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บทคัดยอ 
 

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือ (1) ใหทราบถึงวิวัฒนาการและแนวคิดทฤษฎีของ
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต (2)ใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยและการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองไทยเปรียบเทียบกับ
ตางประเทศ (3) ใหทราบถึงสภาพปญหาและศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ตั้งแตขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน โดยศึกษาเฉพาะ
กรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง  
 ในการศึกษาครั้งนี้ เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ ซ่ึงอาศัยขอมูลจากเอกสาร ขอเท็จจริง
และขอกฎหมายท่ีเกิดขึ้นในปจจุบันแลวนําขอมูลท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหในลักษณะการเขียนเชิง
พรรณนาเพ่ือหาขอสรุปและเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาตอไป 
 ผลการศึกษาพบวา ผูถูกกลาวหาไมสามารถอุทธรณภายในฝายปกครองใหแกไข
ดุลพินิจวินิจฉัยในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปนการตี
กรอบดุลพินิจวินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา แตคงอุทธรณ
ไดเพียงดุลพินิจในการตัดสินใจเทานั้น ทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูกกลาวหา จึงควรแกไข
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 โดยกําหนดใหการพิจารณาโทษของผูบังคับบัญชาตองถือ
ขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก 
ท้ังนี้ เพ่ือใหผูถูกกลาวหาสามารถอุทธรณภายในฝายปกครองใหแกไขดุลพินิจวินิจฉัยในการ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยได และกําหนดใหสวนราชการอ่ืนท่ีมีคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยเทียบเทาคณะกรรมการ ป.ป.ช.สอบสวนทางวินัยไดเอง 
คําสําคัญ  ปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัย 

กิตติกรรมประกาศ  
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กิตติกรรมประกาศ 
 
 
 การทํารายงานการศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาเปนอยางยิ่งจาก    
รองศาสตราจารยมาลี สุรเชษฐ  อาจารยท่ีปรึกษารายงานการศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้ท่ีไดใหความ
กรุณาใหคําแนะนําและติดตามการทํารายงานศึกษาคนควาอิสระครั้งนี้อยางใกลชิดตลอดมา นับตั้งแต
เริ่มตนจนกระท่ังสําเร็จเรียบรอยสมบูรณและทานอาจายซาเล็ม  อุสตัส ท่ีไดสละเวลาอันมีคามาเปน
กรรมการสอบการศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้  ผูศึกษารูสึกซาบซ้ึงในความกรุณาของทานเปนอยาง
ยิ่ง 
 ขอขอบพระคุณทานเจริญ  ตันชัชวาล อัยการจังหวัดคดีศาลแขวงสุรินทร ท่ีไดกรุณา
ใหคําแนะนําในการวิเคราะหประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ  และชวยเหลือในการหาขอมูลเพ่ือนํามาประกอบการศึกษาดวยดี  
 นอกจากนี้  ผูศึกษาขอขอบพระคุณ  คณาจารย  สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช  เพ่ือนนักศึกษาและผูท่ีมีสวนเกี่ยวของในการทํารายงานการศึกษาคนควาอิสระ
ครั้งนี้ทุกทานท่ีไดกรุณาใหการสนับสนุน ชวยเหลือ และใหกําลังใจตลอดมา 
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บทท่ี  1 
บทนํา 

 
 
1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
        ปญหาสําคัญประการหนึ่งของสังคมไทย คือ ปญหาการทุจริตคอรรัปชันและเปนท่ียอมรับกัน
วา  เรื่องของการทุจริตคอรรัปชันนั้นอยูเคียงคูกับสังคมไทยมาชานานนับจากอดีตจนถึงปจจุบัน ซ่ึง
การทุจริตคอรรัปชันของไทยมีอยูในทุกวงการ ไมวาจะเปนหนวยงานในภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ธุรกิจเอกชน  และกระจายกันกวางขวางในทุกระดับ  ตั้งแตระดับทองถ่ินจนถึงระดับประเทศ  โดย
รูปแบบ วิธีการ ขั้นตอนในการทุจริตอาจเปล่ียนแปลงไปตามสภาพการณนั้นๆ ในปจจุบันการ
ทุจริตมีวิธีการทุจริตท่ีมีความซับซอน แยบยล รวมถึงมีการวางแผนการทุจริตคอรรัปชันอยางเปน
ระบบและมีผูเขารวมในกระบวนการทุจริตจํานวนมาก แตยากท่ีจะนําผูรวมกระทําความผิดมา
ลงโทษไดท้ังหมดโดยเฉพาะตัวการสําคัญ และพบวา กฎหมายท่ีจะนําผูกระทําผิดมาลงโทษใน
ปจจุบันไมสามารถพัฒนาไดทันกับวิธีการทุจริตท่ีมีการพัฒนาอยางตอเนื่องตลอดเวลา ดังนั้น 
ปญหาการทุจริตคอรรัปชันของไทย  จึงเปนอุปสรรคอยางมากตอการพัฒนาประเทศมาจนถึง
ปจจุบันนี้  
        การปองกันและปราบปรามการทุจริตในแตละยุคหรือแตละสมัยของไทยสามารถศึกษาไดจาก
หลักฐานทางประวัติศาสตรท่ีสําคัญนั่นก็คือตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตนั่นเอง  กฎหมายไมเพียงแตเปนส่ิงช้ีใหเห็นวาสภาพปญหาการทุจริตเปนไป
ในลักษณะใดแลว  กฎหมายยังเปนตัวช้ีใหเห็นถึงรูปแบบของการทุจริตและวิวัฒนาการขององคกร
ท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตใหเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีเปนอยูในขณะนั้นดวย  สําหรับประเทศไทยนั้นนับตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข  เ ม่ือวันท่ี  24 มิถุนายน 2475 เปนตนมา  ได มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญตั้ งแต
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 อันเปนฉบับแรก  
จนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  ซ่ึงเปนฉบับท่ีใชอยูในปจจุบันนับแลว
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญรวม 18 ฉบับ  ในเวลา 75 ป เฉล่ียแลวรัฐธรรมนูญไทยเปล่ียนทุก 4 ป  
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โดยในการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญหลายครั้งเกิดจากการปฏิวัติ  ซ่ึงเหตุผลหนึ่งท่ีคณะปฏิวัตินํามา
อางเปนเหตุใหมีการปฏิวัตินั่นก็คือ  รัฐบาลมีการทุจริตคอรรัปช่ันอยางกวางขวางนั่นเอง 
        การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการของประเทศไทยมีมา
แตอดีต  จุดเปล่ียนสําคัญของการปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดขึ้นในยุคของนายสัญญา  
ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรีไดมีเจตจํานงท่ีจะปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบในวงราชการใหหมดส้ินไปหรืออยางนอยก็ใหบรรเทาเบาบางลง จึงไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  พ.ศ. 2518  เม่ือ
วันท่ี 3 มีนาคม 2518 และตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ลง
วันท่ี 29 กันยายน 2515 (ฉบับท่ี10) พ.ศ. 2518  จัดตั้งสํานักงาน ป.ป.ป. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี
ขึ้น ตอมาไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ซ่ึงมีการกําหนด
องคกรอิสระขึ้นรวม 8 องคกร  หนึ่งในจํานวนนั้นไดมีองคกรหนึ่งท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต เรียกวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  
ตอมาในวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2542 ไดมีประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  เปนผลใหสํานักงาน ป.ป.ป. ไดถูกยุบเลิกไป และไดมี
การจัดตั้งเปนสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีเรียกโดยยอวา 
"สํานักงาน ป.ป.ช." ขึ้น 
        กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตนอกจากจะมุงเนนท่ีจะนําตัว
ผูกระทําผิดมาลงโทษทางอาญาและเรียกใหรับผิดในทางแพงแลวยังมีการนําวิธีการลงโทษทางวินัย
มาใชในการลงโทษผูกระทําความผิดดวย ดังนั้น การลงโทษวินัยขาราชการ  จึงเปนกระบวนการ
สําคัญอันหนึ่งในการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีวัตถุประสงคเพ่ือสงเสริมคุณภาพและประสิทธิภาพ
ของขาราชการและมีจุดมุงหมายเพ่ือธํารงศักดิ์ศรีของขาราชการภายใตแนวความคิดวา ขาราชการท่ี
ดีมีประสิทธิภาพควรไดรับการยกยองและรางวัลเพ่ือเปนกําลังใจและเพ่ือเปนตัวอยางท่ีดี  
ขาราชการท่ีกระทําความผิดสมควรไดรับการลงโทษตามสมควรแกกรณี ท้ังนี้ เพ่ือมิใหเปน
เยี่ยงอยางแกขาราชการอ่ืน 
        จากการศึกษาวิธีการนําโทษทางวินัยมาใชในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พบวา
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2530 มาตรา 19 และ พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 19 ทวิ ไดบัญญัติใหอํานาจของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเพียงสอบสวน
เบ้ืองตนเทานั้น  หากคณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐมีมูลวาผูนั้นกระทํา
ความผิดก็ใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
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นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป โดยผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไดรับเรื่องเปนผูแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมเพ่ือพิจารณาโทษและนําสํานวนการสอบสวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มาใชเปนหลักในการสอบสวน  เม่ือทําการสอบสวนแลวผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีของรัฐอาจมีความเห็นแตกตางจากคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไดเพียงแตตองแสดงเหตุผลไว
ในสํานวนการสอบสวนทางวินัยเทานั้น 
        ตอมาในป พ.ศ. 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ขึ้น  และมีผลเปนการยกเลิกพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.
ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  โดยในสวนของการดําเนินการทางวินัยแกผูกระทําความผิดพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 จะเห็นไดวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกไดเปล่ียน
หลักการสําคญัของกฎหมายโดยกําหนดใหคณะกรรมการป.ป.ช. ไมใชแคเพียงหนวยงานท่ีทําการ
สอบสวนเบ้ืองตนดังเชนคณะกรรมการ ป.ป.ป. อีกตอไปแลว  แตไดมอบอํานาจในการไตสวน
ขอเท็จจริงโดยสรางระบบการไตสวนท่ีเช่ือถือไดเปนหลักประกันแกผู ถูกกลาวหาและเม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใด
ไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ นอกจากนี้พ.ร.บ.ป.ป.ช.
พ.ศ. 2542 มาตรา 93,94,95 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 96 ซ่ึงบัญญัติเกี่ยวกับ
กระบวนการดําเนินการทางวินัยก็ไดบัญญัติหลักการของกฎหมายท่ีแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530  ในหลายประเด็นดวยกัน  ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามากลาว
ในลําดับตอไป 
        ในประเด็นเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92,93,94,95 และ
พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  มาตรา 96 บัญญัติหลักการแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518 และพ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 นั้น  ภายหลังจากท่ีมีการบังคับใชกฎหมายดังกลาวมา
ระยะเวลาหนึ่งแลว พบวา มีปญหาขอกฎหมายท่ียงัหาขอสรุปไมไดตั้งแตในขั้นตอนการดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาล  ซ่ึงผูศึกษาสนใจท่ีจะนํามา
ศึกษาโดยสามารถแยกเปนประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 
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        1.1 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในขั้นตอนการ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 กําหนดใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐและใชระบบไตสวนในการดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงแทนการใชระบบกลาวหาในการรวบรวมพยานหลักฐานจากระบบเดิม ในกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวามีมูลความผิดทางวินัยและสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาพิจารณาลงโทษทางวินัยแลว โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยอีก  ดังนั้นกระบวนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงลงโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนขั้นตอนแรกท่ีมีความสําคัญอยางมากในกระบวนการยุติธรรม หาก
กระบวนการตนทางไดใหความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหาอยางเพียงพอยอมสงผลใหขั้นตอนตอๆ ไป
เกิดความยุติธรรมตอเนื่องกันไป  จึงจําเปนท่ีจะตองมีการศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีปญหาใดท่ีเปนอุปสรรคตอการอํานวยความยุติธรรมบาง  
ซ่ึงผูศึกษาไดรวบรวมปญหาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ไวหลายประเด็นดวยกันและจะไดนําปญหาดังกลาวเหลานั้นมาศึกษาวิเคราะหโดยแยกเปนประเด็น
ตางๆไดดังตอไปนี้ คือ 
        (1) ปญหาท่ีเกิดจากกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
ความผิดตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92  
        ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. มาตรา 92 วรรคแรก จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวไดใหอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยอยางไรแลว  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผู
ถูกกลาวหาจะตองลงโทษวินัยแกผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิด  โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและถือวารายการเอกสารและความเห็น
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษา 
ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหวากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติกําหนดฐานความผิดโทษ
ทางวินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  และการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนไมสามารถแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด  จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนหรือไมเพียงใด  และการท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
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ความผิดโทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด  และควรปรับปรุง
แกไขกฎหมายหรือไมในแนวทางใด 
        (2) ปญหาความไมเสมอภาคกันในการสอบสวนทางวินัยระหวางขาราชการตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ กับขาราชการหนวยราชการอ่ืน  
        ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสอง จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวกฎหมายได
บัญญัติหลักเกณฑการสอบสวนทางวินัยกรณีท่ีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ  แตกตางจากขาราชการของหนวยราชการอ่ืนท่ี
กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอีก ดังนั้น กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวิเคราะหวาการบัญญัติกฎหมาย
เชนนั้นเปนการไมเสมอภาคกันในระหวางขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึง
บัญญัติไวเชนนั้น 
        1.2 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.  ในขั้นตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา 
        เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลว  และมีมติวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําความผิดวินัย ขั้นตอนตอไป คือ ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผู
นั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงาน
เอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย ตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ดังนั้น ในการ
ดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตอ
จากกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะตองใชกฎหมาย หรือระเบียบ  
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา หากผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตํารวจ
ตองใชพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนกฎหมายหลักของการดําเนินการทางวินัย ดังนั้น ใน
รายงานฉบับนี้ผูศึกษาจะนํากฎหมาย  ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตาม
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547  มาศึกษาเทานั้น เนื่องจากยังมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวิเคราะห
เพ่ือใหเกิดความชัดเจน ดังตอไปนี้ คือ  
        (1) ปญหาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย 
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        โดยท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 93 ได
บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวัน  แต 
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและไดใหดุลพินิจใน
การดําเนินการทางวินัยแกผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะพิจารณาฐานความผิด
และกําหนดโทษแกผูถูกกลาวหาไวโดยเฉพาะแลว  กรณีดังกลาวมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไดหรือไมเพียงใด  
        (2) ปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคบับัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 94 ไดบัญญัติใหมีการลงโทษผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนกรณีละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงมี
ขอพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยจะนําประเด็นดังตอไปนี้มาศึกษา คือ การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไม
ดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาเปนการกระทําความผิดวินัยหรือไมเพียงใด  และกรณีท่ี
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายใน 30 วัน นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการ
พิจารณาโทษทางวินัยและถือวา เปนการกระทําความผิดวินัย  หรือไมเพียงใด  และกรณี
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและ
ไดลงโทษทางวินัยแก ผู ถูกกล าวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไมพิจารณาโทษอีก  ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทาง
วินัยและถือวาเปนการกระทําความผิดวินัยหรือไมเพียงใด 
        (3) ปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและขอบเขต
อํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 96 ซ่ึงเปนบทบัญญัติท่ีกําหนดสิทธิในการอุทธรณ
ไว  หากมีการอุทธรณโทษทางวินัยตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีดังกลาวจึง
มีประเด็นท่ีนาศึกษาวา  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะ
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สอบสวนเพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใดและกรณีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิด
แตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดหรือไมเพียงใด  
        1.3 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในขั้นตอนการฟองคดี
ตอศาลปกครอง 
        การลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการภายในฝายปกครองและมีความสําคัญในการบริหารงาน
ภาครัฐ ซ่ึงกระบวนการนี้จะตองถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง  สําหรับประเด็นขอพิพาทท่ีฟองคดี
ในศาลปกครองสวนใหญเปนการฟองขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการทางวินัย  ตั้งแต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 กรณีจึงมีประเด็นท่ีนา
ศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การตรวจสอบการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไม
เพียงใด  และในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหา การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        จากสภาพความเปนมาและความสําคัญเกี่ยวกับปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พ.ร.บ.ป.ป.ช. ดังกลาวขางตนนั้น  จึงมีความจําเปนท่ีจะตองทําการศึกษาในเรื่องตางๆ ตั้งแต
วิวัฒนาการของกฎหมาย แนวคิดทฤษฎี ปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยและกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตเพ่ือใหทราบถึงเจตนารมณอัน
แทจริงของกฎหมายแลวนํามาศึกษาวิเคราะหกับสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นดังกลาวขางตนพรอมท้ัง
เสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะสํานักงานตํารวจแหงชาติ  ซ่ึงเกิดขอขัดของเกี่ยวกับ
การดําเนินการทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในทางปฏิบัติและขอกฎหมายอยางมาก 
โดยผูศึกษาจะไดกลาวอยางละเอียดในบทตอๆ ไป  
 
2.วัตถุประสงคการศึกษา 
        2.1 เพ่ือใหทราบถึงวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
        2.2 เพ่ือใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการลงโทษทางวินัยและแนวคิดทฤษฎี
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ 
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        2.3 เพ่ือใหทราบถึงสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 ตั้งแต
ขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการทางผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนโดยศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาต ิ และขั้นตอนการฟองคดีตอ
ศาลปกครอง  
        2.4 เ พ่ือศึกษาวิ เคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัย  ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  
        2.5 เพ่ือเสนอแนวทางในการแกไขปญหาพรอมขอเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการ
ทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับ
ท่ี 2) พ.ศ. 2554  ท้ังนี้  เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติตอไป 
 
3.สมมติฐานการศึกษา 
        พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
และพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราบการทุจริต (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2554  ในสวนท่ีเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยมีการบัญญัติแตกตางจากหลักการเดิม
ตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
และพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2530  ซ่ึงหลักการเดิมในการสอบสวนทางวินัยคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจสอบสวน
เบ้ืองตน  แตหลักการใหมคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงในกรณี ท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวา ผูถูกกลาวหามีมูลกระทําความผิดทางวินัย  ใหประธานกรรมการสง
รายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไม
ตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
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ของผูถูกกลาวหานั้นๆ ซ่ึงพบวาการท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐาน
ความผิดโทษทางวินัยทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูกกลาวหา  เนื่องจากในช้ันการอุทธรณ
คณะกรรมการอุทธรณไมสามารถลงโทษผูถูกกลาวหาในฐานความผิดตางจากฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ  ป.ป.ช. มีมติลงโทษได  และเปนการจํากัดอํานาจดุลพินิจในการลงโทษทางวินัยของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน และยังพบวาทําใหเกิดความสับสนแกผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูถูกกลาวหา  เนื่องจากในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัย
หลังจากไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  จะใชกฎหมายหรือระเบียบ หรือขอบังคับวา
ดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้น จึงเกิดการตีความกฎหมายระหวางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราบการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 กับ
กฎหมายหรือระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาเกี่ยวกับการ
ลงโทษทางวินัยในแนวทางท่ีแตกตางกัน  โดยเฉพาะพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547  ซ่ึง
มีผลบังคับกับขาราชการตํารวจและไดเกิดขอขัดของในการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจ
นอกจากนี้ในสวนของการฟองคดีใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการวินัยตอศาลปกครองก็เกิด
ความไมเขาใจถึงประเด็นในการฟองคดีวามีอยางไรบางและอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลวามีมากนอยเพียงใด ซ่ึงปญหาเหลานี้ยอมสงผลกระทบตอการอํานวยความยุติธรรมแกผูถูก
กลาวหาและการปฏิบัติงานของขาราชการสํานักงานตํารวจแหงชาติเปนอยางมากสมควรท่ีจะ
วิเคราะหสภาพปญหาและหาแนวทางในการแกปญหาตางๆดังกลาวตอไป   
 
4.ขอบเขตของการศึกษา 
        การศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปราม
การทุจริต แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต การดําเนินการลงโทษทางวินัย  
การควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ และศึกษาถึง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ศึกษาเฉพาะ
ประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัย และขั้นตอนกระบวนการดําเนินการทางวินัยของ
ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาศึกษาเฉพาะประเด็นเกี่ยวกับการ
พิจารณาโทษ  การอุทธรณ  ตามกฎหมาย  ระเบียบของสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการ
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ฟองคดีตอศาลปกครองศึกษาเฉพาะประเด็นปญหาฟองคดีขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการ
ทางวินัยและการตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองเทานั้น  
 
5.ระเบียบวิธีศึกษา  
        รายงานการศึกษาอิสระฉบับนี้ เปนการศึกษาเชิงคุณภาพซ่ึงอาศัยขอมูลจากเอกสาร
(Documentary Research) ไมวาจะเปนเอกสารขั้นปฐมภูมิ (Primary Document) เชน กฎหมาย 
พระราชบัญญัติตางๆ และเอกสารทุติยภูมิ (Secondary Document) เชน ตํารา ผลงานวิจัย เอกสาร
ทางวิชาการ บทความ รายงานการประชุมของไทยและตางประเทศ ท้ังท่ีเปนเอกสารภาษาไทยและ
ภาษาตางประเทศ โดยศึกษาถึงปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัตปิระกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  จากขอเท็จจริงและ
ขอกฎหมายท่ีเกิดขึ้นในปจจุบันและนําขอมูลท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหในลักษณะการเขียนเชิง
พรรณนา (Descriptive and Analytical Approach) เพ่ือหาขอสรุปและเสนอแนะแนวทางในการ
แกไขปญหา ท้ังนี้ เพ่ือประโยชนในการปรับปรุงแกไขกฎหมายและเปนการอํานวยความยุติธรรม
แกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจตอไป 
 
6.ขอจํากัดในการศึกษา  
        รายงานศึกษาอิสระฉบับนี้ในประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  ซ่ึงตองบังคับตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับ
วาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ผูศึกษาไมสามารถนํากฎหมายเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยของขาราชการทุกฉบับมาศึกษาไดท้ังหมดเพราะมีบางหลักเกณฑของกฎหมาย
บัญญัติไวแตกตางกัน  หากมีการศึกษารวมกันไปจะเกิดความสับสนได  โดยในรายงานฉบับนี้ผู
ศึกษาจะนํากฎหมาย  ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาต ิพ.ศ. 2547  มาศึกษาเทานั้น 
 
7.นิยามศัพทเฉพาะ 
        7.1 กฎ ก.ตร. หมายความวา กฎคณะกรรมการขาราชการตํารวจ 
        7.2 ก.ตร. หมายความวา คณะกรรมการขาราชการตํารวจ 
        7.3 กระบวนการดําเนินการทางวินัย หมายความวา กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัย
ท้ังหมดนับตั้งแต การรองเรียน การรับเรื่องรองเรียน การไตสวนขอเท็จจริงในขั้นตอนของ
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. การพิจารณาโทษ การอุทธรณของผูบังคับบัญชา หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหา  จนถึงขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง 
        7.4.คณะกรรมการ ป.ป.ช. หมายความวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาต ิ
        7.5 คณะกรรมการ ป.ป.ป. หมายความวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
        7.6 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
หมายความวา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542  และใหหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ดวย 
        7.7 ประธานกรรมการ ป.ป.ป. หมายความวา ประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
        7.8 พ.ร.บ.ป.ป.ช. หมายความวา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต 
        7.9 พ.ร.บ.ป.ป.ป.  หมายความวา  พระราชบัญญัติปองกนัและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
        7.10 ประธานกรรมการ  หมายความวา  ประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาต ิหรือประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
แลวแตกรณ ี
        7.11 ประธานคณะกรรมการตุลาการ หมายความวา ประธานคณะกรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรม 
        7.12 ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หมายความวา ประธานคณะกรรมการตุลา
การศาลปกครอง 
        7.13 ประธานคณะกรรมการอัยการ หมายความวา ประธานคณะกรรมการอัยการตามกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ 
 
8.ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
        8.1 ทําใหทราบถึงวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
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        8.2 ทําใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการลงโทษทางวินัยและแนวคิดทฤษฎี
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ 
        8.3 ทําใหทราบถึงสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ตั้งแต
ขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการทางผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนโดยศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการฟองคดีตอ
ศาลปกครอง  
        8.4 ทําใหสามารถศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  
        8.5 ทําใหทราบแนวทางในการแกไขปญหาพรอมขอเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติตอไป 

 
 

 



บทท่ี  2 
แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการดําเนินการทางวินัยและกระทําทางปกครอง 
 
 
        ในเนื้อหาการศึกษาบทนี้จะเปนการทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ  ซ่ึงผูศึกษาจะแบงเนื้อหา
การศึกษาออกเปนสามสวนดวยกัน  คือ  ในสวนท่ีหนึ่งผูศึกษาจะศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายปองกันและปราบปรามการทุจริตของไทย  โดยเฉพาะพัฒนาการ
ของกฎหมายในการนําโทษทางวินัยมาใชลงโทษผูกระทําความผิด  ในสวนท่ีสองผูศึกษาจะศึกษา
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  ใน
สวนท่ีสามผูศึกษาจะศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนการศึกษาผานงาน
วิชาการท่ีปรากฏอยูในเอกสารตาง ๆ ท้ังนี้ ความรูพ้ืนฐานในบทนี้จะมีสวนสําคัญอยางยิ่งใน
การศึกษาวิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาตบิทตอๆ ไป 
 
1 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตของไทย 
        คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิ(ป.ป.ช.) เปนองคกรซ่ึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดจัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาท่ีในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐ  โดยเปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกในการตรวจสอบจากคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ท่ีมีอํานาจเฉพาะการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ใหครอบคลุมถึงองคกรและเจาหนาท่ีของ
รัฐทุกระดับรวมตลอดถึงผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน ในรูปแบบ
ขององคกรท่ีมีความเปนกลางเปนอิสระ และมีประสิทธิภาพ 
 
        1.1 วิวัฒนาการของการจัดตั้งองคกรตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทย 
        กระบวนการตรวจสอบการทุจริตของเจาหนาท่ีของรัฐของไทยมีท้ังระบบท่ัวไป  และระบบ
พิเศษ ไดแก กระบวนการทางอาญาและกระบวนการทางวินัย  โดยในกระบวนการทางอาญายัง
พบวากระบวนการนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษขาดประสิทธิภาพ เชน การไมไดรับความ
รวมมือในการสืบสวนสอบสวนจากบุคคลท่ีเกี่ยวของทําใหการพิสูจนความผิดเปนไปไดยากและ
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กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยซ่ึงก็มีขอบกพรองเชนเดียวกัน  เชน การปกปองพวกพอง
เดียวกัน ท้ังนี้เพ่ือใหเขาใจถึงแนวคิดทฤษฎีจึงควรศึกษาวิวัฒนาการในการจัดตั้งองคกรท่ีทําหนาท่ี
โดยเฉพาะในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงสามารถแยกแบงไดเปนสามยุคดวยกัน คือ 
        1.1.1 ยุคแรกตั้งแต พ.ศ. 2488 ถึง พ.ศ. 2516  
        ในยุคแรกยังไมมีรูปแบบท่ีชัดเจนโดยในระยะแรกท่ีเริ่มวางโครงสรางและกลไกการ
ตรวจสอบการทุจริตในระบบพิเศษ คือตัง้แตเม่ือพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาล  ผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2488  มีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 26 
กันยายน 2488  ซ่ึงมีอํานาจท่ีสําคัญพอสรุป เชน คณะกรรมการมีอํานาจในการออกหมายเรียก
พยานหลักฐานได  ในระหวางการดําเนินการสอบสวน  ถามีเหตุจําเปนคณะกรรมการอาจเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีใหส่ังพักขาราชการ  หรือพนักงานเทศบาลผูถูกกลาวหาไวกอน เปนตน  แมกฎหมาย
ดังกลาวจะมีหลักการท่ีดแีตระยะเวลาบังคับใชกฎหมายดังกลาวกมี็ระยะเวลาส้ัน  โดยถูกยกเลิกไป
เม่ือวันท่ี 31 ธันวาคม 2489 ซ่ึงตอมาในภายหลังไดมีกฎหมายออกมาหลายฉบับโดยมีวัตถุประสงค
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงแยกพิจารณาไดดังนี้  
        1) พระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและพนักงานเทศบาลผูกระทําผิด
หนาท่ีหรือหยอนความสามารถ พ.ศ.2490  ขึ้น โดยมีอํานาจท่ีสําคัญ เชน กําหนดความผิดฐานใช
อํานาจหนาท่ีในทางทุจริตเพ่ิมเติม กรณีขาราชการ หรือพนักงานเทศบาลท่ีร่ํารวยผิดปกติ  และไม
สามารถพิสูจนไดวาความร่ํารวยนั้นไดมาในทางท่ีชอบ ใหถือเปนผูกระทําความผิดฐานใชอํานาจ
หนาท่ีในทางทุจริต  ในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นวามีมูลในรายงานตอรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาส่ัง
ลงโทษไลออก  และใหพนักงานอัยการฟองตอศาลเพ่ือใหศาลยึดทรัพยสินท่ีร่ํารวยผิดปกตินั้นตก
แกแผนดิน เปนตน  อยางไรก็ตามกฎหมายฉบับดังกลาวไดถูกยกเลิกเม่ือ 31 ธันวาคม 2491   
        2) สมัย รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  มีการตราพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ.2492  
เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข  โดยมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาเรื่องราวรองทุกขจาก
ประชาชนผูไดรับความเดือนรอนแลวเสนอแนะไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการตอไปเทานั้น แตก็
ไมมีอํานาจบังคับส่ังการ 
        3) ป พ.ศ. 2496  รัฐบาลไดจัดตั้ง “กรมตรวจราชการแผนดิน” เปนหนวยงานท่ีขึ้นตรงตอ
นายกรัฐมนตรีในแบบเดียวกับหนวยงานสืบสวนสอบสวนกลางแหงสหรัฐอเมริกา (Federal Bureau 
of Investigation:FBI)  โดยมีอํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวน  และติดตามพฤติการณของขาราชการ
ใหปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และถูกยกเลิกไปในป 2503  
        4) ป พ.ศ. 2503 รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต  ไดตราพระราชบัญญัติตรวจสอบการปฏิบัติ
เกี่ยวแกภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 2503 ขึ้น โดยจัดตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา 
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“คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวแกภาษีอากร” (ก.ต.ภ.) มีหนาท่ีตรวจสอบการจัดเก็บภาษี
อากรและรับเรื่องราวรองเรียนกลาวหาเจาพนักงานท่ีจัดเก็บภาษีอากรโดยมิชอบ แตตอมาไดเกิด
การปฎิวัติขึ้นและคณะปฎิวัติไดรวมภารกิจของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรี  สํานัก
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข และคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากร (ก.ต.ภ) 
เขาดวยกันเพ่ือความคลองตัว  และเปล่ียนเปนสํานักงานคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการ
ปฏิบัติราชการ  สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับท่ี 216  และ217 ลงวันท่ี 29 
กันยายน 2515 โดยมีเลขาธิการเปนผูรับผิดชอบการบริหารงาน  จากนั้นจึงไดจัดตั้งคณะกรรมการ
ตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ตามประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับท่ี 324 ลงวันท่ี 13 
ธันวาคม 2515  โดยมีอํานาจท่ีสําคัญพอสรุปได คือ ในสวนท่ีเปนการปฏิบัติหนาท่ีเพ่ือปองกันและ
ปราบปรามการกระทําผิดท่ีเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐนั้นใหเลขาธิการคณะกรรมการ
ตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการและพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจเพ่ือเปนเครื่องมือในการ
สืบสวนสอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐานตางๆ และเจาพนักงาน ก.ต.ป. ยังมีอํานาจจับกุม
บุคคลซ่ึงมีเหตุอันควรเช่ือวาไดกระทําความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรหากบุคคลใดขัดขวาง
หรือไมใหความสะดวกแกเจาพนักงานหรือไมมาใหถอยคํา หรือไมสงบัญชีเอกสารหรือวัตถุใดท่ี
เรียก ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน  หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท  หรือท้ังจําท้ังปรับ เปนตน  
ในภายหลังพบวาเปนการใหอํานาจแกคณะกรรมการและเจาหนาท่ีอยางกวางขวางเกินไป  โดยถูก
วิพากษวิจารณกันวาอํานาจเหลานี้ไดกลายเปนเครื่องมือของรัฐท่ีถูกใชไปในทางท่ีมิชอบแทนท่ีจะ
เปนกลไกในการตรวจสอบทุจริตใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  เชน กรณีท่ีจอมพลถนอม  กิตติ
ขจร  นายกรัฐมนตรีไดแตงตั้งใหพันโทณรงค  กิตติขจร บุตรชาย  ดํารงตําแหนงเลขาธิการของ
สํานักงานดังกลาว  ซ่ึงเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งของการประทวงรวมท้ังมีการเผาทําลายอาคาร
ท่ีทําการของสํานักงาน  ซ่ึงตั้งอยูท่ีส่ีแยกคอกวัวในวันท่ี 14 ตุลาคม 2516  จึงไดมีการยกเลิก
คณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ(ก.ต.ป.)  
        1.1.2 ยุคท่ีสอง: พ.ศ. 2517 ถึง พ.ศ. 2540 
        ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516  รัฐบาลของสัญญา  ธรรมศักดิ์  ไดใหความสําคัญกับการ
ปองกันและปราบปราบการทุจริต จึงไดมีคําส่ังลงวันท่ี 2 พฤษภาคม 2517  แตงตั้งคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ขึ้น  แตยังไมทันไดจัด
ใหมีการประชุม  นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ก็ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี  ทําใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. ถูกยุบเลิกไปดวย  จนกระท่ังนายสัญญา  ธรรมศักดิ์  ไดรับการแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี
สมัยท่ี 2 จึงมีคําส่ังลงวันท่ี 2 กรกฎาคม 2517 แตงตั้งกรรมการ ป.ป.ป. ขึ้นใหม  คณะกรรมการ
ดังกลาวปฏิบัติหนาท่ี  จนถึงวันท่ี 31 ธันวาคม 2517 ก็ถูกยุบเลิกไปอีก แมคณะกรรมการดังกลาวจะ
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ทํางานในระยะเวลาอันส้ัน แตจากการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ชุดดังกลาวพิสูจนให
ประชาชนเห็นวาการปองกันและปราบปรามการทุจริตเปนไปอยางไดผลเพ่ือใหมีกฎหมายรองรับ
สภานิติบัญญัติแหงชาติซ่ึงทําหนาท่ีรางรัฐธรรมนูญจึงหยิบยกประเด็นท่ีวา สมควรใหรัฐธรรมนูญ
บัญญัติถึงองคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปรามการทุจริตขึ้น แตเม่ือรางรัฐธรรมนูญเขาสูการ
พิจารณาในวาระท่ี 2 บทบัญญัติในเรื่องนี้ถูกตัดท้ิงไปดวยเหตุนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2517 จึงปราศจากบทบัญญัติท่ีกําหนดใหสรางองคกรขึ้นทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริต
โดยเฉพาะ  คงมีเพียงบทบัญญัติในมาตรา 66 ซ่ึงอยูในหมวดนโยบายแหงรัฐวา “รัฐพึงจัดระบบ
ราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพและพึงดําเนินการทุกทางเพ่ือปองกันและ
ปราบปรามการแสวงหาประโยชนในทางมิชอบ” 
        แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จะไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้ง
องคกรขึ้นทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริต   โดยเฉพาะแต เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. เดิมประสบความสําเร็จและเปนท่ียอมรับของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร
จึงเห็นความจําเปนในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรในลักษณะดังกลาวขึ้นอยางถาวรประกอบกับมี
บทบัญญัติในมาตรา 66 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  ดังท่ีกลาว
มาแลว  ดวยเหตุนี้ท้ังฝายนิติบัญญัติ  และฝายบริหารไดรวมกันเสนอรางพระราชบัญญัติปองกัน
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ…….เขาสูสภา  รวมท้ังส้ิน 3 ราง ท่ี
ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติใหพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวรวมกันกันท้ัง 3 รางใน
ท่ีสุดสภานิติบัญญัติแหงชาติไดมีมติใหความเห็นชอบเปนพระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  พ.ศ. 2518  เม่ือวันท่ี 24 มกราคม 2518 ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา  วันท่ี 3 มีนาคม 2518 และมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 4 มีนาคม 2518 โดยมีเหตุผล
ประกอบการตราพระราชบัญญัติดังกลาววา “เนื่องดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการเปนนโยบายท่ีสําคัญสําหรับรัฐบาลจะตองดําเนินการตอไปใหไดผล
อยางจริงจัง  และในการนี้สมควรท่ีจะมอบหมายภาระหนาท่ีนี้ใหแกคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานและเพ่ือให
คณะกรรมการดังกลาวมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานไปตามมติของคณะกรรมการจึงจําเปนตองจัดตั้ง
สํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการขึ้น  จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี้” 
        อนึ่ง  มีขอสังเกตวา  พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน
วงราชการ พ.ศ. 2518 ไดรับการพิจารณา  และใหความเห็นชอบอยางรวดเร็วรวมระยะเวลาท่ีอยูใน
ขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติเพียง 3 เดือนเทานั้น ท้ังนี้ อาจเนื่องมาจากท้ังฝายบริหารและ
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ฝายนิติบัญญัติและประชาชนตางเห็นพองตองกันวาจําเปนตองมีกฎหมายฉบับนี้ใชบังคับประกอบ
กับเปนชวงเวลาท่ีบรรยากาศประชาธิปไตยแบงบาน  ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 
        พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
บังคับใชมาไดระยะหนึ่งก็มีการแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 ประเด็นท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมไดแกประเด็น
ท่ีเกี่ยวกับบทนิยามของเจาหนาท่ีของรัฐ  วาระการดํารงตําแหนงของประธานกรรมการ กรรมการ 
เลขาธิการ และรองเลขาธิการและกระบวนการสืบสวนและพิจารณาวินิจฉัยท้ังในทางวินัย ทาง
อาญา และร่ํารวยผิดปกต1ิ 
        ตอมามีเหตุการณรัฐประหารรัฐบาลพล.อ.ชาติชาย  ชุณหะวัณ โดยคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ  (ร.ส.ช) เหตุผลในการรัฐประหารในครั้งนั้นคณะ ร.ส.ช. ใหเหตุผลวา 
นักการเมือง มีพฤติการณฉอราษฎรบังหลวงเปนจํานวนมาก  ดวยเหตุดังกลาวคณะ ร.ส.ช. จึงออก
ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 เรื่องใหอายัดและหามจําหนายจายโอน
ทรัพยสินแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิน (ค.ต.ส.) เพ่ือทําหนาท่ีพิจารณารายช่ือ
นักการเมืองท่ีมีพฤติการณอันสอแสดงใหเห็นวามีทรัพยสินร่ํารวยผิดปกติผิดวิสัยของผูประกอบ
อาชีพโดยสุจริต จึงมีการจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิน 
        คณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินไดดําเนินการโดยอาศัยสํานักงานคณะกรรมการ ป.ป.ป. 
เปนกลไกสําคัญในท่ีสุดคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินไดเสนอใหคณะร.ส.ช. อายัดทรัพยสิน
นักการเมือง แตภายหลังนักการเมืองท่ีถูกยึดทรัพยไดยื่นคํารองคัดคานคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ตรวจสอบทรัพยสินตอศาล ซ่ึงในทายท่ีสุดศาลฎีกาไดมีคําส่ังของศาลฎีกาท่ี 913/2536 โดยท่ี
ประชุมใหญวินิจฉัยวาประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 ขอ 2 และขอ 6 มี
ผลเปนการตั้งคณะบุคคลซ่ึงมิใชศาลใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเชนเดียวกับศาล ท้ังออก
และใชกฎหมายท่ีมีโทษอาญายอนหลังไปลงโทษบุคคลเปนการขัดตอประเพณีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 ขอ 2 และขอ 6 จึง
ขัดหรือแยงตอธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 มาตรา 30 วรรคแรกใชบังคับ
มิได  จึงมีคําส่ังใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินท่ีเกี่ยวกับผูรอง 

                                                        
        

