
เม่ือสํภานความเป็นข้าราชการเกิดขนสิงท่ีได้รับติดตามมาก็คือ สิทธิประโยชนและ

หน้าท่ีต่าง ๆ ที่ข้าราชการนิงมี อีกประการหนงท่ีข้าราชการทุกคนจะต้องปฏิบัติตามอย่างหสืก

เล่ียงมิได้ ก็คือ "วินัย" แต่เติมในอดีตสิงคมไทยเป็นสิงคมคักตินา ข้าราชการในสํมัรนั้นจะ 

มียฬถาบรรดาคักดิและเป็นตัวแทนของนระมหากษัตริย่ท่ีทรงแต่งต้ังออกไปทำหน้าท่ีบริหารราชการ 

แผ่นดินให้เป็นไปตามนระราชกำหนดและนระราชประส์งคืของนระมหากษัตริย่ ข้าราชการจงต้อง 

ประนฤติปฏิบัติตนให้อยู่ภายในกรอบแห่งความถูกต้องดีงามของขนบธรรมเนียมประเนณี และ

ธรรมเนียมปฏิบัติในราชส์านักอันเป็นสิงทนระมหากษัตริย่ฑรงวางแบบแผนไว้ ความประนฤติ

ของข้าราชการจะมีผลกระทบโดยตรงต่อชถานภานของนระมหากษัตริย่ ฉะน้ันเม่ือนระมหากษัตริย่ 

ต้องทรงไว้สิงทฬนิธราชธรรม ข้าราชการก็จำต้องมีหลักปฏิบัติในการครองตนของข้าราชการ

เข้นกัน แต่ต่อมาประ เ ทคัไฑยได้ เ ปล่ียนแปลงการปกครองมา เ ป็นระบอบประชาธิปไตย ธรรม เนียม 

ปฏิบัติตนของข้าราชการถูกกำหนดไว้เป็นรูปธรรมท่ีชดเจนในนระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 

นลเรือน น.ฬ.2471 ในภาค"วินัยข้าราชการนลเรือน" โดยมีจุดมุ่งหมายเม่ือความเจริญของ 

ทางราชการเป็นหลักใหญ่ แต่ในส่วนท่ีเล่ียวกับการควบคุมความประนฤติของข้าราชการนลเรือนก็ 

ยังคงวางหลักไว้อย่างเคร่งครัด สิงหลักการนได้มีมาอยู่จนถงปัจจุบัน ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา 

แนวทางการนิจารณาในเรื่องการควบคุมความประนฤติของข้าราชการนั้นมี{๒หาในทางปฏิบัติเป็ใi 

อย่างมาก ท้ังในแง่การนิจารณาความผิดและกำหนดโทษ สิงเกิดความลักล่ันไม่ได้มาตรรานกัน

ท้ังท่ีลักษณะและนฤติการณในการกระทำความผิดน้ันใกล้เคืยงกันมาก แต่แนวทางการนิจารณา

ความผิดและกำหนดโทษกลับแตกต่างไปคนละทิคัทาง สิงก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ข้าราชการ 

ท่ีถูกดำ เนินการทางวินัยเ ป็นอย่างมาก

บทนำ

ความส่าคัณของ'ปัภพา

ความผิดวินัยฐานประนฤติช่วตามมาตรา 81 แห่งนระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 

นล เรือน น.ฬ.2518 เป็นบทบัญญัติท่ีก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติเป็นอย่างมาก ท้ังน้ัเม่ืองจากได้ 

มีการบักุผัติกฎหมายในลักษณะเป็ดกว้างให้เป็นคุลนินิจของผู้บังคับบัญชาท่ีจะตัดสินนฤติการณได้โดย 

ไม่มีขอบเขต ไม่มีหลักเกณฑการนิจารณาท่ีแน่นอน ชดเจน ในปัจจุบันนบว่า ทด'ทางการนิจารแท 

