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บทคัดยอ 
 

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือ (1) ใหทราบถึงวิวัฒนาการและแนวคิดทฤษฎีของ
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต (2)ใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยและการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองไทยเปรียบเทียบกับ
ตางประเทศ (3) ใหทราบถึงสภาพปญหาและศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ตั้งแตขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน โดยศึกษาเฉพาะ
กรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง  
 ในการศึกษาครั้งนี้ เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ ซ่ึงอาศัยขอมูลจากเอกสาร ขอเท็จจริง
และขอกฎหมายท่ีเกิดขึ้นในปจจุบันแลวนําขอมูลท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหในลักษณะการเขียนเชิง
พรรณนาเพ่ือหาขอสรุปและเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาตอไป 
 ผลการศึกษาพบวา ผูถูกกลาวหาไมสามารถอุทธรณภายในฝายปกครองใหแกไข
ดุลพินิจวินิจฉัยในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปนการตี
กรอบดุลพินิจวินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา แตคงอุทธรณ
ไดเพียงดุลพินิจในการตัดสินใจเทานั้น ทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูกกลาวหา จึงควรแกไข
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 โดยกําหนดใหการพิจารณาโทษของผูบังคับบัญชาตองถือ
ขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก 
ท้ังนี้ เพ่ือใหผูถูกกลาวหาสามารถอุทธรณภายในฝายปกครองใหแกไขดุลพินิจวินิจฉัยในการ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยได และกําหนดใหสวนราชการอ่ืนท่ีมีคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยเทียบเทาคณะกรรมการ ป.ป.ช.สอบสวนทางวินัยไดเอง 
คําสําคัญ  ปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัย 

กิตติกรรมประกาศ  
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 การทํารายงานการศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาเปนอยางยิ่งจาก    
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กรุณาใหคําแนะนําและติดตามการทํารายงานศึกษาคนควาอิสระครั้งนี้อยางใกลชิดตลอดมา นับตั้งแต
เริ่มตนจนกระท่ังสําเร็จเรียบรอยสมบูรณและทานอาจายซาเล็ม  อุสตัส ท่ีไดสละเวลาอันมีคามาเปน
กรรมการสอบการศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้  ผูศึกษารูสึกซาบซ้ึงในความกรุณาของทานเปนอยาง
ยิ่ง 
 ขอขอบพระคุณทานเจริญ  ตันชัชวาล อัยการจังหวัดคดีศาลแขวงสุรินทร ท่ีไดกรุณา
ใหคําแนะนําในการวิเคราะหประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ  และชวยเหลือในการหาขอมูลเพ่ือนํามาประกอบการศึกษาดวยดี  
 นอกจากนี้  ผูศึกษาขอขอบพระคุณ  คณาจารย  สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช  เพ่ือนนักศึกษาและผูท่ีมีสวนเกี่ยวของในการทํารายงานการศึกษาคนควาอิสระ
ครั้งนี้ทุกทานท่ีไดกรุณาใหการสนับสนุน ชวยเหลือ และใหกําลังใจตลอดมา 
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บทท่ี  1 
บทนํา 

 
 