1วิชา มหาคุณ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ อดีต ปจจุบัน อนาคต 
มปป 2552 หนา 30 
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        แมการตรวจสอบการทุจริตภายใตการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะเปนระบบ
ยิ่งขึ้น  แตก็ยังขาดประสิทธิภาพและไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควรเนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมาย
ยังมีขอบกพรองหลายประการ เชน กรรมการ ป.ป.ป. ยังดํารงตําแหนงเปนขาราชการไดในเวลา
เดียวกันทําใหอยูใตบังคับบัญชาของฝายการเมืองซ่ึงอาจเปนผูถูกตรวจสอบทุจริตเสียเอง หรือ
สํานักงาน ป.ป.ป. ไมมีความเปนอิสระแตเปนหนวยงานปกติในสายการบังคับบัญชาสํานัก
นายกรัฐมนตรีเทานั้น หรือบุคคลท่ีอยูภายใตการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม
ครอบคลุมไปถึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา หรือ ในการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงเรียกหรือแจงบุคคลท่ีเกี่ยวของมาใหถอยคําหรือใหสงบัญชี
เอกสารหรือวัตถุใดๆ เทานั้น  แตไมมีอํานาจเขาตรวจคน ยึด หรืออายัดได   การแสวงหา
พยานหลักฐานของคณะกรรมการ ป.ป.ป. จึงจําเปนตองใชวิธีการประสานความรวมมือกับ
หนวยงานอ่ืน หรือการดําเนินการใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินในกรณีร่ํารวยผิดปกติ หรือมี
ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติใชระยะเวลานานและไมทันทวงที เปนตน  
        จากขอบกพรองดังกลาวเม่ือไดมีการบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชการอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จึงไดบัญญัติ เกี่ยวกับเรื่องการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  และจัดตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ท่ีมีความเปนกลาง  และอิสระ
ขึ้นทําหนาท่ีแทนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
(ป.ป.ป.) 
        1.1.3 ยุคท่ีสาม พ.ศ. 2540 ถึง พ.ศ. 2549  
        ตลอดระยะเวลาท่ีผานมามีการทุจริตและประพฤติมิชอบเกิดขึ้นมากมายท้ังในแวดวงการเมือง
และราชการ แตกลไกการตรวจสอบท่ีมีอยูก็ไมมีประสิทธิภาพเพียงพอตอการปองกันและ
ปราบปรามได  ดังจะเห็นไดวาวิกฤตการณทางการเมืองในแตละครั้งมักมีสาเหตุประการหนึ่งมา
จากการทุจริตประพฤติมิชอบของผูมีอํานาจรัฐ  ดวยเหตุนี้  เม่ือมีกระแสการเรียกรองใหมีการปฎิรูป
การเมืองหลังจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 ประเด็นการตรวจสอบการทุจริต  จึงไดถูกหยิบ
ยกขึ้นเปนสวนหนึ่งในการดําเนินการแลวการปฎิรูปการเมืองดวย 
        ในสมัยรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปะอาชา ในป พ.ศ. 2538 ไดมีการประกาศนโยบายสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ เรงรัดใหมีการปฎิรูปการเมืองโดยผลักดันใหเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ในหมวด 12 วาดวยการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ี
กําหนดใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญขึ้นทําหนาท่ีจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมอันเปนกลไกสําคัญใน
การปฎิรูปการเมือง  ในท่ีสุดรัฐธรรมนูญฉบับปฎิรูปการเมืองก็ถือกําเนิดขึ้นในวันท่ี 11 ตุลาคม 
2540 โดยมีเจตนารมณสําคัญประการหนึ่ง คือ มุงตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปอยางสุจริต 
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โดยมีมาตรการท่ีทําใหเจตนารมณดังกลาวบรรลุผล คือ บทบัญญัติในหมวดท่ี 10 วาดวยการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ตั้งแตมาตรา 291 มาตรา 311 ซ่ึงไดปรับปรุงโครงสรางและกลการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเสียใหมใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  และจัดจั้งคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิ(ป.ป.ช.) ขึ้นเปนองคกรหลักในการตรวจสอบอํานาจรัฐ2  
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดหลักเกณฑท่ีสําคัญไวและไดตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ขึ้น
โดยมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2542  ซ่ึงมีหลักเกณฑท่ีสําคัญ เชน  การกําหนดลักษณะ
อันเปนการร่ํารวยผิดปกติและการกระทําอันเปนการทุจริตตอหนาท่ี  และการหามกระทําการอัน
เปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม ซ่ึงผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองหรอืเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐตองรับผิดชอบท้ังในระหวางดํารงตําแหนงหรือหลังจากพนจาก
ตําแหนงตามเวลาท่ีกําหนด และการกําหนดตําแหนงและช้ันของผูพิพากษาหรือตุลาการ พนักงาน
อัยการ ตําแหนงและระดับของขาราชการ พนักงานและผูดํารงตําแหนงอ่ืนท่ีตองแสดงบัญชี
ทรัพยสินและหนี้สินและท่ีอาจถูกถอดถอนไดตามรัฐธรรมนูญ และกระบวนการไตสวนและ
วินิจฉัยในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ  กระทําการทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  โดยตองกําหนด
กระบวนการใหเหมาะสมกับระดับของตําแหนงและการคุมครองผูถูกกลาวหาตามสมควร เปนตน 
        ในปจจุบันไดมีการตราพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 โดยมีเนื้อหาท่ีสําคัญ  ไดแก   
        1) การแกไขเพ่ิมเติมบทนิยามคําวา “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” “ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 
“ผูบริหารระดับสูง” “ผูอํานวยการกอง” และคําวา “พนักงานไตสวน” เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการตรวจสอบทรัพยสิน  การไตสวนขอเท็จจริง และการถอด
ถอนจากตําแหนงท่ีรัฐธรรมนูญ   
        2) การแกไขเพ่ิมเติมเกี่ยวกับหลักเกณฑการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
เปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมถึงการดําเนินการใน
กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได  
        3) การแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑและวิธีการในการตรวจสอบขอเท็จจริงและกระบวนการไต
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การขอใหเพิกถอนการกระทําหรือคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการ
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐหรือบุคคลอ่ืน  และกําหนดใหการดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐใหใช
ระบบไตสวน 

                                                        
        2เรื่องเดียวกัน หนา 44 
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        4) ปรับปรุงหลักเกณฑและวิธีการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและผูดํารงตําแหนงอ่ืนท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  การตรวจสอบทรัพยสินและ
หนี้สินเพ่ือพิสูจนความถูกตองและความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน  รวมถึงการเปล่ียนแปลง
ของทรัพยสิน  จากกรณีการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินเพ่ือตรวจสอบทรัพยสินและ
หนี้สินท่ีไดมาโดยมิชอบและสามารถบังคับเอากับทรัพยสินนั้นได 
        5) กําหนดใหมีมาตรการสงเสริมการปองกันและปราบปรามการทุจริตเพ่ือใหการตรวจสอบ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีประสิทธิภาพ 
        6) ปรับปรุงใหมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับกรรมการปองกันและปราบปรามทุจริตประจํา
จังหวัด โดยกําหนดใหมีกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตประจําจังหวัด 
        7) ปรับปรุงอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในสวนของการบริหารงานสํานักงาน 
ป.ป.ช. เพ่ือใหการบริหารราชการของสํานักงาน ป.ป.ช. สามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปโดยอิสระในการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ  
 
        1.2 เปรียบเทียบ พ.ร.บ.ป.ป.ป. กับ พ.ร.บ.ป.ป.ช. ในสวนการดําเนินการทางวินัย 
        จากการศึกษาถึงวิวัฒนาการของการจัดตั้งองคกรตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทยแลว  จะ
พบวาสาเหตุท่ีจําเปนตองจัดตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมท้ังเปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกการ
ตรวจสอบการทุจริตเสียใหมนั้นเนื่องจากสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ป.ป.ป. อันไดแก การปราศจากความเปนกลางและอิสระ การมีอํานาจหนาท่ีจํากัด  และการมี
กระบวนการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยท่ีไมเหมาะสม ดังนั้น เพ่ือใหเขาใจถึงเหตุผลในตรา
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554  ในสวนของการดําเนินการทาง
วินัยตั้งแตมาตรา 91 ถึงมาตรา 96 แหงบทบัญญัติดังกลาวไดชัดเจนยิ่งขึ้น  ผูศึกษาจะไดนําพ.ร.บ.
ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  เฉพาะในสวนการดําเนินการทางวินัย
มาเปรียบเทียบกับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ใหเห็นความ
เหมือนความแตกตางและวิวัฒนาการกฎหมายท้ังสองฉบับเพ่ือประโยชนในการนําไปวิเคราะหใน
ประเด็นปญหาท่ีศึกษาในรายงานฉบับนี้ตอไป 
        1.2.1 หลักการท่ีบัญญัติไวเหมือนกัน 
        ในหลักการท่ีเหมือนกันของพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  
กับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2)พ.ศ.2554 คือ พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) 
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พ.ศ.2530 มาตรา 19 เบญจา3 กับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 954  ซ่ึงหลักท่ีบัญญัติไวในท้ังสอง
มาตรานี้ดังกลาวเปนตามหลักการตรวจสอบซ่ึงกันและกัน  ระหวางคณะกรรมการ ป.ป.ป. กับ
ผูบังคับบัญชา  ในกรณีท่ีมีความเห็นแตกตางกันในปญหาการดําเนินการทางวินัย  ซ่ึงใหอํานาจแก
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนง   
ในสังกัดกระทรวงทบวงกรม  หรือสวนราชการ  สวนองคกรกลางบริหารงานบุคคลตามปกติยอมมี
อํานาจตามกฎหมายท่ีควบคุมดูแลการดําเนินการทางวินัยใหเปนไปตามกฎหมายอยูแลว  
เชนเดียวกับกรณีของขาราชการตุลาการการควบคุมทางวินัยยอมอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของ

                                                        
        3มาตรา 19 เบญจา ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐไมดําเนินการตามมาตรา 19 ทวิ 
หรือคณะกรรมการเห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 19 ตรี ไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม ใหคณะกรรมการเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรีและใหนายกรัฐมนตรีมี
อํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควร หรือในกรณีท่ีจําเปนจะส่ังใหองคกรกลางบริหารงานบุคคล
พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได  เวนแตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐผูนั้นเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ใหคณะกรรมการ
แจงความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ เพ่ือพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
        4มาตรา 95 ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยตามมาตรา 93 หรือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 93 ไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และให
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ัง
ใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน หรือ
คณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผู
ส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแต
กรณี พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได เวนแตในกรณีท่ีผูถูก
กลาวหาผูนั้นเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการ
ตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
ขาราชการอัยการตากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจง
ความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือ
ประธานคณะกรรมการอัยการ แลวแตกรณ ี
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คณะกรรมการตุลาการ  การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ป. บัญญัติไวเชนนี้  ก็เพ่ือใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. มี
อํานาจทักทวงการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาไดโดยชอบนั่นเอง 
        1.2.2 หลักการท่ีบัญญัติไวแตกตางกัน 
        ในหลักการท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518 และพ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 กับพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 บัญญัติไวแตกตางกัน คือ 
        1) พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 195 กับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 
วรรคแรก6 ซ่ึงกระบวนการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. และสํานักงาน 

                                                        
        5มาตรา 19 เม่ือคณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐผูใดมีมูลวาผูนั้นกระทํา
ความผิด  ใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป  และถากรณีเปนความผิดทางอาญาก็ใหแจงตอพนักงานสอบสวน 
ท้ังนี้ ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีคณะกรรมการมีมติตามมาตรา 17 ทวิ 
         สําหรับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงไม มีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ เกี่ยวกับวินัยเ ม่ือ
คณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว  มีมูลเปนการทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบในวงราชการใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องให
ผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไปและหากกรณี
เปนความผิดทางอาญาก็ใหแจงตอพนักงานสอบสวน  ท้ังนี้ภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง  
        ใหพนักงานสอบสวนดําเนินการสอบสวนใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตไดรับ
เรื่อง  ถามีความจําเปนคณะกรรมการอาจอนุญาตใหขยายระยะเวลาออกไปอีกไมเกินสองครั้ง ครั้ง
ละไมเกินสามสิบวันก็ได  เม่ือเห็นวามีเหตุผลอันสมควร 
        6มาตรา 92 ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย  เม่ือคณะกรรมการป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณ
แหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการ
สงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดย
ไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือ
วารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณ ี
        กรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
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ป.ป.ป. มีความไมเหมาะสมหลายประการโดยเฉพาะการสอบสวนและวินิจฉัยเพ่ือช้ีมูลความผิดทาง
อาญา ในกรณีของการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพ่ือช้ีมูลความผิดทางวินัยก็ปรากฏขอบกพรอง
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงแตการช้ีวาเรื่องท่ีสอบสวนมีมูลความผิดทางวินัยหรือไม  
จากนั้นผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐก็จะแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเพ่ือพิจารณา
ใหม  และสงผลใหการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. เกือบไมมี
ความหมาย  เพราะไมจําเปนท่ีผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกช้ีมูลจะตองเห็นพองตามท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติ  กรณีเชนนี้เทากับเปนการเปดชองใหผูบังคับบัญชามีโอกาสปกปอง
พรรคพวกของตนได  ซ่ึงตลอดระยะเวลาท่ีผานมาก็มีหลายกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติวา
เจาหนาท่ีของรัฐมีมูลความผิดทางวินัย แตผูบังคับบัญชาพิจารณาแลวกลับเห็นวาไมมีความผิด 
ความขอนี้เปนเหตุผลสําคัญท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไดรับการขนานนามวา “เสือกระดาษ” ดังนั้น
ใน พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติขึ้นใหมจึงเพ่ิมอํานาจของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ใหมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงและใหถือสํานวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวน
สอบสวนทางวินัยดวย  
        2) พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 19 ตรี7กับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 938 
ซ่ึงตามพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 มาตรา 19 ตรี บัญญัติใหผูบังคับบัญชาดําเนินการ

                                                                                                                                                               
ปกครอง  หรือขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ  ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ  
ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการ  แลวแตกรณีเพ่ือ
พิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ  กฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการโดยเร็ว
โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวน
ดวย  และเม่ือดําเนินการไดผลประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหา
วันนับแตวันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย 
        7มาตรา 19 ตรี เม่ือผูบังคับบัญชาไดรับแจงผลการสอบสวนทางวินัยจากคณะกรรมการ
สอบสวนตามมาตรา 19 ทวิ แลว ตองส่ังดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไปโดยเรว็ 
        เม่ือผูบังคับบัญชาไดดําเนินการตามวรรคหนึ่งแลว ไมวาจะลงโทษหรือไมก็ตาม ตองแจงให
คณะกรรมการทราบภายในสิบหาวัน 
        8มาตรา 93 เม่ือไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหนึ่งและวรรคสามแลว  ใหผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและให
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สอบสวนทางวินัยโดยเร็วแลวแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ทราบเพ่ือจะตรวจสอบทักทวงกรณี
ดําเนินการไมถูกตองตอไป สวนพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 93 บัญญัติใหผูบังคับบัญชาตองส่ัง
ลงโทษทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบเพ่ือจะ
ตรวจสอบสอบทักทวงกรณีดําเนินการไมถูกตองตอไป  
        1.2.3 หลักการท่ีบัญญัติเพ่ิมเติม 
        ในหลักการท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 บัญญัติ
เพ่ิมเติมขึ้น คือ 
        1) พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสอง9 ซ่ึงเปนการบัญญัติถึงกระบวนการสอบสวน
ทางวินัยของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ โดย
บัญญัติยกเวนใหขาราชการดังกลาวไมตองสอบสวนทางวินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        2) พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9410 เปนบทบัญญัติโทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งกรณีละเลยไมดําเนินการตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปน
เครื่องมือสําคัญท่ีทําใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองรีบดําเนินการไมประวิงคดี
เพ่ือชวยกัน 
        3) พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 9611 ซ่ึงบทบัญญัติท่ีกําหนดระยะเวลาการ
อุทธรณดุลพินิจในการลงโทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาตาม
มติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือใหเปนกฎหมายกลางและเกิดความชัดเจนถือปฏิบัติ
ไปในแนวทางเดียวกัน 
 

                                                                                                                                                               
บังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง 
        9โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        10มาตรา 94 ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูใดละเลยไมดําเนินการตามมาตรา 
93 ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ 
         11มาตรา 96 ผูถูกกลาวหาท่ีถูกลงโทษตามมาตรา 89/4 หรือมาตรา 93 จะใชสิทธิอุทธรณ
ดุลพินิจในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลสําหรับผูถูกกลาวหานั้นๆ ก็ได ท้ังนี้ ตองใชสิทธิดังกลาวภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว 
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2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ. 2547 
         “วินัย” เปนเครื่องมืออยางหนึ่งท่ีใชในการควบคุมพฤติกรรมของมนุษยในฐานะท่ีมนุษย
รวมกันอยูเปนสังคมเพ่ือใหหมูคณะนั้นยึดถือเปนแนวทางปฏิบัติ หากมองลักษณะของวินัยในแง
รูปลักษณ ซ่ึงตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน  ใหความหมายของคําวา “วินัย” ไว 2 
ลักษณะ  คือ ลักษณะหนึ่ง  หมายถึง “ขอปฏิบัติ” และในอีกลักษณะหนึ่ง หมายถึง “การอยูในแบบ
แผน” ทําใหมองเห็นวิธีสรางวินัยวามีอยู 2 ทาง คือ วินัยเปนการกําหนดขอปฏิบัติทางหนึ่ง และ
สรางพฤติกรรม โดยสรางปจจัยท่ีเสริมสรางวินัยอีกทางหนึ่ง 
        หากมอง “วินัย” ในแงบทบาท ถือไดวาในแตละหมูเหลาวินัยมีบทบาทสําคัญและแตกตางกัน
ไปในแตละหมูเหลา เชน  วินัยทหารก็มีลักษณะเฉพาะอยางอนึ่งโดยอาจมีความเครงครัดมี
รายละเอียดท่ีกําหนดไวมาก สวนวินัยขาราชการพลเรือนก็มีรายละเอียดท่ีแตกตางจากวินัยทหาร ซ่ึง
บทกําหนดในวินัยจะมีความแตตางกันตามภารกิจของแตละหมูเหลาตามความเหมาะสมขอคนแต
ละหมูแตละเหลา 
        หากมอง “วินัย” ในแงการใชบังคับ โดยเม่ือนํา “วินัย” มาใชบังคับกับคนจะนํา “วินัยมาเปน
เครื่องวัดวาพฤติกรรมของคนในสองลักษณะคือ “ผิดวินัย” หรือ “ไมผิดวินัย” อยางหนึ่ง   “มีวินัย” 
หรือ “ไมมีวินัย”อีกอยางหนึ่ง  ซ่ึงคําวา “ผิดวินัย” หรือ “ไมผิดวินัย” ก็คือการไมปฏิบัติตามขอหาม 
หรือ ฝาฝนขอหามทางวินัย  และถากลาวถึงคําวา “มีวินัย” หรือ “ไมมีวินัย” ยอมหมายถึงพฤติกรรม
ท่ีคนปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติหรือไมฝาฝนหรือฝาฝนขอหามทางวินัยท่ีกําหนดไวสําหรับ
คนในหมูเหลานั้นนั่นเอง 
        การมอง “วินัย” ในแงการใชบังคับนี้  จะมุงไปท่ีการพิจารณาความช่ัวความดี หรือความผิด
ความชอบของคน  “วินัย” กอใหเกิดพลัง (energy) ในการทํางาน ท้ังนี้ มีแนวความคิดในวิชา
แรงงานวาในการทํางานของคนนั้นจะปลดปลอยพลังงาน (energy) ในตัวคนออมาเปนพลังงานทวิ
ภาวะ (duplex energy) คือ พลังกายภาพ (physical energy)  พลังจิตภาพ(mental energy)  พลัง
กายภาพจะปลดปลอยออกมาเปน “แรงงาน” ซ่ึงประกอบดวย พลังรางกาย และพลังสมอง  พลังจิต
ภาพจะปลดปลอยออกมาเปน “พฤติกรรม” ท่ีมี “วินัย” เปนสวนสําคัญ  ซ่ึงประกอบดวย  พลังใจ  
และพลังธรรม  การทํางานของคนใดประกอบดวยพลังกายภาพ และพลังจิตภาพผสมกันดี  จะทําให
การทํางานมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล  ทําใหงานประสบผลสัมฤทธ์ิตามภารกิจท่ีมุง
ประสงค  การทํางานของคนใด  หยอนพลังดานใดดานหนึ่ง  แมอีกดานหนึ่งจะดีสักปานใด  การ
ทํางานนั้นจะไมมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลเทาท่ีควร  ฉะนั้น “วินัย” จึงเปนพลังสวนหนึ่ง
ท่ีทําใหการทํางานมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูง 
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        “วินัย” มีจุดมุงหมายเพ่ือใหการทํางานของคนมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล  มีสัมฤทธ์ิ
ตามภารกิจท่ีมุงหวัง  ฉะนั้นเม่ือจะกําหนดขอปฏิบัติหรือขอหามทางวินัย จึงตองคํานึงถึงวา  การไม
ปฏิบัติตามขอปฏิบัติหรือฝาฝนขอหามนัน้จะทําใหมีผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การทํางานนั้นหรือไม  ถาไมกระทบก็ไมควรกําหนดเปนบทวินัยไวเพราะเม่ือกําหนดเปนบทวินัย
ไว ผูไมปฏิบัติตามหรือฝาฝน  จะผิดวินัยและถูกลงโทษโดยไมควรจะเปน  อีกดานหนึ่งในกรณีท่ี
บทวินัยกําหนดไวไมชัดเจนวา  เปนการกระทําอยางไร เชน มาตรา 85(4)  บัญญัติความผิดวินัยอยาง
รายแรงวา “ประพฤติช่ัวอยางรายแรง” การพิจารณาวา  ทําอยางไรเปนการประพฤติช่ัวอยางรายแรง 
ก็ตองนําจุดมุงหมายของ “วินัย” มาประกอบการพิจารณาวา การกระทํานั้นมีผลกระทบตอ
ประสิทธิภาพในการทํางานและประสิทธิผลของงานหรือไม ถากระทําไมวาจะเปนโดยตรงหรือโดย
ออม  ก็ถือไดวาผิดวินัย  ถาไมกระทบก็ไมควรจะถือวาผิดวินัย  ผลกระทบโดยออมก็อาจมีได เชน 
การกระทําท่ีทําใหเสียช่ือเสียงของตน  หรือเส่ือมเสียเกียรติศักดิ์ของตําแหนงหนาท่ีราชการซ่ึงทําให
ประชาชนไมเล่ือมใสศรัทธาขาราชการ  และไมใหความรวมมือกับทางราชการ  เปนผลกระทําให
ขาราชการเสียหาย12 
        สําหรับขอบเขตของ“วินัย” มีเทาท่ีกําหนดไวเปนขอหามและขอปฏิบัติทางวินัยของหมูคน
เหลานั้นเทานั้น  ดังนั้นพฤติกรรมใดท่ีไมเปนการฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติท่ี
กําหนดเปนบทวินัยไว  ก็จะไมเปนการกระทําผิดวินัย  บทวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 นอกจากจะกําหนดขอหามและขอปฏิบัติไวในตัวบทกฎหมายแลว  ยังใหออกกฎ ก.พ.กําหนด
ขอหามหรือขอปฏิบัติเพ่ิมเติมไดอีกดวย นั้นยอมหมายความวาการท่ีจะถือวาขาราชกาตํารวจผูใด
กระทําผิด “วินัย”ตองเปนการกระทําโดยฝาฝนตอบทกฎหมายและระเบียบนั้นเอง 
 
        2.1 วินัยและการรักษาวินัย 
        วินัยตํารวจ คือ การท่ีขาราชการตํารวจตองถือและปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ
มติคณะรัฐมนตรีและจรรยาบรรณของตํารวจท่ีกําหนด  ในกฎ ก.ตร. รวมท้ังการท่ีขาราชการตํารวจ
ตองประพฤติตนใหเปนผูมีมารยาทอันดีงามตามแบบธรรมเนียมของตํารวจ 
        แบบธรรมเนียมของตํารวจ หมายความวา แบบประเพณี แบบแผน แบบอยางท่ีไดถือปฏิบัติกัน
มาของทางราชการซ่ึงอาจไมมีกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรหรืออีกความหมายหนึ่งก็คอืแบบแผน
ความประพฤติท่ีกําหนดใหขาราชการตํารวจควบคุมตนเอง  และควบคุมผูใตบังคับบัญชาใหเปนผูมี

                                                        
        12ประวีณ  ณ นคร พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 พรอมดวยสรุป
สาระสําคัญและคําอธิบายรายมาตรา กรุงเทพ วิญูชน 2551 หนา 111 
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ความประพฤติดีและละเวนการปฏิบัติตนใหเปนไปในทางท่ีไมชอบไมควร  วินัยตํารวจมี
ความสําคัญเปนอยางยิ่งตอการบริหารราชการของสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และรัฐบาลในการ
บริหารประเทศเพราะขาราชการตํารวจเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดิน  ใน
การรักษาความสงบของประเทศ  และขาราชการตํารวจเปนขาราชการท่ีใกลชิดกับประชาชนใหคุณ
ใหโทษในเรื่องเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวน  จับกุมคุมขัง  หากขาราชการตํารวจไมมีวินัยท่ีดีจะทํา
ประชาชนเดือดรอนขาดความเช่ือถือศรัทธา  ในตัวขาราชการตํารวจ รวมตลอดถึงจะทําให
ประชาชนขาดความเช่ือถือศรัทธาและไมใหความรวมมือกับสํานักงานตํารวจแหงชาติในการปฏิบัติ
ราชการเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยและไมใหความรวมมือกับรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ  
        วินัยตํารวจจึงมีความสําคัญและจําเปนตอตัวขาราชการตํารวจและวินัยมีความมุงหมายเพ่ือ
ประโยชนของทางราชการเพ่ือใหราชการดําเนินไปดวยดีมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้วินัยยังเปน
พ้ืนฐานเบ้ืองตนในอันท่ีจะสงเสริมหรือสรางสรรคใหขาราชการตํารวจตั้งใจปฏิบัติหนาท่ีอยางมี
ความรับผิดชอบ ซ่ึงจะสงผลใหเปนความดีความชอบและความสามารถท่ีจะไดเล่ือนฐานะในหนาท่ี
ราชการเปนลําดับไป  หากขาราชการตํารวจผูใดไมมีวินัยท่ีดีก็ยอมไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีสําเร็จลุ
ลวงไปไดดวยดีและไมเปนท่ียอมรับในวงการตํารวจ  ขอหามและขอปฏิบัติทางวินัยท่ีจะใหมีความ
ศักดิ์สิทธ์ิจะตองมีมาตรการบังคับ (sanction ) เม่ือใครฝาฝนขอหาม  หรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติ  
ซ่ึงเปนการกระทําผิดวินัย  ก็จะตองไดรับโทษ  ซ่ึงโทษทางวินัยของขาราชการตํารวจมี 7 สถาน คือ 
(1) ภาคทัณฑ (2) ทัณฑกรรม (3) กักยาม (4) กักขัง (5)ตัดเงินเดือน (6) ปลดออก  (7) ไลออก ท้ังนี้ 
ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 8213 
 

                                                        
        13มาตรา 82 โทษทางวินัย มี 7 สถานดังตอไปนี ้
            (1) ภาคทัณฑ 
            (2) ทัณฑกรรม 
            (3) กักยาม 
            (4) กักขัง 
            (5) ตัดเงินเดือน 
            (6) ปลดออก 
            (7) ไลออก 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
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        2.2 การดําเนินการทางวินัย 
        การดําเนินการทางวินัยของขาราชการตํารวจเปนกระบวนการพิจารณาความผิดและโทษทาง
วินัยนับตั้งแตการสืบสวน  การสอบสวน  การพิจารณาความผิด  การกําหนดโทษ  การใหพัก
ราชการ การใหออกจากราชการไวกอน  และการส่ังลงโทษตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 
2547 มาตรา 8414ไดกําหนดวิธีการดําเนินการทางวินัยเม่ือมีการกลาวหาหรือกรณีเปนท่ีสงสัยวา
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยใหสืบสวนหรือพิจารณาเสียกอนวากรณีมีมูลหรือไม  ถาเห็นวา
กรณีมีมูลจึงจะกลาวหาได  การกลาวหาโดยกรณียังไมแนใจวาจะมีมูลหรือไม  อาจทําใหผูถูก
กลาวหาเสียโอกาสในการไดรับสิทธิและประโยชนบางอยางได การดําเนินการเพ่ือทราบวากรณีมี
มูลหรือไม  จะใชวิธีสืบสวนก็ได หรือใชวิธีพิจารณาก็ได  การสืบสวนหรือพิจารณา  ผูมีอํานาจส่ัง
บรรจุจะดําเนินการเองก็ได  จะส่ังใหผูใดสืบสืบสวนหรือจะตั้งคณะกรรมการขึ้นสืบสวนก็ได 
ความเห็นวากรณีมีมูลหรือไม  ตองเปนความเห็นของผูมีอํานาจส่ังบรรจุ การวินิจฉัยวา กรณีมีมูล
ตองมีพยานหลักฐานในเบ้ืองตนยืนยัน ท้ังนี้ หากดําเนินการทางวินัยโดยไมถูกตองตามวิธีการท่ี
บัญญัติไวในมาตรานี้  จะเปนเหตุใหผูถูกดําเนินการทางวินัยรองทุกขหรืออุทธรณได  
        ในกรณีท่ีมีมูลความผิดวินัยไมรายแรงผูบังคับบัญชาจะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 มาตรา 8515โดยนําสํานวนการสืบสวนมาพิจารณาไมจําเปนตองตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนอีก เม่ือผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหากระทําผิดตามขอกลาวหาก็ส่ัง
ลงโทษตามควรแกกรณีตามอํานาจหนาท่ี  ถาเห็นวาผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิดก็ยุติเรื่อง  ซ่ึง
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําความผิดวินัยไมรายแรง  ผูบังคับบัญชามีอํานาจส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ 

                                                        
        14มาตรา 84 เม่ือมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวาขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยให
ผูบังคับบัญชารบีดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงหรือพิจารณาในเบ้ืองตนวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหา
วาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไม 
        ในการสืบสวนขอเท็จจริงใหแจงเรื่องท่ีถูกกลาวหาหรือถูกรองเรียนใหผูถูกกลาวหาทราบ และ
ใหผูถูกกลาวหาช้ีแจงขอเท็จจริงภายในเวลาท่ีกําหนด ถาเห็นวากรณีไมมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทํา
ผิดวินัยใหส่ังยุติเรื่องได ถาเห็นวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทําผิดวินัย ใหดําเนินการตอไปตาม
มาตรา 85 หรือมาตรา 86 แลวแตกรณีทันที 
        15มาตรา 85 เม่ือขาราชการตํารวจถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงใหผูบังคับบัญชา
นําสํานวนการสืบสวนขอเท็จจริงตามมาตรา 84 มาพิจารณาส่ังการตามมาตรา 89 
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ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  หรือตัดเงินเดือนตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา  
8916 
        ในกรณีมีมูลวาเปนความผิดวินัยอยางรายแรงผูบังคับบัญชาตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 8617โดยใหผูบังคับบัญชาแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน และแจง
ขอกลาวหา และสรุปพยานหลักฐานใหผูถูกกลาวหาทราบ พรอมท้ังใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดช้ีแจง
ขอกลาวหา  ถาสอบสวนแลว  ผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหาไมไดกระทําผิดตามขอกลาวหา  
ก็ใหส่ังยุติเรื่อง  แตหากสอบสวนแลว ผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดตามขอ
กลาวหาโดยเปนความผิดวินัยท่ีไมรายแรง  ก็ใหส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  
หรือตัดเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด  แตถาสอบสวนแลวเปนความผิดวินัย
รายแรง  ผูบังคับบัญชามีอํานาจส่ังลงโทษ  ปลดออก  ไลออก ตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ.2547 มาตรา 9018  
 

                                                        
        16มาตรา 89 ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามี
เหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตสําหรับการลงโทษภาคทัณฑให
ใชเฉพาะกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอยหรือมีเหตุอันควรลดหยอน ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษ
ทัณฑกรรม 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

        17มาตรา 86 เม่ือขาราชการตํารวจถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวน ในการสอบสวนตองแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานท่ี
สนับสนุนขอกลาวหาเทาท่ีมีใหผูถูกกลาวหาทราบโดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได  ท้ังนี้ 
เพ่ือใหผูถูกกลาวหาช้ีแจงและนําสืบแกขอกลาวหา เม่ือดําเนินการแลว ถาฟงไดวาผูถูกกลาวหาได
กระทําผิดวินัย ใหดําเนินการตอไปตามมาตรา 89 หรือมาตรา 90 แลวแตกรณี ถาฟงไมไดวาผูถูก
กลาวหากระทําผิดวินัย ใหส่ังยุติเรื่อง 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
        18มาตรา 90 ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูมีอํานาจตามมาตรา 72 ส่ัง
ลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามา
ประกอบการพิจารณาลงโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษต่ํากวาปลดออก 

ฯลฯ                                                   ฯลฯ 
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        2.3 การอุทธรณ 
        การอุทธรณ (appeal) เปนวิธีการอยางหนึ่งของกระบวนการยุติธรรม (justice process) ใน
ระบบการบริหารทรัพยากรบุคคล  ซ่ึงมีจุดประสงคท่ีจะใหขาราชการตํารวจผูถูกลงโทษทางวินัย
หรือถูกส่ังใหออกจากราชการ  มีทางรองขอรับความยุติธรรมจากการพิจารณาโดยองคกรเหนือไป
อีกช้ันหนึ่ง  องคกรท่ีมีอํานาจเหนือผูส่ังลงโทษหรือผูส่ังใหออกจากราชการ ซ่ึงรับพิจารณาอุทธรณ 
คือ 
        1) กรณีถูกส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ  ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  หรือตัดเงินเดือนใหอุทธรณ
คําส่ังดังกลาวตอผูบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษ  แตในกรณีท่ีผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติเปนผูส่ังลงโทษใหอุทธรณตอ ก.ตร. 
        2) กรณีถูกส่ังลงโทษปลดออก  หรือไลออก  หรือถูกส่ังใหออกจากราชการใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอ ก.ตร.  
        การอุทธรณในกรณีดังกลาวขางตนใหอุทธรณตอ ก.พ.ค. ภายใน 30 วันนับแตวันทราบ  หรือ
ถือวาทราบคําส่ัง  โดยทําตามหลักเกณฑและวิธีการอุทธรณในกฎ ก.ตร. ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 มาตรา 10519 
        ในการใชสิทธิอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงประกอบขอเท็จจริง  หรือขอ
กฎหมายและเหตุผลในการอุทธรณใหเห็นวาไดถูกลงโทษ  หรือถูกส่ังใหออกจากราชการโดยไม

                                                        
        19มาตรา 105 ขาราชการตํารวจผูใดถูกส่ังลงโทษหรือถูกส่ังใหออกจากราชการตาม
พระราชบัญญัตินี้ ใหผูนั้นมีสิทธิอุทธรณไดดังตอไปนี ้
        (1) กรณีถูกส่ังลงโทษภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน ใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอผูบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษ แตในกรณีท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
เปนผูส่ังลงโทษ ใหอุทธรณตอ ก.ตร. 
        (2) กรณีถูกส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก หรือถูกส่ังใหออกจากราชการ ใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอ ก.ตร. 
        การอุทธรณตาม (1) และ (2) ใหอุทธรณภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง 
        ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณตาม (1) และ (2) ใหพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสองรอยส่ีสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ เวนแตมีเหตุจําเปนตามท่ีกําหนดในระเบียบ ก.ตร. ท่ีทําใหการ
พิจารณาไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ก็ใหขยายระยะเวลาไดอีกไมเกินสองครั้ง โดยแตละ
ครั้งจะตองไมเกินหกสิบวัน 
        หลักเกณฑและวิธีการอุทธรณ และการพิจารณาอุทธรณ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน กฎ ก.ตร. 
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ถูกตอง  ไมเหมาะสม  หรือไมเปนธรรมอยางไร  และลงลายมือช่ือและท่ีอยูของผูอุทธรณตามกฎ 
ก.ตร.วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 720 
        ในช้ันการพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวน
การสืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตน และสํานวนการสอบสวนท่ีผูบังคับบัญชาแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นสอบสวนกรณีขาราชการตํารวจถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง  หรือ
หยอนความสามารถ  ในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของเพ่ิมเติม 
รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หางหุนสวน  บริษัท หรือ
บุคคลใด ๆ หรือขอใหผูอุทธรณ  ผูแทนหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หาง
หุนสวนบริษัท  ขาราชการ  หรือบุคคลใด ๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการ
พิจารณาไดนอกจากนี้  ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณเห็นสมควรท่ีจะตองสืบสวน
สอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความถูกตองและเหมาะสมตาม
ความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมในเรื่องนั้นไดตาม
ความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือแตงตั้งคณะกรรมการให
สืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได  หรือกําหนดประเด็นท่ีตองการ
ทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดิมทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได  ตามกฎ ก.ตร. วาดวยการ
อุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 1621 

                                                        
        20ขอ 7 การอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงประกอบขอเท็จจริง หรือขอกฎหมาย
และเหตุผลในการอุทธรณใหเห็นวาไดถูกลงโทษ หรือถูกส่ังใหออกจากราชการโดยไมถูกตองไม
เหมาะสมหรือไมเปนธรรมอยางไร และลงลายมือช่ือและท่ีอยูของผูอุทธรณ 
        21ขอ 16 การพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวน
การสืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตนตามมาตรา 84 และสํานวนการสอบสวนตามมาตรา 86 
และมาตรา 101 และในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของเพ่ิมเติม 
รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวน บริษัท หรือบุคคล
ใดๆ หรือขอใหผูอุทธรณ ผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวนบริษัท 
ขาราชการ หรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการพิจารณาได 
        ในการพิจารณาอุทธรณ ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณเห็นสมควรท่ีจะตอง
สืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความถูกตองและเหมาะสม
ตามความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมในเรื่องนั้นได
ตามความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือแตงตั้งคณะกรรมการให
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        ในสวนของอํานาจของผูบังคับบัญชาในการพิจารณาอุทธรณนั้น มีดังตอไปนี ้คือ 
        1) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ 
        2) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิด  ผูบังคับบัญชาท่ีพิจารณา
อุทธรณ  ยังมีอํานาจพิจารณาดําเนินการได เชน ผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงแตควร
ไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ังเพ่ิมโทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีหนักขึ้นแตการเพ่ิมโทษเปนสถาน
โทษท่ีหนักขึ้นตองไมเกินอํานาจของตน หรือ กรณีเห็นวาการกระทําของผูอุทธรณไมเปนความผิด
วินัยหรือพยานหลักฐานยังฟงไมไดวาผูอุทธรณกระทําผิดวินัยใหส่ังยกโทษ เปนตน 
        3) กรณีเห็นวาสมควรดําเนินการโดยประการอ่ืนเพ่ือใหมีความถูกตองตามกฎหมายและมีความ
เปนธรรมใหส่ังการไดตามควรแกกรณี  
        ท้ังนี้ ตามกฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 1822 

                                                                                                                                                               
สืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได หรือกําหนดประเด็นท่ีตองการ
ทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดิมทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
        22ขอ 18 เม่ือผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไดพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณแลว ให
ดําเนินการ ดังตอไปนี ้
        (1) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ 
        (2) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิดใหดําเนินการตามกรณี
ดังตอไปนี ้
            (ก) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวนิัยอยางไมรายแรงแตควรไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ัง
เพ่ิมโทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีหนักขึ้นแตการเพ่ิมโทษเปนสถานโทษท่ีหนักขึ้นตองไม
เกินอํานาจของตนตามมาตรา 89 และการเพ่ิมอัตราโทษเม่ือรวมกับอัตราโทษเดิมตองไมเกินอํานาจ
นั้นดวย ถาเกินอํานาจของตน ก็ใหรายงานตอผูบังคับบัญชาของผูนั้นตามลําดับเพ่ือใหพิจารณา
ดําเนินการตามควรแกกรณี 
            (ข) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลด
โทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีเบาลง 
            (ค) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงซ่ึงเปนการกระทําผิดวินัยเล็กนอย
และมีเหตุอันควรงดโทษ ใหส่ังงดโทษโดยทําทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได 
            (ง) กรณีเห็นวาการกระทําของผูอุทธรณไมเปนความผิดวินัยหรือพยานหลักฐานยังฟงไมได
วาผูอุทธรณกระทําผิดวินัย ใหส่ังยกโทษ 



 33 

        เม่ือ ก.ตร. ไดพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณและมีมติเปนประการใดแลว  ใหสํานักงาน ก.ตร. แจง
ใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของทราบหรือดําเนินการใหเปนไปตามมติ ก.ตร. และแจงใหผูอุทธรณทราบ
เปนหนังสือโดยเร็ว  ในหนังสือแจงผูอุทธรณตองประกอบดวยสาระสําคัญเหตุผลในการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง 
 
3 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 
        กฎหมายปกครองภาคทฤษฎีท่ัวไปศูนยรวมความคิดอยูท่ีอะไรคือการกระทําทางปกครอง ถา
มิใชการกระทําท่ีมีผลในทางปกครองก็อาจแยกออกมาเปนการกระทําทางแพง ทางอาญา หรือทาง
การเมือง 
        การกระทําทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาเพราะการกระทําในทางกฎหมายท้ังหมดอาจ
เปนการกระทําทางแพง  หรือทางปกครอง  หากเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการเกินหรือปราศจาก
อํานาจ การกระทํานั้นก็ตองถูกยกเลิกเพิกถอนและถามีผูเสียหายเขาก็อาจฟองรอง  ขอใหลงโทษ
ผูกระทําผิดทางอาญา  หรือใหใชคาสินไหมทดแทนทางแพงก็ได  
 
        3.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง  
        การนิยามเชิงปฎิเสธ (Negative Definition) ของการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําของรัฐ
ท่ีมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการแตเปนอํานาจในฝายบริหารนั้นเอง  ซ่ึงมีท้ังฝาย
การเมือง (คณะรัฐมนตรี) และฝายปฏิบัติการ (ขาราชการประจํา) ซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท 
        การกระทําทางการเมืองจัดอยูในองคกรท่ีใชอํานาจบริหารเชนเดียวกับฝายปกครอง  แตจะตอง
ดําเนินไปภายใตขอบเขตของกฎหมาย รัฐธรรมนูญ  หากฝายนิติบัญญัตินําเอาเรื่องใดไปบัญญัติไว
อยางชัดเจนแลว  และไมมีกฎหมายใหดุลพินิจไว ฝายการเมืองจะเขาไปแทรกแซงขาราชการประจํา
ซ่ึงเปนฝายปฏิบัติการไมได 
        การตรวจสอบการกระทําทางการเมืองโดยมากไมถูกตรวจสอบโดยศาล  แตจะถูกตรวจสอบ
โดยรัฐสภา  ฉะนั้นจะเอาคดีการเมืองไปฟองศาลไมได  เพราะมิใชการกระทําในทางปกครอง 
ดังนั้นการตรวจสอบการกระทําทางการเมืองกับทางปกครองจึงตางกันแตวาท้ัง 2 กรณีนี้ ก็มิไดมี