ความผิดฐานประนฤติช่วน้ัขยายขอบเขตออกไปอย่างกว้างขวางท้ังท่ีไม่มีบัญญัติให้เห็นอย่างชดเจน
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ในกฎหมาย ในบางคร้ังผู้บังคับบัญชาได้ใสิดุลพินิจก้าวล่วงลงไปตัดสินในเร่ืองความประนฤติส่วน 

ตัวของข้าราชการมากเกินไป สิงค่อนข้างจะไม่เป็นธรรมแก่ข้าราชการที่ถูกดำเนินการทางวินัย 

ในเรื่องน เนราะนฤติการณ์ท่ีข้าราชการได้กระทำน้ันไม่อาจปรับบทเป็นความผิดฐานประนฤติสิว 

ได้เลย แต่ผู้บังคับบัญชาก็ใข้อำนาจในทางปกครองตัดสินว่าเป็นความผิดและลังลงโทษข้าราชการ 

น้ัน ๆ สิงองค่การกลางบริหารงานบุคคลก็พิจารณาตอบรับทราบโดยไม่ทักท้วงแต่ประการใด

นอกจากน้ัมติคณะรัฐมนตริในส่วนท่ีเก่ียวกับความผิดฐานประนฤติสิวเป็นบัญพามาก เข้น มติ

คณะรัฐมนตรีในส่วนท่ีกำหนดแนวทางการลงโทษข้าราชการเลันลัรา ได้บัญญัติถ้อยคำไว้ในลักษณะ 

ท่ีอาจมีการตีความได้หลายทิลั'ทาง จงเป็นข้องทางท่ีทำให้เกิดการเลือก!^บัติต่อผู้กระทำความผิด 

ผลท่ีติดตามมาก็คือ นฤติการณ์ของการกระทำความผิดในลักษณะคล้ายคลงกัน กลับถูกผู้บังคับบัญชา 

พิจารณาความผิดและกำหนดโทษในระดับท่ีแตกต่างกันอยู่มาก ส่วนมติคณะรัฐมใ4ตริท่ีกำหนดแนวทาง 

การลงโทษข้าราชการที่เล่นการนนัน ได้บัญญัติก้อยคำไว้ไม่ลัอดคล้องกับตัวบทในมาตรา 81 แห่ง 

นระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการนลเรือน น .ด ั.2518 ทำให้การบังคับใข้กฎหมายในส่วนน้ั

ไม่สํอดคล้องกับชภานความเป็นจริงในลังคม บัญพาอกประการหนงในการพิจารณาความผิดฐาน

ประนฤติสิวก็คือ หลักเกณฑ์ท่ีใสิอยู่ในปัจจุบันมีลักษณะเป็นนามธรรม เนื่องจากใสิความรู้สิกของ 

ผู้บังคับบัญชาเป็นเคร่ืองตัดสิน ทำให้ผลการพิจารณาแปรเปลยนไปได้ตลอดเวลา นอกจากน๊ี

หลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นเนียงมติท่ีองคืการกลางบริหารงานบุคคล เข้น ก.น. ตอบข้อหารือ

ส่วนราชการนิได้มีลักานบังคับเป็นกฎหมายหรือระเบียบอย่างแท้จริง ดังน้ันจงทำให้เกิดความ

ลักล่ันเน่ืองจากส่วนราชการใดจะใข้หลักเกณฑ์นหรือไม่ก็ได้ ข้อควรพิจารณาประการลัดท้ายก็คือ 

แนวทางการลงโทษในเรื่องประนฤติสิวนั้ยังไม่เป็นแนวบรรทัดฐานเดียวกัน ท้ังท่ีนฤติการณ์การ

กระทำความผิดน้ันมีลักษณะท่ีคล้ายคลงและใกล้เคียงกันมาก ผู้บังคับบัญชากลับพิจารณาและกำหนด 

โทษไปคนละฑิลัทาง ท้ังหมดน้ัคือลัภานบัญพาท่ีเกิดขนจากการบังคับใสิกฎหมายในเร่ืองประนฤติสิว 