1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
        ปญหาสําคัญประการหนึ่งของสังคมไทย คือ ปญหาการทุจริตคอรรัปชันและเปนท่ียอมรับกัน
วา  เรื่องของการทุจริตคอรรัปชันนั้นอยูเคียงคูกับสังคมไทยมาชานานนับจากอดีตจนถึงปจจุบัน ซ่ึง
การทุจริตคอรรัปชันของไทยมีอยูในทุกวงการ ไมวาจะเปนหนวยงานในภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ธุรกิจเอกชน  และกระจายกันกวางขวางในทุกระดับ  ตั้งแตระดับทองถ่ินจนถึงระดับประเทศ  โดย
รูปแบบ วิธีการ ขั้นตอนในการทุจริตอาจเปล่ียนแปลงไปตามสภาพการณนั้นๆ ในปจจุบันการ
ทุจริตมีวิธีการทุจริตท่ีมีความซับซอน แยบยล รวมถึงมีการวางแผนการทุจริตคอรรัปชันอยางเปน
ระบบและมีผูเขารวมในกระบวนการทุจริตจํานวนมาก แตยากท่ีจะนําผูรวมกระทําความผิดมา
ลงโทษไดท้ังหมดโดยเฉพาะตัวการสําคัญ และพบวา กฎหมายท่ีจะนําผูกระทําผิดมาลงโทษใน
ปจจุบันไมสามารถพัฒนาไดทันกับวิธีการทุจริตท่ีมีการพัฒนาอยางตอเนื่องตลอดเวลา ดังนั้น 
ปญหาการทุจริตคอรรัปชันของไทย  จึงเปนอุปสรรคอยางมากตอการพัฒนาประเทศมาจนถึง
ปจจุบันนี้  
        การปองกันและปราบปรามการทุจริตในแตละยุคหรือแตละสมัยของไทยสามารถศึกษาไดจาก
หลักฐานทางประวัติศาสตรท่ีสําคัญนั่นก็คือตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตนั่นเอง  กฎหมายไมเพียงแตเปนส่ิงช้ีใหเห็นวาสภาพปญหาการทุจริตเปนไป
ในลักษณะใดแลว  กฎหมายยังเปนตัวช้ีใหเห็นถึงรูปแบบของการทุจริตและวิวัฒนาการขององคกร
ท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตใหเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีเปนอยูในขณะนั้นดวย  สําหรับประเทศไทยนั้นนับตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข  เ ม่ือวันท่ี  24 มิถุนายน 2475 เปนตนมา  ได มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญตั้ งแต
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 อันเปนฉบับแรก  
จนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  ซ่ึงเปนฉบับท่ีใชอยูในปจจุบันนับแลว
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญรวม 18 ฉบับ  ในเวลา 75 ป เฉล่ียแลวรัฐธรรมนูญไทยเปล่ียนทุก 4 ป  
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โดยในการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญหลายครั้งเกิดจากการปฏิวัติ  ซ่ึงเหตุผลหนึ่งท่ีคณะปฏิวัตินํามา
อางเปนเหตุใหมีการปฏิวัตินั่นก็คือ  รัฐบาลมีการทุจริตคอรรัปช่ันอยางกวางขวางนั่นเอง 
        การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการของประเทศไทยมีมา
แตอดีต  จุดเปล่ียนสําคัญของการปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดขึ้นในยุคของนายสัญญา  
ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรีไดมีเจตจํานงท่ีจะปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบในวงราชการใหหมดส้ินไปหรืออยางนอยก็ใหบรรเทาเบาบางลง จึงไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  พ.ศ. 2518  เม่ือ
วันท่ี 3 มีนาคม 2518 และตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ลง
วันท่ี 29 กันยายน 2515 (ฉบับท่ี10) พ.ศ. 2518  จัดตั้งสํานักงาน ป.ป.ป. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี
ขึ้น ตอมาไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ซ่ึงมีการกําหนด
องคกรอิสระขึ้นรวม 8 องคกร  หนึ่งในจํานวนนั้นไดมีองคกรหนึ่งท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต เรียกวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  
ตอมาในวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2542 ไดมีประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  เปนผลใหสํานักงาน ป.ป.ป. ไดถูกยุบเลิกไป และไดมี
การจัดตั้งเปนสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีเรียกโดยยอวา 
"สํานักงาน ป.ป.ช." ขึ้น 
        กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตนอกจากจะมุงเนนท่ีจะนําตัว
ผูกระทําผิดมาลงโทษทางอาญาและเรียกใหรับผิดในทางแพงแลวยังมีการนําวิธีการลงโทษทางวินัย
มาใชในการลงโทษผูกระทําความผิดดวย ดังนั้น การลงโทษวินัยขาราชการ  จึงเปนกระบวนการ
สําคัญอันหนึ่งในการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีวัตถุประสงคเพ่ือสงเสริมคุณภาพและประสิทธิภาพ
ของขาราชการและมีจุดมุงหมายเพ่ือธํารงศักดิ์ศรีของขาราชการภายใตแนวความคิดวา ขาราชการท่ี
ดีมีประสิทธิภาพควรไดรับการยกยองและรางวัลเพ่ือเปนกําลังใจและเพ่ือเปนตัวอยางท่ีดี  
ขาราชการท่ีกระทําความผิดสมควรไดรับการลงโทษตามสมควรแกกรณี ท้ังนี้ เพ่ือมิใหเปน
เยี่ยงอยางแกขาราชการอ่ืน 
        จากการศึกษาวิธีการนําโทษทางวินัยมาใชในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พบวา
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2530 มาตรา 19 และ พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 19 ทวิ ไดบัญญัติใหอํานาจของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเพียงสอบสวน
เบ้ืองตนเทานั้น  หากคณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐมีมูลวาผูนั้นกระทํา
ความผิดก็ใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
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นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป โดยผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไดรับเรื่องเปนผูแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมเพ่ือพิจารณาโทษและนําสํานวนการสอบสวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มาใชเปนหลักในการสอบสวน  เม่ือทําการสอบสวนแลวผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีของรัฐอาจมีความเห็นแตกตางจากคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไดเพียงแตตองแสดงเหตุผลไว
ในสํานวนการสอบสวนทางวินัยเทานั้น 
        ตอมาในป พ.ศ. 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ขึ้น  และมีผลเปนการยกเลิกพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.
ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  โดยในสวนของการดําเนินการทางวินัยแกผูกระทําความผิดพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 จะเห็นไดวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกไดเปล่ียน
หลักการสําคญัของกฎหมายโดยกําหนดใหคณะกรรมการป.ป.ช. ไมใชแคเพียงหนวยงานท่ีทําการ
สอบสวนเบ้ืองตนดังเชนคณะกรรมการ ป.ป.ป. อีกตอไปแลว  แตไดมอบอํานาจในการไตสวน
ขอเท็จจริงโดยสรางระบบการไตสวนท่ีเช่ือถือไดเปนหลักประกันแกผู ถูกกลาวหาและเม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใด
ไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ 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
กระบวนการดําเนินการทางวินัยก็ไดบัญญัติหลักการของกฎหมายท่ีแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530  ในหลายประเด็นดวยกัน  ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามากลาว
ในลําดับตอไป 
        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 บัญญัติหลักการแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518 และพ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 นั้น  ภายหลังจากท่ีมีการบังคับใชกฎหมายดังกลาวมา
ระยะเวลาหนึ่งแลว พบวา มีปญหาขอกฎหมายท่ียงัหาขอสรุปไมไดตั้งแตในขั้นตอนการดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาล  ซ่ึงผูศึกษาสนใจท่ีจะนํามา
ศึกษาโดยสามารถแยกเปนประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 
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        1.1 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในขั้นตอนการ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 กําหนดใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐและใชระบบไตสวนในการดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงแทนการใชระบบกลาวหาในการรวบรวมพยานหลักฐานจากระบบเดิม ในกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวามีมูลความผิดทางวินัยและสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาพิจารณาลงโทษทางวินัยแลว โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยอีก  ดังนั้นกระบวนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงลงโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนขั้นตอนแรกท่ีมีความสําคัญอยางมากในกระบวนการยุติธรรม หาก
กระบวนการตนทางไดใหความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหาอยางเพียงพอยอมสงผลใหขั้นตอนตอๆ ไป
เกิดความยุติธรรมตอเนื่องกันไป  จึงจําเปนท่ีจะตองมีการศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีปญหาใดท่ีเปนอุปสรรคตอการอํานวยความยุติธรรมบาง  
ซ่ึงผูศึกษาไดรวบรวมปญหาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ไวหลายประเด็นดวยกันและจะไดนําปญหาดังกลาวเหลานั้นมาศึกษาวิเคราะหโดยแยกเปนประเด็น
ตางๆไดดังตอไปนี้ คือ 
        (1) ปญหาท่ีเกิดจากกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
ความผิดตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92  
        ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. มาตรา 92 วรรคแรก จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวไดใหอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยอยางไรแลว  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผู
ถูกกลาวหาจะตองลงโทษวินัยแกผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิด  โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและถือวารายการเอกสารและความเห็น
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษา 
ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหวากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติกําหนดฐานความผิดโทษ
ทางวินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  และการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนไมสามารถแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด  จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนหรือไมเพียงใด  และการท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
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ความผิดโทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด  และควรปรับปรุง
แกไขกฎหมายหรือไมในแนวทางใด 
        (2) ปญหาความไมเสมอภาคกันในการสอบสวนทางวินัยระหวางขาราชการตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ กับขาราชการหนวยราชการอ่ืน  
        ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสอง จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวกฎหมายได
บัญญัติหลักเกณฑการสอบสวนทางวินัยกรณีท่ีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ  แตกตางจากขาราชการของหนวยราชการอ่ืนท่ี
กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอีก ดังนั้น กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวิเคราะหวาการบัญญัติกฎหมาย
เชนนั้นเปนการไมเสมอภาคกันในระหวางขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึง
บัญญัติไวเชนนั้น 
        1.2 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.  ในขั้นตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา 
        เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลว  และมีมติวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําความผิดวินัย ขั้นตอนตอไป คือ ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผู
นั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงาน
เอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย ตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ดังนั้น ในการ
ดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตอ
จากกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะตองใชกฎหมาย หรือระเบียบ  
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา หากผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตํารวจ
ตองใชพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนกฎหมายหลักของการดําเนินการทางวินัย ดังนั้น ใน
รายงานฉบับนี้ผูศึกษาจะนํากฎหมาย  ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตาม
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547  มาศึกษาเทานั้น เนื่องจากยังมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวิเคราะห
เพ่ือใหเกิดความชัดเจน ดังตอไปนี้ คือ  
        (1) ปญหาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย 
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        โดยท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 93 ได
บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวัน  แต 
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและไดใหดุลพินิจใน
การดําเนินการทางวินัยแกผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะพิจารณาฐานความผิด
และกําหนดโทษแกผูถูกกลาวหาไวโดยเฉพาะแลว  กรณีดังกลาวมีประเด็นปญหาท่ีนาศึกษาวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไดหรือไมเพียงใด  
        (2) ปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคบับัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 94 ไดบัญญัติใหมีการลงโทษผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนกรณีละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงมี
ขอพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยจะนําประเด็นดังตอไปนี้มาศึกษา คือ การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไม
ดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาเปนการกระทําความผิดวินัยหรือไมเพียงใด  และกรณีท่ี
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายใน 30 วัน นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการ
พิจารณาโทษทางวินัยและถือวา เปนการกระทําความผิดวินัย  หรือไมเพียงใด  และกรณี
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและ
ไดลงโทษทางวินัยแก ผู ถูกกล าวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไมพิจารณาโทษอีก  ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทาง
วินัยและถือวาเปนการกระทําความผิดวินัยหรือไมเพียงใด 
        (3) ปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและขอบเขต
อํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 96 ซ่ึงเปนบทบัญญัติท่ีกําหนดสิทธิในการอุทธรณ
ไว  หากมีการอุทธรณโทษทางวินัยตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีดังกลาวจึง
มีประเด็นท่ีนาศึกษาวา  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะ
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สอบสวนเพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใดและกรณีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิด
แตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดหรือไมเพียงใด  
        1.3 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในขั้นตอนการฟองคดี
ตอศาลปกครอง 
        การลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการภายในฝายปกครองและมีความสําคัญในการบริหารงาน
ภาครัฐ ซ่ึงกระบวนการนี้จะตองถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง  สําหรับประเด็นขอพิพาทท่ีฟองคดี
ในศาลปกครองสวนใหญเปนการฟองขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการทางวินัย  ตั้งแต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 กรณีจึงมีประเด็นท่ีนา
ศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การตรวจสอบการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไม
เพียงใด  และในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหา การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        จากสภาพความเปนมาและความสําคัญเกี่ยวกับปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พ.ร.บ.ป.ป.ช. ดังกลาวขางตนนั้น  จึงมีความจําเปนท่ีจะตองทําการศึกษาในเรื่องตางๆ ตั้งแต
วิวัฒนาการของกฎหมาย แนวคิดทฤษฎี ปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยและกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตเพ่ือใหทราบถึงเจตนารมณอัน
แทจริงของกฎหมายแลวนํามาศึกษาวิเคราะหกับสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นดังกลาวขางตนพรอมท้ัง
เสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะสํานักงานตํารวจแหงชาติ  ซ่ึงเกิดขอขัดของเกี่ยวกับ
การดําเนินการทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในทางปฏิบัติและขอกฎหมายอยางมาก 
โดยผูศึกษาจะไดกลาวอยางละเอียดในบทตอๆ ไป  
 
2.วัตถุประสงคการศึกษา 
        2.1 เพ่ือใหทราบถึงวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
        2.2 เพ่ือใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการลงโทษทางวินัยและแนวคิดทฤษฎี
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ 
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        2.3 เพ่ือใหทราบถึงสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 ตั้งแต
ขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการทางผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนโดยศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาต ิ และขั้นตอนการฟองคดีตอ
ศาลปกครอง  
        2.4 เ พ่ือศึกษาวิ เคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัย  ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  
        2.5 เพ่ือเสนอแนวทางในการแกไขปญหาพรอมขอเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการ
ทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับ
ท่ี 2) พ.ศ. 2554  ท้ังนี้  เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติตอไป 
 
3.สมมติฐานการศึกษา 
        พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
และพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราบการทุจริต (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2554  ในสวนท่ีเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยมีการบัญญัติแตกตางจากหลักการเดิม
ตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
และพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2530  ซ่ึงหลักการเดิมในการสอบสวนทางวินัยคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจสอบสวน
เบ้ืองตน  แตหลักการใหมคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงในกรณี ท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวา ผูถูกกลาวหามีมูลกระทําความผิดทางวินัย  ใหประธานกรรมการสง
รายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไม
ตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
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ของผูถูกกลาวหานั้นๆ ซ่ึงพบวาการท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐาน
ความผิดโทษทางวินัยทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูกกลาวหา  เนื่องจากในช้ันการอุทธรณ
คณะกรรมการอุทธรณไมสามารถลงโทษผูถูกกลาวหาในฐานความผิดตางจากฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ  ป.ป.ช. มีมติลงโทษได  และเปนการจํากัดอํานาจดุลพินิจในการลงโทษทางวินัยของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน และยังพบวาทําใหเกิดความสับสนแกผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูถูกกลาวหา  เนื่องจากในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัย
หลังจากไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  จะใชกฎหมายหรือระเบียบ หรือขอบังคับวา
ดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้น จึงเกิดการตีความกฎหมายระหวางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราบการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 กับ
กฎหมายหรือระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาเกี่ยวกับการ
ลงโทษทางวินัยในแนวทางท่ีแตกตางกัน  โดยเฉพาะพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547  ซ่ึง
มีผลบังคับกับขาราชการตํารวจและไดเกิดขอขัดของในการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจ
นอกจากนี้ในสวนของการฟองคดีใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการวินัยตอศาลปกครองก็เกิด
ความไมเขาใจถึงประเด็นในการฟองคดีวามีอยางไรบางและอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลวามีมากนอยเพียงใด ซ่ึงปญหาเหลานี้ยอมสงผลกระทบตอการอํานวยความยุติธรรมแกผูถูก
กลาวหาและการปฏิบัติงานของขาราชการสํานักงานตํารวจแหงชาติเปนอยางมากสมควรท่ีจะ
วิเคราะหสภาพปญหาและหาแนวทางในการแกปญหาตางๆดังกลาวตอไป   
 
