
 
บทที่ 2 

แนวคดิและทฤษฎีที่เกี่ยวของในการดําเนินการทางวินัย  
การรองทกุข การอุทธรณ 

 
2.1  หลักการท่ัวไปในการดาํเนินการทางวินัย การรองทุกข และการอุทธรณ 
 ตามท่ีไดมีแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการไดสงผลตอการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ทําใหระบบวินัย อุทธรณ และรองทุกขตองปรับเปล่ียนไปตามแนวความคิดดังกลาว โดยอาศัยหลัก 4 
ประการ ดังตอไปนี้ 
 1)  หลักเอกภาพ  การบริหารงานบุคคลภาครัฐจะตองเปนไปตามหลักการของระบบคุณธรรม 
(Merit System) กลาวคือ จะตองเลือกสรรผูมีความรูความสามารถเขารับราชการโดยเสมอภาคตาม
หลักความรูความสามารถ (Competency) เชนเดียวกับระบบวินัย  อุทธรณ และรองทุกข ของเจาหนาท่ี
ของรัฐ ท่ีตองมีลักษณะท่ัวไป ใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐทุกคน ทุกประเภทอยางเทาเทียมกัน เพื่อให
การดําเนินการทางวินัยเปนไปตามมาตรฐานเดียวกัน ไมกอใหเกิดความลักล่ันในการใชบังคับ 
 2)  หลักประสิทธิภาพ  ระบบวินัย อุทธรณ และรองทุกขของเจาหนาที่ของรัฐจะตอง
มุงใหเกิดประสิทธิภาพตอการปฏิบัติหนาท่ีราชการของเจาหนาท่ี โดยมองวินัยเปนกลไกเชิงบวก
มากกวาจะเปนกลไกในเชิงลบท่ีมุงเนนเพียงเพ่ือการลงโทษ จุดประสงคพื้นฐานของการลงโทษทาง
วินัยจะตองเปนไปเพื่อใหผูถูกลงโทษปรับปรุงตนเองเพื่อผลในการดําเนินงานของรัฐบรรลุเปาหมายท่ี
วางไว 
 3)  หลักโปรงใส  การใชวินัยในหนวยงานของรัฐจะตองเปนไปตามหลักโปรงใส กลาวคือ 
กฎหมายวาดวยเร่ืองวินัยและการรักษาวินัย จะตองเขียนเปนลายลักษณอักษร ดวยถอยคําที่ชัดเจน 
ไมคลุมเครือ การดําเนินการทางวินัยนั้นจะเปนไปอยางรวดเร็ว โดยตองมีการเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหา
มีโอกาสไดแกขอกลาวหา 
 4)  หลักยุติธรรม  ระบบวินัย อุทธรณ และรองทุกขของเจาหนาท่ีของรัฐ ตองเปนไป
ดวยความยุติธรรม เจาหนาที่ของรัฐผูถูกกลาวหาจะตองไดรับการคุมครองสิทธิอันพึงมีในการ
ดําเนินการทางวินัย10  

                                             
 

10 สํานักงาน ก.พ. .  เลมเดิม.  หนา 18. 
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 หลักการทั้งส่ีประการถือเปนหลักพื้นฐานในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ตั้งแตการสรรหา
คัดเลือก ไปจนถึงกระบวนการดําเนินการทางวินัย 
2.2  ขอความคิดวาดวยวินัย 
        2.2.1  ความหมายของวินัย   
 คําวา “วินัย” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 254211 หมายถึง ระเบียบแบบแผน
และขอบังคับ ขอปฏิบัติ ช่ือปฎกหนึ่งในพระตรัยปฎก 
 คําวา “วินัย” ภาษาอังกฤษคือคําวา “Discipline” ซ่ึงมีคําอธิบายไว ดังนี้ 
 คําวา Discipline ตามพจนานุกรมของ Webster ไดอธิบายไว หมายความถึง การฝกอบรม
เพื่อพัฒนาการในการควบคุมตนเอง ความประพฤติ หรือความเปนระเบียบและประสิทธิภาพ  ผลของ
การฝกอบรมดังกลาวคือการควบคุมตนเองและความประพฤติท่ีอยูในระเบียบแบบแผน การยอมรับ 
หรือการปฏิบัติตามการบังคับบัญชาและการควบคุม การปฏิบัติการเพื่อแกไขความประพฤติหรือ
การลงโทษ12  
 J.B. Kingsbury ไดอธิบายคําวา “discipline” ไววาวินัย หมายถึง การควบคุมความ
ประพฤติการปฏิบัติของพนักงานซ่ึงอาจรักษาไวไดสองวิธี คือ 
 1)  โดยทางกฎขอบังคับ คําส่ังและคําบัญชาซ่ึงมีการลงโทษเปนเคร่ืองหนุนหลัง หรือ 
 2)  โดยทางการส่ังสอน การฝกอบรม และประสบการณในการเขารับงานท่ีตองการ
ความรับผิดชอบ13  
 Baker W. Alton ไดอธิบายความหมายคําวา วินัย  คือ วิธีการที่ใชเพื่อใหผูปฏิบัติงานมีความ
รับผิดชอบในการเสริมสรางและรักษาการปฏิบัติงานใหเปนไปดวยความมีระเบียบเรียบรอย14 
 Waite W. William ไดใหคําอธิบายวา วินัยเปนเร่ืองเกี่ยวกับการควบคุมตนเองมากกวา
จะถือวาเปนเร่ืองของการลงโทษ ลักษณะของการลงโทษและในความสัมพันธระหวางการจัดการงาน
และคนงานนั้น ลักษณะของการลงโทษควรเปนไปดวยความสมัครใจและดวยความเต็มใจใน
ลักษณะท่ีจะมีสวนรวมในการใหความรวมมือในการทํางานของผูใตบังคับบัญชามากกวาส่ิงอ่ืน15 

                                             
 

11พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน.  (2546).  หนา 1077. 
 12 Webster’s New world Dictionary of The American Language.Cleveland & New York.  (1968).  The 
World Publishing Company.  p. 416. 
 13 J.B. Kingsbury.  (1975).  Personnel Administration. For Thai Students.  p. 52. 
 14 Baker W. Alton.   (1953).   Personnel Management in Small plent.  p.1. 
 15 Wate W. William.  (1952).  Personnel Administration.  p. 463. 
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 Department of Corrections, ไดใหคําอธิบายคําวา “discipline” วามาจากคําวา 
“disciplina” ในภาษาลาตินซึ่งหมายถึง “การชี้แนะ การสอนและการฝกอบรม” ตามที่เขาใจ
กันโดยท่ัวๆ ไปนั้น คําวา “disciplina” จะหมายถึงกฎขอบังคับในการประพฤติและการปฏิบัติงาน 
หรือแบบแผนของการทําผิดหรือการลงโทษ16 
 Paul Preston และ Thomas W. Zimmeror ใหทัศนะไววา วินัยมีความหมายท่ีอธิบายกัน
ไวหลายทาง ซ่ึงดูเหมือนวาทุกทางจะเพงไปยังพฤติกรรมท่ีคลองตามกฎและระเบียบ17 
 Leon Magginson อธิบายวา วินัยมาจากคําวา “Discipline” แปลวา “follower” วินัยดีจึงเปน
ผลของภาวะผูนําท่ีดี “good – leadership” วินัยมีความหมายแตกตางกันเปน 3 ลักษณะ คือ18 
 - วินัยในลักษณะท่ีเปนการควบคุมตนเอง “self-control” เปนการมองวินัยโดยมุงไปท่ี
การพัฒนาตนเองเพื่อปรับตัวใหสอดคลองกับความจําเปนและความตองการเรียกวา “self-
discipline” 
 - วินัยในลักษณะท่ีเปนเง่ือนไขท่ีทําใหมีพฤติกรรมอันเปนระเบียบ “condition for 
orderly behavior” เปนการมองวินัยโดยมุงไปที่การควบคุมคนในองคการใหมีพฤติกรรมท่ีเปน
ระเบียบโดยการสรางเง่ือนไขชักนําตางๆ  
 - วินัยลักษณะท่ีเปนกระบวนการทางนิติธรรม “judicial due process” การมองวินัยใน
แงนี้มุงไปที่กระบวนการตามกําหนดกฎเกณฑ มีการออกกฎ ระเบียบ ใหปฏิบัติตาม หากฝาฝนก็
จะลงโทษผูทําผิด 
 ศาสตราจารย ดร.พนัส หันนาคินทร รักษาการตําแหนงรองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
ศรีนครินทรวิโรจน วิทยาเขตพิษณุโลก พ.ศ. 2526    ไดใหความหมายของคําวาวินัยวา อาจแยกได
เปน 2 สวน คือ19 
 - วินัยทางกาย (Physical discipline) หมายถึงระเบียบหรือเคร่ืองกําหนดแนวทางความ
ประพฤติท่ีแสดงออกทางกายท่ีสามารถตรวจสอบไดจากการแสดงความประพฤตินั้นๆ โดยตรง วา
เปนไปตามวินัยท่ีไดกําหนดไวไดหรือไม 
 - วินัยทางจิต (mental discipline) หมายถึงระเบียบและความสํานึกภายในจิตใจ ท่ีจะ
ควบคุมความประพฤติทางกายใหเปนไปตามความตองการ ส่ิงท่ีจะประกันไดวาคนจะไมประพฤติ

                                             
 

16 Department of Corrections.  (1957).  Guide to personnel Discipline.  p.52. 
 17 Paul Preston and Thomas W. Zimmeror.  (1978).  Management for Supervisors.  p.263. 
 18 Leon C. Magginson.  (1977).  Personnel and Human Resources Administration  (3 rd ed.).  
pp.468-470. 
 19 สํานักงาน ก.พ..  เลมเดิม.  หนา 1. 

DPU



 13 

ออกนอกระเบียบได คือ ความมีสติสัมปชัญญะ ความรูจักรับผิดชอบชั่วดี หรือการมีวินัยทางจิต 
เม่ือมีวินัยทางจิตแลวก็จะบังคับใหความประพฤติของตนเปนไปตามแนวทางท่ีถูกตองอยางแนนอน 
ไมมีใครจะบังคับตัวเองใหประพฤติไดดีเทากับตัวเอง โดยเฉพาะเม่ือมีวินัยทางจิตดีแลว ก็เปนเคร่ือง
รับประกันไดวาความประพฤติของคนๆ นั้น  ยอมจะเปนไปในแนวทางที่ดี  และเพราะมีวินัยทางจิต
นี่เองจึงสามารถทําไดดีโดยไมตองมีใครบังคับหรือตองใชความพยายามท่ีจะทําดี 
 อาจารยประวีณ ณ นคร อดีตเลขาธิการ ก.พ. ไดสรุปความหมายของคําวา “วินัย” วามี
ความหมายได 2 ทาง คือ 
 1)  ความหมายในทางรูปธรรม  หมายถึง ขอปฏิบัติ หรือแบบสําหรับคนในองคการ ในหมู 
ในเหลา ในวงการแตละแหง ซ่ึงเราเรียกขอปฏิบัติ หรือแบบท่ีกําหนดไว หรือที่มุงหวังสําหรับคนใน
วงการนั้นวา “วินัย” เชน ในวงการทหารก็มีวินัยทหารเปนขอปฏิบัติหรือแบบของทหาร ในวงการ
ขาราชการพลเรือนสามัญก็มีวินัยขาราชการพลเรือนสามัญเปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการ
พลเรือนสามัญ ในวงการขาราชการครูก็มีวินัยขาราชการครูเปนขอปฏิบัติหรือแบบของขาราชการครู 
เม่ือพูดวา “วินัยทหารตางกับวินัยขาราชการพลเรือน” ก็หมายความวา ขอปฏิบัติสําหรับทหารตางกับ
ขอปฏิบัติสําหรับขาราชการพลเรือนหรือแบบของพลเรือน 
    จากความหมายของวินัยในทางรูปธรรมดังกลาวสามารถนําไปใชเปนหลักในทาง
ปฏิบัติไดวา 
  (1)  วินัยสําหรับคนในวงการตางๆ อาจผิดแผกแตกตางกันได การกระทําอยางเดียวกัน
ในวงการหนึ่ง อาจถือวาเปนความผิด แตในอีกวงการหนึ่งอาจถือวาไมเปนความผิด เชน ทหาร 
บังคับบัญชากันตามลําดับช้ันยศ จึงตองทําความเคารพผูท่ีมียศสูงกวา ทหารไมเคารพผูมียศสูงกวา
ถือวาผิดวินัย นี่เปนแบบของทหาร สวนขาราชการพลเรือนบังคับบัญชากันตามตําแหนง ฟงคําส่ังกัน
ตามสายการบังคับบัญชา และไมถือวาการทําความเคารพเปนวินัย คนท่ีไมทําความเคารพผูบังคับบัญชา
จึงไมผิดวินัย แตถาไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาที่ส่ังในหนาท่ีราชการจึงจะผิดวินัย นี่เปน
แบบของพลเรือน สําหรับขาราชการครูถือกันวาเปนพอพิมพแมพิมพที่ดีของศิษย จึงมีวินัยท่ี
เครงครัดกวาขาราชการพลเรือนสามัญ เชน ขาราชการครูเลนการพนันไมไดเลย แมจะเปนการพนัน
ท่ีไดรับอนุญาตแลวก็เลนไมไดผิดวินัย แตขาราชการพลเรือนสามัญเลนการพนันท่ีไดรับอนุญาต
แลวได ถาไมเปนการหมกมุนก็ไมผิดวินัย แบบของขาราชการครูจึงแตกตางกับแบบของขาราชการ
พลเรือนสามัญ 
  (2)  ในการพิจารณาวาการกระทําใดผิดวินัยหรือไม ก็จะตองพิจารณาวาเปนการ
กระทําที่ผิดขอปฏิบัติ หรือผิดแบบของคนในวงการนั้นหรือไม ในวงการขาราชการนิยมการ
กําหนดขอปฏิบัติไวเปนลายลักษณอักษรกําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการประเภทน้ันๆ 
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ในกรณีที่กําหนดขอปฏิบัติไววา “ตองปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนหรือคําสั่ง” ก็อาจมีระเบียบ 
มติคณะรัฐมนตรีหรือคําส่ังผูบังคับบัญชากําหนดขอปฏิบัติเพ่ิมเติมไวอีก ฉะนั้น เมื่อจะพิจารณาวา
การกระทําอยางใดผิดวินัยหรือไม ก็ตองดูในเบ้ืองตนกอนวามีขอปฏิบัติกําหนดไวในเร่ืองนั้นหรือไม 
ถาไมมีขอปฏิบัติกําหนดไวก็ไมผิด แตถามีขอปฏิบัติกําหนดไวและไมปฏิบัติตามนั้นก็ผิด 
  (3) ในการกําหนดระดับโทษท่ีจะลงแกผูกระทําผิดวินัย ก็จะตองพิจารณากําหนด
หนักเบาแตกตางกันตามแบบของแตละวงการ เชน ขาราชการครูที่มีแบบกําหนดใหเปนพอพิมพ
แมพิมพของศิษย ถาผิดวินัยในกรณีคบชูสูสาว หรือเลนการพนันจะถูกลงโทษหนักกวาขาราชการ
พลเรือนสามัญท่ีทําผิดอยางเดียวกัน เปนตน 
 2)  ความหมายในนามธรรม  หมายถึงลักษณะ เชิงพฤติกรรม (Behavior) ท่ีคนแสดง
ออกมาเปนการควบคุมตนเอง แสดงออกถึงการยอมรับหรือปฏิบัติตามการนําหรือการบังคับบัญชา 
แสดงถึงความมีระเบียบหรืออยูในแบบแผน 
 ลักษณะเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงออกเหลานี้เปนส่ิงท่ีมาจากพื้นฐานทางจิตใจ เพราะฉะน้ัน
การที่จะทําใหคนในวงการใดมีวินัย จึงตองปรับพฤติการณ ตองพัฒนาจิตใจดวยมิใชมุงแตจะพัฒนา
หาทางเขียน “ขอปฏิบัติ” หรือ “ระเบียบ” ใหรัดกุมเพียงอยางเดียว หรือคอยแตจะลงโทษเมื่อคนทําผิด
เทานั้น20 
 จากการพิจารณาคําอธิบายความหมายของคําวา วินัย ดังกลาวขางตน สามารถท่ีจะ
ประมวลไดวา วินัย มีอยู 2 ความหมาย ดังนี้ 
 ความหมายแรก “วินัย” หมายถึง ปทัสถาน (Norm) หรือกฎ ระเบียบ แบบแผน แนวทาง 
ขอบังคับตางๆ ท่ีกําหนดข้ึนเพื่อเปนแบบแผนใหบุคคลที่อยูในองคกรยึดถือปฏิบัติ โดยมีการออกกฎ
หรือระเบียบกําหนดการอันถือปฏิบัติและหามปฏิบัติ กําหนดโทษของการฝาฝน เพ่ือควบคุมความ
ประพฤติของบุคคลที่อยูในองคกรใหอยูในระเบียบ แบบแผน ซ่ึงทําใหการปฏิบัติงานหรือการ
ดําเนินการขององคกรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุด 
 ความหมายที่สอง “วินัย” หมายถึง ลักษณะเชิงพฤติกรรม (Behavior) คือ การควบคุม
พฤติกรรมของตนเองเพ่ือใหเปนไปในแนวทางท่ีถูกท่ีควรตามความประสงคขององคกรนั้นๆ และ
รวมถึงการยอมรับหรือปฏิบัติตามการนําหรือการบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาดวย 
 
