสัมพันธ
ระหวางผูควบคุมและผูถูกควบคุม การบังคับบัญชาเปนความสัมพันธภายในนิติบุคคลเดียวกัน โดย
                                                 
 51  อังกูร  วัฒนรุง.  ( 2546).  เอกสารประกอบการบรรยายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.   
หนา 11-12.  
 52  ภูริชญา  วัฒนรุง.  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายมหาชน.  หนา 97. 
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ที่มาของอํานาจในการควบคุม การบังคับบัญชาเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปที่ ผูบังคับบัญชา
สามารถควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ แมไมมีกฎหมายบัญญัติ   ยกเวนการลงโทษ   สวน
ขอบเขตของการควบคุมนั้น   การบังคับบัญชาสามารถควบคุมไดทั้งในเรื่องของความชอบดวย
กฎหมายทั้งในรูปแบบและ เนื้อหา รวมถึงความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ   ในสวนของการ
ควบคุมเหนือการกระทํานั้นอํานาจการบังคับบัญชาทําให ผูบังคับบัญชามีอํานาจในการสั่งการ  การ 
ใหคําแนะนํา  การเพิกถอนการกระทํา   การเปลี่ยนแปลงคําสั่งของผูใตบังคับบัญชา อํานาจในการ
สอดเขาไปใชอํานาจกระทําการแทน  การควบคุมเหนือตัวบุคคล การบังคับบัญชามีอํานาจเหนือตัว
บุคคลในการแตงตั้ง ถอดถอน เล่ือนตําแหนง เล่ือนขั้นเงินเดือน ลงโทษวินัย  สถานะของคําสั่งที่
ควบคุม การบังคับบัญชาเปนคําสั่งภายในฝายปกครอง ยกเวนคําสั่งลงโทษทางวินัยเปนคําสั่งทาง
ปกครอง 
 ในเรื่องของการบริหารงานบุคคลของขาราชการที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยนั้น
สถานะของขาราชการมีความผูกพัน กับรัฐในสองสถานะในเวลาเดียวกันโดยในสถานะแรกคือ
สถานะที่เปนขาราชการที่ตองตกอยูภายใตกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  คําส่ัง  และแบบแผนของราชการ
รวมทั้งการอยูภายใตหลักเหตุผลของการเชื่อฟงอํานาจบังคับบัญชา  สวนอีกสถานะหนึ่งขาราชการ
คือเอกชนที่ยอมจะไดรับการคุมครองสิทธิเสรีภาพเชนเดียวกันกับประชาชนทั่วไป53 
 ดังนั้นในสวนของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงกับ
อํานาจการบังคับบัญชาจึงมีความสัมพันธกันในฐานะที่ผูบังคับบัญชามีอํานาจตามกฎหมายในการ
ควบคุมเหนือขาราชการที่อยูใตบังคับบัญชาเพื่อใหขาราชการประพฤติปฏิบัติตนใหอยูในระเบียบ
วินัยของขาราชการอยูเสมอ    หากผูใตบังคับบัญชากระทําผิดวินัยอยางรายแรง   ผูบังคับบัญชาก็มี
อํานาจในการดําเนินการทางวินัยแกผูใตบังคับบัญชาที่กระทําผิดวินัยดังกลาวได  ซ่ึงเปนการ
ควบคุม รักษาความสงบเรียบรอยภายในฝายปกครอง   ซ่ึงเปนมาตรการในการรักษาระบบวินัยของ
ขาราชการใหมีประสิทธิภาพอยูตอไป   

 
 2.3.6  การดําเนินการสอบสวนทางวินยัในฐานะเปนหลักประกันสิทธิของขาราชการพลเรือน  
  ดังที่ไดกลาวมาแลววาการดําเนินการทางวินัยเปนกระบวนการหนึ่งของการบริหารงาน
บุคคลของขาราชการ  ซ่ึงในการบรรจุบุคคลเขารับราชการเปนขาราชการพลเรือน   เพื่อแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงใดนั้น   ใหบรรจุและแตงตั้งไดจากผูสอบเขาแขงขัน ในตําแหนงนั้น   ดังนั้นการที่
บุคคลหนึ่งบุคคลใดจะเขามาประกอบอาชีพโดยการรับราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญ 
จะตองมีกระบวนการสอบแขงขันคัดเลือก    โดยการกําหนดหลักสูตร  วิธีการสอบแขงขันและ
                                                 
 53  อังกูร  วัฒนรุง.  เลมเดิม.  หนา 44. 
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วิธีการดําเนินการเกี่ยวกับการสอบแขงขัน   ตลอดจนเกณฑการตัดสิน การขึ้นบัญชีผูสอบแขงขนัได 
ใหเปนไปตามที่ ก.พ. กําหนด     ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวเปนการสรรหาบุคลากรที่มีความรู
ความสามารถใหเขามารับราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญ    โดยมีหลักประกันสิทธิของ
ขาราชการพลเรือนสามัญในการประกอบอาชีพที่มีความมั่นคง    ดังนั้นในการที่ผูบังคับบัญชาจะ
ลงโทษขาราชการ มิใชจะใชอํานาจตามอําเภอใจได     ผูบังคับบัญชาจะตองดําเนินการตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมาย    ไมวาจะเปนการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงหรือ
อยางไมรายแรงก็ตาม       หรือแมแตการที่จะใหขาราชการพลเรือนสามัญที่จะดํารงอาชีพไดอยาง
มั่นคง    โดยการที่จะพิจารณาวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัย     จะตองมี
กระบวนการในการดําเนินการทางวินัย หรือหลักเกณฑและวิธีการในการสอบสวนพิจารณา     
กอนที่ผูบังคับบัญชาจะวินิจฉัยส่ังการเพื่อลงโทษทางวินัย 
  ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาเห็นวามีมูลที่ควรกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญกระทําผิด
วินัยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนไดกําหนดใหผูบังคับบัญชาดําเนินการทางวินัยแกผู
อยูใตบังคับบัญชา โดยใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา       ถาเปนการ
กลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงใหดําเนินการตามที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควรโดย
ผูบังคับบัญชาสามารถดําเนินการลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน  ลดขั้นเงินเดือน ตามควรแกกรณี    
ใหเหมาะสมกับความผิด      ถาเปนกรณีกลาวหาวาขาราชการพลเรือนสามัญ กระทําผิดวินัยอยาง
รายแรง ใหผูบังคับบัญชาแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นมาทําการสอบสวน    โดยในการ
สอบสวนตองแจงขอกลาวหา และสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูก
กลาวหาทราบ โดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได     ทั้งนี้เพื่อใหผูถูกกลาวหาชี้แจงและนําสืบแก
ขอกลาวหา  ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎก.พ.ฉบับที่18 (พ.ศ. 2540 ) วาดวยการ
สอบสวนพิจารณา    เมื่อคณะกรรมการสอบสวนไดดําเนินการแลว   ถาฟงไดวาผูถูกกลาวหาได
กระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออก  หรือไลออกจากราชการ ตาม
ความรายแรงแหงกรณี   
  กรณีขาราชการพลเรือนสามัญถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงตาม
มาตรา 102 และคณะกรรมการสอบสวนหรือผูบังคับบัญชา  ตามมาตรา102 วรรค 3 วรรค4 วรรค5 
หรือมาตรา109 วรรค 3 แลวแตกรณีเห็นวามีเหตุอันควรสงสัยอยางยิ่งวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิด
วินัยอยางรายแรง   แตวาการสอบสวนไมไดความแนชัดพอที่จะลงโทษวินัยอยางรายแรง ได  แตถา
ใหขาราชการผูนั้นรับราชการตอไปจะเปนการเสียหายแกราชการ   ใหสงเรื่องใหอ.ก.พ กระทรวง  
อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ จังหวัดแลวแตกรณีพิจารณาใหออกจากราชการ   ทั้งนี้ใหนํามาตรา 104 
วรรค2 มาใชบังคับโดยอนุโลม    ในกรณีที่ อ.ก.พ. ดังกลาว มีมติใหผูถูกกลาวหาออกจากราชการ
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เพราะมีมลทินมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน  ใหผูบังคับบัญชาดังกลาวสั่งใหผูถูกกลาวหาออก
จากราชการเพราะมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวนใหผูบังคับบัญชาดังกลาวสั่งใหผูถูก
กลาวหาออกจากราชการ เพื่อรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทน ตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ 
  การที่ผูบังคับบัญชาจะลงโทษทางวินัยแกขาราชพลเรือนสามัญ ไมวาจะเปนการลงโทษ
ทางวินัยอยางไมรายแรง  หรือการลงโทษทางวินัยอยางรายแรง หรือการใหขาราชการพลเรือน
สามัญออกจากราชการ ซ่ึงมิใชเปนการลงโทษทางวินัย ไมวาจะเปนการขาดคุณสมบัติตามมาตรา30 
(3) หรือหยอนความสามารถในอันที่จะปฏิบัติหนาที่ราชการ หรือบกพรองในหนาที่ หรือประพฤติ
ตนไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาที่ราชการตามมาตรา115 หรือมีมลทิน หรือมัวหมองในกรณีที่ถูก
สอบสวน ตามมาตรา 116 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 ก็ตาม    
ผูบังคับบัญชาจะดําเนินการทางวินัยหรือใหออกจากราชการตามอําเภอใจเองไมได   จะตอง
ดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมาย   อันเปนหลักประกันสิทธิของ
ขาราชการในการดํารงอาชีพเปนขาราชการพลเรือนสามัญ   ที่มีความมั่นคง และเปนหลักประกันวา
จะไมถูกดําเนินการทางวินัยโดยไมเปนธรรม54     
 
  ดังนั้น การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยหากมองในแงของการ
คุมครองสิทธิของขาราชการแลว  ก็เปนกระบวนการที่จะอํานวยความยุติธรรม  อันเปนหลักประกัน
ใหกับขาราชการใหไดรับความมั่นใจวา   เมื่อขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง
แลว  ยอมมีกฎหมายที่จะคุมครองเพื่อใหผูถูกกลาวหาไดรับความเปนธรรมในการดําเนินการทาง
วินัยตามที่มีการกลาวหาหรือรองเรียน    ซ่ึงจะทําใหขาราชการไดรับความมั่นคงในสถานภาพของ
ขาราชการโดยเปนหลักประกันในสถานะภาพที่จะไมถูกกระทบกระเทือนจากการถูกกลั่นแกลง
ของผูใดได 
 
 2.3.7  ความเชื่อมโยงของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 
  สําหรับความเชื่อมโยงในสวนของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการ   กับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539นั้น    จะเห็นไดวามี

                                                 
 54  สุรพันธ   อรัญนารถ.  (2539,พฤศจิกายน).  วินัยขาราชการและการดําเนินการสอบสวนทางวินัย.  
หนา 136.       
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ความเชื่อมโยงกันในลักษณะที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่เปน
มาตรฐานกลางกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเอาไว    เพื่อใหมีหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรม    หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชน   ดังนั้น
กระบวนการในการปฏิบัติราชการจึงตองเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง      เวนแตในกรณีที่กฎหมายกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว
โดยเฉพาะ   และมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม        หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ
ไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง    ก็ใหปฏิบัติไป
ตามกฎหมายเฉพาะนั้น  
  ในสวนของการออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ
ซ่ึงถือเปนการดําเนินการทางปกครอง   โดยกระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยขาราชการดังกลาวนั้น   มีบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.
2535 และกฎ ก.พ.ฉบับที่ 18 ( พ.ศ.2540) วาดวยการสอบสวนพิจารณากําหนดเงื่อนไขในการออก
คําส่ังไว  ซ่ึงในสวนของหลักเกณฑและเงื่อนไขในกระบวนการสอบสวนพิจารณาดังกลาวนั้น
กฎหมายเฉพาะดังที่ไดกลาวมาไดกําหนดหลักประกันความเปนธรรมไวมีมาตรฐานที่สูงกวาที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยูแลว    แตยังมีบางเรื่องที่กฎก.พ.ฉบับ
ที่ 18 พ.ศ. (2540 ) วาดวยการสอบสวนพิจารณา   ไดกําหนดมาตรฐานเอาไวต่ํากวา พระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือในเรื่องของขอ 21 แหงกฎ ก.พ.ฉบับที่ 18 ดังกลาว
กําหนดไววา  “ในการสอบปากคําผูถูกกลาวหาหรือพยานนั้นหามมิใหมีบุคคลอื่นอยูในที่สอบสวน
เวนแตบุคคลที่คณะกรรมการสอบสวนอนุญาตใหอยูในการสอบสวนเพื่อประโยชนแหงการ
สอบสวน”       ดังนั้นจากบทบัญญัติดังกลาว  ในการสอบสวนผูถูกกลาวหาจึงไมสามารถที่จะนํา
ทนายหรือที่ปรึกษาเขารวมในการสอบสวนได    ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ไดใหความเห็นในเรื่องนี้วา  หลักเกณฑตามขอ21 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18  ดังกลาว   เปนกฎหมาย
เฉพาะที่กําหนดขั้นตอนและกระบวนการที่มีมาตรฐานการใหความเปนธรรมที่ต่ํากวามาตรา  23 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   เพราะผูถูกกลาวหาสามารถปกปอง
สิทธิของตนเองไดดีกวา   หากมีสิทธินําทนายความหรือที่ปรึกษามาในกระบวนการสอบสวนทาง
วินัยที่ตนตองมาปรากฏตัวตอหนาคณะกรรมการสอบสวน55     ดังนั้นเมื่อหลักเกณฑในการปฏิบัติ
ราชการที่บัญญัติไวในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให
หลักประกันความเปนธรรมแกคูกรณีสูงกวาหลักเกณฑที่บัญญัติไวในขอ 21 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 

                                                 
 55  ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่  205  / 2541  
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18 (พ.ศ .2540)  วาดวยการสอบสวนพิจารณา    ดังนั้นในเรื่องนี้จึงตองใชบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบังคับ   
 จากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกลาว    ทําใหใน
ปจจุบันการสอบสวนผูถูกกลาวหาหรือพยานในการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการจึง
สามารถนําทนายความและที่ปรึกษาเขามาในการสอบสวนได    
 จากตัวอยางดังกลาวจะเห็นไดวา    ความเชื่อมโยงของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  กับหลักเกณฑการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยของ
ขาราชการ      ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2539    และกฎก.พ. ฉบับที่ 18   
( พ.ศ. 2540) วาดวยการสอบสวนพิจารณานั้น   เปนไปในลักษณะที่หลักเกณฑการแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนกฎหมายเฉพาะที่กําหนดหลักเกณฑหรือ
เงื่อนไขในเรื่องของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   สวนกฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการที่เปนมาตรฐานกลางที่มี
หลักประกันความเปนธรรมใหกับประชาชนที่จะไดรับความเปนธรรมจากการใชอํานาจรัฐ     
 ดังนั้นหากหลักเกณฑในการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการในเรื่องใด  กําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขเอาไวมีมาตรฐานในการประกันความเปน
ธรรมใหกับผู ถูกแตงตั้ งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยต่ํ ากวาที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539  แลว   ก็ตองไปใชหลักเกณฑหรือเงื่อนไข
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบังคับในเรื่องนั้นๆ  ซ่ึงหลักการดังกลาวจึงเปน
หลักประกันของความเปนธรรมใหกับขาราชการที่จะมั่นใจไดวามีหลักประกันที่จะไดรับความ
ยุติธรรมอยางเต็มที่ 



บทที่  3 
คดีปกครองเก่ียวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย 

ขาราชการ 
 

3.1  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัในประเทศฝรั่งเศส 
 
 3.1.1  องคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองในประเทศฝรั่งเศส      สําหรับ องคกรที่มีอํานาจ
พิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส คือศาลปกครอง  ซ่ึงมีการแบงออกเปน 3 ศาลคือ ศาลปกครอง
ช้ันตน( Tribunaux  administratifs) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cours  administratifs)และศาล
ปกครองสูงสุด  ( Conseil   d’  Etat  )   ซึ่งรวมถึงศาลชํานัญพิเศษดวย   ซ่ึงสําหรับคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยก็ตองยื่นฟองตอศาลปกครอง    
  ในอดีตศาลปกครองจะไมกาวลวงเขาเขาไปตรวจสอบวาการลงโทษทางวินัยคร้ังนั้นๆ
เปนไปโดยเหมาะสมสอดคลองกับธรรมชาติและความรุนแรงของการกระทําผิดทางวินัยนั้นๆ
หรือไม    อยางไรก็ตามนับแตคดี Sieur Lebon เมื่อวันที่ 9 มิย คศ. 1978 เปนตนมาสภาแหงรัฐใน
ฐานะศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักในการควบคุมการปรับลักษณะการลงโทษทางวินัยให
เหมาะสมกับความผิดทางวินัยที่เกิดขึ้น ไวในคดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง    (ที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย)อันเนื่องมาจากความผิดพลาดโดยชัดแจงในการใชดุลพินิจ1 

 
 3.1.2  การสอบสวนและการลงโทษทางวินัยขาราชการ  ในประเทศฝรั่งเศส   ในประเทศ
ฝร่ังเศสองคกรที่มีอํานาจสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น   คือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย (le 
conseil  de  discipline) ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรที่ปรึกษาประเภทหนึ่ง   มีหนาที่ดําเนินการ
สอบสวนหาขอเท็จจริง และทําความเห็นเสนอตอองคกรผูมีอํานาจสั่งลงโทษ   โดยคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยนี้จะตองถูกจัดตั้งขึ้น ในทุกๆกระทรวง ทบวง กรม  ทั้งนี้  โดย
ขอเท็จจริงแลวคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย ก็คือคณะกรรมขาราชการของหนวยงาน
นั้นๆ (une  Commission  administrative  paritaire)  ที่ปฏิบัติหนาที่ในการสอบสวนวินัยดวยอีกดาน

                                                 
 1  เจตน  สถาวรศีลพร.  (2549, พฤษภาคม-สิงหาคม).  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  ปท่ี 6,  ฉบับที่2.  
หนา 69-70. 
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หนึ่ง     สวนองคกรผูมีอํานาจสั่งลงโทษทางวินัยไดแกองคกรที่มีอํานาจสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการผู
มีความผิดทางวินัยนั้นๆ   
  ในเรื่องของการลงโทษทางวินัยนั้นในประเทศฝรั่งเศสกอนที่จะมีการลงโทษทางวินัย
ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย  ( le  conseil  de  discipline) ซ่ึงประกอบไปดวย
ผูแทนของสวนราชการและผูแทนขาราชการในระดับเดียวกันหรือสูงกวาผูถูกกลาวหา อนึ่งการ
แตงตั้งคณะกรรมการดังกลาว  ไมจําเปนตองกระทํา   ในกรณีที่เปนการลงโทษทางวินัยที่ไม
รายแรง   ( เชนตักเตือน  หรือตําหนิ เปนตน) ผูถูกกลาวหาจะไดรับเชิญมาใหความเห็นตอหนา
คณะกรรมการสอบสวน โดยคณะกรรมการจะตรวจสอบรายงานความเห็นของการใหลงโทษทาง
วินัยและพยานหลักฐานอื่นดวย  หลังจากนั้นคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยจะใหความเห็นวา
ควรลงโทษสถานใด  ซ่ึงผูบังคับบัญชาไมจําเปนตองผูกมัดส่ังลงโทษ  ตามความเห็นของ
คณะกรรมการก็ได   อยางไรก็ตามมีนอยมากที่ผูบังคับบัญชาจะสั่งลงโทษที่แตกตางไปจาก
ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย แตในกรณีทีมีความเห็นแตกตางไปจากความเห็น
ของคณะกรรมการ  ผูบังคับบัญชาจะตองใหเหตุผลกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยดวย 2 
 
 3.1.3  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนในประเทศฝรั่งเศส 
  ในประเทศฝรั่งเศสนั้น ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยไมอาจ
ถูกนําไปฟองตอศาลปกครองได  ทางหนึ่งก็เพราะวาความเห็นดังวานี้ไมไดกอใหเกิดความ
กระทบกระเทือนอันใดตอผูถูกกลาวหา แตเปนคําส่ังลงโทษทางวินัยตางหากที่กอใหเกิดผลกระทบ
ดังนั้นหากจะฟองก็ตองฟองที่ตัวคําสั่งลงโทษนั้น  เปนสําคัญซึ่งศาลปกครองจะตรวจสอบวาการ
ลงโทษทางวินัยนั้นจะตองไดสัดสวนกับความผิด 3   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง       

          

                                                 
 2  สํานักงานขาราชการพลเรือน.  (2545, ธันวาคม).  โครงการปฏิรูประบบวินัย  อุทธรณและรองทุกข
เจาหนาที่ของรัฐ  (เลม 1). (รายงาน).  หนา 75. 
 3  เจตน  สถาวรศีลพร.  เลมเดิม.  หนา 81. 
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  3.1.4  การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศส 
  ในประเทศฝรั่งเศส คําส่ังที่ถือเปนคําส่ังทางปกครองคือคําส่ังลงโทษทางวินัย โดยถือวา
คําส่ังลงโทษทางวินัยเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของขาราชการ ดังนั้นขาราชการ
จึงสามารถฟองคดีตอศาลปกครองใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได   สําหรับการตรวจสอบ ศาล
ปกครองยังทําการตรวจสอบวาผู บังคับบัญชากระทําการที่บิดเบือนอํานาจหรือไม  และนอกจากนี้
ศาลปกครองยังตรวจสอบดวยวาขอเท็จจริงที่เปนฐานของการลงโทษทางวินัยเกิดขึ้นจริงหรือไม 
ขอเท็จจริงดังกลาวถือเปนความผิดทางวินัยที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม  รวมตลอดถึง การ
ตรวจสอบวาโทษที่ลงกับความผิดนั้นไดสัดสวนและเหมาะสมกันหรือไม4 

 
3.2  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัในประเทศเยอรมัน 
  3.2.1   องคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองในประเทศเยอรมัน 
  ในประเทศเยอรมันนั้น  การฟองคดีปกครองเยอรมันตองเปนคดีที่เกี่ยวกับขอพิพาท
ตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมใชเรื่องพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  โดยที่คดีปกครองในเยอรมัน
ตองฟองคดียังศาลปกครองซึ่งเปนศาลพิเศษ โดยเขตอํานาจของศาลปกครอง  เปนการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพตามกฎหมายของประชาชน  ทางกฎหมายปกครองอยางอิสระ ศาลมีความเปนอิสระใน
ตัวเองและแยกออกจากฝายปกครอง  โครงสรางและวิธีพิจารณามีลักษณะเปนของตัวเองและ
สอดคลองกับการปกครอง   คดีที่ขึ้นสูศาลปกครองคือคดีพิพาทในเรื่องกฎหมายมหาชนที่ไมใช
กฎหมายรัฐธรรมนูญ   และกฎหมายสหพันธมิไดกําหนดไวชัดเจนวาใหศาลพิเศษอื่นใดพิจารณา
พิพากษา โดยศาลปกครองแบงออกเปน ศาลปกครองชั้นตน(Verwaltungsgricht) ศาลปกครอง
ช้ันสูง(Oberverwaltungsgricht)  ศาลปกครองสหพันธรัฐ(Bundesverwaltungsgricht) 5 
 
 3.2.2   การสอบสวนและการลงโทษทางวินัยขาราชการในประเทศเยอรมัน    
  ระบบวินัยของสหพันธรัฐเยอรมัน   เปนไปตามกฎหมายวาดวยวินัยของสหพันธ   โดย
การดําเนินการทางวินัยของเยอรมันนั้น   แบงไดเปน 2 ประเภทคือ กระบวนการพิจารณาแบบไม
เปนทางการ  และกระบวนพิจารณาอยางเปนทางการ 

                                                 
 4  สํานักงานขาราชการพลเรือน.  เลมเดิม.  หนา 75-77. 
 5  กมลชัย  รัตนสกาววงค  ก  เลมเดิม.  หนา 16-17. 
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  สําหรับกระบวนพิจารณาแบบไมเปนทางการ   หากเปนกรณีที่สงสัยวามีการกระทําที่
เปนโทษทางวินัยใหผูบังคับบัญชาของผูนั้นดําเนินการสอบสวนหากทราบผลการสอบสวนแลวให
แจงใหขาราชการผูนั้นและอัยการสําหรับเรื่องวินัยของสหพันธทราบ  คําสั่งลงโทษทางวินัยตาม
กระบวนการนี้ผูบังคับบัญชาอาจลงโทษได 2 สถานเทานั้น คือภาคทัณฑ หรือโทษปรับหรือ
มิฉะนั้นผูบังคับบัญชาอาจใหดําเนินกระบวนพิจารณาแบบเปนทางการ  หรืออาจเสนอให
ผูบังคับบัญชาระดับสูงขึ้นไปพิจารณาวินิจฉัยได  ขาราชการที่ถูกโตแยงคําสั่งลงโทษอาจโตแยง
คําส่ังลงโทษตอไปได   
  สวนกระบวนพิจารณาแบบเปนทางการนั้น  เปนกระบวนพิจารณาในชั้นศาลโดยให
เจาหนาที่ ที่มีอํานาจริเริ่มเปนผูเสนอเรื่องไปยังศาล  คํารองที่เสนอตอศาลใหสงไปยังขาราชการผู
นั้น และอัยการดานวินัยของสหพันธรัฐดวย   ในกระบวนพิจารณาแบบเปนทางการแยกออกเปน
สองสวนคือ สวนที่เปนการแสวงหาขอเท็จจริงกับสวนที่เปนการพิจารณาของศาล                      
 
3.3  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนความผดิทางวินยัขาราชการใน
ประเทศไทย 
 3.3.1  ความเขาใจเบื้องตนเกี่ยวกับขาราชการและคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยขาราชการ 
 3.3.1.1   ความเขาใจเบื้องตนเกี่ยวกับขาราชการ   
 3.3.1.1.1   ความหมายของขาราชการ 
 จากภารกิจของฝายปกครองที่ตองมีการจัดทําบริการสาธารณะนั้น  เครื่องมืออยางหนึ่ง
ของฝายปกครองในการที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะใหบรรลุผลได นั่นก็คือบุคลากรของ
รัฐ   นั่นเอง   
 ในประเทศฝรั่งเศสบุคลากรของรัฐมีหลายประเภทซึ่งสวนใหญแลวจะไดแกขารัฐการ 
นอกจากนั้นก็จะเปนบุคลากรที่เรียกวาเจาหนาที่ซ่ึงมีอยูหลายประเภท  ซ่ึงขารัฐการในประเทศ
ฝร่ังเศสนั้นหมายถึงบุคคลซึ่งสมัครใจเขาทํางานกับฝายปกครองอยางถาวรและมีหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะ ซ่ึงเมื่อพิจารณาจากคําจํากัดความนี้แลว จะเห็นไดวาการที่จะไดเปนขารัฐการ
จะตองประกอบไปดวย 3 องคประกอบสําคัญคือ  มีการเขาเปนขารัฐการ  มีการทํางานกับองคกรที่
จัดทําบริการสาธารณะ  และมีความถาวรในการทํางาน  ขารัฐการของรัฐมีไดทั้งสวนกลางและสวน
ทองถ่ิน6 