4.ขอบเขตของการศึกษา 
        การศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปราม
การทุจริต แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต การดําเนินการลงโทษทางวินัย  
การควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ และศึกษาถึง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ศึกษาเฉพาะ
ประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัย และขั้นตอนกระบวนการดําเนินการทางวินัยของ
ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาศึกษาเฉพาะประเด็นเกี่ยวกับการ
พิจารณาโทษ  การอุทธรณ  ตามกฎหมาย  ระเบียบของสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการ
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ฟองคดีตอศาลปกครองศึกษาเฉพาะประเด็นปญหาฟองคดีขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการ
ทางวินัยและการตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองเทานั้น  
 
5.ระเบียบวิธีศึกษา  
        รายงานการศึกษาอิสระฉบับนี้ เปนการศึกษาเชิงคุณภาพซ่ึงอาศัยขอมูลจากเอกสาร
(Documentary Research) ไมวาจะเปนเอกสารขั้นปฐมภูมิ (Primary Document) เชน กฎหมาย 
พระราชบัญญัติตางๆ และเอกสารทุติยภูมิ (Secondary Document) เชน ตํารา ผลงานวิจัย เอกสาร
ทางวิชาการ บทความ รายงานการประชุมของไทยและตางประเทศ ท้ังท่ีเปนเอกสารภาษาไทยและ
ภาษาตางประเทศ โดยศึกษาถึงปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัตปิระกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  จากขอเท็จจริงและ
ขอกฎหมายท่ีเกิดขึ้นในปจจุบันและนําขอมูลท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหในลักษณะการเขียนเชิง
พรรณนา (Descriptive and Analytical Approach) เพ่ือหาขอสรุปและเสนอแนะแนวทางในการ
แกไขปญหา ท้ังนี้ เพ่ือประโยชนในการปรับปรุงแกไขกฎหมายและเปนการอํานวยความยุติธรรม
แกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจตอไป 
 
6.ขอจํากัดในการศึกษา  
        รายงานศึกษาอิสระฉบับนี้ในประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  ซ่ึงตองบังคับตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับ
วาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ผูศึกษาไมสามารถนํากฎหมายเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยของขาราชการทุกฉบับมาศึกษาไดท้ังหมดเพราะมีบางหลักเกณฑของกฎหมาย
บัญญัติไวแตกตางกัน  หากมีการศึกษารวมกันไปจะเกิดความสับสนได  โดยในรายงานฉบับนี้ผู
ศึกษาจะนํากฎหมาย  ระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาต ิพ.ศ. 2547  มาศึกษาเทานั้น 
 
7.นิยามศัพทเฉพาะ 
        7.1 กฎ ก.ตร. หมายความวา กฎคณะกรรมการขาราชการตํารวจ 
        7.2 ก.ตร. หมายความวา คณะกรรมการขาราชการตํารวจ 
        7.3 กระบวนการดําเนินการทางวินัย หมายความวา กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัย
ท้ังหมดนับตั้งแต การรองเรียน การรับเรื่องรองเรียน การไตสวนขอเท็จจริงในขั้นตอนของ
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. การพิจารณาโทษ การอุทธรณของผูบังคับบัญชา หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหา  จนถึงขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง 
        7.4.คณะกรรมการ ป.ป.ช. หมายความวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาต ิ
        7.5 คณะกรรมการ ป.ป.ป. หมายความวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
        7.6 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
หมายความวา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542  และใหหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ดวย 
        7.7 ประธานกรรมการ ป.ป.ป. หมายความวา ประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
        7.8 พ.ร.บ.ป.ป.ช. หมายความวา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต 
        7.9 พ.ร.บ.ป.ป.ป.  หมายความวา  พระราชบัญญัติปองกนัและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
        7.10 ประธานกรรมการ  หมายความวา  ประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาต ิหรือประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
แลวแตกรณ ี
        7.11 ประธานคณะกรรมการตุลาการ หมายความวา ประธานคณะกรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรม 
        7.12 ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หมายความวา ประธานคณะกรรมการตุลา
การศาลปกครอง 
        7.13 ประธานคณะกรรมการอัยการ หมายความวา ประธานคณะกรรมการอัยการตามกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ 
 
8.ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
        8.1 ทําใหทราบถึงวิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แนวคิดทฤษฎีของการปองกันและปราบปรามการทุจริต 



 

 

12 

        8.2 ทําใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการลงโทษทางวินัยและแนวคิดทฤษฎี
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายปกครองของไทยเปรียบกับกฎหมายตางประเทศ 
        8.3 ทําใหทราบถึงสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ตั้งแต
ขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการทางผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนโดยศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และขั้นตอนการฟองคดีตอ
ศาลปกครอง  
        8.4 ทําใหสามารถศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  
        8.5 ทําใหทราบแนวทางในการแกไขปญหาพรอมขอเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาและเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐโดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติตอไป 

 
 

 



บทท่ี  2 
แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการดําเนินการทางวินัยและกระทําทางปกครอง 
 
 
        ในเนื้อหาการศึกษาบทนี้จะเปนการทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ  ซ่ึงผูศึกษาจะแบงเนื้อหา
การศึกษาออกเปนสามสวนดวยกัน  คือ  ในสวนท่ีหนึ่งผูศึกษาจะศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายปองกันและปราบปรามการทุจริตของไทย  โดยเฉพาะพัฒนาการ
ของกฎหมายในการนําโทษทางวินัยมาใชลงโทษผูกระทําความผิด  ในสวนท่ีสองผูศึกษาจะศึกษา
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  ใน
สวนท่ีสามผูศึกษาจะศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนการศึกษาผานงาน
วิชาการท่ีปรากฏอยูในเอกสารตาง ๆ ท้ังนี้ ความรูพ้ืนฐานในบทนี้จะมีสวนสําคัญอยางยิ่งใน
การศึกษาวิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาตบิทตอๆ ไป 
 
1 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตของไทย 
        คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิ(ป.ป.ช.) เปนองคกรซ่ึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดจัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาท่ีในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐ  โดยเปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกในการตรวจสอบจากคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ท่ีมีอํานาจเฉพาะการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ใหครอบคลุมถึงองคกรและเจาหนาท่ีของ
รัฐทุกระดับรวมตลอดถึงผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน ในรูปแบบ
ขององคกรท่ีมีความเปนกลางเปนอิสระ และมีประสิทธิภาพ 
 