                                                                                                                                                               
ฯลฯ                                                  ฯลฯ 

        (3) กรณีเห็นวาสมควรดําเนินการโดยประการอ่ืนใดเพ่ือใหมีความถูกตองตามกฎหมายและมี
ความเปนธรรม ใหส่ังการไดตามควรแกกรณี 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
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การแบงแยกอยางชัดเจน ตัวอยางก็คือ หากรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งมาใชอํานาจทางปกครอง (มิใช
อํานาจทางการเมือง) มาออกใบอนุญาต  และใชอํานาจโดยมิชอบ  รัฐมนตรีอาจถูกตรวจสอบไดท้ัง
ทางการเมืองและโดยศาลปกครองไดถามรัฐมนตรี  ท้ังในสวนท่ีเปนนโยบายทางการเมืองและใน
สวนท่ีเปนคําส่ังทางปกครองได  แตตรงกันขามศาลปกครองไมอาจขามไปตรวจสอบทางการเมือง
ได23 
        นอกจากการนิยามการกระทําทางปกครองในเชิงปฎิเสธอาจนิยามในเนื้อหาของการกระทําทาง
ปกครอง (Positive definition) ไดโดยจะตองศึกษาจากลักษณะของการกระทําทางปกครอง เชน        
การกระทําท่ีรัฐเขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน เชน การเวนคืนท่ีดินทําให
ประชาชนผูรับคําส่ังนั้นๆ จะตองปฏิบัติตาม หรือลักษณะการกระทําทางปกครองท่ีให
คุณประโยชนแกประชาชน เชน ใหทุนการศึกษา เปนตน 
        ดังนั้นการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําท่ีใชอํานาจทางปกครองท่ีมิใชการกระทําทางนิติ
บัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง เปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีกระทบสิทธิและหนาท่ีของ
ประชาชนอาจใหคุณและโทษแกประชาชนกไ็ด 
        หากแบงการกระทําของสวนราชการสามารถแบงการกระทําออกไดเปนสองสวน กระทําการ
เกี่ยวกับเนื้อหาในทางปกครองโดยแทและสวนสนับสนุนกิจการทางปกครองท่ีมีลักษณะของการ
กระทําในทางแพง เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในเชิงพานิช เปนตน ซ่ึงการกระทําในทางแพงจะ
มาสนับสนุนใหวัตถุประสงคของสวนราชการบรรลุสมดังเจตนารมณท่ีตั้งขึ้นมา 
        กรณีใดจะเปนการกระทําในทางปกครองโดยแทนั้นพิจารณาจากการกระทําท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ
วามีอํานาจเหนือประชาชนหรือไม และใชอํานาจกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรอบของ
กฎหมายมหาชนหรือไม  ซ่ึงหากเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังไมมีอํานาจพิเศษเหนือประชาชนเปนการใช
อํานาจในหลักความเสมอภาคกันก็มิใชอํานาจทางฝายปกครองแตจะเปนการกระทําของฝาย
ปกครองในทางแพง (Varwaltungsprivatrecht) ในรูปแบบการใชอํานาจทางปกครอง เชน การเรียก
เก็บภาษี การอนุมัติ การออกใบอนุญาต เปนตน ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวไมอยูบนพ้ืนฐานของความ
เสมอภาค “เปนการกระทําในทางปกครอง” ถาหากมีขอพิพาทเกิดขึ้นจะตองฟองท่ีศาลปกครอง  
        การกระทําในทางปกครองอาจมีสวนประกอบรวมกันกับการกระทําของฝายปกครองในทาง
แพง เชน การใหทุนการศึกษา สัญญาท่ีผูรับทุนการศึกษาทํากับหนวยงานท่ีใหทุนการศึกษาโดยมี
เง่ือนไขท่ีใหผูรับทุนตองกลับมารับใชทุนเปนสัญญาทางปกครอง แตสัญญาค้ําประกันการรับ

                                                        
        23กมลชัย  รัตนสกาววงศ กฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 26 
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ทุนการศึกษาเปนสัญญาทางแพง ซ่ึงจะเห็นไดวาการกระทําของฝายปกครองมีท้ังการกระทําในทาง
ปกครองและการกระทําในทางแพง 
 
        3.2 ปฏิบัติการทางปกครอง(Realakt) 
        ปฏิบัติการทางปกครอง(Realakt) เปนการกระทําขององคกรของรัฐ  หรือองคกรเอกชนท่ี
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับแตขาดลักษณะของการ
เปนคําส่ังทางปกครอง เชน การตรวจสอบอาคาร ซ่ึงโดยปกติไมมีผลกระทบสิทธิของประชาชน
โดยตรง  เวนแตหากมีการส่ังการจะเริ่มมีการกระทบสิทธิ  เพราะฉะนั้นการปฏิบัติการในทาง
ปกครองมักไมมีขอพิพาท แตอาจรองทุกขตอผูบังคับบัญชาได 
        “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกนิติกรรมทาง
ปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง เชน การท่ีคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยรายแรง  แจงขอ
กลาวหาใหขาราชการท่ีถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูนั้นในการแกขอกลาวหา  หรือ
อาจเปนการกระทําท่ีเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพ่ือใหการเปนไปตามวัตถุประสงคของ
นิติกรรมทางปกครองท่ีไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว เชน การท่ีเจาพนักงานทองถ่ิน
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเขาดําเนินการรื้อถอนอาคารท่ีกอสรางโดยฝาฝนตอกฎหมาย
หลังจากท่ีไดออกคําส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารดังกลาวแลว  แตเจาของอาคารไมยอมปฏิบัติ
ตาม 
        “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจกอใหกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝายปกครอง
ฯลฯกับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน “ปฏิบัติการทางปกครอง” ท่ีไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหบุคคล
ใดเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด  ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองท่ีกระทําการนั้นจําตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซ่ึงจะเห็นไดวาการท่ีองคกรของรัฐฝายปกครองตองรับผิด
นั้นมิไดเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย24 
 
        3.3 กฎ 
        ในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนผูถืออํานาจปกครองแผนดินหรืออํานาจอธิปไตยนั้น  โดยท่ัวไป
องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัต ิคือรัฐสภา ซ่ึงเปนผูมีอํานาจในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับกับปจเจก
บุคคล แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจมีความซับซอนและเปล่ียนแปลง ซ่ึงรัฐมีความจําเปน
จะตองเขาแทรกแซงเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้น  การใชอํานาจดังกลาวยอมจะตองกระทบตอสิทธิ

                                                        
        24ชาญชัย  แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 280 
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เสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน  ดังนั้นรัฐจะตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีผานการพิจารณา
ใหความเห็นชอบจากองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติเทานั้น ไดแก พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติ  แตโดยท่ีกฎหมายดังกลาว มักจะกําหนดแต
หลักการใหญๆ และกําหนดใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปตรา
กฎเกณฑท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอยเอง  ท้ังนี้เพ่ือทําใหกฎหมายอานงาย เขาใจงาย ประหยัดเวลา
องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติท่ีจะไมตองเสียเวลาพิจารณาขอรายละเอียดปลีกยอย กฎท่ีตราโดย
องคกรผูใชอํานาจบริหาร  หรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองแกไขไดงายเพราะเปนการกระทําใน
ฝายบริหารเองไมตองผานการตรากฎหมายของรัฐสภา จึงทําใหกฎหมายเหมาะสมกับกาลเทศะอยู
เสมอเพราะเปล่ียนแปลงไปตามพฤติการณท่ีเกิดขึ้น  ดังนั้นองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติจะกําหนด
หลักเกณฑวิธีการเง่ือนไข  และประเภทของกฎท่ีจะใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไปดําเนินการแทนไวในกฎหมายท่ีเรียกวา “กฎหมายแมบท” สวนหลักเกณฑท่ีองคกร
ผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตราขึ้นใชกับปจเจกบุคคลนั้น  จะเรียกวา 
กฎหมายลําดับรอง  หรืออนุบัญญัติ  โดยกฎหมายแมบทจะกําหนดช่ือของกฎหมายลําดับรองท่ีจะ
ใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไวหรืออาจไมกําหนดช่ือเฉพาะของ
กฎหมายลําดับรอง แตบัญญัติไวกวางๆ ใหไปกําหนดหลักเกณฑก็ได  
        พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดใหคํานิยาม “กฎ” ไววา “กฎ” 
หมายความวา  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ  
ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ดังนั้น “กฎ” จึงมีลักษณะท่ีแตกตางไปจาก “คําส่ังทางปกครอง” ใน
ประการสําคัญ คือ กฎมีลักษณะท่ัวไป  แตคําส่ังทางปกครองมีลักษณะเจาะจง 
        ในเรื่องความหมายของคําวา “กฎ” นี้มีประเด็นท่ีนาสนใจเกี่ยวกับ “มติคณะรัฐมนตรี” เปน 
“กฎ” หรือไม  โดยปกติมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย  แตเปนเพียงการวางแนวปฏิบัติใหแก
หนวยงานของรัฐเทานั้น  ถือวาเปนเรื่องภายในของหนวยงานของรัฐ  ไมมีผลผูกพันประชาชน
ท่ัวไป ตอเม่ือหนวยงานของรัฐอาศัยมติคณะรัฐมนตรีนั้นออกคําส่ังใดๆ ท่ีกระทบตอประชาชน 
ประชาชนจึงโตแยงคําส่ังดังกลาวไดโดยท่ัวไปแลว “มติคณะรัฐมนตรี” จึงไมเปน “กฎ” แตอยางไร
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ก็ตามหากมีมติคณะรัฐมนตรีเรื่องใดวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติงานใหมีลักษณะเปนกฎ  มติ
คณะรัฐมนตรีนั้นอาจถือเปนกฎได25 
 
        3.4 นิติกรรมทางปกครอง  
        นิติกรรมทางปกครองหรืออาจเรียก คําส่ังในทางปกครอง(Verwaltungsakt)เปนการแสดง
เจตนากอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองผูกระทําการภายในขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน  โดยลักษณะของการแสดงเจตนาคลายกับกฎหมายแพง แตนิติกรรมในทางแพง
เปนการแสดงเจตนาในขอบเขตของกฎหมาย 
        พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหความหมายของ “คําส่ังทาง
ปกครอง” วาหมายถึง การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ตอบุคคล  ในอันท่ีจะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวนระงับ  หรือมีผลตอสภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัย  
การอุทธรณ การรับรอง  การจดทะเบียน  แตไมรวมถึงการออกกฎ  ซ่ึงคําวา “กฎ” หมายความถึงกฎ
ท่ัวๆ ไป เชน กฎกระทรวง  เพราะกฎเปนประกาศโดยท่ัวไปไมมีลักษณะเปนการส่ังการเฉพาะราย  
โดยปกติแลวจะมักไมกระทบสิทธ์ิของประชาชนโดยตรงทันทีจนกวาจะมีการอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายนั้นๆ ส่ังการใหประชาชนปฏิบัติ 
        คําวา “นิติกรรมในทางปกครอง” หรือ “คําส่ังทางปกครอง”จะแสดงออกมาในรูปของวาจา  
หรือลายลักษณอักษรก็ได  เชน คําส่ังไลออกจากราชการ คําส่ังรื้อถอนอาคาร เปนตน ซ่ึงมี
องคประกอบดังตอไปนี้ คือ 
        3.4.1 องคประกอบเบ้ืองตนของนิติกรรมทางปกครอง 
        1) คําส่ัง  คําวินิจฉัย  รวมท้ังมาตรการตางๆ ของฝายปกครองนั้นเอง  นิติกรรมทางปกครองจึง
ไมจําเปนตองเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรเสมอไป กลาวคือรูปแบบอาจจะเปนวาจาหรือ
ทาทางก็ได เชน ตํารวจจราจรโบกรถ  ก็เปนคําส่ังของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีจะมาอํานวยความ
สะดวก  ถาฝาฝนก็เทากับขัดคําส่ังเจาหนาท่ี  อาจไดรับโทษทางปกครอง  หรือทางอาญา 
        2) เจาหนาท่ีท่ีจะออกคําส่ังตองมีอํานาจในทางปกครองท่ีจะออกคําส่ังนั้นๆ ถาไมมีอํานาจก็
ไมใชคําส่ังในทางปกครอง  รัฐจะใชอํานาจไดโดยผานเจาหนาท่ี เชน ขาราชการพลเรือน  เจา
พนักงานตํารวจ อีกประการหนึ่ง  งานบางอยางเปนงานของสวนราชการ  หรือของรัฐ  แตรัฐไมได

                                                        
        25มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการ
กระทําทางปกครอง เลม 1 กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2551 หนา 128 
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ทําเองมอบใหบางองคกรทําแทน เชน สภาวิชาชีพ  หรือบางกรณีรัฐทําเองบางสวน เชน การตรวจ
สภาพรถยนตเม่ือมาตอทะเบียน  การตรวจสภาพรถยนตรัฐมอบหมายใหองคกรเอกชนทําแทน ซ่ึง
ถือวาเปนการกระทําองคกรของฝายปกครองดวย  ฉะนั้นเราตองถือตามความหมายอยางกวาง คือ 
แมรัฐไมไดทําเองใหองคกรเอกชนทําแทน  ซ่ึงไดรับมอบหมายมาจากรัฐ  เราก็ถือวาเปนองคกรของ
ฝายปกครองดวย 
        3) ในคําส่ัง  การอนุมัติ  การวินิจฉัย  จะตองมีเนื้อหาสาระใหผูรับคําส่ังกระทําการหรือละเวน
กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  ถาอานแลวไมรูวาใหทําอะไร  ก็ไมเปนนิติกรรมทางปกครอง  ฉะนั้น
ในคําส่ังนั้นๆ จะตองมีกฎเกณฑ  ขอกําหนด  มีเนื้อหาท่ีใหสิทธิหรือกําหนดหนาท่ีใหกับผูรับคําส่ัง
นั้นวา เม่ือเขาไดรับคําส่ังแลว  เขาควรทําอยางไร  หรือเขาไดสิทธิอะไรบาง  ถาเพียงแตบอกวา  นาย
ดํา  ตายดวยโรคหัวใจ  แตไมบอกวาตายเม่ือไร  หรือบอกวา  ด.ช.แดง  เกิดแตไมบอกวาเปนลูกใคร 
เกิดเม่ือไร  ก็ไมมีคุณคาจะเปนนิติกรรมทางปกครองได  เพราะขาดเนื้อหาสาระสําคัญ  ดังนั้นเม่ือ
ไมมีกฎเกณฑ  เนื้อหาสาระท่ีจะเปนนิติกรรมในทางปกครอง  เราก็อาจกลาวไดวาเปนเพียง “การ
ปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งในทางปกครอง” ซ่ึงไมมีผลใดๆ ในทางกฎหมายปกครอง26 
        ในการออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะการออก “กฎเกณฑ” จะตองมีลักษณะเปนการเจาะจง  
เปนรูปธรรมวาจะตองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  และตองเจาะจงถึงตัวผูปฎิบัติดวย โดยอาจออก
คําส่ังใหบุคคลเดียว หรือกลุมบุคคลปฏิบัติในฐานะบุคคลธรรมดา  หรือนิติบุคคลก็ได  ดังนั้นถา
ออกคําส่ังกวางๆ ไมระบุใหใครปฏิบัติก็ไมตองทําอะไร เชน ใบอนุญาตประกอบรานขายอาหาร  
แตไมระบุตัวบุคคลผูปฎิบัต ิ เชนนี้ก็ไมมีใครไดสิทธิ  เพราะฉะนั้นคําส่ังทางปกครองจะตองรูวาใคร
ไดสิทธิ  หรือใครเสียสิทธิ  มีหนาท่ีปฏิบัติอยางไร  ดังนั้น คําส่ังทางปกครอง จึงมีลักษณะเปน
รูปธรรม  เจาะจงตัวบุคคล มีลักษณะเปนนิติกรรมฝายเดียวท่ีออกโดยรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  
องคกรของรัฐมีอํานาจเหนือกวาในการท่ีออกคําส่ัง  หรืออนุมัติส่ังการลงมาให ดังนั้นผูออกคําส่ังจะ
มีอํานาจเหนือผูรับคําส่ัง การส่ังการตองมีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครอง และตองมีลักษณะ
ไปกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของประชาชนอาจเปนการใหสิทธิขึ้นมาใหม  เปล่ียนแปลง  ระงับ  
ยกเลิกสิทธิ  ถาไมกระทบก็ไมเปนนิติกรรมในทางปกครอง ตัวอยาง เชน ในระบบราชการท่ีใช
หนังสือเวียนเปนแนวทางในการปฏิบัติราชการ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวยังไมกระทบสิทธิบุคคลภายนอก
จนกวาเจาหนาท่ีรัฐจะใหจะส่ังการโดยอาศัยอํานาจตามหนังสือเวียนนั้น  

                                                        
        26อางแลวเชิงอรรถท่ี 23 หนา 37-38 
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        “การพิจารณาทางปกครอง” คือ การเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ัง
ทางปกครอง ท้ังนี้ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น 
บุคคลผูท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาทางปกครอง  จึงมีอยู 2 ฝาย  คือ  ฝายแรก คือ “เจาหนาท่ี” ผูท่ี
ออกคําส่ัง และอีกฝายหนึง่ คือ “คูกรณี”ผูรับคําส่ังท่ีจะมีการออกนั้น  
        เม่ือพิจารณาคําวา “เจาหนาท่ี” ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 ไดใหความหมายวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลซ่ึงใหอํานาจ  หรือไดรับมอบใหใช
อํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายไมวาจะเปนการจัดตั้ง
ขึ้นในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม จะเห็นไดวาเจาหนาท่ีท่ีจะออก
คําส่ังทางปกครองนั้นมีความหมายกวางรวมถึงองคอ่ืนท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง
ดวย มิไดมีความหมายแคบเฉพาะตองเปนองคกรภายในฝายปกครองเทานั้น  ดังนั้น แมมิใชคําส่ังท่ี
ออกโดยเจาหนาท่ีในฝายปกครอง  แตเปนคําส่ังท่ีออกจากองคกรท่ีใชอํานาจปกครอง  ก็อาจเปน
คําส่ังทางปกครองได  ตัวอยาง  คําส่ังท่ีออกจากองคกรท่ีมิใชเจาหนาท่ีในฝายปกครอง เชน การท่ี
องคกรวิชาชีพมีอํานาจออกใบอนุญาตใหกับผูประกอบวิชาชีพนั้น เชน สภาทนายความควบคุมการ
ประกอบอาชีพของทนายตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มีอํานาจจดทะเบียนและรับ
ใบอนุญาตใหเปนทนายความ เพิกถอนใบอนุญาตใหเปนทนายความ เปนตน  
        เม่ือพิจารณาคําวา“ คูกรณี ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา5 
ไดใหความหมายวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคาน คําขอ  ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทาง
ปกครอง  และผูซ่ึงไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง  เนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง และเม่ือพิจารณาบุคคลผูมีความสามารถกระทําการ
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองคูกรณีอาจเปนบุคคลธรรมดา  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลก็ได  
โดยจะเปนคูกรณีตอเ ม่ือสิทธิของตนถูกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  ท้ังนี้  ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 21 โดยอาจเปนผูยื่นคําขอ  เชนผู
ยื่นคําขอใบอนุญาตตางๆ หรือผูคัดคานคําขอ เชน การคัดคานการออกโฉนดท่ีดิน หรือผูอยูใน
บังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง เชน กรณีการเพิกถอนใบอนุญาตแกบุคคลท่ีไดรับ
ใบอนุญาตเนื่องจากการผิดเง่ือนไข หรือผูซ่ึงไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เชน 
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจออกใบอนุญาตโรงงานกําลังพิจารณาคําขอตั้งโรงงานแลว  เห็นวาการตั้ง
โรงงานอาจกระทบตอผูท่ีอยูในบริเวณใกลเคียง จึงเรียกผูอยูในบริเวณใกลเคียงมาสอบถาม เปนตน 
        3.4.2 การพิจารณาออกคําส่ังทางปกครอง 
        ในกระบวนการเริ่มการพิจารณาทางปกครองมีความตางจากการพิจารณาคดีศาล กลาวคือ ใน
บางกรณีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีท่ีกฎหมายมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองใชอํานาจออกคําส่ัง
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ไดดวยตนเอง  โดยไมจําเปนตองมีผูใดรองขอ เชนเจาหนาท่ีพบเห็นการกอสรางอาคารหรือตอเติม
อาคารโดยไมไดรับอนุญาตเจาหนาท่ีสามารถออกคําส่ังรื้อถอนไดเองโดยไมจําตองมีบุคคลใดรอง
ขอ ซ่ึงตางจากศาลโดยท่ัวไปจะตองมีโจทกยื่นฟองหรือมีผูรองมายื่นคําขอเสียกอนศาลจะหยิบคดี
หรือขอพิพาทขึ้นมาพิจารณาเองไมได   
        อยางไรก็ตาม  หลักดังกลาวก็มีขอยกเวน กลาวคือ มีคําส่ังทางปกครองบางประเภท  ซ่ึงโดย
สภาพแลวเจาหนาท่ีจะริเริ่มออกคําส่ังทางปกครองดวยตนเองไมได  แตจะตองรอใหเอกชนรองขอ
เสียกอน  จึงจะริเริ่มกระบวนพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองประเภทนั้นได ตัวอยางท่ีชัดก็คือ การ
ออกใบอนุญาตท้ังหลาย เชน ใบอนุญาตขับขี่รถยนต  ใบอนุญาตกอสรางอาคาร  หรือใบอนุญาต
จัดตั้งสถานบริการ เปนตน ซ่ึงหากเจาหนาท่ีไปออกใบอนุญาตดังกลาวโดยท่ีไมมีผูใดรองขอ  ก็เปน
การออกใบอนุญาตท่ีผิดขั้นตอนและไมชอบดวยกฎหมาย27 ในสวนการพิจารณาทางปกครองผู
ศึกษาจะกลาวถึงประเด็นดังตอไปนี้ คือ หลักในการพิจารณาทางปกครอง สิทธิของคูกรณีในการ
พิจารณาทางปกครอง  รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง  การกําหนดเง่ือนไขในคําส่ังทางปกครอง  
การแกไขขอบกพรองในกระบวนพิจารณาเม่ือมีการออกคําส่ังทางปกครองแลว  การเกิดผลของ
คําส่ังทางปกครอง 
        1) หลักในการพิจารณาทางปกครอง 
        การพิจารณาทางปกครองถือเอาความสําเร็จตามวัตถุประสงคเปนหลัก ดังนั้นจึงมีความเรียบ
งายและความสะดวกเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคมากกวาการมีแบบพิธีนั้น เวนแตกรณีท่ีกฎหมาย
บังคับใหฝายปกครองจะตองทําตามแบบพิธีเพ่ือประกันสิทธิของเอกชน หากไมมีกฎหมายบังคับไว
เจาหนาท่ีมีพิจารณาทางปกครองก็ไมถือวาทําใหการทําคําส่ังทางปกครองนั้นบกพรอง ในการ
พิจารณาทางปกครองจึงมีหลักในการพิจารณา ไดแก หลักการไมยึดแบบพิธี  หลักความรวดเร็วและ
อํานวยความสะดวกแกประชาชน หลักการใชภาษาไทย  หลักการพิสูจนความจริงและการ
ควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจาหนาท่ี เปนตน 
        2) สิทธิของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง 
        ในการพิจารณาทางปกครอง คูกรณีตองมีสิทธิท่ีสําคัญ คือ สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณา สิทธิ
ไดเขาถึงขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ สิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษาทางกฎหมาย สิทธิไดรูเหตุผลทางฝาย
ปกครองในการมีคําส่ังทางปกครอง สิทธิไดทราบถึงแนวทางหรือวิธีการโตแยงคําส่ังทางปกครอง
ตอไป  

                                                        
        27ชาญชัย  แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กรุงเทพฯ วิญู
ชน 2549 หนา 154 
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        3) รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง 
        ในรูปแบบการทําคําส่ังทางปกครองนั้นจะทําเปนหนังสือหรือทําดวยวาจาหรือเปนรูปแบบอ่ืน
ก็ได โดยกฎหมายบางฉบับระบุชัดเจนวาตองทําคําส่ังในเรื่องหนึ่งเรื่องใดเปนหนังสือ  หาก
กฎหมายไมระบุไวเจาหนาท่ียอมมีสิทธิจะเลือกทําคําส่ังในรูปแบบใดก็ได  ซ่ึงถือวาดุลพินิจ
ตัดสินใจอันเปนความรับผิดชอบของเจาหนาท่ีตามพฤติการณและความจําเปนของสถานการณเปน
สําคัญ  แตหากกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหเจาหนาท่ีตองทําคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือ  
หากเจาหนาท่ีไมทําเปนหนังสือ ก็ยอมขัดตอกฎหมายอยางชัดเจน  คําส่ังนั้นยอมเปนโมฆะ  ไม
เกิดผลในกฎหมาย ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 34  แต
อยางไรก็ตามคําส่ังทางปกครองไมวาจะกระทําในรูปแบบใดจะตองมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะ
เขาใจได ท้ังนี้ ไมวาจะตอผูรับคําส่ัง  หรือบุคคลท่ีสามก็ตาม จะตองไมเคลือบคลุมจนทําใหผูรับ
คําส่ังปฏิบัติไมถูกตอง หากคําส่ังทางปกครองท่ีไมมีความชัดเจนเพียงพอจะตองถือวาเปนโมฆะ 
(เสียมาแตตน) เพราะผูรับคําส่ังไมอาจจะปฏิบัติตามได  
        คําส่ังโดยวิธีอ่ืน  คําส่ังทางปกครองอาจส่ือความหมายโดยวิธีการใดนอกจากหนังสือ  หรือ
วาจาก็ได เชน ไฟสัญญาณจราจรก็เปนคําส่ังใหเคล่ือนไปไดหรือใหหยุดสัญญาณรอ  หรือไฟ
กระพริบของชาวเรือ  เปนตน  ถาการส่ือความหมายนั้นมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะเขาใจไดตาม
เง่ือนไขของมาตรา 34  แหงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง28 
        4) การกําหนดเง่ือนไขในคําส่ังทางปกครอง 
        เนื่องจากคําส่ังทางปกครองนั้น ก็คือ นิติกรรมทางปกครองนั้นเอง ซ่ึงมีลักษณะคลายกับนิติ
กรรมในทางแพง ดังนั้น คําส่ังทางปกครองจึงกําหนดเง่ือนไขไวในคําส่ังทางปกครองเพ่ือใหการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองบรรลุผลได เชน การกําหนดสิทธิหรือภาระหนาท่ีเริ่มมีผลหรือส้ินผล 
ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง การกําหนดใหมีการเริ่มมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหนาท่ีตองขึ้นอยูกับ
เหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน หรือขอสงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองในภายหลัง หรือ  
การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวนกระทําหรือตองมีภาระหนาท่ี  หรือยอมรับ
ภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ  หรือการกําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง
หรือเพ่ิมขอกําหนดดังกลาว เปนตน 
        5) การแกไขขอบกพรองในกระบวนพิจารณาเม่ือมีการออกคําส่ังทางปกครองแลว 
        เม่ือมีการพิจารณาตามกระบวนพิจารณาจนแลวเสร็จและไดมีการออกคําส่ังทางปกครองไป
แลว โดยหลักแลวหากมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอ  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีจะ

                                                        
        28เรื่องเดียวกัน หนา 201 
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ดําเนินการเองไมไดนอกจากจะมีผูยื่นคําขอ  ถาตอมาในภายหลังไดมีการยื่นคําขอเชนนั้นแลว หรือ 
คําส่ังทางปกครองท่ีตองจัดใหมีเหตุผล  ถาไดมีการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลังหรือการรับ
ฟงคูกรณีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมาโดยไมสมบูรณ  ถาไดมีการรับฟงใหสมบูรณใน
ภายหลัง  กรณีเหลานี้ถือวาความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมเสียไปโดยอัตโนมัติ 
หากแตเปนเพียงโมฆียะ ซ่ึงอาจถือยกเลิกเพิกถอนในภายหลังได  
        อยางไรก็ดี  การกําหนดใหมีการแกไขขอบกพรองดังกลาวมาขางตนได   ทําใหหลักเกณฑ
ตางๆ ท่ีกําหนดไว  ไมมีความศักดิ์สิทธ์ิเพราะเม่ือสามารถแกไขได  หลักเกณฑในกระบวนพิจารณา
ทางปกครองตางๆ ก็ดูจะลดทอนความศักดิ์สิทธิไปมาก29 
        6) ผลของคําส่ังทางปกครอง  
        สําหรับผลของคําส่ังทางปกครองนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 42 บัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลตั้งแตขณะท่ีผูนั้นไดรับแจงเปนตน
ไป” นั่นยอมหมายความวาหากยังไมมีการแจงคําส่ังทางปกครอง คําส่ังทางปกครองยอมไมมีผลใช
ยันบุคคลได  โดยท่ัวไปการแจงคําส่ังทางปกครองตองเปนการแจงอยางเปนทางการตามวิธีการท่ี
กฎหมายบัญญัติไว หากเปรียบเทียบกับการแสดงเจตนาในทางแพงแลว การแจงคําส่ังทางปกครอง
จะมีผลในทางกฎหมาย  ก็ตอเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นไปถึงผูรับ  เม่ือพิจารณาจากหลักดังกลาว  
คําส่ังทางปกครองจะเกิดขึ้นไดในทางกฎหมาย ก็ตอเม่ือไดมีการแจงคําส่ังทางปกครองนั้นไปยัง
ผูรับคําส่ังทางปกครองและผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับแจงคําส่ังทางปกครองดังกลาว ท้ังนี้ โดย
ไมจําเปนวาผูรับคําส่ังทางปกครองจะตองทราบเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองนั้น แตหากคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมีเนื้อหาอยางเดียวกันมีผลกระทบกับบุคคลหลายคนองคกรฝายปกครองยอมมีหนาท่ีท่ี
จะตองแจงคําส่ังทางปกครองนั้นไปยังบุคคลท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองนั้นทุกคน  
โดยเม่ือบุคคลเหลานั้นเพียงคนใดคนหนึ่งไดรับแจงคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังทางปกครองก็
เกิดขึ้นในทางกฎหมายทันที  แตในเบ้ืองตนคําส่ังทางปกครองดังกลาวจะมีผลใชยันเฉพาะบุคคลท่ี
ไดรับคําส่ังทางปกครองเทานั้น  สําหรับบุคคลอ่ืนท่ียังไมไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง  คําส่ังทาง
ปกครองนั้นก็ยังไมมีผลใชยันบุคคลดังกลาวได 
        โดยสรุป  เราอาจกลาวไดในช้ันนี้วา  การแจงคําส่ังทางปกครองเปนเง่ือนไขแหงการเกิดขึ้น
ของคําส่ังทางปกครอง  ไมใชเง่ือนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึง
หมายความวา  หากยังไมมีการแจงคําส่ังทางปกครองไปถึงผูรับคําส่ังทางปกครอง  คําส่ังทาง

                                                        
        29มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการ
กระทําทางปกครอง เลม 2 กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 96 
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ปกครองนั้นก็ยังไมเกิดขึ้นในทางกฎหมาย  เม่ือคําส่ังทางปกครองไมเกิดขึ้นแลว  ผลในทาง
กฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นก็ไมเกิดขึ้นตามไปดวยโดยอัตโนมัติ เราจึงไมตองเสียเวลา
พิเคราะหตอไปวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม  เราจะพิจารณาวาคําส่ังทาง
ปกครองชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ก็ตอเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นไดเกิดขึ้นแลวเทานัน้30 
        3.4.3 การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
        การอุทธรณเปนการควบคุมฝายปกครองในเชิงแกไขภายในฝายปกครอง ในกรณีท่ีมีกฎหมาย
เฉพาะบัญญัติใหคําส่ังทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ  หรือโตแยงไวแลวเชนใด  
คูกรณีก็ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว มิฉะนั้น  คูกรณีจะไม
สามารถนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองได ซ่ึงการอุทธรณในกฎหมายแตละ
ฉบับมีหลักเกณฑและรายละเอียดเฉพาะแตละเรื่อง จึงตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว
นั้น แตหากคําส่ังทางปกครองท่ีไมมีบทบัญญัติในกฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวก็ยอมถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
        โดยหลักแลวคําส่ังทางปกครองจะตองมีการอุทธรณกอนฟองคดีตอศาล เวนแตคําส่ังทาง
ปกครองบางประเภทแมจะมิไดมีกฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง
เอาไว  แตก็ไมอยูภายใตบังคับใหตองอุทธรณเสียกอน  จึงจะนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกร
วินิจฉัยคดีปกครองได ไดแก  
        ก.คําส่ังทางปกครองของรัฐมนตรีตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครอง
ใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการ
เฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบ
หาวันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงคําส่ังดังกลาวฯลฯ ” เนื่องจากรัฐมนตรีซ่ึงเปนผูรักษาการตาม
กฎหมายเปนผูใชอํานาจสูงสุด ดังนั้น คูกรณีจึงตองโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นตอองคกรวินิจฉัย
คดีปกครองโดยตรง  
        ข.คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการตาม มาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  บัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการตางๆ ไมวาจะ
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม  ใหคูกรณีมีสิทธิโตแยงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดท้ังในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  ภายในเกาสิบวัน

                                                        
        30อางแลวเชิงอรรถท่ี 27 หนา 223 
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นับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังนั้น  แตถาคณะกรรมการดังกลาวเปนคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท
สิทธิการอุทธรณและกําหนดเวลาอุทธรณใหเปนไปตามท่ีบัญญัติในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ 
เนื่องจากคณะกรรมการตางๆ เปนผูใชอํานาจทางปกครองสูงสุดไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา  
คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการจึงเปนท่ีสุด ดังนั้น คูกรณีจึงตองโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้น
ตอองคกรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง 
         3.4.4 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
        โดยหลักแลวคําส่ังทางปกครองยอมมีผลตอผูรับคําส่ังทางปกครอง เวนแตคําส่ังทางปกครองท่ี
เปนโมฆะยอมมีผลในทางกฎหมายผูกพันผูรับคําส่ังทางปกครองใหตองปฏิบัติตาม  โดยผูรับคําส่ัง
ทางปกครองจะตองดําเนินการโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นโดยการอุทธรณและโดยการฟองคดี
ขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงการโตแยงคําส่ังทาง
ปกครองของผูรับคําส่ังทางปกครองก็เพ่ือ ก็เพ่ือใหองคกรของรัฐท่ีทรงอํานาจดําเนินการลบลาง
คําส่ังทางปกครองนั้นเอง 
        หลักในการพิจารณาลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรฝายปกครองในกระบวนพิจารณาช้ัน
อุทธรณนั้นมีความแตกตางกับการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรตุลาการ กลาวคือ ในการ
ดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรฝายปกครอง  องคกรฝายปกครองท่ีเปนผูพิจารณา
อุทธรณมีอํานาจท่ีจะตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีผูอุทธรณโตแยงได ท้ังในแงความเหมาะสมของ
การทําคําส่ังทางปกครองและในแงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง  สวนการ
ดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรตุลาการโดยเฉพาะอยางยิ่งโดยศาลปกครองนั้น  
ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีมีวัตถุแหง
คดีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองยอมจะตองลบลางคําส่ังทางปกครองนั้นโดยการพิพากษา
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หากคําส่ังทางปกครองนั้นไมเหมาะสมในเชิงนโยบายเปนดุลพินิจใน
การตัดสินใจของฝายปกครอง  แตไมถึงขนาดท่ีคําส่ังทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  ศาล
ปกครองยอมไมอาจเขามาดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยการพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  ท้ังนี้กระบวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไวในมาตรา 49,50,51,52,53 
 
        3.5 สัญญาทางปกครอง  
        กฎหมายปกครองเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน  โดยกฎหมายปกครองมีหลักเกณฑท่ี
เกี่ยวของกับการจัดตั้งและการดําเนินงานขององคกรตางๆ ของรัฐ  ความสัมพันธระหวางองคกร
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ของรัฐดวยกัน  ซ่ึงตางจากหลักของกฎหมายเอกชนท่ีบัญญัติเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางเอกชน
ดวยกัน สําหรับเครื่องมือสําคัญของฝายปกครองไดแก การจัดทําบริการสาธารณะ 
        เหตุท่ีตองมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือใชกับฝายปกครองก็เนื่องมาจากวัตถุประสงคในการดําเนินงาน
ของฝายปกครองนั้นแตกตางจากวัตถุประสงคในการดําเนินงานของเอกชน กลาวคือ ฝายปกครอง
ซ่ึงมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ (service public) นั้นตองดําเนินกิจกรรมดังกลาวเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ (I’intérêt général) ในขณะท่ีการดําเนินกิจกรรมของเอกชนมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ประโยชนสวนตน (I’intérêt  general) ดังนั้น ดวยภารกิจเพ่ือประโยชนสาธารณะนี้เองท่ีทําใหการ
ดําเนินงานของฝายปกครองตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  รวดเร็วและสําเร็จลุลวงไปไดอยางดี
เพ่ือใหประชาชนไดรับประโยชนอยางเต็มท่ีและท่ัวถึง  ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศอ่ืนอีกหลาย
ประเทศจึงสราง “ระบบกฎหมายพิเศษ” ขึ้นมาเพ่ือใชกับการจัดตั้ง  การกําหนดสถานะของฝาย
ปกครองและการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง  โดยใหฝายปกครองมีอํานาจมหาชน
(prerogatives) เหนือกวาฝายเอกชน  โดยมีวัตถุประสงคสําคัญ คือ เพ่ือใหการดําเนินกิจกรรมเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะของฝายปกครองบรรลุวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพ31 
        เนื่องจากสัญญาทางปกครองเปนเครื่องมือสําคัญอยางหนึ่งของฝายปกครองท่ีถูกนํามาไวใน
การจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงคอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้เพ่ือใหเขาใจถึง
ระบบสัญญาทางปกครองจึงมีความจําเปนท่ีจะตองทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวของกับบริหาร
สาธารณะ(le service public) 
        3.5.1 หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ 
        หลักการจัดทําบริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดหรือท่ีจัดทําโดยผูใดยอมจะตองอยู
ภายใตหลักเกณฑท่ีสําคัญ 3 ประการ  คือ  หลักวาดวยความเสมอภาค  หลักวาดวยความตอเนื่อง  
และหลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
        1) หลักวาดวยความเสมอภาค 
        การท่ีรัฐจัดทําบริการสาธารณะก็เพ่ือสนองตอบความตองการของประชาชนท่ีเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย ดังนั้นการท่ีรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะจึงไมไดมีจุดมุงหมายท่ีจะจัดทําขึ้นเพ่ือ
ประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําเพ่ือประโยชนของประชาชนทุกคนโดย
สวนรวม หากเปนการกระทําเพ่ือบุคคลคนเดียวยอมไมใชบริการสาธารณะเพราะหากเปนบริการ
สาธารณะ  ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชนจากบริการ

                                                        
        31นันทวัฒน  บรมานันท สัญญาทางปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2550 หนา 25 
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สาธารณะอยางเสมอภาคกัน แตหากเปนผูใชบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมอยูในสถานะของคูสัญญาตามกฎหมายเอกชนในกรณีนี้สามารถเลือกปฏิบัติได 
        2) หลักวาดวยความตอเนื่อง 
        เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการท่ีมีความจําเปนสําหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการ
สาธารณะหยุดชะงักไมวาดวยเหตุใดก็ตามประชาชนผูใชบริการสาธารณะยอมไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายไดดวยเหตุนีบ้ริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา  หลักการท่ี
สําคัญของหลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมีหนาท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะจะตองดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยางสมํ่าเสมอและตอเนื่องตลอดมาความ
ตอเนื่องดังกลาวมานี้ไมมีมาตรฐานท่ีแนนอนตายตัววาจะตองมีลักษณะอยางไร  สําหรับบริการ
สาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตองจัดทําอยางถาวร เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายในและ
ภายนอกประเทศ  การรักษาพยาบาล  การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ  ความตอเนื่องจะหมายถึง
การจัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลาวันละ 24 ช่ัวโมง สัปดาหละ 7 วัน  ในขณะท่ี
บริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไมจําเปนตองจัดทําอยางถาวร  แตจะตองจัดทําอยางสมํ่าเสมอก็
อาจจัดทําโดยมีหลักเกณฑและเง่ือนไขบางประการ เชน พิพิธภัณฑสามารถกําหนดเวลาปด-เปด 
กําหนดวันหยุดได  การศึกษาสามารถกําหนดวันเวลาในการใหการศึกษา  รวมท้ังการหยุดพักรอน
ประจําปไดอีกดวย  นอกจากนี้ ความตอเนื่องยังขึ้นอยูกับยุคสมัยและสภาพสังคมอีกดวย32 จากหลัก
วาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะทําใหมีผลตอการตอสัญญา  เชน ฝายปกครองมีอํานาจท่ี
จะแกไขสัญญาไดแตเพียงฝายเดียว  โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสนองตอบความตองการของบริการ
สาธารณะและกรณีเกิดความไมตอเนื่องของการบริการสาธารณะฝายปกครองผูรับผิดชอบสามารถ
ท่ีจะแกไขดวยการเขาไปทําแทนคูสัญญาฝายเอกชนหรือยึดกลับมาทําเองเพ่ือใหเกิดความตอเนื่อง
ของบริการสาธารณะได  
        3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
        หลักการบริการสาธารณะท่ีสําคัญอีกอยางหนึ่ง คือจะตองสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอดเวลา  
เพ่ือใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชนสาธารณะ  
รวมท้ังเพ่ือสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชนไดทันทวงทีในฐานะท่ีเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย 
    