ที่เป็นบัญพาเรือรังมาเ ป็น เ วลานานเละนับวันจะทวีความยุ่งยากย่ิงปีน

ลัมมุติฐาน

ในบัจจุบันบฑนัญไ/ติเก่ียวกับวินัยของข้าราชการนลเรือนลัามัญถูกกำหนดไว้ใน 

นระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการนลเรือน น .ล ั.2518 ต้ังแต่มาตรา 65 ลงมาตรา 82 สิงอาจ



3

แบ่งเป็น 5 ประเภท คือวินัยต่อตำแหน่งหน้าท่ี วินัยต่อประชาชน วินัยต่อผู้บังคับบัญชาวินัย 

ต่อเพื่อนร่วมงาน และวินัยต่อตนเ อง ถ้าหากนิจารณาแล้วจะ เห็นได้ว่าบทบัญญัติของวินัยส่วนใหญ่ 

จะถูกบัญญัติไว้ในลักษณะชดเจนแน่นอน เร่น ช้าราชการ'พลเรือนสำมัญต้องต้ังใจปฏิบัติหน้าท่ี

ราชการ หรือต้องปฏิบัติตามคำลังของผู้บังคับบัญชาพ่ืงลังในหน้าท่ีราชการโดยชอบด้วยกฎหมาย

และระเบียบของทางราชการ ช่งช้าราชการที่กระทำการอย่างใด ๆ ท่ีเช้าตามบฑบัญญัติของ

กฎหมายดังกล่าวแล้วจะรู้ทันบีว่านฤติการณของเขาเป็นความนิดวินัยฐานใดบ้าง แต่บทบัญญัติเก่ียว 

กับวินัยต่อตนเองน้ัน คือ มาตรา 81 แห่งนระราชบัญญัติระเบียบช้าราชการนลเรือน น .ศ .2518 

พ่ืงเป็นบทบัญญัติครอบคลุมเก่ียวกับความประนฤติโดยท่ัวไปของข้าราชการท้ังท่ีเก่ียวกับตำแหน่ง 

หน้าที่ราชการและเกี่ยวกับความประนฤติส่วนตัวชองช้าราชการ จะเป็นบทบัญญัติในลักษณะเป็ด

กว้างว่าข้าราชการหลเรือนสำมัญต้องไม่กระทำการอันได้ร่อว่าเป็นผู้ประหฤติช่ว โดยยกตัวอย่าง 

ให้เห็นว่านฤติการณ์ใดบ้างที่ถือว่าเป็นการประนฤติช่ว แต่เม่ือไม,สำมารถยกตัวอย่างให้เห็นได้

ท้ังหมดว่านฤติการณ์ใดบ้างท่ีถือว่าเป็นการประนฤติช่ว ก็ใช้ถ้อยคำในลักษณะเป็ดกว้างไว้อีกว่า

"กระทำหรือยอมให้ผู้อ่ืนกระทำการอ่ืนใดช่งอาจทำให้เพ่ือมเลัยเถืฮรติคักดของตำแหน่งหน้าท่ี 

ราชการของตน" ช่งการจะวินิจฉัยว่าการกระทำ เร่นไรถือว่าเป็นการประนฤติช่ว หรือประนฤติ 

ช่วอย่างร้ายแรงนั้น จะต้อง เ ป็นดุลนินิจของผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานแต่ละแห่ง เ ป็นผู้นิจารณา

วินิจฉัย ในแต่ละหน่วยงานก็ย่อมมองการกระทำต่าง ๆ ออกไปในลักษณะท่ีแตกต่างกันแล้วแต่

ดุลนินิจของผู้บังคับบัญชาแต่ละคน นฤติการณ์การกระทำความนิดในลักษณะคล้ายคลังกันกลับถูก

นิจารณาในคนละทิศทางก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ข้าราชการ นอกจากน้ัการนิจารณา

ในเร่ืองประนฤติช่วในบัจจุบันยังไม่มีหลักเกณฑการนิจารณาท่ีชดเจนประกอบการใช้ดุลนินิจของ 