        1.1 วิวัฒนาการของการจัดตั้งองคกรตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทย 
        กระบวนการตรวจสอบการทุจริตของเจาหนาท่ีของรัฐของไทยมีท้ังระบบท่ัวไป  และระบบ
พิเศษ ไดแก กระบวนการทางอาญาและกระบวนการทางวินัย  โดยในกระบวนการทางอาญายัง
พบวากระบวนการนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษขาดประสิทธิภาพ เชน การไมไดรับความ
รวมมือในการสืบสวนสอบสวนจากบุคคลท่ีเกี่ยวของทําใหการพิสูจนความผิดเปนไปไดยากและ
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กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยซ่ึงก็มีขอบกพรองเชนเดียวกัน  เชน การปกปองพวกพอง
เดียวกัน ท้ังนี้เพ่ือใหเขาใจถึงแนวคิดทฤษฎีจึงควรศึกษาวิวัฒนาการในการจัดตั้งองคกรท่ีทําหนาท่ี
โดยเฉพาะในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงสามารถแยกแบงไดเปนสามยุคดวยกัน คือ 
        1.1.1 ยุคแรกตั้งแต พ.ศ. 2488 ถึง พ.ศ. 2516  
        ในยุคแรกยังไมมีรูปแบบท่ีชัดเจนโดยในระยะแรกท่ีเริ่มวางโครงสรางและกลไกการ
ตรวจสอบการทุจริตในระบบพิเศษ คือตัง้แตเม่ือพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาล  ผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2488  มีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 26 
กันยายน 2488  ซ่ึงมีอํานาจท่ีสําคัญพอสรุป เชน คณะกรรมการมีอํานาจในการออกหมายเรียก
พยานหลักฐานได  ในระหวางการดําเนินการสอบสวน  ถามีเหตุจําเปนคณะกรรมการอาจเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีใหส่ังพักขาราชการ  หรือพนักงานเทศบาลผูถูกกลาวหาไวกอน เปนตน  แมกฎหมาย
ดังกลาวจะมีหลักการท่ีดแีตระยะเวลาบังคับใชกฎหมายดังกลาวกมี็ระยะเวลาส้ัน  โดยถูกยกเลิกไป
เม่ือวันท่ี 31 ธันวาคม 2489 ซ่ึงตอมาในภายหลังไดมีกฎหมายออกมาหลายฉบับโดยมีวัตถุประสงค
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงแยกพิจารณาไดดังนี้  
        1) พระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและพนักงานเทศบาลผูกระทําผิด
หนาท่ีหรือหยอนความสามารถ พ.ศ.2490  ขึ้น โดยมีอํานาจท่ีสําคัญ เชน กําหนดความผิดฐานใช
อํานาจหนาท่ีในทางทุจริตเพ่ิมเติม กรณีขาราชการ หรือพนักงานเทศบาลท่ีร่ํารวยผิดปกติ  และไม
สามารถพิสูจนไดวาความร่ํารวยนั้นไดมาในทางท่ีชอบ ใหถือเปนผูกระทําความผิดฐานใชอํานาจ
หนาท่ีในทางทุจริต  ในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นวามีมูลในรายงานตอรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาส่ัง
ลงโทษไลออก  และใหพนักงานอัยการฟองตอศาลเพ่ือใหศาลยึดทรัพยสินท่ีร่ํารวยผิดปกตินั้นตก
แกแผนดิน เปนตน  อยางไรก็ตามกฎหมายฉบับดังกลาวไดถูกยกเลิกเม่ือ 31 ธันวาคม 2491   
        2) สมัย รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  มีการตราพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ.2492  
เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข  โดยมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาเรื่องราวรองทุกขจาก
ประชาชนผูไดรับความเดือนรอนแลวเสนอแนะไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการตอไปเทานั้น แตก็
ไมมีอํานาจบังคับส่ังการ 
        3) ป พ.ศ. 2496  รัฐบาลไดจัดตั้ง “กรมตรวจราชการแผนดิน” เปนหนวยงานท่ีขึ้นตรงตอ
นายกรัฐมนตรีในแบบเดียวกับหนวยงานสืบสวนสอบสวนกลางแหงสหรัฐอเมริกา (Federal Bureau 
of Investigation:FBI)  โดยมีอํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวน  และติดตามพฤติการณของขาราชการ
ใหปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และถูกยกเลิกไปในป 2503  
        4) ป พ.ศ. 2503 รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต  ไดตราพระราชบัญญัติตรวจสอบการปฏิบัติ
เกี่ยวแกภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 2503 ขึ้น โดยจัดตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา 
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“คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวแกภาษีอากร” (ก.ต.ภ.) มีหนาท่ีตรวจสอบการจัดเก็บภาษี
อากรและรับเรื่องราวรองเรียนกลาวหาเจาพนักงานท่ีจัดเก็บภาษีอากรโดยมิชอบ แตตอมาไดเกิด
การปฎิวัติขึ้นและคณะปฎิวัติไดรวมภารกิจของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรี  สํานัก
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข และคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากร (ก.ต.ภ) 
เขาดวยกันเพ่ือความคลองตัว  และเปล่ียนเปนสํานักงานคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการ
ปฏิบัติราชการ  สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับท่ี 216  และ217 ลงวันท่ี 29 
กันยายน 2515 โดยมีเลขาธิการเปนผูรับผิดชอบการบริหารงาน  จากนั้นจึงไดจัดตั้งคณะกรรมการ
ตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ตามประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับท่ี 324 ลงวันท่ี 13 
ธันวาคม 2515  โดยมีอํานาจท่ีสําคัญพอสรุปได คือ ในสวนท่ีเปนการปฏิบัติหนาท่ีเพ่ือปองกันและ
ปราบปรามการกระทําผิดท่ีเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐนั้นใหเลขาธิการคณะกรรมการ
ตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการและพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจเพ่ือเปนเครื่องมือในการ
สืบสวนสอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐานตางๆ และเจาพนักงาน ก.ต.ป. ยังมีอํานาจจับกุม
บุคคลซ่ึงมีเหตุอันควรเช่ือวาไดกระทําความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรหากบุคคลใดขัดขวาง
หรือไมใหความสะดวกแกเจาพนักงานหรือไมมาใหถอยคํา หรือไมสงบัญชีเอกสารหรือวัตถุใดท่ี
เรียก ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน  หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท  หรือท้ังจําท้ังปรับ เปนตน  
ในภายหลังพบวาเปนการใหอํานาจแกคณะกรรมการและเจาหนาท่ีอยางกวางขวางเกินไป  โดยถูก
วิพากษวิจารณกันวาอํานาจเหลานี้ไดกลายเปนเครื่องมือของรัฐท่ีถูกใชไปในทางท่ีมิชอบแทนท่ีจะ
เปนกลไกในการตรวจสอบทุจริตใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  เชน กรณีท่ีจอมพลถนอม  กิตติ
ขจร  นายกรัฐมนตรีไดแตงตั้งใหพันโทณรงค  กิตติขจร บุตรชาย  ดํารงตําแหนงเลขาธิการของ
สํานักงานดังกลาว  ซ่ึงเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งของการประทวงรวมท้ังมีการเผาทําลายอาคาร
ท่ีทําการของสํานักงาน  ซ่ึงตั้งอยูท่ีส่ีแยกคอกวัวในวันท่ี 14 ตุลาคม 2516  จึงไดมีการยกเลิก
คณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ(ก.ต.ป.)  
        1.1.2 ยุคท่ีสอง: พ.ศ. 2517 ถึง พ.ศ. 2540 
        ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516  รัฐบาลของสัญญา  ธรรมศักดิ์  ไดใหความสําคัญกับการ
ปองกันและปราบปราบการทุจริต จึงไดมีคําส่ังลงวันท่ี 2 พฤษภาคม 2517  แตงตั้งคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ขึ้น  แตยังไมทันไดจัด
ใหมีการประชุม  นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ก็ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี  ทําใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. ถูกยุบเลิกไปดวย  จนกระท่ังนายสัญญา  ธรรมศักดิ์  ไดรับการแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี
สมัยท่ี 2 จึงมีคําส่ังลงวันท่ี 2 กรกฎาคม 2517 แตงตั้งกรรมการ ป.ป.ป. ขึ้นใหม  คณะกรรมการ
ดังกลาวปฏิบัติหนาท่ี  จนถึงวันท่ี 31 ธันวาคม 2517 ก็ถูกยุบเลิกไปอีก แมคณะกรรมการดังกลาวจะ
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ทํางานในระยะเวลาอันส้ัน แตจากการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ชุดดังกลาวพิสูจนให
ประชาชนเห็นวาการปองกันและปราบปรามการทุจริตเปนไปอยางไดผลเพ่ือใหมีกฎหมายรองรับ
สภานิติบัญญัติแหงชาติซ่ึงทําหนาท่ีรางรัฐธรรมนูญจึงหยิบยกประเด็นท่ีวา สมควรใหรัฐธรรมนูญ
บัญญัติถึงองคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปรามการทุจริตขึ้น แตเม่ือรางรัฐธรรมนูญเขาสูการ
พิจารณาในวาระท่ี 2 บทบัญญัติในเรื่องนี้ถูกตัดท้ิงไปดวยเหตุนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2517 จึงปราศจากบทบัญญัติท่ีกําหนดใหสรางองคกรขึ้นทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริต
โดยเฉพาะ  คงมีเพียงบทบัญญัติในมาตรา 66 ซ่ึงอยูในหมวดนโยบายแหงรัฐวา “รัฐพึงจัดระบบ
ราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพและพึงดําเนินการทุกทางเพ่ือปองกันและ
ปราบปรามการแสวงหาประโยชนในทางมิชอบ” 
        แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จะไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้ง
องคกรขึ้นทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริต   โดยเฉพาะแต เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. เดิมประสบความสําเร็จและเปนท่ียอมรับของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร
จึงเห็นความจําเปนในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรในลักษณะดังกลาวขึ้นอยางถาวรประกอบกับมี
บทบัญญัติในมาตรา 66 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  ดังท่ีกลาว
มาแลว  ดวยเหตุนี้ท้ังฝายนิติบัญญัติ  และฝายบริหารไดรวมกันเสนอรางพระราชบัญญัติปองกัน
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ…….เขาสูสภา  รวมท้ังส้ิน 3 ราง ท่ี
ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติใหพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวรวมกันกันท้ัง 3 รางใน
ท่ีสุดสภานิติบัญญัติแหงชาติไดมีมติใหความเห็นชอบเปนพระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  พ.ศ. 2518  เม่ือวันท่ี 24 มกราคม 2518 ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา  วันท่ี 3 มีนาคม 2518 และมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 4 มีนาคม 2518 โดยมีเหตุผล
ประกอบการตราพระราชบัญญัติดังกลาววา “เนื่องดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการเปนนโยบายท่ีสําคัญสําหรับรัฐบาลจะตองดําเนินการตอไปใหไดผล
อยางจริงจัง  และในการนี้สมควรท่ีจะมอบหมายภาระหนาท่ีนี้ใหแกคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานและเพ่ือให
คณะกรรมการดังกลาวมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานไปตามมติของคณะกรรมการจึงจําเปนตองจัดตั้ง
สํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการขึ้น  จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี้” 
        อนึ่ง  มีขอสังเกตวา  พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน
วงราชการ พ.ศ. 2518 ไดรับการพิจารณา  และใหความเห็นชอบอยางรวดเร็วรวมระยะเวลาท่ีอยูใน
ขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติเพียง 3 เดือนเทานั้น ท้ังนี้ อาจเนื่องมาจากท้ังฝายบริหารและ
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ฝายนิติบัญญัติและประชาชนตางเห็นพองตองกันวาจําเปนตองมีกฎหมายฉบับนี้ใชบังคับประกอบ
กับเปนชวงเวลาท่ีบรรยากาศประชาธิปไตยแบงบาน  ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 
        พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
บังคับใชมาไดระยะหนึ่งก็มีการแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 ประเด็นท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมไดแกประเด็น
ท่ีเกี่ยวกับบทนิยามของเจาหนาท่ีของรัฐ  วาระการดํารงตําแหนงของประธานกรรมการ กรรมการ 
เลขาธิการ และรองเลขาธิการและกระบวนการสืบสวนและพิจารณาวินิจฉัยท้ังในทางวินัย ทาง
อาญา และร่ํารวยผิดปกต1ิ 
        ตอมามีเหตุการณรัฐประหารรัฐบาลพล.อ.ชาติชาย  ชุณหะวัณ โดยคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ  (ร.ส.ช) เหตุผลในการรัฐประหารในครั้งนั้นคณะ ร.ส.ช. ใหเหตุผลวา 
นักการเมือง มีพฤติการณฉอราษฎรบังหลวงเปนจํานวนมาก  ดวยเหตุดังกลาวคณะ ร.ส.ช. จึงออก
ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 เรื่องใหอายัดและหามจําหนายจายโอน
ทรัพยสินแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิน (ค.ต.ส.) เพ่ือทําหนาท่ีพิจารณารายช่ือ
นักการเมืองท่ีมีพฤติการณอันสอแสดงใหเห็นวามีทรัพยสินร่ํารวยผิดปกติผิดวิสัยของผูประกอบ
อาชีพโดยสุจริต จึงมีการจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิน 
        คณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินไดดําเนินการโดยอาศัยสํานักงานคณะกรรมการ ป.ป.ป. 
เปนกลไกสําคัญในท่ีสุดคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินไดเสนอใหคณะร.ส.ช. อายัดทรัพยสิน
นักการเมือง แตภายหลังนักการเมืองท่ีถูกยึดทรัพยไดยื่นคํารองคัดคานคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ตรวจสอบทรัพยสินตอศาล ซ่ึงในทายท่ีสุดศาลฎีกาไดมีคําส่ังของศาลฎีกาท่ี 913/2536 โดยท่ี
ประชุมใหญวินิจฉัยวาประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 ขอ 2 และขอ 6 มี
ผลเปนการตั้งคณะบุคคลซ่ึงมิใชศาลใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเชนเดียวกับศาล ท้ังออก
และใชกฎหมายท่ีมีโทษอาญายอนหลังไปลงโทษบุคคลเปนการขัดตอประเพณีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับท่ี 26 ขอ 2 และขอ 6 จึง
ขัดหรือแยงตอธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 มาตรา 30 วรรคแรกใชบังคับ
มิได  จึงมีคําส่ังใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสินท่ีเกี่ยวกับผูรอง 