                                                        
        32ชาญชัย  แสวงศักดิ์ หนวยงานของรฐัท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ:องคการมหาชนและ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ กรุงเทพฯ นิติธรรม 2549 หนา 10 
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        3.5.2 การเพ่ิมบทบาทเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 
        ในสภาพการปจจุบันรัฐไดพยายามเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะให
มากยิ่งขึ้น  อีกท้ังยังมีการดําเนินการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีจัดทําบริการสาธารณะ  ใหเปนการ
ดําเนินกิจการภาคเอกชน  โดยมีการตราพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  เพ่ือใหเปน
กฎหมายกลางในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอีกดวยอันสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงกําหนดไวในมาตรา 87 วา รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน  เวนแตมีความจําเปนเพ่ือ
ประโยชนในการศึกษาความม่ันคงของรัฐ  รักษาผลประโยชนสวนรวม  หรือการจัดใหมีการ
สาธารณูปโภค33 
        สําหรับหลักการพ้ืนฐานท่ีมีสวนสําคัญในการสรางแนวทางและกลไกในการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจท่ีเกิดขึ้นในประเทศไทย คือ การเพ่ิมบทบาทใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงาน (contracting-out) 
และการทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ เปนตน 
        1) การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงาน (contracting-out)  
        เดิมการใหบริการสาธารณะโดยรัฐจะผานสวนราชการ ตอมามีการกระจายอํานาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะมากขึ้น หลักการท่ีนิยมคือ การท่ีรัฐทําสัญญาใหเอกชนเปนผูบริหารงานแทน   
        การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงานนี้ เปนการสรางประสิทธิภาพในการทํางาน  ชวยลด
คาใชจายในการจางลูกจางประจําลดความจําเปนในการขยายตัวของราชการและการเพ่ิมขึ้นของ
พนักงาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงท่ีมีความตองการใชบริการสูง (Peak period) แทนท่ีจะตองมี
การจางบุคลากรเพ่ิม  รัฐวิสาหกิจอาจทําสัญญาจางเอกชนมาดําเนินงานเปนบางสวน นอกจากนั้น  
ยังเปนการกระตุนใหเกิดการแขงขันระหวางภาคเอกชนดวยกันและระหวางภาคเอกชนกับ
รัฐวิสาหกิจดวย ทําใหแตละองคกรตองดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด กลาวคือ หากมีการ
แบงเขตภูมิศาสตรในการดําเนินงาน  ทําใหรัฐวิสาหกิจตองตรวจสอบตนทุนของตนเปรียบเทียบกับ
ตนทุนของคูสัญญาเสมอ34 
 

                                                        
        33มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยหลักท่ัวไป กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย หนา 221 
        34นันทวัฒน  บรมานันท หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ กรุงเทพฯ วิญูชน 
2547 หนา 217 
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        2) การทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ 
        เนื่องจากรัฐมีทรัพยสินเปนทุนแตยังขาดการจัดการในการบริหาร วิธีการท่ีรัฐนํามาใชอีก
รูปแบบหนึ่ง คือ การใหเอกชนเชาทรัพยสินของรัฐ  เชน ท่ีดิน  สํานักงาน โดยทรัพยสินท่ีจะใหเชา
นั้นเปนทรัพยสินท่ีรัฐไมสามารถนําไปใชประโยชนไดเต็มท่ี  หรือถูกปลอยใหวางเปลามานาน
เนื่องจากรฐัยังไมมีแนวคิดหรือไมพรอมท่ีจะเส่ียงในการพัฒนาทรัพยสินดังกลาวหรือการพัฒนา
ตองใชเงินทุนสูง แตหากรัฐทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการจะทําใหรัฐสามารถลดทรัพยากรท่ี
จะตองใชในการจัดการกับทรัพยสินนั้น และยังไดรายไดท่ีแนนอนจากการใชเชาทรัพยสินนั้น โดย
ไมตองเสียงบประมาณ 
        สรุปไดวา การกระทําทางปกครองเปนการกระทําของรัฐท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือ
ตุลาการแตเปนการใชอํานาจในฝายบริหาร ซ่ึงมีท้ังฝายการเมืองและฝายปฏิบัติการท่ีเปนฝาย
ปกครองโดยแทท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรูปแบบของปฏิบัติการทางปกครอง 
กฎ สัญญาทางปกครอง คําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง เปนตน  



บทท่ี  3 
เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองไทย

และตางประเทศ 
 
 
        ในเนื้อหาการศึกษาบทนี้เปนการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย  ซ่ึงผูศึกษาจะนําประเด็นเกี่ยวกับ
การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองอันเปนประเด็นสําคัญท่ีจะนําไปใชในการ
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติในบทตอไป ท้ังนี้ 
เพ่ือใหไดขอมูลในการวิเคราะหท่ีชัดเจนมากยิ่งขึ้น  โดยผูศึกษาแบงเนื้อหาการศึกษาออกเปนส่ีสวน
ดวยกัน คือ ในสวนท่ีหนึ่งผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝาย
ปกครองตามกฎหมายอังกฤษ ในสวนท่ีสองผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายเยอรมัน ในสวนท่ีสามผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุม
การกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย  และในสวนท่ีส่ีผูศึกษาจะศึกษา
เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทยและอังกฤษ  ซ่ึง
มีรายระเอียดดังนี้ คือ 
 
1 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายอังกฤษ 
        การควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองในประเทศอังกฤษนั้น  แบงออกเปนสอง
ขั้นตอน คือ การควบคุมตรวจสอบกอนการกระทําทางปกครอง  ซ่ึงจะดําเนินการโดยฝายปกครอง
เอง  อาทิ  การปรึกษาหารือ (Consultation) การประชาวิจารณ (Public Inquiries) ในขั้นตอนแรกนี้  
จะเนนท่ีหลักการรับฟงความทุกฝาย (Audi Alterem  Partem) และการควบคุมตรวจสอบภายหลัง
การกระทําทางปกครอง  ซ่ึงจําแนกยอยเปนการควบคุมตรวจสอบ  โดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาท (Adjudicative Tribunal) และการควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
 
        1.1 การปรึกษาหารือ 
        การปรึกษาหารือ(Public consultation)ของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการท่ีมักจะใชในการ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอนโยบายของรัฐบาลในการตรากฎหมาย ความคิดเห็นของ
ประชาชนท่ีมีตอรางพระราชบัญญัติ  และความคิดเห็นตอรางกฎหมายลําดับรอง  หรือ  กฎ  
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ขอบังคับ (Statutory Instrument) อันจะชวยใหเนื้อหาสาระของกฎหมาย  หรือกฎ  ขอบังคับ  มี
ความสมบูรณครบถวนและไดรับการยอมรับจากประชาชน  นอกจากนั้นยังมีการใชกระบวนการนี้
ในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับประสิทธิภาพและความเหมาะสมในการบังคับใช
กฎหมาย กฎ ขอบังคับตลอดจนในนโยบายตางๆ ดวย35 
        1.1.1 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับนโยบายการตรากฎหมายหรือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติ 
        ในกรณีท่ีรัฐบาลไมวาจะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม ในการวางแผนงานหรือการริเริ่มนโยบาย
ซ่ึงจําเปนจะตองมีกฎหมายรองรับการปฏิบัตินั้น  จะตองระบุถึงขั้นตอนในการปรึกษาหารือ  
ขั้นตอนการปรับปรุงขอเสนอท่ีไดรบัดังท่ีกลาวมา  และกําหนดระยะเวลาท่ีจะใชในแตละขั้นตอน
อยางเพียงพอดวย ในการจะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา จะตองจัดทําสมุดปกเขียว (Green Paper) 
โดยระบุถึงความจําเปนและเหตุผลท่ีจะตองมีกฎหมายเรื่องนั้นๆและรางกฎหมายจะตอง
ประกอบดวยมาตรการใดบางเพ่ือใชเปนเอกสารประกอบการปรึกษาหารือ (Consuliative 
Document) แจกจายไปยังกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีเกี่ยวของไมวาจะเปนนักวิชาการในสาขานั้นๆ
สวนราชการอ่ืนๆ ตลอดจนประชาชนท่ัวไป ท้ังนี้ เพ่ือขอรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลเหลานั้น 
จากนั้นเม่ือไดรับทราบความคิดเห็นตางๆ แลวก็จะนําไปประมวลผลและยกรางพระราชบัญญัติตาม
นโยบายรัฐบาลประกอบแนวทางท่ีไดรับฟงมาจัดทําเปนสมุดปกขาว ( White Paper ) โดยจะตอง
แสดงขอสรุปของการปรึกษาหารือและการตัดสินใจของรัฐบาลแลวก็นําไปเผยแพรตอสาธารณะ
และนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงกระบวนการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินี้  อาจ
แบงออกไดเปนการปรึกษาหารือแบบเปนทางการ (Formal Consultation) และการปรึกษาหารือ
แบบไมเปนทางการ (Informal Consultation) 
        1.1.2 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรอง  หรือรางกฎ ขอบังคับ 
        ในการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรอง  หรือกฎ ขอบังคับนั้นโดยท่ัวไปมีความ
คลายคลึงกับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติ โดยการปรึกษาหารือเกี่ยวกับกฎ  
ขอบังคับนี้จะเนนท่ีแนวทางในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแมบทท่ีเหมาะสมเปนธรรม  มี
ประสิทธิภาพไมสรางภาระกับฝายใดมากจนเกินไป ซ่ึงกระบวนการปรึกษาหารือกอนการออกกฎ  
ขอบังคับนี้ถือเปนขั้นตอนสําคัญท่ีปรากฏอยูในพระราชบัญญัติของอังกฤษแทบทุกฉบับ แตการ
ปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินั้น  สาระสําคัญของการปรึกษาหารือจะอยู ท่ีความ
เหมาะสมของนโยบายซ่ึงจะเกิดผลไดกโ็ดยอาศัยกฎหมายและมาตรการตางๆ ซ่ึงสมควรกําหนดให
                                                        
        35ณรงคเดช  สรุโฆษิต การควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองในประเทศอังกฤษ 
กรุงเทพฯ วิญูชน 2553 หนา 13 
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มีในรางกฎหมาย โดยหลักการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎ ขอบังคับสามารถจําแนกออกไดเปน 2 
ประเภท คือ 
        1) การบังคับใหปรึกษาหารือ (Compulsory  consultation) 
        สําหรับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรองหรือกฎ ขอบังคับ ในหลายกรณีเปน
ขั้นตอนท่ีกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติแมบท (Primary Legislation) กําหนดไววาใหดําเนินการ
กอนท่ีการออกกฎ ซ่ึงเรียกวา “การบังคับใหปรึกษาหารือ (Compulsory Consultation โดยให
รัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง  หรือหลายองคกรกอน  ถา
หากฝาฝนไมดําเนินการก็จะสงผลกระทบตอความสมบูรณของกฎ  ซ่ึงศาลอาจเพิกถอนกฎ 
ขอบังคับฉบับนั้นได ถือวาไมปฏิบัติตามขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว จึงออก
ไมชอบดวยกฎหมาย มีหลายกรณีดวยกัน คือ กฎหมายไดกําหนดหนวยงานหรือองคกรท่ีจะตองไป
ขอรับความเห็นไวอยางชัดเจน ตัวอยาง เชน ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท
และประชาวิจารณ ค.ศ. 1922 (The Tribunals and Inquiries Act 1922 Lord Chancellor) จะออก
ขอบังคับ (Order) วาดวยขั้นตอนในการจัดทําประชาวิจารณเกี่ยวกับเรื่องตางๆ ไดก็ตอเม่ือได
ปรึกษาหารือกับสภาแหงคณะกรรมการ (Councill on Tribunals) แลว  และกรณีท่ีกฎหมายไมได
กําหนดหนวยงานหรือองคกรท่ีจะตองไปขอรับการปรึกษาหารือไวอยางชัดเจน  แตไดกําหนดวา
กอนท่ีจะออกกฎจะตองไปปรึกษาหารือกับหนวยงาน องคกร  หรือบุคคลใดๆท่ีเปนกลุม
ผลประโยชนหรือท่ีสามารถสะทอนผลประโยชนของบุคคลผูท่ีอาจไดรับผลกระทบจากบังคับใช
กฎหมาย ขอบังคับนั้น ตัวอยางเชน ตามพระราชบัญญัติการศึกษา ค.ศ. 2002 (The Education Act 
2002) กอนท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจะออกขอบังคับเกี่ยวกับคาตอบแทนครูหรือ
ขอกําหนดเง่ือนไขในการจางงานครู  รัฐมนตรีจะตองดําเนินการปรึกษาหารือกับสมาคม
สถานศึกษาทองถ่ินหลายแหงฯ และกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปรึกษาหารือกอน  แตจะ
ปรึกษาหารือใครองคกรหรือหนวยงานใดนั้น  ใหอยูในดุลพินิจของรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ี ตัวอยาง 
เชน พระราชบัญญัติเงินบํานาญ  ค.ศ. 1995 (The Pensions Act 1995) กําหนดใหรัฐมนตรีตอง
ปรึกษาหารือกับบุคคลท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควร  หรือกอนท่ีคณะกรรมการโทรทัศน (Independent 
Television Commission) จะออกระเบียบควบคุมการโฆษณาตามพระราชบัญญัติการออกอากาศ 
ค.ศ. 1990 (The Broadcasting Act 1990)  จะตองจัดใหมีการปรึกษาหารืออยางเหมาะสม 
        2) การปรึกษาหารือโดยความสมัครใจ (Voluntary Consultation) 
        ในกรณีท่ีกฎหมายแมบทไมไดกําหนดใหรัฐมนตรี  หรือเจาหนาท่ีตองดําเนินการปรึกษาหารือ
กอนการออกกฎหมายลําดับรองหรอืกฎ ขอบังคับ กรณีถือวารัฐมนตรีหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของมี
ดุลพินิจท่ีจะนําไปดําเนินการปรึกษาหารือหรือไมก็ได  แมกฎหมายจะไมบังคับใหปรึกษาแตในทาง
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ปฏิบัติ ก็ถือเปนธรรมเนียมปฏิบัติในวงราชการอังกฤษวา  จะตองนํารางกฎขอบังคับไป
ปรึกษาหารือกอนการประกาศใช เชน ในการออกขอบังคับตามพระราชบัญญัติการพนัน (Bitting 
and Gaming Act) ฝายปกครองไมเพียงแตจะปรึกษากับอธิบดีกรมตํารวจ  สมาคมเจาหนาท่ียุติธรรม  
สมาคมตุลาการ  และสมาคมคุมครองผูรับพนันแหงชาติตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น  แตฝาย
ปกครองยังสมัครใจท่ีจะปรึกษาหารือกับสภาบาทหลวงอีกดวย ในกรณีเชนนี้ การท่ีฝายปกครองไม
นํารางกฎขอบังคับไปปรึกษาหารือกอนก็หาไดกระทบตอความสมบูรณของกฎ ขอบังคับดังกลาว
ไม  เพราะการปรึกษาหารือแบบสมัครใจเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ  ไมใชหนาท่ีตามกฎหมายไมวา
จะเปนหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ (Statutory Duty) หรือหนาท่ีตามคอมมอนลอว (Common Law 
Duty) ดังนั้น ศาลจึงถือวาไมใชขั้นตอนหรือกระบวนการอันเปนสาระสําคัญ (Non mandatory 
Procedural Requirements) 
        1.1.3 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับประสิทธิภาพและความเหมาะสมของการบังคับใชกฎหมาย  
กฎ  ขอบังคับ  นโยบาย  หรือเรื่องอ่ืนๆ 
        หลังจากท่ีมีการประกาศและบังคับใชกฎ ขอบังคับไปแลวระยะหนึ่ง  เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
เหมาะสม  และเปนธรรมมากท่ีสุดมักจะกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือถึงความเหมาะสม
ในการบังคับใชกฎ  ขอบังคับดังกลาวอีกครั้ง  เชน  พระราชบัญญัติการประกาศเผยแพรกฎ
ขอบังคับ ค.ศ.1893 (The Rule Publication Act 1893 ) กําหนดใหหนวยงานท่ีออกกฎจะตองนํา
หนังสือแสดงความคิดเห็น (Written  Repressentation) ของประชาชนท่ียื่นตอหนวยงานภายใน 40 
วันหลังจากท่ีมีการประกาศใชกฎ  ขอบังคับดังกลาวมาพิจารณาถึงความเหมาะสมของกฎ ขอบังคับ
ฉบับนั้น  เพ่ือทบทวนปรับปรุงใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น นอกจากนั้นยังมี
กฎหมายหลายฉบับกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือกับบุคคลตางๆ ในเรื่องนโยบาย
ปลีกยอยอันเนื่องมาจากการปฏิบัติตามกฎหมายดวย เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดใหมีรถ
โดยสารประจําทางภายในทองถ่ินจะตองปรึกษาหารือในเรื่องกลยุทธการเดินรถประจําทาง (สาย 
ถนน และเวลาท่ีใหบริการ ฯลฯ) กับหนวยงานทองถ่ินอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ ผูประกอบการรถโดยสาร
ประจําทางในทองถ่ินนั้นๆ และองคกรผูแทนผลประโยชนของผูใชบรกิารรถโดยสารในทองถ่ินนั้น 
เปนตน  สําหรับหนาท่ีของฝายปกครองในการปรึกษาหารือประชาชนเปนหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว (Statutory Duty)  แมวาจะมิไดเกี่ยวของหรือสงผลประทบโดยตรงกับความชอบดวย
กฎหมายของกฎ  ขอบังคับ  หรือคําส่ังทางปกครอง  ดังนั้น หากฝายปกครองเพิกเฉยละเลยไมจัดให
มีการปรึกษาหารือตามระยะเวลาหรือในเรื่องท่ีกฎหมายกําหนดไวประชาชนผูมีสวนไดเสีย 
(Standing หรือ Standi) ก็สามารถฟองศาลฐานละเมิดไมปฏิบัติตามหนาท่ีบังคับใหฝายปกครอง
ปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายได  
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        1.2 การประชาวิจารณ  
        การประชาวิจารณ(Public conquiries)กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือการ
ประชาวิจารณเปนกรณีท่ีรัฐรับฟงความคิดเห็นจากผูอาจไดรับผลกระทบจากโครงการรัฐหรือ
โครงการของเอกชน  ซ่ึงตองไดรับอนุมัติ  หรืออนุญาตจากรัฐ เชน โครงการบางอยางซ่ึงตองมีการ
เวนคืนท่ีดินการกําหนดท่ีตั้งของสนามบิน โรงไฟฟา  หรือการสรางถนนหลวงระหวางเมือง 
(Matorway) กอนท่ีรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบขอมูลในทองท่ีท่ีถูกตอง
ครบถวนท่ีสุด ตลอดจนไดรับรูความคิดเห็นขอคัดคานของประชาชนท่ีไมเห็นดวยกับโครงการ 
นอกจากนี้ กระบวนการประชาวิจารณนี้ยังถูกนําไปปรับใชกับการอุทธรณการขอใบอนุญาต
กอสราง (Planning  Appeals) ดวย 
        อนึ่งในกฎหมายอังกฤษอาจมีการใชคําเรียก “การประชาวิจารณ” แตกตางกันออกไปหลายคํา
เชน “Public Inquiry”, “Public Local Inquiry”,หรือ “Local Inquiry” ท้ังๆ ท่ีสาระสําคัญและ
กระบวนการไมมีความแตกตางกัน เชน เดียวกับประเทศไทยท่ีผูทรงคุณวุฒิหลายทานเรียกการ
ประชาวิจารณวา “การไตสวนสาธารณะ” บาง “การรับฟงความคิดเห็นมหาชน” บาง  แตเม่ือศึกษา
เปรียบเทียบหลักการพ้ืนและกระบวนการของ  Public Inquiry,Public Local Inquiry,และLocal 
Inquiry แลวเห็นไดวาเปนกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของบุคคลผูไดรับ  หรืออาจไดรับ
ผลกระทบจากการอนุมัต ิ หรืออนุญาตของหนวยงานของรัฐ โดยขอเท็จจริงหรือขอคิดเห็นท่ีไดจาก
การประชาพิจารณเปนเพียงขอมูลประกอบการตัดสินใจของเจาหนาท่ีผู มีอํานาจอนุมัติอนุญาต
เทานั้น  หาไดมีผลผูกพันใหเจาหนาท่ีผูนั้นวินิจฉัยตามขอคิดเห็นท่ีรับฟงมาแตอยางใดไม36 
 
        1.3 คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท 
        ในอดีต การจัดตั้งองคกรพิเศษของฝายบริหารขึ้นในระบบกฎหมายอังกฤษเพ่ือใหทําหนาท่ี
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทนั้น ไดรับการตอตานอยางมากจากผูพิพากษา นักกฎหมาย และประชาชน
ท่ัวไป ท้ังนี้ ดวยเหตุผลท่ีวา การจัดตั้งองคกรในลักษณะดังกลาวขัดตอหลักนิติธรรม (Rule of Law) 
อันเปนหลักการสําคัญในกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษ กลาวคือ ตามหลักนิติธรรมนั้น ขอพิพาท
ตางๆ ไมวาจะเกิดขึ้นระหวางประชาชนดวยกันเอง  หรือเกิดขึ้นระหวางประชาชนฝายหนึ่งกับรัฐ 
หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง จะตองอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม
เสมอกัน  และศาลยุติธรรมก็จะใชกฎหมายธรรมดาของแผนดินอันไดแก คอมมอนลอว (Common 
Law) และพระราชบัญญัติของรัฐสภาตัดสินเชนเดียวกัน  หลักนิติธรรมนี้เปนเหตุผลรากฐาน

                                                        
        36เรื่องเดยีวกัน หนา 39 
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ประการสําคัญในการตอตานการจัดตั้งศาลพิเศษ  หรือองคกรอ่ืนใดขึ้นมาเพ่ือใหทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ี
ขาดขอพิพาทแยกตางหากออกจากศาลยุติธรรม ตลอดจนการจัดใหมีกฎหมายพิเศษเพ่ือใชบังคับกับ
นิติสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนดวย  นอกจากนั้นความทรงจําอันเลวรายของประชาชนท่ีมีตอศาล
ดารากร (Star Chamber Court) ซ่ึงเปนศาลอาญาพิเศษท่ีฝายบริหารจัดตั้งขึ้นเพ่ือใชกําจัดศัตรู
ทางการเมืองก็เปนอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิด การตอตานการจัดตั้งองคกรท่ีมีลักษณะและอํานาจ
หนาท่ีคลายศาลขึ้นในฝายบริหาร37  
        ในประเทศอังกฤษเริ่มมีการตรากฎหมายใหอํานาจฝายบริหารจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทใน
เรื่องท่ีเกี่ยวกับการสวัสดิการสังคมนี้ทําใหเกิดการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทท้ังในระดบัประเทศ
และระดับทองถ่ินขึ้นกวา 2,000 องคกร ครอบคลุมกวา 50 เรื่อง โดยมีช่ือท่ีแตกตางกันออกไป เชน
เรียกวา ศาล(Court) คณะอนุญาโตตุลาการ (Arbitrators) คณะผูตรวจการ(Commissiners/Visitors) 
เปนตน  ในระยะแรกเกิดความยุงยากแกประชาชนเปนอันมากเพราะไมมีกฎเกณฑท่ีชัดเจนวาเรื่อง
ใดสมควรท่ีจะมีการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทขึ้นมาพิจารณาเรื่องนั้นโดยเฉพาะประกอบกับ
องคกรวินิจฉัยขอพิพาทตางๆ เหลานี้ตางก็มีระเบียบ  ขั้นตอน  การพิจารณาท่ีแตกตางกัน ตอมาในป 
ค.ศ. 1929 รัฐสภาไดตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาคณะหนึ่งมีช่ือวา “คณะกรรมาธิการศึกษาอํานาจของ
รัฐมนตรี” ( Committee on Ministers’ Powers) หรือท่ีรูจักกันในนาม คณะกรรมาธิการโตโนมอร 
(Donoughmore Committee) ตามช่ือของประธาน Earl of Legislationใหทําหนาท่ีศึกษาถึงการมอบ
อํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารและอํานาจตุลาการหรือกึ่งตุลาการ (Judicial and Quasi-Judicial 
Power) ท้ังนี้ เพ่ือประหยัดคาใชจาย เพ่ือความรวดเร็ว  เพ่ือความสะดวกของประชาชนในการนํา
เรื่องเขาสูการพิจารณา การปราศจากขอจํากัดท่ียุงยากในเรื่องพิจารณาและท่ีสําคัญความจําเปนท่ี
จะตองมีองคกรท่ีมีความชํานาญพิเศษเฉพาะในเรื่องนั้น ตอมาในป ค.ศ. 1955 รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรม (Lord Chancellor) ในขณะนั้นก็ไดมีคําส่ังจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง
เพ่ือทําหนาท่ีศึกษาและหาแนวทางในการปรับปรุงระบบการวินิจฉัยขอพิพาทนําไปสูการตรา
พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทและการไตสวน  ค.ศ. 1958  (The Tribunals and 
Inquiries Act 1958) ซ่ึงมีผลเปนการปฎิรูปทําใหองคกรวินิจฉัยขอพิพาทท่ีจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติตางๆ กลายเปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมในระบบกฎหมายอังกฤษอยาง
สมบูรณ  ตอมามีการปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกลาว  โดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทและการไตสวน ค.ศ. 1972 (The Tribunals and Inquiries  Act  1972) และในทายท่ีสุดไดมี

                                                        
        37เรื่องเดียวกัน หนา 67 
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การตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทและการไตสวน ค.ศ. 1992 (The Tribunals 
and Inquiries Act 1992 ) เปนกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน 
 
        1.4 การควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
        ในระบบกฎหมายอังกฤษกระบวนการยุติธรรมทางปกครองนั้นประกอบดวยการอุทธรณ 
(Appeal) ซ่ึงเปนทางเยียวยา (Remedy) ตามกฎหมายลายลักษณอักษร (Statuyte) และการพิจารณา
ทบทวนโดยศาล (Judicial Review) รูปแบบการเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว (Common Lew) 
คูกรณี  หรือประชาชนผูไดรับความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง หากไมพอใจผล
การวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็อาจขอใหองคกรพิจารณาอุทธรณ (Appeallate 
Bodies) ทําการทบทวนตรวจสอบความเหมาะสม (Merit) ตลอดจนความชอบดวยกฎหมาย 
(Legality) ผานกระบวนการอุทธรณเพ่ือใหแกไขได นอกจากนั้นประชาชนผูเสียหายยังสามารถ
ฟองคดีตอศาลยุติธรรมขอใหศาลเขาควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําวินิจฉัย
ดังกลาว  
        1.4.1 การอุทธรณ 
        โดยท่ัวไปการอุทธรณ(Appeal)เปนกระบวนการท่ีประชาชนผูเสียหายรองขอใหองคกรผู มี
อํานาจพิจารณาอุทธรณเขาทําการตรวจสอบคําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยขอพิพาทวาถูกตอง
เหมาะสมกับขอเท็จจริงหรือไม เปนไปตามหลักกฎหมายตลอดจนนโยบายมากนอยแคไหนเพียงไร  
องคกรผู มี อํานาจพิจารณาอุทธรณจึงมีอํานาจทําคําวินิจฉัยของตนแทนท่ีคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทช้ันตนไดถือวามีอํานาจมาก ในระบบกฎหมายอังกฤษองคกร
วินิจฉัยขอพิพาทมีอยู 3 ลักษณะองคกรดวยกัน คือ 
        1) รัฐมนตรี การท่ีรัฐมนตรีทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทนั้นถือวารัฐมนตรีเปนองคกรวินิจฉัยขอพิพาทองคกรหนึ่งซ่ึงตองผูกพันตอหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติโดยเครงครัด  เชน คําวินิจฉัยของคณะผูตรวจการจราจร (Traffic 
Commissioners) กฎหมายกําหนดใหผูเสียหายสามารถอุทธรณคําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยขอ
พิพาทตอรัฐมนตรีได 
        2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทท่ีมีลําดับศักดิ์สูงกวา เชน คําวินิจฉัยของผูตรวจการคุมครอง
ขอมูลสวนบุคคล (The Protection Commissioner) นั้นอาจอุทธรณตอคณะกรรมการคุมครองขอมูล
สวนบุคคล (Data Protection Tribunal) เปนตน  
        3) ศาลยุติธรรม ในระบบกฎหมายของอังกฤษการท่ีศาลยุติธรรมทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณ 
(Appellate Function) ตามท่ีกฎหมายลายลักษณอักษรกําหนดไวมิใชการพิจารณาทบทวนโดยศาล 
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(Judicial Review) อันเปนอํานาจดั้งเดิมตามกฎหมายคอมมอนลอว ศาลยุติธรรม จึงมีอํานาจวินิจฉัย
ช้ีขาดเชนเดียวกับองคกรพิจารณาอุทธรณอ่ืน กลาวคือ ศาลสามารถทําคําวินิจฉยัแทนท่ีคําวินิจฉัยท่ี
ถูกโตแยงนั้นได  ซ่ึงการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตอศาลยุติธรรมนั้น 
เชนการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะผูวินิจฉัยตามกฎหมาย Agricutural Hofding Act 1986  ตอศาล
เคานตี้ (County Court)  หรือการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม 
(Agricultural Lands Tribunal)ตอศาลไฮนคอรท (High Court) หรือการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะ
ผูตรวจการสวัสดิการเด็ก (Child support Commissioners)ตอศาลอุทธรณ (Court of Appeal) 
        1.4.2 การพิจารณาทบทวนโดยศาล  
        การพิจารณาทบทวนโดยศาลของการกระทําทางปกครอง (Judicial Review of Afministrative 
Action) นั้นเปนอํานาจท่ีมีมาแตดังเดิมของศาลไฮนคอรทตามกฎหมายคอมมอนลอว (Inherent 
Power) มิใชอํานาจท่ีศาลไดรับมาจากกฎหมายลายลักษณอักษรดังเชนกรณีอํานาจในการพิจารณา
อุทธรณ (Appellate Jurisdiction) นักกฎหมายบางทานจึงเรียกการพิจารณาทบทวนโดยศาลวาเปน
เขตอํานาจในการควบคุมดูแล (Supervisory Jurisdiction) ดวยเหตุท่ีวาศาลมีหนาท่ีควบคุมดูแลให
การกระทําของฝายปกครองเปนไปตามกฎหมายท้ังท่ีเปนกฎหมายลายลักษณอักษรและท่ีเปน
กฎหมายคอมมอนลอว  เพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น อํานาจในการพิจารณา
ทบทวนโดยศาลของศาลยุติธรรม  จึงเปนอํานาจท่ีจํากัดเฉพาะการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมาย (Legality:legal or illegal ) ของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทเทานั้น  ศาล
มิไดมีอํานาจท่ีจะเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงความเหมาะสม (Merit:rigt or wrong) ของคําวินิจฉัย
ดังกลาวแตอยางใด  และในกรณีท่ีศาลพบวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมิชอบ
ดวยกฎหมาย  ศาลก็ไมอาจท่ีจะทําคําวินิจฉัยของตนแทนท่ีคําวินิจฉัยเดิมนั้นได  ส่ิงท่ีศาลอาจทําได
ในกรณีนี้ คือ ออกหมายการเพิกถอนคําวินิจฉัยนั้นและออกหมายส่ังใหคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาททําการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องนั้นใหมใหชอบดวยกฎหมาย38 
        1.4.3 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  
        โดยหลักการอุทธรณ (Appeal) และการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) เปน
กระบวนการเยียวยาความเสียหายท่ีแยกออกจากกันอยางเดนชัด  การอุทธรณนั้นจะเกี่ยวของ
โดยตรงกับปญหาเรื่องความเหมาะสม (Merit) ของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท  
สวนการพิจารณาทบทวนโดยศาลจะเกี่ยวของกับปญหาความชอบดวยกฎหมาย (Legality) ของคํา
วินิจฉัยนั้น อยางไรกต็ามในทางปฏิบัติผูอุทธรณ (Appellant) มักจะยกปญหาขอกฎหมาย เชน การ
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ไมปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ   หรือการคัดคานเกี่ยวกับเขตอํานาจของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทขึ้นเปนขอตอสูในการอุทธรณคําวินิจฉัยดังกลาวดวย  โดยเฉพาะใน
ปจจุบันซ่ึงหลักกฎหมายอังกฤษเรื่องการกระทํานอกขอบอํานาจ (Ultra Vires) ไดรับการขยายความ
ใหมีความหมายกวางขวางออกไปกลาวคือ ความผิดพลาดในขอกฎหมายท่ีอยูภายในเขตอํานาจ 
(Error of Law Within Jurisdiction) ก็ถือวาเปนความผิดพลาดในเรื่องเขตอํานาจ (Jurisdictional 
Error) ประการหนึ่งดวย  การอุทธรณในปญหาขอกฎหมายและการพิจารณาทบทวนโดยศาลจึงมี
ความเกี่ยวของกันอยางมาก ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอยกประเด็นเรื่องเหตุในการอุทธรณในปญหาขอ
กฎหมาย  (Grounds of Appeal on the Point of Law) และเหตุในการขอใหศาลพิจารณาทบทวน 
(Grounds of Judicial Review) มาอธิบายรวมกันในหัวขอนี้39 
 
2 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายเยอรมัน 
        ในประเทศเยอรมันมีกฎหมายท่ีใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณาเรื่องทางปกครองและเปน
กฎหมายท่ีใชในการควบคุมกระทําทางปกครองของฝายปกครอง คือ รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณา
เรื่องทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ.1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) ซ่ึงในการจัดทํา
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประเทศไทยไดรับเอาหลักเกณฑท่ีปรากฏ
ในรัฐบัญญัติดังกลาวมาเปนแนวทางในการตรากฎหมายดวย  หากพิจารณาโครงสรางและ
หลักเกณฑท่ีปรากฏอยูในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  จะพบวามี
ความคลายคลึงกับท่ีปรากฏอยูในรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ.1976 
ดังนั้น หากมีการศึกษากฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใน
ระบบกฎหมายเยอรมัน ยอมจะทําใหเกิดความเขาใจกฎเกณฑตางๆท่ีปรากฏในระบบกฎหมายไทย
ไดดียิ่งขึ้น 
 
        2.1 ขอความคิดวาดวยวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง 
        วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรืออาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งใหตรงกับความหมายใน
ภาษาเยอรมันวา “วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง” (Verwaltungsverfahren) นั้น ในความหมายอยาง
กวาง หมายถึงกระบวนการและขั้นตอนการดําเนินงานเพ่ือนําไปสูการตัดสินใจขององคกรฝาย
ปกครอง ดวยเหตุนี้การตระเตรียมการเพ่ือดําเนินการออกคําส่ังทางปกครอง ออกกฎ ออกระเบียบ
ภายในฝายปกครอง เตรียมดําเนินการในลักษณะท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง เตรียมเพ่ือแสดง
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เจตนาในทางแพง ดําเนินการขอความชวยเหลือจากหนวยงานอ่ืน จึงเปนวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองท้ังส้ิน  อยางไรก็ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหง ค.ศ. 1976 
(Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) ไดใหความหมายของวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองไวแคบ
กวาความหมายท่ีเขาใจกันตามรูปศัพท ท้ังนี้โดยมาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติดังกลาวไดใหความหมาย
คําวา “วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง” วาหมายถึง “การกระทําใดๆของหนวยงานท่ีมีผลออกไป
ภายนอก โดยมุงหมายท่ีจะตรวจสอบเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง การเตรียมการตลอดจนการ
ออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมุงหมายท่ีจะตกลงเขาทําสัญญาทางปกครอง” จากความหมายดังกลาว
จะเห็นไดวา การออกคําส่ังทางปกครองหรือการตกลงทําสัญญาทางปกครองนั้นเปนผลมากจาก
กระบวนการการพิจารณาเรื่องทางปกครอง โดยเหตุ ท่ีวิ ธีพิจารณาเรื่องทางปกครองเปน
กระบวนการและขั้นตอนการกระทําของหนวยงานท่ีมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง กลาวคือ 
เปนความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับราษฎร การกระทําใดๆท่ีเปนเรื่องความสัมพันธ
ระหวางหนวยงานกับรัฐ จึงเปนการกระทําในความสัมพันธภายในไมตกอยูในความหมายของวิธี
พิจารณาเรื่องทางปกครองตามรัฐบัญญัติฉบับนี้ 
        นอกจากนี้โดยเหตุท่ีรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯเปนกฎหมายท่ีกําหนด
กระบวนการหรือวิธีการดําเนินการออกคําส่ังทางปกครองหรือดําเนินการตกลงทําสัญญาทาง
ปกครอง กระบวนการหรือวิธีการดําเนินงานใดๆท่ีนําไปสูการออกกฎไมวาจะเปนกฎเกณฑท่ีตรา
ขึ้นโดยฝายปกครองของรัฐ (Verordnung) หรือกฎเกณฑท่ีตราขึ้นโดยฝายปกครองขององคการ
ปกครองซ่ึงทรงอัตตาณัติ (Satzung) จึงไมใชวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ท้ังนี้เนื่องจาก “กฎ” 
(Rechtverordnung,Satzung) ไมอยูในความหมายของคําวา “Verwaltungsakt” (คําส่ังทางปกครอง) 
ดังท่ีปรากฏในมาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯ นั่นเอง40  
 
        2.2 หลักการทั่วไปของขอบเขตการบังคับใชรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 
        รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธใชบังคับกับการกระทําของฝายปกครอง
ในทางกฎหมายมหาชนโดยหนวยงานของสหพันธ หรือองคการหมูคณะมหาชน (Körperschaft) 
องคการบริการมหาชน (Anstalt) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechls) ตลอดจน
หนวยงานของมลรัฐ องคการปกครองตนเองสวนทองถ่ิน (Gemeinden) หรือสมาพันธองคการ
ปกครองตนเอง (Gemeindeverbände)และนิติบุคคลมหาชนท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐ 