ผู้บังคับบัญชา ทำให้ทิศทางการนิจารณาความนิดวินัยฐานน้ัเป็นไปตามอำเภอใจของผู้บังคับบัญชา 

จนในบางครั้งการนิจารณาก้าวล่วงไปในเรื่องความประนฤติส่วนตัวของข้าราชการมากเกินไป 

นฤติการณ์การกระทำบางอย่างเป็นเร่ืองส่วนตัวของช้าราชการโดยแท้กลับถูกนิจารณาตัดลันว่าเป็น 

ความนิดว ิ น ั ย ฐานประนฤติช่ว ท้ังท่ีไม'มีการบัญญัติให้เห็นชดเจนในกฎหมายว่าเป็นการกระทำท่ี

กฎหมายบัญญัติว่า เ ป็นความนิด ข้าราชการจงไม่รู้ว่าตนมีลัทธที่จะกระทำการอย่างใดได้ใน

ขอบเ ขตชนาดไหน ท้ังหมดนิเป็นพ่ืงท่ีก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ช้าราชการท่ีถูกดำเนินการ

ทางวินัยในเรื่องความนิดวินัยฐานประนฤติช่วในบัจจุบัน
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วัตถุประสํงค

1. เพ่ือสิกษาวิวัพนาการความผิดวินัยฐานประพฤติร่ัว

2. เน่ือสิกษ'าบัถุ{พาทางกฎหมายและบัญพา'ใน'ทางปฏิบัติเก่ียวกับความผิดวินัยฐาน 

ประพฤติรั่วตามมาตรา 81 แห่งนระราชบัญญัติระเบียบช้าราชการพลเรือน พ.ศ.2518

3. เพอสิกษาบัญพาทางกฎหมายและบัญพา'ใน'ทางปฏิบัติเก่ียวกับความผิดวินัยฐาน 

ประพฤติรั่วขององคการกลางบริพารงานบุคคลของช้าราชการครูและช้าราชการตำรวจ ก .ดร., 

ก.ค.

4. เพ่ือสิกษ'า วิเคราะห์ บัญพาต่าง ๆ ท่ีเกิดจากการบังคับใช้ความผิดวินัยราน

ประพฤติรั่ว

5. เพ่ือสิกษาหาแนวทางหรือเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการพิจารณาความผิดวินัยฐาน

ประพฤติรั่ว

ขอบเขตของการวิจัย

การวิจัยในเรื่องนีจะใช้วิธีสิกษาวิเคราะห์เอกสำรถงแนวทางการควบคุมความ 

ประพฤติของช้าราชการของต่างประ เ ทศ ร่ังในวิทยานิพนธีฉบับนจะสิกษา เฉพาะแนวทางการ

ควบคุมความประพฤติช้าราชการหรือพนักงานของรัฐในประเทศฝรั่งเศสํเนียงประเทศเดียว ท้ังน 

เพราะประเทศอื่น ๆ จะไมมบฑบัญญัติวินัยควบคุมความประพฤติพนักงานของรัฐในลักษณะเช้นน้ั

แต่จากการสิกษาพบว่า ประ เ ทศฝร่ัง เ ศสํมีแนวทางการพิจารณาความผิดวินัยในทำนอง เดียวกับ

ความผิดวินัยฐานประพฤติร่ัวของประเทศไทยเช้นกัน จังควรจะได้สิกษาเพื่อเปรียบเทียบว่าใน

ประ เทศฝร่ัง เศสํมีทิศทางขอบเ ปีตการพิจารณาในเรื่องนเท่ีนอย่างไรบ้าง หลังจากน้ันจะสิกษา

แนวทางการพิจารณาเรื่องประพฤติรั่วตามพระราชบัญญัติระเบีฮบช้าราชการพลเรือน พ.ศ.2518 

และจะได้เปรียบเทียบกับการพิจารณาเรื่องประพฤติร่ัวขององคการกลางบริหารงานบุคคลของ 

ช้าราชการครูและช้าราชการตำรวจ ทั้งนั้เนราะได้มีการนำกฎหมายว่าด้วยระเบียบช้าราชการ 