                                                 
 6  นันทวัฒน  บรมานันท.  (2547).  หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.  หนา 120. 
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 ในการดําเนินงานของรัฐที่เรียกวาการปฏิบัติราชการนั้น ในประเทศไทยเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานราชการสวนใหญแลวไดแกขาราชการและลูกจาง ซ่ึงในสวนของการบริหารงาน
เกี่ยวกับบุคลากรของรัฐที่เรียกวาขาราชการนี้เรียกวา การบริหารงานบุคคลขาราชการ   ซ่ึงคําวาการ
บริหารงานบุคคลขาราชการนั้น  ก็หมายถึงระเบียบแบบแผน แนวทาง ขอบังคับ หรือปทัศถาน
ตางๆที่กําหนดขึ้น เพื่อใหความคุมครองและเปนหลักประกันแกขาราชการ หรือผูที่ประสงคจะรับ
ราชการที่จะไดรับการบรรจุแตงตั้ง  ไดรับบําเหน็จความชอบและการกระทําอ่ืนใดอันอาจกระทบ
ตอสถานะของผูที่ประสงคจะเขารับราชการ หรือผูมีสถานะเปนขาราชการอยูกอนแลว7  ซ่ึง
ความสัมพันธของขาราชการกับรัฐหรือฝายปกครองนั้นคือขาราชการเปนผูดําเนินกิจการใดๆแทน
รัฐและถือเปนลูกจางของรัฐภายใตหลักกฎหมายมหาชน ซ่ึงขาราชการมีสิทธิและหลักประกันใน
อันที่จะไดรับความคุมครองสิทธิเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตามกฎหมายที่ไดถูก
บัญญัติขึ้นโดยกฎหมาย ซ่ึงในประเทศไทยกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการไดแก
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน      ในที่นี้จะขอกลาวถึงขาราชการ ซ่ึงแบงออกเปน 2 
ประเภทไดแก   
 3.3.1.1.2  ประเภทของขาราชการ     ขาราชการแบงออกเปน 2 ประเภทคือ 8 
 1)  ขาราชการการเมือง 
 2)  ขาราชการประจํา  ขาราชการประจําแบงออกเปน 3 กลุมใหญๆคือ 
 ก.  ขาราชการฝายพลเรือน  ไดแก  ขาราชการพลเรือน  ขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย   ขาราชการครู  ขาราชการอัยการ  ขาราชการตํารวจ  ขาราชการฝายรัฐสภา 
 ข.  ขาราชการฝายทหาร 
 ค.  ขาราชการสวนทองถ่ินไดแก  พนักงานเทศบาล  ขาราชการขององคการบริหารสวน
จังหวัด  พนักงานสวนตําบล  ขาราชการกรุงเทพมหานคร  พนักงานเมืองพัทยา 
 ง.  ขาราชการขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน  ขาราชการฝายศาลปกครอง 
 3.3.1.1.3  ขาราชการพลเรือน   คําวา “ ขาราชการพลเรือน”  ตามความหมายใน
บทบัญญัติของมาตรา  4  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 ใหความหมาย
โดยหมายความวา   บุคคลที่ไดรับแตงตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯใหรับ
ราชการ   โดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือน  ในกระทรวง  ทบวง  กรมฝายพล

                                                 
 7  สํานักงานศาลปกครอง.  (2544).  คูมือการปฏิบัติงานในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลและวินัยขาราชการ.  หนา 4. 
 8  ชาญชัย  แสวงศักดิ์.  (2545).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  หนา 205-206. 
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เรือน  9   โดยไดมีการแบง ขาราชการพลเรือนแบงออกเปน 3 ประเภทคือ  10 ขาราชการพลเรือน
สามัญ   ไดแกขาราชการพลเรือนซึ่งไดรับเงินเดือนในอัตราสามัญ  และไดรับแตงตั้งตามที่บัญญัติ
ไวในลักษณะ 3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ      ขาราชการพลเรือนในพระองค  
ไดแกขาราชการพลเรือนซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในพระองคพระมหากษัตริยตามที่
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา  ซ่ึงการกําหนดตําแหนง  การใหไดรับเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง  
ฯลฯ ของขาราชการพลเรือนในพระองค  ใหเปนไปตามลักษณะ 3 ของพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนเวนแตจะไดมีพระราชกฤษฎีกา  กําหนดไวเปนพิเศษ   และขาราชการประจํา
ตางประเทศพิเศษ   ไดแกขาราชการพลเรือนซ่ึงไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในตางประเทศใน
กรณีพิเศษโดยเหตุผลทางการเมืองตามที่บัญญัติไวในลักษณะ 5 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน  ซ่ึงตําแหนงของขาราชการประเภทนี้ไดแกตําแหนง  เอกอัครราชทูต   กงสุล
ใหญ  กงสุล  และตําแหนงอ่ืนที่ตองปฏิบัติหนาที่ในตางประเทศตามที่กําหนดในกฎก.พ.  อาจ
แตงตั้งจากขาราชการพลเรือนสามัญหรือขาราชการประจําตางประเทศพิเศษก็ได  และเมื่อมีเหตุผล
สมควรในทางการเมืองรัฐมนตรีเจาสังกัดจะบรรจุบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติทั่วไปหรือไดรับยกเวนใน
กรณีที่ขาดคุณสมบัติเขารับการเปนขาราชการประจําตางประเทศพิเศษ  เพื่อแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ดังกลาวขางตนไดเปนกรณีพิเศษโดยอนุมัติรัฐมนตรีก็ได11 

 
 สําหรับในที่นี้จะขอกลาวถึงรายละเอียดของขาราชการพลเรือนสามัญคือ  ดังที่ไดกลาว
มาแลววา ขาราชการพลเรือนสามัญ   ไดแกขาราชการพลเรือนซึ่งไดรับเงินเดือนในอัตราสามัญ  
และไดรับแตงตั้งตามที่บัญญัติไวในลักษณะ 3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ  
ดังนั้นพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 ไดบัญญัติเกี่ยวกับขาราชการพลเรือน
สามัญสรุปไดดังนี้   
 (1)  ประเภทขาราชการพลเรือนสามัญ         สําหรับตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญ
มี 3 ประเภทคือ   
 ตําแหนงประเภททั่วไป  เปนประเภทที่มีลักษณะงานมีความสําคัญไมมาก  การสรรหาผู
ทํางานประเภทนี้ไมคอยมีการแขงขันในตลาดแรงงาน  สามารถหาคนทดแทนไดไมยาก  จึงไมตอง
กําหนดอัตราคาตอบแทนใหสูง 

                                                 
 9  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535,  มาตรา 4.   
 10  แหลงเดิม.  มาตรา 29.   
 11  ชาญชัย  แสวงศักดิ์.  เลมเดิม.  หนา 220-221. 
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 ตําแหนงประเภทวิชาชีพเฉพาะหรือเชี่ยวชาญเฉพาะตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา   
เปนประเภทลักษณะงานที่มีความสําคัญมาก  เพราะผลงานของผูดํารงตําแหนงในประเภทนี้ให
คุณคาสูง  คือผลงานดีหรือไมดีจะกระทบตอผลผลิตขององคกรมาก  ตองใชคนที่ศึกษาวิชาชีพ
เฉพาะมาและมีประสบการณพอสมควร  การสรรหาคนประเภทนี้มีการแขงขันในตลาดแรงงานสูง
ถาขาดคนประเภทนี้ไปจะหาคนที่มีความรูความสามารถทัดเทียมกันมาแทนไดยาก   จึงตองกําหนด
อัตราคาตอบแทนใหสูง 
 ตําแหนงบริหารระดับสูงหรือระดับกลาง  เปนประเภทที่มีลักษณะงานที่สําคัญที่สุด  
เพราะการบริหารงานดีหรือไมมีผลตอความสําเร็จหรือความลมเหลวขององคกรโดยตรง 
 (2)  ระดับของขาราชการพลเรือนสามัญมี 11 ระดับ  คือระดับ 1 ซ่ึงเปนระดับต่ําสุด
เรียงสูงขึ้นไปเปนลําดับตามความยากและคุณภาพของงานจนถึงตําแหนงระดับ 11 เปนระดับสูงสุด 
 (3)  การบรรจุแตงตั้ง 12  สําหรับการบรรจุซ่ึงหมายถึงการรับบุคคลที่ไมไดเปน
ขาราชการพลเรือนเขารับราชการเปนขาราชการพลเรือนเปนการทําใหมีสถานภาพเปนขาราชการ
พลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  และการแตงตั้งซ่ึงหมายถึงการแตงตั้งผูที่
เปนขาราชการพลเรือนแลว  ใหดํารงตําแหนงซึ่งเปนการทําใหมีอํานาจหนาที่ตามตําแหนงนั้นๆ  มี
รายละเอียดของการบรรจุแตงตั้งขาราชการเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 
 (4)  การไดรับเงินเดือน   ขาราชการพลเรือนสามัญจะไดรับเงินเดือนตามตําแหนง ผู
ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใด  ระดับใด  จะไดรับเงินเดือนในอันดับใด  ตามบัญชีอัตราเงินเดือน
ขาราชการพลเรือนทายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ 
 (5)  การบําเหน็จความชอบและและการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางจูงใจในการ
ปฏิบัติงาน   13    ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปนขาราชการและปฏิบัติ
ราชการมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล  ในระดับอันเปนที่พอใจของทางราชการถือวาผูนั้นมี
ความชอบ  จะไดรับบําเหน็จความชอบ  ซ่ึงอาจเปนคําชมเชย  เครื่องเชิดชูเกียรติ  รางวัล  หรือการ
ไดเล่ือนเงินเดือนตามควรแกกรณี 
 การเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการพลเรือนสามัญ ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโดยคํานึงถึง
คุณภาพและปริมาณงาน  ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานที่ไดปฏิบัติมา  ความสามารถและ
ความอุตสาหะในการปฏิบัติงาน     ตลอดจนการรักษาวินัยและการปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปน

                                                 
 12  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535,  มาตรา 46-70. 
 13  แหลงเดิม.  มาตรา 71-79. 
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ขาราชการ    ทั้งนี้ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎก.พ.   โดยการเลื่อนขั้นเงินเดือนให
ขาราชการพลเรือนสามัญที่อยูในหลักเกณฑดังกลาวขางตน  ใหอยูในดุลยพินิจของผูบังคับบัญชาที่
จะพิจารณา    ในกรณีที่ไม เ ล่ือนขั้นเงินเดือนประจําปใหขาราชการพลเรือนสามัญผูใดให
ผูบังคับบัญชาแจงใหผูนั้นทราบ   พรอมทั้งเหตุผลที่ไมเล่ือนขั้นเงินเดือนให 
 (6)  วินัยและการรักษาวินัย 14    ขาราชการพลเรือนสามัญตองรักษาวินัยตามที่บัญญัติ
เปนขอหามและขอบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ  โดยเครงครัด  และ
หากขาราชการพลเรือนสามัญผูใดฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติทางวินัยตามที่บัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯผูนั้นเปนผูกระทําผิดวินัย  จะตองไดรับโทษทาง
วินัย  เวนแตมีเหตุยกเวนโทษ ซ่ึงจะขอกลาวรายละเอียดในหัวขอตอไป 
 (7)  การออกจากราชการ15     ขาราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการเมื่อ ตาย   พน
จากราชการตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ     ลาออกจากราชการและไดรับอนุญาต
ใหลาออกหรือการลาออกมีผลตามกฎหมายแลว    ถูกสั่งใหออก   ถูกสั่งลงโทษปลดออกหรือไล
ออก 
 (8)  การอุทธรณและการรองทุกข 16  การอุทธรณของขาราชการพลเรือนสามัญนั้น คือ
การรองขอใหพิจารณาคดีใหม   โดยขาราชการผูใดถูกส่ังลงโทษตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน   ใหผูนั้นมี สิทธิ อุทธรณไดตามหลักเกณฑและวิ ธีการที่บัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติดังกลาว   สวนการรองทุกขนั้น  คือการรองขอความเปนธรรมในกรณีที่ถูกสั่งให
ออกจากราชการหรือในกรณีอ่ืนที่เห็นวาผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนไมถูกตอง  
หรือไมปฏิบัติตอตนใหถูกตองตามกฎหมาย หรือมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติของ
ผูบังคับบัญชาตอตน  เวนแตกรณีที่มีสิทธิอุทธรณ  โดย ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดถูกสั่งใหออก
จากราชการที่ไมใชเปนการลงโทษทางวินัยหรือเห็นวาผูบังคับบัญชาปฏิบัติตอตนไมถูกตอง
ดังกลาวใหผูนั้นรองทุกขไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน     

 
 
 

                                                 
 14 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535,  มาตรา 80-111. 
 15  แหลงเดิม.  มาตรา 112-123. 
 16  แหลงเดิม.  มาตรา 124-130. 
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แผนภูมิการดําเนินการกรณีท่ีขาราชการอาจอุทธรณหรือรองทุกข 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 3.3.1.2  วินัยและการรักษาวินัยของขาราชการพลเรือน     

 ในเรื่องของวินัยขาราชการพลเรือนนั้นมีจุดมุงหมายเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหลักของ
ราชการคือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ   ความเจริญของประเทศ   ความมั่นคง
ของชาติ    และความผาสุกของประชาชน   รวมทั้งตัวขาราชการเอง     ความประพฤติสวนตัวของ
ขาราชการพลเรือนสามัญถาไมกระทบศักดิ์ศรีช่ือเสียงของความเปนขาราชการ หรือเสื่อมเสียเกียรติ
ของตําแหนงหนาที่ของราชการก็ไมเปนการกระทําผิดวินัย  
 ดังนั้นจึงอาจกลาวไดวาจุดมุงหมายหลักที่สําคัญของวินัยก็เพื่อส่ิงสําคัญสองประการคือ 
เพื่อบรรลุวัตถุประสงคหลักของทางราชการและเพื่อดํารงศักดิ์ศรีของขาราชการ    
 สําหรับความสําคัญของวินัยนั้น เนื่องจากขาราชการเปนเจาหนาที่หรือเปนตัวแทนของ
รัฐในการบริหารงานราชการ ซ่ึงจะตองติดตอกับประชาชน หากขาราชประพฤติตัวไมดี ไมมีความ
ซ่ือสัตย  ไมตั้งใจปฏิบัติหนาที่ หรือดูถูกเหยียดหยามประชาชนผูมาติดตอราชการ ประชาชนก็จะ
เสื่อมศรัทธาในขาราชการผูนั้นและตอหนวยงานดวย   ขาราชการจึงตองวางตัวใหเปนที่รักของ
ประชาชน ปฏิบัติงานมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล เพื่อใหประชาชนศรัทธา  ซ่ึงความศรัทธา
ของประชาชนก็ขึ้นอยูกับการรักษาวินัยของขาราชการนั่นเอง  จึงเห็นไดวาวินัยมีความสําคัญตอ
ราชการโดยรวมเปนอยางมาก  และยังมีความสําคัญตอตัวขาราชการโดยตรงเนื่องจากเปนเครื่องนํา

อุทธรณ 

ผูใดเห็นวาผูบงัคับบัญชาปฏบิัติ
ตอตนโดยไมถูกตอง 

 
ผูใดถูกส่ังใหออกจากราชการ 

 
ผูใดถูกส่ังลงโทษทางวินัย 

 
รองทุกข 
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ทางใหไปในทางที่ดี  อันจะสงผลใหเปนความดีความชอบและการไดรับการเลื่อนขั้นเลื่อนฐานะ
ทางราชการใหสูงขึ้นตอไปตามลําดับ 
 ในสวนของวินัยและการรักษาวินัยของ ขาราชการพลเรือนสามัญนั้น  ขาราชการพล
เรือนสามัญตองรักษาวินัยตามที่บัญญัติเปนขอหามและขอบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนฯ  โดยเครงครัด  และหากขาราชการพลเรือนสามัญผูใดฝาฝนขอหามหรือไม
ปฏิบัติตามขอปฏิบัติทางวินัยตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ  ผูนั้น
เปนผูกระทําผิดวินัย  จะตองไดรับโทษทางวินัย  เวนแตมีเหตุยกเวนโทษ  17    ซ่ึงในเรื่องของขอ
หามขอบังคับในเรื่องวินัยนั้นมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ใน
หมวด  4   ตั้งแตมาตรา 80 ถึงมาตรา101 ของพระราชบัญญัติดังกลาว 
 
 3.3.1.3  การดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือน 
 การดําเนินการทางวินัย   คือกระบวนการที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติตอขาราชการที่มี
กรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย   ประกอบดวยการตั้งเรื่องกลาวหา   การสอบสวน  การพิจารณา
ความผิด   และการกําหนดโทษ     การส่ังลงโทษหรืองดโทษ   รวมทั้งการดําเนินการอื่นระหวาง
สอบสวนพิจารณา เชนการสั่งพักราชการหรือการสั่งใหออกจากราชการไวกอน   ซ่ึงขั้นตอนในการ
ดําเนินการทางวินัยมีการดําเนินการเริ่มตั้งแต การตั้งเรื่องกลาวหา     การสอบสวน  การพิจารณา
ความผิดและกําหนดโทษ   การสั่งลงโทษหรือการงดโทษ 
 ดังที่ไดกลาวมาแลววาขาราชการพลเรือนสามัญตองมีระบบของการรักษาวินัยซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535  ไดบัญญัติในเรื่องของการดําเนินการทางวินัย   
ในกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย    ซ่ึงเปนกรณีที่มีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิด
วินัย  ใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา   โดยถาเปนกรณีที่กลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง    ใหดําเนินการตามที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร      แตถาเปนกรณีที่
กลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาทําการสอบสวน    และในการ
สอบสวนนี้ตองแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ  โดยจะระบช่ืุอ
หรือไมระบุช่ือก็ได   ทั้งนี้เพื่อใหผูถูกกลาวหาชี้แจงและนําสืบแกขอกลาวหา     เมื่อดําเนินการแลว
ถาฟงไดวาผูถูกกลาวหากระทําผิดวินัยก็ใหดําเนินการลงโทษตอไป   ถายังฟงไมไดวาผูถูกกลาวหา
กระทําผิดวินัยจึงยุติเร่ืองได   

                                                 
  17  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535,  มาตรา 80-111.   
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 ในสวนของการลงโทษทางวินัยนั้น   ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยาง
ไมรายแรง   ใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษภาคทัณฑ    ตัดเงินเดือน   หรือลดขั้นเงินเดือน   ตามควร
แกกรณี   ใหเหมาะสมกับความผิด    แตถาเปนกรณีกระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาสั่ง
ลงโทษปลดออกหรือไลออก  ตามความรายแรงแหงกรณี  ซ่ึงบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการดําเนินการ
ทางวินัยดังกลาวมีกําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535  หมวด 5 
ตั้งแตมาตรา 102 ถึง 111 ซ่ึงการลงโทษเปนมาตรการที่สําคัญที่ใชในระบบการรักษาวินัยของ
ขาราชการโดยใชเปนมาตรการในการปราบปรามผูกระทําผิด  โดยผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจตามที่
กฎหมายกฎหมายกําหนดไวตองเปนผูส่ังลงโทษ  หากผูบังคับบัญชาผูใดละเลยไมปฏิบัติตามหรื
ปฏิบัติโดยไมสุจริตถือวาผูบังคับบัญชากระทําผิดวินัย   โดยในการลงโทษขาราชการที่กระทําผิด
วินัยนั้น  มิไดมีจุดมุงหมายที่จะเปนการตอบโตหรือแกแคนผูที่กระทําผิด  โดยกฎหมายบัญญัติเปน
หลักไววา  ผูส่ังลงโทษตองสั่งลงโทษใหเหมาะสมกับความผิดและมิใหเปนไปโดยพยาบาท  โดย 
อคติ  หรือโดยโทสะจริต  หรือลงโทษผูไมมีความผิด  18  แตจุดมุงหมายของการงโทษทางวินัยก็เพื่อ
รักษาความศักดิ์สิทธิ์แหงกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ   เพื่อรักษามาตรฐานความ
ประพฤติ   ขวัญ  และสมรรถภาพของขาราชการ  เพื่อประโยชนและความเจริญของทางราชการ  
ตลอดจนเพื่อความสงบเรียบรอยและประสิทธิภาพของการบริหารราชการ 
 
 
 
 

                                                 
  18  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535,  มาตรา 101.   
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แผนภูมิสรุปการดําเนินการทางวินัย 
 

 
 
 
 
 

 
               
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ดําเนินการทางวินัย 

ภาคทัณฑ 

ผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษ 

ใหแตงตั้งคณะกรรมการ 
ขึ้นมาสอบสวน 

กรณีกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง 
ใหสอบสวนตามวิธีการ 

ท่ีผูบังคับบัญชาเห็นสมควร 

ตัดเงินเดือน 

ลดขั้นเงินเดือน 

กรณีกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

ผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษ 

ปลดออก 

ไลออก 
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 3.3.1.4  ความหมายและเหตุผลของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
 การสอบสวนทางวินัยเปนกระบวนการหนึ่งในการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการซึ่ง
ไดแกการรวบรวมพยานหลักฐานและการดําเนินการทั้งหลายเพื่อที่จะทราบขอเท็จจริงและ
พฤติการณตางๆหรือพิสูจนเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหาใหไดความจริงและความยุติธรรมเพื่อให
ผูบังคับบัญชามีขอมูลที่จะพิจารณาวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยตามที่ถูกกลาวหาหรือไม   ถา
กระทําผิดจริงผูบังคับบัญชาก็จะไดดําเนินการลงโทษผูกระทําผิดนั้น    แตหากผูถูกกลาวหาไมได
กระทําผิดตามที่ถูกกลาวหา  ผูบังคับบัญชาก็ตองยุติเร่ือง 

 
 1)  ความหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ 
 คําวา “ วินัย  ”   ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน พ.ศ. 2525 ไดใหคําจํากัด
ความหมายของคําวา” วินัย” วาหมายถึง  “การอยูในระเบียบแบบแผนและขอบังคับปฏิบัติ ”  ซ่ึงอาจ
กลาวไดวาวินัยคือ แบบแผนความประพฤติที่มีไวเปนแนวทางใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตามและ
เปนแนวทางใหผูบังคับบัญชากํากับดูแลผูใตบังคับบัญชา 
 
 “การสอบสวนทางวินัย ”   คือการรวบรวมพยานหลักฐานและการดําเนินการทั้งหลาย
อ่ืนเพื่อที่จะทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตางๆ  หรือพิสูจนเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหาใหไดความจริง
และยุติธรรมและเพื่อพิจารณาวาผูที่ถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยจริงหรือไมถากระทําผิดจริงก็จะได
ลงโทษผูกระทําผิดวินัยนั้น19 

 
 การดําเนินการสอบสวนทางวินัยขาราชการ    เปนกระบวนการหนึ่งของ การดําเนนิการ
ทางวินัย เพื่อพิจารณาความผิดของขาราชการที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย  กอนที่ผูส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนจะวินิจฉัยส่ังการลงโทษ  ซ่ึงการสอบสวนในกรณีนี้หมายถึงการดําเนินการ
สอบสวนในกรณีที่มีมูลที่ควรกลาวหาวาผูถูกกลาวหากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงและการ
ดําเนินการสอบสวนในกรณีที่มีมูลควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง   แตไมไดหมายความ
รวมถึงการสืบสวนขอเท็จจริงซึ่งเปนขั้นตอนกอนการดําเนินการสอบสวนทางวินัย  ซ่ึงใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 ไดกําหนดไว ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาไดรับ
เร่ืองรองเรียนกลาวหาวา ขาราชการกระทําผิดวินัยโดยปรากฏตัวผูถูกกลาวหา   หรือเปนกรณีที่
สงสัยวาขาราชการกระทําผิดวินัยแตยังไมมีพยานหลักฐานใหผูบังคับบัญชารีบดําเนินการสืบสวน
                                                 
 19 คูมือปฏิบัติงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2518 ภาค2 วาดวยวินัย 
ขาราชการพลเรือน. (พ.ศ.2525).  สวัสดิการสํานักงานก.พ.  หนา 249. 
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หาขอเท็จจริงเพื่อพิจารณาในเบื้องตนวาในกรณีที่ไมมีมูลกลาวหาวากระทําผิดวินัยใหผูบังคับบญัชา
ยุติเร่ือง   แตถาผูบังคับบัญชาเห็นวามีมูลควรกลาวหาวาขาราชการผูใดกระทําผิดวินัยใหดําเนินการ
สอบสวนความผิดทางวินัยทันที   ซ่ึงตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535  กําหนดใหผูบังคับบัญชาดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงเบื้องตน กรณีขาราชการถูก
กลาวหาวา กระทําผิดวินัยซ่ึงถือไดวาเปนหลักประกันความเปนธรรมในเบื้องตน   หากผลการ
สืบสวนขอเท็จจริงปรากฏวา  
 1)  กรณีไมมีมูลความผิดทางวินัย ใหคณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริงยุติเร่ือง 
 2) กรณีมีมูลวาเปนการกระทําผิดวินัยไมรายแรงใหคณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริง
เสนอความเห็นวากรณีเปนการกระทําผิดวินัยฐานใดมาตราใดเพื่อดําเนินการสอบสวนทางวินัย
ตอไป 
 3)  กรณีมีมูลเปนความผิดทางวินัยอยางรายแรงใหคณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริง
เสนอความเห็นวากรณีเปนการกระทําผิดวินัยฐานใดมาตราใด เพื่อดําเนินการสอบสวนทางวินัย
ตอไป 
 ตามมาตรา  102 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535  บัญญัติวา  
“ การดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงมีกรณีอันมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทําผิด
วินัยใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา 
 การดําเนินการตามวรรคหนึ่งถาเปนการกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงให
ดําเนินการตามวิธีที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร ถาเปนการกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง ให
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน และในการสอบสวนนี้ตองแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐาน 
ที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ...” 