                                                        
        40วรเจตน  ภาคีรัตน วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน กรุงเทพ 2549 
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หากหนวยงานตางๆ เหลานี้ดําเนินการโดยตนเองบังคับการตามกฎหมายของสหพันธ ซ่ึงสหพันธมี
อํานาจตราขึ้นไดเอง หรือท่ีสหพันธอาจใชสิทธิขึ้นไดและสหพันธไดใชสิทธินั้นตราขึ้น ดวยเหตุนี้
การกระทําใดของหนวยงานท่ีไมใชเปนการกระทําของฝายปกครองในทางกฎหมายมหาชน เชน 
การกระทําในทางกฎหมายเอกชน ยอมไมตกอยูภายใตบังคับของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองฯ อนึ่งสมควรตั้งไวเปนขอสังเกตวาในระบบกฎหมายเยอรมัน การดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง
ไมตกอยูภายใตบังคับกฎหมายฉบับนี้ 
        ในสวนของการบังคับการตามกฎหมายโดยมลรัฐ หรือองคการปกครองตนเองทองถ่ิน หรือนิติ
บุคคลมหาชนอ่ืนท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐ หากการบังคับการตามกฎหมายนั้นไมใช
การบังคับการตามกฎหมายของสหพันธซ่ึงสหพันธมีอํานาจตราขึ้นไดเอง หรือท่ีสหพันธอาจใช
สิทธิตราขึ้นไดและสหพันธไดตราขึ้น แตเปนการบังคับการตามกฎหมายท่ีสหพันธตราขึ้นเปน
กรอบเทานั้น หนวยงานของมลรัฐ หรือขององคการปกครองตนเองสวนทองถ่ินหรือนิติบุคคล
มหาชนอ่ืนใดท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐไมตกอยูภายใตบังคับของรัฐบัญญัติวาดวยวิธี
พิจารณาเรื่องทางปกครองของสหพันธ41 
        สําหรับแนวกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันในเรื่องการควบคุมการกระทํา
ทางปกครองของฝายปกครองนั้น โดยท่ีกฎหมายของประเทศเยอรมันแบงแยกกฎหมายมหาชนออก
จากกฎหมายเอกชน ซ่ึงสามารถแบงการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ออกเปน
การควบคุมในเชิงปองกัน และการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไข 
กลาวคือ 
        (1)การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงปองกัน  ภายใตหลักนิติรัฐท่ีมุง
คุมครองประชาชนจากการกระทําของรัฐ ดังนั้นสหพันธรัฐจึงตราประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz) กําหนดหลักวิธีพิจารณาไวอยาง
ชัดแจง เชน หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาท่ี (Unbefengenheitsgrundsatz) หลักการพิสูจน
ความจริง(Untersuchungsgrundsatz)หลักการใหเหตุผล (Begrüngszwang)หลักการของตรวจดู
เอกสาร(Akteneinsicht) เปนตน 
        (2)การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไข ซ่ึงมีอยู 2 รูปแบบ ไดแก 
การควบคุมการกระทําทางปกครองในเชิงแกไขในอํานาจบริหาร (ฝายปกครอง) และการควบคุม
การกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในสวนของอํานาจตุลาการ คือ 
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        ก.การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในอํานาจบริหาร (ฝาย
ปกครอง) คือสิทธิในการอุทธรณโตแยงนิติกรรมทางปกครองของเจาหนาท่ีช้ันตน กอนท่ี
ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจะเสนอคําฟองของตนตอศาลปกครอง จะตองอุทธรณโตแยงนิติกรรม
ทางปกครองนั้นตอเจาหนาท่ีฝายปกครองช้ันสูงกอนเพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองช้ันสูงได
ตรวจสอบและทบทวนถึงความดวยกฎหมายและความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของคําส่ังทาง
ปกครองกอน  ขั้นตอนอุทธรณภายในอํานาจบริหารดังกลาวนี้มีลักษณะเปนเง่ือนไขบังคับกอนการ
ฟองคดีตอศาล ท้ังนี้ ตามมาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในช้ันศาล 
(Verwaltungsgerchtsordnung vom 21.Januar 1960) แตบทบัญญัติดังกลาวก็ยังมีขอยกเวนโดยไม
ตองผานขั้นตอนการอุทธรณกอน คือ กรณีท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีขั้นตอนพิเศษ เชน การ
อนุญาตใหสรางโรงงานท่ีใชพลังงานอะตอม  เปนตน และคําส่ังทางปกครองท่ีจะตองออกโดย
เจาหนาท่ีระดับสูง 
        ข.การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในสวนของอํานาจตุลาการ 
ซ่ึงในกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ (Grundgesetzfür die Bundesrepublik Deutschland vom 
23.Mai 1949)มาตรา 19 วรรค 4 บัญญัติวา “ในกรณีท่ีรัฐใชอํานาจปกครองไปกระทบสิทธิของ
บุคคลใดบุคคลนั้นชอบท่ีจะใชสิทธิฟองรองตอศาลไดในกรณีท่ีไมมีศาลใดท่ีจะรับพิจารณาเรื่องใด
ใหเสนอคําฟองตอศาลธรรมดาได” (ศาลธรรมดา หมายถึงศาลแพง) และประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความปกครองในช้ันศาล (Verwaltungsgerichtsordnung vom 21.Januar 1960)มาตรา 40 
บัญญัติถึงเขตอํานาจปกครองวาดวยคดีมหาชนท่ีไมขึ้นตอศาลรัฐธรรมนูญและศาลพิเศษอ่ืนใด ให
เสนอคําฟองตอศาลปกครอง และวรรคสองบัญญัติวาสําหรับการเรียกคาสินไหมทดแทนในคดี
ดังกลาวนี้ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครอง (คือเรื่องคําส่ังทางปกครอง) แลวใหเสนอคําฟองตอศาล
แพง แสดงวา กฎหมายปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน ยอมรับหลักอํานาจฟอง
คดีปกครองอยางกวาง ท้ังนี้จะตองฟองขอใหเพิกถอนหรือแกไขการกระทําของรัฐท่ีเปนคําส่ังทาง
ปกครอง โดยเสนอคําฟองโตแยงสิทธิเพ่ือบังคับใหฝายปกครองกระทําการ หรือละเวนกระทําการ 
หรือคําฟองเพ่ือใหศาลปกครองพิสูจนถึงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองหรือความมี
อยูของนิติสัมพันธทางมหาชน หรืออาจฟองขอใหศาลปกครองมลรัฐวินิจฉัยวากฎหมายลําดับรอง
ขัดตอกฎหมายของสหพันธรัฐหรือไม  ท้ังนี้ ตามมาตรา 41,43,47 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความปกครองในช้ันศาล 
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3 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย 
        โดยท่ีการดําเนินการของฝายปกครองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น การท่ีจะทําให
การดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความมุงหมายได  จึงจําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใช
อํานาจมหาชนได  ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครอง  จึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจ
ไปกระทบตอปจเจกบุคคลได  และโดยท่ีภาระหนาท่ีของรัฐสมัยใหมไดมีการขยายขอบเขตไปอยาง
กวางขวาง  แตเดิมนั้นรัฐมีภาระหนาท่ีท่ีเรียกวาเปนรัฐเฝายาม กลาวคือ มีภาระหนาท่ีสําคัญ 2 
ประการ  คือ  ดูแลความสงบเรียบรอยภายในประเทศและดูแลความม่ันคงของประเทศจากการรุกลํ้า
ของศัตรูภายนอกประเทศ  ตอมาภารกิจของรัฐไดขยายตัวขึ้นอยางกวางขวาง  นอกเหนือจาก
ภาระหนาท่ี 2 ประการดังกลาวขางตนแลว  รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินบริการ
สาธารณะตางๆมากขึ้น  การขยายภารกิจของรัฐดังกลาวยอมกอใหเกิดผลตอการเพ่ิมภาระหนาท่ี
ของฝายปกครองมากขึ้นเชนกัน  ยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีมากเพียงใด  การใชอํานาจมหาชน
ของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบตอสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น  และดวยเหตุนี้เองจึงมี
ความจําเปนท่ีจะตองควบคุมฝายปกครอง  ในการหลักการของกฎหมายมีเหตุผลอยางนอย 3 
ประการท่ีจะตองควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง  ซ่ึงเหตุผลท้ัง 3 ประการนี้ลวนแตมีพ้ืนฐานมาจาก
หลักนิติรัฐ  (Rechtsstaatsprinzip) ท้ังส้ิน42 กลาวคือ หลักการแบงแยกอํานาจ (Gewaltenteilung) 
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Gesetzmäßigkeit der verwaltung) หลักประกัน
ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (die Gewährleistung persönlicher Grundrechte ) 
        ความหมายของ “การควบคุม” คําวา “การควบคุม” หมายความถึง การตรวจสอบฝายปกครอง 
ประการหนึ่ง  และการเยียวยาโดยฝายปกครอง อีกประการหนึ่ง 
        “การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การสอดสอง การดูใหถูกตองกอนการกระทําหรือมี
นิติกรรมทางปกครองวาฝายปกครองดําเนินการดีหรือไม ถูกตองหรือไมถูกตอง  ในแงนี้การ
ตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุมกอนการกระทําซ่ึงมีลักษณะเปนการปองกันมิใหเกิดการละเมิด
กฎหมายขึ้น 
        การตรวจสอบนั้นมีหลายรูปแบบ เชน การโตแยงคัดคาน การปรึกษาหารือ การไตสวนท่ัวไป 
การใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสาร การใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง สิทธิของคูความท่ีจะ
เขาฟงการพิจารณาคด ีเปนตน 

                                                        
        42บรรเจิด  สิงคะเนติ หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน หนา 
19 
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        “การเยียวยา” หมายถึง การแกไขซ่ึงความผิดพลาดท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนอัน
เนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครองโดยฝายปกครอง  ซ่ึงแสดงใหเห็นในตัววาเปนการควบคุม
ภายหลังการกระทําโดยการทําใหผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหมากท่ีสุด 
        ดังนั้น “การควบคุมฝายปกครอง” จึงหมายถึง การตรวจสอบฝายปกครองท่ีอาจกระทําการทาง
ปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย  และการแกไขความเสียหายแกประชาชนผูไดรับความเดือดรอน
อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง  ท้ังท่ีเปนการควบคุมโดยฝายปกครองเองและการ
ควบคุมจากภายนอก เชน โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคกรพิเศษ กลาวอีกนัยหนึ่ง “การควบคุม
ฝายปกครอง” ก็คือ “การคุมครองประชาชน” จากการกระทําของฝายปกครองนั่นเอง43 
 
        3.1 ขอบเขตของการควบคุมฝายปกครอง 
        วัตถุท่ีประสงค(object)ของการควบคุมวัตถุท่ีประสงคของการควบคุมนั้นอาจแยกออกได 2 
ประการ ดังนี้  (1)การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย  และ(2)การควบคุมความชอบดวย
วัตถุประสงคหรือการควบคุมความเหมาะสม  โดยจะไดกลาวรายละเอียดตามลําดับ ดังนี ้
        3.1.1 การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย  
        การควบคุมฝายปกครองนั้นถือวา  การควบคุมความชอบดวยกฎหมายเปนศูนยกลางของการ
ควบคุมฝายปกครอง ท้ังนี้ เพราะหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเปนหลักการ
พ้ืนฐานซ่ึงมีผลตอการควบคุมฝายปกครอง  ดวยเหตุนี้เองการควบคุมฝายปกครองทุกลักษณะจึง
สามารถควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดไมวาจะเปนการควบคุมภายในฝาย
ปกครอง เชน การควบคุมโดยผูบังคับบัญชาก็ดี  โดยผูมีอํานาจกํากับดูแลก็ดี  หรือการควบคุมโดย
องคกรภายนอก เชน การควบคุมทางการเมืองก็ดี การควบคุมโดยองคกรอิสระตางๆ ก็ดี  รวมไปถึง
การควบคุมโดยองคกรตุลาการก็ดี  ลวนแตมุงท่ีจะควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง
ท้ังส้ิน  ดวยเหตุนี้เองจึงถือไดวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเปนแกนกลางของการควบคุม
ฝายปกครอง  ขอพิจารณาท่ีจะตองพิจารณาตอไป คืออะไร คือเกณฑของการควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย  ในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายอาจแบงเกณฑในการพิจารณาได 2 เกณฑ  คือ  
ความชอบดวยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ (die formelle Rechtsmäßigkeit) และ
ความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติ  หรือในทางเนื้อหา (die mateielle Rechtsmäßigkeit)44 
โดยมีขอพิจารณาดังนี้ คือ 

                                                        
        43อางแลวเชิงอรรถท่ี 24 หนา 291 
        44อางแลวเชิงอรรถท่ี 42 หนา 34 
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        ก.หลักความชอบดวยกฎหมายในทางวิ ธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ(die formelle  
Rechtsmäßigkeit) การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีเปนการกระทํา
ในทางกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีของคําส่ังทางปกครองจะตองพิจารณาเกณฑในเรื่องอํานาจ
หนาท่ีกระบวนการและรูปแบบของการกระทํา ดังนี้   
        เกณฑในเรื่องอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ี (Zuständigkeit) ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ี
ของเจาหนาท่ี หมายถึง เจาหนาท่ีคนใดมีหนาท่ีท่ีจะตองดําเนินการในเรื่องนั้น  ในการพิจารณา
เกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีอาจแยกพิจารณาออกเปนอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหากับอํานาจหนาท่ีในทาง
พ้ืนท่ี  ซ่ึงอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหา เชน พิจารณาวาเปนอํานาจหนาท่ีในขอบเขตหนวยงานใด  
หรือเปนอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีระดับสูงหรือระดับลาง  โดยท่ัวไปอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหา
มักเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด  สวนอํานาจหนาท่ีในทางพ้ืนท่ีเปนการพิจารณาวา ความมุงหมาย
ของการกระทําของเจาหนาท่ีนั้นอยูในขอบเขตของทางพ้ืนท่ีท่ีเจาหนาท่ีนั้นๆ มีอํานาจหรือไม  หาก
การกระทําของเจาหนาท่ีนั้นมิไดอยูในเขตพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีนั้นๆ เจาหนาท่ีนั้นๆ มีอํานาจหรือไม 
หากการกระทําของเจาหนาท่ีนั้นมิไดอยูในเขตพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีนั้นๆ เจาหนาท่ีก็ไมมีอํานาจท่ี
กระทําในเรื่องดังกลาวได  แมวาเจาหนาท่ีจะมีอํานาจตามกฎหมายแลวก็ตามยังมิไดหมายความวา 
เจาหนาท่ีจะมีอํานาจออกคําส่ังไดโดยชอบ  กรณียังตองตรวจสอบวาเจาหนาท่ีท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองมีปญหาเกี่ยวกับหลักความเปนกลางหรือไมดวย 
        ข.หลักความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา (die materielle 
Rechtsmäßigkeit) นั้น โดยหลักท่ีเขาใจกันท่ัวไปคําส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองออก
โดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง จะตองไมขัดแยงกับกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจใน
การออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นๆ  รวมท้ังกฎหมายท้ังหลายท่ียังมีผลใช
บังคับอยู และหลักกฎหมายท่ัวไปดวย  นอกจากนั้นกฎหมายท่ีใหอํานาจในการออกคําส่ังทาง
ปกครองหรือมาตรการบังคับทางปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ การท่ีจะออกคําส่ัง
ทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองท่ีอาจกระทําสิทธิของบุคคลจะตองมีกฎหมายใหอํานาจใน
การออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นดวย  หากกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้นเปน
พระราชบัญญัติจะตองตรวจสอบวาพระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
หรือไม หากกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้นเปน “กฎหมายลําดับรอง” จะตองตรวจสอบวา “กฎหมายลําดับ
รอง” นั้น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายหรือไม นอกจากนี้คําส่ังทางปกครอง  หรือ
มาตรการทางปกครองนั้นจะตองไมมีขอบกพรองในการใชดุลพินิจดวย  ในกรณีท่ีกฎหมายให
อํานาจในการใชดุลพินิจของฝายปกครอง กรณีดังกลาวเจาหนาท่ีก็จะตองใชดุลพินิจนั้นในขอบเขต
ท่ีกฎหมายกําหนด  หากมีการไมใชดุลพินิจในขอบเขตตามท่ีกฎหมายกําหนดไวยอมทําใหคําส่ัง
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ทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้คําส่ังทางปกครอง  
หรือมาตรการทางปกครองนั้นจะตองสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหต ุ หรือหลักความได
สัดสวนเปนหลักท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง  ในทางเนื้อหาของคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทาง
ปกครองท่ีกอใหเกิดภาระตอผูรับคําส่ังหรือตอบุคคลอ่ืน มีความแนนอนชัดเจน ท้ังนี้ เพ่ือใหผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดทราบวาเจาหนาท่ีประสงคจะใหผูรับคําส่ังทางปกครองกระทําการใด  หรือไม
กระทําการใด 
        3.1.2 การควบคุมความชอบดวยวัตถุประสงค  
        หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมีขึ้นเพ่ือควบคุมการใชอํานาจของ
ฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย ซ่ึงการควบคุมความชอบดวยวัตถุประสงค (Zweckmäßigkeit) 
หรือการควบคุมความพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครอง  ในการออกนิติกรรมทาง
ปกครองในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง อาจ
แบงได 2 ประเภท 
        1) การกระทําทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพัน  
        อํานาจผูกพัน (Mandatory power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง โดยกฎหมาย
บัญญัติบังคับไวลางหนาวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีไดกําหนดไวเกิดขึ้นฝาย
ปกครองจะตองกระทําการทางปกครองท่ีมีเนื้อความตามท่ีกําหนดไว โดยไมมีเสรีภาพในการเลือก
ปฏิบัติ การกระทําทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพันนี้  ฝายปกครอง
เปรียบเสมือนเครื่องทํางานอัตโนมัติใหแกฝายนิติบัญญัติเทานั้น เชน กฎหมายใหอํานาจแกฝาย
ปกครองรับจดทะเบียนตั้งบริษัท  โดยกําหนดเง่ือนไขไวหลายประการ  ถาเอกชนรายใดยื่นขอจด
ทะเบียนบริษัทโดยปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติไวครบถวนฝายปกครองตองรับจดทะเบียน 
จะอางเหตุท่ีกฎหมายไมไดบัญญตัิไวเพ่ือไมรับจดทะเบียนไมได  
        2) การกระทําทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ 
        อํานาจดุลพินิจ (Discretionary power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง เม่ือมี
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกําหนดไวเกิดขึ้นกฎหมายเปดชองใหฝายปกครองนั้นตัดสินใจ
ไดอยางอิสระวา ตนสมควรจะกระทําการทางปกครองหรือไม และสมควรจะกระทําการทาง
ปกครองโดยมีเนื้อหาอยางไร ตัวอยาง เชน เม่ือปรากฏวาผูรับอนุญาตตั้งสถานบริการคนใดดําเนิน
กิจการสถานบริการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดขีองประชาชนฝายปกครองสามารถ
ตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรออกคําส่ังพักใชใบอนุญาตหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงจะเห็น
ไดวาดุลพินิจของฝายปกครองมี 2 ประเภท คือ ประเภทแรกฝายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะกระทํา 
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หรือไมกระทําการทางปกครอง  ประเภทท่ีสอง เม่ือฝายปกครองเลือกท่ีจะกระทําการทางปกครอง 
ก็มีดุลพินิจเลือกวาจะออกคําส่ังทางปกครองอยางใดในหลายๆ อยางท่ีกฎหมายกําหนดไว 
        อํานาจดุลพินิจของฝายปกครองไมกอใหเกิดเสรีภาพอยางไรขอบเขต มิฉะนั้นแลวอํานาจ
ดุลพินิจก็จะไมแตกตางกับอํานาจตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจของฝายปกครองยังตองอยูภายใต
หลักความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ การใชดุลพินิจของฝายปกครองจะตองอยูภายใตขอบเขตท่ี
กฎหมายกําหนดไว  จะใชดุลพินิจเกินกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไมได  นอกจากนั้นการใช
ดุลพินิจของฝายปกครองตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ เชน ในเรื่องหลักความ
เสมอภาคในการวินิจฉัยเรื่องตางๆ ท่ีมีขอเท็จจริงอยางเดียวกัน  เม่ือฝายปกครองไดเคยใชดุลพินิจ
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  และไดกระทําการทางปกครองใหแกประชาชนคนใดไปแลว  ยอมผูกพันท่ีจะ
วินิจฉัยเรื่องอยางเดียวกันในลักษณะเดิมอีก  และหลักความพอสมควรแกเหตุ การจะเปล่ียนแปลง
การกระทําทางปกครองท่ีออกใหใหมจะตองมีและแสดงเหตุผลพิเศษภายใตหลักความสมควรแก
เหตุ (Ubermassverbot  หรือหลักความไดสัดสวน (Principle of proportionality) การใชดุลพินิจของ
ฝายปกครองเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคจะตองเหมาะสมจําเปน  และไดสัดสวนกับเปาหมายท่ี
จะไดรับ 
        เม่ือพิจารณาถึงขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  จะเห็น
วาในกรณีท่ีเปนการกระทําทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพันนั้น  การ
กระทําทางปกครองตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายอยางสมบูรณ  สวนกรณีท่ีเปนการ
กระทําทางปกครองท่ีออกโดยฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจนั้น  การกระทําทางปกครองแยกออก
ไดเปน 2 สวน คือ ความชอบดวยกฎหมายกับความเหมาะสมเฉพาะในแงขอบเขตของการใช
ดุลพินิจ  การใชดุลพินิจใหถูกตองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญเทานั้นท่ีอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมาย สวนความเหมาะสมเปนดุลพินิจของฝายปกครองโดยแท45  
        ดุลพินิจของฝายปกครอง หมายถึง การท่ีกฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองมีความสามารถท่ีจะ
ตัดสินใจออกคําส่ังทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําส่ังทางปกครอง เพ่ือดําเนินการให
บรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย  ซ่ึงดุลพินิจของฝายปกครองในทางวิชาการแบง
ไดเปนดุลพินิจในการตัดสินใจ กับดุลพินิจในการวินิจฉัย เชน กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองเพิก
ถอนหรือพักใชใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบรรเทิงหากพบวามีการกระทําขัดตอความสงบ
เรียบรอยของประชาชน ซ่ึงกรณีจะตองใชดุลพินิจวินิจฉัยวาการกระทําใดขัดตอความสงบเรียบรอย
ของประชาชน เรียกสวนนี้วา “ดุลพินิจวินิจฉัย” และเม่ือใชดุลพินิจวามีการกระทําขัดตอความสงบ

                                                        
        45อางแลวเชิงอรรถท่ี 25 หนา 255 
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เรียบรอยของประชาชน กรณีจะตองใชดุลพินิจวาจะเพิกถอนหรือพักใชใบอนุญาต เรียกสวนนี้วา 
“ดุลพินิจในการตัดสินใจ” 
        ในการตรากฎหมายของรัฐสภานั้น  ผูตรากฎหมายไมอาจกําหนดรายละเอียดใหแนนอน
ตายตัวไปไดทุกกรณี  กรณีใดท่ีตองการความชัดเจนก็จะตรากฎหมายใหอํานาจผูกพันแกฝาย
ปกครอง  เพ่ือใหมีการใชอํานาจอยางเสมอภาคกันในกรณีท่ีมีขอเท็จจริงเหมือนกัน เชน เม่ือยื่น
เอกสารหลักฐานครบถวนก็ตองออกใบอนุญาตให เปนตน แตในกรณีท่ีผูตรากฎหมายไมอาจ
กําหนดกฎหมายใหมีผลท่ีแนนอนได เพราะขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นมีรายละเอียดปลีกยอย หรือประสงค
จะใหฝายบริหารท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดานเปนผูกําหนด หากกําหนดกฎหมายไวตายตัวก็อาจ
นํามาซ่ึงความไมเสมอภาคได เพราะขอเท็จจริงท่ีตางกันหากปฏิบัติดวยหลักเกณฑเดียวกัน ยอมเปน
ส่ิงท่ีไมเสมอภาค ดังนั้น ผูตรากฎหมายจึงจําเปนท่ีจะตองตรากฎหมายมอบอํานาจดุลพินิจใหแกฝาย
ปกครอง  เพ่ือใหฝายปกครองใชดุลพินิจประกอบการออกคําส่ังทางปกครองใหสอดคลองกับ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้น  ซ่ึงมีความแตกตางกันในขอเท็จจริงแตละกรณี อยางไรก็ตาม การท่ีมีการตรา
กฎหมายใหดุลพินิจแกฝายปกครองมักจะถูกวิจารณวาเปนชองทางใหฝายปกครองทุจริต  จนทําให
ดูเสมือนหนึ่งวาดุลพินิจนั้นเปนส่ิงท่ีนากลัว  แตก็เปนจําเปนท่ีจะตองใหมีดุลพินิจ เพราะเม่ือช่ัง
ระหวางความนากลัวของดุลพินิจกับการบัญญัติกฎหมายใหดุลพินิจเพ่ือใหเกิดความยืดหยุนในการ
ปฏิบัติหนาท่ีแลว  ดังนั้น เพ่ือปองกันการใชดุลพินิจไปในทางท่ีไมชอบ  จงึตองมีการควบคุมการใช
ดุลพินิจไมใหฝายปกครองใชอํานาจดุลพินิจตาม“อําเภอใจ” 
        ตัวอยางบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหดุลพินิจของฝายปกรอง เชน กรณีการกําหนดโทษทาง
วินัยท่ีจะลงแกขาราชการท่ีกระทําผิดวินัย  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
มาตรา 100 ไดกําหนดโทษทางวินัยวามี 5 สถาน คือ 1) ภาคทัณฑ 2) ตัดเงินเดือน 3) ลดขั้นเงินเดือน 
4) ปลดออก 5) ไลออก โดยมาตรา 103 และ 104 ไดวางหลักเกณฑประกอบการใชดุลพินิจในการ
ลงโทษทางวินัย  โดยแยกเปนการลงโทษทางวินัยอยางไมรายแรงกับอยางรายแรง ดังนี ้
        1) กรณีกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง 
        “มาตรา 103 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง  ใหผูบังคับบัญชาส่ัง
ลงโทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด  ถามี
เหตุอันควรลดหยอน  จะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได   แตสําหรับการลงโทษภาคทัณฑ
ใหใชเฉพาะกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอย  หรือมีเหตุผลอันควรลดหยอน  ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูก
ลงโทษตัดเงินเดือน  ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาท่ีตนมีอํานาจส่ัง
ลงโทษ  ใหรายงานตอผูบังคับบัญชาของผูนั้นท่ีมีอํานาจเพ่ือใหพิจารณาดําเนินการเพ่ือลงโทษตาม
ควรกรณี 
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        ในกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอย และมีเหตุอันควรงดโทษ  จะงดโทษใหโดยใหทําทัณฑบนเปน
หนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได 
        การลงโทษตามาตรานี้ ผูบังคับบัญชาใดจะมีอํานาจลงโทษผูอยูใตบังคับบัญชาในสถานโทษ
และอัตราโทษใดไดเพียงใดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎ ก.พ.” 
        1) กรณีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 
        “มาตรา 104 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาส่ัง
ลงโทษปลดออก  หรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี  ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามา
ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได  แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก..” 
        ตําแหนงแหงท่ีของดุลพินิจของฝายปกครอง เม่ือ “ดุลพินิจของฝายปกครอง” เปนส่ิงท่ี
กฎหมายกําหนดไว ดังนั้น จึงจําเปนตองพิจารณาวาบทบัญญัติของกฎหมายนั้นไดเปดชองทางให
ฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนใดบาง “ดุลพินิจ”เปนส่ิงท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง  ดังนั้น การ
พิจารณาวาปกครองจะมีดุลพินิจไดมากนอยเพียงใด  หรือไมมีดุลพินิจก็จําเปนท่ีจะตองพิจารณาจาก
เนื้อหาของกฎหมายนั้นๆ ตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติไวนั้นโดยปกติสามารถจําแนกออกไดเปน 2 สวน 
คือ  
        สวนแรก  เนื้อหาของกฎหมายท่ีกําหนดขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไข 
        สวนท่ีสอง  เนื้อหาของกฎหมายท่ีกําหนดผล 
        โดยเม่ือมีขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบถวนตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว  ก็จะทําใหมีผลตามมา 
ตามท่ีกฎหมายกําหนด  เพ่ือใหเขาใจตําแหนงดังกลาว  ขอยกตัวอยางกฎหมายอาญาแสดงเสียกอนท่ี
จะไปพิจารณาถึงกฎหมายปกครอง  ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา 376 บัญญัติวา “ผูใดยิงปนซ่ึง
ใชดินระเบิดโดยใชเหตุในเมืองหมูบานหรือที่ชุมนุมชนตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบวันหรือปรับ
ไมเกินหารอยบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ” 
        จากบทมาตรา 376 ขางตนจะเห็นวา ขอความท่ีมีการเขียนตัวอักษรหนานั้นเปนสวนเนื้อหา
กฎหมายท่ีกําหนดขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไข กลาวคือ บุคคลจะมีความผิดฐานยิงปนในเมือง
หมูบานหรือท่ีชุมนุมชน ก็ตอเม่ือมีลักษณะครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด คือ (1)ผูใด (2)ยิงปน 
(3)ซ่ึงใชดินระเบิด (4)โดยใชเหตุ (5)ในเมืองหรือท่ีชุมนุมชน  และไดกระทําไปโดยเจตนาตามหลัก
ท่ัวไปดวย  ตอเม่ือมีการกระทําท่ีครบถวนเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด  บุคคลนั้นยอมมีความผิดฐาน
ยิงปนในเมืองหมูบานหรือท่ีชุมนุมชนและจะสงผลตามท่ีกฎหมายกําหนด  ซ่ึงเนื้อหาของกฎหมายท่ี
กําหนดผลทางกฎหมาย คือ ขอความท่ีเขียนตัวอักษรเอียง และเม่ือเขาใจถึงตําแหนงของการบัญญัติ
กฎหมายแลวในสวนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจและในสวนผลทางกฎหมายแลวอาจแสดงรูปแบบท่ี
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กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจและอํานาจผูกพันแกฝายปกครอง ซ่ึงมีการใหอํานาจท้ังสองไวในท้ัง
สวนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจและในสวนผลทางกฎหมาย ไดดังนี้ 
        ก.อํานาจผูกพันท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจและผลทางกฎหมาย  
กรณีนี้กฎหมายจะไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการ
ใชอํานาจและผลทางกฎหมาย หากแตจะกําหนดใหเปนอํานาจผูกพันในท้ังสองสวน ตัวอยางเชน 
กฎหมายกําหนดวา “ผูใดยื่นเอกสารประกอบการยื่นคําขอถูกตองครบถวน ใหเจาหนาท่ีตองรับจด
ทะเบียน” 
        ข.อํานาจผูกพันในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ  แตมีอํานาจดุลพินิจใน
สวนผลของกฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอัน
เปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ แตเปดชองใหมีอํานาจดุลพินิจในสวนผลทางกฎหมาย ตัวอยาง เชน 
กฎหมายกําหนดวา “สถานบันเทิงใดปลอยใหเด็กอายุต่ํากวา 18 ปเขาไปใชบริการเจาหนาท่ีมีอํานาจ
พักใชใบอนุญาตเปนเวลา 30 วัน หรือเพิกถอนใบอนุญาต” 
        ค.อํานาจดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ แตมีอํานาจผูกพันใน
สวนผลของกฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปน
เง่ือนไขของการใชอํานาจแตกําหนดเปนอํานาจผูกพันในสวนของกฎหมาย ตัวอยางเชน กฎหมาย
กําหนดวา “ส่ิงปลูกสรางใดตกอยูในสภาพชํารุดทรุดโทรมนาจะเปนอันตราย ใหเจาหนาท่ีตองส่ัง
รื้อถอนอาคารนั้น” 
        ง.อํานาจดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ  และผลทางกฎหมาย  
กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใช
อํานาจและผลทางกฎหมาย ตัวอยางเชน กฎหมายกําหนดวา “ส่ิงปลูกสรางใดอยูในสภาพนาจะเปน
อันตราย ใหเจาหนาท่ีมีอํานาจส่ังใหแกไขหรือรื้อถอนอาคาร” 
        ขอสังเกต “ดุลพินิจในการตัดสินใจใชอํานาจ” กรณีการบัญญัติใหอํานาจในสวนผลของ
กฎหมายนั้น  บางครั้งกฎหมายยังเปดทางใหดุลพินิจในการตัดสินใจใชอํานาจ  กรณีการบัญญัติให
อํานาจในสวนผลของกฎหมายนั้น  บางครั้งกฎหมายยังเปดทางใหดุลพินิจแกฝายปกครองท่ีจะเลือก
วาจะใชหรือไมใชอํานาจนั้น  แมไดความตามขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจก็ตาม  
โดยกฎหมายท่ีใหดุลพินิจท่ีฝายปกครองจะเลือกใชหรือไมใชอํานาจนี้มักจะใชถอยคําในการบัญญัติ
วา “มีอํานาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได” เปนตน46  ตัวอยาง เชน พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
2535 มาตรา 21 บัญญัติวา “เม่ือปรากฏแกเจาพนักงานทองถ่ินวาอาคารหรือสวนของอาคารใดหรือ

                                                        
        46เรื่องเดียวกัน หนา 369 
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ส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารมีสภาพชํารุดทรุดโทรมหรือปลอยใหมีสภาพรกรุงรังจนอาจเปน
อันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัยหรือมีลักษณะไมถูกตองดวยสุขลักษณะของการใชเปนท่ีอยูอาศัย
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการ
แกไขเปล่ียนแปลงรื้อถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวน
หรือจัดการอยางอ่ืนตามความจําเปนเพ่ือมิใหเปนอันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะ
ภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตามสมควร” 
        สวนกรณีในกรณีใดกฎหมายไมใหฝายปกครองมีดุลพินิจในการตัดสินใจท่ีจะใชอํานาจ  เม่ือมี
ขอเท็จจริงครบถวนตามเง่ือนไขแหงการใชอํานาจ  กฎหมายก็จะบัญญัติในลักษณะอํานาจผูกพัน 
โดยใชถอยคําวา “ตอง” หรือ “ให” ซ่ึงกรณีนี้ฝายปกครองตองใชอํานาจในสวนผลของกฎหมายไม
มีสิทธิตัดสินใจท่ีจะเลือกใชหรือไมใช ตัวอยาง เชน พ.ร.บ.สถานบริหาร พ.ศ. 2509 มาตรา 9 
บัญญัติวา “เม่ือไดรับคําขอตั้งสถานบริการ ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาส่ังภายในเกาสิบวัน” 
 
        3.2 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
        โดยท่ัวไปแลวในการกระทําทางปกครองของฝายปกครองกอนท่ีจะกระทําการทางปกครองก็มี
ระบบควบคุมภายในฝายปกครอง เชนในระบบกฎหมายไทยองคกรของรัฐท่ีมีบทบาทสําคัญในการ
ทําหนาท่ีในการควบคุมฝายปกครองแบบปองกัน คือ สํานักงานอัยการสูงสุด มีอํานาจใหการตรวจ
รางสัญญาใหคําปรึกษาแกฝายบริหาร และคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีการมี
อํานาจหนาท่ี เชน จัดทํารางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับหรือประกาศ ตามคําส่ังของ
นายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีและรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของ
รัฐ หรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี เปนตน  
        หนวยงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทสําคัญในการแกไขเชิงปองกันมีสวนชวยปองกัน
ไมใหเกิดขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยการตรวจสอบรางกฎหมายหรือการให
ความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตท่ัวไป กลาวคือ มิไดจํากัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนการเฉพาะใน
ขณะท่ีองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเรื่องนั้น  พระราชบัญญัติฉบับตางๆ มักจะกําหนดใหมี
คณะกรรมการขึ้นโดยใหคณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มีอํานาจหนาท่ีในการให
ความเห็นทางกฎหมาย หรือเปนองคกรท่ีใหคําปรึกษาแกองคกรฝายปกครองท่ีปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินั้นๆการกําหนดใหมีคณะกรรมการในลักษณะดังกลาวจึงเปนการกําหนด
โครงสรางองคกรของฝายปกครองท่ีใหอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะเรื่อง  ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติตางๆไดกําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มากมาย เชน 
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนคณะกรรมการท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
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พ.ศ. 2522  ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการ
คุมครองผูบริโภคและพิจารณาใหความเห็นในเรื่องใดๆท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามท่ี
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมอบหมาย เปนตน  
        นอกจากนี้การควบคุมฝายปกครองอาจใหประชาชนเขามีสวนรวมในขั้นเตรียมการหรือในช้ัน
การพิจารณาของฝายปกครอง  ซ่ึงแยกการควบคมุดังกลาวออกเปน 2 แบบ  คือ 
        1) การควบคุมโดยการใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ ไดแก การโตแยง 
คัดคาน  ซ่ึงเปนกรณีท่ีถือวาประชาชนท่ีอาจไดรับความเสียหายจากการกระทําในทางปกครองยอม
มีสิทธิท่ีจะโตแยงคัดคานเพ่ือปองกันสิทธิของตนกอนท่ีจะมีการกระทํานั้นได อาจกระทําไดโดย
การปรึกษาหารือ  ซ่ึงวิธีการนี้ฝายปกครองจะกระทําโดยการปรึกษาผานตัวแทนของกลุมบุคคล
เหลานั้นเปนหลักเพ่ือใหฝายปกครองสามารถรวบรวมขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการตัดสินใจของ
ฝายปกครองและการไตสวนสาธารณะ ซ่ึงเปนวิธีการท่ีฝายปกครองสอบถามกับผูมีสวนไดเสีย
โดยตรงโดยไมคํานึงวากลุมบุคคลท่ีมีสวนไดเสียจะมีมากนอยเพียงใด  
        2) การควบคุมโดยการใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสารราชการเพ่ือใหประชาชนทราบถึง
กิจกรรมและการกระทําในทางปกครองตางๆ ไมวาจะโดยการแจงความพิมพเผยแพรหรือการท่ี
ประชาชนจะสามารถรับรูขอความในเอกสารราชการความเห็นของฝายปกครองในเรื่องท่ีกระทบ
สิทธิของตน ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 
        หากพิจารณาในแงองคกรท่ีควบคุมความชอบดวยกฎหมายอาจแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ 
การควบคุมโดยองคภายในฝายปกครองและการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        3.2.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
        การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองนี้ เปนการควบคุมโดยฝายปกครองเองไมมีองคกร
ภายนอกเขามาเกี่ยวของ  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท 
คือ 
        1) การรองเรียนภายในฝายบริหาร ซ่ึงวิธีการนี้ประชาชนจะรองเรียนตอฝายปกครอง  ซ่ึงออก
คําส่ังทางปกครองนั้นเองหรือตอผูบังคับบัญชาของฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทางปกครองตามลําดับ
ช้ันของสายงานบังคับบัญชา โดยอาจเปนลายลักษณอักษรหรือกระทําดวยวาจาก็ไดไมมีรูปแบบท่ี
เครงครัด การรองเรียนภายในฝายบริหารเปนหลักท่ีใชกันอยูในทุกประเทศโดยท่ัวไป  หลักการนี้
ไมมีวิธีการท่ีแนนอน และไมมีการรับฟงขอคัดคานในลักษณะท่ีเปนคดีหรือขอพิพาท แตมีขอดี คือ 
ฝายปกครองมีอํานาจในการส่ังการแกไขคําส่ังทางปกครองกวาง กลาวคือ นอกจากจะพิจารณาถึง
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองแลว ยังสามารถควบคุมความเหมาะสมในการใช
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ดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองดวย  นอกจากนี้วิธีการในการรองทุกขในฝายบริหารยังกระทําได
สะดวกกวาการฟองรองคดตีลอดจนเสียคาใชจายไมสูงดวย 
        อยางไรก็ตาม วิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารก็มีขอเสียในแงท่ีประชาชนอาจไมไดรับความ
เปนธรรมในการพิจารณาเทาท่ีควร ท้ังนี้ เพราะฝายปกครองอาจปกปองพวกเดียวกัน  โดยเฉพาะใน
กรณีท่ีรองเรียนขอใหฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทางปกครองทบทวนการออกคําส่ังทางปกครองเปน
การยากท่ีจะใหฝายปกครองยอมรับวาคําส่ังทางปกครองท่ีตนออกไปบกพรองหรือผิดพลาด 
นอกจากนั้น  นอกจากนั้นการพิจารณาเรื่องรองเรียน ฝายปกครองอาจพิจารณาฝายเดียวโดยไมให
โอกาสประชาชนโตแยงก็ได  จึงเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไปวาวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารไม
เพียงพอในการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
        2) วิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท เนื่องจากวิธีการรองเรียนภายในฝายปกครองยังไมเพียงพอใน
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น จึงมีอีกองคกรหนึ่งท่ีจะให
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน กลาวคือ เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครอง  โดยคณะกรรมการท่ีมิใชศาลยุติธรรมใชวิธีการพิจารณาในลักษณะท่ีเปนคดีพิพาท  
โดยมีวิธีพิจารณาท่ีใหโอกาสผูรองเรียนช้ีแจงขอโตแยงได  ตลอดจนมีกระบวนการในการแสวงหา
พยานหลักฐานในประเทศอังกฤษเรียกคณะกรรมการนี้วา Administrative Tribunales ซ่ึงมีผูแปลวา 
ศาลฝายบริหาร  ซ่ึงเปนคณะกรรมการท่ีถูกจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  โดยมี
หนาท่ีเฉพาะเรื่องเฉพาะราวแตกตางกันไปตามพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งจะกําหนดไว วิธีการนี้มีขอดี 
คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยศาลฝายบริหาร จะประกอบดวยผูมีความรูความชํานาญ
เฉพาะดาน  ซ่ึงจะทําใหพิจารณาขอพิพาทท่ีตองการความเช่ียวชาญเฉพาะดานไดดีอีกท้ังคาใชจาย
ในการดําเนินการในศาลฝายบริหารมีวิธีการพิจารณาก็รวดเร็วบรรยากาศการพิจารณาเปนกันเอง
และยังส้ินเปลืองนอย นอกจากนี้ท่ีสําคัญก็คือ ศาลฝายบริหารมีวัตถุประสงคท่ีจะพิจารณาวินิจฉัย
ขอโตแยงในทางท่ีจะใหความเปนธรรมและถูกตองแกคูความมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได  โดยไมผูกมัด
กับพยานหลักฐานดังศาลยุติธรรมศาลฝายบริหารพิจารณาตรวจสอบท้ังความเหมาะสมในการออก
คําส่ังทางปกครองและความชอบดวยกฎหมาย 
        สําหรับในประเทศไทย  มีคณะกรรมการพิจารณาในลักษณะกึ่งขอพิพาทควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองในรูปคณะกรรมการท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติโดยเฉพาะ  
เพ่ือควบคุมในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เชน คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร มีอํานาจพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีส่ังการตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารและคณะกรรมการลิขสิทธ์ิ มีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของอธิบดีกรมทรัพยสิน
ทางปญญาท่ีมีคําส่ังเรื่องคาตอบแทนและเง่ือนไขการใชลิขสิทธ์ิ เปนตน 
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        3.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        ดวยเหตุท่ีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายในการกระทําของฝายปกครองอีกรูปแบบหนึ่ง
คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางทางปกครอง  โดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
เนื่องจากการควบคุมการกระทําทางปกครองภายในฝายปกครองยังมีขอจํากัดบางการ ซ่ึงการ
ควบคุมการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายนอกอาจดําเนินการไดโดยองคกรในหลายลักษณะ 
เชน ศาล หรือทางการเมือง หรือ องคกรพิเศษ  (เชน ombuman,prokuratura)  แตวิธีการเหลานี้มีผล
ตางกัน เนื่องจากการควบคุมโดยองคกรพิเศษ เชน ombuman หรือทางการเมืองไมมีผลโดยตรงใน
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง  หากแตมุงเนนท่ีจะควบคุมฝายปกครอง
มากกวาในขณะท่ีการควบคุมโดยศาลจะมุงท่ีความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น 
ซ่ึงในรายงานฉบับนี้จะไดกลาวเฉพาะการควบคุมชอบดวยกฎหมายโดยองคกรศาลเทานั้น 
        การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองโดยองคกรศาลอาจแยกพิจารณา 
โดยคํานึงถึงลักษณะของศาลได 2 ประเภท คือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
        1) ศาลยุติธรรม  ระบบท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองสวนใหญไดแกประเทศกลุม Anglo-Saxon ท่ีใชกฎหมายคอมมอนลอว เชน อังกฤษ
สหรัฐอเมริกา เปนตน (เรียกวา “ระบบศาลเดี่ยว”) เนื่องจากหลักกฎหมาย Common Law ไมไดมี
ความแตกตางระหวางเอกชนกับฝายปกครองและถือวาท้ังเอกชนและฝายปกครองมีฐานะเทาเทียม
กัน  จึงตองถูกควบคุมโดยศาลยุติธรรมอันเดียวกัน  ศาลยุติธรรมในอังกฤษ คือ High Court และ 
Court of Appeal นอกจากจะรับคดีพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองโดยตรงแลวยังพิจารณาคดี
ท่ีผานมาพิจารณาของศาลบริหารดวย (Administrative Tribunals) 
        แมสหรัฐอเมริกาจะมีระบบคลายคลึงกับอังกฤษ  แตมีประเด็นท่ีนาสนใจ คือ ผูพิพากษาจะ
ควบคุมถึงความสอดคลองตอรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  โดยผูพิพากษาจะดูวาการมอบอํานาจนิติ
บัญญัติบางประการใหแกฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัตินั้นเปนการโอนไปซ่ึงอํานาจในการบัญญัติ
กฎหมาย  ซ่ึงตองเปนของสภา Congress ไป และ ศาลยังดูวาสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญท่ีวาบุคคลไมอาจถูกพรากไปซ่ึงชีวิตหรือทรัพยสินโดยปราศจาก Due Process of  Law 
ไดรับการเคารพปฏิบัติเพียงใดและใน Afministrative procedure Act มาตรา 706 ยังบัญญัติใหศาล
เพิกถอนคําวินิจฉัยหรือคําส่ังขององคกรฝายปกครองท่ีทําลงโดยมิไดปฏิบัติตามกระบวนการท่ี
กําหนดโดยกฎหมาย  นอกจากนั้นผูพิพากษาจะควบคุมวาการกระทําทางปกครองนั้นไมเปน
ลักษณะ Ultra Vires อีกดวย 
        2) ศาลปกครอง  ระบบนี้ใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาคดีปกครองแยกตางหากจากศาล
ยุติธรรม  จึงเรียกวาระบบศาลคู ซ่ึงประเทศท่ีใชระบบศาลคูนี้ ไดแกประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
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เยอรมัน ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสถือเปนแบบแผนของระบบศาลคูนี้  ในระบบนี้จะมีเกณฑการแบงแยก
ใหคดีปกครองขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง  สวนคดีอ่ืนๆ นอกจากศาลยุติธรรม คือ ศาล
แรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษีอากร  สําหรับในประเทศเยอรมณีศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดี
แพงและคดีอาญา คดีแรงงานจะตกแกศาลแรงงาน  จึงอาจกลาวไดวาในสวนกฎหมายเอกชนนั้น
ศาลยุติธรรมเปนศาลท่ัวไป  ศาลแรงงานเปนศาลเฉพาะสวนทางดานกฎหมายมหาชนนั้น  ศาล
ปกครองเปนศาลท่ัวไปโดยมีศาลเฉพาะ คือ ศาลสังคม และศาลภาษ ี
        สําหรับการควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยศาลไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  
ศาลดังกลาวจะควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเทานั้นไมอาจ
ควบคุมความเหมาะสมของคําส่ังทางปกครองได  นอกจากนี้ศาลจะหยิบยกเรื่องความชอบหรือไม
ชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองขึ้นมาพิจารณาเองโดยท่ีไมมีผูรองขอไมไดเพราะการ
พิจารณาของศาลมีลักษณะขอพิพาท47 
 