        2.2.2  ลักษณะท่ัวไปของบทบัญญัติเก่ียวกับวินัย 

                                             
 20 ประวีณ ณ นคร.  (2528).  คูมือการรักษาวินัยขาราชการสําหรับผูบังคับบัญชา.  หนา 23-25. 
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 บทบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองวินัยซ่ึงกําหนดขึ้นเพื่อใหบุคคลในองคกรถือปฏิบัติและหาม
ปฏิบัติกําหนดโทษของการฝาฝน ถือไดวาเปนกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ 
ซ่ึงกฎหมายดังกลาวนี้ จะตองมีลักษณะสําคัญ 5 ประการประกอบกันกลาวคือ  
 1)  กฎหมายตองมีลักษณะท่ัวไป คือ กฎหมายตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมาย
ใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงเทานั้น ตามหลัก
ความเสมอภาค 
 2)  กฎหมายตองมีความแนนอนชัดเจน คือ กฎหมายท่ีใหอํานาจฝายปกครองจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎร จะตองบัญญัติใหแจงชัดวาใหอํานาจฝายปกครองออกคําส่ังบังคับใหบุคคล
ประเภทใด กระทําอะไรหรือหามมิใหกระทําอะไร ในกรณีใดและเพื่อประโยชนอะไร 
 3)  กฎหมายตองไมมีผลใชบังคับยอนหลัง คือ จะตองประกาศโฆษณากฎหมายน้ัน 
เพื่อใหราษฎรทราบเปนการลวงหนาในราชกิจจานุเบกษากอนท่ีจะนําไปใชบังคับแกราษฎร และจะ
ใชกฎหมายนั้นเพื่อบังคับแกการกระทําหรือเหตุการณท่ีไดเกิดข้ึนและส้ินสุดลงแลวกอนวันท่ีไดมีการ
ประกาศโฆษณากฎหมายน้ันในราชกิจานุเบกษาไมได 
 4)  กฎหมายตองไมขัดหรือแยงตอหลักความไดสัดสวน ท้ังนี้ หลักแหงความไดสัดสวนมี
สาระสําคัญประกอบดวยหลักการยอยๆ 3 หลักการดวยกันคือ หลักแหงความเหมาะสม กลาวคือ
สามารถดําเนินการใหเกิดผลตามท่ีฝายนิติบัญญัติประสงคจะใหเกิดข้ึนไดจริงๆ ในทางปฏิบัติ หลัก
แหงความจําเปน กลาวคือ เปนมาตรการท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของราษฎรนอยท่ีสุด 
และหลักแหงความไดสัดสวนอยางแคบ กลาวคือ มาตรการท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองออกมา
ใชบังคับแกราษฎร ตองเปนมาตรการท่ีกอใหเกิดประโยชนแกมหาชนย่ิงกวาท่ีกอใหเกิดความเสียหาย
ใหแกเอกชนและหรือแกสังคมโดยสวนรวม 
 5)  กฎหมายจะตองไมกระทบกระเทือนตอสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ กลาวคือ 
ถึงแมวาตามรัฐธรรมนูญฝายนิติบัญญัติจะมีอํานาจตรากฎหมายจํากัดหรือใหอํานาจฝายปกครอง
จํากัดเสรีภาพของราษฎรแตละคนเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและหรือเพื่อรักษาไวซ่ึง
ประโยชนมหาชนไดก็ตาม แตหาไดมีอํานาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพดวยไม21 
 
        2.2.3  ความจําเปนของวินัย 
 พระพุทธองคตรัสวา 

                                             
 21วรพจน วิศรุตพิชญ.  (2538).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  หนา 51- 61.  
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 “พฤติการณของคนหมูมากท่ีไมมีความรูรักษาตัวหรือไมมีวินัยจะเปนเหมือนควายตาบอด
ท่ีเท่ียวอยูในปาดง”22 
 พ.อ.ปน มุทุกันต ใหทัศนะวา “วินัยจะนําคนไปสูความดีความเจริญ คนท่ีจะกาวไปสู
ความดีความเจริญจะตองมีวินัยกํากับเสมอ คือ ตองเวนขอหามบางอยางและทําตามคําส่ังบาง
ประการ ตนจึงจะไปถึงท่ีหมายได”23 
 Jame Black เขียนใหทัศนะไววา “วินัยเปนรากฐานของการบริหารท่ีสัมฤทธ์ิผล ซ่ึงถา
ปราศจากวินัยแลว องคการจะต้ังอยูไมได24 
 ทานอาจารยประวีณ ณ นคร ไดสรุปความจําเปนของวินัยไววา วินัยมีความสําคัญเปน
อันมากทั้งแกบุคคลเปนสวนตัวและแกสวนรวมตลอดจนแกองคการหรือการบริหารงานและแก
หัวหนางาน25 
 ในดานสวนตัวบุคคล วินัยจะเปนเคร่ืองชวยสรางความดีความเจริญและความสําเร็จแก
ตนเอง กับยังจะสงผลความดีความเจริญและความสําเร็จนั้นไปถึงหมูคณะตลอดจนประเทศชาติเปน
สวนรวมดวย 
 ในดานการบริหารงานนั้น  วินัยจะชวยเพิ่มพลังในการทํางานประสิทธิภาพในการ
ทํางานและประสิทธิผลของงานนั้นข้ึนอยูกับวินัยของคนทํางานดวยสวนหนึ่ง เพราะผูทํางานทุกคน
เปรียบเหมือนตัวจักร แตละตัวของหนวยงาน หากตัวจักรคดๆ งอๆ หร ือสนิมจับ หรือไมกินเกลียว
กับตัวจักรอ่ืน เคร่ืองจักรนั้นจะเดินไมสะดวก หยอนประสิทธิภาพดอยประสิทธิผล 
 ฉะนั้นถึงแมคนจะมีความรูความสามารถดี แตถาหยอนวินัยแลวจะใชงานไมไดดีเทาท่ีควร 
วินัยจึงมีความสําคัญสําหรับหนวยงานทุกแหง โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับขาราชการซ่ึงเปนเจาหนาท่ี
ของรัฐบาลในการบริหารประเทศ บริการความสะดวก ระงับทุกขบํารุงสุขแกประชาชน จําเปนท่ี
จะตองมีวินัยท่ีเขมงวดกวดขันเปนพิเศษ เพื่อใหขาราชการเปนท่ีเล่ือมใสศรัทธาและไดรับความรวมมือ
จากประชาชนใหการบริหารราชการเปนไปโดยเรียบรอย ประหยัด มีประสิทธิภาพเพิ่มประสิทธิผลและ
ประเทศเจริญกาวหนา ถาขาราชการไมมีวินัยดีพอ จะทําใหราชการเสียหาย งานไมบรรลุผลตามเปาหมาย 
หยอนประสิทธิภาพ ไมประหยัด ขาดประสิทธิผล ประชาชนไมศรัทธาฝายบริหาร และอาจหันไป
เขาขางศัตรูผูกอการรายก็ได ยิ่งถาขาราชการหยอนวินัยอยางมากถึงขนาดมีแตทุจริตคดโกง ไมเอาใจใส

                                             
 22 สมเด็จพระพุทธโฆษจารย ญาณวรมหาเถระ.  (2498).  มงคลตกทีปนิยาปฐมโมภาโค.  หนา 248. 
 23 ปน มุทุกันต.   (2502).  มงคลชีวิตภาคท่ี 1 อนุสรณนายปรัชญา เอกพานิช.  หนา 379– 395. 
 24 James Menzies Black.  (1966).  The Real Meaning of Discipline.  p.3. 
 25 ประวีณ ณ นคร.  เลมเดิม.  หนา 31-32. 
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ในหนาท่ีและประพฤติเหลวไหลกันท่ัวไป ก็อาจนําประเทศไปสูความเสื่อม หรืออาจถึงลมจมได 
ดังท่ี  Jame Black ใหทัศนะไวดังกลาวขางตนวา “ถาปราศจากวินัยแลวองคการจะต้ังอยูไมได” 
 ในสวนท่ีเกี่ยวกับผูบังคับบัญชา  ถาผูอยูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยจะเปนท่ีหนักใจหนักกาย
ของหัวหนา เพราะใชทํางานไมไดดั่งใจ  ผลงานก็จะไมดี ตัวหัวหนาจะตองคอยควบคุมกําชับ
อยางใกลชิด บางกรณีหัวหนาตองลงมือทํางานบางอยางเองเพราะไวใจผูอยูใตบังคับบัญชาไมได 
แตถาผูอยูใตบังคับบัญชามีวินัยดี จะชวยทํางานใหสําเร็จเปนผลดีเปนท่ีเบาใจเบากายและไวใจได
เปนท่ีสบายใจของหัวหนางาน วินัยจึงมีความสําคัญตอหัวหนางานดวยอยางยิ่ง 
 จากพุทธพจนและทรรศนะของบุคคลในวงการตางๆ ดังกลาว จึงสรุปไดวาวินัยมี
ความจําเปนตอรัฐบาลในการบริหารงานของประเทศ เพราะจะทําใหการปฏิบัติหนาท่ีของราชการ
เปนไปโดยมีประสิทธิภาพและสัมฤทธ์ิผล เปนท่ีเช่ือถือศรัทธาของประชาชน 
 นอกจากวินัยจะมีความจําเปนตอราชการเปนสวนรวมแลว วินัยยังมีความจําเปนตอตัว
ขาราชการเองโดยตรงอีกดวย เพราะจะเปนเครื่องนําคนไปในทางที่ดีสงเสริมและสรางสรรคให
ขาราชการตั้งใจปฏิบัติหนาท่ีอยางมีความรับผิดชอบและไดผลดีมีประสิทธิภาพอันจะสงผลใหเปน
ความดีความชอบและความสามารถท่ีจะไดเล่ือนฐานะในทางราชการกาวหนาไปตามลําดับ 
 ยิ่งไปกวานั้น วินัยยังมีความจําเปนตอผูบังคับบัญชาอีกดวย  เพราะหากผูใตบังคับบัญชา
ไมมีวินัยดีพอแลว  งานก็จะไมเดินไปดวยดีอยางมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะตองรับผิดชอบใน
ผลงานนั้น และรับผิดชอบในการที่ผูอยูใตบังคับบัญชาไมมีวินัยนั้นดวย 
 