                                                        
        

1วิชา มหาคุณ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ อดีต ปจจุบัน อนาคต 
มปป 2552 หนา 30 
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        แมการตรวจสอบการทุจริตภายใตการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะเปนระบบ
ยิ่งขึ้น  แตก็ยังขาดประสิทธิภาพและไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควรเนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมาย
ยังมีขอบกพรองหลายประการ เชน กรรมการ ป.ป.ป. ยังดํารงตําแหนงเปนขาราชการไดในเวลา
เดียวกันทําใหอยูใตบังคับบัญชาของฝายการเมืองซ่ึงอาจเปนผูถูกตรวจสอบทุจริตเสียเอง หรือ
สํานักงาน ป.ป.ป. ไมมีความเปนอิสระแตเปนหนวยงานปกติในสายการบังคับบัญชาสํานัก
นายกรัฐมนตรีเทานั้น หรือบุคคลท่ีอยูภายใตการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม
ครอบคลุมไปถึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา หรือ ในการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงเรียกหรือแจงบุคคลท่ีเกี่ยวของมาใหถอยคําหรือใหสงบัญชี
เอกสารหรือวัตถุใดๆ เทานั้น  แตไมมีอํานาจเขาตรวจคน ยึด หรืออายัดได   การแสวงหา
พยานหลักฐานของคณะกรรมการ ป.ป.ป. จึงจําเปนตองใชวิธีการประสานความรวมมือกับ
หนวยงานอ่ืน หรือการดําเนินการใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินในกรณีร่ํารวยผิดปกติ หรือมี
ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติใชระยะเวลานานและไมทันทวงที เปนตน  
        จากขอบกพรองดังกลาวเม่ือไดมีการบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชการอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จึงไดบัญญัติ เกี่ยวกับเรื่องการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  และจัดตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ท่ีมีความเปนกลาง  และอิสระ
ขึ้นทําหนาท่ีแทนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
(ป.ป.ป.) 
        1.1.3 ยุคท่ีสาม พ.ศ. 2540 ถึง พ.ศ. 2549  
        ตลอดระยะเวลาท่ีผานมามีการทุจริตและประพฤติมิชอบเกิดขึ้นมากมายท้ังในแวดวงการเมือง
และราชการ แตกลไกการตรวจสอบท่ีมีอยูก็ไมมีประสิทธิภาพเพียงพอตอการปองกันและ
ปราบปรามได  ดังจะเห็นไดวาวิกฤตการณทางการเมืองในแตละครั้งมักมีสาเหตุประการหนึ่งมา
จากการทุจริตประพฤติมิชอบของผูมีอํานาจรัฐ  ดวยเหตุนี้  เม่ือมีกระแสการเรียกรองใหมีการปฎิรูป
การเมืองหลังจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 ประเด็นการตรวจสอบการทุจริต  จึงไดถูกหยิบ
ยกขึ้นเปนสวนหนึ่งในการดําเนินการแลวการปฎิรูปการเมืองดวย 
        ในสมัยรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปะอาชา ในป พ.ศ. 2538 ไดมีการประกาศนโยบายสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ เรงรัดใหมีการปฎิรูปการเมืองโดยผลักดันใหเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ในหมวด 12 วาดวยการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ี
กําหนดใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญขึ้นทําหนาท่ีจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมอันเปนกลไกสําคัญใน
การปฎิรูปการเมือง  ในท่ีสุดรัฐธรรมนูญฉบับปฎิรูปการเมืองก็ถือกําเนิดขึ้นในวันท่ี 11 ตุลาคม 
2540 โดยมีเจตนารมณสําคัญประการหนึ่ง คือ มุงตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปอยางสุจริต 
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โดยมีมาตรการท่ีทําใหเจตนารมณดังกลาวบรรลุผล คือ บทบัญญัติในหมวดท่ี 10 วาดวยการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ตั้งแตมาตรา 291 มาตรา 311 ซ่ึงไดปรับปรุงโครงสรางและกลการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเสียใหมใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  และจัดจั้งคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิ(ป.ป.ช.) ขึ้นเปนองคกรหลักในการตรวจสอบอํานาจรัฐ2  
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดหลักเกณฑท่ีสําคัญไวและไดตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ขึ้น
โดยมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2542  ซ่ึงมีหลักเกณฑท่ีสําคัญ เชน  การกําหนดลักษณะ
อันเปนการร่ํารวยผิดปกติและการกระทําอันเปนการทุจริตตอหนาท่ี  และการหามกระทําการอัน
เปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม ซ่ึงผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองหรอืเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐตองรับผิดชอบท้ังในระหวางดํารงตําแหนงหรือหลังจากพนจาก
ตําแหนงตามเวลาท่ีกําหนด และการกําหนดตําแหนงและช้ันของผูพิพากษาหรือตุลาการ พนักงาน
อัยการ ตําแหนงและระดับของขาราชการ พนักงานและผูดํารงตําแหนงอ่ืนท่ีตองแสดงบัญชี
ทรัพยสินและหนี้สินและท่ีอาจถูกถอดถอนไดตามรัฐธรรมนูญ และกระบวนการไตสวนและ
วินิจฉัยในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ  กระทําการทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  โดยตองกําหนด
กระบวนการใหเหมาะสมกับระดับของตําแหนงและการคุมครองผูถูกกลาวหาตามสมควร เปนตน 
        ในปจจุบันไดมีการตราพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 โดยมีเนื้อหาท่ีสําคัญ  ไดแก   
        1) การแกไขเพ่ิมเติมบทนิยามคําวา “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” “ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 
“ผูบริหารระดับสูง” “ผูอํานวยการกอง” และคําวา “พนักงานไตสวน” เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการตรวจสอบทรัพยสิน  การไตสวนขอเท็จจริง และการถอด
ถอนจากตําแหนงท่ีรัฐธรรมนูญ   
        2) การแกไขเพ่ิมเติมเกี่ยวกับหลักเกณฑการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
เปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมถึงการดําเนินการใน
กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได  
        3) การแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑและวิธีการในการตรวจสอบขอเท็จจริงและกระบวนการไต
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การขอใหเพิกถอนการกระทําหรือคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการ
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐหรือบุคคลอ่ืน  และกําหนดใหการดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐใหใช
ระบบไตสวน 

                                                        
        2เรื่องเดียวกัน หนา 44 
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        4) ปรับปรุงหลักเกณฑและวิธีการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและผูดํารงตําแหนงอ่ืนท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  การตรวจสอบทรัพยสินและ
หนี้สินเพ่ือพิสูจนความถูกตองและความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน  รวมถึงการเปล่ียนแปลง
ของทรัพยสิน  จากกรณีการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินเพ่ือตรวจสอบทรัพยสินและ
หนี้สินท่ีไดมาโดยมิชอบและสามารถบังคับเอากับทรัพยสินนั้นได 
        5) กําหนดใหมีมาตรการสงเสริมการปองกันและปราบปรามการทุจริตเพ่ือใหการตรวจสอบ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีประสิทธิภาพ 
        6) ปรับปรุงใหมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับกรรมการปองกันและปราบปรามทุจริตประจํา
จังหวัด โดยกําหนดใหมีกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตประจําจังหวัด 
        7) ปรับปรุงอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในสวนของการบริหารงานสํานักงาน 
ป.ป.ช. เพ่ือใหการบริหารราชการของสํานักงาน ป.ป.ช. สามารถสนับสนุนการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปโดยอิสระในการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ  
 
        1.2 เปรียบเทียบ พ.ร.บ.ป.ป.ป. กับ พ.ร.บ.ป.ป.ช. ในสวนการดําเนินการทางวินัย 
        จากการศึกษาถึงวิวัฒนาการของการจัดตั้งองคกรตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทยแลว  จะ
พบวาสาเหตุท่ีจําเปนตองจัดตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมท้ังเปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกการ
ตรวจสอบการทุจริตเสียใหมนั้นเนื่องจากสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ป.ป.ป. อันไดแก การปราศจากความเปนกลางและอิสระ การมีอํานาจหนาท่ีจํากัด  และการมี
กระบวนการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยท่ีไมเหมาะสม ดังนั้น เพ่ือใหเขาใจถึงเหตุผลในตรา
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554  ในสวนของการดําเนินการทาง
วินัยตั้งแตมาตรา 91 ถึงมาตรา 96 แหงบทบัญญัติดังกลาวไดชัดเจนยิ่งขึ้น  ผูศึกษาจะไดนําพ.ร.บ.
ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  เฉพาะในสวนการดําเนินการทางวินัย
มาเปรียบเทียบกับพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ใหเห็นความ
เหมือนความแตกตางและวิวัฒนาการกฎหมายท้ังสองฉบับเพ่ือประโยชนในการนําไปวิเคราะหใน
ประเด็นปญหาท่ีศึกษาในรายงานฉบับนี้ตอไป 
        1.2.1 หลักการท่ีบัญญัติไวเหมือนกัน 
        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  ซ่ึงหลักท่ีบัญญัติไวในท้ังสอง
มาตรานี้ดังกลาวเปนตามหลักการตรวจสอบซ่ึงกันและกัน  ระหวางคณะกรรมการ ป.ป.ป. กับ
ผูบังคับบัญชา  ในกรณีท่ีมีความเห็นแตกตางกันในปญหาการดําเนินการทางวินัย  ซ่ึงใหอํานาจแก
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนง   
ในสังกัดกระทรวงทบวงกรม  หรือสวนราชการ  สวนองคกรกลางบริหารงานบุคคลตามปกติยอมมี
อํานาจตามกฎหมายท่ีควบคุมดูแลการดําเนินการทางวินัยใหเปนไปตามกฎหมายอยูแลว  
เชนเดียวกับกรณีของขาราชการตุลาการการควบคุมทางวินัยยอมอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของ

                                                        
        3มาตรา 19 เบญจา ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐไมดําเนินการตามมาตรา 19 ทวิ 
หรือคณะกรรมการเห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 19 ตรี ไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม ใหคณะกรรมการเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรีและใหนายกรัฐมนตรีมี
อํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควร หรือในกรณีท่ีจําเปนจะส่ังใหองคกรกลางบริหารงานบุคคล
พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได  เวนแตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐผูนั้นเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ใหคณะกรรมการ
แจงความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ เพ่ือพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
        4มาตรา 95 ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยตามมาตรา 93 หรือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 93 ไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และให
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ัง
ใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน หรือ
คณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผู
ส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแต
กรณี พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได เวนแตในกรณีท่ีผูถูก
กลาวหาผูนั้นเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการ
ตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
ขาราชการอัยการตากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจง
ความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือ
ประธานคณะกรรมการอัยการ แลวแตกรณ ี
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คณะกรรมการตุลาการ  การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ป. บัญญัติไวเชนนี้  ก็เพ่ือใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. มี
อํานาจทักทวงการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาไดโดยชอบนั่นเอง 
        1.2.2 หลักการท่ีบัญญัติไวแตกตางกัน 
        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 บัญญัติไวแตกตางกัน 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 เม่ือคณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐผูใดมีมูลวาผูนั้นกระทํา
ความผิด  ใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป  และถากรณีเปนความผิดทางอาญาก็ใหแจงตอพนักงานสอบสวน 
ท้ังนี้ ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีคณะกรรมการมีมติตามมาตรา 17 ทวิ 
         สําหรับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงไม มีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ เกี่ยวกับวินัยเ ม่ือ
คณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว  มีมูลเปนการทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบในวงราชการใหประธานกรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องให
ผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไปและหากกรณี
เปนความผิดทางอาญาก็ใหแจงตอพนักงานสอบสวน  ท้ังนี้ภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง  
        ใหพนักงานสอบสวนดําเนินการสอบสวนใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตไดรับ
เรื่อง  ถามีความจําเปนคณะกรรมการอาจอนุญาตใหขยายระยะเวลาออกไปอีกไมเกินสองครั้ง ครั้ง
ละไมเกินสามสิบวันก็ได  เม่ือเห็นวามีเหตุผลอันสมควร 
        6มาตรา 92 ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย  เม่ือคณะกรรมการป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณ
แหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการ
สงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดย
ไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือ
วารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณ ี
        กรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
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ป.ป.ป. มีความไมเหมาะสมหลายประการโดยเฉพาะการสอบสวนและวินิจฉัยเพ่ือช้ีมูลความผิดทาง
อาญา ในกรณีของการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพ่ือช้ีมูลความผิดทางวินัยก็ปรากฏขอบกพรอง
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงแตการช้ีวาเรื่องท่ีสอบสวนมีมูลความผิดทางวินัยหรือไม  
จากนั้นผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐก็จะแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเพ่ือพิจารณา
ใหม  และสงผลใหการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. เกือบไมมี
ความหมาย  เพราะไมจําเปนท่ีผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกช้ีมูลจะตองเห็นพองตามท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติ  กรณีเชนนี้เทากับเปนการเปดชองใหผูบังคับบัญชามีโอกาสปกปอง
พรรคพวกของตนได  ซ่ึงตลอดระยะเวลาท่ีผานมาก็มีหลายกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติวา
เจาหนาท่ีของรัฐมีมูลความผิดทางวินัย แตผูบังคับบัญชาพิจารณาแลวกลับเห็นวาไมมีความผิด 
ความขอนี้เปนเหตุผลสําคัญท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไดรับการขนานนามวา “เสือกระดาษ” ดังนั้น
ใน พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติขึ้นใหมจึงเพ่ิมอํานาจของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ใหมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงและใหถือสํานวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวน
สอบสวนทางวินัยดวย  
        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 บัญญัติใหผูบังคับบัญชาดําเนินการ

                                                                                                                                                               
ปกครอง  หรือขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ  ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ  
ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการ  แลวแตกรณีเพ่ือ
พิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ  กฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการโดยเร็ว
โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวน
ดวย  และเม่ือดําเนินการไดผลประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหา
วันนับแตวันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย 
        7มาตรา 19 ตรี เม่ือผูบังคับบัญชาไดรับแจงผลการสอบสวนทางวินัยจากคณะกรรมการ
สอบสวนตามมาตรา 19 ทวิ แลว ตองส่ังดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไปโดยเรว็ 
        เม่ือผูบังคับบัญชาไดดําเนินการตามวรรคหนึ่งแลว ไมวาจะลงโทษหรือไมก็ตาม ตองแจงให
คณะกรรมการทราบภายในสิบหาวัน 
        8มาตรา 93 เม่ือไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหนึ่งและวรรคสามแลว  ใหผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและให
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สอบสวนทางวินัยโดยเร็วแลวแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ทราบเพ่ือจะตรวจสอบทักทวงกรณี
ดําเนินการไมถูกตองตอไป สวนพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 93 บัญญัติใหผูบังคับบัญชาตองส่ัง
ลงโทษทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบเพ่ือจะ
ตรวจสอบสอบทักทวงกรณีดําเนินการไมถูกตองตอไป  
        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 ซ่ึงเปนการบัญญัติถึงกระบวนการสอบสวน
ทางวินัยของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ โดย
บัญญัติยกเวนใหขาราชการดังกลาวไมตองสอบสวนทางวินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        2) พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9410 เปนบทบัญญัติโทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งกรณีละเลยไมดําเนินการตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปน
เครื่องมือสําคัญท่ีทําใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองรีบดําเนินการไมประวิงคดี
เพ่ือชวยกัน 
        3) พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 9611 ซ่ึงบทบัญญัติท่ีกําหนดระยะเวลาการ
อุทธรณดุลพินิจในการลงโทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาตาม
มติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือใหเปนกฎหมายกลางและเกิดความชัดเจนถือปฏิบัติ
ไปในแนวทางเดียวกัน 
 