        3.3 การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครอง  
        ดุลพินิจของฝายปกครองเปนกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกเจาหนาท่ีฝายปกครองเพ่ือให
เจาหนาท่ีฝายปกครองปรับใชอํานาจของตนใหสอดคลองกับสถานการณและยืดหยุนเหมาะสมกับ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นเฉพาะเรื่อง ดังนั้นอํานาจดุลพินิจจึงไมใชอําเภอใจของเจาหนาท่ีฝายปกครองนั่น
ยอมหมายความวาจะตองมีการควบคุมการใชดุลพินิจได เพราะหากไมใหมีการควบคุมการใช
ดุลพินิจ กรณีอํานาจดุลพินิจก็จะไมตางไปจากอําเภอใจ ดวยเหตท่ีุมีการควบคุมการใชดุลพินิจของ
ฝายปกครอง  จึงทําใหอํานาจดุลพินิจแตกตางไปจากอําเภอใจ  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝาย
ปกครองนั้น  หากจําแนกตามองคกรท่ีควบคุมการใชดุลพินิจก็อาจจําแนกไดเปนการควบคุมโดย
องคกรภายในฝายปกครอง  และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        3.3.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
        การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรภายในฝายปกครองนี้  สามารถควบคุม
ไดท้ังความเหมาะสมในการใชดุลพินิจและความชอบดวยกฎหมายในการใชดุลพินิจ ตัวอยาง  เชน  
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 21 กําหนดวา “เม่ือปรากฏแกเจาพนักงานทองถ่ิน
วาอาคารหรือสวนของอาคารใดหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารมีสภาพชํารุดทรุดโทรมหรือ
ปลอยใหมีสภาพรกรุงรังจนอาจเปนอันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัยหรือมีลักษณะไมถูกตองดวย
สุขลักษณะของการใชเปนท่ีอยูอาศัยใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให

                                                        
        47เรื่องเดียวกัน หนา 347 
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เจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการแกไขเปล่ียนแปลงรื้อถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึง
ตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวนหรือจัดการอยางอ่ืนตามความจําเปนเพ่ือมิใหเปน
อันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตามสมควร” 
        เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจครบตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 21 พนักงาน
เจาหนาท่ีมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะเลือกออกคําส่ังอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้  คือ 
        1) ออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการแกไขเปล่ียนแปลงรื้อ
ถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวน 
        2) ออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการอยางอ่ืนตามความจํา
เปนเพ่ือมิใหเปนอันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตาม
สมควร 
        3.3.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        โดยหลักแลวศาลปกครองจะเปนผูทําหนาท่ีในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 
โดยในกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองมีดุลพินิจ  ศาลจะเขาไปตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบดวยกฎหมายในการใชดุลพินิจ คือ ศาลจะตรวจสอบวาการใชการอํานาจดุลพินิจของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ถาเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวศาลจะ
ส่ังเพิกถอนการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาท่ีฝายปกครองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ถา
เกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวศาลจะส่ังเพิกถอนการใชอํานาจดุลพินิจดังกลาว  แตถาเปนการใช
อํานาจดุลพินิจท่ีไมเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด  หากแตเปนการใชดุลพินิจท่ีไมเหมาะสม  ศาล
ปกครองจะไมมีอํานาจเขาไปพิจารณาความเหมาะสมในการใชดุลพินิจดังกลาว  เพราะหากใหศาล
ปกครองเขาไปพิจารณาในเรื่องความเหมาะสมไดศาลปกครองจะกลาวเปนผูบังคับบัญชาฝาย
ปกครองไป48 
        สําหรับหลักกฎหมายท่ีศาลปกครองจะใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบความเหมาะสมใน
การใชดุลพินิจของฝายปกครองนั้น ไดแก หลักความไดสัดสวน ( Principle of Proportionality ) 
กลาวคือ การใชอํานาจดุลพินิจใดของฝายปกครองจะตองไมขัดตอหลักความไดสัดสวน หากไม
เปนไปตามหลักความไดสัดสวนการใชอํานาจนั้นยอมเปนการใชอํานาจท่ีไมชอบ ศาลปกครองยอม
กาวลวงเขาไปตรวจสอบได  หลักความไดสัดสวนนี้ประกอบดวยหลักการยอยๆ ท่ีสําคัญ 3 
หลักการ  คือ  

                                                        
        48เรื่องเดียวกัน หนา 376 
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        1) หลักแหงความเหมาะสม (Principle of Suitability ) คือคําส่ังท่ีออกจากการใชดุลพินิจตอง
เหมาะสมกับการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย ตัวอยาง เชน กฎหมายใหดุลพินิจในการเลือก
ออกคําส่ังไดหลายอยางฝายปกครองเลือกออกคําส่ังประกาศใหน้ําตาลเปนสินคาควบคุมแตเม่ือ
ประกาศแลวทําใหราคาสูงขึ้น  จึงผิดวัตถุประสงคของกฎหมายในการปองกันการคากําไรเกินควร 
เชนนี้  เปนการใชอํานาจดุลพินิจท่ีไมเหมาะสม 
        2) หลักแหงความจําเปน (Principle of Necessity) คือ ฝายปกครองตองเลือกออกคําส่ังท่ีจะมีผล
ทําใหรัฐเสียประโยชนนอยท่ีสุด (คํานึงถึงประโยชนสาธารณะดวย) ตัวอยาง เชน การชุมชุมทาง
การเมือง ซ่ึงมีการปราศรยัตอบโตกันฝายปกครองกลัววาจะเกิดความวุนวายจึงออกคําส่ังหามไมให
พูดท้ังสองฝายปราศรยั ท้ังๆ ท่ีสามารถจัดเจาหนาท่ีปองกันเหตุวุนวายไวเชนนีเ้ปนการใชดุลพินิจท่ี
ขัดตอหลักความจําเปน 
        3) หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality in the 
Narrow Sence) หลักการนี้ใหฝายปกครองออกคําส่ังกอความเสียหายแกประชาชนหรือรัฐแลวแต
กรณีนอยท่ีสุดและอยูในวิสัยท่ีจะดําเนินการใหความมุงหมายของกฎหมายท่ีใหอํานาจสําเร็จลุลวง
ไปไดอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด  และหามมิใหฝายปกครองออกคําส่ังซ่ึงหากไดลงมือปฏิบัติแลวจะ
กอใหเกิดประโยชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายท่ีตกแกประชาชนหรือรัฐ ตัวอยาง เชน การ
เวนคืนท่ีดินสรางอางเก็บน้ํา หากจะตองสรางอางเก็บน้ําแลว จะทําใหน้ําทวมท่ีดินของประชาชน
จํานวนมากเกิดความเสียหายแกพืชผลทางการเกษตร แตหากเวนคืนท่ีดินเพ่ือสรางอางเก็บน้ําใน
พ้ืนท่ีอ่ืนจะทําใหเกิดน้ําทวมท่ีดินของประชาชนเกิดความเสียหายแกพืชผลทางการเกษตรนอยกวา 
แต ถารัฐไมยอมแกไข และเลือกใชดุลพินิจท่ีสรางความเสียหายแกประชาชนจํานวนมากท้ังท่ี
สามารถหลีกเล่ียงไดยอมเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมชอบ 
 
4 เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย
และอังกฤษ 
        ระบบกฎหมายของไทยใชระบบประมวลกฎหมายท่ีใหความสําคัญแกกฎหมายลายลักษณ
อักษรโดยมีประมวลกฎหมาย (Code) ท่ีวางหลักกฎหมายในเรื่องตางๆ ไวอยางเปนระบบศาลเปน
เพียงผูตีความและบังคับใชบทบัญญัติของกฎหมายเม่ือมีคดีขึ้นสูศาลเทานั้น  คําวินิจฉัยของศาลสูง
ในระบบนี้จึงมิไดมีความสําคัญเทากับในระบบกฎหมายคอมมอนลอว  โดยในการควบคุมฝาย
ปกครองของไทยในการรางกฎหมายไดนําแนวคิดของกฎหมายเยอรมันมาใชเปนแบบ  สวนใน
ประเทศอังกฤษใชระบบกฎหมายคอมมอนลอว  ซ่ึงหลักกฎหมายท่ีสําคัญเกิดขึ้นจากคําพิพากษา
ของศาลสูง เม่ือเกิดคดีท่ีมีขอเท็จจริงอยางเดียวกันนั้นขึ้นอีก ศาลจะใชหลักกฎหมายท่ีศาลสูงไดเคย



 76 

ตัดสินไวในคดีกอนๆเปนบรรทัดฐาน (Precedent)  จึงเรียกระบบกฎหมายนี้วา “Case  Law ” และ
แมวาจะมีกฎหมายลายลักษณอักษรท่ีรัฐสภาไดตราขึ้นมาในภายหลัง  ก็ถือวาเปนขอยกเวนของ
หลักกฎหมายท่ีเกิดจากคําพิพากษาของศาลสูง ดังนั้น ผูศึกษาจึงสนใจท่ีจะนําหลักกฎหมายเกี่ยวกับ
การควบคุมฝายปกครองของท้ังสองระบบกฎหมายมาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกันเพ่ือใหการ
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติไดชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้นนั้นเอง  ระบบการควบคุมฝายปกครองแบงเปน 2 ระบบ คือ การควบคุมฝายปกครองแบบ
ปองกันและแบบแกไข 
 
        4.1 การควบคุมฝายปกครองแบบปองกัน  
        การควบคุมแบบปองกัน หมายถึง การควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะมีการกระทําทางปกครอง  
อันเปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนท่ีฝายปกครองจะมีคําส่ังหรือมีการกระทําอยางใดอยาง
หนึ่งแยกได 2 ลักษณะ คือ 
        4.1.1 การควบคุมโดยองคกรของรัฐ   
        การควบคุมแบบนี้องคกรของรัฐจะมีบทบาทสําคัญในการควบคุมฝายปกครอง ซ่ึงในประเทศ
ไทยมีระบบการควบคุมฝายปกครองสรุปไดดังนี้ คือ 
        1) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจท่ัวไป ไดแก คณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึงเขาไปมี
สวนในการควบคุมฝายปกครองได 2 ลักษณะ คือ 
        1.1 ตรวจสอบรางกฎหมายตางๆ ตามหลักความชอบดวยกฎหมาย (ชอบดวยรัฐธรรมนูญและ
ชอบดวยกฎหมายแมบท) 
        1.2 การใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ  การควบคุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีสวนชวยปองกันไมใหเกิดขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยการตรวจสอบราง
กฎหมายหรือการใหความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตท่ัวไป  มิไดจํากัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปน
การเฉพาะ 
        2) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเรื่อง  ในการจัดองคกรฝายปกครองตาม
พระราชบัญญัติฉบับตางๆ มีการกําหนดใหมีคณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ ใหมีอํานาจ
หนาท่ีในการใหความเห็นทางกฎหมายหรือเปนองคกรท่ีใหคําปรึกษาแกองคกรฝายปกครองท่ี
ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ เชน คณะกรรมการควบคุมอาคารท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  มีอํานาจหนาท่ีใหความเห็นชอบกอนท่ีจะมีการตรากฎหมายลําดับรอง  
หรือการออกขอบัญญัติทองถ่ินหรือใหคําปรึกษาแนะนําแกเจาพนักงานทองถ่ินในการปฏิบัติตาม
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พระราชบัญญัติเปนการกอใหเกิดผลในเชิงปองกันชวยมิใหเกิดขอพิพาทระหวางเจาพนักงาน
ทองถ่ินกับประชาชน 
        หากเทียบรูปแบบการควบคุมฝายปกครองระบบของคณะกรรมการกฤษฎีกาของไทยจะเทียบ
ไดกับการปรึกษาหารือ (Public Consultation) ในประเทศอังกฤษ การปรึกษาหารือในประเทศ
อังกฤษเปนกระบวนการท่ีมักจะใชในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอนโยบายของ
รัฐบาลในการตรากฎหมาย ความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอรางพระราชบัญญัติและความคิดเห็น
ตอรางกฎหมายลําดับรอง หรือ กฎ ขอบังคับ อันเปนการชวยใหเนื้อหาสาระของกฎหมาย หรือกฎ  
ขอบังคับ  มีความสมบูรณครบถวนและไดรับการยอมรับจากประชาชน เม่ือรัฐบาลโดยกระทรวง  
ทบวง กรมมีนโยบายท่ีจะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา  หนวยงานท่ีรับผิดชอบก็จะจัดทําสมุดปก
เขียว (Green Paper)ซ่ึงระบุเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายในเรื่องนั้นๆ และมาตรการตางๆ
ท่ีจะกําหนดไวในรางกฎหมาย ใชเปนเอกสารประกอบการปรึกษาหารือ (Consuliative Document) 
แจกจายไปยังกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของนักวิชาการในสาขานั้นๆสวนราชการอ่ืนๆตลอดจน
ประชาชนท่ัวไป  เพ่ือขอรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลตางๆ ขางตน  เม่ือไดรับทราบความคิดเห็น
ตางๆแลว  หนวยงานผูรับผิดชอบก็จะนํามาประมวลผลและยกรางพระราชบัญญัติตามนโยบาย
รัฐบาลและแนวทางท่ีไดรับฟงมาจัดทําเปนสมุดปกขาว (White Paper) ซ่ึงแสดงขอสรุปของการ
ปรึกษาหารือและการตัดสินใจของรัฐบาล  และก็นําไปเผยแพรตอสาธารณะ  จากนั้นจัดทํายกราง
รางพระราชบัญญัติเผยแพรตอสาธารณชนและนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ท้ังนี้ ในการวางแผน
งานหรือการริเริ่มนโยบายซ่ึงจําเปนจะตองมีกฎหมายรองรับการปฏิบัตินั้น  จะตองระบุถึงขั้นตอน
ในการปรึกษาหารือ  ขั้นตอนการปรับปรุงขอเสนอท่ีไดรับดังท่ีกลาวมา  และกําหนดระยะเวลาท่ีจะ
ใชในแตละขั้นตอนอยางเพียงพอดวย  
        4.1.2. การควบคุมโดยประชาชน   
        โดยหลักการท่ีวาอํานาจอธิปไตยมาจากประชาชน ดังนั้น การใชอํานาจอธิปไตย  จึงควรไดรับ
การตรวจสอบจากประชาชน  สําหรับระบบการควบคุมฝายปกครองครองของไทย  มีหลักการท่ีให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง มี 3 วิธี คือ 
        1) วิธีการโตแยงโดยถือหลักวาบุคคลท่ีอาจไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครอง
ยอมมีสิทธิโตแยงเพ่ือปองกันสิทธิของตนถือเปนหลักกฎหมายท่ัวไป  กําหนดไวในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 
        2) การปรึกษาหารือโดยผานทางตัวแทนของกลุมบุคคลท่ีไดรับผลกระทบเพ่ือฝายปกครองได
เก็บขอมูลตางๆไปประกอบการวินิจฉัยส่ังการ เปนการควบคุมในเชิงปองกัน 
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        3) การไตสวนสาธารณะ เปนกระบวนการสอบถามผูมีสวนไดเสียโดยตรงท่ีมีจํานวนมาก  เพ่ือ
จํากัดขอบเขตของความเสียหายหรือใหมีผลกระทบนอยท่ีสุด และรัฐตองวางตัวเปนกลางในการรับ
ฟงประชาพิจารณ 
        นอกจากหลักการท่ีใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองยังมี
หลักการอีกอยางหนึ่ง คือ ใหประชาชนรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการเปนรากฐาน
ของแนวคิดทางประชาธิปไตย การแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากขอมูลท่ีถูกตองทายสุดจะ
กลายเปนเรื่องของอารมณ  การเขาถึงขอมูลขาวสารมีฐานกฎหมาย 2 ฉบับ คือ 
        1) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 เฉพาะคนไทยเทานั้นท่ีสามารถ
เขาถึงขอมูลได 
        2) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมวาคนไทยหรือคนตางดาว  ซ่ึง
มีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย  อาจเปนคูกรณีตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มีสิทธิเขาถึงขอมูลได  ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 37 กําหนดใหการบังคับตองใหเหตุผลในการออกคําส่ังทางปกครอง  ถือเปนหลักประกันท่ีมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุดวิธีหนึ่ง เพราะเปนการประกันวาเรื่องนั้นๆ จะไดรับการพิจารณาจาก
เจาหนาท่ีของรัฐอยางรอบคอบ  การตองใหเหตุผลในการออกคําส่ังเปนการตัดการใชอํานาจตาม
อําเภอใจของเจาหนาท่ีของรัฐ หลักการนี้สัมพันธกับหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมายและจุดมุงหมายของการใหเหตุผล  มี 3 ประการ 
        ก. เพ่ือใหคูกรณีตรวจสอบความมีเหตุผลของคําส่ังทางปกครองได 
        ข. เพ่ือการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองวา  การใชเหตุผลของเจาหนาท่ีในช้ันตนชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม อยางไร 
        ค. เพ่ือการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาลเฉพาะความชอบดวยกฎหมายในแงเนื้อหา 
        หากเปรียบเทียบการควบคุมโดยประชาชนในการควบคุมฝายปกครองของไทย  จะเทียบไดกับ
การประชาวิจารณ (Public Inquiries) ของอังกฤษ  ซ่ึงการประชาวิจารณเปนกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนผูอาจไดรับผลกระทบจากโครงการรัฐหรือโครงการของเอกชน  ซ่ึงตอง
ไดรับอนุมัติหรืออนุญาตจากรัฐ เชน โครงการบางอยางซ่ึงตองมีการเวนคืนท่ีดิน (Compulsory 
Acquisition of Land ) การกําหนดท่ีตั้งของโรงงานไฟฟา  สนามบินหรือการสรางถนนหลวง
ระหวางเมือง (Matorway) กอนท่ีรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบขอมูลท่ี
ถูกตองครบถวนท่ีสุด ตลอดจนไดรับรูขอคัดคานของประชาชน  ซ่ึงไมเห็นดวยกับโครงการ 
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        4.2 การควบคุมฝายปกครอบแบบแกไข 
        การควบคุมฝายปกครองแบบแกไขเปนการควบคุมหลังจากมีคําส่ังทางปกครองออกไปแลว
แยกไดเปน 2 รูปแบบ คือ 
        4.2.1 การควบคุมภายในฝายปกครอง  
        การควบคุมภายในฝายปกครองเปนการควบคุมตรวจสอบโดยฝายปกครองภายหลังจากท่ีมีการ
กระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งไปแลว มักมีการกําหนดใหองคกรภายในฝายปกครองไดมี
โอกาสตรวจสอบการกระทําท่ีเกิดขึ้นของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงรูปแบบนี้ของไทยมีอยูดวยกัน 3 
แบบ  คือ 
        1) การควบคุมโดยผูมีอํานาจเหนือ ซ่ึงแยกผูมีอํานาจเหนือเปนผูบังคับบัญชาและโดยผูกํากับ
ดูแล โดยการควบคุมบังคับบัญชาและควบคุมกํากับดูแล มีความแตกตางระหวางกัน คือ 
        ก.หลักการปกครอง การควบคุมบังคับบัญชามาจากหลักการรวมอํานาจ  แตการกํากับดูแลมา
จากหลักการกระจายอํานาจ 
        ข.ความสัมพันธระหวางผูควบคุมและผูถูกควบคุม การบังคับบัญชาเปนความสัมพันธภายใน
นิติบุคคลเดียวกัน  สวนการกํากับดูแลเปนความสัมพันธระหวางสองนิติบุคคล 
        ค. ท่ีมาของอํานาจในการควบคุม  การบังคับบัญชาเปนไปตามหลักกฎหมายท่ัวไป
ผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ  แมไมมีกฎหมายบัญญัต ิยกเวนการลงโทษ 
แตการกํากับดูแลตองมีกฎหมายบัญญัติอยางชัดแจง 
        ง.ขอบเขตของการควบคุม  การบังคับบัญชาควบคุมไดท้ังความชอบดวยกฎหมายท้ังใน
รูปแบบ เนื้อหา ความเหมาะสม การใชดุลพินิจ  แตการกํากับดูแลควบคุมไดเฉพาะความชอบดวย
กฎหมายเทานั้นไมสามารถควบคุมความเหมาะสมของการกระทําได 
        จ.การควบคุมเหนือการกระทํา การบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชามีอํานาจในการส่ังการให
คําแนะนํา เพิกถอนการกระทําเปล่ียนแปลงคําส่ังของผูใตบังคับบัญชาอํานาจในการสอดเขาไปใช
อํานาจกระทําการแทน  สวนการควบคุมกํากับดูแล ผูมีอํานาจมีอํานาจเพิกถอนการกระทําท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายเทานั้น 
        ฉ.การควบคุมเหนือตัวบุคคล การบังคับบัญชามีอํานาจเหนือตัวบุคคลในการแตงตั้ง ถอดถอน 
เล่ือนตําแหนง เล่ือนขั้นเงินเดือน ลงโทษวินัย  แตการกํากับดูแลถามาจากการเลือกตั้งมีอํานาจถอด
ถอนออกจากตําแหนงเทานั้น  ถามาจากการแตงตั้งมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน 
        ช.สถานะของคําส่ังท่ีควบคุม  การบังคับบัญชาเปนคําส่ังภายในฝายปกครอง  ยกเวนคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยเปนคําส่ังทางปกครอง  การกํากับดูแลคําส่ังในการควบคุมกํากับดูแลถือเปนคําส่ัง
ทางปกครอง  ซ่ึงอาจถูกโตแยงไปศาลปกครองไดเสมอ 
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        2) การอุทธรณภายในฝายปกครอง  โดยมีหลักการ คือ 
        ก. อุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ  ซ่ึงจะกําหนดระยะเวลาอุทธรณไวโดยเฉพาะแตกตางกันไป  มี
การกําหนดผลการวินิจฉัยไว  ซ่ึงอาจกําหนดใหเปนท่ีสุดหรือใหอุทธรณคําวินิจฉัยตอศาลภายใน
เวลาท่ีกําหนด 
        ข. อุทธรณตามกฎหมายกลาง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539  
มาตรา 44 ใหอุทธรณตอผูมีคําส่ังภายใน 15 วัน มาตรา 45 วรรคแรก ใหอุทธรณตอผูพิจารณา
ภายใน 30 วัน มาตรา 45 วรรคสอง ถาผูมีคําส่ังไมเห็นดวยก็จะสงเรื่องตอใหผูบังคับบัญชาพิจารณา
อุทธรณตอไป ภายใน 30 วัน ตอเวลาไดอีก 30 วัน 
        3) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  สําหรับประเทศไทยมีหลักเกณฑใน
การจัดตั้งองคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท ดังนี้ คือ  
           ก. ตองมีลักษณะเปนองคกลุมหรือคณะบุคคล 
           ข. จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย (ไมต่ํากวาระดับพระราชบัญญัติเพ่ือปองกันฝายบริหารแทรกแซง) 
           ค. มีความเปนอิสระ 
           ง. มีวิธีพิจารณา 
           จ. มีสภาพบังคับในตัวเอง 
           ฉ. มีภารกิจในการวินิจฉัยขอพิพาท 
        สําหรับหลักเกณฑดานวิธีพิจารณาคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทของไทยจะมีเพียงบาง
คณะกรรมการเทานั้นท่ีมีวิธีพิจารณาเฉพาะ  คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีชาดขอพิพาท  จึงตองคํานึงถึง
หลักในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดแก หลักการไตสวน หลักความ
เปนกลาง หลักการใหสิทธิโตแยง หลักการรับฟงความจากทุกฝาย การจัดทําคําวินิจฉัย  โดยจะถือ
วาคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทนี้เปรียบเสมือนศาลปกครองช้ันตน  ซ่ึงจะเช่ือมกับมาตรา 11  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ท่ีกําหนดใหท่ีประชุม
ใหญตุลาการศาลสูงสุดจะประกาศกําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาทใดอยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
        หากเปรียบเทียบการควบคุมภายในฝายปกครองของไทย  จะเทียบไดกับการจัดตั้งองคกรพิเศษ
ของฝายบริหารขึ้นในระบบกฎหมายอังกฤษเพ่ือใหทําหนาท่ีวินิจฉัยขอพิพาท  ซ่ึงสรุปหลักเกณฑ
ได 2 หลัก  คือ 
        (1) หลักเกณฑทางดานองคกรและวิธีพิจารณา 
            (ก) ตองเปนองคกรท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายและมีความเปนอิสระ 
            (ข) องคประกอบของคณะกรรมการตองเปนองคกรกลุม 
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        (ค) มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท มิใชเปนการใหความเห็นทางกฎหมาย 
        (ง) มีวิธีพิจารณาคดีสําหรับวินิจฉัยขอพิพาท 
        (2) หลักเกณฑดานอํานาจหนาท่ี 
        (ก) วินิจฉัยขอพิพาทท่ีเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครองท่ัวไป 
        (ข) ช้ีขาดในเรื่องวินัย 
        (ค) ช้ีขาดในเรื่องวิชาชีพ 
        4.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอก   
        การควบคุมโดยองคการภายนอกฝายปกครองมีหลายรูปแบบดวยกัน โดยเฉพาะการควบคุม
ฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ  การควบคุมทางปกครองไมวาจะเปนการควบคุมโดยองคกร
ภายในฝายปกครองก็ดี  การควบคุมโดยทางการเมืองก็ดี  การควบคุมแตละรูปแบบมีขอดีขอดอย
แตกตางกันออกไป  ในบรรดาระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองอาจกลาวไดวาการควบคุม
โดยองคกรตุลาการเปนระบบการควบคุมท่ีใหหลักประกันแกประชาชนดีท่ีสุด  และตามหลักนิติรัฐ
เรียกรองการควบคุมฝายปกครองโดยองคตุลาการท่ีมีความอิสระ ดังนั้น การควบคุมตนเองโดย
องคกรภายในฝายปกครองก็ดี การควบคุมโดยทางการเมืองก็ดี  ยังมิอาจทําใหความมุงหมายของ
หลักนิติรัฐท่ีมุงจะคุมครองสิทธิของประชาชนจากการกระทําของฝายปกครองบรรลุความมุงหมาย
ได 
        สําหรับขอบเขตในการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น อาจมีขอบเขตท่ีแตกตางไป
จากขอบเขตการควบคุมภายในฝายปกครอง กลาวคือ ในขณะท่ีการควบคุมภายในฝายปกครองอา
จะควบคุมท้ังปญหาความชอบดวยกฎหมาย  และความชอบดวยวัตถุประสงคของการกระทําหรือ
ความเหมาะสมของการกระทํานั้นๆ แตในขณะท่ีการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น  
ศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  ศาลไมอาจเขาไปควบคุมเรื่องความเหมาะสม
ของการกระทําได  
        ในการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการของไทย  อาจแยกองคกรตุลาการออกเปนการ
ควบคุมฝายปกครองโดยศาลยุติธรรม  และการควบคุมฝายปกครองโดยศาลปกครอง  เนื่องจากเปน
ระบบศาลคูรับแนวคิดในการจัดตั้งศาลในระบบศาลคูมาจากประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน  ซ่ึงใช
ระบบประมวลกฎหมาย  ในแนวคิดของระบบประมวลกฎหมายมีการแบงประเภทกฎหมาย
ออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  โดยกฎหมายเอกชนนั้นใชบังคับกับความสัมพันธ
ระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน ซ่ึงเอกชนตางดูแลรักษาประโยชนสวนตน  กฎหมายเอกชนจึงใช
หลักความเสมอภาคและหลักความยินยอมของแตละฝายในการผูกนิติสัมพันธกัน  หากมีปญหาขอ
พิพาทกันขึ้นก็จะใชวิธีพิจารณาความซ่ึงเคารพหลักความเสมอภาค  โดยใช “ระบบกลาวหา” 
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(Accusatorial System) ซ่ึงกําหนดใหผูฟองคดีมีภาระการพิสูจนใหศาลเช่ือวาผูฟองคดีไดกระทําผิด
จริงตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง  หากพิสูจนไมไดศาลก็จะยกฟอง  สวนกฎหมายมหาชนนั้นใชบังคับ
กับความสัมพันธระหวางเอกชนฝายหนึ่งกับรัฐ  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง  
ซ่ึงท้ังสองฝายอยูในฐานะท่ีไมเทาเทียมกัน  เนื่องจากเอกชนดูแลรักษาผลประโยชนสวนตัว  สวน
รัฐ  หนวยงานของรัฐ  เจาหนาท่ีของรัฐตองดูแลรักษาประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ  
ซ่ึงในกรณีท่ีประโยชนสวนตัวของเอกชนขัดแยงกับประโยชนสวนรวม ก็จําเปนตองใหรัฐ  
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจท่ีจะบังคับเอกชนไดโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอม
จากเอกชน หากจะนําวิธีพิจารณาความแบบระบบกลาวหามาใชบังคับ  ก็จะทําใหผูฟองคดีท่ีเปน
เอกชนเปนฝายเสียเปรียบฝายรัฐไดเพราะพยานหลักฐานอยูในความครอบครองของฝายรัฐ  อีกท้ัง
ฝายรัฐยังมีขอไดเปรียบในดานบุคคลากรและกลไกท่ีจะชวยตอสูคดีไดมากกวาคูความฝายเอกชน  
จึงจําเปนตองใชวิธีพิจารณาความแบบไตสวน (Inquisitorial System) ซ่ึงกําหนดใหศาลมีบทบาท
สําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานท่ีจําเปนตอการตัดสินคดีบนพ้ืนฐานของความ
เปนจริง 
        สวนการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการของอังกฤษนั้นประกอบดวยการอุทธรณ 
(Appeal) อันเปนทางเยียวยา (Remedy) ตามกฎหมายลายลักษณอักษร (Statuyte) และการพิจารณา
ทบทวนโดยศาล (Judicial Review) ซ่ึงเปนทางเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว (Common Lew) 
คูกรณีหรือประชาชนผูไดรับความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง  ซ่ึงไมพอใจผล
การวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็อาจขอใหองคกรพิจารณาอุทธรณ (Appeallate 
Bodies) ทําการทบทวนตรวจสอบความเหมาะสม (Merit) ตลอดจนความชอบดวยกฎหมาย 
(Legality) ของคําวินิจฉัยดังกลาวผานกระบวนการอุทธรณได  นอกจากนั้นประชาชนผูเสียหายยัง
สามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมขอใหศาลเขาควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํา
วินิจฉัยดังกลาว โดยการฟองคดีขอใหศาลพิจารณาทบทวน (Application for Judicial Review) ได
อีกทางหนึ่งดวย 
        ในประเทศอังกฤษมีแนวความคิดท่ีจะปฏิเสธการแบงแยกสาขากฎหมายออกเปนกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายเอกชน  โดยมีความเช่ือวาบุคคลทุกคนไมวาจะเปนเอกชนหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายเดียวกันอยางเทาเทียมกัน ดังนั้น ในประเทศอังกฤษนั้นบุคคล
ทุกคนทุกกลุมไมวาจะเปนเอกชนหรือเจาหนาท่ีของรัฐลวนแตอยูภายใตบังคับของกฎหมาย
ธรรมดาของประเทศอยางทัดเทียมกัน  หากมีขอพิพาทกันก็ขึ้นศาลเดียวกัน คือ ศาลยุติธรรม  ซ่ึง
แนวความคิดอันนี้ยอมนําไปสูการปฏิเสธการมีระบบศาลอ่ืนนอกจาก “ศาลยุติธรรม” 
 



 

 

บทท่ี  4 
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัย 

 
 
        ในการศึกษาบทนี้ผูศึกษาจะศึกษาวิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ซ่ึงการดําเนินการทางวินัยของขาราชการสํานักงานตํารวจแหงชาติเปน
การบริหารงานบุคคลอยางหนึ่งท่ีตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  แต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยอาจเริ่มตน  โดยผูบังคับบัญชาของขาราชการตํารวจเปนผูแตงตั้ง
คณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริง  กรณีมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวาขาราชการตํารวจ
กระทําความผิดวินัยหรืออาจเริ่มตนกระบวนการดําเนินการทางวินัย  โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กรณีมีการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐหรือมีเหตุอันควรสงสัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ในการยุติธรรม  
        ในสวนกระบวนการดําเนินการทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีขาราชการตํารวจถูก
กลาวหา  หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมนั้น  เ ม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเรื่องไวพิจารณาแลว  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําการไตสวน
ขอเท็จจริงและเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลขอ
กลาวหานั้นก็เปนอันตกไป  หากขอกลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิด  ถามี
มูลความผิดทางวินัย  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. จะสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็น
ไปยังผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  
ในการพิจารณาโทษทางวินัยแก ผู ถูกกลาวหาใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบรหิารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  
และเม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาไดมีการลงโทษทางวินัยแลว  ใน
ขั้นตอนตอไปผูถูกกลาวหามีสิทธิท่ีจะอุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัย และใชสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองตอไปได  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาจะนํามาศึกษาวิเคราะหวากระบวนการดําเนินการทางวินัย
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ตามพ.ร.บ. ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ตั้งแตขั้นตอนการดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชา  หรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครองมีประเด็นปญหาขอ
กฎหมายใดท่ีเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติและ
ไมเปนการอํานวยความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหาบาง  ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหเปนลําดับ
ไป ดังนี้ คือ  
 
1.ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ. ป.ป.ช. ในข้ันตอนการ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐ  ซ่ึงเปนมาตรการพิเศษในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชันเนื่องจากปญหาการทุจริตเปน
ปญหาสําคัญท่ีตองเรงแกไข มีการใชมาตรการทางกฎหมายเปนเครื่องมือเพ่ือนําตัวผูกระทําความผิด
มาลงโทษ  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดมีการกําเนิดสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขึ้น  มีการยกเลิกสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตอยูเดิมและสรางเครื่องมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
คือ พ.ร.บ. ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ขึ้นมาใหม  แมตอมาในปจจุบันจะมีการใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  แตก็ยังคงเนื้อหาในการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 บางสวนไว  โดยมีการแกไขเพ่ิมเติมขึ้นบางสวน ท้ังนี้ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ.2554  ซ่ึงในเนื้อหาของพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. ( ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  
ไดบัญญัติหลักการแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  
ซ่ึงคณะกรรมการปองกันและปราบรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการใชเปนเครื่องมือ
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตอยูเดิมในหลายประการ  โดยเฉพาะกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัย 
        ในกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2554  กําหนดชองทางในไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีมีการกลาวหาวา
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมไวดังนี ้คือ 
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        กรณีท่ีหนึ่ง  คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผูกลาวหาวาผูดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืน
ร่ํารวยผิดปกติ  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีหรือทุจริตตอหนาท่ีตามกฎหมายกฎหมายอ่ืน ท้ังนี้ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.
พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 66   
        กรณีท่ีสอง  เปนการกลาวหาบุคคลดังตอไปนี้ตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ ผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองหรือผูบริหารระดับสูงซ่ึงมิใชบุคคลตามมาตรา 66 ผูพิพากษาและตุลาการ  พนักงาน
อัยการ  เจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานของศาลและองคกรตามรัฐธรรมนูญ ผูบริหารทองถ่ิน รอง
ผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
เจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการนั้น  
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงกระทําความผิดในลักษณะท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการ
รวมท้ังเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงรวมกระทําความผิด ผูใช หรือผูสนับสนุนบุคคลดังกลาวดวย ท้ังนี้ ตาม
ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 84  
        กรณีท่ีสาม  เปนเรื่องท่ีกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐเรื่องใดท่ีหนวยงานท่ีอํานาจหนาท่ีในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการนั้นรับไวพิจารณา  แตคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เรียกใหหนวยงานนั้นโอนเรื่องและสงเอกสารท่ีเกี่ยวของมาใหคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ดําเนินการ  เพราะเห็นวาเปนเรื่องสําคัญท่ีมีผลกระทบตอสวนรวม  หรือเปนกรณีท่ีอยูในอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2554 มาตรา 87/1  
        กรณีท่ีส่ี  เปนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  มาตรา 88  
        กรณีท่ีหา  เปนกรณีท่ีผู เสียหายไดรองทุกขหรือมีผูกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนให
ดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมิใชบุคคลตามมาตรา 66 อันเนื่องมาจากไดกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ในการยุติธรรม  ท้ังนี้ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 
89   
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        ดังนั้น หากเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรมและเขาเง่ือนไขในการรับพิจารณาคดี  กรณีท่ีสองถึงกรณีท่ีหาดังกลาวขางตนยอมอยูใน
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะทําการไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐ
ในสํานักงานตํารวจแหงชาติได  
        ในการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําการไต
สวนขอเท็จจริงท้ังความผิดอาญาและความผิดทางวินัยไปพรอมกันโดยอาศัย พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.
2542  และ พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ในหมวดวาดวยการไตสวนขอเท็จจริงและระเบียบ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวยหลักเกณฑและวิธีการไตสวน
ขอเท็จจริงของพนักงานไตสวน พ.ศ. 2550  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงตาม
กระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงจนครบถวนแลว กจ็ะเรียกประชุมเพ่ือพิจารณาลงมต ิหากท่ีประชุม
คณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป  หากขอ
กลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิด ถามีมูลความผิดทางอาญา ประธาน
กรรมการ ป.ป.ช.จะสงรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังอัยการสูงสุด หรือฟองคดีตอศาลเอง
กรณีท่ีผูถูกกลาวหาเปนอัยการสูงสุด เพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซ่ึงมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
โดยใหถือวารายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาและใหศาลประทับฟองไวพิจารณาโดยไมตองไตสวนมูลฟอง  แตหากปรากฏ
วามีมูลความผิดทางวินัย ประธานกรรมการ ป.ป.ช.จะสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นแลวแตกรณี  
ท้ังนี้ ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ.2542 มาตรา 91,92,97  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาในขั้นตอนการดําเนินการไต
สวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยเฉพาะกระบวนการช้ีมูลความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการการ ป.ป.ช.ท่ีกฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  และถือรายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยนั้นมีประเด็นปญหาท่ีนาสนใจจะนํามาศึกษาดังนี้ คือ              
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        1.1 ปญหาที่เกิดจากกรณีที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
ความผิดตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 
        จากการศึกษาพบวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก49 ไดบัญญัติแตกตางจาก
หลักการเดิมตาม พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 1950 จะเห็นไดวากฎหมายท้ังสองฉบับ
บัญญัติหลักการไวแตกตางกัน  โดยแตเดิมคณะกรรมการ ป.ป.ป. เปนเพียงผูสอบสวนเบ้ืองตน  
หากมีการช้ีมูลความผิดทางวินัยคณะกรรมการ ป.ป.ป. ก็เพียงมีหนาท่ีสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป  ซ่ึงในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาก็จะมีการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นมาใหมเพ่ือสอบสวนหาขอเท็จจริง แมพ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2)
พ.ศ.2530 มาตรา 19 ทวิวรรคสอง  จะกําหนดวาในการสอบสวนทางวินัย  ใหคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยนําสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป. มาใชเปนหลักในการ
สอบสวน  และทําความเห็นเสนอผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดวย  และในกรณี ท่ี
คณะกรรมการสอบสวนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ก็ใหแสดงเหตุผลไวใน
สํานวนการสอบสวนทางวินัยนั้นดวยก็ตาม  แตเม่ือมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนชุดใหมขึ้นทํา
การสอบสวนขอเท็จจริงผลการสอบสวนสวนใหญมักจะมีการผลการสอบสวนทางวินัยตางจากมติ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ป. โดยอาจพบวาผูถูกกลาวหาไมมีมูลความผิด  หรือมีความผิดทางวินัย
นอยกวาท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติช้ีมูล  ท้ังนี้อาจเปนเพราะวาผูบังคับบัญชามีความใกลชิดกับผู
ถูกกลาวหา  ดังนั้นการใชดุลพินิจในการกําหนดโทษทางวินัย  จึงมีลักษณะเปนการชวยเหลือกันทํา
ใหการปองกันและปราบปรามการทุจริตไมไดผลเทาท่ีควร  ดวยเหตุผลดังกลาว  พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 
2542 มาตรา 92 วรรคแรกจึงกําหนดใหประธานกรรมการ สงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอีก  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาสนใจซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหวา กรณีแรก
การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง
หรือไม และกรณีท่ีสองการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมสามารถแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติกําหนดนั้น จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการ
ใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด  และ
                                                        