        2.2.4  จุดมุงหมายและขอบเขต 
 จุดมุงหมายสําคัญของวินัยขาราชการพลเรือน คือเพื่อใหบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค
หลักของทางราชการ อันไดแก เพ่ือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ เพื่อความเจริญของ
ประเทศ เพื่อความม่ันคงของชาติ และเพื่อความผาสุกของประชาชน ขอบเขตวินัยจึงจํากัดอยูใน
กรอบของความมุงหมายดังกลาว การกระทําใดของขาราชการซ่ึงไมมีผลกระทบตอประโยชนของ
ทางราชการ การกระทํานั้นจะไมอยูในขายที่ถือวาเปนความผิดทางวินัย แตถาการกระทําใดทําให
เสียประโยชนตอทางราชการ หรือบั่นทอนความเจริญ ความสงบเรียบรอย และประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลของทางราชการ การกระทํานั้นถือวาเปนความผิดทางวินัย ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาลงโทษ
ตามความรายแรงแหงกรณี 
 จุดมุงหมายและขอบเขตของวินัยนี้ นําไปใชประโยชนในทางปฏิบัติได คือ ในกรณีที่
จะกําหนดวาการกระทําอยางใดควรเปนขอหามหรือขอพึงปฏิบัติสําหรับวงการใด ตองนําจุดมุงหมาย
ของวินัยของวงการนั้นมาพิจารณากําหนดขอบเขต การกระทําใดท่ีจะเปนการขัดขวางหรือบ่ันทอน
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การบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงคหลักของวงการใด ก็อยูในขอบเขตของวินัยท่ีควรกําหนดเปน
ขอหามในวงการนั้น การกระทําใดท่ีจะเปนทางสนับสนุนหรือสงเสริมการบรรลุผลสําเร็จตาม
วัตถุประสงคหลักของวงการใด ก็อยูในขอบเขตของวินัย ก็ควรกําหนดเปนขอพึงปฏิบัติในวงการนั้น 
และบางวงการอาจกําหนดจุดมุงหมายและขอบเขตของวินัยใหกวางขึ้น เพื่อธํารงศักดิ์ศรีของ
ผูประกอบวิชาชีพนั้นดวย 
 
        2.2.5  ขอความคิดวาดวยการลงโทษทางวินัย 
                   2.2.5.1  ความหมาย การลงโทษ คือมาตรการอันหนึ่งท่ีใชในการรักษาวินัย ซ่ึงเปนมาตรการ
ในการปราบปรามหรือมาตรการในทางลบ ใชสําหรับลงโทษขาราชการผูกระทําผิดวินัย และปราม
ไวใหขาราชการโดยท่ัวไปไมกลากระทําผิดวินัยเพราะกลัวถูกลงโทษ 
 ศาสตราจารย Stahl กลาววาไมมีการจัดองคการใดท่ีจะเรียบรอยสมบูรณ ไมมีการ
บริหารงานใดท่ีจะดีเลิศทุกประการ ไมมีระบบการบริหารงานบุคคลใดท่ีจะไมมีการผิดพลาด
เกิดข้ึนเลย อันท่ีจะหลีกเล่ียงการลงโทษสําหรับการประพฤติผิด หรือการปฏิบัติหนาท่ีไมดีของ
เจาหนาท่ีไดโดยตลอดไป26 
 ดังนั้นการท่ีจะหวังวาในองคการหนึ่งๆ จะไมมีการกระทําผิดวินัยเลยยอมเปนไปไมได 
และการหลีกเล่ียงท่ีจะมิใหมีการลงโทษก็เปนส่ิงท่ีเปนไปไดยาก ดังนั้น การลงโทษจึงเปนส่ิงท่ีควบคูกัน
กับวินัย แมวาการลงโทษจะเปนมาตรการท่ีพึงใชเปนอันดับสุดทายในการรักษาวินัยขาราชการ แต
ก็เปนมาตรการท่ีสําคัญและจําเปนตองใชอยูตราบเทาท่ียังมีขาราชการกระทําผิดวินัย ทางราชการจะ
ใชการลงโทษเปนมาตรการสุดทายหลังจากท่ีการสงเสริมใหขาราชการมีวินัย และการปองกันมิให
ขาราชการกระทําผิดวินัยไมอาจใชไดผลในกรณีนั้น 
             2.2.5.2  จุดมุงหมาย  ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 การลงโทษ
ทางวินัยมีจุดมุงหมาย ดังนี้ 
   1)  เพื่อรักษาความศักดิ์สิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน โดยท่ีพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือนบัญญัติใหขาราชการตองรักษาวินัย ตามที่บัญญัติเปนขอหามและ
ขอปฏิบัติโดยเครงครัดอยูเสมอ27 และถาผูบังคับบัญชาเห็นวา กรณีมีมูลวาผูใตบังคับบัญชาคนใด
กระทําผิดวินัยจะตองดําเนินการทางวินัยทันที28  ถาผูบังคับบัญชาผูใดละเลยไมปฏิบัติหนาท่ี หรือ

                                             
 26 Clenn O. Stahl.  (1962).  Public Ponsonal Admjnistration.  p.371. 
 27 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535,  มาตรา 80. 
 28 แหลงเดิม.  มาตรา 99 วรรคสี่. 
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ปฏิบัติหนาท่ีโดยไมสุจริต ใหถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย29 ดังนั้น ผูบังคับบัญชาจึงมีบทบาทหนาท่ี
รักษาความศักดิ์สิทธ์ิของกฎหมายโดยการ “ปราบ” ผูกระทําผิดวินัย และ “ปราม” มิใหผูอ่ืนเอา
เยี่ยงอยางผูกระทําความผิด 
   2)  เพื่อรักษามาตรฐานความประพฤติ ขวัญ และสมรรถภาพของขาราชการ ท้ังนั้น 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนบัญญัติวา ในการลงโทษขาราชการผูส่ังลงโทษตอง
ส่ังลงโทษใหเหมาะสมกับความผิด ระวังอยาใหเปนไปโดยอคติ โดยพยาบาท หรือโดยโทสะจริต 
หรือลงโทษผูที่ไมมีความผิดในคําสั่งลงโทษใหแสดงวาผูถูกลงโทษกระทําผิดวินัยในกรณีใด 
ตามมาตราใด30 การลงโทษทางวินัยจึงตองลงโทษอยางเปนธรรม คือพิจารณาแลววาไดกระทําผิดจริง
และลงโทษโดยเสมอหนาไมเลือกท่ีรักมักท่ีชัง คือผูกระทําผิดในลักษณะเดียวกันยอมไดรับโทษใน
ลักษณะเดียวกันและจะตองลงโทษในระดับท่ีเหมาะสมกับความผิดดวย จึงจะทําใหขาราชการรูสึกวา
มีความเปนธรรมในระบบราชการ และจะมีขวัญ กําลังใจ ในการประพฤติปฏิบัติตนใหอยูในมาตรฐาน
ท่ีดีได 
   3)  เพ่ือจูงใจใหขาราชการปรับปรุงตนเองใหดีข้ึน ท้ังนี้ การท่ีจะลงโทษทางวินัย
แกผูกระทําผิดวินัยผูใด ผูบังคับบัญชาควรท่ีจะไดช้ีแจงใหผูถูกลงโทษนี้เขาใจและยอมรับในความผิด
ท่ีตนไดกระทําลงไป เพ่ือที่จะเปนทางจูงใจใหผูกระทําผิดวินัยไดคิดท่ีจะปรับปรุงตนเอง เพ่ือมิให
กระทําผิดอีกตอไป 
   4)  เพื่อรักษาช่ือเสียงของทางราชการและความเช่ือม่ันของประชาชนตอทางราชการ 
โดยทําใหขาราชการมีระเบียบวินัย มีสมรรถภาพในการทํางานโดยสม่ําเสมอ หากในหนวยงานใดมี
ขาราชการบกพรองในเร่ืองระเบียบวินัย หรือบกพรองในการปฏิบัติราชการ ก็มีการจําเปนท่ีจะตอง
ลงโทษขาราชการท่ีบกพรองนั้น ๆ ถาเปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง อันแสดงวาผูกระทําผิดเปน
บุคคลที่ไมสมควรอยูในราชการตอไป ก็ตองลงโทษสถานหนัก คือ ปลดออก หรือไลออก ท้ังนี้
เพื่อใหประชาชนเชื่อมั่นในระบบราชการวาจะมีแตบุคคลผูมีความประพฤติดี มีระเบียบวินัยดี 
เปนขาราชการที่มีหนาท่ีใหบริการแกประชาชนเทานั้น อันเปนการรักษาชื่อเสียงของทางราชการ
ดวย 
 2.2.5.3  โทษทางวินัย  ตามมาตรา 100  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 กําหนดโทษทางวินัยไว 5 สถาน คือ 
   (1)   ภาคทัณฑ 

                                             
 29 แหลงเดิม.  มาตรา 99 วรรคเจ็ด. 
 30 แหลงเดิม.  มาตรา 101. 
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   (2)  ตัดเงินเดือน 
   (3)  ลดข้ันเงินเดือน 
   (4)  ปลดออก 
   (5)   ไลออก 
   โทษทางวินัยทั้ง 5 สถานนี้ แยกพิจารณาไดเปนโทษสําหรับความผิดทางวินัย
ไมรายแรง และโทษสําหรับความผิดทางวินัยอยางรายแรง 
   โทษสําหรับความผิดทางวินัยไมรายแรง  ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิด
วินัยอยางไมรายแรง ใหผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดข้ันเงินเดือน  ตามควร
แกกรณี  ใหเหมาะสมกับความผิด  ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษ
ก็ได แตสําหรับการลงโทษภาคทัณฑ ใหใชเฉพาะกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอย หรือมีเหตุอันควรลดหยอน 
ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษตัดเงินเดือน31 นอกจากนั้น หากผูบังคับบัญชาพิจารณาเห็นวา ขาราชการ
ผูนั้นกระทําผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ ก็มีอํานาจท่ีจะงดโทษให โดยใหทําทัณฑบน
เปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได 
   โทษสําหรับความผิดทางวินัยอยางรายแรง  ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษปลดออกหรือไลออก ตามความรายแรง
แหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษ
ลงตํ่ากวาปลดออก32 แตการลงโทษปลดออกตามพระราชบัญญัตินี้ ก็คือการลงโทษใหออกจากราชการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 นั่นเอง ซ่ึงใหผูรับโทษมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ คือ ถารับราชการเปนเวลา 10 ปข้ึนไป มีสิทธิ
ไดรับบําเหน็จ ถารับราชการเปนเวลา 25 ปข้ึนไป มีสิทธิไดรับบํานาญ 
 
2.3  หลักประกันเก่ียวกับการลงโทษทางวินัย 
        2.3.1  การรองทุกข 
 “ทุกข” หรือความเดือดรอนของประชาชนน้ันอาจมีสาเหตุหลายประการ เชน เกิดจากภัย
พิบัติทางธรรมชาติหรือเกิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ฯลฯ 
 ประชาชนอาจเลือกใชวิธีการเยียวยาทางปกครอง    โดยการรองทุกขตอเจาหนาท่ีของรัฐ
หรือองคกรของรัฐฝายปกครอง ซ่ึงอาจแบงไดเปน 3 กรณี ดังนี้ 

                                             
 31 แหลงเดิม.  มาตรา 103 วรรคหน่ึง. 
 32 แหลงเดิม.  มาตรา 104 วรรคหน่ึง. 
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  (1)  โดยการรองทุกขตอเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐ ฝายปกครองซ่ึงเปนตนเหตุ
แหงการรองทุกขนั้นเองเพื่อใหพิจารณาทบทวนเร่ืองนั้นใหม เชน รองทุกขตอนายอําเภอ ใหพิจารณา
ทบทวนคําส่ังของนายอําเภอท่ีเปนตนเหตุแหงการรองทุกข 
  (2) โดยการรองทุกขตอผูบังคับบัญชาหรือ “หนวยเหนือ” ของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกร
ของรัฐฝายปกครองซ่ึงเปนตนเหตุแหงการรองทุกขเพื่อใหพิจารณาแกไขปญหาในเร่ืองนั้น เชน ใน
กรณีท่ีประชาชนไดรับความเดือดรอนจากการกระทําของกํานัน ประชาชนก็อาจรองทุกขตอนายอําเภอ
หรือผูวาราชการจังหวัดใหส่ังระงับหรือยกเลิกการกระทําดังกลาวของกํานันได 
  (3)  โดยการรองทุกขตอองคกรตางๆ ของฝายปกครองซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการรับ
พิจารณาคํารองทุกขของประชาชน  เชน  ศูนยรับเร่ืองรองทุกขของสวนราชการตางๆ สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เปนตน33 
  ความหมายของการรองทุกขไดมีผูใหคํานิยามไว ดังนี้ 
  O. Glenn Stahl34 ไดกลาวถึงความหมายของการรองทุกขไวในหนังสือ Public Personnel 
Administration วา การรองทุกขมีความหมายใน 2 ลักษณะ คือ การรองขอความชวยเหลือในเรื่องตางๆ 
ของลูกจางแตละคน และการรองขอใหแกไขในเร่ืองเกี่ยวกับสัญญาจางแรงงาน ดังนั้น ความหมาย
ของคําวารองทุกข (Grievances) และอุทธรณ (Appeals) จึงตางกัน คําวารองทุกขจะรวมถึงปญหา
ที่เกิดจากขอรองเรียนสวนตัวของลูกจาง แตคําวาอุทธรณเปนความหมายท่ีเปนทางการในการขอ
ความเปนธรรมเม่ือถูกฝายบริหารลงโทษทางวินัยหรือในกรณีอ่ืนๆ ในภาคอุตสาหกรรม ความหมาย
ของคําท้ังสองน้ีจะรวมอยูในความหมายของคําวารองทุกข 
  Paul Pigor และ Charles A Myers35 ไดกลาวถึงความหมายของการรองทุกขไวในหนังสือ 
Personnel Administration : A Point of View and a Method วา ในการวิเคราะหความหมายของคําวา
รองทุกข (Complaints) จะตองพิจารณาถึงระดับของความไมพึงพอใจของลูกจาง ซ่ึงมีคํา 3 คําท่ีจะ
แสดงใหเห็นเชนนั้น คือ คําวา Dissatisfication Complaint และ Grievance คําวา Dissatisfication คือ
ส่ิงใดๆ ก็ไดท่ีทําใหลูกจางเกิดความรูสึกรําคาญหรือไมพึงพอใจ เชน คนงานที่กําลังทํางานเกิด
ความรูสึกไมพอใจในการที่จะตองคนหาเคร่ืองมือบางอยางท่ีตองใชงาน สวนคําวา Complaint คือ
การรองทุกขในเร่ืองท่ีทําใหลูกจางรูสึกรําคาญหรือไมถึงพอใจ เชน รองขอใหฝายบริหารจัดหา