 
 ดังนั้น  “คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ ”    จึงมี
ความหมายวาเปนการแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพื่อสอบสวนกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยโดยมีมูลที่ควรกลาวหาในเบื้องตนอยูแลว เพื่อใหไดความจริงในเรื่องที่มีการกลาวหา
นั้น และใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดใหถอยคําหรือช้ีแจงหรือแสดงพยานหลักฐานหักลางขอกลาวหา
โดยในการดําเนินการทางวินัย  กรณีที่มีการกลาวหาวาขาราชการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตองมี
การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทุกกรณี 
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 2)  เหตุผลของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการ          การ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้น  เปนกระบวนการในขั้นตอนของการดําเนินการทางวินัย  
คือเมื่อขาราชการพลเรือนถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยและเปนกรณีมีมูลตามที่ถูกกลาวหาวากระทํา
ผิดวินัยอยางไมรายแรงผูบังคับบัญชาใหดําเนินการตามวิธีการที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร   แตถา
เปนการกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงบทบัญญัติของมาตรา l02 แหงตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดกําหนดใหตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน ขึ้นมาทํา
การสอบสวน ยกเวนกรณีที่เปนความผิดโดยชัดแจงตามที่กําหนดไวในกฎ ก.พ. 20  ผูบังคับบัญชาจะ
ดําเนินการทางวินัยโดยไมตองสอบสวนก็ได   ซ่ึงจากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวนั้น   จะเห็น
ไดวาเหตุที่ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็เพื่อใหไดความจริงและความยุติธรรมในเรื่อง
ที่มีการกลาวหา และใหไดพยานหลักฐานตางๆเพื่อเปนขอมูลประกอบการดําเนินการทางวินัยใหแก
ผูบังคับบัญชาและการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็เพื่อใหกระบวนการในการดําเนินการ
เปนไปโดยความโปรงใสยุติธรรมปองกันการถูกกล่ันแกลง 
 
 3.3.1.5  ประเภทของคาํสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัขาราชการในประเทศ
ไทย 
 การสอบสวนความผิดทางวนิัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 
2535 นั้น  แบงออกไดเปนสองประเภทคือการสอบสวนความผิดทางวนิัยอยางไมรายแรงและการ
สอบสวนความผิดทางวินยัอยางรายแรง  
 คําสั่งแตงตั้งคณะการสอบสวนความผิดทางวินัยไมรายแรง    ในการดําเนินการทาง
วินัยอยางไมรายแรงนั้น  บทบัญญัติของมาตรา 102 ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน
พ.ศ. 2535  บัญญัติเปนหลักการวาการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญซ่ึงเปนกรณีที่
มีมูลอันควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงใหดําเนินการสอบสวนเพื่อใหไดความจริง
และยุติธรรมโดยไมชักชา ตามวิธีการที่ ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร ซ่ึงการที่กฎหมายกําหนดไว
ดังกลาวจะเห็นไดวาการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางไมรายแรงไมตกอยูในบังคับที่ตองมีการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแตอาจดําเนินการอยางไรก็ได  ตามที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร
กลาวคืออาจดําเนินการโดยผูบังคับบัญชาสอบสวนดวยตนเอง   หรือมอบหมายใหขาราชการคนใด
คนหนึ่งดําเนินการ   หรืออาจแตงตั้งในรูปของคณะกรรมการใหดําเนินการสอบสวนหาขอเท็จจริง
ในเรื่องที่กลาวหาก็ได   โดยในสวนของหลักเกณฑในการสอบสวนและพิจารณาซึ่งไดแกการแจง
                                                 
 20  กฎ ก.พ. ฉบับที่ 13.  (พ.ศ.2539).  ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.  
2535.  วาดวยความผิดที่ปรากฏชัดแจง. 
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และอธิบายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ การรวบรวมพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหา
หรือแกขอกลาวหา ตลอดจนการสอบปากคําผูถูกกลาวหาและพยานอื่นๆ  นั้นไมมีบทบัญญัติ
กําหนดเอาไวดังเชนการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  ที่มีกฎ ก.พ.ฉบับที่18 (พ.ศ.2540 ) 
วาดวยการสอบสวนพิจารณา กําหนดหลักเกณฑเอาไว    แตในทางปฏิบัติหากหลักเกณฑดังกลาว
จะทําใหเกิดความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหาก็สามารถนําหลักเกณฑของกฎก.พ.วาดวยการสอบสวน
พิจารณามาใชบังคับกับการสอบสวนความผิดทางวินัยไมรายแรงได     
 ในปจจุบันก.พ.ไดมีหนังสือเวียนแนวปฏิบัติในเรื่องวิธีการสอบสวนความผิดทางวินัย
อยางไมรายแรงวากรณีการดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรงที่ผูบังคับบัญชาไดดําเนินการโดยการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑของกฎก.พ.ฉบับที่18 (พ.ศ. 2540)
วาดวยการสอบสวนพิจารณาดวย 21   แมวาจะเปนการดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรง  เนื่องจาก
การสอบสวนความผิดทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน เปนวิธีการปฏิบัติ
ราชการทางปกครองอยางหนึ่ง  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   การ
สอบสวนที่ขาราชการพลเรือนถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงจึงตองใหหลักประกัน
ความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมีการแจงขอ
กลาวหาและสรุปพยานหลักฐานเพื่อใหผูถูกกลาวหาทราบแนวทางในการแกขอกลาวหา  เหมือน
อยางกรณีของการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  ที่มีหลักเกณฑกําหนดไวในตามกฎ ก.พ.
ฉบับที่18 (พ.ศ.2540 ) วาดวยการสอบสวนพิจารณา 
 คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอยางรายแรง     กรณีที่ตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้น  เปนกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางรายแรงที่ตองดําเนินการตามมาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พ.ศ. 2535  เหตุผลที่กฎหมายตองกําหนดใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการก็เนื่องมาจากวาโทษของ
การกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนดังกลาว มีการ
กําหนดโทษเอาไวถึงขั้นปลดออกหรือไลออกจากราชการ   ตามความรายแรงแหงกรณีของการ
กระทําผิด    และแมวาจะมีเหตุลดหยอนโทษเพียงใด     ก็ไมสามารถลดโทษลงไดต่ํากวาโทษปลด
ออกจากราชการ   ดังนั้นเมื่อกฎหมายกําหนดสถานโทษของการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงเอาไว
อยางรุนแรงเชนนี้  จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองใหความยุติธรรมและความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหา
อยางเต็มที่ซ่ึงความยุติธรรมจะเกิดขึ้นมาไดก็ดวยการคนหาขอเท็จจริงอยางถูกตองที่จะนํามาพิสูจน
ความผิดของผูถูกกลาวหาใหเกิดความยุติธรรมที่เปนธรรมในการสอบสวน    และยิ่งไปกวานั้น
                                                 
 21  หนังสือเวียนก.พ. ที่ นร.1011/ว19  ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2547 เรื่องวิธีการกอนดําเนินการทางวินัย  
และการสอบสวนทางวินัยอยางไมรายแรง 
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กฎหมายไดกําหนดกระบวนการสอบสวนใหโอกาสแกผูถูกกลาวหาอยางเต็มที่โดยกําหนดให
คณะกรรมการสอบสวนตองแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานใหผูถูกกลาวหาทราบเพื่อจะได
ทราบแนวทางการกลาวหาและตอสูถูกทิศทาง  ดวยเหตุดังกลาวในการกลาวหาวากระทําผิดวินัย
อยางรายแรงจึงตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขึ้นมา
ดําเนินการ 
 อยางไรก็ตามแมวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการจะ
มีการดําเนินการในสองประเภทคือคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางไม
รายแรง    และคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง   แตคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนที่จะถือวาเปนการสอบสวนทางวินัยที่มีผลกระทบตอสิทธิที่เปนปญหานั้น
เปนเฉพาะกรณีที่เปนการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง
ตามมาตรา102   แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535    เนื่องจากบทบัญญัติ
ของมาตรา 102 ดังกลาว    ไดกําหนดวาการดําเนินการทางวินัยกรณีที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย
อยางไมรายแรงนั้นใหผูบังคับบัญชาดําเนินการตามวิธีการที่เห็นสมควร  แตถาเปนกรณีกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาทําการสอบสวน   
 ดังนั้นการดําเนินการในกรณีกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงผูบังคับบัญชาจึงสามารถ
ดําเนินการอยางไรก็ได   ตามที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร   แตการดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง
จะตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นมาดําเนินการสอบสวนพิจารณาทุกกรณี    ยกเวนกรณีที่
เปนความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามกฎก.พ. 22ผูบังคับบัญชาจะดําเนินการทางวินัยโดยไมตอง
สอบสวนก็ได 23  ซ่ึงในสวนของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางไม
รายแรงนั้น  ศาลปกครองจะไมรับไวพิจารณาเนื่องจากศาลปกครองวินิจฉัยวาไมเปนคําส่ังทาง
ปกครอง 24  
 
 
 
 

                                                 
 22   กฎ ก.พ. ฉบับที่ 13.  (พ.ศ. 2539).  ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535.  วาดวยความผิดที่ปรากฏชัดแจง.  
 23  กฎ ก.พ. ฉบับที่13.  (พ.ศ. 2539).  ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535.  วาดวยความผิดที่ปรากฏชัดแจง. 
 24  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 177 / 2546 
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 3.3.1.6  การกระทําความผิดทางวินัยอยางรายแรงที่ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวน 
 ในสวนของขาราชการที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงที่ตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนเปนกรณีที่ถูกกลาวหาในฐานความผิดดังนี้ 
  1)  ทุจริตตอหนาที่ราชการ 
 2)  ประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
 3)  จงใจไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือ
นโยบายของรัฐบาล อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
 4)  ขัดคําส่ังหรือหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการ
โดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
 5)  เปดเผยความลับของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
 6)  ขัดคําส่ังหรือหลีกเล่ียงไมปฏิบัติตามคําสั่งผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการโดย
ชอบดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
 7)  การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาอันเปนเหตุใหเสียหายราชการอยางรายแรง 
 8)  ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควรเปนเหตุใหเสียหาย
ราชการอยางรายแรง 
 9)  ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเกินกวา 15 วันโดยไมมี
เหตุผลอันสมควรหรือมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ 
 10)  ดูหม่ินเหยียดหยาม กดขี่หรือขมเหงประชาชนผูติดตอราชการอยางรายแรง 
 11)  ประพฤติช่ัวอยางรายแรง   
 
 สําหรับการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้นมีกรณีที่เปนขอยกเวน
ใหสามารถดําเนินการทางวินัยไดโดยไมตองสอบสวนตามที่กําหนดไวในกฎก.พ.25 ซ่ึงเปนกรณีที่
เปนความผิดที่ปรากฏชัดแจงคือ 
 
 1.  การกระทําความผิดอาญาจนไดรับโทษจําคุกหรือโทษที่หนักกวาจําคุกโดยคํา
พิพากษาถึงที่สุดใหจําคุกหรือใหลงโทษที่หนักกวาจําคุกเวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ได
กระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
                                                 
 25  กฎก.พ.ฉบับที่ 13 ( พ.ศ. 2539)ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 
2535  วาดวยกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจง. 
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 2.  ละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา15วันโดยไมมีเหตุผลอัน
สมควรหรือมีพฤติการณแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ 
 3.  รับสารภาพเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชาหรือใหถอยคํารับสารภาพตอผูมีหนาที่
สืบสวนหรือคณะกรรมการสอบสวนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนและไดมีการ
บันทึกถอยคํารับสารภาพเปนหนังสือ 
 
 3.3.1.7  หลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
ขาราชการในประเทศไทย 
 เนื่องจากการดําเนินการทางวินัยเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ซ่ึงในสวนของการบริหารงานบุคคลของรัฐนั้น  มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติไดกําหนด
หลักเกณฑเงื่อนไขในการบริหารงานบุคคลเอาไวเปนการเฉพาะ  นั่นก็คือพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535   การออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยซ่ึง
เปน กระบวนการหนึ่งของการดําเนินการทางวินัย   อันเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐดังกลาว   จึงตกอยูภายใตบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน
พ.ศ. 2535 และกฎก.พ.ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทางวินัย   อาทิเชน กฎก.พ.ฉบับที่13 (พ.ศ.2539
)วาดวยความผิดที่ปรากฏชัดแจง       กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ.2540)วาดวยการสอบสวนพิจารณา  ซ่ึง
ไดกําหนดเงื่อนไขและหลักเกณฑในการแตงตั้งกรรมการสอบสวนและการดําเนินการสอบสวน
เอาไวพอสรุปไดดังนี้ 
 
 (1)  กระบวนการออกคําสั่งคณะกรรมการสอบสวน  ในการแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยนั้น   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 กําหนดไว
ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎก.พ.ซ่ึงปจจุบันกฎก.พ. ที่กําหนดในเรื่องนี้ไว
คือ กฎ ก.พ. ฉบับที่18 วาดวยการสอบสวนและพิจารณา 

 
 (2)  ผูมีอํานาจออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย  ในสวนของผูที่มี
อํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนในกรณีความผิดวินัยอยางรายแรง พระราชบัญญัติ ระเบียบ
ขาราชการพลเรือนมาตรา 102 หรือมาตรา 104 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 แลวแตกรณี ดังนี้ 
 1)  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารง
ตําแหนงทุกระดับในทุกระทรวงทบวงกรม (มาตรา 102 วรรคหา) 
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 2)  ผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา52 (ตามที่ระบุไวในมาตรา 102 วรรคสาม) คือ 
 รัฐมนตรีเจาสังกัด สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนง ระดับ 11  หรือระดับ 10   
ลงมาในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม และไมสังกัดกระทรวง หรือทบวง แตอยูในบังคับบัญชา
ชองรัฐมนตรี หรือในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
 ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวง ผูบังคับบัญชาสําหรับขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนง
ระดับ 10 และระดับ 9 ยกเวนในสวนราชการที่ไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง แตอยูในบังคับบัญชา
ของรัฐมนตรี หรือในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 
 อธิบดีผูบังคับบัญชา สําหรับขาราชการพลเรือนสามัญ ตําแหนงระดับ 8 ลงมา หรือ
ระดับ 10 ลงมาในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับ
บัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 
 3)  กรณีที่ขาราชการตางระดับถูกกลาวหาวากระทําผิดรวมกัน ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุ
สําหรับผูถูกกลาวหาที่มีตําแหนงระดับสูงกวาเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน(มาตรา 102 
วรรคสี่) 
 4)  กรณีที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุไมแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรค
สาม ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือขึ้นไปมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
(มาตรา 104 วรรคสาม) 
 
 (3)  องคประกอบของคณะกรรมการสอบสวน  ในสวนขององคประกอบของ
คณะกรรมการสอบสวนนั้น  ตาม    กฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ.2540) ขอ 3 กําหนดใหคณะกรรมการ
สอบสวนประกอบดวย ประธานกรรมการและกรรมการอีกอยางนอย 2 คน โดยใหกรรมการคน
หนึ่งเปนเลขานุการ และในกรณีจําเปนจะใหมีผูชวยเลขานุการก็ได   ซ่ึงเมื่อไดศึกษากฎ ก.พ. 
ดังกลาวแลวจะเห็นวา กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการสอบสวนตองประกอบดวยประธาน
กรรมการ   กรรมการ2 คน(อยางนอย)ใหกรรมการคนหนึ่งเปนเลขานุการ 1 คน   ผูชวยเลขานุการ
จะใหมีดวยก็ได    
 ในสวนที่เกี่ยวของกับองคประกอบของคณะกรรมการสอบสวนนั้น กฎ ก.พ. กําหนด
ไวแตเพียงจํานวนขั้นต่ําของกรรมการสอบสวน ซ่ึงไดแก ประธานกรรมการ กรรมการอยางนอย 2 
คน อยางไรก็ตาม หากแตในทางปฏิบัติจะมีการแตงตั้งกรรมการสอบสวน มากกวา 2 คน ก็ได 
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เนื่องจากกฎหมายไมไดกําหนดเปนขอหามไว   แตอยางไรก็ดี ในเร่ืองนี้มี ขอควรคํานึง ประการ
หนึ่งวา การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนจะตองมีองคประกอบและจํานวนกรรมการถูกตอง
ครบถวนตามที่กฎ ก.พ. กําหนด ทั้งนี้ เพราะกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 ขอ 34 กําหนดไววา ในกรณีที่
ปรากฏวา การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนไมถูกตองตามขอ 3 ใหสํานวนการสอบสวนทั้งหมด
เสียไป   ดังนั้นเมื่อสํานวนการสอบสวนที่ดําเนินการมาทั้งหมดเสียไป ก็ตองสอบสวนกันใหม ซ่ึง
เกิดผลกระทบหลายประการ นอกจากจะทําใหตองเสียเวลาในการสอบสวนใหมแลว การสอบสวน
ที่ลาชายอมทําใหผูถูกกลาวหาเสียโอกาสที่จะกาวหนาในราชการ เสียขวัญกําลังใจในการปฏิบัติงาน 
และยิ่งไปกวานั้นทําใหการสอบสวนไมอาจดําเนินไปโดยรวดเร็ว และฉับพลันซึ่งไมสอดคลองกับ
วัตถุประสงคของการดําเนินการทางวินัยที่มุงใหดําเนินการโดยรวดเร็วฉับพลัน เปนธรรม และ
ยุติธรรม อีกทั้งความลาชาอาจเปนบอเกิดความอยุติธรรมไดในที่สุด 

 
 (4)  คุณสมบัตขิองคณะกรรมการสอบสวน    ในการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
นั้นกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ขอ 3 นอกจากไดกําหนด องคประกอบ ของกรรมการสอบสวน
แลวยังไดกําหนด  คุณสมบัต ิของผูจะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการสอบสวนไปดวย โดยกําหนดดังนี้ 
 1)  ประธานกรรมการและกรรมการทุกคน ตลอดจนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ (ถา
มี) ตองเปน ขาราชการพลเรือน ซ่ึงไมใชขาราชการฝายทหารและขาราชการทางการเมือง ทั้งนี้ 
เพื่อใหขาราชการฝายพลเรือนสอบสวนขาราชการฝายพลเรือนดวยกัน 
 2)  ประธานกรรมการตองดํารงตําแหนงระดับไมต่ํากวา หรือเทียบไดไมต่ํากวาผูถูก
กลาวหา สวนกรรมการอื่นตลอดจนเลขานุการและผูชวยเลขานุการจะดํารงตําแหนงใดระดับใดก็ได 
 3)  กรรมการคนหนึ่งตองเปนผูดํารงตําแหนงนิติกร  หรือผูไดรับปริญญาทางกฎหมาย 
หรือผูไดรับการฝกอบรมตามหลักสูตรการดําเนินทางวินัย หรือผูมีประสบการณดานการดําเนินการ
ทางวินัย   ซ่ึงในสวนคําวา “ผูมีประสบการดานการดําเนินการทางวินัย” หมายถึง บุคคลใดบางนั้น  
ก.พ. เคยมีมติไววา การที่กําหนดใหแตงตั้งผูมีประสบการณดานการดําเนินการทางวินัย เปน
กรรมการสอบสวนนั้น เนื่องจากบางสวนราชการอาจมีอัตรากําลังนิติกร หรือผูไดรับปริญญาทาง
กฎหมาย หรือผูไดรับการฝกอบรมตามหลักสูตรการดําเนินทางวินัยไมเพียงพอ ที่จะแตงตั้งเปน
กรรมการสอบสวน จึงไดกําหนดใหแตงตั้งผูมีประสบการณดานการดําเนินการทางวินัยเปน
กรรมการสอบสวนไดดวย และไดมีมติเปนหลักการเกี่ยวกับลักษณะของ    “ผูมีประสบการณดาน
การดําเนินการทางวินัย”  ไวดังนี้   คําวา  “ผูมีประสบการณดานการดําเนินการทางวินัย”  
หมายความถึง    ขาราชการซึ่งผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนไดพิจารณาแลวเห็นวา 
เปนผูมีความรูความสามารถ ที่จะสอบสวนในเรื่องที่ถูกกลาวหาไดอยางถูกตอง และเปนธรรมตาม
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หลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดไวในหลัก  ก.พ.  เชนเปนผูที่มีความสนใจและไดศึกษาความรู
เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการสอบสวนความผิดทางวินัยของ ขาราชการอยูเสมอ หรือเปนผูเคยทํา
หนาที่ตรวจสํานวนการสอบสวนความผิดทางวินัยของขาราชการและเสนอความเห็นเพื่อ
ประกอบการพิจารณาสั่งลงโทษมาแลวเปนตน26    
   
 (5)  การคัดคานคณะกรรมการสอบสวน    ผูที่ถูกกลาวหามีสิทธิที่จะคัดคาน
คณะกรรมการสอบสวนถามีเหตุที่กําหนดในขอ 8 ของ กฎ ก.พ.ฉบับที่ 18 หรือเหตุอ่ืนอันอาจทําให 
การพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางตามที่กําหนดในมาตรา 13 และมาตรา16แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง     
 
 (6) การแจงคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน  กฎก.พ. ฉบับที่ 18 ดังกลาว 
กําหนดใหตองมีการแจงคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยใหผูถูกกลาวหา
ทราบโดยเร็ว และตองใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือรับทราบขอกลาวหาเพื่อเปนหลักฐาน   
 
 3.3.1.8  กระบวนการในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการ
ในประเทศไทย 
 สําหรับกระบวนการในการออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการนั้น ตามบทบัญญัติของมาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.
2535 อันเปนบทบัญญัติที่กําหนดไวในเรื่องของการดําเนินการทางวินัย ซ่ึงไดกําหนดเอาไววาการ
ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงมีกรณีอันมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทําผิด วินัย 
ใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา โดย ถาเปนกรณีกลาวหาวากระทําผิด
วินัยอยางไมรายแรง ใหดําเนินการตามวิธีการที่ ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร ถาเปนกรณีกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางรายแรง ใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวน   และในการสอบสวนนี้
ตองแจงขอกลาวหา และสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ 
โดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได    

 
 ทั้งนี้เพื่อใหผูถูกกลาวหาชี้แจงและนําสืบแกขอกลาวหา เมื่อดําเนินการแลวถาฟงไดวา 
ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยก็ใหดําเนินการตามมาตรา 103 หรือมาตรา 104 แลวแตกรณี     ถายัง
                                                 
 26  หนังสือ ก.พ. ที่ นร. 0611/ว6 ลงวันที่ 28  กรกฎาคม  2529 
 



               65 

ฟงไมไดวาผูถูกกลาวหา กระทําผิดวินัย จึงจะยุติเร่ืองได  สวนหลักเกณฑและวิธีการที่เกี่ยวกับการ
สอบสวนพิจารณากรณีที่ตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.  
ซ่ึงก็คือกฎก.พ.ฉบับที่ 18 ( พ.ศ. 2540) นั่นเอง  

 
 สําหรับกระบวนการออกคําสั่งแตงตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ
นั้น  เร่ิมตั้งแตเมื่อมีขอกลาวหาวาขาราชการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง   ผูบังคับบัญชาจะพิจารณา
พยานหลักฐานในเบื้องตนกอน     หากผูบังคับบัญชาเห็นวาขอกลาวหามีมูลเพียงพอที่จะกลาวหาวา
ขาราชการผูนั้นกระทําผิดวินัยอยางรายแรง  ผูบังคับบัญชาก็จะออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง ขึ้นมาและเมื่อคณะกรรมการสอบสวนไดรับคําสั่ง  จะตอง
รีบแจงคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดังกลาวใหผูถูกกลาวหาทราบ  และคณะกรรมการ
สอบสวน  ก็จะเริ่มดําเนินการสอบสวนตามหลักเกณฑของกฎก.พ. วาดวยการสอบสวนพิจารณา
ตอไป    แตถาหากผูบังคับบัญชาพิจารณาพยานหลักฐานในเบื้องตนแลว ยังไมมีมูลเพียงพอที่จะ
กลาวหาวาขาราชการผูนั้นกระทําผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชาจะสืบสวนเพิ่มเติมหรืออาจจะ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงเพื่อใหไดขอเท็จจริงประกอบการพิจารณากอนก็ได  โดย
สามารถสรุปกระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยไดดังนี้ 
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มีขอกลาวหาวาขาราชการกระทําผิดวนิัย 
อยางรายแรง 

กรณียังไมมีมลูวาเปนความผิด 
ทางวินยั 

ผูบังคับบัญชาพิจารณาพยานหลักฐานเบื้องตน 
(ตามมาตรา99) 

กรณีมีมูลวาเปนการกระทําผิดวินยั
อยางรายแรง 

ผูบังคับบัญชาออกคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง

แจงคําส่ังใหผูถูกกลาวหาทราบ 

ยุติเร่ือง 

ดําเนินการสอบสวนตามหลกัเกณฑ 
และวิธีการของกฎก.พ. 
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 3.3.1. 9   ความสมบูรณของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย   
 ในเรื่องของการออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น 
เนื่องจากคําสั่งดังกลาว เปนคําสั่งในเรื่องของการบริหารงานบุคคลขาราชการ     ซ่ึงคําส่ังดังกลาว
ถือเปนการกระทําฝายเดียวของรัฐที่มีตอขาราชการ    ดังนั้นเพื่อใหสิทธิตางๆของขาราชการไดรับ
การคุมครองพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   จึงไดกําหนดเงื่อนไขในการ
ออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือน   ไวเปนหลักเกณฑในการออกคําสั่ง 
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการ  ซ่ึงสามารถจําแนกไดเปนสองประการคือ  
 ประการแรก     เงื่อนไขเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลขาราชการ  ซ่ึงในเรื่องขององคกรผูมีอํานาจในการออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ขาราชการนั้น  ไดแกผูบังคับบัญชาที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการนั้นๆกําหนดใหอํานาจใน
การออกคําส่ังเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการ   หรือมีกฎหมายมอบอํานาจใหเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลขาราชการ    ดังนั้นในสวนของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการ  องคกรผูใชอํานาจในการออกคําส่ังก็คือผูบังคับบัญชาตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 นั่นเอง 
 ประการที่สอง    เงื่อนไขเกี่ยวกับแบบวิธีและขั้นตอนการออกคําส่ังเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลขาราชการ  โดยในเรื่องของการออกคําส่ังเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการ
นั้น  ผูมีอํานาจออกคําส่ัง    จะตองดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด  โดยใน
สวนของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น กฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือนไดกําหนดวิธีการหรือหลักเกณฑอันเปนเงื่อนไขในการออกคําส่ังใหสอบสวน
ทางวินัยวาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจจะออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ตอเมื่อปรากฏวา 

(1) มีการกลาวหาวาขาราชการผูนั้นกระทําผิดวินัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือน 

 (2)  การกลาวหานั้นมีมูลที่ควรกลาวหา  
  
 กลาวโดยสรุปหากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยคําสั่งใด 
ไมไดปรากฏเงื่อนไขในสองประการดังกลาวขางตน  คําส่ังนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
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 3.3.1.10  ผลของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง 
 ในสวนของขาราชการที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยาง
รายแรงตามมาตรา102 นั้น ผลที่เกิดจากการสั่งดังกลาวอาจสรุปไดสามประการดังนี้ 
 ประการแรก  เมื่อมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว  ในสวนของกระบวนการ
สอบสวนของคณะกรรมการจะตองมีการดําเนินการตามที่กําหนดไวในกฎก.พ.ฉบับที่ 18 คือตองมี
การแจงคําส่ังใหผูถูกตั้งกรรมการสอบสวนทราบ  และในสวนของคณะกรรมการสอบสวนเอง
บทบัญญัติของมาตรา  105   แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.  2535 ได
กําหนดใหคณะกรรมการสอบสวนเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาและใหมีอํานาจ
เชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และใหมีอํานาจเรียก
ใหกระทรวง ทบวงกรมหรือหนวยงานตางๆชี้แจงขอเท็จจริง สงเอกสารหลักฐานตางๆที่เกี่ยวของ 
สงผูแทน  หรือบุคคลในสังกัดมาชี้แจงขอเท็จจริง   หรือใหถอยคําเกี่ยวกับเรื่องที่สอบสวน  เรียกผู
ถูกกลาวหา   หรือบุคคลใดมาชี้แจง   หรือใหถอยคําหรือสงเอกสารหลักฐานเกี่ยวกับเรื่องที่
สอบสวน   
 ประการที่สอง  ผูถูกกลาวหาเกิดสิทธิบางประการในกระบวนการพิจารณาเชน  สิทธิใน
การไดรับแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการสอบสวน27  สิทธิในการไดรับทราบขอเท็จจริงและ
โตแยงแสดงพยานหลักฐาน   โดยเมื่อมีคําสั่ง   คณะกรรมการสอบสวนตองเรียกผูถูกกลาวหามา
เพื่อแจงและอธิบายแกขอกลาวหารวมทั้งแจงสิทธิที่จะไดรับแจงพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอ
กลาวหา  สิทธิที่จะใหถอยคํา หรือช้ีแจงแกขอกลาวหาหรือนําพยานหลักฐานมาสืบแกขอกลาวหา  
สิทธิในการขอตรวจดูเอกสารที่จําเปน28 สิทธิในการนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการ
สอบสวน  โดยในการสอบปากคําผูถูกกลาวหานั้นผูถูกกลาวหามีสิทธินําทนายความหรือท่ีปรึกษา
เขามาในที่สอบสวน ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 23 29 
 ประการท่ีสาม   เกิดผลกระทบตอขาราชการผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยอยางรายแรงในหลายประการเชน 
 เปนเหตุที่อาจถูกสั่งพักราชการหรือถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอนได30     โดยการถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง นั้นเขาหลักเกณฑที่ผูบังคับบัญชาจะ
                                                 
 27  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 27. 
 28  แหลงเดิม.  มาตรา 31 
 29  ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่ 205  /  2541. 
 30 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 107.  