พลเรือนในส่วนท่ีเกี่ยวกับวินัยไปใช้บังคับแก่ข้าราชการครูและช้าราชการตำรวจด้วยโดยอนุโลม 

ร่ังโดยลักษณะงานในอำนาจหน้าท่ีแล้วมีความแตกล่างกัน ฉะน้ันจังควรสิกษาว่าแนวทางการ

พิจารณาความผิดและกำหนดโทษความผิดฐานประพฤติรั่วของช้าราชการครูและช้าราชการตำรวจ
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เหมือนกันหรือแตกต่างกันกับแนวทางการนิจารณาปีองข้าราชการนลเรือนหรือไม่อย่างไร และมื 

บัญหาอย่างไรหรือไม่จากการท่ีนำกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการนลเรือนไปไข้บังคับ นอกจาก 

น้ัจะคิกษาบัญหาท่ีเกิดจากการบังคับใ!!ความผิดวินัยฐานประนฤติรัวและประนฤติรัวอย่างร้ายแรง 

และสํรุปข้อเสํนอแนะแนวทางการแก้ไขบัญหา เหล่าน้ัน

ในวิทยานินนธฉบับนจะได้ทำการคิกษาโดยแยกออกเบีน 6 บท ดังน้ั

บทท่ี 1 จะคิกษาถงความหมายและเจตนารมณของวินัยว่า วินัยมืความหมาย Iรนไร 

แนวความ?!ดเกี่ยวกับวินัยเบีนมาอย่างไร วินัยมืคุดมุ่งหมายเน่ืออะไร วินัยมืความส์าคัญใน

ราชการหรือไม่ อย่างไร หลังจากน้ันจะคิกษาถงประเภฑปีองวินัยว่าแบ่งออก เบีนก่ีประเภท

อะไรบ้าง วินัยมืข้อแตกต่างหรือเหมือนกับกฎหมายอาญาหรือไม'อย่างไร และในหัวข้อสุดท้ายจะ 

คิกษาถงข้าราชการนลเรือนสำมัญท่ีถูกบังคับใ!?ตามนระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการนลเรือน 

น.ฬ.2518 ว่ามืข้าราชการประเภทไดบ้าง

บฑท่ี 2 จะคิกษาถงความหมายและแนวความคิดเก่ียวกับความผิดวินัยฐานประนฤติรัว 

ว่า แนวความคิดในเรื่องวินัยเก่ียวกับการควบคุมความประนฤติของประเฑสํฝรั่งเสํสํนั้นมืการ

กำหนดถงวินัยท่ีเก่ียวกับความประนฤติของนนักงานของรัฐไว้หรือไม่ อย่างไร หลังจากน้ันจะ

คิกษาถงแนวความคิดในเรื่องความผิดวินัยฐานประนฤติรัวของประเฑสํไทยว่ามืประวัติความIบีนมา 

อย่างไร

บทท่ี 3 จะคิกษาถงแนวทางการนิจารณาเร่ืองความผิดวินัยฐานประนฤติรัวตาม 

นระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการนลเรือน น .ส ํ.2518 ว่าแบ่งความผิดฐานน้ัออกเบีนความผิด

วินัยฐานประนฤติรัวและความผิดวินัยฐานประนฤติรัวอย่างร้ายแรง ขอบเขตการนิจารณาความผิด 

ฐานนํมือย่างไรบ้าง แนวทางการนิจารณาเรื่องความผิดวินัยฐานประนฤติรัวในส่วนของการ

นิจารณาความผิดกำหนดโทษ และในส่วนของการลงโทษ หลังจากน้ันจะนิจารณาถงแนวทางการ 

นิจารณาเรืองความผิดวินัยฐานประนฤติรัวของข้าราชการประเภทอื่น รังในวิทยานิ1พนธนจะคิกษา 

เฉนาะกรณีคณะกรรมการข้าราชการครูและคณะกรรมการข้าราชการตำรวจเท่านั้น ฑ้ังน้ัจะเสํนอ 