                                             
33 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2540).  คูมือการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขภูมิภาค.  หนา 11-12. 
34 O. Glenn Stahl.  (1983).  Public Personnel Administration (8 th ed.).  p. 256. 
35 Paul Pigor and Charles A.  (1973).  Myers.  p. 229. 
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เคร่ืองมือใหพวกลูกจางอยางเพียงพอ เปนตน สําหรับคําวา Grievance เปนคําทางการที่ใชรองทุกขใน
เร่ืองแรงงานสัมพันธ หรือรองขอใหมีการพิจารณาตีความเกี่ยวกับขอตกลงทางการจางแรงงาน 
  William G. Torpey36 ไดกลาวไวในหนังสือ Public Personnel Management วาการรองทุกข
เปนการรองเรียนในปญหาสวนตัวของลูกจางแตละคน ซ่ึงจะตองมีการแกไขในแตละเฉพาะปญหา
เปนรายบุคคล (Grievance is a complaint personal to an individual employee, the solution of 
which normally affects only the individual employee)  
  อาจารยจํานงค สมประสงค37 ไดกลาวถึงความหมายของการรองทุกขไวในหนังสือการ
บริหารพนักงานการเจาหนาท่ีวา ในการพิจารณาความหมายของการรองทุกขจะตองแยกความหมาย
ของคําวาขอรองเรียน (Complaint) กับขอรองทุกข (Grievance) เสียกอน คําวารองเรียนนั้นหมายถึง
การแสดงออกทุกๆ อยางท่ีเกี่ยวกับความไมพอใจในตัวเจาหนาท่ี สวนคําวารองทุกขเปนการรองขอ
ความเปนธรรมจากการปฏิบัติอันไมเหมาะสมตามขอตกลงแรงงานท่ีทํากันไว อันเกี่ยวกับเร่ืองการให
ออกจากงาน คาจาง การเลื่อนตําแหนงฯ อยางไรก็ตาม เมื่อความหมายของคํารองทุกขใชอยาง
กวางขวางในการบริหารพนักงานการเจาหนาท่ี จึงหมายถึงความไมพึงพอใจของพนักงานเจาหนาท่ีใน
ทุกเร่ืองทุกกรณีท่ีจะแสดงออกหรือไมก็ตาม 
  อาจารยธงชัย สันติวงษ38 ไดกลาวถึงความหมายของการรองทุกขไวในหนังสือการ
บริหารงานบุคคลวา การรองทุกข (Grievance) เปนกรณีท่ีเกิดข้ึนอยางเปนทางการระหวางลูกจางและฝาย
จัดการเกี่ยวกับสภาพเงื่อนไขของการวาจางตางๆ  โดยปกติขอรองทุกขท่ีเกิดข้ึนนั้นมักจะเกิดข้ึน
จากการไมพึงพอใจหรือรูสึกวาเกิดความไมเปนธรรมเกี่ยวกับการปฏิบัติผิดขอสัญญาในการวาจาง 
หรือการปฏิบัติของฝายจัดการตอลูกจาง เปนตน 
 จากนิยามความหมายของการรองทุกขเหลานี ้ อาจกลาวสรุปไดว าการรองทุกข 
(Grievances) ตามหลักการบริหารงานบุคคลหมายถึงการรองขอความเปนธรรมในเร่ืองตางๆ ท่ีทําให
ลูกจางเกิดความรูสึกไมพึงพอใจตอฝายจัดการ เพื่อใหขจัดหรือแกไขความไมพึงพอใจหรือความทุกข
ความเดือดรอนนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับสภาพการจางหรือขอตกลงการจาง เชน 
สภาพแวดลอมในการทํางานไมดี  เงินเดือนคาจางต่ํา หรือไมไดรับการพิจารณาเล่ือนตําแหนง 
เปนตน ดังนั้น ความหมายของการรองทุกขตามหลักการบริหารงานบุคคลจึงมีลักษณะท่ีคอนขาง
กวางและครอบคลุมในทุกๆ เรื่องที่ทําใหลูกจางรูสึกไมพึงพอใจก็มีสิทธิรองทุกขได นอกจากนั้น 

                                             
36 William G. Torpey.  (1957).  Public Personnel Management.  p. 226. 
37 จํานง สมประสงค.  (2514).  การบริหารพนักงานการเจาหนาท่ี.  หนา 447. 
38 ธงชัย สันติวงษ.  (2525).  การบริหารงานบุคคล.  หนา 309 -310. 
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ยังมีนักวิชาการบางทานใหคํานิยามของคําวารองทุกขครอบคลุมไปถึงการรองขอใหพิจารณา
กรณีท่ีถูกลงโทษทางวินัยดวย39 
 
  แนวความคิดเร่ืองการรองทุกข 
  สําหรับแนวความคิดเร่ืองการรองทุกขตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
นั้น ตั้งแตพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 ไดเคยมีการบัญญัติถึงเร่ือง
การรองทุกขไวในหมวดท่ีเกี่ยวกับเร่ืองการรักษาวินัย เชน ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พุทธศักราช 2471  มาตรา 65  ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พุทธศักราช 
2482  มาตรา 66  และตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พุทธศักราช 2485 หมวด 4 เปน
ตน แตความหมายของการรองทุกขตามพระราชบัญญัติดังกลาวนี้ เปนเรื่องของการรองทุกขใน
กรณีที่ขาราชการถูกลงโทษทางวินัยท้ังส้ิน และหลังจากนั้นพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือนฉบับตอมาก็มิไดกลาวถึงคําวารองทุกขไวอีก มีแตกลาวถึงคําวาการอุทธรณคําส่ังลงโทษทาง
วินัยเทานั้น จึงเห็นไดวาความหมายของการรองทุกขตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน
ฉบับกอนๆ นั้น คือการรองขอความเปนธรรมกรณีถูกลงโทษทางวินัย หรือคือการอุทธรณคําส่ังลงโทษ 
ตามความหมายของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั่นเอง สวนความหมาย
ของการรองทุกขตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นี้ เปนการใหขาราชการ
พลเรือนรองขอความเปนธรรมในเรื่องที่ผูบังคับบัญชาปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอผูใตบังคับบัญชา
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลดานตางๆ ซึ่งไมมีสิทธิอุทธรณ  นอกจากเปนหลักประกันความเปน
ธรรมใหแกขาราชการตามระบบคุณธรรมแลว ยังเปนการสรางความสัมพันธอันดีระหวางผูบังคับบัญชา
ตามหลักพนักงานสัมพันธ (Employee Ralation) อันเปนแนวความคิดที่เพิ่งเริ่มปรากฏขึ้นใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชพลเรือน พ.ศ. 2518 และไดมีการใชกฎหมายในเร่ืองนี้มาจนถึง
ปจจุบันโดยยังไมเคยมีการแกไขเปล่ียนแปลงแตอยางใด  
 
  เจตนารมณของการรองทุกข 
  1)  เพื่อใหผูอยูใตบังคับบัญชาไดระบายความคับของใจในการปฏิบัติงานของผูบังคับบัญชา
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลท่ีผูบังคับบัญชาปฏิบัติตอตนวาเปนการกระทําท่ีไมถูกตอง หรือช้ีแจง
เหตุผลความถูกตองท่ีไดปฏิบัติไปใหผูรองทุกขทราบและเขาใจ หรือใหผูบังคับบัญชาช้ันเหนือข้ึน

                                             
39 สุทธาทิพย นาคาบดี.  (2532).  การรองทุกขของขาราชการพลเรือน.  หนา 15. 
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ไปไดพิจารณาใหความเปนธรรมตามสมควร ซ่ึงจะกอใหเกิดความสัมพันธอันดีระหวางผูบังคับบัญชา
และผูอยูใตบังคับบัญชา40 
  2)  เพื่อใหความคุมครองหรือหลักประกันความเปนธรรมแกขาราชการ อันเปนการ
สรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของขาราชการ41 
  3)  เพ่ือเปนการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจมิใหผูบังคับบัญชาใชอํานาจเกินขอบเขต
หรือใชความระมัดระวังและไตรตรองในการปฏิบัติตอผูอยูใตบังคับบัญชาอยางเปนธรรม42 
 
        2.3.2  การอุทธรณ 
  เมื่อพิจารณาถึงคําสั่งลงโทษทางวินัย  คือ คําสั่งลงโทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  
ลดขั้นเงินเดือน ปลดออกและไลออก ถือไดวาเปนคําส่ังทางปกครอง ตามความหมายในมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2535 ท่ีนิยามไววา  
  ““คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา  
  (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนตอ
บุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2)  การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
  แมพระราชบัญญัตินี้จะใชคําวา “คําส่ังทางปกครอง” แตก็หมายถึงนิติกรรมทางปกครอง
นั่นเอง เหตุท่ีไมใชคําวานิติกรรมทางปกครองก็เพราะผูรางเกรงวาจะกอใหเกิดความสับสนแก
สมาชิกรัฐสภา จนอาจเปนเหตุใหกฎหมายไมผานสภาได ซึ่งเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัตินี้
จะเห็นวาเปนกฎหมายฉบับแรกท่ีไดใหนิยามนิติกรรมทางปกครองไว โดยเปนคํานิยมท่ีสอดคลอง
กับความหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีใชอยูในประเทศเยอรมัน ท่ีหมายถึงแตเฉพาะนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะเร่ืองเทานั้น ไมหมายรวมถึงท่ีมีผลเปนการท่ัวไปดวย 
  จากนิยามความหมายของ “คําส่ังทางปกครอง” ในมาตรา 5 อาจจําแนกองคประกอบ
ของ “คําส่ังทางปกครอง” ซ่ึงเปนนิติกรรมทางปกครองได ดังนี้ 

                                             
40 ประวีณ ณ นคร.  (2523).  คูมือการปฏิบัติงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 

2518 ภาค 2.   หนา 9. 
41 สมศักด์ิ ศุภะรัชฎเดช.  (2523,เมษายน).  "การอุทธรณและการรองทุกข."  วารสารขาราชการ,ฉบับท่ี 4.  

หนา 135-136. 
42 สุทธาทิพย นาคาบดี.   เลมเดิม.  หนา 20. 
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  (1)  นิติกรรมทางปกครองตองมีลักษณะเปนการส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน ซ่ึงเปนการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครอง 
  (2)  นิติกรรมทางปกครองตองออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใหนิยามความหมายของ “เจาหนาที่” ไววา 
““เจาหนาที่” หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจ หรือไดรับมอบใหใช
อํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายไมวาจะเปนการจัดต้ัง
ข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอยางอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม” เม่ือพิจารณาจากการ
นิยามความหมายของ “เจาหนาท่ี” ไวดังกลาว จะเห็นไดวาเจาหนาท่ีท่ีจะออกนิติกรรมทางปกครองนัน้ 
มิไดมีความหมายแคบเฉพาะตองเปนองคกรภายในฝายปกครองเทานั้น แตมีความหมายกวางโดย
พิจารณาถึงการใชอํานาจปกครองดวย ดังนั้น แมมิใชคําส่ังท่ีออกโดยเจาหนาท่ีในฝายปกครอง แต
เปนคําส่ังท่ีออกจากองคกรท่ีใชอํานาจปกครอง ก็อาจเปนนิติกรรมทางปกครองได ซ่ึงเปนแนวคิดท่ี
สอดคลองกับหลักทฤษฎีการจัดทําแบบมหาชน 
  (3)  นิติกรรมทางปกครองตองมีลักษณะท่ีเปนการแสดงเจตนาของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล การแสดงเจตนาของฝายปกครองนี้เปนการทําให
ความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป และเปนนามธรรมมาเปนนิติ
กรรมทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการเฉพาะและเปนรูปธรรม  ตัวอยางการแสดงเจตนาของ
เจาหนาที่ที่สรางนิติสัมพันธที่ทําใหมีการเคล่ือนไหวในสิทธิและหนาท่ี เชน การที่เจาหนาท่ีออก
ใบอนุญาตยอมกอใหเกิดสิทธิแกผูรับอนุญาต การท่ีเจาหนาท่ีเพิกถอนใบอนุญาตยอมทําใหสิทธิท่ี
ประชาชนไดรับไปแลวตองระงับไป การท่ีเจาหนาท่ีออกคําส่ังตอประชาชนยอมทําใหประชาชนมี
หนาท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ัง เปนตน43 
 
  ความหมายของการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
  การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง คือ กระบวนการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครอง
ภายในองคกรฝายปกครอง  ซ่ึงองคกรผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณมีอํานาจในการตรวจสอบท้ัง
ความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมในเนื้อหาของการใชอํานาจดุลพินิจ (ถาเจาหนาท่ี
ฝายปกครองช้ันตนมีอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายดวย) ของเจาหนาท่ีฝายปกครองผูออกคําส่ังนั้น 
ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเร่ือง มิไดบัญญัติข้ันตอนของการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครองภายใน

                                             
 43 มานิตย จุมปา.   (2546).  คูมือศึกษากฎหมายปกครอง.  หนา 343–345. 