               69 

ส่ังใหผูที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวพักราชการหรือส่ังใหออกจาก
ราชการไวกอน เพื่อรอฟงการผลการสอบสวนพิจารณา   สวนหลักเกณฑเงื่อนไขในการสั่งพัก
ราชการหรือส่ังใหออกจากราชการไวกอนนั้นใหเปนไปตามกฎ ก.พ.  
 ผลตอการเลื่อนขั้นเงินเดือน    โดยในสวนของการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของ
ขาราชการที่ปจจุบันมีการเลื่อนขั้นปละสองครั้งนั้น  ในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนแตละคร้ังมี
เงื่อนไขขอหนึ่งกําหนดวาในครึ่งปที่แลวมาตองไมถูกสั่งพักราชการเกินกวาสองเดือน 31ดังนั้นหาก
ขาราชการมีกรณีถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงจนอาจถูกสั่งพักราชการ
เกินกวา 2 เดือนก็จะขาดคุณสมบัติในการเลื่อนขั้นเงินเดือนในรอบปนั้น  
 อีกกรณี คือหากขาราชการผูใดถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยาง
รายแรงกอนที่จะมีคําส่ังเลื่อนขั้นเงินเดือน กฎก.พ.วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือนกําหนดใหผูมีอํานาจ
เล่ือนขั้นเงินเดือนรอการเลื่อนขั้นเงินเดือนไวกอนและใหกันเงินสําหรับเลื่อนขั้นเงินเดือนไวดวย
เมื่อการสอบสวนและการพิจารณาแลวเสร็จจึงพิจารณาการเลื่อนขั้นตามผลของการสอบสวน32  
ดังนั้นในการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปหากขาราชการผูนั้นถูกแตงตั้งกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยอยางรายแรงก็ตองถูกชะลอการเลื่อนขั้นเงินเดือนจนกวาจะมีการสอบสวนพิจารณาแลว
เสร็จ  
 เปนเหตุใหอาจถูกสั่งใหออกจากราชการเพราะเหตุมีมลทินมัวหมองไดคือกรณีที่
ขาราชการผูใดถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงแลวคณะกรรมการสอบสวน
เห็นวามีเหตุควรสงสัยเปนอยางยิ่งวาผูนั้นไดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงแตการสอบสวนไมได
ความแนชัดพอที่จะฟงลงโทษ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535 มาตรา 104 
ได(ปลดออกหรือไลออก)ซ่ึงถาใหรับราชการตอจะทําใหเสียหายแกราชการ อ.ก.พ.สามารถ
พิจารณาสั่งการใหออกจากราชการเพราะเหตุมีมลทินมัวหมองไดและใหมีสิทธิรับบําเหน็จบํานาญ
33 
 3.3.1.11  กระบวนการโตแยงคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
 ในเรื่องของการโตแยงคัดคานคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
นั้นบทบัญญัติของกฎหมายไมไดกําหนดในเรื่องของการโตแยงคัดคานคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนไวโดยตรง  แตกําหนดไวเพียงใหสามารถโตแยงคัดคานไดเฉพาะกรรมการสอบสวน ที่
ถูกแตงตั้งขึ้นเทานั้น  โดยผูที่ถูกกลาวหามีสิทธิที่จะคัดคานคณะกรรมการสอบสวนได  ถามีเหตุที่
                                                 
 31  กฎก.พ.วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน พ.ศ. 2544,  ขอ 7 (3). 
 32  แหลงเดิม.  ขอ 13. 
 33  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 116. 
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กําหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 หรือเหตุอ่ืนอันอาจทําให การพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางตามที่
กําหนดในมาตรา 13 และมาตรา16  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   ซ่ึงพอสรุป
ไดดังนี้  
 เมื่อมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการตามมาตรา 102  
แลวและผูถูกกลาวหาไดรับสําเนาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและเห็นวาคณะกรรมการ
สอบสวนที่ไดรับการแตงตั้งใหสอบสวนความผิดของตนนั้น    ไมเหมาะสมอันจะทําใหตนไมได
รับความเปนธรรมนั้น     ผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนสามารถคัดคานกรรมการสอบสวน
ดังกลาวไดภายใน 7 วันนับแตวันทราบคําส่ังแตงตั้งกรรมการสอบสวนนั้น  หากกรรมการ
สอบสวนผูนั้นเขาขายดังตอไปนี้  34 
 1.  รูเห็นเหตุการณในขณะกระทําการตามเรื่องที่กลาวหา 
 2.  มีประโยชนไดเสียในเรื่องที่สอบสวน 
 3.  มีสาเหตุโกรธเคืองผูถูกกลาวหา 
 4.  เปนผูกลาวหา หรือคูสมรส  บุพการี ผูสืบสันดาน หรือพี่นองรวมบดิามารดา หรือพี่
นอง รวมแตบดิาหรือมารดาของผูกลาวหา 
 5.  มีเหตุอ่ืนซึง่ทําใหการสอบสวนเสียความเปนธรรม 
 สําหรับวิธีการยื่นคัดคานนั้นใหผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนยื่นคัดคานเปน
หนังสือตอผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้นภายใน 7 วันนับแตวันที่ไดทราบคําสั่งหรือทราบ
เหตุแหงการคัดคานโดยตองแสดงขอเท็จจริงอันเปนเหตุแหงการคัดคานดวยวาจะทําใหการ
สอบสวนไมไดความจริงและความยุติธรรมอยางไร 
 ในสวนของการพิจารณาคําคัดคานนั้น  กรรมการสอบสวนที่ไดรับการคัดคานอาจทํา
หนังสือช้ีแจงได    และหากผูส่ังแตงตั้งเห็นวาเหตุผลของการคัดคานรับฟงไดก็ใหส่ังใหกรรมการ
สอบสวนที่ถูกคัดคานนั้น   พนจากการเปนกรรมการสอบสวน    แตถาเห็นวาเหตุผลของการ
คัดคานนั้นไมมีเหตุผลเพียงพอ   ก็ส่ังยกคําคัดคานนั้นได  โดยตองแสดงเหตุผลของการพิจารณาสั่ง
การดังกลาวดวย  และแจงใหผูคัดคานทราบ โดยคําสั่งยกคําคัดคานนั้นใหเปนที่สุด  แตหากเมื่อมี
การยื่นคัดคานกรรมการสอบสวนแลวภายใน 15 วันผูส่ังแตงตั้งยังไมส่ังการใดๆใหถือวากรรมการ
สอบสวนที่ถูกคัดคานพนจากการเปนกรรมการสอบสวน โดยที่การพนจากกรรมการสอบสวน
ดังกลาวไมกระทบกระเทือนการสอบสวนที่ไดดําเนินการไปแลว 

                                                 
 34   กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) วาดวยการสอบสวนพิจารณา,  มาตรา 8. 
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 นอกจากนั้นบทบัญญัติของมาตรา 13 และมาตรา16แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังไดกําหนดคุณสมบัติของเจาหนาที่  ที่จะพิจารณาทางปกครอง
ไมไดดังนี้35 
 1.  เปนคูกรณีเอง 
 2.  เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี 
 3.  เปนญาติของคูกรณีคือเปนผูบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใดๆหรือเปนพี่นอง 
      หรือเปนลูกพี่ลูกนองนับไดเพียงภายในสามชั้นหรือเปนญาติเกี่ยวพันทาง 
      แตงงานนับไดเพียงสองชั้น 
 4.  เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทน 
      ของคูกรณี 
 5.  เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือนายจางของคูกรณี 
 6.  กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 7.  กรณีที่มีเหตุอ่ืนเกี่ยวกับเจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรง 
      อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง36 
 สําหรับกรณีที่มีเหตุอ่ืนเกี่ยวกับเจาหนาที่ ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครอง  ซ่ึงมีสภาพ
รายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางนั้น  หากผูที่เปนเจาหนาที่นั้นเองเห็นวา
ตนมีกรณีดังกลาว    ใหหยุดการพิจารณาเรื่องไวกอน  และใหแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไป
ช้ันหนึ่งหรือประธานกรรมการทราบ  แตถามีผูคัดคานวาผูที่พิจารณาทางปกครองมีเหตุดังกลาว   
แตผูนั้นเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่คัดคานนั้น    ผูนั้นจะทําการพิจารณาเรื่องนั้นตอไปก็ได แตตอง
แจงผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งหรือประธานคณะกรรมการทราบแลวแตกรณี  ซ่ึงในทั้ง
สองกรณีดังกลาวกฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาของผูนั้นหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณา
ทางปกครองซึ่งผูนั้นเปนกรรมการอยูมีคําสั่งหรือมีมติโดยไมชักชาแลวแตกรณีวาผูนั้นมีอํานาจ
พิจารณาในทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม 
 ดังนั้นในกรณีของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง
ขาราชการ  หากผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวเห็นวาคณะกรรมการ
สอบสวนมีเหตุที่จะทําใหการสอบสวนไมเปนไปโดยยุติธรรม   ก็สามารถที่จะคัดคานกรรมการ

                                                 
 35  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,  มาตรา 13. 
 36  แหลงเดิม.  มาตรา 16. 
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สอบสวนดังกลาวได    ตามที่กําหนดไวในกฎก.พ.และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองดังกลาว         
 
 3.3.1.12  การดําเนินการเพือ่แกไขความเดือดรอนจากคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยกอนการฟอง 
 ในสวนของการดําเนินการแกไขเยียวยาความเดือดรอนของขาราชการอันเกิดจากคําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้น     เนื่องจากการที่จะนําคดีฟองตอ
ศาลปกครองนั้น  จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไดกําหนดกรณีที่ผูมีสิทธิฟองคดีที่ไมเห็นดวยกับการกระทําในเรื่องใด  ตองมีการโตแยง
หรือคัดคานการกระทําในเรื่องนั้น  ตอเจาหนาที่หรือตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณของฝาย
บริหารใหเสร็จสิ้น   กอนที่จะนําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดซ่ึงการดําเนินการมีสองกรณี  คือ 

 กรณีแรก   เปนกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงหรือคัดคาน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวโดยเฉพาะ เชนพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535 กําหนดวาขาราชการพลเรือนที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัยไลออก
จากราชการ   ถาไมเห็นดวยก็ตองอุทธรณคําส่ังดังกลาว   ตอคณะกรรมการขาราชการพลเรือน
ภายในเวลาที่กําหนดเสียกอน     หรือกรณีที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพ.ศ. 2540 
กําหนดวาเมื่อบุคคลใดขอขอมูลขาวสารจากหนวยงานของรัฐแลวหนวยงานนั้นปฏิเสธไม
ดําเนินการให บุคคลนั้นจะตองรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเสียกอน  จึงจะ
นําคดีมาฟองตอศาลปกครองได  
 กรณีท่ีสอง     คือกรณีที่กฎหมายเฉพาะ   มิไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคาน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐไวโดยเฉพาะ ถาการกระทํานั้นมีลักษณะ
เปนคําสั่งทางปกครอง   เชนคําสั่งอนุญาต คําสั่งไมอนุญาต   คําวินิจฉัยอุทธรณ   และเปนคําสั่งที่
ไมไดออกโดยคณะกรรมการหรือรัฐมนตรี  ผูอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาวจะตองยื่นอุทธรณตอ
เจาหนาที่ผูทําคําส่ังภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําส่ังนั้นเสียกอน 
 ในสวนของกรณีพิพาททางปกครองที่เกิดขึ้นอันเกี่ยวกับกรณีของการดําเนินการทาง
วินัยและขาราชการพลเรือนตองการจะฟองคดีตอศาลปกครอง    ผูฟองคดีจะตองดําเนินการ
อุทธรณตามที่กําหนดไวในกฎก.พ.ฉบับที่16 (พ.ศ.2540) ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   เสียกอน   แลวจึงสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได  
ซ่ึงในกรณีคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น   เนื่องจากไมเขาหลักเกณฑที่
จะอุทธรณตามกฎก.พ. ฉบับที่ 16 วาดวยการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณ  เนื่องจากในการอุทธรณ
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นั้นไดกําหนดเอาไวใหอุทธรณไดเฉพาะคําสั่งลงโทษทางวินัยเทานั้น37    ดังนั้นการที่จะนําคดีมา
ฟองตอศาลปกครองไดนั้น   ตองใชวิธีการไปดําเนินการรองทุกข ตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17 ( พ.ศ. 
2517) วาดวยการรองทุกขและพิจารณาเรื่องรองทุกขฯ  และ กฎ ก.พ. ฉบับที่ 22  ( พ.ศ. 2543 )วา
ดวยกรณีที่อาจรองทุกข  การรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกขขอใหแกไขหรือแกความคับ
ของใจ  และเปนกรณีที่ไดมีคําวินิจฉัยรองทุกขดังกลาวแลว   หรือมิไดมีคําวินิจฉัยรองทุกขมา
ภายในเวลาอันสมควร  หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด   เมื่อมีเหตุดังกลาวจึงจะนําไปฟอง
ศาลปกครองได    ซ่ึงรายละเอียดของขั้นตอนและกระบวนการของการรองทุกขซ่ึงเปนกระบวนการ
เยียวยากอนการฟองศาลจะไดกลาวรายละเอียดในหัวขอตอไป   
 
 3.3.1.13  การรองทุกขตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535  
 การรองทุกขตามบทบัญญัติของมาตรา 129-130 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  คือการรองขอใหก.พ.พิจารณาวาการที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหออกจากราชการซึ่ง
ไมใชการดําเนินการทางวินัย  หรือการที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนไมถูกตอง  หรือ
กรณีที่ขาราชการมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอตนเอง    การรองทุกข
จึงเปนวิธีการหนึ่งที่เปดโอกาสใหผูอยูใตบังคับบัญชา   ไดระบายความคับของใจในการปฏิบัติของ
ผูบังคับบัญชา  เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล   ที่ผูบังคับบัญชาปฏิบัติตอตนวาเปนการกระทําไม
ถูกตอง    เพื่อใหผูบังคับบัญชาไดมีโอกาสทบทวนการปฏิบัตินั้น   และแกไขในสิ่งที่ไมถูกตองหรือ
ช้ีแจงเหตุผลความถูกตองที่ไดปฏิบัติไปใหผูรองทุกขทราบและเขาใจหรือใหผูบังคับบัญชาเหนือ
ขึ้นไป  ไดพิจารณาใหความเปนธรรมตามสมควร   ซ่ึงจะกอใหเกิดความสัมพันธอันดีระหวาง
ผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา 
 (1)  เหตุท่ีจะรองทุกข   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535  มาตรา
129และมาตรา 130ไดบัญญัติเหตุที่จะรองทุกเอาไวคือ 
 1.  ขาราชการที่ถูกสั่งใหออกจากราชการที่ไมใชการลงโทษทางวินัย 
 2.  กรณีที่ขาราชการเห็นวาผูบังคับบัญชาไดใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนโดยไมถูกตอง
ตามกฎหมาย 
 3.  กรณีที่ขาราชการเห็นวาผูบังคับบัญชาไมปฏิบัติตอตนใหถูกตองตามกฎหมายเชน
การที่ผูบังคับบัญชาไมเล่ือนขั้นเงินเดือนโดยไมช้ีแจงเหตุผลใหทราบเปนตน 

                                                 
 37  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 124. 
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 4.  กรณีที่ขาราชการมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอตนใน
กรณีตามที่กําหนดไวในกฎก.พ. 38 
 
 (2)  ผูมีสิทธิรองทุกข  การรองทุกขคําสั่งทางปกครอง ที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ขาราชการนั้น ผูที่ ถูกมีคําสั่งจะตองรองทุกขสําหรับตนเองเทานั้น จะรองทุกขใหผู อ่ืนหรือ
มอบหมายใหผูอ่ืนรองทุกขแทนไมได 
 
 (3)  สาระของคํารองทุกข  คํารองทุกขตองทําเปนหนังสือแสดงขอเท็จจริงและปญหา
ของเรื่องใหเห็นวาผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนเองไมถูกตองหรือไมปฏิบัติตอตนเอง
ใหถูกตองตามกฎหมายอยางใดและแสดงความประสงคในการรองทุกข 
 
 (4) หลักเกณฑในการรองทุกข     สําหรับหลักเกณฑและวิธีการรองทุกขและการ
พิจารณาเรื่องรองทุกขขอใหแกไขการปฏิบัติไมถูกตองหรือการปฏิบัติไมเปนไปตามกฎหมายนี้ 
ก.พ.ไดกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการไวในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17( พ.ศ. 2540 ) ซ่ึงกฎก.พ.ฉบับ
ดังกลาวไดกําหนดหลักเกณฑเอาไวดังนี้   
 1.  ผูรองทุกขจะรองทุกขไดสําหรับตนเองเทานั้น จะรองทุกขแทนคนอื่นมอบหมายให
คนอื่นรองทุกขแทนไมได 
  2.  มีเหตุที่จะรองทุกขได 
 3. ตองรองทุกขภายใน30วันนับแตวันรับทราบเรื่องอันเปนเหตุใหรองทุกข 
 (5)  สิทธิของผูรองทุกข     บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน
และกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17( พ.ศ. 2540 ) วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกขขอใหแกไข
การปฏิบัติไมถูกตอง หรือการไมปฏิบัติตามกฎหมาย  ไดกําหนดใหผูรองทุกขมีสิทธิดังนี้ 
 1.  สิทธิคัดคานอนุกรรมการ รองประธานอนุกรรมการหรือกรรมการของอ.ก.พ. สามัญ
หรือก.พ.ผูพิจารณาเรื่องรองทุกข 
 2.  สิทธิขอแถลงการณดวยวาจาเพื่อประกอบการพิจารณาเรื่องรองทุกข 
 3.  สิทธิการยื่นหรือสงหนังสือรองทุกขหรือเอกสารหลักฐานเพิ่มเติมกอนที่อ.ก.พ.
สามัญหรือก.พ.เร่ิมพิจารณา 

                                                 
 38  กฎ ก.พ. ฉบับที่ 22  ( พ.ศ. 2543 )วาดวยกรณีที่อาจรองทุกข การรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรอง
ทุกขขอใหแกไขหรือแกความคับของใจ. 



               75 

 4.  สิทธิการถอนเรื่องรองทุกขกอนที่ อ.ก.พ. สามัญหรือก.พ.พิจารณาเรื่องรองทุกข
เสร็จสิ้น 

 
 (6)  ระยะเวลาในการยื่นคํารองทุกข      ผูประสงคจะรองทุกขตองรองทุกขภายใน 30 
วันนับแตวันที่ทราบเหตุรองทุกข 
  
 (7)  วิธีการรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกข      ในเรื่องของวิธีการรองทุกขนั้น
กฎ ก.พ. ฉบับที่ 17 (พ.ศ.2540) ไดแบงวิธีการรองทุกขออกเปนสองขั้นตอนคือ  
 ขั้นท่ี1  การปรึกษาหารือกับผูบังคับบัญชา    เมื่อผูอยูใตบังคับบัญชามีปญหาเกี่ยวกับ
การที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนไมถูกตองหรือไมปฏิบัติตอตนใหถูกตองตาม
กฎหมาย และแสดงความประสงคที่จะปรึกษาหารือกับผูบังคับบัญชา ใหผูบังคับบัญชาใหโอกาส
และรับฟงหรือสอบถามเกี่ยวกับปญหาดังกลาวเพื่อเปนทางแหงการทําความเขาใจ และแกปญหาที่
เกิดขึ้นในขั้นตน  แตถาผูใตบังคับบัญชาไมประสงคที่จะปรึกษาหารือหรือไดปรึกษาหารือแลว
ไมไดรับคําชี้แจงหรือไดรับคําชี้แจงไมเปนที่พอใจก็ใหรองทุกขเปนหนังสือตอไป 
 ขั้นท่ี2 การรองทุกขเปนหนังสือ   สําหรับการรองทุกขเปนหนังสือจะรองทุกขได
สําหรับตนเองเทานั้นและตองรองทุกขภายใน30 วันนับแตวันทราบเหตุแหงการรองทุกข  
 สําหรับวิธีการรองทุกขเปนหนังสือนั้นอยางนอยตองประกอบดวยสาระสําคัญ
ดังตอไปนี้ 
 ก.  ระบุสาระสําคัญของเรื่องอันเปนเหตุใหรองทุกข คือจะรองทุกขเรื่องอะไรก็ตอง
บอกขอเท็จจริงและปญหาเรื่องนั้นและระบุวาผูบังคับบัญชาไดปฏิบัติตอตนโดยไมถูกตองตาม
กฎหมายหรือไมปฏิบัติตอตนใหถูกตองตามกฎหมายอยางไรบาง 
 ข.  ระบุความประสงคของการรองทุกขวาผูรองทุกขตองการอะไร   
 ค.  ลงลายมือและตําแหนงของผูรองทุกขในหนังสือใหชัดเจนและลงลายมือช่ือและ
ตําแหนงของผูรองทุกขในหนังสือรองทุกขดวย 
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แผนภูมิกระบวนการรองทุกขของขาราชการ

ผูรองทุกข

ปรึกษาหารือ

กรณีที่รองทุกขได

รองทุกขเปนหนงัสือ

เหตุเกิดจากใคร

ผูบังคับบัญชา
ต่ํากวา ผ.ว.จ.

นายกรัฐมนตรี
รัฐมนตรี

ปลัดกระทรวง

ผูบังคับบัญชา
ต่ํากวาอธิบดี

อธิบดี/ผ.ว.จ.

ผูรองทุกข

อ.ก.พ.จังหวัด

อ.ก.พ.กรม

ก.พ.

อธิบดี/ผ.ว.จ.

รองตอ

รองตอ รองตอ

รองตอ

พจิารณาเสร็จภายใน 30 วัน
เม่ือมีการส่ังการแลวใหแจงผูรองทุกข
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  3.3.2  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ
กอนมีศาลปกครอง       
  การพิจารณาขอพิพาททางปกครองของไทย  กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา
นั้น  เรื่องที่มีขอพิพาทในเรื่องของคดีที่เกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการนั้น ไดเขาสูศาลยุติธรรมและคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 3.3.2.1  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการที่
เขาสูการพิจารณาของศาลยุตธิรรม 
 กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย   ศาลยุติธรรมของไทยมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท รวมถึงคดีปกครองดวย  โดยศาลยุติธรรมจะถือเสมือนวาคดี
ปกครองเปนคดีแพงทั่วไปและไดใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบังคับใชกับคดี
ปกครองดวย 
 (1)  เงื่อนไขในการรับฟองคดีของศาลยุตธิรรม    สําหรับเงื่อนไขในการรับฟองคดีของ
ศาลยุติธรรมมี 4 ประการคือ 
 ประการแรก  คูความในคดปีกครองจะตองเปนบุคคลธรรมดาหรือนิตบิุคคลตามมาตรา
1 ( 11)  ของบทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เพราะผูที่จะฟองคดีตอศาลได
สําหรับสวนราชการที่มีฐานะเปนนติิบุคคล  ก็อาจถูกฟองเปนจําเลยได  โดยการจะดวูาสวนราชการ
ใดเปนนิติบุคคลหรือไมนั้นจะตองพจิารณาจากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดินพ.ศ. 2534  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 หรือพระราชบัญญัติจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานนั้นๆ 39 
 ประการที่สอง  ตองมีการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของบุคลตามมาตรา 55 แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง โดยศาลฎีกาไดพิจารณาวาสิทธิของประชาชนตามกฎหมายปกครอง
เปนสิทธิอยางหนึ่งในทางแพง   ดังนั้นในการพิจารณา  ศาลจึงจะพิจารณาวาการกระทําของ
เจาหนาที่ฝายปกครองเปนการโตแยงสิทธิของประชาชนผูฟองคดีหรือไม   ตามนัยมาตรา 55 แหง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เปนการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองที่ยังไมมีผล
บังคับทางกฎหมาย หรือไม  และไปกระทบกระเทือนหนาที่ตามกฎหมายที่ประชาชนตองมีหนาที่
ปฏิบัติตามกฎหมายอยูแลว ศาลฎีกาก็จะถือวาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นไมเปนการ
โตแยงสิทธิ  ตามมาตรา 55 ดังกลาว40   
 
                                                 
 39 กมลชัย รัตนสกาววงค  จ  (2542).  กฎหมายปกครอง.  หนา 170. 
 40 แหลงเดิม.  หนา 171-172. 



               78 

 ประการที่สาม ศาลจะดูวาไดผานขั้นตอนของการอุทธรณ โตแยงภายในอํานาจบริหาร
ตามที่กฎหมายกําหนดไวโดยชอบแลวหรือไม  คดีปกครองที่จะฟองศาลปกครองของไทยไดนั้น 
จะตองพิจารณากําหมายที่ใหอํานาจเจาหนาที่ฝายปกครองวาไดมีกําหนดขั้นตอนการอุทธรณ 
โตแยงคัดคาไวในอํานาจฝายบริหารหรือไม  ถากฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณคัดคานคําส่ัง
ดังกลาวไว  ไมวาจะเปนการอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูง หรือคณะกรรมการที่แตงตั้ง
ขึ้นเพื่อพิจารณาชี้ขาดเรื่องที่มีการอุทธรณ ก็ตาม  คดีปกครองที่จะฟองยังศาลตองผานขั้นตอน
ดังกลาว   สําหรับกรณีที่กฎหมายไมไดกําหนดขั้นตอนในการอุทธรณดังกลาวไว  คดีปกครองนั้นก็
ฟองรองตอศาลไดโดยพิจารณาตามหลักเกณฑการรับฟอง คดีแพงตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง  จึงอาจแยกคดีปกครองในที่นี้ออกเปนคดีปกครองที่ตองผานขั้นตอนการ
อุทธรณโตแยงภายในอํานาจบริหาร และคดีปกครองที่ไมตองผานขั้นตอนของการอุทธรณโตแยง
ภายในฝายบริหารกอนการฟองคดี  สําหรับประโยชนที่ใหมีการโตแยงคัดคานภายในฝายบริหารก็
คือการเปดโอกาสให  ฝายปกครองไดทบทวนตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายและความ
เหมาะสมในการใชดุลพินิจของฝายปกครองหากพบขอผิดพลาดจะไดแกไขใหถูกตองเพื่อจะไดยุติ
คดีในชั้นปกครอง ได  และในบางเรื่องศาลไมสามารถเขาไปเยียวยาได  เพราะเปนปญหาเนื้อหา
ของการใชอํานาจดุลยพินิจ หรือการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ของศาลที่จะตองใชเวลานั้นไม
อาจเยียวยาคดีปกครองไดทันเวลา   
 
 คดีปกครองที่จะตองผานขั้นตอน การอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหารนั้น 
จะตองดําเนินการภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดไวดวย  มิฉะนั้นจะถือวาไมไดปฏิบัติตามกฎหมาย
อยางถูกตอง41   
 
 ดังนั้นกลาวโดยสรุป การนําคดีปกครองไปฟองตอศาลในกรณีที่ศาลไดกําหนดขั้นตอน
การอุทธรณโตแยงคัดคานภายในฝายบริหารไวเปนการเฉพาะแลว  จะตองดําเนินการอุทธรณ 
โตแยงคัดคานตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวกอนที่จะนําคดีมาฟองศาลยุติธรรม  แตถากฎหมาย
มิไดกําหนดขั้นตอนดังกลาวเอาไวก็สามารถนําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรมไดโดยพิจารณาตาม
หลักเกณฑของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
 
 ประการที่สี่   จะตองนําเสนอคําฟองตอศาลมาภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด  คดี
ปกครองที่ผานขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหารในกรณีที่กฎหมายบังคับวา
                                                 
 41  กมลชัย รัตนสกาววงศ จ แหลงเดิม.  หนา 173-175. 
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จะตองผานขั้นตอนดังกลาวเมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงหรือคณะกรรมการแลวแตกรณีได
พิจารณาชี้ขาดและสั่งการไปแลว ผูถูกโตแยงสิทธิชอบท่ีจะฟองศาลได  แตตองฟองศาลภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดไว  42 
 
 (2)  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตัง้คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการในการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
 
                    อยางไรก็ตามในเรื่องของคดีปกครองที่เกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยขาราชการที่มี
การฟองคดีไปยังศาลยุติธรรมนั้น    ศาลยุติธรรมเองมีความเห็นวาคดีที่เกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยเปนเรื่องของการดําเนินการ  ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน   ซ่ึงศาลยุติธรรม
ไมมีอํานาจเขาไปวินิจฉัยช้ีขาดคดีดังกลาว  จึงไมปรากฏวามีคําพิพากษาหรือคําสั่งใดของศาล
ยุติธรรม   ที่พิพากษาหรือมีคําส่ังวา คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการนั้นเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม   ซ่ึงปรากฏตามแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมที่ขอ
นํามาเปนตัวอยาง ดังนี้  
 โจทกเปนขาราชการพลเรือน   ถูกผูบังคับบัญชาสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
ความผิดทางวินัยขาราชการ  ถูกสั่งพักราชการในระหวางสอบสวนถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอน
และไดมีการยับยั้งการขอบําเหน็จบํานาญไวกอน และทายที่สุดถูกสั่งใหออกจากราชการซึ่งเปน
คําส่ังตามอํานาจของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนที่ใชบังคับอยูในเวลานั้นเมื่อโจทก
เห็นวาคําสั่งนั้นไมถูกตองหรือไมไดรับความเปนธรรมเพราะถูกกลั่นแกลงประการใด ก็ชอบที่จะ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นไมใชอํานาจหนาที่
ของศาลที่จะเขาไปชี้ขาดในเรื่องนี้  โจทกจะนําคดีมาฟองขอใหศาลพิพากษาวาคําส่ังนั้นๆเปน
โมฆะ และส่ังบังคับผูบังคับบัญชาใหส่ังใหโจทก กลับเขารับราชการตอตามเดิมหาไดไม  43          
 โจทกฟองวาจําเลยทําผิดพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนขอใหศาลบังคับ
จําเลยรับโจทกเขาเปนราชการตามเดิมและสั่งเพิกถอนคําสั่งที่ใหปลดโจทกออกจากราชการนั้นเสีย  
ดังนั้นเปนเรื่องขอใหเพิกถอนคําสั่งที่ส่ังลงโทษทางวินัย  ซ่ึงอยูในอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร
โดยเฉพาะ  ศาลไมมีอํานาจเขาไปวินิจฉัยช้ีขาดในกรณีเชนนี้ 44  