        49โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        50โปรดดูเชิงอรรถท่ี 5 
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กรณีท่ีสาม การท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย
เชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดควรปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือไมใน
แนวทางใด 
        กรณีแรก  การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยจะถือวามติ
ดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองไดหรือไมเพียงใด 
        เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง  และไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทํา
ความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะช้ีมูล
ความผิดโดยระบุฐานความผิดตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ หากเปนเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จะตองอาศัยพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนหลักในการกําหนดฐานความผิด  ซ่ึงพ.ร.บ.
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 กําหนดฐานความผิดทางวินัยไว 2 ฐานความผิดดวยกัน  คือ  ความผิด
วินัยไมรายแรง  โดยมีอัตราโทษภาคฑัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง ตัดเงินเดือน และความผิด
วินัยรายแรง  โดยมีอัตราโทษ ปลดออก ไลออก ท้ังนี ้ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 
78,79,82,89,90 ดังนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะช้ีมูลความผิดทางวินัยผูถูกกลาวหา  ซ่ึงเปน
เจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาตไิดใน 2 ฐานความผิดดังกลาว  กรณีมีปญหาท่ีตองพิจารณา
วาหากผูถูกกลาวหาเห็นวามติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐานความผิดไมถูกตอง  โดยเห็นวา
พฤติการณในการกระทําความผิดของตนเปนเพียงฐานกระทําความผิดวินัยไมรายแรง  แต
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดวากระทําความผิดวินัยรายแรง  กรณีดังกลาวจะถือวามติ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนคําส่ังทางปกครองและผูถูกกลาวหาจะอุทธรณใหมีการแกไข
ดุลพินิจในการกําหนดฐานความผิดในฝายปกครองกอนดําเนินการฟองคดีตอศาลปกครองได
หรือไม  
        ผู ศึกษาเห็นวา การพิจารณาวากรณีใดเปนคํา ส่ังทางปกครองหรือไมนั้นเปนเรื่องท่ีมี
ความสําคัญ  กลาวคือ  หากคําส่ังของเจาหนาท่ีไมใชคําส่ังทางปกครอง เชน การออกกฎ การแจง
ขาวสาร หรือการแถลงการณ คําส่ังนั้นจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปมิไดกระทบตอสิทธิของผูรับ
คําส่ังเปนการเฉพาะ  แตถาเปนคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังนั้นยอมมีผลทางกฎหมายตอผูท่ีไดรับ
คําส่ังหลายประการ กลาวคือ เม่ือผูรับคําส่ังทางปกครองถูกกระทบสิทธิโดยผลของคําส่ังทาง
ปกครองบุคคลนั้นก็จะตองเขามาเปนคูกรณีตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  และมีสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชน 
สิทธิไดรับแจงผลกระทบตอสิทธิหรือสิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษากฎหมาย เปนตน  หากผูไดรับคําส่ังทาง
ปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะโตแยงคําส่ังทางปกครอง ในเบ้ืองตน
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จะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาพนักงานออก
คําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณท่ีกําหนดไวในกฎหมายให
ครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตมีขอยกเวนคําส่ังศาล
ปกครอง 2 ประเภทตอไปนี้คูกรณีสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดโดยตรงตามมาตรา 42 
วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  แม
กฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไวโดยเฉพาะก็ไมอยูภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ  
        1) คําส่ังทางปกครองของรัฐมนตรี  เนื่องจากไมมีผูบังคับบัญชาท่ีสูงกวาท่ีจะพิจารณาอุทธรณ
ได (มาตรา 44)  
        2) คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ  เนื่องจากคณะกรรมการตางๆ เปนองคกรท่ีใชอํานาจ
ทางปกครองโดยเฉพาะและไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา คําส่ังของคณะกรรมการ  จึงเปน
ท่ีสุดไมมีองคกรใดท่ีสูงกวาท่ีจะพิจารณาได (มาตรา 48 )  
        ในกรณีท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังตางๆ นั้น  บางกรณีก็เปนคําส่ังทางปกครองบางกรณีก็ไม
เปนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงการท่ีจะวินิจฉัยวากรณีใดเปนคําส่ังทางปกครองหรือไมนั้น  จะตอง
พิจารณาจากเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ ท้ังนี้ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานิยามวา “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล  ไมวาจะเปนการ
ถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการ
รับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎและการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึง
ปจจุบันกฎกระทรวงฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดให
การดําเนินการของเจาหนาท่ีดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง (1) การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย  
รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซ้ือ เชา ใหสิทธิประโยชน (2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย 
ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน (3) การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการ
อ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน (5) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา เปนตน  
ดังนั้น ความสําคัญในเบ้ืองตนเม่ือเจาหนาท่ีออกคําส่ังและคําส่ังนั้นมีผลกระทบตอผูรับคําส่ัง  
จะตองพิจารณากอนวาคําส่ังนัน้เปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  ซ่ึงหากเปนคําส่ังทางปกครองแลว 
ผูรับคําส่ังทางปกครองไมเห็นดวยจะตองดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด   
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หากผูไดรับคําส่ังนิ่งเฉยอาจจะเสียสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงหลักเกณฑท่ีจะพิจารณาวากรณีใดเปน
คําส่ังทางปกครองหรือไมนัน้  มีขอพิจารณาจากหลักเกณฑตอไปนี้ดังนี ้
        เม่ือพิจารณาจากคํานิยามของ คําวา คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถจําแนกองคประกอบอันเปนสาระสําคัญของคําส่ัง
ทางปกครองได 5 ประการ 
        1) เปนการกระทําโดยเจาหนาท่ี  คําส่ังทางปกครองเปนการกระทําโดย “เจาหนาท่ี” ซ่ึงตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาท่ี” 
หมายความวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นใน
ระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
        ตองเปนการใช “อํานาจทางปกครองของรัฐ” คือ สวนหนึ่งของอํานาจบริหารไมรวมถึงอํานาจ
นิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการ  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการ
อ่ืนของรัฐหรือไมก็ได คือ ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐนั้นอาจจะเปน
บุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได 
        2) เปนการใชอํานาจรัฐ  การออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว  จะตองใชอํานาจทางปกครอง 
ไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการหรืออํานาจตามกฎหมายอ่ืน เชน รัฐธรรมนูญ  
เปนตน 
        3) เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย  คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพ่ือใหเกิดผลทาง
กฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล  การกระทําท่ีมิไดเปนการกอนิติ
สัมพันธขึ้นใหม เชน การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ไมถือเปน “คําส่ัง
ทางปกครอง” เพราะไมมีผลทางกฎหมายท่ีเกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทําท่ีเกี่ยวของกับ “คําส่ัง
ทางปกครอง” เดิมเทานั้น 
        4) เกิดผลเฉพาะกรณ ีคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ี
เปนอยูในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ  โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง  แมใน
ตัวคําส่ังจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได  ซ่ึงอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังท่ัวไปใชบังคับกับกลุมบุคคล
ก็ได 
        5) มีผลภายนอกโดยตรงหากการทําคําส่ังทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือ
พิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณี
ดังกลาวนีถื้อวาอยูขัน้ตอนท่ีมีผลภายใน ท้ังนี้ คําส่ังทางปกครองท่ีสมบูรณจะตองมีการแสดงออก
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ใหผูรับคําส่ังทางปกครองทราบคําส่ังนั้น ดังนั้น การพิจารณาคําส่ังวาจะมีผลภายในหรือภายนอก
นั้นตองพิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ  
        เม่ือพิจารณา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 92  วรรคแรกแลว  ในกรณีมีมูลความผิดทาง
วินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูก
กลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แสดงวา  มติ
ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไมมี
ผลกระทบตอผูถูกกลาวหาในทันทีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  โดยมติกําหนดฐานความผิดทาง
วินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวยังจะตองสงไปใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ
ซ่ึงผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหายังจะตองใชดุลพินิจกําหนดอัตราโทษ
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัย ดังนั้น มติช้ีมูลความผิดทาง
วินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงยังไมมีผลภายนอกโดยตรงตอผู
ถูกกลาวหายังคงอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และ
เจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณีดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายในจนกวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีคําส่ังลงโทษทางวินัยและแจงคําส่ัง
ใหผูถูกกลาวหาทราบ จึงจะสมบูรณเปนคําส่ังทางปกครอง  ดวยเหตุนี้หากผูถูกกลาวหาเห็นวามติช้ี
มูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไมถูกตอง  จึงไมสามารถอุทธรณมติ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือใหมีการแกไขภายในฝายปกครอง
กอนการฟองคด ี(เทียบคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 769/2547)51       

                                                        
        51คําส่ังศาลปกครองสุงสุดท่ี 769/2547 ตามมาตรา 5 แหงพ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 กําหนดนิยามคําวา คําส่ังทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือ
ช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจด
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        กรณี ท่ีสอง  การท่ี ผู บังคับบัญชาหรือผู มี อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมสามารถแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติกําหนดนั้น จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการ
ใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด 
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 ไดใหความสําคัญกับการแกไขปญหาการทุจริตในระบบราชการโดยกําหนดใหมี

                                                                                                                                                               
ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ ประกอบกับมาตรา 92 วรรคหนึ่ง แหง พ.รบ.ป.ป.ช. 
พ.ศ.2542 กําหนดวา ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณา
พฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวา ผูกลาวหาผูไดกระทําความผิดวินัย ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาใหถือรายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวน
ทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี ซ่ึงในคดีนี้ ผูฟองคดี เห็นวาการท่ีผูถูกฟองคดี
มีหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ ป.ป.ช. ลับ ดวน ท่ี ปช. 0004/5759 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2546 ถึง
นายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยาในฐานะผูบังคับบัญชาของผูฟองคดี เพ่ือรายงานการไตสวน
ขอเท็จจริงและมีความเห็นใหนายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยาพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูฟอง
คดี ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทํา
ของผูถูกฟองคดี นั้น พิจารณาแลวเห็นวา การท่ีผูถูกฟองคดีมีหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
ป.ป.ช. ลับ ดวน ท่ี ปช. 0004/5759 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2546 ถึงนายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยา 
เพ่ือใหพิจารณาโทษทางวินัยแกผูฟองคดีนั้นเปนเพียงการดําเนินการสงรายงานพรอมความเห็น
มายังผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีตามท่ีกฎหมายกําหนดตามนัยมาตรา 92 วรรคหนึ่ง แหง พ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ.2542 เทานั้น ซ่ึงหนังสือดังกลาวมิไดเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพ.ร.บ.วิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดี
หรือมีผลเปนการออกคําส่ังใหผูฟองคดีไดรับโทษทางวินัยในขณะนั้นแตอยางใด ผูฟองคดีจึงไมใช
ผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิยื่นฟองผูถูกฟองคดีตอศาลไดตามนัยมาตรา 42 
แหงพ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไมอาจรับคํา
ฟองนี้ไวพิจารณาได   
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คณะกรรมการป.ป.ช. ท่ีเปนอิสระและมีอํานาจหนาท่ีในการปองกันและปราบปรามการทุจริต และ
กําหนดใหสํานักงาน ป.ป.ช. เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญและมีฐานะเปนนิติบุคคล ท้ังนี้
ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 104 แตสํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนสวนราชการไมสังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกรมอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง  
ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 46 ดังนั้น สํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ  จึงมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเอง  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาพิจารณาวาการ
ท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูวินิจฉัยวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําความผิดวินัยและมีมติกําหนดฐานความผิดใดแลว  ใหประธานกรรมการสง
รายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไม
ตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ การใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐานความผิดทางวินัยเชนนั้น  จะถือได
วาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทาง
วินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา โดยปกติแลวบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ ควรจะมีความชัดเจนแนนอน แต
เนื่องจากฝายปกครองนั้นมีภารกิจจัดทําและดําเนินการเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (Publique Service) 
กําหนดนโยบายในการปกครองประเทศและบริหารประเทศ นอกจากนั้นยังมีอํานาจในการออก
พระราชกําหนดและกฎ ดังนั้นบทบัญญัติท่ีมีลักษณะตายตัวจนเกินไป เสมือนการตีกรอบ เปนผล
ใหการจัดทําบริการสาธารณะไมอาจสัมฤทธ์ิผลไดตามท่ีควรจะเปนเพ่ือแกปญหาดังกลาว กฎหมาย
บางฉบับจึงเปดโอกาสใหฝายปกครองมีแดนอิสระในการตัดสินใจออกมาตรการตางๆ ได เรียกวา 
“ดุลพินิจ (Discretion Power)” จึงเปนเครื่องมือคลายความแข็งกระดางของกฎหมายเปดโอกาสให
ฝายปกครองมีสิทธิเลือกใชดุลพินิจเพ่ือกําหนดมาตรการในการจัดทําบริการสาธารณะได ดังนั้น 
การกําหนดใหฝายปกครองสามารถมีดุลพินิจไดในบางกรณีอาจทําใหการบังคับใชบทบัญญัติของ
กฎหมายเกิดความไมแนนอนตายตัวขึ้นบาง  สําหรับการดําเนินงานใหลุลวงภารกิจของฝาย
ปกครองดุลพินิจทางตําราแบงเปนสองประเภทคือ (1) ดุลพินิจวินิจฉัย  และ(2) ดุลพินิจตัดสินใจ  
ซ่ึงดุลพินิจตัดสินใจมี 2 แบบ คือ ดุลพินิจตัดสินใจดําเนินการหรือไมดําเนินการ  และดุลพินิจ
ตัดสินใจเลือกวิธีดําเนินการ  
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        เม่ือพิจารณาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนผูวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดวินัยฐานใด
แลวแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาเพ่ือลงโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดก็เนื่องจากแตเดิมพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518 และ
พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงสอบสวน
เบ้ืองตนเม่ือช้ีมูลความผิดทางวินัยแลวแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหา
จะตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหม ดังนั้น เม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหามีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมไดและมี
อํานาจท่ีจะวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดวินัย
ฐานใด  จึงมักสอบสวนไปในทางชวยเหลือผูถูกกลาวหาทําใหการปองกันและปราบปรามการทุจริต
ไมไดผลเทาท่ีควร  ตอมาจึงไดมีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ประกาศใชมีแนวคิดท่ีจะตีกรอบอํานาจ
ในการวินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาลงเพ่ือแกปญหา
การชวยเหลือกันในช้ันการสอบสวนทางวินัย  จึงบัญญัติใหคณะกรรมการป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดฐานใด 
สวนผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจตัดสินใจ กลาวคือ 
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงจะเลือกอัตราโทษใดสําหรับฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย เชน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ
กําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของเจาหนาท่ีรัฐผูถูกกลาวหาในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีดุลพินิจวาจะเลือก
ลงโทษปลดออก หรือไลออก การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนยังคงมีอํานาจใช
ดุลพินิจในการตัดสินใจดังกลาวได  จึงยังไมถือวา คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน 
        กรณีท่ีสาม  การท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษ
ทางวนิัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 กําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติไวสองฐานความผิดดวยกัน คือ (1) การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ซ่ึง
ผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน  และ(2) 
การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ  ปลดออก  หรือไลออก  
ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 78,79,89 และ90 ดังนั้น หากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดวินัย
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รายแรง  แตเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติเห็นวาการกระทําของตนไมเปนความผิดหรือ
การกระทําของตนเปนเพียงการกระทําผิดวินัยไมรายแรง  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาศึกษาการท่ีกฎหมาย
กําหนดใหคณะกรรมการ  ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปน
ธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด           
        ผูศึกษา  เห็นวา  การควบคุมฝายปกครองแบบแกไขโดยองคกรภายในฝายปกครอง  มีท้ังแบบ
ปองกัน  ซ่ึงเปนการควบคุมกอนท่ีจะมีการกระทําทางปกครองหรือเปนการควบคุมท่ีอยูในระหวาง
กระบวนการตัดสินใจของฝายปกครองหรือเปนการควบคุมในขั้นตอนการเตรียมการท่ีจะมีการ
กระทําของฝายปกครอง  และการควบคุมฝายปกครองแบบแกไข  ซ่ึงเปนการควบคุมภายหลังจากท่ี
ฝายปกครองไดมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งตอบุคคลแลว เชน ไดมีการออกคําส่ังทางปกครอง 
หากการกระทําทางปกครองนั้นเปนการกระทําท่ีมีขอบกพรองหรือเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย  การจะคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลก็จะตองใชวิธีการแกไขเยียวยาสิทธิของบุคคลท่ี
ไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครองนั้นๆ กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรภายในฝายปกครอง
ไดมีโอกาสตรวจสอบการกระทําท่ีเกิดจากเจาหนาท่ีของฝายปกครองได  โดยอาจเปนการ
ตรวจสอบของผูบังคับบัญชา  ซ่ึงอํานาจบังคับบัญชาสามารถควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดท้ังการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหม ายและ ความชอบดวยวัต ถุป ระสงคของการกระทําขอ ง
ผูใตบังคับบัญชาไดหรือผูกํากับดูแล  ซ่ึงผูกํากับดูแลมีอํานาจควบคุมไดเฉพาะความชอบดวย
กฎหมายเทานั้นไมมีอํานาจควบคุมความเหมาะสมของการกระทํา  หรือการอุทธรณภายในฝาย
ปกครอง  
        เม่ือพิจารณา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนผูมีอํานาจในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยกรณีมีมติช้ีมูลความผิดผูถูกกลาวหา  ซ่ึง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาตองพิจารณาโทษตามฐานความผิด
ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  โดยผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงกําหนดโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติช้ีมูล
ความผิดเทานั้น  จะเห็นไดวาบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และมอบอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจใหกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอน แตเนื่องจากมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการช้ีมูลความผิดและกําหนดโทษทาง
วินัยไมใชคําส่ังทางปกครองดังท่ีไดวิเคราะหมาแลวขางตน ดังนั้น กรณีผูถูกกลาวหาเห็นวามติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดมีขอบกพรองหรือเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
ผูศึกษาจึงเห็นวาในประเด็นขอพิพาทเกี่ยวกับการใชดุลพินิจวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม
สามารถอุทธรณใหมีการแกไขภายในฝายปกครอง  แตคงอุทธรณไดเพียงดุลพินิจในการตัดสินใจ
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ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเทานั้นทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูก
กลาวหาเพราะหากมีขอผิดพลาดเกิดขึ้นในสวนของมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จริงยอมเกิดความเสียหายแกผูถูกกลาวหาเพราะไมสามารถอุทธรณไดยิ่ง
เวลาเนิ่นนานเทาใดยอมเกิดความเสียหายขึ้นจนยากแกการแกไขทําใหเสียความยุติธรรมได  
        แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใช
อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไมและเปนความผิดวินัยฐาน
ความผิดใด  และบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจ
ตัดสินใจจะมีเจตนารมณท่ีจะแกไขปญหาการใชดุลพินิจชวยเหลือผูถูกกลาวหาในช้ันการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและศาล
รัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยท่ี 2/254652วา องคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไมอาจพิจารณา
เปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.วินิจฉัยยุติแลวใหเปนประการอ่ืนได
อีก ซ่ึงคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนการวินิจฉัยตามหลักนิติรัฐ กลาวคือ เปนการใช
อํานาจปกครองของรัฐตามท่ีมีกฎหมายหรือกฎเกณฑกําหนดไวและเปนผลใหมติช้ีมูลความผิดและ
กําหนดฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชอบดวยกฎหมายก็ตาม  แตการท่ีกฎหมายตีกรอบ
ดุลพินิจของฝายปกครองมากจนเกินไปขาดความยืดหยุน โดยกระบวนการช้ีมูลความผิดและ
กําหนดฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไมใชคําส่ังทางปกครอง จึงไมมีขั้นตอนแกไข
เยียวยาในฝายบริหารกอนฟองคดี ดังนั้น ผูถูกกลาวหาจะฟองคดีไดตอเม่ือกระบวนการพิจารณา
ของผูบังคับบัญชาส้ินสุดแลว ซ่ึงเนินนานเกินไป จึงทําใหสูญเสียความยุติธรรมและเกิดความ
เสียหายแกกระบวนการยุติธรรมได ขณะเดียวกันหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทาง
อาญาดวยกลับมีกระบวนการตรวจสอบถวงดุลกระบวนการช้ีมูลทางอาญาของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ตั้งแตช้ันพนักงานอัยการ จนถึงในช้ันพิจารณาพิพากษาของศาล  ในประเด็นดังกลาวนี้ผู
ศึกษาเห็นวาเปนภารกิจสําคัญของรัฐท่ีมีหนาท่ีในการท่ีจะอํานวยความยุติธรรมแกประชาชนและ
เจาหนาท่ีของรัฐและควรเรงแกไข  ซ่ึงผูศึกษาจะเสนอแนวทางแกไขปญหาดังกลาวในบทตอไป 

                                                        
        52คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 2/2546 อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ในการไตสวน
และวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 301 วรรคหนึ่ง (3) เพ่ือดําเนินการตอไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดไตสวนและ
วินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีจึงเปนอันยุติ ดังนั้น องคกรท่ีมีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณจึงไมอาจพิจารณาเปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
วินิจฉัยยุติแลวใหเปนประการอ่ืนไดอีก  
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        1.2 ปญหาความไมเสมอภาคกันในการสอบสวนทางวินัยระหวางขาราชการตุลาการ  
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  กับขาราชการหนวยราชการอื่น 
        ในพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 9253โดยในวรรคแรกบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยกับขาราชการหนวยงานอ่ืน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช.   ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แตในมาตราเดียวกันใน
วรรคสองกลับบัญญัติวา ใหสิทธิพิเศษแกขาราชการตุลาการ ขาราชการตุลาการศาลปกครอง
ขาราชการอัยการ ในการสอบสวนทางวินัย ใหพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการแลวแตกรณี โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวน  โดยไมไดระบุวาในการพิจารณา
โทษทางวินัยใหถือตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.    ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกเชนขาราชการท่ัวไปเพียงแตตองถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนเทานั้น กรณีดังกลาวจึงมีประเด็น
ปญหาท่ีนาจะศึกษาวิเคราะหวาการบัญญัติกฎหมายเชนนั้นเปนการไมเสมอภาคกันในระหวาง
ขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึงบัญญัติไวเชนนั้น  ควรปรับปรุงแกไขกฎหมาย
หรือไมในแนวทางใด    
        ผูศึกษา เห็นวา หลักความเสมอภาคถือวาเปนหลักพ้ืนฐานของศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย  ซ่ึง
มนุษยยอมไดรับการรับรองและคุมครองจากกฎหมายอยางเทาเทียมกันในฐานะท่ีเปนมนุษยโดยมิ
ตองคํานึงถึงคุณสมบัติอ่ืนๆ อาทิ เชน เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกําเนิด เปนตน  และขณะเดียวกันก็
ถือไดวาหลักความเสมอภาคนี้เปนหลักท่ีควบคุมมิใหรัฐใชอํานาจของตนตามอําเภอใจโดยการใช
อํานาจของรัฐแกกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่งรัฐตองสามารถอธิบายไดวาเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทําการ
อันกอใหเกิดผลกระทบหรือเปนการใหประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้นโดยเฉพาะ  หากการให
เหตุผลไมอาจรับฟงไดแสดงวาการใชอํานาจของรัฐนั้นเปนไปตามอําเภอใจ ดังนั้นหลักความเสมอ

                                                        
        53โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
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ภาคจึงเปนหลักสําคัญในการรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถนํามา
ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ 
        การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาการกระทําท่ีถูกกลาวหาเปนความผิดวินัยหรือไมและเปนผูกําหนดฐานความผิด
ทางวินัย  ซ่ึงบทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณปองกันมิใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยท่ีแตงตั้ง
โดยผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนชวยเหลือผูเหลือผูถูกกลาวหาใหพนผิดหรือรับ
โทษนอยลงเนื่องจากมีความใกลชิดกัน  เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 36 บัญญัติวา ใหมีคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมคณะหนึ่งเรียก
โดยยอวา “ก.ต.” ประกอบดวย (1)ประธานศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ (2)กรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิจํานวนสิบสองคน  ซ่ึงขาราชการตุลาการในแตละช้ันศาล  เวนแตผูดํารง
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษาเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการในช้ันศาลของตนเอง ดังนี้ (ก)ศาลฎีกา 
ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลฎีกาในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา 
จํานวนหกคน (ข)ศาลอุทธรณ ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลอุทธรณและ
ศาลอุทธรณภาคในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลอุทธรณหรือผูพิพากษาศาลอุทธรณภาค
จํานวนส่ีคน (ค)ศาลช้ันตน ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลช้ันตนในตําแหนง
ท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาหัวหนาศาล จํานวนสองคน (3)กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ
จํานวนสองคน  ซ่ึงวุฒิสภาเลือกจากบุคคลท่ีไมเปนขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  และมี
คุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 39...”และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 มาตรา 226 บัญญัติวา “คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดวยบุคคล ดังตอไปนี้ 
(1)ประธานศาลปกครองสูงสุดเปนประธานกรรมการ (2)กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเกาคนซ่ึง
เปนตุลาการในศาลปกครองและไดรับเลือกจากตุลาการในศาลปกครองดวยกันเอง (3)กรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาสองคน และจากรัฐมนตรีอีกหนึ่งคนคุณสมบัติ ลักษณะ
ตองหาม และวิธีการเลือกกรรมการทรงคุณวุฒิ  ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ....” และพ.ร.บ.
องคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553  มาตรา 18 ใหมีคณะกรรมการอัยการคณะหนึ่ง เรียก
โดยยอวา “ก.อ.” ประกอบดวย (1)อัยการสูงสุดเปนประธาน (2)รองอัยการสูงสุดตามลําดับอาวุโส
จํานวนไมเกินส่ีคนเปนกรรมการอัยการโดยตําแหนง ท้ังนี้ ใหรองอัยการสูงสุดท่ีมีอาวุโสสูงสุดเปน
รองประธาน (3)กรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหกคน  ซ่ึงขาราชการอัยการช้ัน 2 ขึ้นไปเปนผู
เลือกจาก (ก)ขาราชอัยการช้ัน 6 ขึ้นไป  และมิไดเปนกรรมการอัยการโดยตําแหนงอยูแลวสามคน 
(ข)ผูรับบําเหน็จหรือบํานาญตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมายวาดวย
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ ซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการอัยการมาแลวและตองไมมี
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ลักษณะตองหามตามมาตรา 19 ข.(2)(3)(4)(5)(6) และ (7) สามคน (4) กรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิ
ซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาจํานวนสองคนและคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนหนึ่งคน..............” จะเห็น
ไดวาคณะกรรมการตุลาการหรือคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองหรือคณะกรรมการอัยการ 
แลวแตกรณี  กรรมการในสัดสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะมีบุคคลภายนอกองคกร  ซ่ึงไดรับ
เลือกจากวุฒิสภาอันเปนองคกรในฝายนิติบัญญัติจํานวนสองคนรวมเปนกรรมการอยูดวย  จึงทําให
องคกรดังกลาวมีหลักประกันในการสอบสวนทางวินัยจะไมมีการชวยเหลือผูถูกกลาวหาและมี
หลักประกันความเปนอิสระเทียบไดกับการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        เม่ือพิจารณาพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 30 บัญญัติวา “ใหมีคณะกรรมการ
ขาราชการตํารวจคณะหนึ่ง เรียกโดยยอวา “ก.ตร.” ประกอบดวย (1)นายกรัฐมนตรีเปนประธาน
กรรมการขาราชการตํารวจ เลขาธิการ ก.พ. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิจเรตํารวจแหงชาต ิ และรอง
ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติเปนกรรมการขาราชการตํารวจโดยตําแหนง (2)กรรมการขาราชการ
ตํารวจผูทรงคุณวุฒิ  ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากผูซ่ึงไดรับการเลือกตามมาตรา 35 
ดังตอไปนี ้ (ก)ผูซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการตํารวจในตําแหนงตั้งแตผูบัญชาการหรือเทียบเทาผู
บัญชาการขึ้นไปจํานวนหาคน  แตตองเปนผูซ่ึงพนจากความเปนขาราชการตํารวจไปแลวเกินหนึ่งป  
(ข)ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไมเปนขาราชการตํารวจจํานวนหกคน  ซ่ึงมีความเช่ียวชาญในสาขานิติศาสตร  
รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร อาชญาวิทยาและงานยุติธรรม หรือสาขาอ่ืนตามท่ี 
ก.ตร. กําหนดสาขาละไมเกินหนึ่งคน  เวนแตในกรณีท่ีมีรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงเปน
กรรมการขาราชการตํารวจตาม (1)เพ่ิมขึ้นก็ใหมีกรรมการขาราชการตํารวจผูทรงคุณวุฒิเพ่ิมขึ้นอีก
ตามจํานวนของรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติท่ีเพ่ิมขึ้นนั้น....” แมกฎหมายจะบัญญัติใหมี
กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงเปนบุคคลภายนอกจํานวนถึง 6 คนก็ตามแตกระบวนการสรรหายังอยูใน
ฝายบริหาร  จึงยังไมมีหลักประกันความอิสระเทียบกับการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        ดังนั้น การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสอง ไดบัญญัติใหสิทธิขาราชการตุลา
การ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  แตกตางจากขาราชการอ่ืนเพราะท่ีมาของ
คณะกรรมการตุลาการ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการอัยการ  และ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหลักประกันความเปนอิสระท่ีจะทําใหการสอบสวนเปนไปดวยความ
ยุติธรรมเชนเดียวกัน  กรณียังถือไมไดวาไมมีความเสมอภาคกัน  แตอยางไรก็ตามการท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนความผิดทางอาญาและวินัยไปพรอมกัน  ทําใหเกิดความลาชา  ซ่ึง
กระบวนการสอบสวนทางวินัยสามารถแยกออกจากการไตสวนทางอาญาได  หากองคกรของผูถูก
กลาวหามีหลักประกันความเปนอิสระในการสอบสวนเพียงพอเชนเดียวกับคณะกรรมการตุลาการ  
คณะกรรมการศาลปกครอง  กฎหมายก็ควรท่ีจะบัญญัติเปดชองใหองคกรเหลานั้นสอบสวนทาง
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วินัยแทนคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได ท้ังนี้ เพ่ือความรวดเร็วและการลงโทษทางวินัยเปนมาตรการ
อยางหนึ่งท่ีมีบทลงโทษท่ีจําเปนในการใชเปนเครื่องมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ซ่ึงผูศึกษาจะไดเสนอแนวทางในแกไขกฎหมายกรณีนี้ในบทตอไป 
 
2 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในข้ันตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูถูกกลาวหา 
        ในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน เม่ือไดรับ
รายงานและเอกสารการไตสวนทางวินัยจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  จะตองพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก และตองถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสํานวนการ
สอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวย
การบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปนเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงาน
ตํารวจแหงชาตกิ็จะตองนําพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547 และระเบียบหรือขอบังคับท่ีออกตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวมาใชบังคับเนื่องจากเปนกฎหมายวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก
กลาวหา  ในขั้นตอนนี้ผูศึกษาจะไดนําปญหามาศึกษาวิเคราะหดังจะกลาวตอไปนี้ คือ 
 
        2.1 ปญหาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย 
        โดยท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9254 ในวรรคแรกบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก...” และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 9355 บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ังดวย  การท่ีกฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวัน” แตเนื่องจากพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 กําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติไวสองฐาน

                                                        
        54โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        55โปรดดูเชิงอรรถท่ี 8 
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ความผิดดวยกัน คือ (1)การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน และ(2)การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  
ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ ปลดออก หรือไลออก ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 มาตรา 78,79,89 และ 90 ซ่ึงเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและไดใหดุลพินิจ
ในการดําเนินการทางวินัยแกผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะพิจารณาฐาน
ความผิดและกําหนดโทษแกผูถูกกลาวหาไวโดยเฉพาะแลว  กรณีดังกลาวมีปญหาท่ีนาสนใจศึกษา
วาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไดหรือไมเพียงใด  
        ผูศึกษา เห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเปนกฎหมายแมบทของกฎหมายอ่ืนทุกฉบับ  
กฎหมายอ่ืนจึงจะขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมิได  มิเชนนั้นเปนอันใชบังคับมิไดเลย  สวนกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ  กฎหมายชนิดนี้อยูในรูปของพระราชบัญญัติในประเทศไทย และมีศักดิ์
เดียวกันกับพระราชบัญญัติ  แตมีวิธีการตราท่ีแตกตางจากพระราชบัญญัติเทานั้นเนื่องเพราะเปน
กฎหมายท่ีอธิบายรายละเอียดตางๆ ของรัฐธรรมนูญไว  สําหรับลําดับศักดิ์ของพระราชบัญญัติ และ
ประมวลกฎหมายนั้น  เปนกฎหมายช้ันรองลงมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเชนเดียวกัน  
และเปนกฎหมายท่ีถือไดวามีกระบวนการตราจากรัฐธรรมนูญ  องคกรท่ีมีหนาท่ีตรากฎหมายสอง
ประเภทนี้ไดแกรัฐสภา 
        แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
จะกําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติไวสองฐานความผิด
ดวยกัน คือ (1)การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง  ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษภาคทัณฑ 
ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน  และ(2)การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  ซ่ึง
ผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ ปลดออก  หรือไลออก ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ. ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 
2547 มาตรา 78,79,89 และ 90 ซ่ึงโดยปกติแลวในการสอบสวนทางวินัยตามพ.ร.บ. ตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ. 2547  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาการ
กระทําใดเปนความผิดทางวินัยหรือไม  และมีดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจวาจะกําหนดโทษใดตามความ
เหมาะสมแหงพฤติการณ แตเนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ถือไดวากรณีท่ีผูถูกกลาวหา
ถูกไตสวนและมีมติ ช้ี มูลความผิดทางวินัยกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังนั้น ถอยคําท่ีระบุวา “ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
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พิจารณาโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง” ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จึง
หมายถึงใหพิจารณาโทษทางวินัยใหเหมาะสมกับพฤติการณตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติกําหนดโทษเทานั้น  และกรณีก็ไมใชการขัดกันของกฎหมายระหวาง พ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 แตอยางใดเนื่องจากบทบัญญัติเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนบทบัญญัติท่ีกฎหมายบัญญัติหลัก
ท่ัวไปเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยของเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติ  แต พ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ.2542 เปนบทบัญญัติท่ีกฎหมายบัญญัติเปนหลักยกเวนไวเปนพิเศษสําหรับกรณีท่ีมีการ
ไตสวนดําเนินการทางวินัยแกผูถูกกลาวหาโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.นั่นเอง ดังนั้นในกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยโดยกําหนดฐานความผิดวินัยรายแรงในการพิจารณา
โทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสามารถใชดุลนิจนิจไดเพียงปลดออก หรือไล
ออกเทานั้น ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 90 
 
        2.2 ปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตาม
มติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน 
        เนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 กําหนดใหมีการลงโทษผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนกรณีละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวในมาตรา 
9456 ซ่ึงมีขอพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยมีขอนาพิจารณาดังนี้  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณา
โทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด  และกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยหรือไมเพียงใด  และกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและไดลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.จึงไมพิจารณา
โทษอีก ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยหรือไมเพียงใด  
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        กรณีแรก  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินยัหรือไมเพียงใด  
        มีขอท่ีนาพิจารณาวาหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยแกเจาหนาท่ีรัฐใน
สํานักงานตํารวจแหงชาติในฐานความผิดวินัยรายแรงและเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดสงรายงาน
และเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผู มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย  และเม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนได
พิจารณารายงานและเอกสารพรอมความท้ังเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  เห็นวาพฤติการณ
ในการกระทําผิดของผูถูกกลาวหาเปนเพียงการกระทําผิดฐานวินัยไมรายแรงและกําหนดโทษตัด
เงินเดือนแลวส่ังลงโทษผูถูกกลาวหาในฐานความผิดและโทษดังกลาว ซ่ึงเปนการส่ังลงโทษขัดแยง
กับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.กรณีดังกลาวจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษ
ทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา คําวา “ละเลย” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไมไดใหความหมายไว  
แตโดยท่ัวไปถอยคําดังกลาวพอเขาใจไดวามีความหมายวา “เพิกเฉย ทอดท้ิง ไมทําหรือไมเอาใจใส
ดวยถือวาไมสําคัญ ไมใสใจ ไมเอาใจใส” ดังนั้นการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาไดมีการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหาในกําหนดเวลาตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 93 แลว  แมจะไมไดลงโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดก็ยังไม
เพียงพอจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษผูถูกกลาวหา เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 
93 แหง พ.ร.บ.ป.ป.ช.ท่ีกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอนถอนผูถูกกลาวหา
พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูถูกกลาวหาสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช.ทราบภายในสิบ
หาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ังก็เพ่ือเปนการเรงรัดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาพิจารณารีบดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เทานั้น ในกรณีนี้ถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาดําเนินการ
ทางวินัยไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีเครื่องมือสําคัญท่ีจะดําเนินการ
ในการควบคุมฝายปกครองนั่นก็คือ  การเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหนายกรัฐมนตรี
ใชอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควร  หรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังให
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน  หรือ
คณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
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บริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผู
ส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 
พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 
2542 มาตรา 9557 โดยถือวากรณีดังกลาวผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา
ดําเนินการทางวินัยไมถูกตองเพ่ือใหมีการดําเนินการใหถูกตองตอไป 
        กรณีท่ีสอง  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน  นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้น
กระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือ
ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายใน
สิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง  หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณา
โทษตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน  นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กรณีดังกลาวมีขอพิจารณาวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช.มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องเปนเพียงมาตรการเรงรัดให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษผูถูกกลาวหาโดยเร็วและปองกันไมใหมี
การเพิกเฉยหรือละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหา แสดงวา ระยะเวลา 30 วันท่ี
กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจึงเปนกรอบระยะเวลาท่ีจะช้ีเจตนาของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนวามีเจตนาท่ีจะละเลยไมพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหา
หรือไมเทานั้น ดังนั้น หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีเหตุจําเปนไมสามารถ
พิจารณาโทษไดทันระยะเวลานั้น  ก็ยังไมถือวาเปนการละเลยดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและ
ยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมาย
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ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาตามพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 94 แตอยางใด  
        กรณีท่ีสาม  กรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยและไดลงโทษทางวินยัแกผูถูกกลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทาง
วินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.จึงไมพิจารณาโทษอีก ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณา
โทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา  หากขาราชการตํารวจมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมและเขา
เง่ือนไขในการรับพิจารณาคดี ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 
มาตรา 84,87/1,88,89 ยอมอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช  ท่ีจะทําการไตสวน
ขอเท็จจริงเพ่ือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติได   และเม่ือพิจารณาพ.ร.บ. 
ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 มาตรา 84 ซ่ึงบัญญัติวา “เม่ือมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวา
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชารีบดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงหรือพิจารณา
ในเบ้ืองตนวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไม” แสดงวากระบวนการ
สอบสวนทางวินัยของขาราชการตํารวจอาจเริ่มตนโดยการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ผูบังคับบัญชาของขาราชการตํารวจไปพรอมกันก็ได  กรณีมีขอนาพิจารณาวาหากผูบังคับบัญชา
ของขาราชการตํารวจดําเนินการสอบสวนเสร็จกอนคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยพิจารณาแลววา
พฤติการณของผูถูกกลาวหาเปนการกระทําความผิดวินัยไมรายแรง กําหนดโทษตัดเงินเดือน  และ
ไดลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาถึงท่ีสุดไปแลว  ตอมาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติช้ีมูล
ความผิดทางวินัยโดยกําหนดฐานความผิดวินัยรายแรงและแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษ  แตผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีก
เนื่องจากตนไดลงโทษผูถูกกลาวหาไปแลว กรณีดังกลาวจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการ
พิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิด
วินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก
กลาวหาหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือ
ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายใน
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สิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง ดังนั้น บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดหนาท่ีของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะตองพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาโดยเร็ว หาก
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีกครั้ง ยอมเปนการละเลยไม
ดําเนินการตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 และถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นเพราะยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนไดพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  แมผูถูกกลาวหาซ่ึงเปน
ขาราชการตํารวจจะถูกลงโทษการดําเนินการทางวินัยขาราชการตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 ไดส้ินสุดแลว แตในสวนการดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตํารวจตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมตินั้นเปนการดําเนินการตามนัยมาตรา 92 แหงพ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 ยังไมส้ินสุด  ซ่ึงแมจะเปนการดําเนินการตามกฎหมายคนละฉบับกับพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาต ิพ.ศ. 2547 ก็ตาม  กรณีดังกลาวสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหมีความสอดรับกัน
ได  โดยถือวาการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการสอบสวนใหม  หรือสอบสวนเพ่ิมเติม
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 และเปนการลงโทษใหมตามฐานความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนลักษณะของการเพ่ิมโทษตามนัยมาตรา 91 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ซ่ึงมีผลใหโทษ
เดิมเปนอันยกเลิกไป  และไมถือวาเปนการลงโทษสองครั้งในเรื่องเดียวกันแตอยางใดเนื่องจากยัง
เปนการดําเนินการในฝายบริหาร 
 