DPU



 26 

ฝายปกครองไว หรือในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองนั้นมิไดออกโดยผูมีอํานาจสูงสุดในกระทรวงหรือ
หนวยงานเทียบเทากระทรวง (รัฐมนตรี) หากผูรับคําส่ังทางปกครองไมเห็นดวยกับคําส่ังนั้นไมวา
จะเปนการรับฟงขอเท็จจริง การตีความขอกฎหมาย การปรับบทกฎหมาย หรือการใชอํานาจดุลพินิจ 
ผูรับคําส่ังนั้นยอมมีสิทธิท่ีจะยื่นอุทธรณโตแยงคัดคานเปนหนังสือตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังนั้น44 
  การอุทธรณหรือการโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นมีหลักการเบ้ืองตนท่ีสําคัญ คือ หากมี
กฎหมายเฉพาะท่ีใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองนั้น กําหนดวิธีการอุทธรณหรือการโตแยง
คําส่ังทางปกครองเปนการเฉพาะ ผูอุทธรณก็ตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายเฉพาะน้ันกําหนดไว (มาตรา 3) 
แมวาข้ันตอนและระยะเวลาท่ีกําหนดในกฎหมายเฉพาะจะมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรม
หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครองตํ่ากวาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ก็ตาม 
 
  คําสั่งทางปกครองท่ีอุทธรณได 
  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอน
อุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ คูกรณียอมมีสิทธิอุทธรณคําส่ังทางปกครองนั้นโดยยื่น
ตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังดังกลาว (มาตรา 44 
วรรคแรก) 
  สังเกตไดวา กรณีท่ีคําส่ังใดออกโดยรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด โดย
สภาพยอมไมอาจอุทธรณภายในฝายปกครองไดอีกตอไป ผูท่ีเห็นวาความคําส่ังทางปกครองนัน้ไมชอบ
ดวยกฎหมาย สามารถนําคดีไปฟองยังศาลปกครองได โดยไมจําตองอุทธรณคําส่ังดังกลาวเสียกอน
เหมือนกับคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีท่ัวไป 
 
  ผูมีสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
  ผูมีสิทธิอุทธรณคําส่ังทางปกครอง ไดแก คูกรณีผูไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง 
ซ่ึงตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิยามคําวา “คูกรณี” 
วาหมายถึงผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง 
และผู ซ่ึงได เข ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง  เนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง จากคํานิยามดังกลาวอาจแยกประเภทของคูกรณี

                                             
44 กมลชัย รัตนสกาววงศ.  (2546).  กฎหมายปกครอง.  หนา 317-318. 
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ไดดังนี้ (1) ผูยื่นคําขอ (2) ผูคัดคานคําขอ (3) ผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง และ (4) ผูซ่ึงไดเขามา
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือน 
 
  ผูท่ีจะรับอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
  ผูท่ีจะรับอุทธรณคําส่ังทางปกครอง ไดแก เจาหนาที่ผูออกคําส่ังทางปกครองนั้นเองเพราะ
ถือวาเปนผูท่ีรูเร่ืองคําส่ังทางปกครองน้ันดีท่ีสุด 
 
  กําหนดเวลาในการยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
  คูกรณีตองยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครองภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่ง
ดังกลาว แตหากในคําส่ังนั้นไมไดระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณไวในคําส่ังนั้น 
ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณจะเร่ิมนับใหมนับแตวันท่ีมีการแจงหลักเกณฑดังกลาว  แตถาไมมี
การแจงระยะเวลาอุทธรณจะขยายเปน 1 ป นับแตวันท่ีไดมีการแจงคําส่ังทางปกครอง 
 
  เงื่อนไขของคําอุทธรณ ตามมาตรา 44 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติใหคําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายที่อางอิงประกอบดวย หลักเรื่องคําอุทธรณตองทําเปนหนังสือ ซึ่งตองมีสาระ
ตามท่ีกลาวมาแลวนั้นเปนการสอดคลองกับหลักการทําคําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสืออยาง
นอยตองประกอบดวย ก.ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ข.ขอกฎหมายที่อางอิง ค.ขอพิจารณา
และขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ การที่ตองระบุสาระสําคัญดังกลาวในคําส่ังทางปกครอง เพราะ
สาระสําคัญในแตละเร่ืองอาจมีความบกพรองหรือไมถูกตอง ซ่ึงอาจมีผลทําใหคําส่ังทางปกครอง
นั้นไมชอบดวยกฎหมายได ดวยเหตุนี้เองเม่ือมีการใชสิทธิอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
เพื่อใหเจาหนาท่ีท่ีออกคําส่ังทางปกครองน้ันเอง และผูมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณสามารถที่จะ
พิจารณาตรวจสอบความบกพรองของคําส่ังทางปกครองน้ันๆ ไดอยางถูกตอง คําอุทธรณจึงตองระบุ
ขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีอางอิงประกอบดวย การโตแยงเพียงแตวาคําส่ังทางปกครอง
นั้นไมชอบดวยกฎหมาย โดยปราศจากขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีอางอิงยอมไมอาจทําใหเจาหนาท่ี
ฝายปกครองสามารถตรวจสอบทบทวนคําส่ังทางปกครองนั้นไดอยางถูกตอง การโตแยงวาคําส่ัง
ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย อาจอาศัยพื ้นฐานที่จะทําใหคําสั่งทางปกครองไมชอบดวย
กฎหมายมาเปนเหตุแหงการโตแยงไดท้ังส้ิน เชน เจาหนาท่ีไมมีอํานาจ กระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ขอเท็จจริงไมถูกตองในสาระสําคัญ ขอกฎหมายท่ีนํามาใชในการออกคําส่ัง
ทางปกครองไมถูกตอง มีการใชอํานาจเกินกวาขอบเขตที่กฎหมายกําหนดหรือมีการใชดุลพินิจ
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โดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน แตอยางไรก็ตาม ในกรณีที่ขอโตแยงนั้นเกี่ยวพันกับขอเท็จจริง 
คําโตแยงนั้นจะตองอางขอเท็จจริงประกอบคําอุทธรณดวย45 
 
  การพิจารณาอุทธรณ 
  ก.  เจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณ 
  เจาหนาท่ีผูรับคําอุทธรณตองพิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณโดยไมชักชาแตตอง
ไมเกิน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ โดยผลการพิจารณาอุทธรณโดยเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้น อาจออกมาไดใน 2 ทาง (มาตรา 45) คือ 
  (1)  เห็นดวยกับคําอุทธรณ 
   ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูรับอุทธรณเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบางสวนก็
ใหดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกําหนดเวลาพิจารณา
อุทธรณ 
   สังเกตไดวาเจาหนาที่ผูออกคําสั่งสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งของตนเองได 
ซึ่งตางไปจากศาลในกรณีท่ีแมเห็นวาคําพิพากษาของตนไมถูกตอง ศาลน้ันก็ไมอาจแกไขเองได 
ตองใหศาลสูงกวาเปนผูแกไข 
  (2)  ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ 
   ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูรับอุทธรณไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบางสวนก็
ใหเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณภายในกําหนดเวลาพิจารณา
อุทธรณ (30 วัน) แลวใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีตน
ไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการนี้ ใหขยาย
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกิน 30 วัน นับแตวันท่ีครบกําหนดเวลาดังกลาว 
  ข.  ขอบเขตในการพิจารณาอุทธรณ 
  สําหรับขอบเขตในการพิจารณาอุทธรณนั้น ไมวาจะเปนการพิจารณาอุทธรณโดย
เจาหนาท่ีท่ีออกคําส่ังหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ เจาหนาท่ีดังกลาวสามารถทบทวน
คําส่ังทางปกครองไดในขอบเขตดังนี้ คือ 
  (1)  ปญหาขอเท็จจริง 
  (2)  ขอกฎหมาย 

                                             
45บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2548).  หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง.  หนา 117-118. 
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  (3)  ความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง 
  โดยเม่ือพิจารณาแลวอาจมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังนัน้
ไปในทางใด ท้ังนี้ ไมวาจะเปนการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสม
ของการทําคําส่ังทางปกครอง หรือมีขอกําหนดเปนเง่ือนไขอยางไรก็ได (มาตรา 46)  
 
2.4  หลักการวินิจฉัยคํารองทุกข คําอุทธรณ 
        2.4.1  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice Principles) 
  เปนหลักวิธีพิจารณาที่เกิดจากคําพิพากษาของศาลในระยะแรก หลักการนี้มีผลบังคับ
ตอคําวินิจฉัยขององคกรตุลาการเทานั้น แตตอมาไดถูกนําไปใชกับองคกรอ่ืนท่ีมีอํานาจวินิจฉัยท่ี
กระทบตอสิทธิของประชาชน46 และในปจจุบันหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติไดขยายขอบเขตมา
เปนหลักท่ีใชควบคุมคําวินิจฉัยขององคกรท่ีไมใชองคกรตุลาการ47 โดยถือเปนหลักการประกันสิทธิ
ข้ันพื้นฐานในช้ันพิจารณาคดีโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง เพ่ือใหสามารถพิจารณาวินิจฉัยคําส่ังท่ีจะ
กระทบตอสิทธิของบุคคลไดอยางถูกตองเหมาะสม และเปนท่ียอมรับจากบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิดวย 
  H.W.R. Wade ไดกลาวไวในหนังสือ Administrative Law วาโดยความหมายอยางกวางๆ 
ความยุติธรรมตามธรรมชาติอาจหมายถึง หลักธรรมชาติอยางงายๆ วาส่ิงใดถูกส่ิงใดผิด และในหลัก
ทางวิชาการความยุติธรรมตามธรรมชาติ มีความหมายเชนเดียวกับความเปนธรรม ในทางกฎหมาย
ปกครองความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบไปดวยหลักการขั้นพื้นฐานที่สําคัญสองประการ
เพื่อทําใหเกิดความเปนธรรม ไดแก บุคคลไมอาจจะเปนผูตัดสินคดีในคดีท่ีตนมีสวนเกี่ยวของดวยได 
และคําใหการแกขอกลาวหาของบุคคลยอมไดรับการพิจารณาอยางเปนธรรมดวย  ซึ่งหลักการ
ท้ังสองขอนี้มักจะถูกนําไปใชในการพิจารณาตัดสินคดีของศาล 
  โดยท่ีนิติกรรมทางปกครองบางเร่ืองถือเปนเร่ืองภายในของฝายบริหาร ซ่ึงฝายตุลาการ
ไมเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายบริหาร ขอพิพาทที่กระทบสิทธิของบุคคลกับฝายปกครอง
จึงสิ้นสุดในฝายปกครอง การประกันสิทธิในชั้นพิจารณานี้จึงทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองมี
แนวโนมท่ีจะใชดุลพินิจใหถูกตองเหมาะสมได หลักความยุติธรรมตามธรรมชาตินี้มีหลักการท่ี
สําคัญ 2 ประการ คือ 
  1)  หลักบุคคลไมอาจเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเอง (Nemo Judex in re sua) หรือ
หลักความไมมีอคติของเจาหนาท่ีฝายปกครอง หรือหลักการไมมีสวนไดเสียในคดีท่ีตนเปนผูวินิจฉัย 

                                             
 46 S.A.De’ smith.  (1983).  Constitutional and Administrative Law.  p. 569. 
 47 P. Stein and J. Shand.  (1974).  Legal Values in western Society.  p. 78. 
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การมีสวนไดเสียนี้อาจแยกพิจารณาไดเปนการมีสวนไดเสียทางการเงินในผลของคําวินิจฉัยและ
สถานการณท่ีอาจทําใหเกิดอคติ (likelihood of bias) สวนไดเสียทางการเงินท่ีจะทําใหขาดคุณสมบัติตอง
เปนสวนไดเสียทางการเงินโดยตรงไมวาจะมากหรือนอย และในกรณีการพิจารณาวินิจฉัยกระทํา
โดยองคกรกลุม การมีสวนไดเสียทางการเงินของกรรมการเพียงคนเดียว ก็มีผลทําใหคําวินิจฉัยของ
กลุมขัดกับหลักการนี้ แมวาความมีอคตินี้ไมนาจะกระทบกระเทือนตอเสียงขางมากก็ตาม ท้ังนี้
เพราะสาธารณชนไมอาจทราบไดวากรรมการผูมีสวนไดเสียนั้นมีอิทธิพลตอกรรมการอื่นๆ เพียงใด48 
สวนสถานการณท่ีอาจทําใหเกิดอคตินั้นมีหลายประการ เชน ความสัมพันธสวนตัวระหวางเจาหนาท่ี
ปกครองหรือผูวินิจฉัยคดีกับบุคคลที่เขามาเกี่ยวของกับการวินิจฉัยหรือการมีความคิดเห็นลวงหนา
ตอประเด็นท่ีมีการวินิจฉัย โดยเคยวินิจฉัยประเด็นท่ีจะวินิจฉัยมาแลว หรือเปนผูรองเรียนกลาวหาเอง 
ซ่ึงยอมทําใหไมสามารถท่ีจะวินิจฉัยคดีไดอยางเปนกลาง สวนการแสดงความเห็นลวงหนาตอ
ประเด็นท่ีจะวินิจฉัย ถาไดทําอยางชัดแจงตอสาธารณชนวาจะวินิจฉัยอยางไร หรือจะรับฟงขอเท็จจริง
อยางไร จะทําใหไมสามารถวิเคราะหไดอยางเปนกลาง49 นอกจากนั้น ยังหมายรวมถึงเจาหนาท่ีหรือ
ผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษขาราชการ ไมอาจเปนผูมีสวนเกี่ยวของในการพิจารณาอุทธรณได เพราะ
ถือวาเขาไมอาจเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเองในเร่ืองการอุทธรณ ผูอุทธรณอาจจะมีสิทธิคัดคาน
กรรมการผูพิจารณาอุทธรณของตนได หากเห็นวากรรมการผูนั้นเปนผูมีสวนไดเสีย หรือจะทําให
เกิดความไมเปนธรรมในการวินิจฉัยอุทธรณ ซ่ึงการคัดคานกรรมการน้ีไดกลาวรายละเอียดไวใน
เร่ืองสิทธิของผูอุทธรณแลว อันถือไดวาเปนหลักการหนึ่งของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในขอนี้ 
  อยางไรก็ตาม ก็ยังมีขอยกเวนของหลักบุคคลไมอาจเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเอง 
คือ ในกรณีจําเปนถามีเจาหนาท่ีเพียงคนเดียวท่ีกฎหมายใหมีอํานาจวินิจฉัยแมเขาอาจจะมีอคติก็ตอง
ยินยอมเพื่อมิใหมีอุปสรรคตอการบริหารใหเปนตามกฎหมายหรือในกรณีที่บุคคลผูถูกกระทบ
สิทธิไดสละสิทธิ์ในการคัดคานเจาหนาที่ฝายปกครองท่ีอาจมีอคติ ท้ังท่ีกฎหมายใหอํานาจในการ
คัดคานได ถายังปลอยใหการพิจารณาดําเนินตอไปโดยไมคัดคานก็อาจถือไดวาบุคคลผูนั้นสละสิทธ์ิ
ในการคัดคาน บางกรณีกฎหมายไดกําหนดระยะเวลาที่จะทําการคัดคานไว ซ่ึงถาไมคัดคานภายใน
กําหนดเวลาก็ถือวาไดสละสิทธ์ิท่ีจะคัดคานเชนกัน และการสละสิทธ์ิในการคัดคานมีผลทําให