                                                 
 42  กมลชัย รัตนสกาววงค ก  แหลงเดิม.  หนา  175-176. 
 43  คําพิพากษาฎีกาที่  1066/ 2513.                
 44  คําพิพากษาฎีกาที่  2531/ 2522.     
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 จากแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมนั้น   ศาลยุติธรรม  เห็นวาคํา ส่ังแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น   เปนเรื่องของการบริหารงานบุคคลขาราชการที่มี
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  บังคับใชในเรื่องนี้    ดังนั้นการ
ดําเนินการที่เกี่ยวของศาลเห็นวา ขาราชการชอบที่จะปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือนที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น  ไมใชอํานาจหนาที่ของศาลที่จะเขาไปชี้ขาดในเรื่องนี้เชนในเรื่อง
การดําเนินการทางวินัยก็มีบทบัญญัติไวโดยเฉพาะอยูแลววาหากผูถูกกลาวหาถูกลงโทษทางวินัย
แลว  ผูถูกกลาวหาไมเห็นดวยกับโทษที่ลงสําหรับตน   ก็สามารถอุทธรณคําสั่งลงโทษดังกลาวได   
ศาลไมมีอํานาจเขาไปดําเนินการในสวนที่เปนอํานาจหรือดุลพินิจของฝายบริหาร 

 
 (3)  การควบคุมตรวจสอบดุลยพินิจในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการ ของศาลยุติธรรม 

 
                    ตามที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอที่แลวในเรื่องของคดีปกครองที่เกี่ยวกับการดําเนินการ
ทางวินัยขาราชการที่มีการฟองคดีไปยังศาลยุติธรรมนั้น     ศาลยุติธรรมเห็นวาศาลไมมีอํานาจเขา
ไปวินิจฉัยช้ีขาดคดีดังกลาว  จึงไมปรากฏวามีคําพิพากษาหรือคําส่ังใดของศาลยุติธรรม   ที่พิพากษา
หรือมีคําสั่งวา คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้น   เปนคําสั่งทาง
ปกครองหรือไม    
 
 ในการควบคุมตรวจสอบการใชดุลยพินิจของการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขาราชการนั้น   จากการศึกษาพบวาศาลยุติธรรม  จํากัด
บทบาทตนเองที่จะไมกาวลวงเขาไปวินิจฉัยหรือควบคุมตรวจสอบในเรื่องดังกลาว  ซ่ึงสาเหตุก็
เนื่องมาจากศาลยุติธรรมเห็นวาในเรื่องของการออกคําส่ังที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเปนการใช
อํานาจของทางราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ เมื่อ  ผูบังคับบัญชาของโจทกส่ังไปตามอํานาจหนาที่
โดยชอบอยางไร  แลว ศาลไมมีอํานาจหนาที่เขาไปวินิจฉัยช้ีขาดอีก   โดยปรากฏดังคําพิพากษาฎีกา
ที่ 3535/2529      ที่ศาลเห็นวา การที่จําเลยซึ่งเปนผูบังคับบัญชาพิจารณาแลวเชื่อวาโจทกกระทําผิด
ทางวินัยตาม  ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน และมีคําสั่งลงโทษโจทก เปนการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 มาตรา  84    ซ่ึงการกระทําของจําเลยไมไดมี
การฝาฝนตอบทบัญญัติมาตราดังกลาว   และการที่จะวินิจฉัยวาโจทกมีความผิดทางวินัยหรือไม  
นั้น เปนอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน   ซ่ึงเปนการใช
อํานาจของราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ    เมื่อจําเลยซึ่งเปนผูบังคับบัญชาของโจทก   วินิจฉัยวา
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โจทกมีความผิด  จึงใชดุลพินิจส่ังลงโทษโจทกไปตามความเหมาะสม  กับสภาพความผิดเทาที่อยู
ในอํานาจของจําเลยโดยชอบอยางไรแลว    ศาลไมมีอํานาจจะเขาไปชี้ขาดวาโจทกมีความผิดทาง
วินัยหรือไม  ซ่ึงจากคําพิพากษาดังกลาวศาลยุติธรรมนั้น   ผูเขียนเห็นวา ในเร่ืองของกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัย   ศาลยุติธรรมไมเขามาควบคุมตรวจสอบ  เนื่องจากศาลเห็นวาเปนการ
ดําเนินการตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  ที่กําหนดไวใหเปนการ
ใชอํานาจของราชการฝายบริหาร   ซ่ึงหากผูบังคับบัญชาไดใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดังกลาว
โดยไมไดฝาฝนแลว  ก็ยอมเปนการใชอํานาจที่ถูกตองและ  ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจเขาไป
ตรวจสอบ   
 
 ซ่ึงจากคําพิพากษาดังกลาวก็มีคําพิพากษาฎีกาที่วินิจฉัยเอาไวในแนวเดียวกันนี้ไมวาจะ
เปน คําพิพากษาฎีกาที่ 2531/2522  ที่โจทกฟองวา จําเลยทําผิดพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  ขอใหศาลบังคับจําเลยรับโจทกเขาเปนขาราชการตามเดิม  และส่ังเพิกถอนคําสั่งที่ใหปลด
โจทกออกจากราชการซึ่งศาลเห็นวาการขอใหเพิกถอนดังกลาวของโจทกเปนเรื่องขอใหเพิกถอน 
คําสั่งที่ส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการที่อยูในอํานาจหนาที่ของราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ   ศาล
ยุติธรรมไมมีอํานาจเขาไปวินิจฉัยช้ีขาดในกรณีเชนนี้ได      หรือ  คําพิพากษาฎีกาที่ 1155/2526   
โจทกฟองวาจําเลยที่ 1 ตั้งกรรมการ  สอบสวนความผิดของโจทก และตอมาจําเลยที่  3 อธิบดีกรม
ศุลกากรไดมีคําสั่งไลโจทกออกจากราชการตาม  มติของ อ.ก.พ.กระทรวงการคลัง  ซ่ึงศาลเห็นวา
การสั่งดังกลาว เปนการปฏิบัติตามอํานาจและ หนาที่ที่กําหนดไวใน พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนฯ   เปนการใชอํานาจของทางราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ เมื่อ  ผูบังคับบัญชา
ของโจทกส่ังไปตามอํานาจหนาที่โดยชอบอยางไรแลว ศาลไมมีอํานาจหนาที่เขาไปวินิจฉัยช้ีขาดอีก  
 
 3.3.3  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัหลังจัดตัง้ศาลปกครอง 
  ภายหลังมีศาลปกครองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการซึ่งรวมถึง
การดําเนินการทางวินัยขาราชการนั้น  ไดเขาสูการพิจารณาคดีของศาลปกครอง   เนื่องจากเปนคดี
ปกครองซึ่งอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง    โดยในสวนของคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   ก็เปนคดีหนึ่งที่นําเขาสูการพิจารณาคดีของ
ศาลปกครองดวย   โดยกอนอ่ืนขอกลาวถึงเงื่อนไขในการรับฟองคดีของศาลปกครองเพื่อเปนขอมูล
ในเบื้องตนดังนี้ 
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 3.3.3.1  เงื่อนไขการรับฟองคดีของศาลฟองคดีปกครอง      ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติเงื่อนไขการรับฟองคดีปกครอง 4 
ประการ คือ 
 (1)  ผูฟองคดีตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได   อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ45 โดยผูนั้นจะตองเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงและเฉพาะเจาะจงกับ
การกระทําหรือการงดเวนกระทํานั้น 
 (2)  ตองไดดําเนินการแกไขความเดือดรอนครบขั้นตอนแลว  เชนตองมีการอุทธรณ
หรือรองทุกขภายในฝายปกครองกอน  ตามบทบัญญัติของมาตรา 42  
 (3)  ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายนั้นเกิดจากคดีพิพาท 
ดังตอไปนี้ 
 1) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไม
วาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ46 

 2)  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร47 

 3)  การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําส่ังอื่น 
หรือจากการละเลยหนาที่ตามกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน
สมควร48 

 4)  สัญญาทางปกครอง49 

                                                 
 45  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542,  มาตรา 42 วรรคหนึ่ง. 
 46  แหลงเดิม.  มาตรา 9 (1). 
 47  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542,  มาตรา 9 (2). 
 48  แหลงเดิม.  มาตรา 9 (3). 
 49  แหลงเดิม.  มาตรา 9 (4). 
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 5)  กฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อ
บังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด50 
 นอกจากนี้ การที่ศาลปกครองจะรับฟองคดีไวพิจารณาไดยังจะตองประกอบดวย
หลักเกณฑอ่ืนๆ คือ ไมเปนการดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทางทหาร51     ไมเปนการดําเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) 52     ไมเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลชํานาญพิเศษ53 

 
 (4)  ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน หรือเสียหายตอง
ดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามที่กฎหมายกําหนดกอนจึงจะฟองรองคดีตอศาล
ปกครองได54    ซ่ึงโดยปกติกอนฟองรองคดีตอศาลปกครองนั้นถาเปนคําสั่งทางปกครองผูฟองคดี
ตองอุทธรณคําสั่งนั้นกอนเพราะการอุทธรณคําสั่งทางปกครองเปนกระบวนการหนึ่งในการ
ตรวจสอบคําส่ังทางปกครองซึ่งเปนการควบคุมภายในองคกรของฝายบริหาร โดยเริ่มจากการแจง
สิทธิอุทธรณหรือการโตแยง คือตองระบุกรณีที่จะอุทธรณหรือโตแยงวิธีการยื่นอุทธรณหรือคํา
โตแยง และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาว หากไมไดดําเนินการแจงสิทธิ
ดังกลาว ระยะเวลาอุทธรณจะขยายเปนหนึ่งปนับแตวันที่ไดรับคําสั่งทางปกครอง หากเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝาย
ปกครองไวเปนการเฉพาะแลว คูกรณีจะตองยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครองดังกลาวภายในสิบหาวัน 
นับแตวันที่ไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง การอุทธรณคําส่ังดังกลาวตองทําเปนหนังสือระบุขอโตแยง
และขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิงไวดวย ทั้งนี้ การจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองนั้นยัง
จะตองปรากฏดวยวาไดมีคําวินิจฉัยแลว หรือมิไดมีคําวินิจฉัยภายในเวลาอันสมควรหรือภายใน
เวลาที่กฎหมายกําหนด 
 

                                                 
 50  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  มาตรา 9 (5). 
 51  แหลงเดิม.  มาตรา 9 วรรคสอง (1). 
 52  แหลงเดิม.  มาตรา 9 วรรคสอง (2). 
 53  แหลงเดิม.  มาตรา 9 วรรคสอง (3). 
 54  แหลงเดิม.  มาตรา 42 วรรคสอง.  
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 (5)  จะตองเสนอคําฟองตอศาลภายในกําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนดไวคือเปนคําฟอง
ที่ไมขาดอายุความคดีปกครอง ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ไดกําหนดเวลาการฟองคดีเปน 2 กรณี ดังนี้ 
 ก.  การฟองคดีปกครองโดยทั่วไปตามมาตรา 9 (1) (2) (5) และ (6) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (มาตรา 49 ประกอบกับมาตรา 51)  การ
ฟองรองคดีปกครองกรณีนี้แยกกําหนดเวลาการฟองคดีไดเปน 2 ลักษณะ คือ 
 1)  ตองยื่นฟองภายในเกาสิบวัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือ 
 2)  ตองยื่นฟองภายในเกาสิบวัน นับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือขอตอหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจง
จากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมี
เหตุผล 
 ข.  การฟองคดีปกครอง กรณีตามมาตรา 9 (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ
ความผิดอยางอื่นของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ และการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง จะตองยื่นฟองคดีดังกลาวภายในกําหนดระยะเวลาหนึ่งปไมเกินสิบป นับแตวันที่มีเหตุ
แหงการฟองคดี 
 ในสวนของผูเดือดรอนหรือเสียหายกรณีมีคําสั่งแตงตั้ง คณะกรรมการสอบสวนและ
ลงโทษทางวินัยนั้นศาลปกครองไดมีคําสั่งในเรื่องนี้ไวหลายกรณีเชน  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  
76/2545  ผูฟองคดีฟองวาไดรับความเดือดรอนเสียหายเนื่องจากผูถูกฟองคดีที่  6 (พนักงาน
สอบสวน) และผูถูกฟองคดีที่  5  (เจาพนักงานตํารวจ) ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมายและ
ลาชาเกินสมควร  ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองเรียนการกระทําดังกลาวตอผูถูกฟองคดีที่ 2 ในฐานะ
ผูบังคับบัญชาตอมาผูถูกฟองคดีที่  2  แจงผลการพิจารณาใหผูถูกฟองคดีที่ 1 (สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ) ทราบวา ผูถูกฟองคดีที่ 5 และที่ 6 ไดปฏิบัติหนาที่โดยชอบแลว ผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา
การตรวจสอบขอเท็จจริงดังกลาวไมไดมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง จึงขอใหศาลมี
คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน และดําเนินงานลงโทษทางวินัยอยางรายแรง 
 ศาลปกครองกลางพิจารณาแลวเห็นวา การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยและการ
ลงโทษวินัยอยางรายแรงเปนมาตรการที่กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชามีอํานาจที่ดําเนินการตอ
ผูใตบังคับบัญชาที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง จึงไมใชเปนมาตรการในการเยียวยา
แกไขความเดือดรอนเสียหายของผูฟองคดีที่ศาลจะกําหนดเปนคําบังคับไดในมาตรา 72 และผูฟอง
คดีไมมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 (คดีหมายเลขแดงที่  869/2544) 
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 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา การพิจารณาแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
และการลงโทษทางวินัยแกเจาหนาที่ของรัฐ เปนดุลยพินิจและอํานาจของผูบังคับบัญชาที่จะ
พิจารณาดําเนินการกับผูใตบังคับบัญชาที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยตามควรแกกรณี อีกทั้งหากผู
ถูกฟองคดีที่ 5 และท่ี 6 ไดกระทําการตามที่ผูฟองคดีกลาวหาจริง การพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผู
ถูกฟองคดีทั้งสองก็ไมใชวิธีแกปญหาที่จะมีผลเปนการปลดเปลื้องความเดือดรอนเสียหายของผูฟอง
คดีใหหมดไปและมิใชกรณีที่จะมีคําส่ังตามมาตรา 72 ได ศาลจึงมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา 
 นอกจากนั้น ผูฟองคดีจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดสําหรับ
การแกไขความเดือดรอนเสียหายแลวตามมาตรา 42 วรรคสอง จึงจะมีสิทธิฟองคดีปกครอง (คําส่ัง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 310/2545) 
 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 310/2545 ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟองคดีมีคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนผูหองคดีวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงโดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจาก 
ผูฟองคดีไดรับความคุมครองไมตองถูกพิจารณาทัณฑทางวินัย และคําสั่งฯ ไมผานกระบวนการ
หรือรูปแบบตามกฎหมาย ทั้งขอหาปลอมเอกสารและใชเอกสารราชการปลอมที่เปนเหตุอางใน
คําสั่งฯ นั้น ผูฟองคดีถูกแกลงกลาวหาและไดรายงานผูบังคับบัญชากอนแลววา พนักงานอัยการมี
คําส่ังเด็ดขาดสั่งไมฟองผูฟองคดี สวนกรณีที่นาย ศ. ฟองผูฟองคดีตอศาลอาญา คดีอยูระหวางการ
พิจารณาของศาลชั้นตนเทานั้น การถูกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงโดยไม
ชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย จึงขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งฯ 
และขอบรรเทาทุกขช่ัวคราวโดยใหกันอัตราตําแหนงสารวัตรไว 1 อัตรา 
 ศาลปกครองกลางพิเคราะหแลวเห็นวา ผูฟองคดีถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
อยางรายแรง ผูฟองคดีจึงมีหนังสือรองทุกขขอความเปนธรรมตอเลขานุการสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ เมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2544 แตยังไมทราบผลการพิจารณา ผูฟองคดีนําคดีมาฟองศาลเมื่อ
วันที่ 19 กรกฎาคม 2544 ถือวาเปนการรองทุกขขอความเปนธรรมเปนการปฏิบัติตามขั้นตอนหรือ
วิธีการที่กฎหมายกําหนดสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องดังกลาวแลว แตยัง
มิไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น และระยะเวลาไมถึงสองเดือนที่ผูฟองคดีไดฟองตอศาลหลังจาก
ไดยื่นเรื่องรองทุกขขอความเปนธรรม ยังไมอาจถือไดวากรณีดังกลาวมิไดมีการสั่งการภายในเวลา
อันสมควร  คําฟองนี้ ไม เปนไปตามเงื่อนไขที่บัญญัติไวตามมาตรา  42  วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองและคําขอบรรเทาทุกขช่ัวคราวไว
พิจารณา (คดีหมายเลขแดงที่ 275/2545) 
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดี
วากระทําผิดวินัยอยางรายแรงโดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากผูฟองคดีไดรับสิทธิคุมครองไม
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ตองถูกพิจารณาทัณฑทางวินัยอีกตามประมวลระเบียบการตํารวจไมเกี่ยวกับคดี ลักษณะที่ 1 บทที่ 
12 ขอ  3 และคําสั่งดังกลาวไมผานกระบวนการหรือรูปแบบตามระเบียบกรมตํารวจ วาดวยการ
สืบสวนขอเท็จจริง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 ทั้งเปนการใชดุลยพินิจโดยมิชอบผูฟองคดีจึงมีสิทธิ
อุทธรณคําส่ังดังกลาวได โดยการรองทุกขตอผูบังคับบัญชาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไว
ในหมวด 4 มาตรา 21 ถึงมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวาดวยวินัยตํารวจ พุทธศักราช 2477 
ประกอบกับมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521 และเมื่อ
ผูบังคับบัญชาไดรับเรื่องรองทุกขแลวตองรีบไตสวนและแกไขความเดือดรอน หรือช้ีแจงใหผูฟอง
คดีเขาใจโดยเร็วจะเพิกเฉยไมได หากเวลาลวงพนไปสิบหาวันแลวยังไมไดรับการชี้แจงใดๆ ทั้ง
ความเดือดรอนยังไมปลดเปลื้องไป ใหรองทุกขใหมตอผูบังคับบัญชาชั้นสูงถัดขึ้นไปอีก ผูฟองคดีมี
หนังสือลงวันที่ 21 พฤษภาคม 2544 รองทุกขตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ขอใหเพิกถอนคําสั่ง
สํานักงานตํารวจสันติบาลที่ 34/2544 ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ 2544 จนถึงวันที่ยื่นฟองเปนระยะเวลา
ถึงหาสิบเกาวัน ผูฟองคดีไมรับการชี้แจงใดๆ การที่ผูฟองคดีไดรองทุกขตอผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาโดยตรงของผูฟองคดีและเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด จึงไมมีกรณีตอง
ยื่นรองทุกขตอผูบังคับบัญชาสูงถัดขึ้นไปอีก ถือไดวาผูฟองคดีไดปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการที่
กฎหมายกําหนดสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายแลว และมิไดมีการสั่งการภายในเวลา
อันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายวาดวยวินัยตํารวจกําหนดไว คําฟองนี้ปฏิบัติถูกตองตาม
เงื่อนไขการฟองคดีตอศาลตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

 
 กลาวโดยสรุปเมื่อมีการยื่นฟองเกี่ยวกับวินัยขาราชการ พนักงานคดีปกครองจะตอง
พิจารณาในเบื้องตนวาคําฟองนั้น   ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาไดหรือไมโดยพิจารณาจาก
ขอพิจารณาสองประการคือ 
 1)  คําฟองนั้นอยูในเขตอํานาจพิจารณาคดีและอํานาจกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง
หรือไมโดยตองพิจารณาถึงลักษณะของคําฟองวาเปนคําฟองตามมาตรา9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 หรือไม และขณะเดียวกันตองพิจารณาถึงคําขอ
ในคําฟองวามีความสัมพันธถึงเหตุแหงการฟองคดีที่ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับตาม
มาตรา72แหงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542หรือไม 
 2)  คําฟองนั้นเปนไปตามเงื่อนไขในการรับฟองหรือไมโดยตองพิจารณาวาเปนผูมีสวน
ไดเสียในคดีปกครองหรือไมและไดมีกระบวนการในการเยียวยา ความเดือดรอนเสียหายครบ
ขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองหรือและตองพิจารณาวา
ขาดอายุความฟองคดีหรือไมอีกประการหนึ่งดวย 
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  3.3.3.2  สถานะทางกฎหมายของคําสัง่แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
ขาราชการ ในการพิจารณาของศาลปกครอง 
 ในเรื่องสถานะของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น  ปจจุบัน
ศาลปกครองสูงสุดไดมีการวินิจฉัยเกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการ
เอาไวสองแนวทางคือ  
 
 แนวทางแรก  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไปในทางวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยไมเปนคําสั่งทางปกครอง  โดยศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวใน
ลักษณะที่วาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น   เปนเพียงขั้นตอนการ
ดําเนินการภายในของเจาหนาที่  เพื่อใหไดขอเท็จจริงในการประกอบการวินิจฉัยของผูมีอํานาจ
วินิจฉัยหรือส่ังลงโทษเทานั้น    คําส่ังดังกลาวยังไมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธหรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิ ของผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแตอยางใดๆ   ตามคํานิยามของ
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 วรรค3 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 
2539   เพราะการดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินการและ
คณะกรรมการสอบสวนมีหนาที่เพียงดําเนินการ หาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆและทํา
รายงานสรุปขอเท็จจริงและเสนอความเห็น  เพื่อประกอบการวินิจฉัยส่ังการแกผูบังคับบัญชาผูส่ัง
แตงตั้ง  ซ่ึงเปนการตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่งลงโทษทางวินัยแกผูฟองคดีตอผูส่ังเทานั้น   ศาล
เห็นวาเปนอํานาจของผูบังคับบัญชาในการออกคําส่ังเพื่อใหมีการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับกรณี
ที่ถูกกลาวหาเพื่อประกอบการวินิจฉัยส่ังการ    ซ่ึงผูเขียนเห็นวาศาลยอมหมายถึงคําส่ังดังกลาวยงัไม
เขาเงื่อนไขของคําสั่งทางปกครอง ตามบทบัญญัติของนิยามของคําส่ังทางปกครองที่กําหนดไวใน
มาตรา 5   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539      ซ่ึงในแนวทางแรกที่ศาล
เห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงเปนเพียงมาตรการภายใน
ของฝายปกครองนี้  ยกตัวอยางเชน ขาราชการตํารวจถูกผูบังคับบัญชาสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัย  ไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนขอใหเพิกถอนการดําเนินการทาง
วินัยตอผูฟองคดี       ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวาการที่ผูถูกฟองคดีถูกตั้งกรรมการสอบสวนทาง
วินัยเปนขั้นตอนการแสวงหาขอเท็จจริงวาผูฟองคดีกระทําผิดวินัยหรือไม  ไมอาจถือวาผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากคําสั่งดังกลาว   จึงไมรับคําฟองไวพิจารณา ผูฟองคดีอุทธรณตอ
ศาลปกครองสูงสุด   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพื่อใหไดขอเท็จจริงในการที่ผูมีอํานาจ
วินิจฉัยหรือออกคําสั่งตามความเห็นหรือมีผลกระทบตอสถานภาพสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี
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คําส่ังดังกลาวจึงไมเปนคําสั่งทางปกครอง   55   และในสวนที่ศาลเห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนยังไมกระทบสิทธินี้   ยกตัวอยางเชนคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ 552/2545     ที่
ศาลปกครองสูงสุดเห็นวามาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ใหความหมายของคําสั่งทางปกครองวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการ
สรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง  โอน สงวนระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวเชนการสั่งการ การ
อนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ   การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความ
รวมถึงการออกกฎ   โดยในคดีนี้ศาลเห็นวา   แมคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยของผูถูกฟองคดีที่4 จะมีผลกระทบตอผูฟองคดี แตการดําเนินการตลอดจนความเห็นหรือมติ
ของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยดังกลาวเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่  
เพื่อใหไดขอเท็จจริงเสนอผูถูกฟองคดีที่4    ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ยังไมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี    
แตจะเกิดผลกระทบเมื่อผูถูกฟองคดีที่ 4 ออกเปนคําส่ังทางปกครองไลผูฟองคดีออกจากราชการ
แลว    และยังมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 278/2545  และคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 543/ 2545     
วินิจฉัยไวในแนวเดียวกันวายังไมกระทบสิทธิและกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกผูฟองคดี
เพราะเปนเพียงการดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและคณะกรรมการสอบสวนมีหนาที่
เพียงเสนอความเห็นเพื่อวินิจฉัยส่ังการตอผูส่ังเทานั้น       อีกประการหนึ่ง ศาลไมรับคดีไวพิจารณา
ก็  เพราะ ศาลไดพิจารณาไปถึงประเด็นในเรื่องที่วาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายหรือไม
ประกอบดวยยกตัวอยางตาม      คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 221/2546     ศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะหแลวเห็นวาการดําเนินการสอบสวนตามกฎก.พ.ฉบับที่ 18พ.ศ.  2540   ออกตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยการสอบสวนของผูถูกฟองคดีที่ 2 เปน
กระบวนการภายในของฝายปกครองยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟอง
คดี     เวนแตการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 2 เกี่ยวกับการดําเนินการตามกฎ ก.พ.ดังกลาวนั้น   จะ
เปนการละเมิดตอผูเสียหายโดยตรง ซ่ึงก็ไมปรากฏกรณีเชนวานี้ในคําฟองของผูฟองแตอยางใด  ผู
ฟองจึงไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ไดที่จะมีสิทธิฟองคดี  และยังมี คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 273/2546   คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
349/ 2545    และ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 6l5/ 2545        ที่เห็นในแนวเดียวกันวา   การที่ทาง
ราชการสั่งแตงตั้ งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดี  ก็ดีหรือกระบวนการสอบสวนของ
คณะกรรมการก็ดี  ศาลเห็นวาเปนอํานาจของผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่งเพื่อใหมีการตรวจสอบ
                                                 
 55  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 177/2546.      
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ขอเท็จจริงเกี่ยวกับกรณีที่ถูกกลาวหาเพื่อประกอบการวินิจฉัยส่ังการ ถือเปนการเตรียมการและ
ดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองตอไป  จึงมิอาจถือไดวาผูฟองคดีไดรับความ
เดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเกิดจากการกระทาํของ
ผูถูกฟองคดีผูฟองคดีจึงยังไมมีสิทธิฟองคดี          นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุด ยังเห็นวาการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง เปนเพียงการเตรียมออกคําสั่งลงโทษทางวินัย
แกผูฟองคดี การกระทําของผูถูกฟองจึงไมเขาลักษณะคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรค หนึ่งแหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 ศาลจึงมีคําส่ังไมรับฟอง
ไวพิจารณา56 

    
 แนวทางที่สอง    สําหรับแนวทางที่สองนั้น คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  ได
วินิจฉัยเอาไววาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรงเปนคําสั่งทางปกครอง   
57  และศาลปกครองมีคําสั่งรับคําฟองในคดีที่ฟองเพิกถอนคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยอยางรายแรงไวพิจารณา  58    สําหรับคําพิพากษาของศาลปกครองที่วินิจฉัยวา
คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงเปนคําส่ังทางปกครองนั้น เปน
กรณีที่ผูฟองคดีถูกกลั่นแกลงกลาวหาวากระทําผิดจนตองหาคดีอาญาตอมาผูบังคับบัญชาไดมีคําสั่ง
แตงตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง   คําสั่งสํารองราชการ  คําสั่งใหออกจาก
ราชการไวกอน และคําส่ังไลออกจากราชการ   ผูฟองคดีไดอุทธรณคําส่ังไลออกตอ ก.ต.ร.และ
นายกรัฐมนตรีไดพิจารณาฟองแลวยกอุทธรณ   ผูฟองคดีจึงฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทั้งส่ีคําสั่ง
ดังกลาวของมติของก.ต.ร.ที่ใหยกอุทธรณ    ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาคําสั่งแตงตั้งกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัย คําส่ังสํารองราชการและคําสั่งใหออกจากราชการไวกอนเปนคําส่ังทาง
ปกครอง  แตผูฟองคดีไมไดใชสิทธิรองทุกขกอน    ผูฟองคดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 
วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 59       ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา
ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดอยางรายแรงเปน
คําส่ังทางปกครอง     ดังนั้นกอนที่ผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยจะนําคดีไป
ฟองยังศาลปกครองไดก็ตองมีการอุทธรณภายในฝายบริหารเสียกอน         ดังนั้นหากไมไดมีการ
ดําเนินการอุทธรณภายในฝายบริหารกอนแลว    จึงไมสามารถนําคดีมาฟองที่ศาลปกครองได        
                                                 