        2.3 ปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและขอบเขต
อํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
        เนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 9658 กําหนดใหใชสิทธิอุทธรณดุลพินิจ
ในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลสําหรับผูถูกกลาวหาภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว  การท่ีบทบัญญัติ
ดังกลาวใหกําหนดสิทธิในการอุทธรณไว  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษาวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมและกรณี
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได
หรือไมเพียงใด  
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        กรณีท่ีแรก  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะ
สอบสวนเพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใด  
        มีขอพิจารณาวากฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 1659 ซ่ึงอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 
บัญญัติใหการพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวนการ
สืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตน และในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ี
เกี่ยวของเพ่ิมเติม  รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวน 
บริษัท หรือบุคคลใดๆ หรือขอใหผูอุทธรณ ผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ 
หางหุนสวนบริษัท ขาราชการ หรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการ
พิจารณาได นอกจากนี้ในการพิจารณาอุทธรณ ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
เห็นสมควรท่ีจะตองสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความ
ถูกตองและเหมาะสมตามความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวน
เพ่ิมเติมในเรื่องนั้นไดตามความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือ
แตงตั้งคณะกรรมการใหสืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได หรือ
กําหนดประเด็นท่ีตองการทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดมิทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได  
ซ่ึงเปนบัญญัติหลักเกณฑใหอํานาจผูพิจารณาอุทธรณสอบสวนเพ่ิมเติมได  กรณีจึงมีขอพิจารณาวา
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมได
หรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 จะกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการพิจารณาโทษทาง
วินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวน
การสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวา
ดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  ซ่ึงพ.ร.บ.ป.ป.ช. ดังกลาวไมได
บัญญัติหลักเกณฑรายละเอียดในช้ันอุทธรณคําส่ังทางวินัยไว  กรณีจึงตองบังคับตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา  ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปน
ขาราชการตํารวจก็จะตองบังคับตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ดังนั้น กฎ ก.ตร. วาดวยการ
อุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 16 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และ
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มาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 ไดกําหนดหลักเกณฑใหมีการสอบสวน
เพ่ิมเติมไดเพ่ือประโยชนแหงความยุติธรรมและสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหสอดรับกัน
ได กรณีดังกลาวคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงสอบสวนเพ่ิมเติมได  
        กรณีท่ีสอง  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวากฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 1860 ซ่ึงอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 31(2) (3) และ (8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 บัญญัติใหอํานาจแกผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณในการพิจารณาอุทธรณ ถาเห็น
วาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ หรือถาเห็นวาการส่ัง
ลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิดใหดําเนินการตามกรณีดังตอไปนี้ คือ กรณีเห็นวาผู
อุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงแตควรไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ังเพ่ิมโทษได กรณีเห็นวาผู
อุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลดโทษเปนสถานโทษหรือ
อัตราโทษท่ีเบาลง  ซ่ึงบัญญัติหลักเกณฑใหอํานาจผูพิจารณาอุทธรณไวอยางกวางขวาง  หาก
พิจารณาเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลดโทษเปน
สถานโทษหรืออัตราโทษท่ีเบาลงได  กรณีจึงมีขอพิจารณาวาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะ
กําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา การอุทธรณเปนการควบคุมฝายปกครองแบบแกไขโดยองคกรภายในฝาย
ปกครอง  และเปนการควบคุมภายหลังจากท่ีฝายปกครองไดมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งตอ
บุคคลแลว เชน ไดมีการออกคําส่ังทางปกครอง หากการกระทําทางปกครองนั้นเปนการกระทําท่ีมี
ขอบกพรองหรือเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  ผูบังคับบัญชาก็จะตองตรวจสอบการ
กระทําของผูใตบังคับบัญชา  อันเปนการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล  ซ่ึงผูบังคับบัญชาสามารถ
ควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดท้ังการควบคุมความชอบดวยกฎหมายและความชอบดวยวัตถุประสงค
ของการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได  แตกรณีนี้พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 มาตรา 92 บัญญัติให  
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  และพ.ร.บ.
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ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 96 บัญญัติวา “ผูถูกกลาวหาท่ีถูกลงโทษตามมาตรา 89/4 หรือ
มาตรา 93 จะใชสิทธิอุทธรณดุลพินิจในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย ระเบียบ  
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับผูถูกกลาวหานั้นๆ ก็ได ท้ังนี้ ตองใชสิทธิดังกลาว
ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว” ซ่ึงเปนการบัญญัติใหสิทธิผูถูกกลาวหาท่ี
ถูกลงโทษอุทธรณไดเฉพาะดุลพินิจในการส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาเทานั้นเนื่องจากกฎหมาย
กําหนดเง่ือนไขบังคับกอน  โดยใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขอเท็จจริงใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และใหอํานาจดุลพินิจใจการตัดสินใจใหแกหนวยงานของผูถูกกลาวหา  กรณีนี้คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณไมมีอํานาจพิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางทุกกรณีตามกฎ  
ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 18 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2) 
(3) และ (8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  เพราะอํานาจในการ
พิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางตองเปนการอุทธรณคําส่ังลงโทษของ
ผูบังคับบัญชาตามปกติท่ีอาศัยอํานาจของผูบังคับบัญชาโดยตรงตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.
2547 มิใชการส่ังลงโทษตามมตขิองคณะกรรมการ ป.ป.ช. การใชอํานาจของ ก.ตร. ในการพิจารณา
อุทธรณในกรณีนี้เปนอํานาจท่ีมาจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 มาตรา 96 จึงจะตอง
พิจารณาอยูในกรอบของบทบัญญัติและเจตนารมณของพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 
96 เทานั้น  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (ก.ตร.) จึงไมสามารถกําหนดฐานความผิดแตกตางจาก
มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได 
 
3 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. ในข้ันตอนการฟอง
คดีตอศาลปกครอง 
        การลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการภายในฝายปกครองและมีความสําคัญในการบริหารงาน
ภาครัฐ  ซ่ึงกระบวนการนี้จะตองถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง  สําหรับประเด็นขอพิพาทท่ีฟองคดี
ในศาลปกครองสวนใหญเปนการฟองขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการทางวินัยตั้งแต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 กรณีจึงมีประเด็นท่ี
นาสนใจศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด  
และในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาการ
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ตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        กรณีแรก  ในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา  ในการรับพิจารณาตรวจสอบการกระทําทางปกครองของศาลปกครองกรณีมี
คําฟองขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครอง  นอกจากหลักเกณฑตามพ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9(1) แลว ศาลปกครองยังตองนําหลักเกณฑตาม
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคแรก ซ่ึงบัญญัติวา 
“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย  หรืออาจจะเดอืดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือ
มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น  ตองมีคําบังคับ
ตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” และวรรคสอง ซ่ึงบัญญัติวา “ใน
กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่อง
ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ังการภายในเวลาอัน
สมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด” และตองนําหลักเกณฑตามพ.ร.บ.จัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 ซ่ึงบัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี  ศาล
ปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด  ดังตอไปนี้ (1)ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือ
ส่ังหามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)..” มาพิจารณาดวย  หากคํา
ฟองไมเขาหลักเกณฑดังกลาวศาลปกครองยอมไมรับพิจารณาเพราะไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา   
        กรณีจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  เพ่ือดําเนินการทางวินัยแกผู ถูกกลาวหาตามมาตรา 92 วรรคแรก61 ซ่ึงบัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
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ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 9362 ซ่ึงบัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
เรื่อง  และสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ  ภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดออกคําส่ัง  กรณีจึงมีขอพิจารณาวาหากในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
โดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํา
นั้น  หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการ
สรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ  กรณีนี้ศาลปกครองจะมีอํานาจในการตรวจสอบการกระทําดังกลาวของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา ตามหลักนิติรัฐ (État de droit) เรียกรองใหมีการควบคุมความชอบของการ
กระทําทางปกครองโดยศาล ซ่ึงโดยหลักแลว หากเปนดุลพินิจประเภท ดุลพินิจวินิจฉัย ศาล
ปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบไดหมดทุกกรณี ยกเวนดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปนการพิจารณาในเชิง
ถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน เชน คําวา “ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความถอยคําดังกลาวโดย
ผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการตีความโดยผูเช่ียวชาญ
นั้น  ถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิดของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปน
ขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบได แตหากกรณีเปนดุลพินิจประเภท  ดุลพินิจ
ตัดสินใจ  ศาลปกครองจะพยายามไมไปกาวลวงวินิจฉัยตรวจสอบ  เนื่องจากเปนเรื่องท่ีศาล
ปกครองใหการเคารพการดําเนินงานของฝายปกครองศาลปกครองจะไมเขาไปกาวลวงเขาไป
วินิจฉัย  เพราะเปนเรื่องการควบคุมความเหมาะสมในการใชดุลพินิจ ไมใชการควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายและศาลปกครองไมอยูในฐานเปนผูบังคับบัญชาของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐ  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 91 บัญญัติวา “เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง
แลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป  ขอกลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิดใหดําเนินการดังตอไปนี้ (1)ถามีมูลความผิดทางวินัย  ใหดําเนินการ
ตามมาตรา 92 และ (2) ถามีมูลความผิดทางอาญา  ใหดําเนินการตามมาตรา 97” ดังนั้นมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงแยกพิจารณาได 2 กรณี คือ การมีมติวาผูถูกกลาวหามีความผิดทางอาญา
ประการหนึ่ง  และมีความผิดทางวินัยอีกประการหนึ่ง  ซ่ึงกรณีท่ีคณะกรรมการป.ป.ช. ช้ีมูลวาผูนั้น

                                                        
        62โปรดดูเชิงอรรถท่ี 8 
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กระทําความผิดทางอาญาโดยท่ีบทบัญญัติมาตรา 89 มาตรา 91 และมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิพ.ศ. 2542 บัญญัติใหใน
กรณีท่ีผูเสียหายรองทุกขหรือมีผูกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนใหดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐ
ซ่ึงมิใชบุคคลท่ีเปนผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืนอันเนื่องมาจากไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมให
พนักงานสอบสวนสงเรื่องใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง  ซ่ึงหาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหามีมูลความผิดทางอาญาใหประธาน
กรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานเอกสารและความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซ่ึง
มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี  โดยใหถือวารายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการ
สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและใหศาลประทับฟองไวพิจารณาโดยไม
ตองไตสวนมูลฟอง  การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวถือไดวาเปนขั้นตอนหนึ่งใน
การดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการนําผูกระทําผิดทางอาญามาลงโทษ  ขอ
พิพาทท่ีเกิดขึ้นอันเนื่องจากการกระทําดังกลาวจึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  สวนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลวาผูถูกกลาวหาความผิดทางวินัยนั้น  โดยมาตรา 3 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกันบัญญัตินิยาม “หนวยงานทางปกครอง” ไววาหมายความวา กระทรวง  
ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวน
ทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  
และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนิน
กิจการทางปกครอง และบัญญัตินิยาม “เจาหนาท่ีของรัฐ” ไววาหมายความวา (1) ขาราชการ  
พนักงานลูกจาง คณะบุคคลหรือผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาท  คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําส่ัง หรือมติใดๆ ท่ีมี
ผลกระทบตอบุคคล  และ (3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนคณะบุคคลซ่ึงมีกฎหมาย
ใหอํานาจในการออกกฎคําส่ังหรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  และไดใหสงรายงานเอกสารและความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาท่ีเปนเหตุแหงการฟองเปนการกระทําใน
การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
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ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนด ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงเปนเจาหนาท่ีของรฐัและเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง  หรือกระทําการอ่ืนใด  และเปนคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
        อยางไรก็ตาม ผูท่ีจะมีสิทธิฟองคดีพิพาทดังกลาวไดมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไววาตองเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากกฎ  
คําส่ัง  หรือการกระทํา  อ่ืนใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการ
ฟองคด ี และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายนั้นตองมีคําบังคับของศาลโดย
ส่ังให เพิกถอนกฎหรือคํา ส่ังหรือหามการกระทํานั้นท้ังหมดหรือบางสวน  กรณีมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา และไดใหสงรายงาน เอกสารและ
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี  
กอความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะกอความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแก
ผูถูกกลาวหาอันทําใหเปนผูมีสิทธิฟองขอใหเพิกถอนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวหรือไม  
หากพิจารณามาตรา 92 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไวในวรรคหนึ่งวา ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทํา
ความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู  พรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ  โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ใน
การพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณีเม่ือไดรับ
รายงานดังกลาวแลวใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง  หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูใด
ละเลยไมดําเนินการดังกลาว  ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําผิด
วินัยตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ 
ดังนั้นมติของผูถูกฟองคดีท่ี ช้ีมูลความผิดวินัยผูถูกกลาวหาและสงรายงานความเห็นไปยัง
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ผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  หากจะมีผลทางกฎหมายกค็ง
มีผลแตเฉพาะในความสัมพันธภายในระหวางผูกลาวหากับผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจหนาท่ีพิจารณา
ลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาเทานั้น หามีผลทางกฎหมายกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ี
ของผูถูกกลาวหา  หรือกอความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงแก
ผูถูกกลาวหา ดังนั้น ผูศึกษาจึงเห็นวา ผูถูกกลาวหายังฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยและ
ช้ีมูลความผิดผูฟองคดี  และมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในทันทีไมได โดยจะตอง
ฟองขอใหศาลเพิกถอนการกระทําของคณะกรรมการ ป.ป.ช. พรอมไปการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ของผูบังคับบัญชาท่ีลงโทษทางวินัยเม่ือไดผานกระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครองแลว  จึงจะ
ถือวาผูถูกกลาวหาเปนผูถูกกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ีของผูถูกกลาวหา  หรือกอความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง และการตรวจสอบดุลพินิจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดนี้เปนการดุลพินิจในการวินิจฉัย  ซ่ึงโดยหลัก
แลวศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบตรวจสอบไดหมดทุกกรณี ยกเวนดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปน
การพิจารณาในเชิงถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน เชน คําวา “ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความ
ถอยคําดังกลาวโดยผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการ
ตีความโดยผูเช่ียวชาญนั้นถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิดของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปนขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบได 
        กรณีท่ีสอง ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาการตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  เม่ือผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาไดรับรายงานและเอกสารพรอมความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวตองพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติ โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา 
ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย
ของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหา จากนั้นผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจะตองมีคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยแกผูถูกกลาวหาพรอมแจงคําส่ังลงโทษและสิทธิในการอุทธรณอุทธรณใหผูถูกกลาวหา
ทราบ หากผูถูกกลาวหาไมพอใจจะตองอุทธรณภายใน 30 วัน  
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        ผูศึกษา เห็นวา ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได
ใหคํานิยามวา “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผล
เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอเปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล 
กระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ัง
การ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ  และการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” หลักเกณฑประการแรกของ
คําส่ังทางปกครอง คือ เปนการกระทําโดย “เจาหนาท่ี” ซ่ึงตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาท่ี” หมายความวาบุคคล คณะบุคคล หรือ
นิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่ง
อยางใดตามกฎหมายไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ
หรือไมก็ตาม  หลักเกณฑประการท่ีสอง คือ คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพ่ือใหเกิดผลทาง
กฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ 
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลและจะตองกระทําโดยมุงกําหนด
สภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ  โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดโดยตรง  แมในตัวคําส่ังจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได  ซ่ึงอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ัง
ท่ัวไปใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได  หากการทําคําส่ังทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการ
หรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณี
ดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายใน ท้ังนี้ คําส่ังทางปกครองท่ีสมบูรณจะตองมีการแสดงออก
ใหผูรับคําส่ังทางปกครองทราบคําส่ังนั้น ซ่ึงการพิจารณาคําส่ังวาจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น
ตองพิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ 
        ดังนั้น คําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีส่ังลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  จึงเปนคําส่ังท่ีส่ังโดยเจาหนาท่ีของรัฐการ
ดําเนินการทางวินัยเปนขั้นตอนในการบริหารงานบุคคลอยางหนึ่ง  จึงเปนการใชอํานาจปกครอง 
เม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดออกส่ังลงโทษทางวินัยแกผู ถูกกลาวหาแลว  
หากผูไดรับคําส่ังทางปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะโตแยงคําส่ัง
ทางปกครอง  ในเบ้ืองตนจะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ี
ใหอํานาจเจาพนักงานออกคําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณ
ท่ีกําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา
42 วรรคสอง 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใน
ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนรวมท้ัง ก.ตร. หากการ
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ดําเนินการกอนออกคําส่ังทางปกครองมีการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี
หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปน
ธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน
สมควร กรณีนี้ผูถูกกลาวหาสามารถฟองตอศาลใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดเพราะเปนเรื่องการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  
        อยางไรก็ตาม  หากเปนกรณีฟองขอใหเพิกถอนดุลพินิจของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนในการกําหนดโทษทางวินัยนั้น เห็นวา ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนกําหนดโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  เนื่องจากฎหมายไดกําหนด
เง่ือนไขบังคับกอนโดยใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. และใหอํานาจดุลพินิจใน
การตัดสินใจกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ  ซ่ึง
โดยหลักแลวอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจนั้น  ศาลปกครองจะไมเขาไปวินิจฉัยเนื่องจากศาลมี
อํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเทานั้นไมมีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมใน
การใชดุลนิจเพราะศาลปกครองเปนองคกรตรวจสอบท่ีใชอํานาจตุลาการไมใชผูบังคับบัญชา  จึงไม
อาจเขาไปตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจได  เวนแตการใชดุลพินิจในการตัดสินใจของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูพิจารณาอุทธรณ  จะใชดุลพินิจฝาฝนกฎหมาย
โดยชัดแจง เชน การใชดุลพินิจอยางบิดเบือนไมเปนไปตามวัตถุประสงคไมช่ังน้ําหนักใหรอบคอบ
ทําตามอําเภอใจ  การใชดุลพินิจโดยขัดกับหลักกฎหมายท่ัวไป  การใชดุลพินิจโดยขัดกับสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน เปนตน 
 



บทท่ี  5 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 
 
        จากการศึกษาสภาพความเปนมาและความสําคัญปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทาง
วินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
วิวัฒนาการของกฎหมาย แนวคิดทฤษฎี ปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยพรอมกับไดนําความรูท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหกับสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ  โดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติแลว  ซ่ึงพบวามีขอขัดของเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท้ังในทางปฏิบัติและขอกฎหมายอยางมาก  
ซ่ึงผูศึกษาจะไดสรุปและเสนอแนวแนะทางการแกไขปญหาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูก
กลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐเปนลําดับตอไป 
 
1 สรุปการศึกษา 
        ในหัวขอท่ีศึกษาเกี่ยวกับประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาตินั้น  ผูศึกษาไดแยกศึกษาออกเปนสามสวนดวยกัน คือ สวนท่ีหนึ่งเปน
กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และในสวนท่ีสองเปน
กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา (สํานักงานตํารวจแหงชาติ)  และในสวนท่ีสามเปนขั้นตอนการฟอง
คดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงสรุปแตละสวนไดดังตอไปนี้ คือ 
        1.1 ในสวนแรกเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงผูศึกษาไดนําประเด็นปญหาเกี่ยวกับกรณีมติกําหนดฐานความผิดโทษทาง
วินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  และกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไม
สามารถแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติกําหนดนั้น  จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
หรือไมเพียงใด และกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิด
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โทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดควรปรับปรุงแกไขกฎหมาย
หรือไมในแนวทางใด  และกรณีท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสองไดบัญญัติใหสิทธิ
ขาราชการตุลาการ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ แตกตางจากขาราชการอ่ืน 
โดยไมไดระบุวาในการพิจารณาโทษทางวินัยใหถือตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกเชนขาราชการท่ัวไปเพียงแตตองถือเอา
รายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนเทานั้น  ถือ
วาเปนการไมเสมอภาคกันในระหวางขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึงบัญญัติ
ไวเชนนั้น ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือไมในแนวทางใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผลการศึกษา
วิเคราะหดังนี้ คือ 
        1) เนื่องจากในประเด็นเกี่ยวกับมติช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.  ยังไมมีผลกระทบตอผูถูกกลาวหาในทันทีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  
โดยมติกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวยังจะตองสงไปให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติซ่ึงผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหายังจะตองใชดุลพินิจกําหนดอัตราโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิดทางวินัย ดังนั้นมติ ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงยังไมมีผลภายนอกโดยตรงตอผูถูกกลาวหายังคงอยูในขั้นตอนการ
เตรียมการหรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็
ได กรณีดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายในจนกวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหาจะมีคําส่ังลงโทษทางวินัยและแจงคําส่ังใหผูถูกกลาวหาทราบจึงจะสมบูรณเปน
คําส่ังทาง  
        2) เนื่องจากในประเด็นเกี่ยวกับพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542  มีแนวคิดท่ีจะตีกรอบอํานาจในการ
วินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผู ถูกกลาวหาเพ่ือแกปญหาการ
ชวยเหลือกันในช้ันการสอบสวนทางวินัย  จึงบัญญัติใหคณะกรรมการป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดฐานใด 
สวนผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจตัดสินใจ  กลาวคือ  
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงจะเลือกอัตราโทษใดสําหรับฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย เชน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ
กําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของเจาหนาท่ีรัฐผูถูกกลาวหาในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีดุลพินิจวาจะเลือก
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ลงโทษปลดออก หรือไลออก การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนยังคงมีอํานาจใช
ดุลพินิจในการตัดสินใจดังกลาวได  จึงยังไมถือวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
แตอยางใด  
        3) จากการศึกษาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไมและเปนความผิด
วินัยฐานความผิดใด  และบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจตัดสินใจ  แมจะมีเจตนารมณท่ีจะแกไขปญหาการใชดุลพินิจชวยเหลือผูถูกกลาวหาในช้ัน
การตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนก็ตาม  แต
การท่ีกฎหมายตีกรอบดุลพินิจของฝายปกครองมากจนเกินไปก็ทําใหสูญเสียความยุติธรรมและเกิด
ความเสียหายแกกระบวนการยุติธรรมได  แตในเรื่องเดียวกันหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิดทางอาญาดวยกลับมีกระบวนการตรวจสอบถวงดุลกระบวนการช้ีมูลทางอาญาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งแตช้ันพนักงานอัยการ จนถึงในช้ันพิจารณาพิพากษาของศาล 
        4) จากการศึกษาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสองท่ีไดบัญญัติใหสิทธิขาราชการ
ตุลาการ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ แตกตางจากขาราชการอ่ืนเพราะท่ีมา
ของคณะกรรมการตุลาการ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการอัยการ  และ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหลักประกันความเปนอิสระท่ีจะทําใหการสอบสวนเปนไปดวยความ
ยุติธรรมเชนเดียวกัน  กรณียังถือไมไดวาไมมีความเสมอภาคกัน  
        1.2 ในสวนท่ีสองเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา (สํานักงานตํารวจ
แหงชาต)ิ ซ่ึงผูศึกษาไดนําประเด็นปญหาเกี่ยวกับกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทาง
วินัยไดหรือไมเพียงใด  และกรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอน  และกรณีคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมและจะกําหนดฐาน
ความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผล
การศึกษาวิเคราะหดังนี้ คือ 
        1) แมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาการ
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กระทําใดเปนความผิดทางวินัยหรือไม  และมีดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจวาจะกําหนดโทษใดตามความ
เหมาะสมแหงพฤติการณ  แตเนื่องจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ถือไดวากรณีท่ีผูถูกกลาวหา
ถูกไตสวนและมีมติ ช้ี มูลความผิดทางวินัยกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัย ใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังนั้น ถอยคําท่ีระบุวา “ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
พิจารณาโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง” ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จึง
หมายถึงใหพิจารณาโทษทางวินัยใหเหมาะสมกับพฤติการณตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติกําหนดโทษเทานั้น   
        2) สําหรับปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัย
ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอนนั้น สามารถสรุปไดดังนี้  
คือ 
        ก.กรณี ท่ีผู บังคับบัญชาหรือผู มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา 
การท่ีผูบังคบับัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหาแลว แมจะ
ไมไดลงโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดก็ยังไมเพียงพอจะถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษ ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีเครื่องมือสําคัญท่ีจะดําเนินการใน
การควบคุมฝายปกครองนั่นก็คือ  การเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตร ี เพ่ือใหนายกรัฐมนตรีใช
อํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน  หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมี
หนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
สําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ  หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ  หรือผูส่ังแตงตั้ง
กรรมการ อนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจพิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 9563   

                                                        
        63โปรดดูเชิงอรรถท่ี 4 



 121 

        ข.กรณี ท่ี ผู บังคับบัญชาหรือผู มี อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมได พิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วันนับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
นั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด เห็นวา การท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. 2542 มาตรา 93 กําหนดให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
เรื่องเปนเพียงมาตรการเรงรัดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษผู
กลาวหาโดยเร็วและปองกันไมใหมีการเพิกเฉยหรือละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษกับผูถูก
กลาวหา แสดงวา ระยะเวลา 30 วันท่ีกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจึงเปน
กรอบระยะเวลาท่ีจะช้ีเจตนาของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนวามีเจตนาท่ีจะละเลย
ไมพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาหรือไมเทานั้น ดังนั้น หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนมีเหตุจําเปนไมสามารถพิจารณาโทษไดทันระยะเวลานั้น  ก็ยังไมถือวาเปนการละเลย
ดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
นั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9464 แตอยางใด  
        ค.กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยและไดลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด เห็นวา 
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดออกคําส่ัง ดังนั้น บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดหนาท่ีของผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะตองพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาโดยเร็ว หากผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีกครั้ง ยอมเปนการละเลยไมดําเนินการตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 มาตรา 93 และถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิด
วินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก
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กลาวหานั้นเพราะยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดพิจารณาโทษตาม
ฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  แมผูถูกกลาวหาซ่ึงเปนขาราชการตํารวจจะถูกลงโทษ
การดําเนินการทางวินัยขาราชการตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดส้ินสุดแลว  แตในสวน
การดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตํารวจตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมตินั้น  เปนการดําเนินการตามนัยมาตรา 92 แหง พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ยังไมส้ินสุด  ซ่ึงแมจะ
เปนการดําเนินการตามกฎหมายคนละฉบับกับพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ก็ตาม  โดยถือวา
การไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการสอบสวนใหม  หรือสอบสวนเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาติ  พ.ศ. 2547  และเปนการลงโทษใหมตามฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปน
ลักษณะของการเพ่ิมโทษตามนัย  มาตรา 91  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ซ่ึงมีผลใหโทษเดิมเปน
อันยกเลิกไป  และไมถือวาเปนการลงโทษสองครั้งในเรื่องเดียวกัน 
        3) สําหรับปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและ
ขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนั้น สามารถสรุปไดดังนี้  
คือ  
        ก.กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวน
เพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ไมไดบัญญัติหลักเกณฑรายละเอียด
ในช้ันอุทธรณคําส่ังทางวินัยไว  กรณีจึงตองบังคับตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวย
การบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา  ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตํารวจก็จะตองบังคับ
ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ดังนั้น กฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ 
ขอ 16 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดกําหนดหลักเกณฑใหมีการสอบสวนเพ่ิมเติมไดเพ่ือประโยชนแหง
ความยุติธรรมและสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหสอดรับกันได   กรณีดังกลาว
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงสอบสวนเพ่ิมเติมได  
        ข.กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช.
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขอเท็จจริงใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. และให
อํานาจดุลพินิจใจการตัดสินใจใหแกหนวยงานของผูถูกกลาวหา  กรณีนี้คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไมมีอํานาจพิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางทุกกรณีตามกฎ ก.ตร. วาดวย
การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 18 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ (8) 
และมาตรา105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 เพราะอํานาจในการพิจารณาอุทธรณ
โดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางตองเปนการอุทธรณคําส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาตามปกติท่ี
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อาศัยอํานาจของผูบังคับบัญชาโดยตรงตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มิใชการส่ังลงโทษตาม
มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การใชอํานาจของ ก.ตร. ในการพิจารณาอุทธรณในกรณีนี้เปนอํานาจ
ท่ีมาจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 มาตรา 9665 จึงจะตองพิจารณาอยูในกรอบของ
บทบัญญัติและเจตนารมณของพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 เทานั้น  คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ (ก.ตร.) จึงไมสามารถกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได 
        1.3 ในสวนท่ีสามเปนประเด็นเกี่ยวกับขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงผูศึกษาไดนํา
ประเด็นปญหาเกี่ยวกับการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขั้นตอนการ
ฟองคดีเพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขต
หรือไมเพียงใด  และกรณีขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาการตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผลการศึกษาวิเคราะหดังนี้  คือ 
        1) กรณีขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การตรวจสอบการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไม
เพียงใดนั้น เห็นวา มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  และได
ใหสงรายงาน  เอกสารและความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา
ท่ีเปนเหตุแหงการฟองเปนการกระทําในการปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนด ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ี
ทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐและเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือกระทําการ
อ่ืนใด  และเปนคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยางไรก็ตามตอง
พิจารณาหลักเกณฑมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไววาตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากกฎ  คําส่ัง  หรือการกระทํา  อ่ืนใดของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคด ี และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอน
หรือความเสียหายนั้นตองมีคําบังคับของศาลโดยส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือหามการกระทํา
นั้นท้ังหมดหรือบางสวนดวย ซ่ึงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดวินัยผูถูกกลาวหาและ
สงรายงานความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูฟองคดี  หาก
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จะมีผลทางกฎหมายก็คงมีผลแต เฉพาะในความสัมพันธภายในระหวางผู ถูกกลาวหากับ
ผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาเทานั้น  หามีผลทาง
กฎหมายกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ีของผูถูกกลาวหา  หรือกอความเดือดรอนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงแกผูถูกกลาวหา ดังนั้น ผูถูกกลาวหายังฟองขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยและช้ีมูลความผิดผูฟองคดีและมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตาม
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในทันทีไมได  และการตรวจสอบดุลพินิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดนี้
เปนการใชดุลพินิจในการวินิจฉัย  ซ่ึงโดยหลักแลวศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบตรวจสอบ
ไดหมดทุกกรณี  ยกเวน  ดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปนการพิจารณาในเชิงถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน  เชนคําวา 
“ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความถอยคําดังกลาวโดยผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจ
กาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการตีความโดยผูเช่ียวชาญนั้น  ถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิด
ของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปนขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถ
เขาไปตรวจสอบได 
        2) กรณีขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา
การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา คําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีส่ัง
ลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนคําส่ังท่ีส่ังโดย
เจาหนาท่ีของรัฐการดําเนินการทางวินัยเปนขั้นตอนในการบริหารงานบุคคลอยางหนึ่ง  จึงเปนการ
ใชอํานาจปกครอง เม่ือผูบังคับชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดออกส่ังลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาแลว  หากผูไดรับคําส่ังทางปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะ
โตแยงคําส่ังทางปกครอง ในเบ้ืองตนจะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายท่ีใหอํานาจเจาพนักงานออกคําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอน
การอุทธรณท่ีกําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครอง  
อยางไรก็ตาม  หากเปนกรณีฟองขอใหเพิกถอนดุลพินิจของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนในการกําหนดโทษทางวินัยนั้น  เนื่องจากฎหมายไดกําหนดเง่ือนไขบังคับกอนโดยให
อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. และใหอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจกับ
ผูบังคับบัญชาหรอืผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ซ่ึงโดยหลักแลวอํานาจ
ดุลพินิจในการตัดสินใจนั้น  ศาลปกครองจะไมเขาไปวินิจฉัยเนื่องจากศาลมีอํานาจในการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมมีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมในการใชดุลพินิจ  
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2 ขอเสนอแนะ 
        จากการศึกษาปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาตินั้น พบวา
ปญหาสําคัญ คือ การท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 กําหนดใหกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เห็นวามีมูลความผิดทางวินัยและสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู ถูก
กลาวหาพิจารณาลงโทษทางวินัยแลว  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจะตองพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด  โดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ซ่ึงกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และมอบอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจใหกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ของผูถูกกลาวหา  โดยหลักกฎหมายดังกลาวไดสงผลใหผูถูกกลาวหาไมสามารถอุทธรณภายในฝาย
ปกครองใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนแกไขฐานความผิดตางไปจากมติช้ีมูล
ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําใหผูถูกกลาวหาไมไดรับความเปนธรรม  หากคณะกรรมการ
ช้ีมูลความผิดเกินกวาขอเท็จจริงท่ีไดจากการไตสวนขอเท็จจริงยอมไมสามารถอุทธรณใหแกไข
ภายในฝายปกครองได ในเรื่องเดียวกันเม่ือมีการช้ีมูลความผิดทางวินัยมักจะมีการช้ีมูลความผิดทาง
อาญาดวย  ในทางกลับกันการช้ีมูลความผิดทางอาญาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับการ
ตรวจสอบถวงดุลตั้งแตการพิจารณาส่ังคดีของพนักงานอัยการจนถึงการพิจารณาพิพากษาของศาล  
จึงทําใหเกิดความแตกตางของกระบวนถวงดุลอํานาจ แมผูถูกกลาวหาจะสามารถใชสิทธิฟองขอให
เพิกถอนการกระทําทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เกี่ยวกับมติช้ีมูลความผิดทางวินัยได  
แตกระบวนการฟองคดีจะเริ่มตนไดก็ตอเม่ือมีการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผู
มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีลงโทษทางวินัย  ซ่ึงตองผานกระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครอง
แลวทําใหเกิดความลาชาและเสียความยุติธรรม จากการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบการควบคุมการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองไทยและตางประเทศในบทท่ี 3 แลว พบวา การควบคุมฝาย
ปกครองมีท้ังแบบปองกันกอนมีการกระทําทางปกครองและการควบคุมฝายปกครองแบบแกไข 
เชนการอุทธรณภายในฝายปกครอง ท้ังนี้ เพ่ือใหฝายปกครองไดมีโอกาสแกไขการกระทําของตนท่ี
ผิดพลาดกอนการฟองคดี อันเปนการบรรเทาความเสียหายแกผูถูกกลาวหา ดังนั้น ในรายงาน
การศึกษาฉบับนี้ ผูศึกษาจึงเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหากระบวนการดําเนินทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาติเพ่ือใหกระบวนการดําเนินการทางวินัยเกิดความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น  ดัง
จะกลาวตอไปนี้ คือ 
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        1) ควรแกไขเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรก จากขอความเดิมวา “ในกรณี
มีมูลความผิดทางวินัย  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิด
แลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ี
มีอยู  พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือ
พิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงาน
เอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี” เปนขอความใหมวา “ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใด
ไดกระทําความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตาม
ขอเท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีการไตสวนโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัย
อีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณ”ี 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขกฎหมายดังกลาวขางตนยังมีความแตกตางจาก พ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518 และ พ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 ซ่ึงพบวาอํานาจของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเพียงใหสอบสวนเบ้ืองตนเทานั้น  หาก
คณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐมีมูลวาผูนั้นกระทําความผิด  ก็ใหประธาน
กรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผูนั้นดําเนินการทาง
วินัยตอไป  ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมและมักจะมีการ
ชวยเหลือกันทําใหไมมีความเกรงกลัวและการปองกันและปราบปรามการทุจริตไมไดผล  โดยใน
หลักการท่ีเสนอใหแกไขนี้ผูบังคับบัญชาไมสามารถตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหม
และตองถือขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีการไตสวนพรอมท้ังถือวารายงานเอกสารและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวน
วินัย  ดังนั้น ผูบังคับบัญชาช้ันตนท่ีมีอํานาจส่ังลงโทษทางวินัยไมอาจท่ีสอบสวนขอเท็จจริงใหม
เพ่ือชวยเหลือผูถูกกลาวหาได แมในช้ันอุทธรณผูบังคับบัญชาท่ีพิจารณาอุทธรณจะสามารถส่ัง
สอบสวนเพ่ิมเติมได  แตโอกาสท่ีจะสอบสวนเพ่ือชวยเหลือผูถูกกลาวหายอมนอยลงเนื่องจากมักไม
มีความใกลชิดกับผูถูกกลาวหาและองคกรท่ีพิจารณาอุทธรณมักมีกระบวนการในการสรรหาท่ีมี
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ความนาเช่ือถือดังเชน  คณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี 
เลขาธิการ ก.พ. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิจเรตํารวจแหงชาต ิ และรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิ
กรรมการขาราชการตํารวจผูทรงคุณวุฒิอีกจํานวนหนึ่ง  ซ่ึงพอจะเปนหลักประกันไดวาจะพิจารณา
อุทธรณดวยความยุติธรรมและถูกตองความขอเท็จจริง  นอกจากนี้คณะกรรมการ ป.ป.ช.ยังมี
เครื่องมือสําคัญท่ีจะตรวจสอบถวงดุลใหผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษทางวินัยและผูบังคับบัญชาท่ี
พิจารณาอุทธรณไปตามขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีการไตสวน คือ ในกรณีท่ี
ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยหรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการ
ดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาไมถูกตองหรือไมเหมาะสม  คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ
เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือใน
กรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการพลเรือน หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ  หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ี
ทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผูส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ  ลูกจางของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแตกรณี พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตอง
เหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 95 และหากผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษอาจถูกดําเนินการทางวินัยได ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 94 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขกฎหมายดังกลาวขางตนจะชวยใหผูถูกกลาวหาสามารถอุทธรณ
ดุลพินิจในการกําหนดฐานความผิดของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษทางวินัยได  ในขณะเดียวกันก็
เปนทําใหฝายปกครองสามารถแกไขกระบวนการท่ีไมถูกตองภายในฝายปกครองไดกอนท่ีจะมีการ
ฟองคดีตอศาล  ซ่ึงจะเปนการเยียวยาและแกไขความเดือดรอนแกผูถูกกลาวหาทําใหกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตเกิดความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น 
        2) ควรแกไขเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542  มาตรา 92 วรรคสอง จากขอความเดิมวา “กรณีผู
ถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการ
ตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
ขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ ใหประธานกรรมการสงรายงาน
และเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการ
ตุลาการศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการแลวแตกรณีเพ่ือพิจารณาดําเนินการตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
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พิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการโดยเร็ว  โดยใหถือเอา
รายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนดวย  และ
เม่ือดําเนินการไดผลประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย” เปนขอความใหมวา 
“กรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ  
ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ  หรือขาราชการอื่นที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกาศกําหนด  ซ่ึงมีคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเทียบไดกับการไต
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ  ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง  
ประธานคณะกรรมการอัยการ  หรือประธานคณะกรรมการขาราชการอื่นที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประกาศกําหนดดังกลาว  แลวแตกรณีเพ่ือพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ  กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการหรือกฎหมายวาดวยการดําเนินการทางวินัยของขาราชการอื่นที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกาศกําหนดดังกลาวโดยเร็ว  โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนดวย และเม่ือดําเนินการไดผล
ประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย” 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขดังกลาวขางตนจะทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถประกาศ
กําหนดขาราชการอ่ืนท่ีมีมาตรฐานในการสอบสวนทางวินัยเทียบเทากับขาราชการตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสอบสวนทางวินัย
แทนคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงจะชวยใหการสอบสวนทางวินัยมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นและทําให
หนวยงานตาง ๆ พัฒนาองคกรในการสอบสวนทางวินัยใหเกิดความเช่ือม่ันวาจะไมมีการสอบสวน
ในทางชวยเหลือผูกระทําผิด  นอกจากนี้การสอบสวนทางวินัยมีขั้นตอนท่ีละเอียดและการสอบสวน
ทางอาญาจะตองหาหลักฐานท่ีชัดแจงการท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนทางอาญาและทางวินัยไป
พรอมกันทําใหกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงลาชายิ่งการสอบสวนเนิ่นนานเทาใดยอมทําให
เสียหายความยุติธรรมทําใหผูถูกกลาวหาขาดโอกาสในการเจริญเติบโตในหนาท่ีการงานไดใน
ระหวางถูกสอบสวนทางวินัย  การท่ีมีหนวยงานอ่ืนท่ีมีองคกรสอบสวนทางวินัยไดอยางมีมาตรฐาน
เชนเดียวกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําใหการลงโทษวินัยขาราชการเกิดความรวดเร็ว  ซ่ึงการ
ลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการสําคัญอันหนึ่งในการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีวัตถุประสงคเพ่ือ
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สงเสริมคุณภาพและประสิทธิภาพของขาราชการและมีจุดมุงหมายเพ่ือธํารงศักดิ์ศรีของขาราชการ  
โดยการลงโทษวินัยถูกนํามาใชเปนมาตรการเชิงลบควบคูกันกับการใหรางวัลเปนมาตรการในเชิง
บวกภายใตแนวความคิดวา  ขาราชการท่ีดีมีประสิทธิภาพควรไดรับการยกยองและรางวัลเพ่ือเปน
กําลังใจและเพ่ือเปนตัวอยางท่ีดี  ขาราชการท่ีกระทําความผิดสมควรไดรับการลงโทษสมควรแก
กรณี ท้ังนี้ เพ่ือมิใหเปนเยี่ยงอยางแกขาราชการอ่ืนและทําใหเจตนารมณในการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตบรรลุผลนั่นเอง   
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