                                             
 48 T.C. Hartley and J.A.C.Griffith.  (1981).   Government and Law.  p. 346.อางโดย สทุธาทิพย นาคาบดี. 
(2536). การอุทธรณคําสั่งลงโทษของขาราชการพลเรือน.  หนา 70. 
 49 ประสิทธิ์ อัจฉรยิสกุลชัย.  (2531). การประกันสิทธิตามขอเรียกรองของหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย.  หนา 34-36. 
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บุคคลนั้นไมอาจฟองคดีตอศาลไดวาคําวินิจฉัยของเจาหนาท่ีฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย 
เพราะเหตุท่ีเจาหนาท่ีผูนั้นมีอคติ50 
  2)  หลักการฟงความอีกฝายหนึ่ง (Audi Alteram Partem) หรือหลักการรับฟงขอเท็จจริง
จากบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิ์  เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองใหคูกรณีแตละฝายรูถึงขอกลาวหา
หรือขอเท็จจริงท่ีเปนผลราย ตลอดจนคําปฏิเสธหรือคําแกไขขอเท็จจริงของอีกฝายหนึ่ง ในการสืบพยาน
นั้นการรับฟงขอเท็จจริงจากคูกรณีฝายหน่ึงลับหลังคูกรณีอีกฝายหนึ่งไมอาจทําไดเพราะจะตองเปด
โอกาสใหคูกรณีฝายหนึ่งมีโอกาสซักคานพยานของคูกรณีของตนได หลักการฟงความอีกฝายหน่ึงนี้
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิดวยวาจา  แตในบางกรณีอาจ
ใหช้ีแจงขอเท็จจริงโดยทําเปนหนังสือก็เพียงพอแลว  เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองรับฟง
พยานหลักฐานใดๆ ก็ตามท่ีสามารถพิสูจนขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได รวมท้ังพยานบอกเลาดวย51 และ
ยังอาจหาพยานหลักฐานไดเอง หรือใหผูเช่ียวชาญวินิจฉัยใหได แตตองใหโอกาสบุคคลท่ีไดรับผลราย
จากพยานหลักฐานนั้นคัดคานพยานหลักฐานได เจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจที่จะจํากัดจํานวน
พยานบุคคลไดถาเห็นวามากเกินความจําเปนในการพิสูจนขอเท็จจริง และการพิสูจนไมจําเปนตอง
บอกกลาวถึงแหลงขอมูลหรือคําใหการของพยาน หรือช่ือพยาน หากเห็นวาจะเปนอันตรายหรือทํา
ใหเสียประโยชนตอสวนรวม 
  ขอยกเวนบางประการท่ีทําใหเจาหนาท่ีฝายปกครองไมตองปฏิบัติตามหลักการฟงความ
อีกฝายหนึ่ง คือ ในกรณีที่ศาลบัญญัติยกเวนไวใหโดยไมตองรับฟงขอเท็จจริงจากบุคคลท่ีจะถูก
กระทบสิทธิกอนท่ีจะวินิจฉัย แตใหรับฟงในช้ันพิจารณาอุทธรณ หรือกรณีท่ีตองมีการวินิจฉัยโดย
เรงดวนเพื่อความปลอดภัยและประโยชนสวนรวม เปนตน สําหรับตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ก็ไดกําหนดความผิดทางวินัยในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษไดโดย
ไมตองรับฟงขอเท็จจริงจากอีกฝายหนึ่งกอนวินิจฉัยได เชน ความผิดฐานละท้ิงหนาท่ีราชการติดตอใน
คราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึง
ความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ ซ่ึงกฎหมายใหสิทธิผูบังคับบัญชาที่จะส่ังลงโทษ
ทางวินัยอยางรายแรงได โดยยังไมตองรับฟงความจากฝายขาราชการผูละท้ิงหนาท่ี แตผูบังคับบัญชาก็
จะตองสอบสวนหรือรับฟงขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานอ่ืนๆ ใหไดความแนชัดวาเปนการละท้ิง
หนาท่ีราชการเกินกวา 15 วันติดตอกันจริงเสียกอนท่ีจะส่ังลงโทษ และตอมาหากขาราชการผูนี้
อุทธรณจึงจะใชหลักการฟงความอีกฝายหนึ่งมาพิจารณาใหความเปนธรรม 

                                             
 50 T.C. Hartley and J.A.C.Griffith.  Op.cit.  p.345. 
 51 H.W.R. Wade. (1982). Administrative Law.  p.484. 
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        2.4.2  หลักความยุติธรรม (Equity)  
  เปนหลักการที่ปรากฏอยูในกฎหมายหลายๆ ฉบับ รวมทั้งในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน และเปนหลักท่ีถูกนํามาใชในการพิจารณาอุทธรณดวย อาจกลาวไดวา หลัก
ความยุติธรรมเปนหลักการทั่วไปที่ใชในการพิจารณา เปนหลักการที่เปนเจตนารมณของกฎหมาย
อันแฝงอยูในถอยคําของตัวบทกฎหมายตางๆ ความหมายของคําวา “ความยุติธรรม” อาจกลาวไดหลาย
อยาง อาจมีผูใหคําจํากัดความไวหลายประการ ซ่ึงไมอาจกลาวไดวาความหมายของใครถูกตองท่ีสุด 
เพราะเปนความหมายที่เปนนามธรรม (Abstract) แตโดยท่ัวไปความยุติธรรมคือความถูกตองตาม
ตัวบทกฎหมาย ความถูกตองตามสภาพความเปนจริง ความเทาเทียมกัน ไมมีอภิสิทธ์ิหรือสิทธิพิเศษ
แกบุคคลใด และความรวดเร็วในการทําใหเกิดความถูกตอง ส่ิงเหลานี้คือสวนหนึ่งของความยุติธรรม 
  ความยุติธรรมควรจะประกอบดวยหลักการ 4 ประการ ดังนี้ 
  1)  หลักความไดสัดสวน (Proportion) คือ การพิจารณาตามตัวบทกฎหมายวาดวยการ
กระทําผิดอยางใดถือวาเปนความผิดวินัยฐานใด โดยพิจารณาองคประกอบของกฎหมายวาการ
กระทํานั้น ๆ เปนการกระทําท่ีครบองคประกอบความผิดตามกฎหมายแลวหรือไม ถาไมมีบท
กฎหมายกําหนดวาเปนความผิด ก็ไมถือวาเปนความผิด ถาครบองคประกอบความผิดก็ปรับ
บทความผิดไปตามมาตราน้ัน และลงโทษไปตามความผิดนั้น 
  2)  หลักมโนธรรม (Morality) คือ การใชวิจารณญาณของผูวินิจฉัยอุทธรณอยางรอบคอบ
โดยคํานึงถึงความเปนจริงและความถูกตอง เหมาะสมตามเหตุผลท่ีควรจะเปนในสภาพการณนั้น 
โดยอาศัยขอเท็จจริงและพยานแวดลอมประกอบ เพื่อใหเห็นความเปนไปไดในการกระทําผิด เพราะ
การกระทําบางอยางเขาองคประกอบของความผิดแลว  แตผูกระทําความผิดกระทําไปโดย
รูเทาไมถึงการณวาการกระทํานั้นเปนความผิด หรืออาจทําเพราะมีเจตนาสุจริต หรือคิดวาตนมี
อํานาจทําให ซ่ึงผูพิจารณาอุทธรณจะตองใชหลักนี้ควบคูไปกับหลักความไดสัดสวนจึงจะทําใหการ
พิจารณามีความถูกตองยิ่งขึ้น แตการใชหลักมโนธรรมนี้ ผูพิจารณาโทษในชั้นตนมีโอกาส
ใชไดมากกวาผูพิจารณาชั้นอุทธรณ เพราะใชเปนหลักในการวางระดับโทษ คือ ถาเปนความผิด
วินัยไมรายแรง อาจวางระดับโทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  หรือลดข้ันเงินเดือน  ก็อยูในดุลพินิจของผู
พิจารณาหรือถาเปนความผิดวินัยอยางรายแรงอาจวางระดับโทษปลดออกหรือไลออก เปนตน ซ่ึงถาผู
พิจารณาโทษวางระดับโทษหนักเกินไป  มาในช้ันพิจารณาอุทธรณถาปรากฏวาผูอุทธรณทําผิดจริง แต
ควรไดรับโทษนอยกวาโทษท่ีไดรับอยู ผูพิจารณาอุทธรณอาจจะไมนําหลักมโนธรรมมาใชเพราะ
เห็นวาเปนเรื่องดุลพินิจในการวางระดับโทษของผูลงโทษ เวนเสียแตวาเปนกรณีท่ีปรากฏอยางชัด
แจงถึงเจตนาสุจริตของผูอุทธรณวามิไดคิดท่ีจะทําความผิดวินัย จึงจะยกหลักมโนธรรมข้ึนมา
พิจารณาประกอบ 
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  3)  หลักความเปนธรรม (Fairness) ใชประกอบเปนหลักในการพิจารณาอุทธรณเกี่ยวกับ
การพิจารณาถึงระดับโทษท่ีขาราชการถูกลงโทษ หลักการนี้ก็เชนเดียวกับหลักมโนธรรม ซ่ึงจะใช
โดยผูบังคับบัญชาผูส่ังลงโทษมากกวาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ หลักการนี้คือการพิจารณาวาเม่ือมี
การกระทําผิดเกิดข้ึน ผูกระทําควรตองไดรับโทษเสมอกัน ในการกระทําความผิดอยางเดียวกัน ท่ีมี
ลักษณะและพฤติการณคลายคลึงกัน โดยไมมีการยกเวนและเลือกท่ีรักมักท่ีชัง ในทางตรงกันขามถา
เปนความผิดอยางเดียวกันแตมีความแตกตางกันในลักษณะพฤติการณและเหตุผลของการกระทํา 
ระดับโทษท่ีไดรับยอมจะแตกตางกัน ท้ังนี้โดยพิจารณาจากขอเท็จจริงเหลานี้ เชน 
   ก. ลักษณะของการกระทําผิด ความผิดอยางเดียวกันบางลักษณะพฤติการณอาจ
พิจารณาไดวาเปนความผิดวินัยอยางรายแรง จะตองลงโทษปลดออก หรือไลออก แตบางลักษณะ
พฤติการณเปนการกระทําผิดวินัยไมรายแรง สามารถลงโทษไมถึงออกจากราชการได 
   ข.  ผลแหงการกระทําผิด ความผิดอยางเดียวกันอาจตองระวางโทษตางกันเพราะผลแหง
การกระทําผิดทําใหเกิดความเสียหายมากนอยตางกัน กรณีนี้พิจารณาความรายแรงของความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนเปนหลัก 
   ค.  คุณความดี ในความผิดอยางเดียวกันผูมีประวัติการทํางานดีไมเคยกระทําผิดมากอน 
อาจไดรับโทษนอยกวาผูท่ีเคยกระทําผิดมากอนแลว ผูทําผิดในเร่ืองเดียวกัน คนท่ีพยายามแกไข
บรรเทาผลราย อาจไดรับโทษนอยกวาผูไมไดพยายามทําเชนนั้น 
   ง.  การใหโอกาสแกไขความประพฤติ ถาเปนความผิดเล็กนอยไมรายแรงอาจให
โอกาสแกผูกระทําผิดท่ีจะแกไขความประพฤติอีกคร้ัง โดยวางโทษสถานเบา หรือยกโทษ แลวแตกรณี 
   ฉ.  เหตุเบื้องหลังการกระทํา การกระทําผิดเพราะความจําเปนบังคับหรือเพราะถูก
ยั่วโทสะ อาจไดรับโทษนอยกวาทําผิดโดยสันดานช่ัวราย บางทีการกระทําผิดอาจเกิดข้ึนเพราะโรคจิต
ซ่ึงตองใชการรักษามากกวาการลงโทษ 
   ช.  สภาพของผูกระทําผิด ในความผิดอยางเดียวกันอาจกําหนดโทษตางกัน ตาม
สภาพของผูกระทําผิด ซ่ึงอาจตองพิจารณาโดยคํานึงถึงเพศ อายุตัว อายุราชการ การศึกษา ตําแหนง
หนาท่ี และสภาพทางสวนตัวดานอ่ืนๆ ของผูกระทําผิด 
  หลักความเปนธรรมนี้จะชวยใหการใชดุลพินิจของผูพิจารณาอุทธรณมีความละเอียดยิ่งข้ึน 
เพราะการพิจารณาอุทธรณเฉพาะรายยอมมีรายละเอียดของผูกระทําการกระทําและผลของการ
กระทําแตกตางกัน 
  4)  หลักความรวดเร็ว (Promptness) หรือความฉับพลันในการพิจารณา เพราะการท่ี
ขาราชการถูกลงโทษทางวินัยยอมทําใหผูนั้นเสียสิทธิตางๆ มากมาย รวมทั้งเสียชื่อเสียง ขวัญ 
และกําลังใจดวย ดังนั้น หากการพิจารณาอุทธรณไดกระทําโดยความรวดเร็ว ยอมจะเปนการเยียวยา
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ใหกับผูท่ีถูกกระทบสิทธินั้นได ถาปรากฏวาผูนั้นไมไดกระทําผิดตามท่ีถูกลงโทษ ก็จะไดรับสิทธิ
ประโยชนและช่ือเสียงกลับคืนมาโดยเร็ว หากกระทําผิดจริงในกรณีท่ีถูกลงโทษปลดออกจากราชการ
ก็จะไดรับบําเหน็จบํานาญตามสิทธิ ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญเสมือนลาออก
จากราชการ เปนตน อีกท้ังความรวดเร็วนั ้นยัง เปนประโยชนในการพิจารณาในแงของ
พยานหลักฐานอีกดวย ซึ่งหลักการนี้กฎหมายไดกําหนดไวในลักษณะของกําหนดเวลาในการ
พิจารณาอุทธรณ 
 