 56  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 270 / 2545.      
 57  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  347 / 2546.        
 58  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3l0 / 2545.      
 59  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  347 / 2546.       
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สําหรับคดีเกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงที่ศาล
ปกครองที่รับคดีดังกลาวไวพิจารณา  เนื่องจากศาลปกครองเห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยไมชอบ   จึงเขาเงื่อนไขที่ศาลจะรับฟองไวได   ยกตัวอยางเชนในคดีที่ ผูฟองคดี
เปนขาราชการตํารวจฟองวา  ผูถูกฟองคดีเปนผูบังคับบัญชา ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงผูฟองคดี  โดยมิชอบ     ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจสอบ
ขอเท็จจริงจากคําฟองและในสํานวนคดีนี้แลววินิจฉัยวาการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนผูฟองคดีวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงดังกลาวอาจไมชอบดวยกฎหมายหรือกระทําไม
ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือ
ใชดุลยพินิจโดยมิชอบ เขาเกณฑเปนคดีพิพาทตามมาตรา9(l) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คําฟองนี้ครบเงื่อนไขการฟองคดี ศาลปกครองจึงมี
อํานาจรับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังใดไดตาม มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 60      ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเห็นวาในการ
พิจารณาวาขาราชการที่ถูกผูบังคับบัญชามีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
อยางรายแรง   มีสิทธิโตแยงคัดคานโดยนํามาฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งดังกลาวนั้น  เนื่องจาก
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 102  การที่ผูบังคับบัญชาตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาสอบสวนขาราชการผูถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง จะ ตองปฏิบัติ
ใหถูกตองตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และขอบเขต ที่กฎหมายกําหนด  ไมกระทําการโดยการกลั่น
แกลง หรือการใชอํานาจโดยไมชอบ ถาไมไดทําใหถูกตองตามหลักเกณฑดังกลาวแลว  ผูที่ไดรับ
ผลกระทบ มีสิทธิที่จะโตแยงคัดคานคําสั่งตอศาลได  แลวศาลจะตองพิจารณาวา คดีมีมูลตามฟอง
หรือไมซ่ึงหากมีมูลตามฟองศาลก็จะรับฟองไวพิจารณา 61  ซ่ึงเหตุผลที่ศาลปกครองวินิจฉัยใน
ทํานองดังกลาว  เนื่องจากตองการใหความคุมครองผูถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยใหถูกกล่ันแกลงและในขณะเดียวกันก็เพื่อปองกันไมใหคําฟองที่ไมมีมูลมีผลกระทบตอระบบ
การรักษาวินัยของขาราชการดวย     
 ดังนั้นศาลปกครองชั้นตนก็มีแนวโนมที่จะรับคดีฟองเพิกถอนคําสั่ งแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงไวพิจารณา   หากคําส่ังดังกลาวทําใหผูฟอง
คดีเดือดรอนเสียหาย  โดยไมคํานึงวาคําสั่งนั้นจะเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมก็ตาม เนื่องจากการ
ฟองเพิกถอนคําสั่งตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้นกฎหมายใชคําวา  “คําสั่ง” โดยไมจํากัดไวเฉพาะคําสั่งทาง
                                                 
 60  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3l0 / 2545.      
 61  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  347 / 2546.        
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ปกครองเทานั้น       ดังนั้นแมคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงจะ
ไมใชคําส่ังทางปกครอง  แตถาเปนคําส่ังที่กอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแลว   ผู ถูกตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนก็อาจฟองเพิกถอนคําส่ังดังกลาวไดเชนกัน  
 
 3.3.3.3  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ตามความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 สําหรับสถานะทางกฎหมายของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย 
ในความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้น  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองไดใหความเห็นเอาไวในการตอบขอหารือสรุปไดดังนี้ 
 ก. ขอเท็จจริงและขอหารือ    องคการอุตสาหกรรมปาไมไดมีคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยพนักงานของตนเอง ซ่ึงพนักงานไดทําหนังสือขอให
ยกเลิกคําส่ังดังกลาว องคการอุตสาหกรรมปาไมจึงขอหารือวา กรณีนี้เปนการโตแยงคําส่ังทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯหรือไม62 
 ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นวา  การ
สอบสวนทางวินัยเปนเพียงขั้นตอนการตระเตรียมการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งลงโทษทาง
วินัยซ่ึงเปนคําส่ังทางปกครองและการดําเนินการดังกลาวยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาที่ของผูถูกสอบสวนตอเมื่อผลการสอบสวนปรากฏวาผูถูกสอบสวนไดกระทําผิดวินัยจริง  
จึงจะมีการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้นคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยจึงไมเปนคําส่ังทางปกครองและการที่เจาหนาที่ไดทําหนังสือขอให
ยกเลิกคําส่ังดังกลาวจึงไมเปนการอุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครอง63 
 ข. ขอเท็จจริงและขอหารือ   มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชไดมีคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงกรณีมีผูจัดทําหนังสือเวียนแจงบุคลากรของมหาวิทยาลัยเพื่อรวม
ลงชื่อเรียกรองใหมีการตรวจสอบบัญชีของสโมสรของ มหาวิทยาลัยฯซึ่งผูจัดทําหนังสือดังกลาวได
คัดคานคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงของมหาวิทยาลัยฯ จึงขอหารือวาผูนั้นมีสิทธิ
โตแยงคําส่ังดังกลาวหรือไม64 

                                                 
 62  หนังสืออุตสาหกรรมปาไม ที่ กษ  1500/ 79 ลงวันที่ 22 เมษายน   2542. 
 63  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องหารือปญหาขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กรณีการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
พนักงานองคการอุตสาหกรรมปาไม 
 64 หนังสือมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ที่ ทม 1301 / 2136  ลงวันที่ 3 มิถุนายน  2542. 
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 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นวา คําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงยังมีเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 
เปล่ียนแปลง  โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดๆ 
ดังนั้นคําส่ังดังกลาวจึงมิใชคําส่ังทางปกครอง ตามพระราชบัญญัตินี้และผูนั้นไมมีสิทธิอุทธรณหรือ
โตแยงคําส่ังดังกลาว  65 
 ค.ขอเท็จจริงและขอหารือ    สํานักงานตรวจเงินแผนดินหารือวาในการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการผูถูกกลาวหายอมมีสิทธินําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการ
สอบสวนพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนได  เนื่องจากเปนหลักเกณฑที่มีความเปนธรรมมาก
ขึ้นกวากฎก.พ.ฉบับที่ 18 วาดวยการสอบสวนและพิจารณา   

      ในการวินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดพิจารณาในประเด็น
เบื้องตนหลายประเด็นและมีประเด็นที่พิจารณาวาการสอบสวนเพื่อดําเนินการทางวินัยขาราชการ
เปนการพิจารณาทางปกครองหรือไมซ่ึงคณะกรรมการวิธิพิจารณาทางปกครองไดมีความเห็นวา
การพิจารณาทางปกครองหมายความวาการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมี
คําสั่งทางปกครอง  และโดยที่การสอบสวนเพื่อดําเนินการทางวินัยขาราชการ เปนการดําเนินการ
โดยคณะกรรมการซึ่งไดรับการแตงตั้งจากผูบังคับบัญชาเพื่อเสนอเรื่องตอผูบังคับบัญชาวาผูถูก
กลาวหาไดกระทําผิดวินัยหรือไม ซ่ึงหากการสอบสวนปรากฏวาไดมีการกระทําผิดวินัย
ผูบังคับบัญชาก็ตองออกคําสั่งลงโทษทางวินัยผูถูกกลาวหานั้น   และในทางตรงกันขามหากการ
สอบสวนไดความวาผูถูกกลาวหาไมไดกระทําผิดวินัย  ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาตองมีคําส่ัง
ยืนยันสภาพของผูถูกกลาวหาวามิไดกระทําผิดวินัย    ดังนั้นการสอบสวนทางวินัยจึงเปนการ
พิจารณาทางปกครอง66   

 
 3.3.3.4  การควบคุมตรวจสอบดุลยพินิจในการออกคําสัง่แตงตัง้คณะกรรมการสอบสวน
ความผดิทางวนิัยขาราชการ โดยศาลปกครอง 
 การควบคุมตรวจสอบ ดุลยพินิจในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยขาราชการโดยศาลปกครองนั้น   จากคําพิพากษา ของศาลปกครองสูงสุด พบวา  

                                                 
 65  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องหารือปญหาขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงของ
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 
 66  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องการสอบสวนทางวินัยขาราชการพลเรือน
สามัญผูกลาวหามีสิทธินําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการสอบสวนไดหรือไม ( 205/ 2541). 
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หากเปนกรณีที่ ศาลปกครองเห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยาง
รายแรงเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง  ศาลปกครองจะไมเขาไปควบคุมตรวจสอบ
คําสั่งดังกลาว  เนื่องจากศาลปกครองเห็นวา คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ดังกลาวเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่ ซึ่งเปนกระบวนการดําเนินการ 
เพื่อใหไดขอเท็จจริง ประกอบการวินิจฉัยส่ังการแกผูบังคับบัญชาผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้น    ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการตระเตรียมการ  
เพื่อออกคําส่ังคําสั่งทางปกครอง    นั่นก็คือคําสั่งลงโทษทางวินัยนั่นเอง       คําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงดังกลาว  ยังไมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ ของผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแตอยางใด   ศาล
จะเขาไปควบคุมตรวจสอบเมื่อมีคําส่ังลงโทษทางวินัยแลวเทานั้น   ดังนั้นศาลจึงไมรับคดีที่ฟองเพิก
ถอนคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงไวพิจารณา   
 แตหากเปนกรณีที่ศาลปกครอง เห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยที่
ไมชอบ  เขาเงื่อนไขที่ศาลจะรับฟองไวได   และศาลไดรับคดีเกี่ยวกับคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงไวพิจารณานั้น67    ในกรณีนี้  ศาลจะเขาไปตรวจสอบดุลย
พินิจในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงในเรื่องของ
ความชอบดวยกฎหมายของการออกคําสั่งดังกลาว    จะเห็นไดจากคําพิพากษาของศาล  ที่มี
ความเห็นวา   “ การที่ผูบังคับบัญชาตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงมา
สอบสวนขาราชการที่ถูกกลาวหาวากระทําความผิดวินัยอยางรายแรงนั้น      ตองปฏิบัติใหถูกตอง
ตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และขอบเขต ที่กฎหมายกําหนด  ไมกระทําการโดยการกลั่นแกลง หรือการ
ใชอํานาจโดยไมชอบ     ถาไมไดทําใหถูกตองตามหลักเกณฑดังกลาวแลว    ผูที่ไดรับผลกระทบมี
สิทธิจะโตแยงคําสั่งตอศาลได   แลวศาลจะตองพิจารณาวาคดีมีมูลตามคําฟองหรือไม ถาไมมีมูล
ศาลก็จะไมรับคําฟองไวพิจารณา  68   ซ่ึงในสวนของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
ออกคําส่ังนั้น ศาลจะตองตรวจสอบในสองประเด็นคือ  ผูบังคับบัญชาที่ออกคําส่ังนั้น  มีอํานาจใน
การออกคําส่ังดังกลาวหรือไม     และในการออกคําส่ังดังกลาวผูบังคับบัญชาไดใชอํานาจหรือ
ปฏิบัติหนาที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไม  ซ่ึงในการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยอยางรายแรงขาราชการนั้น  ผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจแตงตั้งไดแก   ผูมีอํานาจสั่งบรรจุ
ขาราชการนั้นตามมาตรา52  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   เนื่องจาก
ในเรื่องของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงกฎหมายที่กําหนด
                                                 
 67  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3l0 / 2545.      
 68  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3l0 / 2545.      
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หลักเกณฑในเรื่องดังกลาวคือพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังนั้นศาลจะ
พิจารณาวาผูออกคําส่ังเปนผูมีอํานาจหรือไม    และในสวนของการออกคําส่ังดังกลาวผูบังคับบัญชา
ไดใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไมนั้น บทบัญญัติในมาตรา 99 และมาตรา 
102 ไดกําหนดเอาไววา     การดําเนินการทางวินัยจะทําไดตอเมื่อมีกรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยเทานั้น   ดังนั้นในการออกคําส่ังผูบังคับบัญชาไดออกโดยถูกตองตามหลักเกณฑ
ดังกลาวหรือไม   คือเปนกรณีที่มีมูลที่ควรกลาวหาวาเปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง จึงจะ
สามารถสั่งแตงตั้งได  และในรายละเอียดศาลอาจพิจารณาไปถึงรูปแบบของการออกคําสั่งวา
ถูกตองหรือไม    ตลอดจนในเรื่องของวิธีพิจารณาหรือข้ันตอนในการออกคําส่ังดังกลาวเปนไปตาม
หลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดหรือไม  และเนื้อหาสาระของการออกคําสั่ง  ศาลจะดูวาการรับฟง
ขอเท็จจริงของเรื่องนั้นถูกตองสมบูรณและเพียงพอ  หรือไม 
 อยางไรก็ตาม  แมวาศาลปกครองจะเขาไปตรวจสอบ  ดุลยพินิจในการออกคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขาราชการแต  ศาลปกครองจะตรวจสอบ
เฉพาะประเด็นที่วาผูบังคับบัญชาหรือฝายปกครองไดออกคําส่ังโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม   คือ
กรณีที่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  เทานั้น   
ศาลปกครองจะไมเขาไปวินิจฉัยในประเด็นที่วาผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยอยางรายแรงไดกระทําผิดวินัยหรือไม  



บทที่ 4  
วิเคราะหปญหาในคดีปกครองของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 

ความผิดทางวินัยขาราชการ 
 

 จากความไมชัดเจนของสถานะของคําส่ัง แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการวามีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองหรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองนัน้
จากการศึกษาจะเห็นไดวาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในมาตรา 5  ไดใหความหมายของคําวา  “ คําสั่งทางปกครอง ” ไวสรุปไดวา  คําสั่งทางปกครอง คือ 
การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่
จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 
ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการการอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ  ซ่ึงลักษณะสําคัญของคําสั่งทาง
ปกครอง    จากคําจํากัดความของ “คําสั่งทางปกครอง”  ดังกลาว  มีลักษณะที่เปนการใชอํานาจรัฐ
ตามกฎหมายและ เปนการแสดงเจตนาแตเพียงฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงกอใหเกิดผล
ทางกฎหมาย เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล  กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี  และมีผล
โดยตรงออกสูภายนอก  
 
 สําหรับคําวา “มาตรการภายในของฝายปกครอง”นัน้ ในประเทศไทย ยงัไมมีการ
กําหนดนิยามความหมายของคําวามาตรการภายในของฝายปกครอง แตจากการตีความ โดยทั่วไป
หรือหรือนักวชิาการ1เห็นวาเปนการกระทําของเจาหนาทีข่องฝายปกครองที่ยังไมเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง    โดยอาจเปนการกระทําที่เปนขัน้ตอนการตระเตรียมการ    หรือข้ันตอนการใหคําแนะนาํ 
ความเหน็ หรือข้ันตอนการแจง   หรือเปนการสั่งการที่มี ผลภายในฝายปกครองแตไมมีผลทาง
กฎหมายตอบคุคลภายนอก

                                                 
 1  ฤทัย   หงสสิริ.  เลมเดิม.  หนา 289.  และ วรพจน  วิศรุตพิชญ ข  เลมเดิม.  หนา l77. 
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 การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย        คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยเปนคําสั่งที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการที่ซ่ึงออกตามอํานาจ
การบังคับบัญชาในระบบการบริหารงานบุคคลขาราชการ   คือกระบวนการที่ผูบังคับบัญชาแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาทําการสอบสวนกรณีขาราชการถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยโดยแบงออกเปน
สองกรณีคือการสอบสวนความผิดวินัยอยางไมรายแรงและการสอบสวนความผิดทางวินัยอยาง
รายแรง  โดยในกระบวนการสอบสวนนั้น  มีคณะกรรมการสอบสวนเปนผูที่ทําหนาที่รวบรวม
พยานหลักฐานและการดําเนินการทั้งหลาย  เพื่อที่จะทราบขอเท็จจริงและพฤติการณตางๆหรือ
พิสูจนเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหาใหไดความจริงและความยุติธรรม   เพื่อใหผูบังคับบัญชามีขอมูลท่ีจะ
พิจารณาวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยตามที่ถูกกลาวหาหรือไม   ถากระทําผิดจริงผูบังคับบัญชา
ก็จะไดดําเนินการลงโทษผูกระทําผิดนั้น    แตหากผูถูกกลาวหาไมไดกระทําผิดตามที่ถูกกลาวหา  
ผูบังคับบัญชาก็ตองยุติเร่ือง  ซ่ึงการที่กฎหมายไดกําหนดใหมีกระบวนการในการสอบสวนก็เพื่อให
ไดความจริงและความยุติธรรมในเรื่องที่มีการกลาวหา และใหไดพยานหลักฐานตางๆเพื่อเปน
ขอมูลประกอบการดําเนินการทางวินัยใหแกผูบังคับบัญชา   และการแตงตั้งผูที่ รับผิดชอบ
ดําเนินการในรูปของคณะกรรมการสอบสวนก็เพื่อใหกระบวนการในการดําเนินการเปนไปโดย
ความโปรงใสยุติธรรมปองกันขาราชการถูกกล่ันแกลงนั่นเอง        
   
 สําหรับกระบวนการในการออกคําส่ัง  หากเปรียบเทียบกระบวนการในการออกคําส่ัง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยกับกระบวนการในการออกคําสั่งทางปกครองแลว    
สรุปไดดังนี้   

 
 วัตถุประสงคในการออกคําสั่ง   สําหรับคําสั่งทางปกครองมีวัตถุประสงคเพื่อกอใหเกิด
ผลทางกฎหมายตอบุคคลในเรื่องที่ตองมีคําส่ังทางปกครองนั้นๆเชนประชาชนไปขอออก
ใบอนุญาตขับขี่รถยนต  และกรมการขนสงทางบกออกใบอนุญาตหรือไมออกใบอนุญาตให
ประชาชนที่ไปขอคําส่ังอนุญาตหรือไมอนุญาตนั้น    ก็เปนคําส่ังทางปกครองที่จะทําใหผูที่ขอ
ใบอนุญาตไดสิทธิตามกฎหมายหรือไมมีสิทธิตามกฎหมายในการขับขี่รถยนต ซ่ึงแตกตางกับคําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย    วัตถุประสงคในการออกคําสั่งก็เพื่อใหได
ขอเท็จจริง2  ในเรื่องที่มีการกลาวหาเพื่อใหผูบังคับบัญชามีขอมูลในการตัดสินใจที่จะดําเนินการ
ทางวินัยกับขาราชการผูถูกกลาวหาดังกลาว    และยังมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะอํานวยความยุติธรรม
กับทั้งขาราชการผูถูกกลาวหา   ที่จะไดมีโอกาสไดแกขอกลาวหาตลอดจนแสดงพยานหลักฐาน
                                                 
 2  ขอ 2  ของกฎก.พ.ฉบับที่ 18 ( พ.ศ. 2540) วาดวยการสอบสวนพิจารณา 



               97 

ตางๆเพื่อหักลางขอกลาวหา   และกับทั้งผูบังคับบัญชาที่จะไดมีขอเท็จจริงที่ถูกตองประกอบการ
ตัดสินใจในการลงโทษหรือไมลงโทษผูถูกกลาวหา      
 ผูมีอํานาจออกคําสั่ง   ผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองก็ไดแกเจาหนาที่ ที่มีอํานาจ
หนาที่ในเรื่องนั้นๆ    สวนการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ   ผูมี
อํานาจสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยคือ  ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาซึ่ง
เปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุ ตามที่กําหนดไวในมาตรา 52  และมาตรา 102 วรรคสาม ส่ี หา ของ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน   
 หลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการออกคําสั่ง    การออกคําสั่งทางปกครองเปนไปตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539   ที่ไดกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขใน
การออกคําสั่งทางปกครองเอาไว    สวนคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
เปนไปตามเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  
2535 และกฎ ก.พ. ฉบับที่18 วาดวยการสอบสวนและพิจารณา  
 รายละเอียดที่ตองมีในคําสั่ง  รายละเอียดในคําสั่งทางปกครองไมวาจะเปนการยืนยัน
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยวาจาเปนหนังสือหรือคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือนั้น  อยาง
นอยตองมีการระบุวันเดือนปที่ออกคําสั่ง  ช่ือและตําแหนงของเจาหนาที่ผูที่ทําคําสั่งพรอมทั้ง
ลายมือช่ือของเจาหนาที่ผูทําคําส่ัง   และตองมีเหตุผลประกอบโดยเหตุผลนั้นอยางนอยตอง
ประกอบดวย ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิงขอพิจารณาและขอสนับสนุนใน
การใชดุลพินิจ  ในสวนของคําสั่งแตงคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ
รายละเอียดที่ตองมีในคําส่ังคือ  ตองระบุช่ือและตําแหนงของผูถูกกลาวหา  เร่ืองที่กลาวหาชื่อและ
ตําแหนงของคณะกรรมการสอบสวน และผูชวยเลขานุการ ดวย( ถามี) 
 รูปแบบของการออกคําสั่ง   ในสวนของคําส่ังทางปกครองนั้นรูปแบบของการออก
คําสั่งทางปกครองมีไดหลายรูปแบบคือการออกคําส่ังทางปกครองดวยวาจา  คําส่ังทางปกครองที่
เปนหนังสือ คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยวิธีการอื่น  สวนคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยนั้นรูปแบบของการออกคําส่ังนั้นตองเปนหนังสือ เทานั้น  
 การแจงคําสั่ง ในการแจงคําสั่งทางปกครองจะแจงดวยวาจาหรือแจงเปนหนังสือก็ได   
แตในสวนของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้นเมื่อมีคําส่ัง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงตองแจงคําส่ังใหผูถูกกลาวหาทราบโดยเร็ว
โดยที่กฎหมายไมไดกําหนดระยะเวลาไว  และในการแจงนั้นตองใหผูถูกกลาวหาลงลายมือช่ือและ
วัน เดือน ปที่รับทราบคําส่ังไวเปนหลักฐานดวย 
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 จากการเปรียบเทียบกระบวนการในการออกคําสั่งทางปกครอง  กับคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงดังกลาวแลว     จะเห็นไดวากระบวนการใน
การออกคําสั่งทั้งสองนั้น    ผูศึกษาเห็นวามีความแตกตางในสาระสําคัญสองประการคือ        
แตกตางกันในเรื่องของวัตถุประสงคของการออกคําส่ัง   สําหรับคําส่ังทางปกครองมีวัตถุประสงค
เพื่อกอใหเกิดผลทางกฎหมายตอบุคคลในเรื่องที่ตองมีคําสั่งทางปกครองนั้นๆ     แตคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง   วัตถุประสงคในการออกคําส่ังก็เพื่อใหได
ขอเท็จจริง  ในเรื่องที่มีการกลาวหา  เพื่อใหผูบังคับบัญชามีขอมูลในการตัดสินใจที่จะดําเนินการ
ทางวินัยกับขาราชการผูถูกกลาวหา  และยังมีวัตถุประสงคที่จะอํานวยความยุติธรรมใหกับทั้ง
ขาราชการผูถูกกลาวหาที่จะไดมีโอกาสไดแกขอกลาวหาตลอดจนแสดงพยานหลักฐานตางๆเพื่อ
หักลางขอกลาวหา    และกับทั้งผูบังคับบัญชาที่จะไดมีขอเท็จจริงที่ถูกตองประกอบการตัดสินใจใน
การลงโทษหรือไมลงโทษผูถูกกลาวหาในกรณีที่มีการกลาวหาในเรื่องนั้น      ดังนั้นเมื่อพิจารณา
จากจุดมุงหมายของการออกคําสั่งแลว  คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยาง
รายแรงจึงมีลักษณะเปนเพียงขั้นตอนภายในของฝายปกครองที่ยังไมมีผลใดๆสูภายนอก     และ
หากพิจารณาในแงของผูมีอํานาจในการออกคําสั่งแลวก็จะเห็นไดวา  คําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ที่
มีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้นๆ เปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่ง    แตในคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง ผูที่มีอํานาจออกคําสั่งไดแกผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่ง
บรรจุตามที่ระบุไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   ซ่ึงแสดงใหเห็นถึง
อํานาจบังคับบัญชา    ของผูบั งคับบัญชา ท่ีมีตอข าราชการในการควบคุมบังคับบัญชา
ผูใตบังคับบัญชาในเรื่องการรักษาวินัย     อันเปนลักษณะของการใชอํานาจภายในของฝายปกครอง 

  
 สําหรับกฎหมายที่เกี่ยวของกับการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการของประเทศไทยที่ใชบังคับอยูในปจจุบันนั้นไดแก พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน พ.ศ. 2535   ที่กําหนดไวในเรื่องของการดําเนินการทางวินัย วาการดําเนินการทางวินัย
ขาราชการที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาทําการ
สอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรม   สวนหลักเกณฑเงื่อนไขและวิธีการสอบสวนพิจารณา
เปนไปตามที่กําหนดไวใน กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ.2540)วาดวยการสอบสวนพิจารณาและหาก
กระบวนการหรือข้ันตอนใดในกฎก.พ.ที่ไมมีกําหนดไวหรือมีกําหนดไวแตมีมาตรฐานต่ํากวาก็มี
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายที่เปนมาตรฐานกลาง  
กําหนดหลักเกณฑทั่วไปในการปฏิบัติราชการเอาไวซ่ึงหากหลักเกณฑใดไมมีกําหนดไวหรือมี
กําหนดแตมีมาตรฐานต่ํากวาก็ใหใชหลักเกณฑเงื่อนไขที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
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ราชการทางปกครองพ.ศ. 2539   ในกรณีของการดําเนินการทางวินัยกรณีที่ขาราชการถูกกลาวหาวา
กระทําความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้น  มีขอยกเวนที่ผูบังคับบัญชาสามารถดําเนินการทางวินัยแก
ขาราชการที่ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยไดโดยไมตองทําการสอบสวน  หากเปนกรณีที่เขาขายเปน
การกระทําความผิดที่ปรากฏชัดแจงตามกฎก.พ.ฉบับที่13 (พ.ศ.2539)วาดวยความผิดที่ปรากฏชัด
แจง  ซ่ึงในกรณีดังกลาวผูบังคับบัญชาจะดําเนินการทางวินัยโดยไมสอบสวนก็ไดและหาก
ขาราชการผูนั้นเห็นวาตนอาจไมไดรับความเปนธรรมเนื่องจากคณะกรรมการสอบสวนที่
ผูบังคับบัญชาแตงตั้งก็สามารถยื่นคํารองคัดคานกรรมการสอบสวนได และหากเห็นวาตนถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนอยางไมเปนธรรมก็สามารถรองทุกขไดตามบทบัญญัติของ กฎ ก.พ
ฉบับที่ 17   พ.ศ. 2540  วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกขขอใหแกไขการปฏิบัติไม
ถูกตองหรือการไมปฏิบัติตามกฎหมายได 
 
 จากการที่ผูศึกษาไดศึกษา และวิเคราะหในเรื่องของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการในประเทศไทยแลวพบวา  มีประเด็นปญหาแบงออกไดเปน 3  
ประเด็นไดแกปญหาเรื่องการขาดความชัดเจนเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ    ปญหาการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการโดยศาลปกครอง   และปญหาใน
เร่ืองของผลกระทบตอประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการของขาราชการ    ซ่ึงพอสรุปไดดังนี้ 