บฑลัมภาษณผู้ทรงคุณวุฒิในแง่มุมต่าง ๆ เก่ียวกับความผิดฐานน้ั ในประเด็นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง 

ประกอบแนวทางการนิจารณาในเรื่องประนฤติรัวนั้ด้วย
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บทท่ี 4 จะสิกษาถงบัณหาท่ีเกิดจากการบังคับใข้มาตรา 81 แห่งพระราชบัญญัติ

ระเทียบข้าราชการพลเรือน พ. สํ. 2518 ว่าเมีป้ฌเบาอย่างไรบ้าง

บฑท่ี 5 จะสิกษาเปรียบเทียบแนวทางการพิจารณาโทษความผิดวินัยฐานประพฤติช่วปีอง 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน คณะกรรมการข้าราชการครูและคณะกรรมการข้าราชการตำรวจ 

บฑท่ี 6 จะเป็นบทสํรุปและเสํนอแนะหาแนวทางแก้ไขบัญหาท่ีเกิดขน

วิธตำเนินการวิจัย

โดยการค้นคว้าหาหลักเกณฑเก่ียวกับการลงโทษข้าราชการพลเรือนสำมัญ กรณีกระทำ 

ความผิดวินัยฐานประพฤติช่วและประพฤติสิวอย่างร้ายแรง จากมติ ก.พ. มติ อ.ก.พ.วิสำมัญ 

เกี่ยวกับวินัยและการออกจากราชการ มติ อ.ก.พ.วิสำมัญเก่ียวกับการฮุฑธรณีและการร้องฑุกธ 

ท่ีได้มีมติตอบรับทราบรายงานการลงโทษหรือมการเปล่ียนแปลงโทษต้ังแต่ที พ. ส ํ.2518 จนถง

บัจจุบัน ตลอดจนแนวทางการลงโทษความผิดฐานนขององคการกลางบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการครูและข้าราชการตำรวจด้วย และค้นคว้าหาข้อมูลทางวิชาการอ่ึน ๆ จากหนังสือ

บทความทางวิชาการ กฎหมาย และเอกสำรอน ๆ เข้น คำพิพากษาฎีกา มติคณะรัฐมนตรีโน 

เรื่องต่าง ๆ วิทยานิพนธ เป็นต้น นอกจากน้ํจะได้ลำเนินการลัมภาชณีผู้ทรงคุณวุฒิในด้านวินัย 

ทั้งที่เป็นและเคยเป็นข้าราชการพลเรือน ข้าราชการครู และข้าราชการตำรวจ เพ่ือขอทราบ 

แนวความติดและฑัสํนะ เก่ียวกับความผิดวินัยฐานประพฤติสิวในแง่มุมต่าง ๆ

ประโยชนที่จะได้รับจากการวิจัย

เ ป็นข้อ เ สํนอแนะ'หรือ เ ป็นข้อมูล เ สํนอฝายบริหารท่ีเก่ียวข้องในการพิจารณาแก้ไข 

มาตรา 81 แห่งพระราชบัญญัติระเทียบข้าราชการพลเรือน พ.ส ํ.2518 ให้มีลักษณะเป็น

รูปธรรมมากกว่าเติม สิงจะทำให้เกณฑการพิจารณามาตรา 81 นมีทิสํทางและหลักเกก๓ท่ีแน่สิด 

อันจะ เป็นประโยชนเก่เจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องในกระบวนการลำเนินการทางวินัย รวมท้ังผู้บังคับ

{ชุ)ชาและองคํกรผู้มีอำนาจในการพิจารณาปรับบทความผิด และกำหนดโทษได้อย่างถูกต้องเหมาะ 

สํมและเป็นธรรมยี่งปีน สิงจะทำให้ลดบัญหาความลักล่ันในการพิจารณาความผิดฐานนลงได้ อันจะ 

ก่อให้ เกิดความ เ ป็นธรรมและ เ ป็นหลักประกันให้แก่ข้าราชการโดยส่วนรวม
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