                                                                                                                                                               
บังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง 
        9โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        10มาตรา 94 ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูใดละเลยไมดําเนินการตามมาตรา 
93 ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ 
         11มาตรา 96 ผูถูกกลาวหาท่ีถูกลงโทษตามมาตรา 89/4 หรือมาตรา 93 จะใชสิทธิอุทธรณ
ดุลพินิจในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลสําหรับผูถูกกลาวหานั้นๆ ก็ได ท้ังนี้ ตองใชสิทธิดังกลาวภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว 
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2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ. 2547 
         “วินัย” เปนเครื่องมืออยางหนึ่งท่ีใชในการควบคุมพฤติกรรมของมนุษยในฐานะท่ีมนุษย
รวมกันอยูเปนสังคมเพ่ือใหหมูคณะนั้นยึดถือเปนแนวทางปฏิบัติ หากมองลักษณะของวินัยในแง
รูปลักษณ ซ่ึงตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน  ใหความหมายของคําวา “วินัย” ไว 2 
ลักษณะ  คือ ลักษณะหนึ่ง  หมายถึง “ขอปฏิบัติ” และในอีกลักษณะหนึ่ง หมายถึง “การอยูในแบบ
แผน” ทําใหมองเห็นวิธีสรางวินัยวามีอยู 2 ทาง คือ วินัยเปนการกําหนดขอปฏิบัติทางหนึ่ง และ
สรางพฤติกรรม โดยสรางปจจัยท่ีเสริมสรางวินัยอีกทางหนึ่ง 
        หากมอง “วินัย” ในแงบทบาท ถือไดวาในแตละหมูเหลาวินัยมีบทบาทสําคัญและแตกตางกัน
ไปในแตละหมูเหลา เชน  วินัยทหารก็มีลักษณะเฉพาะอยางอนึ่งโดยอาจมีความเครงครัดมี
รายละเอียดท่ีกําหนดไวมาก สวนวินัยขาราชการพลเรือนก็มีรายละเอียดท่ีแตกตางจากวินัยทหาร ซ่ึง
บทกําหนดในวินัยจะมีความแตตางกันตามภารกิจของแตละหมูเหลาตามความเหมาะสมขอคนแต
ละหมูแตละเหลา 
        หากมอง “วินัย” ในแงการใชบังคับ โดยเม่ือนํา “วินัย” มาใชบังคับกับคนจะนํา “วินัยมาเปน
เครื่องวัดวาพฤติกรรมของคนในสองลักษณะคือ “ผิดวินัย” หรือ “ไมผิดวินัย” อยางหนึ่ง   “มีวินัย” 
หรือ “ไมมีวินัย”อีกอยางหนึ่ง  ซ่ึงคําวา “ผิดวินัย” หรือ “ไมผิดวินัย” ก็คือการไมปฏิบัติตามขอหาม 
หรือ ฝาฝนขอหามทางวินัย  และถากลาวถึงคําวา “มีวินัย” หรือ “ไมมีวินัย” ยอมหมายถึงพฤติกรรม
ท่ีคนปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติหรือไมฝาฝนหรือฝาฝนขอหามทางวินัยท่ีกําหนดไวสําหรับ
คนในหมูเหลานั้นนั่นเอง 
        การมอง “วินัย” ในแงการใชบังคับนี้  จะมุงไปท่ีการพิจารณาความช่ัวความดี หรือความผิด
ความชอบของคน  “วินัย” กอใหเกิดพลัง (energy) ในการทํางาน ท้ังนี้ มีแนวความคิดในวิชา
แรงงานวาในการทํางานของคนนั้นจะปลดปลอยพลังงาน (energy) ในตัวคนออมาเปนพลังงานทวิ
ภาวะ (duplex energy) คือ พลังกายภาพ (physical energy)  พลังจิตภาพ(mental energy)  พลัง
กายภาพจะปลดปลอยออกมาเปน “แรงงาน” ซ่ึงประกอบดวย พลังรางกาย และพลังสมอง  พลังจิต
ภาพจะปลดปลอยออกมาเปน “พฤติกรรม” ท่ีมี “วินัย” เปนสวนสําคัญ  ซ่ึงประกอบดวย  พลังใจ  
และพลังธรรม  การทํางานของคนใดประกอบดวยพลังกายภาพ และพลังจิตภาพผสมกันดี  จะทําให
การทํางานมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล  ทําใหงานประสบผลสัมฤทธ์ิตามภารกิจท่ีมุง
ประสงค  การทํางานของคนใด  หยอนพลังดานใดดานหนึ่ง  แมอีกดานหนึ่งจะดีสักปานใด  การ
ทํางานนั้นจะไมมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลเทาท่ีควร  ฉะนั้น “วินัย” จึงเปนพลังสวนหนึ่ง
ท่ีทําใหการทํางานมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูง 
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        “วินัย” มีจุดมุงหมายเพ่ือใหการทํางานของคนมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล  มีสัมฤทธ์ิ
ตามภารกิจท่ีมุงหวัง  ฉะนั้นเม่ือจะกําหนดขอปฏิบัติหรือขอหามทางวินัย จึงตองคํานึงถึงวา  การไม
ปฏิบัติตามขอปฏิบัติหรือฝาฝนขอหามนัน้จะทําใหมีผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การทํางานนั้นหรือไม  ถาไมกระทบก็ไมควรกําหนดเปนบทวินัยไวเพราะเม่ือกําหนดเปนบทวินัย
ไว ผูไมปฏิบัติตามหรือฝาฝน  จะผิดวินัยและถูกลงโทษโดยไมควรจะเปน  อีกดานหนึ่งในกรณีท่ี
บทวินัยกําหนดไวไมชัดเจนวา  เปนการกระทําอยางไร เชน มาตรา 85(4)  บัญญัติความผิดวินัยอยาง
รายแรงวา “ประพฤติช่ัวอยางรายแรง” การพิจารณาวา  ทําอยางไรเปนการประพฤติช่ัวอยางรายแรง 
ก็ตองนําจุดมุงหมายของ “วินัย” มาประกอบการพิจารณาวา การกระทํานั้นมีผลกระทบตอ
ประสิทธิภาพในการทํางานและประสิทธิผลของงานหรือไม ถากระทําไมวาจะเปนโดยตรงหรือโดย
ออม  ก็ถือไดวาผิดวินัย  ถาไมกระทบก็ไมควรจะถือวาผิดวินัย  ผลกระทบโดยออมก็อาจมีได เชน 
การกระทําท่ีทําใหเสียช่ือเสียงของตน  หรือเส่ือมเสียเกียรติศักดิ์ของตําแหนงหนาท่ีราชการซ่ึงทําให
ประชาชนไมเล่ือมใสศรัทธาขาราชการ  และไมใหความรวมมือกับทางราชการ  เปนผลกระทําให
ขาราชการเสียหาย12 
        สําหรับขอบเขตของ“วินัย” มีเทาท่ีกําหนดไวเปนขอหามและขอปฏิบัติทางวินัยของหมูคน
เหลานั้นเทานั้น  ดังนั้นพฤติกรรมใดท่ีไมเปนการฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติท่ี
กําหนดเปนบทวินัยไว  ก็จะไมเปนการกระทําผิดวินัย  บทวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 นอกจากจะกําหนดขอหามและขอปฏิบัติไวในตัวบทกฎหมายแลว  ยังใหออกกฎ ก.พ.กําหนด
ขอหามหรือขอปฏิบัติเพ่ิมเติมไดอีกดวย นั้นยอมหมายความวาการท่ีจะถือวาขาราชกาตํารวจผูใด
กระทําผิด “วินัย”ตองเปนการกระทําโดยฝาฝนตอบทกฎหมายและระเบียบนั้นเอง 
 
        2.1 วินัยและการรักษาวินัย 
        วินัยตํารวจ คือ การท่ีขาราชการตํารวจตองถือและปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ
มติคณะรัฐมนตรีและจรรยาบรรณของตํารวจท่ีกําหนด  ในกฎ ก.ตร. รวมท้ังการท่ีขาราชการตํารวจ
ตองประพฤติตนใหเปนผูมีมารยาทอันดีงามตามแบบธรรมเนียมของตํารวจ 
        แบบธรรมเนียมของตํารวจ หมายความวา แบบประเพณี แบบแผน แบบอยางท่ีไดถือปฏิบัติกัน
มาของทางราชการซ่ึงอาจไมมีกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรหรืออีกความหมายหนึ่งก็คอืแบบแผน
ความประพฤติท่ีกําหนดใหขาราชการตํารวจควบคุมตนเอง  และควบคุมผูใตบังคับบัญชาใหเปนผูมี

                                                        
        12ประวีณ  ณ นคร พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 พรอมดวยสรุป
สาระสําคัญและคําอธิบายรายมาตรา กรุงเทพ วิญูชน 2551 หนา 111 
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ความประพฤติดีและละเวนการปฏิบัติตนใหเปนไปในทางท่ีไมชอบไมควร  วินัยตํารวจมี
ความสําคัญเปนอยางยิ่งตอการบริหารราชการของสํานักงานตํารวจแหงชาติ  และรัฐบาลในการ
บริหารประเทศเพราะขาราชการตํารวจเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดิน  ใน
การรักษาความสงบของประเทศ  และขาราชการตํารวจเปนขาราชการท่ีใกลชิดกับประชาชนใหคุณ
ใหโทษในเรื่องเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวน  จับกุมคุมขัง  หากขาราชการตํารวจไมมีวินัยท่ีดีจะทํา
ประชาชนเดือดรอนขาดความเช่ือถือศรัทธา  ในตัวขาราชการตํารวจ รวมตลอดถึงจะทําให
ประชาชนขาดความเช่ือถือศรัทธาและไมใหความรวมมือกับสํานักงานตํารวจแหงชาติในการปฏิบัติ
ราชการเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยและไมใหความรวมมือกับรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ  
        วินัยตํารวจจึงมีความสําคัญและจําเปนตอตัวขาราชการตํารวจและวินัยมีความมุงหมายเพ่ือ
ประโยชนของทางราชการเพ่ือใหราชการดําเนินไปดวยดีมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้วินัยยังเปน
พ้ืนฐานเบ้ืองตนในอันท่ีจะสงเสริมหรือสรางสรรคใหขาราชการตํารวจตั้งใจปฏิบัติหนาท่ีอยางมี
ความรับผิดชอบ ซ่ึงจะสงผลใหเปนความดีความชอบและความสามารถท่ีจะไดเล่ือนฐานะในหนาท่ี
ราชการเปนลําดับไป  หากขาราชการตํารวจผูใดไมมีวินัยท่ีดีก็ยอมไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีสําเร็จลุ
ลวงไปไดดวยดีและไมเปนท่ียอมรับในวงการตํารวจ  ขอหามและขอปฏิบัติทางวินัยท่ีจะใหมีความ
ศักดิ์สิทธ์ิจะตองมีมาตรการบังคับ (sanction ) เม่ือใครฝาฝนขอหาม  หรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติ  
ซ่ึงเปนการกระทําผิดวินัย  ก็จะตองไดรับโทษ  ซ่ึงโทษทางวินัยของขาราชการตํารวจมี 7 สถาน คือ 
(1) ภาคทัณฑ (2) ทัณฑกรรม (3) กักยาม (4) กักขัง (5)ตัดเงินเดือน (6) ปลดออก  (7) ไลออก ท้ังนี้ 
ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 8213 
 