 
4.1  ปญหาเรื่องความชัดเจนเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัย 
 คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยในประเทศไทย    ถือเปนคําสั่ง
หนึ่งที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือนพ.ศ. 2535    ซ่ึงคําสั่งตางๆในการบริหารงานบุคคลขาราชการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนดังกลาวนั้น    แบงออกไดเปนสองประเภทคือคําสั่งที่
เปนคําส่ังทางปกครองและกรณีที่ไมเปนคําส่ังทางปกครอง  
  
 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองในเรื่องของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยนั้น   ในระยะแรกจะเห็นไดวายังไมมีความชัดเจนในเรื่องสถานะของคําสั่งวาเปน
คําสั่งทางปกครองหรือเปนเพียงมาตรการหรือกระบวนการหรือเปนการพิจารณาทางปกครองที่  
ศาลปกครองยังมีความเห็นออกเปนสองแนวทาง คือ 
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 แนวทางแรก    เห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ
เปนเพียงกระบวนการภายในของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการเพื่อจะนําไปสูการออกคําสั่งทาง
ปกครองวาผูถูกกลาวหาเปนผูกระทําผิดวินัยหรือไมซ่ึงเปนการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา  5
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2535 โดยแนวทางนี้ศาลปกครองไมรับคดี
ไวพิจารณาโดยใหเหตุผลวาเปนกระบวนการขั้นตอนภายในของฝายปกครอง ยังไมมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี ผูฟองคดียังไมเปนผูเสียหาย  ดังตัวอยางคําพิพากษา
ของศาลปกครองที่ไดวางแนวทางเอาไวดังนี้ 
 การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเปนเพียงการเตรียมการออกคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยแกผูฟองคดี    การกระทําของผูถูกฟองจึงไมเขาลักษณะคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรค 
หนึ่ง   แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 3 
 คําขอใหยกเลิกคําสั่งเรื่องตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้นศาลพิเคราะหแลว
เห็นวายังไมกระทบสิทธิและกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกผูฟองคดีเพราะเปนเพียงการ
ดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนและคณะกรรมการสอบสวนมีหนาที่เพียงเสนอความเห็น
เพื่อวินิจฉัยส่ังการตอผูส่ังเทานั้น4 
 การที่ทางราชการสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดีนั้น   ศาลเห็นวาเปน
อํานาจของผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่ง  เพื่อใหมีการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับกรณีที่ถูก
กลาวหาเพื่อประกอบการวินิจฉัยส่ังการ  จึงยังมิอาจถือไดวามีคําส่ังทางปกครองที่จะทําใหผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหาย  5  
 คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้น   เห็นวาคําสั่งดังกลาวเปนกระบวนการที่จะ
นําไปสูการลงโทษทางวินัยจึงยังไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี  6 
 การดําเนินการตลอดจนความเห็นหรือมติของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเปน
เพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพื่อใหไดขอเท็จจริงเสนอผูถูกฟองคดี   ความเห็น
ของคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยยังไมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธหรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี    จะเกิดผลกระทบเมื่อผูถูกฟองคดี   ออกเปนคําสั่ง

                                                 
 3  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 270/2545.      
 4  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 278/ 2545.      
 5  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 349/ 2545.      
 6  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 543/ 2545.      
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ทางปกครองไลผูฟองคดีออกจากราชการแลว  คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยจึงมิใช
คูกรณีพิพาททางปกครองกับผูฟอง  7 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยเปน
เพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพื่อใหไดขอเท็จจริงในการที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยหรือ
ออกคําสั่งตามความเห็นหรือมีผลกระทบตอสถานภาพสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดีคําส่ังดังกลาว
จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง 8   
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวาการดําเนินการสอบสวนตามกฎก.พ.ฉบับที่ 18
พ.ศ.  2540 )  ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยการ
สอบสวนของผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนกระบวนการภายในของฝายปกครองยังไมมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี  9   
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ขอเท็จจริงก็ดีรวมทั้งกระบวนการสอบสวนของคณะทํางาน   หรือคณะกรรมการตามคําสั่งดังกลาว
ก็ดี   ถือเปนการเตรียมการ  และดําเนินการของเจาหนาที่   เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองตอไป   จึง
มิอาจถือไดวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย  หรืออาจจะเดือดรอน  หรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเกิดจากการกระทําของผูถูกฟอง  10             
 
 แนวทางที่สอง   ศาลปกครองเห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการ   เปนคําส่ังทางปกครอง  และยังเห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
ที่ไมชอบ  เปนการกระทบสิทธิของขาราชการที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว  และศาลได
มีคําส่ังรับคดีไวพิจารณา   ดังตัวอยางคําพิพากษาที่ศาลปกครองไดวางแนวทางเอาไวดังนี้   
  
 การออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดีวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ดังกลาวอาจไมชอบดวยกฎหมายหรือกระทําไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือใชดุลยพินิจโดยมิชอบ เขาเกณฑเปนคดีพิพาท
ตามมาตรา9(l) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คําฟอง

                                                 
 7  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 552/2545.      
 8  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 177/2546.      
 9  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 221/2546.      
 10  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 273/2546.      
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นี้ครบเงื่อนไขการฟองคดี ศาลปกครองจึงมีอํานาจรับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังใดได
ตาม มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  11 
 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาคําสั่งแตงตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย คําสั่ง
สํารองราชการและคําส่ังใหออกจากราชการไวกอนเปนคําส่ังทางปกครอง    12   
 
 สําหรับสถานะทางกฎหมายของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
ขาราชการ ในการพิจารณาของศาลปกครองในปจจุบัน    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองมี
แนวโนมที่เห็นตรงกันตามแนวทางแรก    คือไมรับไวพิจารณาเนื่องจากศาลปกครองเห็นวาคําสั่ง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงเปนไมเปนคําสั่งทางปกครอง   แต
เปนเพียงกระบวนการภายในของฝายปกครอง  คือเปน กระบวนการดําเนินการเพื่อนําไปสูการออก
คําส่ังทางปกครองวาผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวกระทําผิดวินัย
ตามที่ถูกกลาวหาหรือไม 13    ซ่ึงบางคําพิพากษายังไดวินิจฉัยไววาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนคําสั่งที่เปนการตระเตรียมการและการดําเนินการ เพื่อจัด
ใหมีคําส่ังลงโทษทางวินัยซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของ  “คําส่ังอ่ืน”  ที่อยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 14  
และบางกรณีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนคําส่ังที่อยูในความหมายของนิยาม “ การพิจารณา
ทางปกครอง” ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาตรา 515     ซ่ึงหากผูถูกส่ังแตงตั้ง
กรรมการสอบสวนกระทําผิดจริงตามที่ถูกกลาวหา    ผูบังคับบัญชาก็มีอํานาจสั่งลงโทษตามความ
รายแรงของการกระทําความผิด    ซ่ึงคําส่ังลงโทษทางวินัยที่ลงโทษผูกระทําความผิดดังกลาว
นั่นเอง  ที่เปนคําส่ังทางปกครอง   แตหากผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนไมไดกระทําตามที่ถูก
กลาวหาผูบังคับบัญชาก็ตองยุติเร่ือง  
  

                                                 
 11  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3l0 / 2545.      
 12  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่347/2546.        
 13  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 733 / 2548  และ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 734 / 2548   คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 4612549 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 636/2540    คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 640/ 2549. 
 14  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 636/2540. 
 15  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 640/ 2549. 
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 จากการศึกษา   ผูศึกษาเห็นวา   สถานะทางกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการในประเทศไทยในปจจุบัน   เมื่อพิจารณาจากแนวทางของศาล
ปกครองที่เร่ิมเห็นไปในแนวทางที่ตรงกันวาคําสั่งดังกลาวเปนเพียงกระบวนการภายในของฝาย
ปกครอง   ซ่ึงเปนเพียงขั้นตอนของการตระเตรียมการเพื่อนําไปสูการออกคําสั่งทางปกครองนั่นก็
คือคําส่ังลงโทษทางวินัยนั่นเอง      ประกอบกับ เมื่อพิจารณาถึงหลักเกณฑในการพิจารณาในเรือ่ง
ของคําสั่งทางปกครองวาคําสั่งใดที่จะเปนคําสั่งทางปกครองนั้น ตองมีลักษณะที่เขาเงื่อนไข
ดังตอไปนี้    1.  เปนการใชอํานาจตามกฎหมาย ของเจาหนาที่  2.  เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง  3.  กอใหเกิดผลทางกฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล   
4 .   มีผลโดยตรงออกสูภายนอก  5.  เกิดผลเฉพาะกรณี       ดังนั้นเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบลักษณะ
ของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการกับคําส่ังทางปกครองแลว 
คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง      เปนคําสั่งที่ผูบังคับบัญชาตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนขึ้นมาทําการสอบสวน      เพื่อใหไดขอเท็จจริงในเรื่องที่กลาวหา    เพื่อให
ผูบังคับบัญชาไดมีขอมูลประกอบการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการที่ถูกกลาวหา   โดยเมื่อ
คณะกรรมการไดดําเนินการสอบสวนแลวจะจัดทํารายงานสรุปผลการสอบสวนพรอมเสนอ
ความเห็นใหผูบังคับบัญชาผูส่ังแตงตั้งเปนขอมูลประกอบการใชดุลยพินิจในการดําเนินการทาง
วินัยกับขาราชการ     โดยที่การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง     
เปนการแสดงเจตนาแตเพียงฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครองนั่นก็คือผูบังคับบัญชาที่เปนผูส่ัง
แตงตั้ง   ซ่ึงในการออกคําสั่งดังกลาวมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจผูบังคับบัญชาที่จะดําเนินการได
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ที่บังคับใชอยูในขณะนั้น จึงเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายของฝายปกครองคือการที่ผูบังคับบัญชามีคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดังกลาวเปน
การใชอํานาจบังคับบัญชาตามที่กฎหมายกําหนดแลว    การออกคําสั่งดังกลาวเปนการดําเนินการที่
กอใหผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล     แตคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงดังกลาวนั้นมีผลภายในฝายปกครองเทานั้น   เนื่องจาก
สภาพของการดําเนินการก็เพื่อใหไดขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดจริงหรือไม   เพื่อให
ผูบังคับบัญชามีขอมูลประกอบการตัดสินใจ    โดยความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนไมผูกพัน
ผูบังคับบัญชาที่ตองปฏิบัติตาม    คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดังกลาวจึงเปนเพียงการ
ดําเนินการภายใน ยังไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอก    ซ่ึงเมื่อพิจารณาจากเงื่อนไขหลักเกณฑของ
การเปนคําสั่งทางปกครองแลว      ผูศึกษามีความเห็นวาคําสั่งดังกลาวยังไมครบเงื่อนไขของการ
เปนคําสั่งทางปกครอง   และดวยองคประกอบหลายประการดังท่ีไดกลาวมาขางตน   ผูศึกษามี
ความเห็นวา   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนเพียง
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กระบวนการ  หรือขั้นตอนๆหนึ่ง  ซ่ึงเปนขั้นตอนของการตระเตรียมการอันเปนกระบวนการ
ภายในของฝายปกครอง   เพื่อนําไปสูการออกคําสั่งทางปกครอง    ก็คือคําสั่งลงโทษทางวินัยนั่นเอง 
   
4.2   ปญหาเกี่ยวกับขอบเขตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย 
 ประเทศไทยยึดถือหลัก  “นิติรัฐ”  ซ่ึงเปนหลักการที่รัฐยอมตนอยูภายใตกฎหมาย เปน
การปกครองโดยกฎหมาย   คือในนิติรัฐ  ฝายปกครองไมอาจทําอะไรไดตามอํานาจหรืออําเภอใจ
ของฝายปกครอง    แตจะตองเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย   นิติรัฐเปนระบบที่ถูกสรางขึ้นมาเพื่อ
ประโยชนของประชาชนและมีวัตถุประสงคในการปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจของเจาหนาที่
ของรัฐ    รัฐจะลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดก็ตอเมื่อ  มีกฎหมายบัญญัติไวอยางชัดแจง   
เปนการทั่วไปวา    องคกรของรัฐจะลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีใดและภายใน
ขอบเขตใด    เนื่องจากอํานาจของรัฐมีอยูอยางจํากัด   และเพื่อใหการปกครองโดยกฎหมายดําเนิน
ไปอยางมีประสิทธิภาพ    ประชาชนผูซ่ึงเห็นวาตนถูกเจาหนาที่ฝายปกครอง  ลวงละเมิดสิทธิโดย
ไมชอบดวยกฎหมาย   จะตองมีสิทธิโตแยงคัดคานการกระทําขององคกรฝายปกครองที่ตนเห็นวา
ขัดตอกฎหมายที่มีผลใชบังคับอยู       โดยหลักการสําคัญประการหนึ่งของนิติรัฐคือหลักความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง   ซึ่งหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองดังกลาว   เปนหลักประกันสิทธิและหนาที่หนาที่ของประชาชนที่ไดรับผลกระทบจาก
คําสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม     ดังนั้นการควบคุมคําสั่งทางปกครองใหชอบดวย
กฎหมายเปนวิธีการที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
คําส่ังทางปกครอง        
 
 จากการที่ขาราชการมีความสัมพันธกับรัฐหรือฝายปกครองในสองสถานะคือในฐานะที่
เปนเจาหนาที่ของฝายปกครองและอีกสถานะหนึ่งคือบุคคลธรรมดาหรือเอกชนที่เขามามีนิติ
สัมพันธกับรัฐ  โดยรัฐถือเปนนายจางแตความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการเปนความสัมพันธ
ตามกฎหมายมหาชน  แตกตางจากลูกจางนายจางที่เปนเอกชนดวยกัน   ซ่ึงความสัมพันธระหวาง
ขาราชการกับรัฐที่มีความสัมพันธในสองฐานะเชนนี้    นอกจากขาราชการจะตองทําตามที่กฎหมาย
กําหนดแลวขาราชการ   ยังมีสิทธิบางประการที่เกิดจาก   การเขามามีนิติสัมพันธดังกลาวกับรัฐใน
เร่ืองการบริหารงานบุคคลและวินัย   ที่จะเรียกรองเอาจากรัฐได  เชนสิทธิที่จะไดรับเงินเดือนหรือ
การเลื่อนขั้นเงินเดือน  ตลอดจนสิทธิที่จะไดรับการคุมครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายใหมีความ
มั่นคงในการปฏิบัติหนาที่โดยปราศจากการลงโทษทางวินัยตามอําเภอใจเปนตน   ดังนั้นเมื่อ
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ขาราชการมีสิทธิตางๆ  เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและวินัยที่จะเรียกรองจากรัฐแลว  การกระทํา
ใดๆของรัฐที่กระทบสิทธิดังกลาวของขาราชการจึงตองมีการตรวจสอบและมีมาตรการคุมครอง
สิทธิของขาราชการ  วาการออกคําสั่งตางๆที่มีผลกระทบตอขาราชการนั้นฝายปกครองได
ดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยองคกรที่มีหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครองนั่นเอง 
 สําหรับในประเทศไทยการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจดุลยพินิจของฝายปกครอง
กรณีออกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  โดยศาลปกครองนั้น  
ปจจุบันมีการควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองแบงออกเปนสองแนวทางคือ 
 
 แนวทางแรก    ในระยะแรกมีบางคดีที่ ศาลปกครองเขาไปควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมาย  ของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  เนื่องจาก
ศาลปกครองเห็นวา   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขาราชการ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย    มีผลกระทบตอผูถูกคําสั่งแตงตั้งคือทําใหผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยได รับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการออกคําสั่ งแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยที่ไมชอบนั้น  แตศาลปกครองจะเขาไปควบคุมตรวจสอบ
เฉพาะในเรื่องของกระบวนการในการออกคําสั่งวาเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไมเทานั้น  
ศาลปกครองจะไมเขาไปตรวจสอบถึงดุลพินิจในเรื่องที่วาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยตามขอ
กลาวหาหรือไม 
 
 แนวทางที่สอง   ในปจจุบันศาลปกครองจะไม เขาไปตรวจสอบคํา ส่ังแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ  เนื่องจากเหตุผลที่ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัย
ไปในแนวทางที่เห็นวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงของ
ขาราชการเปนเพียงขั้นตอนหนึ่งซึ่งเปนขั้นตอนของการตระเตรียมการเพื่อนําไปสูการออกคําสั่ง
ทางปกครอง    นั่นก็คือศาลปกครองในปจจุบันเห็นวาคําส่ังดังกลาวเปนเพียงมาตรการภายในของ
ฝายปกครองนั่นเอง    
 
4.3  ปญหาเกี่ยวกับผลกระทบตอประสิทธิภาพในการปฏบิัติราชการของขาราชการ 
 จากภารกิจของฝายปกครองที่มีขาราชการเปนเครื่องมือของรัฐในการกระทําการแทน
รัฐหรือฝายปกครอง ซ่ึงจุดมุงหมายหลักของการดําเนินงานของราชการ คือเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลของทางราชการ   ดังนั้นหากขาราชการซึ่งเปนตัวแทนของรัฐสามารถปฏิบัติงาน
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ไดอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลแลว ยอมสงผลดีตอความเจริญกาวหนาของราชการ ซ่ึง
การที่ขาราชการจะสามารถปฏิบัติราชการใหเกิดประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลที่ดีไดนั้น   
ขาราชการตองมีหลักประกันในฐานะและความมั่นคงเพียงพอที่จะทําใหรูสึกมั่นคงปลอดภัยในนิติ
ฐานะของตนเอง    
 ในกรณีที่ขาราชการถูกแตงตั้งคณะกรรการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงยอม
กอใหเกิดผลกระทบที่ตามหลายประการ    ซ่ึงทางหนึ่งนั้นไดเกิดผลกระทบตอขวัญและกําลังใจ
ของขาราชการผู ถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดังกลาว  เพราะเหตุวาคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการนั้น  เกิดผลกระทบตอสิทธิบางประการของ
ขาราชการแลว    ตลอดจนขาราชการผูนั้น ตองกังวลในการคนหาพยานหลักฐานเพื่อช้ีแจงหักลาง
ขอกลาวหาและรอผลของการสอบสวนพิจารณา   ซ่ึงทําใหเสียเวลาเสียขวัญกําลังใจและสงผลตอ
ประสิทธิภาพของการทํางานของขาราชการผูนั้นลดลง   และหากการดําเนินการในการสอบสวน
ลาชายิ่งทําใหผลกระทบที่เกิดขึ้นมีอยูเปนระยะเวลานาน   และแนนอนที่สุดหากขาราชการขาด
ความตั้งใจในการปฏิบัติงานแลวยอมสงผลกระทบตอประสิทธิภาพของการดําเนินงานของราชการ
อยางแนนอน   
 ดังนั้นหากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการไมเปนคําสั่งทาง
ปกครองแลว   ก็มีขอที่ควรพิจารณาตอไป ในเรื่องของผลกระทบตอสิทธิของขาราชการผูถูกแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยที่เกิดขึ้นวาเราจะเยียวยาในประเด็นที่กระทบกับสิทธิของ
ขาราชการผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยในประเด็นดังตอไปนี้อยางไร  

 1.   กรณีผลของการถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย  เปนเหตุท่ีอาจ
ถูกสั่งพักราชการ   กรณีคําส่ังพักราชการเปนการใหขาราชการผูถูกคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงหรือถูกฟองคดีอาญา  พักการปฏิบัติหนาที่ราชการจนกวา
จะปรากฏผลการสอบสวนพิจารณาวาขาราชการไดกระทําผิดจริง ในประเด็นนี้หากขาราชการถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง    ก็จะเขาหลักเกณฑที่ผูบังคับบัญชา
จะสั่งใหผูที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาว   พักราชการ เพื่อรอฟงการ
ผลการสอบสวนพิจารณาไดตามบทบัญญัติของ มาตรา 107แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือนพ.ศ. 2535 สวนหลักเกณฑเงื่อนไขในการสั่งพักราชการไวกอนนั้นใหเปนไปตามกฎ ก.พ.
ฉบับที่11 (พ.ศ. 2538)ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535วาดวย
การสั่งพักราชการและการสั่งใหออกจากราชการไวกอน  
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 2.  กรณีอาจถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอน    ในประเด็นนี้หากขาราชการถูกแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง    ก็จะเขาหลักเกณฑที่ผูบังคับบัญชาจะสั่ง
ใหผูที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาว  ออกจากราชการไวกอนได เพื่อ
รอฟงการผลการสอบสวนพิจารณาไดตามบทบัญญัติของ มาตรา 10ใหออกจากราชการไวกอนนั้น
ใหเปนไปตามกฎ ก.พ.ฉบับที่11 (พ.ศ. 2538)ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน 

 3.  กรณีผลตอการเลื่อนขั้นเงินเดือน      โดยในสวนของการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป
ของขาราชการที่ปจจุบันมีการเลื่อนขั้นปละสองครั้งนั้น  ในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนแตละ
คร้ังมีเงื่อนไขขอหนึ่งกําหนดวาในครึ่งปที่แลวมาตองไมถูกส่ังพักราชการเกินกวาสองเดือน 16ดงันัน้
หากขาราชการมีกรณีถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงจนอาจถูกส่ังพัก
ราชการเกินกวา 2 เดือนก็จะขาดคุณสมบัติในการเลื่อนขั้นเงินเดือนในรอบปนั้น  
 และปญหาอีกกรณี คือหากขาราชการผูใดถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยอยางรายแรงกอนที่จะมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน กฎก.พ.วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน
กําหนดใหผูมีอํานาจเลื่อนขั้นเงินเดือนรอการเลื่อนขั้นเงินเดือนไวกอนและใหกันเงินสําหรับเล่ือน
ขั้นเงินเดือนไวดวยเมื่อการสอบสวนและการพิจารณาแลวเสร็จจึงพิจารณาการเลื่อนขั้นตามผลของ
การสอบสวน17  ดังนั้นในการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปหากขาราชการผูนั้นถูกแตงตั้งกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงก็ตองถูกชะลอการเลื่อนขั้นเงินเดือนจนกวาจะมีการ
สอบสวนพิจารณาแลวเสร็จ ซ่ึงปญหาของการเลื่อนขั้นเงินเดือนทั้งสองประเด็นดังกลาวนั้นทําให
ขาราชการผูที่ถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยเสียสิทธิประโยชนในการเลื่อน
ขั้นเงินเดือนที่ลาชากวาขาราชการคนอื่นๆ 

 
 4.  กรณีอาจถูกสั่งใหออกจากราชการเพราะเหตุมีมลทินมัวหมองไดคือกรณีที่
ขาราชการผูใดถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงแลวคณะกรรมการสอบสวน
เห็นวามีเหตุควรสงสัยเปนอยางยิ่งวาผูนั้นไดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงแตการสอบสวนไมได
ความแนชัดพอที่จะฟงลงโทษ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535 มาตรา 104 

                                                 
 16  กฎก.พ.วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน พ.ศ. 2544 , ขอ 7 (3). 
 17  แหลงเดิม.  ขอ 13. 
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ได( ปลดออกหรือไลออก)ซ่ึงถาใหรับราชการตอจะทําใหเสียหายแกราชการ  อ.ก.พ.สามารถ
พิจารณาสั่งการใหออกจากราชการเพราะเหตุมีมลทินมัวหมองไดโดยใหมีสิทธิรับบําเหน็จบํานาญ18 
 
 5.  กรณีเปนการเสียประวัติหรือไมเชนผูเรียนนิติศาสตรที่ประสงคจะสมัครผูพิพากษา
หรืออัยการขอกําหนดคุณสมบัติขอหนึ่งคือตองไมเปนผูที่อยูระหวางถูกสั่งพักราชการหรือถูกสั่งให
ออกจากราชการไวกอน  ซ่ึงในกรณีนี้มีความเชื่อมโยงไปถึงกรณีหากถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงก็มีเหตุที่จะถูกสั่งพักราชการหรือใหออกจากราชการไว
กอนกรณีนี้ก็จะทําใหไมสามารถสมัครสอบได  เปนการเสียสิทธิหากไมไดกระทําผิดจริงแตถูกกลั่น
แกลง 

  
 6.  กรณีระยะเวลาในการสอบสวนใชเวลานาน    กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)  วาดวย
การสอบสวนพิจารณาไดกําหนดระยะเวลาในการสอบสวนไวใหแลวเสร็จภายใน 270 วัน แตอาจ
ขอขยายเวลาตอผูส่ังแตงตั้งไดอีก     ซ่ึงในระหวางรอการสอบสวนนั้นขาราชการผูที่ถูกตั้งกรรมการ
สอบสวนอาจถูกสั่งพักราชการหรือถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอนหรือถูกรอการเลื่อนขั้น
เงินเดือน หรือเล่ือนตําแหนงหรือเล่ือนระดับ    ซ่ึงในการสอบสวนที่มีระยะเวลาที่ใชในการ
สอบสวนนานเกินกวาที่ควร   กอใหเกิดความไมเปนธรรมทําใหขาราชการผูถูกสอบสวนเสียขวัญ
และกําลังใจสงผลใหประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานลดนอยลง      

 
                 

                                                 
 18  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 116. 