2.5  หลักกระบวนวิธีพิจารณาคําสัง่ทางปกครอง ในชั้นเจาหนาท่ีฝายปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
 กระบวนวิธีพิจารณาคําส่ังทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของประเทศฝร่ังเศส มี
การพัฒนาจัดรูปกระบวนการวิธีพิจารณา ใหมีลักษณะทํานองเดียวกันกับกระบวนวิธีพิจารณาคดี
ของศาล โดยมีการกําหนดข้ันตอนการดําเนินการไวแนนอนชัดเจน ตั้งแตรับเร่ืองการออกนิติกรรม
ทางปกครอง  หลักการรับฟงขอเท็จจริง  และหลักการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง โดย
แยกเปนหลักการไดดังนี้ 
 1)  หลักการไมมีสวนไดเสีย 
  หลักการไมมีสวนไดเสีย ในการกระทําคําส่ังทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสมี
วิวัฒนาการมาจากคําพิพากษาของศาลปกครองเปนเวลานานมาแลว ตอมาไดมีการบัญญัติเปน
กฎหมายลําดับรองซ่ึงออกโดยฝายบริหาร (decret  du  28  novembre 1983)   ลงวันท่ี 28  
พฤศจิกายน  1983  และในมาตรา 13   ไดบัญญัติเกี่ยวกับผูมีสวนเกี่ยวของในการวินิจฉัยหรือมีคําส่ัง
ทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสียในการกระทําหรือออกคําส่ังทางปกครองน้ัน ๆ52 
  หลักการไมมีสวนไดเสียในการกระทําคําส่ังทางปกครองน้ัน  ผูเกี่ยวของกับการ
วินิจฉัยหรือมีคําส่ังทางปกครอง ตองไมมีสวนไดเสียท้ังทางตรงหรือทางออม ในกรณีท่ีมีเหตุสงสัยวา 
บุคคลนั้นมีสวนไดเสียในการกระทําคําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางปกครองหรือไมนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศส
มักตีความไปในทางท่ีคุมครองสิทธิของประชาชนมากกวา  โดยมักวินิจฉัยวาบุคคลนั้นมีสวนไดเสีย
ในคําวินิจฉัยหรือคําส่ังทางปกครองนั้น สวนการมีสวนไดเสียในทางออมหรือสวนไดเสียทางจิตใจ
ก็มีอิทธิพลโนมนาวใหเกิดความไมเปนกลางได   ศาลปกครองถือวาหลักการไมมีสวนไดเสียเปนหลัก
กฎหมายท่ัวไป   กฎหมายหลายฉบับไดกลาวถึงหลักเกณฑนี้ โดยผูมีสวนไดเสียอาจยกข้ึนโตแยง
ประธานคณะกรรมการหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงซ่ึงเกี่ยวของ ท่ีมีอํานาจทําคําวินิจฉัยไดนอกจากนั้น
ผูมีสวนไดเสียสามารถยกข้ึนกลาวอาง ถึงการมีสวนไดเสียของผูมีอํานาจทําการวินิจฉัยคดี และในกรณี

                                             
 52 สิริชัย   สุธีวีระขจร.  (2538).  หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 67. 
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ท่ีผูมีอํานาจทําการวินิจฉัยหรือมีคําส่ังทางปกครองหลายคน แมผูมีสวนไดเสียคนใดคนหนึ่ง อยูในฐานะ
มีอํานาจทําคําส่ังทางปกครองก็ถือวาผูมีอํานาจนั้นเปนผูมีสวนไดเสียท้ังหมด เพราะอาจกอใหเกิด
ความไมเปนกลางและคําวินิจฉัยนั้นศาลอาจวินิจฉัยวาเปนโมฆะได 
  กฎหมายฉบับลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 1983 (le decret  du  28  novembre  1983)   
มาตรา 13   ของฝร่ังเศสไดบัญญัติรับรองกรณีบุคคลผูมีสวนไดเสียนั้น หากอยูในท่ีประชุมแมไมได
ออกเสียงแสดงความคิดเห็น ก็กอใหเกิดอคติหรือการมีสวนไดเสียจากการปรากฏตัวของบุคคลนั้น
ไดโดยบัญญัติใหบุคคลผูมีสวนไดเสีย ไมวาจะมีผลประโยชนโดยตรงหรือโดยออมจะตองไมอยู
รวมในที่ประชุมในการตัดสินใจ  โดยตองออกไปจากท่ีประชุมนั้น   เพราะถือเปนการปรากฏตัว
ของบุคคลผูมีสวนไดเสียในที่ประชุมนั้นทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นเสียไปเปนโมฆะ   ซ่ึงใช
บังคับในทุกกรณี  ยกเวนเฉพาะในกรณีท่ีการปรากฏตัวของผูมีสวนไดเสียนั้น  ไมมีการสงผลตอ
การการประชุมหรือการตัดสินในแตประการใด   แตก็เปนการยากท่ีจะหาขอพิสูจนวาการปรากฏตัว
ของบุคคลผูมีสวนไดเสียนั้นไมมีอิทธิพลหรือสงผลใด ๆ  ตอการวินิจฉัยหรือออกคําส่ังนั้น ฉะนั้น 
บุคคลผูมีสวนไดเสียจึงไมควรอยูในท่ีประชุมตามปกติ ศาลปกครองมักวินิจฉัยการปรากฏตัวของ
บุคคลผูมีสวนไดเสียวายอมสงผลหรือมีอิทธิพลตอการตัดสินใจเปนอันมาก 
  สําหรับขอยกเวนของหลักการไมมีสวนไดเสียนั้น  ประเทศฝร่ังเศสไดกําหนดขอยกเวน
ไวคอนขางชัดเจน  คือ  หลักการไมมีสวนไดเสียจะไมนํามาบังคับใชกับกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวนซ่ึง
หากปลอยใหลาชาจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะ หรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมี
ทางแกไขได  หรือในกรณีที่ไมมีเจาหนาท่ีอ่ืนปฏิบัติหนาท่ีแทนโดยเปนไปในลักษณะแนวทาง
เดียวกัน 
  การที่ประเทศฝร่ังเศส  กําหนดหลักเกณฑของการมีสวนไดเสียไวในลักษณะกวาง ๆ นั้น  
เนื่องจากองคกรวินิจฉัยของประเทศฝร่ังเศส คือศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส เปนศาลท่ีไดรับ
การยอมรับนับถือจากประชาชนเปนอยางสูงในการวินิจฉัยคดีทางปกครองในเชิงกฎหมายมหาชน
มาชานาน มีการพัฒนาและวิวัฒนาการการสรางหลักกฎหมายมหาชน ในเชิงคุมครองสิทธิของ
ประชาชนอยางมีประสิทธิภาพ ประกอบกับประเทศฝรั่งเศสมีศาลปกครองท่ีมีการพัฒนา ระบบการ
วินิจฉัยคดีสรางหลักกฎหมายปกครอง ข้ึนมาคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางสมบูรณ และไดรับ
การยอมรับนับถือมานาน กฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจึงไมมีความจําเปนในการกําหนด
รายละเอียดตาง ๆ  ท่ีคอนขางชัดเจนลงในกฎหมาย 
 2)  หลักการรับฟงขอเท็จจริง 
  หลักการรับฟงขอเท็จจริงของฝรั่งเศส ปรากฏในกฎหมายลงวันท่ี   28  พฤศจิกายน  
1983   โดยบัญญัติเร่ืองการรับฟงความเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียกอนมีคําส่ังทางปกครองไววา   
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กอนท่ีฝายปกครองจะออกคําส่ังทางปกครองจะตองขอขอสังเกตท่ีเปนลายลักษณอักษร   จากบุคคล
ผูมีสวนไดเสียในนิติกรรมทางปกครองน้ันเสียกอน  เวนแตบุคคลนั้นจะสามารถตอบดวยวาจาได ก็
ไมจําเปนตองขอเปนลายลักษณอักษร  และจะตองรับฟงความคิดเปนจากบุคคลทุกคนที่เกี่ยวของ
ในเร่ืองท่ีจะมีคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น   ซ่ึงบุคคลทุกคนท่ีเกี่ยวของนั้นกฎหมายบัญญัติ
วาไมจําเปนตองเปนบุคคลผูเกี่ยวของโดยตรง53 
  หลักการรับฟงขอเท็จจริงของประเทศฝรั่งเศส  เรียกวา “หลักการโตแยงคัดคาน”  
หรือ  “หลักสิทธิท่ีจะมีการโตแยง”  (le principle du contradictoire)  ซ่ึงใชไดกับนิติกรรมทางปกครอง
ทุกชนิดท่ีเกี่ยวของ  เปนหลักการท่ีพัฒนามาจากแนวคําพิพากษาของศาล  โดยกระบวนการ
พิจารณาท่ีมีขอโตแยงท่ีใชในกระบวนวิธีพิจารณาในช้ันศาลไดถูกนํามาใชกับกระบวนการในการ
ออกนิติกรรมทางปกครองของฝายปกครอง  วัตถุประสงคก็เพื่อใหมีการโตแยงคัดคานหรือรับฟง
ขอเท็จจริง  รวมท้ังความเห็นจากบุคคลท่ีเกี่ยวของ กอนท่ีฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางฝายปกครอง 
นอกจากนี้คดีท่ีมีโทษทางวินัยตาง ๆ ยังมีหลักการตอสูปองกันตนเองท่ีเรียกวา “สิทธิในการปองกัน
ตนเอง”  (droit  de  la  defense) ซ่ึงประกอบดวยหลักการรับฟงขอเท็จจริง เชนเดียวกับหลักสิทธิท่ี
จะมีการโตแยง ท้ังนี้นิติกรรมทางปกครองท่ีเปนมาตรการลงโทษตาง ๆ หรือคดีที่เกี่ยวกับความผิดทาง
วินัย จะมีบทบัญญัติของกฎหมายเปนพิเศษบัญญัติใหฝายปกครองตองรับฟงขอเท็จจริงจากผูมีสวนได
เสียหรือผูมีสวนเกี่ยวของกอน 
  วิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในกรณีท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติไวจะรับฟง
ความคิดเห็นอยางไร  ไดมีผูอธิบายไววาจะตองมีหลักเกณฑและวิธีการดังนี้54 
  1)  ผูมีสวนไดเสีย  จะตองไดรับแจงใหทราบกอนวาจะใหเขามาชี้แจงหรือโตแยง
เกี่ยวกับเร่ืองใด 
  2)  ตองใหระยะเวลาพอสมควร  ท่ีจะใหผูเกี่ยวของไดมีโอกาสเตรียมตัวท่ีจะเสนอ
ขอเท็จจริงได 
  3)  เม่ือฝายปกครองไดรับฟงขอโตแยงหรือขอเท็จจริงแลว  ผูรับฟงตองนําไปเสนอ
หรือแจงใหผูมีอํานาจตัดสินใจไดทราบดวย 

                                             
 53 สิริชัย   สุธีวีระขจร.  เลมเดิม.  หนา 79. 
 54 Georges Vedel and Pierre  Delvolve. (1990).  Droit  administratif.  p.283. อางโดย สิริชัย สุธีวีระขจร. 
(2538). หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา 80.  
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  4)  นอกจากนั้น กฎหมายบางฉบับยังกําหนดวาผูมีสวนไดเสียมีสิทธิใหบุคคลอ่ืน
หรือตัวแทนเขาไปช้ีแจงหรือแสดงความคิดเห็นรวมกับตนเองได  โดยผูมีสวนไดเสียเปนผูเลือกเขาไป 
และผูมีสวนไดเสียนั้น สามารถท่ีจะช้ีแจง หรือแสดงความคิดเห็นดวยวาจา หรือเปนลายลักษณอักษรก็ได 
  อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนของหลักการรับฟงขอเท็จจริงในบางกรณีที่ฝายปกครอง
ไมตองรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียกอน  ถาขอเท็จจริงท่ีวินิจฉัยมีลักษณะเปนนโยบาย
เพื่อรักษาระเบียบ  สุขภาพ   และศีลธรรมของสาธารณะ  อันเปนเร่ืองเกี่ยวกับ  “การรักษาความสงบ
เรียบรอย”  (la  police)  หรือกรณีเรงดวน  กรณีท่ีมีสถานการณพิเศษอยางยิ่ง  หรือกรณีเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางประเทศ  เปนตน 
  ประเทศฝรั่งเศสกําหนดหลักการรับฟงขอเท็จจริงไว  แตมิไดกําหนดขอบเขต
ระยะเวลาของการรับฟงขอเท็จจริงหรือรายละเอียด อยางไรก็ตามศาลปกครองฝร่ังเศส ก็มักตีความ
กําหนดใหมีระยะเวลาพอสมควรในการท่ีฝายปกครองตองเปดโอกาสใหคูกรณีช้ีแจงขอเท็จจริง
ภายในกําหนดเวลาท่ีเหมาะสม เชน ในคดี   Port  louis   สภาทองถ่ินไดกําหนดใหผูเกี่ยวของแสดง
ความคิดเห็นไดภายใน  11  วัน  แตศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นวาในกรณีดังกลาว  การกําหนด
ระยะเวลาเพียง  11  วัน  นั้นส้ันเกินไป และไมใชกรณีเรงดวน จึงควรกําหนดระยะเวลาใหเหมาะสม 
  สําหรับขอยกเวนของหลักการรับฟงขอเท็จจริง ประเทศฝรั่งเศสกําหนดขอยกเวน
โดยมีสาระสําคัญสรุปไดคือ ในกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวนหรือกรณีฉุกเฉิน  หากปลอยใหเนิ่นชา
จะกอใหเกิดความเสียหายตอสวนรวมได   หรือในกรณีท่ีขอเท็จจริงเปนท่ีรูกันอยูท่ัวไป หรือกรณีท่ี
เปนขอเท็จจริงท่ีผูเกี่ยวของนั้นไดใหไวในคําขอ  คําใหการ  หรือท่ีคูกรณีแถลงยอมรับขอเท็จจริงท่ี
เกิดข้ึนนั้นตรงตอความเปนจริงแลว  หรือในกรณีท่ีเห็นไดชัดเจนวา  การใหโอกาสชี้แจงขอเท็จจริง
ไมอาจกระทําไดก็อาจมีการยกเวนไมตองรับฟงขอเท็จจริงได  และในกรณีท่ีมีกฎหมายยกเวนไววา
ไมตองรับฟงขอเท็จจริง 
 3)  หลักการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง 
  การใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองในประเทศฝร่ังเศสเปนหลักกฎหมายทั่วไป  
เหมือนกับหลักการไมมีสวนไดเสียและหลักการรับฟงขอเท็จจริง แตหลักการใหเหตุผลประกอบคําส่ัง
ทางปกครองมีผลมาจากคําพิพากษาของศาล ท่ีไดกําหนดบังคับใหฝายปกครองตองแสดงเหตุผล
ประกอบคําส่ังทางปกครอง  และตอมาไดมีการตรากฎหมายลงวันท่ี 11 กรกฎาคม 1979 (la  loi  du  11  
juillet, 1979)  วาดวยการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง  และถือวาเปนเร่ืองท่ีฝายปกครองมี
หนาท่ีตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองเสมอ โดยเฉพาะอยางยิ่งคําส่ังทางปกครองเฉพาะราย
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ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงการใหเหตุผลประกอบคําส่ังของฝายปกครอง  
ตองประกอบดวยขอกฎหมาย  ขอเท็จจริง  อันเปนหลักหรือเปนฐานของการออกคําส่ังทางปกครองนั้น ๆ 55  
  หลักการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง ถูกโยงเขาดวยกันกับหลักการรับฟง
ขอเท็จจริง  กลาวคือนิติกรรมทางปกครองท่ีตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองจะมีผลชอบดวย
กฎหมาย ตอเมื่อไดรับการรับฟงขอเท็จจริงที่เกี่ยวของของผูมีสวนไดเสียกอน ฝายปกครองจึง
นําขอเท็จจริงท่ีไดรับฟงมาไปใชเปนขอมูลประกอบการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง หาก
ฝายปกครองไมรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของกอน ฝายปกครองก็ไมสามารถท่ีจะใหเหตุผล
ประกอบคําส่ังทางปกครองได 
  นิติกรรมหรือคําส่ังทางปกครองท่ีตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง ไดแก  
นิติกรรมเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวท่ีกอใหเกิดผลเสียหายแกบุคคลหน่ึงบุคคลใด เชน นิติกรรมหรือคําส่ัง
ทางปกครองท่ีจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือนิติกรรมท่ีเกี่ยวของกับความสงบเรียบรอย   
หรือนิติกรรมท่ีมีบทลงโทษบุคคล  หรือนิติกรรมท่ีเกี่ยวกับขออนุญาตตางๆ  ซ่ึงตองอยูภายใตเง่ือนไข
อันจํากัดบางประการ  หรือ นิติกรรมท่ีกอใหเกิดการอยูภายใตอํานาจบังคับอยางใดอยางหนึ่ง 
หรือนิติกรรมท่ียกเลิกเพิกถอนนิติกรรมอีกอันหนึ่งท่ีใหสิทธิกับประชาชน หรือนิติกรรมท่ี
กอใหเกิดการบังคับอยางใดอยางหนึ่ง   และนิติกรรมท่ีปฏิเสธสิทธิประโยชนอยางใดของประชาชน
ท่ีพึงมีพึงได  ซ่ึงประโยชนนั้นมีบัญญัติไวในกฎหมาย อยางไรก็ตามนิติกรรมเฉพาะเร่ืองเฉพาะราว  
ซ่ึงแมไมกอใหเกิดผลเสียแตก็เปนขอยกเวนของหลักท่ัวไป  ซ่ึงกฎหมายบัญญัติไวหรือมีกฎหมาย
ลําดับรองกําหนดใหตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง56 
  การใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง ถือเปนหนาท่ีของฝายปกครองท่ีจักตองทํา
เปนลายลักษณอักษร  และมีเนื้อหาเพียงพอท่ีจะใหรูถึงเหตุผล (motivation) ของฝายปกครอง
ท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของ     ซ่ึงถาหากมีการใหเหตุผลแตเนื้อหานั้นไมเพียงพอท่ีจะ
แสดงใหเห็นถึงเหตุผล  หรือมูลเหตุจูงใจท่ีแทจริงของฝายปกครองนั้นได   นิติกรรมทางปกครอง
นั้นอาจถูกพิพากษาวาไมชอบดวยกฎหมาย  (illegalite)   แตเปนการไมชอบดวยกฎหมายวาดวย
แบบของกฎหมาย (vice de forme)  ซ่ึงสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐไดตัดสินไวในคดี Societe  des  ciments 
de la porte de France 
  ขอยกเวนของนิติกรรมท่ีไมตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง คือ นิติกรรม
ท่ัวไป ไดแก  การออกกฎหมายลําดับรองซ่ึงมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปหรือนิติกรรมท่ีไมเปนนิตกิรรม