บทที่ 5 
สรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1  สรุป 
 คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขาราชการใน
ประเทศไทยมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง   หรือเปนเพียงขั้นตอนๆหนึ่ง   ซ่ึงเปนขั้นตอนของการ
ตระเตรียมการเพื่อนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครอง     ซ่ึงก็คือคําส่ังลงโทษทางวินัยอยางรายแรง
ขาราชการที่มีโทษ ปลดออก หรือไลออกจากราชการ    คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งที่มีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิของขาราชการในบางประการแลว        ในระยะแรกศาลปกครองยังไมสามารถ
กําหนดสถานะทางกฎหมายของคําสั่งดังกลาวไดอยางชัดเจนวามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง
หรือไม  เพราะเหตุวา ในสวนของ ศาลปกครองเอง   ก็ยังมีแนวทางในการวินิจฉัยในเรื่องดังกลาว
ออกเปนสองแนวทางคือ    แนวทางแรกเห็นวาไมเปนคําส่ังทางปกครอง     เนื่องจากศาลปกครอง
เห็นวาการแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาสอบสวน เปนเพียงกระบวนการหนึ่งซ่ึงเปนขั้นตอนการ
ตระเตรียมการ   เพื่อนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครอง ก็คือคําส่ังลงโทษทางวินัยนั่นเอง    อีก
แนวทางมีความเห็นวาเปนคําสั่งทางปกครอง   เนื่องจากการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงไดกระทบสิทธิของขาราชการที่ถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนแลว     ในสวนของการรับไวพิจารณาก็มีสองแนวทางคือ  มีทั้งไมรับพิจารณาและรับไว
พิจารณา  และในทางวิชาการเองก็ยังไมเปนที่ยุติวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยอยางรายแรงดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม 

 
 อยางไรก็ตามแมวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยจะเปนคําส่ัง
ทางปกครองหรือไมก็ตาม  หากขาราชการผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย 
เห็นวาการที่ตนถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น  เปนการที่ผูบังคับบัญชา
ไดใชอํานาจปฏิบัติตอตนไมถูกตองตามกฎหมาย  ก็สามารถรองทุกขตอผูบังคับบัญชาเพื่อให
ทบทวนและแกไขในสิ่งที่ปฏิบัติตอตนไมถูกตองดังกลาวไดตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
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 จากการที่ ผูศึกษาไดศึกษาเรื่องคําส่ังดังกลาวแลว  ในประเด็นที่วาคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมนั้น    ใน
ความเห็นของผูศึกษา หากพิจารณาในแงของขอดีขอเสีย  กรณีที่ถือวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนคําส่ังทางปกครอง   หรือไมเปนคําสั่งทางปกครองนั้น  ผู
ศึกษาเห็นวา    หากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงกรณีเปน
คําสั่งทางปกครอง  มีขอดีคือทําใหขาราชการที่ถูกตั้งกรรมการสอบสวนสามารถนําคําส่ังไปฟอง
ศาลปกครองไดทันที   เมื่อได ดําเนินการตามกระบวนการโตแยงคําสั่งแลว โดยไมตองรอใหมี
คําสั่งลงโทษทางวินัยกอน   ซ่ึงจะเปนการใหความยุติธรรมกับขาราชการที่ถูกตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนที่จะไดมีโอกาสไดรับความเปนธรรมโดยรวดเร็ว     สวนขอเสียคือ ควรคํานึงในเรื่องของ
ประสิทธิภาพในการทํางานเพราะเนื่องจากหากเปดโอกาสใหมีการฟองทุกครั้งที่มีการแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนแลว  ประสิทธิภาพในการทํางานของผูบังคับบัญชาจะเปนอยางไร  ก็คงไม
มีผูบังคับบัญชากลาตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูใตบังคับบัญชาเพราะเกรงวาจะถูกฟอง  ซ่ึงจะ
กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการ   ทั้งยังไมสอดคลองกับจุดมุงหมายของอํานาจการ
บังคับบัญชา   ที่ผูบังคับบัญชามีตอขาราชการ      คือผูบังคับบัญชามีหนาที่ดูแลควบคุมให
ผูใตบังคับบัญชารักษาวินัย และดูแลไมใหผูใตบังคับบัญชากระทําผิดวินัย และหากผูบังคับบัญชา
พบวาผูใตบังคับบัญชากระทําผิดวินัยตองดําเนินการทางวินัย   ซ่ึงเปนจุดมุงหมายของระบบวินัยที่มี
ไวเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและประสิทธิภาพในการทํางานของขาราชการ    หากผูบังคับบัญชา
ไมสามารถสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการ ที่กระทําผิดวินัยแลว  ยอมไมมีทางที่จะธํารงรักษา
ระบบวินัยของขาราชการเอาไวได       ตลอดจนการฟองคดีที่ไมมีมูลยอมเกิดผลกระทบตอทัง้ระบบ
การรักษาวินัยของขาราชการเปนอยางมาก และกระทบตอศาลปกครองที่ตองเสียเวลาในการ
พิจารณาคดีที่ไมมีมูล   และผูศึกษาเห็นวา     หากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยขาราชการ เปนคําสั่งทางปกครองแลว   ก็จะมีผลใหการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยนั้น  ตองดําเนินการตามหลักเกณฑของการออกคําส่ังทางปกครอง และมี
ขอที่ควรพิจารณาตอไปวา  ในกรณีที่จะนําคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการมาฟองตอศาลปกครองได     ก็ตองเปนกรณีที่ครบเงื่อนไขที่ศาลปกครองจะรับไว
พิจารณาคือตองมีการโตแยงภายในฝายปกครองกอน    และหากฝายปกครองไมไดเยียวยาความ
เสียหาย    หรือเยียวยาความเสียหายไมเปนที่พึงพอใจแลว   จึงจะนําไปฟองได    ดังนั้น หากมีการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการแลว  ก็ตองมีการกําหนดระยะเวลาให
โตแยงคําสั่งดังกลาวเอาไวดวยหรือไม   
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 แตหากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงขาราชการ  
ไมเปนคําสั่งทางปกครอง     มีขอดีคือ จะทําใหผูบังคับบัญชาไดดําเนินการตามกระบวนการ
สอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมตองกังวลหรือกลัววาจะถูกฟองคดีตอศาลปกครอง   
สวนขอเสียคือทําใหขาราชการผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนไมสามารถนําคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวไปฟองศาลปกครองได   ตองรอใหผูบังคับบัญชา
ออกคําสั่งลงโทษทางวินัยกอนจึงจะสามารถนําคําสั่งลงโทษทางวินัยนั้นไปฟองตอศาลปกครองได    
ซ่ึงระยะเวลาที่ใชในการสอบสวนในแตละคดีคอนขางจะใชเวลาในการดําเนินการนาน   และหาก
มองในแงของการคุมครองผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน   ที่อาจถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนโดยการกลั่นแกลงแลวก็ไมสามารถที่จะนําคดีไปฟองศาลปกครองไดตองรอจนกวาจะมี
คําส่ังลงโทษเสียกอน 

 
 จากการศึกษาในเรื่องนี้  ผูศึกษาไดวิเคราะหแลว   มีความเห็นวาไมวาจะพิจารณาจาก
แนวโนมของคําพิพากษาของศาลปกครองในปจจุบัน  หรือพิจารณาในแงของขอดีขอเสียแลว  
คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย    มีลักษณะเปนเพียงกระบวนการหนึ่ง  ที่
เปนการดําเนินการเพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงในกรณีที่ถูกกลาวหา  วาขอเท็จจริงมีอยูอยางไร 
เพื่อที่จะเปนขอมูลใหผูบังคับบัญชา ที่มีอํานาจในการดําเนินการทางวินัยออกคําสั่งทางปกครองนั่น
ก็คือคําสั่งลงโทษทางวินัย    ไดนําไปประกอบการพิจารณาในการดําเนินการทางวินัยกับผูถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน     เพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับขาราชการที่ ถูกสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวน        โดยจากการวิเคราะหของผูศึกษาเห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการดังกลาว   แมจะมีผลกระทบตอผูถูกแตงตั้งกรรมการสอบสวน
ในบางกรณี   แตเมื่อผลการสอบสวน ของคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยปรากฏวาผูถูก
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน  ไมไดกระทําความผิดตามที่ถูกกลาวหา  หนวยงานทางปกครอง
ยอมที่จะตองออกคําส่ังในเรื่องสิทธิที่ผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนควรจะไดรับหากไมถูกตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนเชนใหไดเล่ือนขั้นเงินเดือนที่ถูกรอไว     ซ่ึงจะเห็นไดวาผลกระทบที่
เกิดขึ้นจากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย  เปนเพียงผลที่เกิดขึ้นชั่วคราวใน
ระหวางการรอฟงผลของการสอบสวนพิจารณาเทานั้น1      เพราะการตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยอยางรายแรงเปนเพียงกระบวนการหนึ่งเพื่อคุมครองสิทธิขาราชการมิใหถูก
ลงโทษทางวินัย อยางรายแรงโดยไมเปนธรรม   โดยนอกจากนั้น ก็ยังมีขอพิจารณาประกอบอีก
                                                 
 1  คูมือการปฏิบัติงานในการพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลและวินัยขาราชการ.    
(2544,มีนาคม).  หนา 53.   
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หลายประการที่ผูศึกษาเห็นวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย ยังไมมีสถานะ
เปนคําส่ังทางปกครอง คือ 
 1.  วัตถุประสงคของการออกคําสั่ง         สําหรับเรื่องของวัตถุประสงคในการออกคําสั่ง
นั้นผูศึกษาเห็นวาเปนประเด็นที่ เปนสาระสําคัญ   โดยคําส่ังทางปกครองนั้น จะเห็นไดวามี
วัตถุประสงคมุงที่จะกอใหเกิดผลตามกฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล     แต
คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย   มีวัตถุประสงคเพื่อใหไดความจริงและ
ความยุติธรรม เพื่อประกอบการพิจารณาดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชา   ก็คือการออกคําสั่ง
ลงโทษทางวินัยนั่นเอง เพราะหากไมมีการดําเนินการสอบสวนแลว  ผูบังคับบัญชาอาจดําเนินการ
ทางวินัยกับผูใตบังคับบัญชาโดยรับฟงเพียงขอกลาวหาและพยานหลักฐานของผูกลาวหาเทานั้น   
หรือผูบังคับบัญชาอาจไมสามารถดําเนินการใดๆได  เนื่องจากเห็นวาพยานหลักฐานไมเพียงพอ    
ดังนั้นจากวัตถุประสงคของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยเองแลว    ผูศึกษา
เห็นวามีจุดมุงหมายเพียง  เปนกระบวนการเพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงเพื่อประกอบการตัดสินและ
ใหความยุติธรรมกับคูกรณีทั้งสองฝาย   และแมกระทั่งวาคณะกรรมการสอบสวนจะไดทํารายงาน
สรุปการสอบสวนและใหความเห็น ตอผูบังคับบัญชาผูส่ังแตงตั้งแลว   รายงานการสอบสวน
ดังกลาวก็ไมผูกพันใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองคือคําส่ังลงโทษทางวินัยตอง
เห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน   กระบวนการดังกลาวจึงเปนเพียงเปนเพียง
ขั้นตอนการตระเตรียมการ  ซ่ึงเปนการดําเนินการภายในฝายปกครอง  ในการไดมาซึ่งขอเท็จจริง
ประกอบการตัดสินใจของผูบังคับบัญชา  เพื่อนําไปสูการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยซ่ึงเปนคําสั่ง
ทางปกครอง  ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกันกับในประเทศฝรั่งเศสที่องคกรผูมีอํานาจสั่งลงโทษไม
จําเปนตองเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน   แตหากองคกรผูมีอํานาจสั่งลงโทษ
ทางวินัยลงโทษแตกตางไปจากความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนจะตองแจงเหตุผลให
คณะกรรมการสอบสวนทราบดวย2 
 2.  ผูมีอํานาจในการออกคําสั่ง   ในการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผิดทางวินัยกับการออกคําสั่งทางปกครองนั้น   หากเปรียบเทียบในเรื่องของ    ผูมีอํานาจออก
คําส่ัง จะเห็นไดวา ในสวนของผูมีอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองคือเจาหนาที่ฝายปกครองที่มี
อํานาจในเรื่องนั้นๆ       แตในคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง ผู
ที่มีอํานาจออกคําสั่งไดแก  ผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่งบรรจุตามที่ระบุไวในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535    ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงจุดมุงหมายที่กฎหมายตองการให
                                                 
 2  สํานักงานขาราชการพลเรือน.  เลมเดิม.  หนา 75. 
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เปนไปตามอํานาจบังคับบัญชา  ของผูบังคับบัญชาที่มีตอขาราชการในการควบคุมบังคับบัญชา
ผูใตบังคับบัญชาในเรื่องการรักษาวินัย     อันเปนลักษณะของการใชอํานาจภายในของฝายปกครอง
โดยแทจริง 
 3.  ผลของคําสั่ง    โดยที่คําส่ังทางปกครองตามที่กําหนดไวใน   พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539   ที่กําหนดวา “ คําส่ังทางปกครองเปนคําสั่งที่มีผลเปนการ
สรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการการ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถงึ
การออกกฎ ”  ซ่ึงจากบทบัญญัติของความหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น    ผลของคําส่ังทาง
ปกครองมีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลแลว  และยังคงมีผลอยูตราบเทาที่คําส่ังทาง
ปกครองนั้นยังไมถูกยกเลิกเพิกถอน    แตผลของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง
วินัยอยางรายแรงนั้น ในสวนของผลที่เกิดขึ้นมีลักษณะเปนผลเพียงชั่วคราวเชนการถูกรอการเลื่อน
ขั้นเงินเดือนไวกอน   การถูกส่ังพักราชการหรือการถูกส่ังใหออกจากราชการไวกอนเพื่อรอฟงผล
การสอบสวนพิจารณาเหลานี้เปนตน    ซ่ึงผลที่เกิดขึ้นดังกลาวแมจะมีผลกระทบตอผูถูกสอบสวน
แตผลนั้นเกิดขึ้นในระยะหนึ่ง   คือระหวางการรอฟงผลการสอบสวนพิจารณา   หากการสอบสวน
พิจารณาแลวเสร็จ  และปรากฏวา  ผูถูกกลาวหาไมไดกระทําความผิด  ฝายปกครองก็ตองมีคําสั่งให
ผูถูกกลาวหาไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน  หรือใหกลับเขารับราชการเชนเดิม   ซ่ึงหากมองในแงของ
ระบบการรักษาวินัยแลวก็เปนการเหมาะสม  เพื่อใหกระบวนการในการสอบสวนดําเนินการไปได
อยางมีประสิทธิภาพ     เชนเดียวกันกับในประเทศฝรั่งเศสที่เห็นวาคําสั่งลงโทษทางวินัยตางหากที่
เปนคําส่ังทางปกครอง  ที่ศาลปกครองจะรับไวตรวจสอบในฐานะคําส่ังทางปกครอง 
 4.   ประเด็นในเรื่องผลกระทบตอระบบการรักษาวินัยของขาราชการและประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานของผูบังคับบัญชา   เพราะเนื่องจากหากเปดโอกาสใหมีการฟองทุกครั้งที่มีการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน  ก็มีขอท่ีควรพิจารณาวา  ผลกระทบตอประสิทธิภาพในการทํางาน
ของผูบังคับบัญชาจะเปนอยางไร  เนื่องมาจากขอเท็จจริงที่วาคงไมมีผูบังคับบัญชาคนใดกลาแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนผูใตบังคับบัญชา  เพราะเหตุกลัวถูกฟองตองเสียเวลาในการตอสูคดี   ซ่ึง
หากเปนไปในลักษณะดังกลาวแลว  ก็จะกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการเปนอยางมาก
เพราะหากผูบังคับบัญชาไมสามารถดําเนินการดังกลาวได  การบริหารงานบุคคลของรัฐก็คงดอย
ประสิทธิภาพลง  ทั้งยังมีผลกระทบในสวนของของระบบการรักษาวินัยของขาราชการที่อาจจะดอย
ประสิทธิภาพลงอีกดวย   
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 ดังนั้นดวยเหตุดังกลาว   คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
ขาราชการในความเห็นของผูศึกษาจึงยังไมเปนคําสั่งทางปกครอง   แตเปนเพียงขั้นตอนขั้นตอน
หนึ่งซ่ึงเปนขั้นตอนของการตระเตรียมการเพื่อนําไปสูการออกคําสั่งทางปกครองนั่นก็คือคําสั่ง
ลงโทษทางวินัยขาราชการนั่นเอง       แตมีขอควรพิจารณาตอไปวาหากเห็นวาคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนเพียงกระบวนการหนึ่งซ่ึงนําไปสูการออก
คําส่ังทางปกครองคือคําสั่งลงโทษทางวินัย  ก็มีปญหาท่ีควรพิจารณาตอไปวาเราจะควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยได
อยางไร  

 
 อยางไรก็ตามแนวคําพิพากษาของศาลปกครองในปจจุบัน  ศาลปกครองไดวางแนวทาง
ในเรื่องของคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยเอาไววาคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการเปนเพียงกระบวนการดําเนินการของฝาย
ปกครองเพื่อนําไปสูการออกคําสั่งทางปกครอง   โดยศาลเห็นวาคําสั่งดังกลาวยังไมเปนคําสั่งทาง
ปกครอง 3   
 
5.2  เสนอแนะ 
 การรักษาวินัย  ของขาราชการพลเรือนนั้น  คือการที่ขาราชการปฏิบัติตามวินัยที่กําหนด
ไวและหมายความรวมถึงการที่ผูบังคับบัญชาสงเสริมและดูแลระมัดระวังใหผูอยูใตบังคับบัญชา
ปฏิบัติตามวินัย  และยังมีหนาที่ดําเนินการทางวินัยแกผูใตบังคับบัญชา เมื่อพบวาผูใตบังคับบัญชา
กระทําผิดวินัยดวย    สําหรับและผูที่มีหนาที่รักษาวินัยคือตัวขาราชการทุกคน  และผูซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชานอกจากจะตองรักษาวินัยของตัวเองแลวยังมีหนาที่วินัยของขาราชการในหนวยงาน
ดวย 
 เมื่อคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการไมเปนคําสั่งทาง
ปกครองซึ่งจะทําใหไมสามารถนําคําส่ังดังกลาวไปฟองตอศาลปกครองได  ดังนั้นสิทธิบางประการ
ของผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาวไดถูกกระทบกระเทือนไปแลว 
แมวาจะเปนการชั่วคราว      ผูศึกษาเห็นวาเราควรกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเดือดรอน
เสียหายใหกับขาราชการที่ไดรับผลกระทบนั้น  เพื่อเปนการผอนคลายหรือลดระดับของความ
เดือดรอนเสียหายที่ไดรับโดย       ในประการแรกแมวาคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน

                                                 
 3  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 636/2549.  และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 640/2549. 
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ความผิดทางวินัยขาราชการจะยังไมมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองซึ่งมีผลทําใหไมสามารถที่จะนํา
คําสั่งดังกลาวฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งดังกลาวในฐานะที่เปนคําสั่งทางปกครองได   
แตผูศึกษาเห็นวาระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการ   ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ไดกําหนดใหขาราชการที่เห็นวาการที่ตนไดรับการปฏิบัติจาก
ผูบังคับบัญชาไมถูกตองไมเปนธรรม ขาราชการผูนั้น สามารถรองทุกขได    ดังนั้นในกรณีนี้เราจึง
อาจใชชองทางนี้เปนการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกอนได 
    
 ประการที่สอง   ในเรื่องการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย         แมวาคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยไมเปนคําสั่งทางปกครอง  ซ่ึงอาจทําใหผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดังกลาว ไม
สามารถยื่นฟองคดีตอศาลปกครองได  แตในประเด็นนี้ ผูศึกษาเห็นวาศาลปกครองยังมีโอกาส
ตรวจสอบคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยขาราชการดังกลาวไดในกรณีที่
ผูบังคับบัญชามีคําสั่งพักราชการ  หรือมีคําสั่งใหออกจากราชการไวกอนเพื่อรอฟงผลการสอบสวน
พิจารณา  ซ่ึงคําสั่งทั้งสองคําสั่งนี้จะออกไดก็ตอเมื่อมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
ทางวินัยอยางรายแรง        ดังนั้นศาลอาจใชชองทางนี้ยอนกลับไปพิจารณากอนวาคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไมเพราะ
คําส่ังแตงตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรง  เปนมูลเหตุที่ทําใหมีการสั่งพัก
ราชการหรือใหออกจากราชการไวกอนเพื่อรอฟงผลการสอบสวน    ดังนั้นหากคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยไมชอบแลวก็ไมมีเหตุที่จะถูกสั่งพักราชการหรือใหออก
จากราชการไวกอนอันเนื่องมาจากการถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาว 

 
 ประการท่ีสาม   ในกรณีที่มีผูโตแยงในเรื่องของผลของคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัยไดกระทบสิทธิของผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย
อยางรายแรงแลว เราจะเยียวยาความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้นอยางไร    ผูศึกษามีความเห็นวา
ผลกระทบที่เกิดขึ้นดังกลาวเปนเพียงผลที่เกิดขึ้นชั่วคราว  ซ่ึงแมวาผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนจะไดรับความเดือดรอนเสียหายบางในประเด็นของผลกระทบตามที่ไดกลาวไปแลว  แต
นาจะเปนผลกระทบในระดับที่ยอมรับได   หากชั่งนําหนักระหวางการคํานึงถึงระบบของการรักษา
วินัยของขาราชการใหยังคงธํารงอยูไดและจะเห็นไดวากฎหมายเองก็ไดกําหนดมาตรการเยียวยา
เพื่อบรรเทาความเดือดรอนเสียหายไวบางสวน  เชนในเรื่องของผลกระทบตอการเลื่อนขั้นเงินเดือน  
โดยกฎหมายไดกําหนดใหมีการกันเงินเดือนไวในระหวางถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวน    ดังนั้น
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หากผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยอยางรายแรงไมไดกระทําความผิด
ผูบังคับบัญชาก็สามารถเลื่อนขั้นเงินเดือนใหได 

 
 ในสวนของกรณีคําสั่งพักราชการ  และคําสั่งใหออกจากราชการไวกอนเพื่อรอฟงผล
การสอบสวนพิจารณา  หากภายหลังปรากฏผลการสอบสวนและพิจารณาวาขาราชการผูนั้นไมได
กระทําผิดจริง  บทบัญญัติของมาตรา 107  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ไดกําหนดใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสั่งใหผูนั้นกลับเขารับราชการในตําแหนงเดิม หรือใน
ตําแหนงระดับเดียวกันที่ผูนั้นมีคุณสมบัติตรงตามคุณสมบัติเฉพาะตําแหนงนั้น  จึงเห็นไดวาคําส่ัง
พักราชการ หรือคําส่ังใหออกจากราชการไวกอนเปนเพียงกระบวนการ เพื่อประโยชนในการปฏิบัติ
ราชการใหดําเนินการไปดวยดี ไมกอใหเกิดผลเสียหายแกราชการเทานั้น   ผูถูกคําส่ังพักราชการจึง
มิไดเปนผูเดือดรอนเสียหายอัน  เนื่องมาจากคําสั่งพักราชการหรือคําสั่งใหออกจากราชการไวกอน 
ดังกลาวแตอยางใด   จะเดือดรอนเสียหายก็ตอเมื่อตนถูกคําส่ังลงโทษทางวินัยแลวหรือตนยังไมได
ถูกสั่งใหกลับเขารับราชการในภายหลังผลการสอบสวนพิจารณา   ซ่ึงผูถูกคําสั่งดังกลาวสามารถ
ฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยตามมาตรา 9(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือเปนโจทกฟองตอศาลปกครองขอใหศาล
ส่ังวาหนวยงานทางปกครองละเลยไมออกคําสั่งใหกลับเขารับราชการหรือออกคําสั่งใหกลับเขารับ
ราชการลาชา  ตามมาตรา 9 ( 2) ได        แตอยางไรก็ตาม ผูศึกษาเห็นวาเพื่อใหเกิดความเปนธรรม
และเปนหลักประกันใหกับขาราชการในการสั่งพักราชการ  เพื่อรอฟงผลการสอบสวนพิจารณา  
ควรกําหนดระยะเวลาเอาไววาใหผูบังคับบัญชาสามารถสั่งพักราชการผูถูกแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนไดไมเกินระยะเวลาที่กําหนด    และหากในกรณีที่เกินกําหนดระยะเวลานั้นแลว  แต
กระบวนการสอบสวนยังไมแลวเสร็จ  ก็ใหขาราชการผูนั้นกลับเขารับราชการเชนเดิม   ซ่ึงนอกจาก
จะเปนการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหกับผูถูกสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว  ยังเปน
การทําให กระบวนการสอบสวนไดดําเนินการเสร็จโดยเร็วซ่ึงจะเปนการพัฒนากระบวนการ
สอบสวนใหมีประสิทธิภาพอีกทางหนึ่ง   ทั้งยังจะทําใหเกิดความเปนธรรมกับผูถูกกลาวหาที่อาจมี
ผลกระทบตอทั้งประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานและกระทบตอขวัญกําลังใจของขาราชการผูนั้นใน
ระหวางรอการสอบสวนพิจารณา     ซ่ึงในเรื่องของกําหนดระยะเวลาของการสั่งพักราชการนี้ใน
ประเทศฝรั่งเศส   ไดกําหนดระยะเวลาใหส่ังพักราชการไว ใหสามารถสั่งพักราชการไดเปนเวลาไม
เกินสี่เดือน4 

                                                 
 4  สํานักงานขาราชการพลเรือน.  เลมเดิม.  หนา 75. 
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คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  ๖๓๖/๒๕๔๙1 
จาสิบตํารวจ วชิิต    อนันทวนั                                 ผูฟองคดี 
นายกองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือ              ผูถูกฟองคดี 
 
 คดีนี้ ผูฟองคดีเปนพนักงานสงนตําบล  ตําแหนงปลัดองคการบริหารสวนตําบลเชียง
เครือ  เคยถูกลงโทษไลออกจากราชการ  แตตอมานายกองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือผูถูก
ฟองคดี  ไดมีคําส่ังใหกลับเขารับราชการตามเดิม  และมีคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่ 
๒๕/๒๕๔๗ แตตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงในเรื่องที่ผูฟองคดีเคยถูกลงโทษและ
รับโทษไปแลว  ตอมาผูถูกฟองคดีไดมีคําส่ังองคการลบรหารสวนตําบลเชียงเครือที่  ๗๕/๒๕๔๗  
ยกเลิกคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่ ๒๕/๒๕๔๗  และมีคําสั่งองคการบริหารสวน
ตําบลเชียงเครือที่ ๗๖/๒๕๔๗   แตตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงผูฟองคดีอีก  และ
สุดทายผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งองคการบริการสวนตําบลเชียงเครือที่  ๑๔๙/๒๕๔๗  ยกเลิกคําสั่ง
องคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่ ๗๖/๒๕๔๗  และใหกลับไปใชคําสั่งองคการบริหารสวน
ตําบลเชียงเครือที่ ๒๕/๒๕๔๗  โดยไมไดแจงใหผูฟองคดีทราบ   ผูฟองคดีไดยื่นอุทธรณคําสั่งตอผู
ถูกฟองคดี  แตไมทราบผลการพิจารณาอุทธรณ   คอมาผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดี
ออกจากราชการตามคําส่ังองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือท่ี  ๗๗/๒๕๔๗   ผูฟองคดีจึงฟองคดี
ตอศาลขอใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหยกเลิกคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่   ๑๔๙/
๒๕๔๗  และใหมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่   ๗๗/
๒๕๔๗  ไวกอนจนกวาศาลจะมีคําพิพากษา 
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  แมคดีนี้จะมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบ
ดวยกฎหมายของคําสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง  อันเปนคําส่ังทางปกครอง    แตเปนคดีพิพาท
เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังที่เปนการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยอยางรายแรง   ซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งอื่นที่อยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙  วรรคหนึ่ง (๑)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. ๒๕๔๒  คดีมีปญหาที่จะตองพิจารณาวา  ผูฟองคดี
เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  
อันเนื่องจากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดีวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงที่เปนเหตุ
แหงการฟองคดีนี้  และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายดังกลาว  จําตองมี

                                                        
 1 สรุปยอโดย  นางสาวสกาวเดอืน  ลิม่พงศธร  พนักงานคดปีกครอง ๕  สํานักงานศาลปกครองกลาง   สํานักงานศาลปกครอง 
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คําบังคับของศาลโดยการสั่งใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนที่จะมีสิทธิฟองคดีนี้
หรือไม  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเห็นวา  ขอ  ๒๑๑   ของประกาศคระกรรมการพนักงานสวนตําบล
จังหวัดกาฬสินธุ   เร่ืองหลักเกณฑและเงื่อนไขเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหาร
สวนตําบล  กําหนดวา  ในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนแตละครั้ง   ถาประธานกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล  เห็นควรใหพนักงานสวนตําบลผูใดไดเล่ือนขั้นเงินเดือน  แตปรากฏวา
ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนพนักงานสวนตําบลผูนั้นวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง
กอนมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน  ใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนรอการเลื่อนขั้น
เงินเดือนไวกอนและ  ใหกันเงินสําหรับเล่ือนขั้นเงินเดือนไวดวย  ประกอบกับผูฟองคดีอางวา
คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอยางรายแรงผูฟองคดีตามคําสั่งองคการบริหารสวนตําบล
เชียงเครือที่  ๗๖/๒๕๔๗  ซ่ึงถูกยกเลิกไปแลวไดมีความเห็นวาควรยุติเร่ืองการดําเนินการทางวินัย
แกผูฟองคดี  กรณีจึงเห็นไดชัดวา  แมคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่   ๑๔๙/๒๕๔๗  
ประกอบกับคําสั่งองคการบริหารสวนตําบลเชียงเครือที่ ๒๕/๒๕๔๗ ที่แตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนผูฟองคดีวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง    ซ่ึงเปนการกระทําที่เปนเหตุแหงการฟองคดีนี้  
จะไมมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิของผูฟองคดี   แตก็กอความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ
อาจจะกอความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแกผูฟองคดีอยางมีนัยสําคัญแลว   และ
การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่คําสั่งดังกลาวกอหรืออาจจะกอใหเกิดแก
ผูฟองคดีจําตองมีคําบังคับของศาล     โดยการสั่งใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน    ผู
ฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีนี้  ที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําส่ังไมรับคําฟองคดีนี้ไวพิจารณาและให
จําหนายคดีออกจากสารบบความ   โดยเห็นวาผูฟองคดีไมใชผูที่ไดรับความเดือนรอนหรือเสียหาย
อันเนื่องมาจากคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่เปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย 
 จึงมีคําสั่งใหศาลปกครองชั้นตนนําคําฟองคดีนี้มาดําเนินกระบวนการพิจารณาตอไป
ตามขั้นตอนที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. ๒๕๔๒ และ
ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 
๒๕๔๓   กําหนด  และหากการฟองคดีนี้เปนไปตามเงื่อนไขแหงการฟองคดีตามที่กฎหมายและ
ระเบียบดังกลาวกําหนดก็ใหรับคําฟองคดีนี้ไวพิจารณาตอไป 
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