                                             
 55 Georges Vedel and Pierre  Delvolve. Op.cit.  p. 263.   
 56สิริชัย   สุธีวีระขจร. เลมเดิม.  หนา 94.  
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ท่ัวไป  แตในขณะเดียวกันก็ไมเปนนิติกรรมเฉพาะราย และนิติกรรมเฉพาะรายท่ีไมกอใหเกิดผลเสีย
และไมเขาขอยกเวนของกฎหมาย  สําหรับขอยกเวนของการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง คือ 
กรณีท่ีมีความจําเปนรีบดวนอยางยิ่ง กรณีท่ีเปนความลับเกี่ยวกับความม่ันคงของประเทศ และนิติกรรมใด
ท่ีเปนการตัดสินใจ  หรือมีคําส่ังโดยปริยาย  (implicite)  หรือเกิดจากการนิ่งเฉยของฝายปกครอง  
ซ่ึงถือเปนการปฏิเสธการรองขอของฝายปกครอง  ฝายปกครอง  ก็ไมตองใหเหตุผล 
  อยางไรก็ตาม  ถาผูมีสวนไดเสียรองขอใหฝายปกครองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง ฝายปกครองจะตองแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองนั้นภายในกําหนด 1 เดือน  นับแต
วันรองขอ และแมวากฎหมายจะมิไดกําหนดใหฝายปกครองตองใชเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง
ทุกเร่ือง  แตฝายปกครองก็ไดขยายหนาท่ีท่ีจะตองใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองใหมากท่ีสุด
เทาท่ีจะมากได เชน   การออกกฎหมายลําดับรองอ่ืน กําหนดใหฝายปกครองตองใหเหตุผลประกอบ
คําส่ังทางปกครองดวย   โดยกฎหมายลําดับรองนั้นตองไดรับความเห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาแหง
รัฐกอน57 
  ขอยกเวนหลักการใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองประเทศฝร่ังเศสมีการ
กําหนดแบงแยกขอยกเวน  โดยกําหนดแยกประเภทนิติกรรมท่ีมีผลบังคับออกเปนนิติกรรมท่ีมีผล
บังคับทั่วไป  นิติกรรมที่ไมเปนนิติกรรมทั่วไป ในขณะเดียวกันก็ไมเปนนิติกรรมเฉพาะรายและ
นิติกรรมท่ีไมกอใหเกิดผลเสียหาย  และไมเขาขอยกเวนของกฎหมาย ซึ่งฝายปกครองไมตองให
เหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง อันเปนการกําหนดโดยแยกแยะรายละเอียดในประเภทของนิติกรรม
ทางปกครองลงไปอยางชัดเจน 
 
2.6  หลักการพิจารณาโดยองคกรเดี่ยวและองคกรกลุม 
 องคกรของรัฐประเภทนี้แบงโดยพิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึนเปนองคกร
นั้น ถาองคกรนั้นประกอบดวยสมาชิกเพียงคนเดียวก็จะเปนองคกรเดี่ยว ถาประกอบดวยสมาชิก
หลายคนก็จัดเปนองคกรกลุม (Collective Organ) การแบงในลักษณะนี้ทําใหเห็นลักษณะในการ
แสดงเจตนาท่ีแตกตางกัน การแสดงเจตนาขององคกรเดี่ยวนั้นไมซับซอนเพราะสามารถตัดสินใจ
และการแสดงเจตนาโดยบุคคลคนเดียวไมตองรวมตัดสินกับองคกรอ่ืน เพียงแตพิจารณาเฉพาะ
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้นก็เพียงพอ เชน ประมุขแหงรัฐ นายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง 
ผูวาราชการจังหวัด เปนตน 

                                             
 57 สิริชัย   สุธีวีระขจร.  เลมเดิม.  หนา 96. 
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 สวนองคกรกลุมนั้นการตัดสินใจและการแสดงเจตนามีความซับซอนกวาองคกรเดี่ยว 
เพราะองคกรกลุมประกอบดวยสมาชิกหลายคน ตัวอยางเชน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองคกร
ลําดับรองลงมาท่ีอยูในรูปคณะกรรมการตางๆ เปนตน ดวยเหตุนี้จึงมีหลักเกณฑในการพิจารณาวา
การตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององคกรกลุมชอบดวยกฎหมายหรือไมดังตอไปน้ี 
 1)  พิจารณาจากองคประกอบ ตามกฎหมายจัดต้ังองคกรกลุมจะตองระบุจํานวนสมาชิก
ขององคกรกลุมไววามีจํานวนเทาใด โดยหลักแลวมติขององคกรกลุมจะชอบดวยกฎหมายตอเม่ือมี
องคประกอบครบถวนในขณะประชุมมีมติเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หากสมาชิกขององคกรกลุมตาย
หรือลาออกก็ตองดําเนินการตามวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดใหมีสมาชิกครบถวนตามองคประกอบท่ี
กฎหมายกําหนดไวกอน จึงจะดําเนินการประชุมมีมติได อยางไรก็ตามหากเห็นวาจะเปนปญหาในการ
ปฏิบัติ โดยเฉพาะองคกรกลุมท่ีประกอบดวยสมาชิกจํานวนมาก หรือวิธีการเขาสูตําแหนงซับซอน 
เชน การเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ในกรณีนั้นกฎหมายควรบัญญัติเปนขอยกเวนใหประชุม
ไดแมสมาชิกขององคกรกลุมนั้นยังมีไมครบตามองคประกอบก็ตาม 
 2)  พิจารณาจากองคประชุม การแสดงเจตนาหรือมีมติใดๆ ขององคกรกลุมจะตองเกิดข้ึน
จากการประชุมปรึกษาหารือแลกเปล่ียนเหตุผลซ่ึงกันและกันในบรรดาสมาชิกขององคกรกลุม 
เพราะการจัดตั้งองคกรกลุมซ่ึงประกอบดวยสมาชิกจํานวนหนึ่งนั้นมุงหมายท่ีจะใหมีการ
แลกเปล่ียนเหตุผลซ่ึงกันและกันตามหลักการของประชาธิปไตย ซ่ึงเช่ือวาหลังจากแลกเปล่ียนเหตุผล
ซ่ึงกันและกันแลวจะมีความคิดเห็นที่ถูกตองรวมกัน ดวยเหตุนี้กอนจะประชุมจะตองมีหนังสือเรียก
ประชุม ระบุวัน เวลา และสถานท่ีที่จะประชุมและเรื่องท่ีบรรจุเปนระเบียบวาระท่ีจะพิจารณาไปถึง
สมาชิกองคกรกลุมทุกคน แลวนําผลรวมเปนมติยอมเปนมติท่ีไมชอบ หรือมีการประชุมโดยไมแจง
ใหสมาชิกบางคนไดทราบก็ถือวาเปนการประชุมท่ีไมชอบเชนเดียวกัน 
 นอกจากจะตองมีการประชุมและเรียกประชุมถูกตองแลว จะตองมีสมาชิกเขารวม
ประชุมครบองคประชุม คือ ครบจํานวนตามที่กฎหมายกําหนดซึ่งโดยปกติจะไมเต็มตามจํานวน
ท้ังหมดหรือครบองคประกอบ เพราะสมาชิกขององคกรกลุมมีจํานวนมากยากท่ีจะใหมาประชุมทุกคน
ตามจํานวนท่ีกําหนดไวเปนองคประกอบได กฎหมายจึงกําหนดจํานวนสมาชิกข้ันตํ่าท่ีเขารวม
ประชุมซ่ึงสามารถมีมติหรือแสดงเจตนาใหมีผลทางกฎหมายได จํานวนสมาชิกข้ันต่ําขององคกร
กลุมท่ีเขารวมประชุมนี้เรียกวา “องคประชุม” โดยปกติกฎหมายจะกําหนดจํานวนองคประชุมไววา
มีจํานวนเทาใด เชน เกินกวากึ่งหนึ่ง ไมนอยกวา 2 ใน 3 ของสมาชิกท้ังหมด มีกรณียกเวนเทานั้นท่ี
กําหนดไวเทากับองคประกอบ แตถาไมกําหนดไวเปนไปตามหลักประชาธิปไตยท่ัวไปที่วาจะตอง
มีสมาชิกเขารวมประชุมมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 
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 นอกจากนั้นยังมีหลักท่ัวไปวาผูมีสวนไดเสียในเร่ืองท่ีประชุมองคกรกลุมพิจารณายอม
ไมสามารถรวมอยูในท่ีประชุมได เพราะอาจจะทําใหสมาชิกองคกรกลุมไมกลาอภิปรายแสดงเหตุผล
หรือตัดสินใจโดยอิสระได ดังนี้มติของท่ีประชุมท่ีดีสมาชิกซ่ึงมีสวนไดเสียในผลของการลงมติรวม
อยูดวยยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
 3) พิจารณาจากองคมติ มติของที่ประชุมซ่ึงมีผูมาประชุมครบองคประชุมจะตองมี
คะแนนเสียงครบถวนตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนด โดยปกติจะกําหนดไวตามหลักปริมาณ คือ 
จํานวนคะแนนเสียงขางมาก จํานวนคะแนนเสียงขางมากน้ีมีได 2 ลักษณะ คือ คะแนนเสียงขางมาก
ธรรมดา หมายถึงคะแนนเกินกึ่งหนึ่งของผูรวมประชุม หรือเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 
เรียกวา “มติธรรมดา” และคะแนนเสียงขางมากพิเศษ หมายถึง เกินกวากึ่งหนึ่งอีกจํานวนหน่ึง เชน 
สองในสามหรือสามในส่ีของผูรวมประชุม หรือของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเรียกวา “มติพิเศษ” 
 นอกจากนั้นบางคร้ังกฎหมายอาจกําหนดใหมีมติเปนเอกฉันท คือมีคะแนนเสียงสอดคลอง
กันทั้งหมดทุกคน ซึ่งจะกําหนดไวในกรณีพิเศษจริงๆ เชน การทําคําพิพากษาของศาลฎีกา 
เปนตน แตในบางกรณีอาจกําหนดไววาเปนมติไดเมื่อไมมีผูคัดคานหรือใชสิทธิวีโต (Veto) ใน
กรณีนี้ถาไมมีผูคัดคานถือวาเปนมติของท่ีประชุมแลว แตถามีผูคัดคานเพียงคนเดียว เร่ืองท่ีนํามา
พิจารณานั้นจะตกไปทันที 
 สําหรับคะแนนเสียงขางมากอาจแยกไดดังนี้ 
 ก)  คะแนนเสียงขางมากสัมผัส (relative majority) คือ จํานวน คะแนน เสียงขางมากท่ีสุด
ขององคประชุม หรือของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 
 ข)  คะแนนเสียงขางมากเด็ดขาด (absolute majority) คือ จํานวนคะแนนเสียงเกินกวา
กึ่งหนึ่งขององคประชุมหรือของจํานวนสมาชิกท้ังหมด58 

 

                                             
58สมยศ เช้ือไทย.  (2536).  หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน.  หนา 180-182.  
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