                                                        
        13มาตรา 82 โทษทางวินัย มี 7 สถานดังตอไปนี ้
            (1) ภาคทัณฑ 
            (2) ทัณฑกรรม 
            (3) กักยาม 
            (4) กักขัง 
            (5) ตัดเงินเดือน 
            (6) ปลดออก 
            (7) ไลออก 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
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        2.2 การดําเนินการทางวินัย 
        การดําเนินการทางวินัยของขาราชการตํารวจเปนกระบวนการพิจารณาความผิดและโทษทาง
วินัยนับตั้งแตการสืบสวน  การสอบสวน  การพิจารณาความผิด  การกําหนดโทษ  การใหพัก
ราชการ การใหออกจากราชการไวกอน  และการส่ังลงโทษตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 
2547 มาตรา 8414ไดกําหนดวิธีการดําเนินการทางวินัยเม่ือมีการกลาวหาหรือกรณีเปนท่ีสงสัยวา
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยใหสืบสวนหรือพิจารณาเสียกอนวากรณีมีมูลหรือไม  ถาเห็นวา
กรณีมีมูลจึงจะกลาวหาได  การกลาวหาโดยกรณียังไมแนใจวาจะมีมูลหรือไม  อาจทําใหผูถูก
กลาวหาเสียโอกาสในการไดรับสิทธิและประโยชนบางอยางได การดําเนินการเพ่ือทราบวากรณีมี
มูลหรือไม  จะใชวิธีสืบสวนก็ได หรือใชวิธีพิจารณาก็ได  การสืบสวนหรือพิจารณา  ผูมีอํานาจส่ัง
บรรจุจะดําเนินการเองก็ได  จะส่ังใหผูใดสืบสืบสวนหรือจะตั้งคณะกรรมการขึ้นสืบสวนก็ได 
ความเห็นวากรณีมีมูลหรือไม  ตองเปนความเห็นของผูมีอํานาจส่ังบรรจุ การวินิจฉัยวา กรณีมีมูล
ตองมีพยานหลักฐานในเบ้ืองตนยืนยัน ท้ังนี้ หากดําเนินการทางวินัยโดยไมถูกตองตามวิธีการท่ี
บัญญัติไวในมาตรานี้  จะเปนเหตุใหผูถูกดําเนินการทางวินัยรองทุกขหรืออุทธรณได  
        ในกรณีท่ีมีมูลความผิดวินัยไมรายแรงผูบังคับบัญชาจะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 มาตรา 8515โดยนําสํานวนการสืบสวนมาพิจารณาไมจําเปนตองตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนอีก เม่ือผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหากระทําผิดตามขอกลาวหาก็ส่ัง
ลงโทษตามควรแกกรณีตามอํานาจหนาท่ี  ถาเห็นวาผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิดก็ยุติเรื่อง  ซ่ึง
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําความผิดวินัยไมรายแรง  ผูบังคับบัญชามีอํานาจส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ 

                                                        
        14มาตรา 84 เม่ือมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวาขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยให
ผูบังคับบัญชารบีดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงหรือพิจารณาในเบ้ืองตนวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหา
วาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไม 
        ในการสืบสวนขอเท็จจริงใหแจงเรื่องท่ีถูกกลาวหาหรือถูกรองเรียนใหผูถูกกลาวหาทราบ และ
ใหผูถูกกลาวหาช้ีแจงขอเท็จจริงภายในเวลาท่ีกําหนด ถาเห็นวากรณีไมมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทํา
ผิดวินัยใหส่ังยุติเรื่องได ถาเห็นวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวากระทําผิดวินัย ใหดําเนินการตอไปตาม
มาตรา 85 หรือมาตรา 86 แลวแตกรณีทันที 
        15มาตรา 85 เม่ือขาราชการตํารวจถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงใหผูบังคับบัญชา
นําสํานวนการสืบสวนขอเท็จจริงตามมาตรา 84 มาพิจารณาส่ังการตามมาตรา 89 
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ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  หรือตัดเงินเดือนตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา  
8916 
        ในกรณีมีมูลวาเปนความผิดวินัยอยางรายแรงผูบังคับบัญชาตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 8617โดยใหผูบังคับบัญชาแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน และแจง
ขอกลาวหา และสรุปพยานหลักฐานใหผูถูกกลาวหาทราบ พรอมท้ังใหโอกาสผูถูกกลาวหาไดช้ีแจง
ขอกลาวหา  ถาสอบสวนแลว  ผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหาไมไดกระทําผิดตามขอกลาวหา  
ก็ใหส่ังยุติเรื่อง  แตหากสอบสวนแลว ผูบังคับบัญชา เห็นวา ผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดตามขอ
กลาวหาโดยเปนความผิดวินัยท่ีไมรายแรง  ก็ใหส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  
หรือตัดเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด  แตถาสอบสวนแลวเปนความผิดวินัย
รายแรง  ผูบังคับบัญชามีอํานาจส่ังลงโทษ  ปลดออก  ไลออก ตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ.2547 มาตรา 9018  
 

                                                        
        16มาตรา 89 ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ใหผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด ถามี
เหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตสําหรับการลงโทษภาคทัณฑให
ใชเฉพาะกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอยหรือมีเหตุอันควรลดหยอน ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษ
ทัณฑกรรม 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

        17มาตรา 86 เม่ือขาราชการตํารวจถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวน ในการสอบสวนตองแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานท่ี
สนับสนุนขอกลาวหาเทาท่ีมีใหผูถูกกลาวหาทราบโดยจะระบุหรือไมระบุช่ือพยานก็ได  ท้ังนี้ 
เพ่ือใหผูถูกกลาวหาช้ีแจงและนําสืบแกขอกลาวหา เม่ือดําเนินการแลว ถาฟงไดวาผูถูกกลาวหาได
กระทําผิดวินัย ใหดําเนินการตอไปตามมาตรา 89 หรือมาตรา 90 แลวแตกรณี ถาฟงไมไดวาผูถูก
กลาวหากระทําผิดวินัย ใหส่ังยุติเรื่อง 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
        18มาตรา 90 ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง ใหผูมีอํานาจตามมาตรา 72 ส่ัง
ลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามา
ประกอบการพิจารณาลงโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษต่ํากวาปลดออก 

ฯลฯ                                                   ฯลฯ 
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        2.3 การอุทธรณ 
        การอุทธรณ (appeal) เปนวิธีการอยางหนึ่งของกระบวนการยุติธรรม (justice process) ใน
ระบบการบริหารทรัพยากรบุคคล  ซ่ึงมีจุดประสงคท่ีจะใหขาราชการตํารวจผูถูกลงโทษทางวินัย
หรือถูกส่ังใหออกจากราชการ  มีทางรองขอรับความยุติธรรมจากการพิจารณาโดยองคกรเหนือไป
อีกช้ันหนึ่ง  องคกรท่ีมีอํานาจเหนือผูส่ังลงโทษหรือผูส่ังใหออกจากราชการ ซ่ึงรับพิจารณาอุทธรณ 
คือ 
        1) กรณีถูกส่ังลงโทษ  ภาคทัณฑ  ทัณฑกรรม  กักยาม  กักขัง  หรือตัดเงินเดือนใหอุทธรณ
คําส่ังดังกลาวตอผูบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษ  แตในกรณีท่ีผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติเปนผูส่ังลงโทษใหอุทธรณตอ ก.ตร. 
        2) กรณีถูกส่ังลงโทษปลดออก  หรือไลออก  หรือถูกส่ังใหออกจากราชการใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอ ก.ตร.  
        การอุทธรณในกรณีดังกลาวขางตนใหอุทธรณตอ ก.พ.ค. ภายใน 30 วันนับแตวันทราบ  หรือ
ถือวาทราบคําส่ัง  โดยทําตามหลักเกณฑและวิธีการอุทธรณในกฎ ก.ตร. ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 มาตรา 10519 
        ในการใชสิทธิอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงประกอบขอเท็จจริง  หรือขอ
กฎหมายและเหตุผลในการอุทธรณใหเห็นวาไดถูกลงโทษ  หรือถูกส่ังใหออกจากราชการโดยไม

                                                        
        19มาตรา 105 ขาราชการตํารวจผูใดถูกส่ังลงโทษหรือถูกส่ังใหออกจากราชการตาม
พระราชบัญญัตินี้ ใหผูนั้นมีสิทธิอุทธรณไดดังตอไปนี ้
        (1) กรณีถูกส่ังลงโทษภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน ใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอผูบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษ แตในกรณีท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
เปนผูส่ังลงโทษ ใหอุทธรณตอ ก.ตร. 
        (2) กรณีถูกส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก หรือถูกส่ังใหออกจากราชการ ใหอุทธรณคําส่ัง
ดังกลาวตอ ก.ตร. 
        การอุทธรณตาม (1) และ (2) ใหอุทธรณภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง 
        ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณตาม (1) และ (2) ใหพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสองรอยส่ีสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ เวนแตมีเหตุจําเปนตามท่ีกําหนดในระเบียบ ก.ตร. ท่ีทําใหการ
พิจารณาไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ก็ใหขยายระยะเวลาไดอีกไมเกินสองครั้ง โดยแตละ
ครั้งจะตองไมเกินหกสิบวัน 
        หลักเกณฑและวิธีการอุทธรณ และการพิจารณาอุทธรณ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน กฎ ก.ตร. 
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ถูกตอง  ไมเหมาะสม  หรือไมเปนธรรมอยางไร  และลงลายมือช่ือและท่ีอยูของผูอุทธรณตามกฎ 
ก.ตร.วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 720 
        ในช้ันการพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวน
การสืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตน และสํานวนการสอบสวนท่ีผูบังคับบัญชาแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นสอบสวนกรณีขาราชการตํารวจถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง  หรือ
หยอนความสามารถ  ในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของเพ่ิมเติม 
รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หางหุนสวน  บริษัท หรือ
บุคคลใด ๆ หรือขอใหผูอุทธรณ  ผูแทนหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  หาง
หุนสวนบริษัท  ขาราชการ  หรือบุคคลใด ๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการ
พิจารณาไดนอกจากนี้  ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณเห็นสมควรท่ีจะตองสืบสวน
สอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความถูกตองและเหมาะสมตาม
ความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมในเรื่องนั้นไดตาม
ความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือแตงตั้งคณะกรรมการให
สืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได  หรือกําหนดประเด็นท่ีตองการ
ทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดิมทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได  ตามกฎ ก.ตร. วาดวยการ
อุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 1621 

                                                        
        20ขอ 7 การอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงประกอบขอเท็จจริง หรือขอกฎหมาย
และเหตุผลในการอุทธรณใหเห็นวาไดถูกลงโทษ หรือถูกส่ังใหออกจากราชการโดยไมถูกตองไม
เหมาะสมหรือไมเปนธรรมอยางไร และลงลายมือช่ือและท่ีอยูของผูอุทธรณ 
        21ขอ 16 การพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวน
การสืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตนตามมาตรา 84 และสํานวนการสอบสวนตามมาตรา 86 
และมาตรา 101 และในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของเพ่ิมเติม 
รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวน บริษัท หรือบุคคล
ใดๆ หรือขอใหผูอุทธรณ ผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวนบริษัท 
ขาราชการ หรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการพิจารณาได 
        ในการพิจารณาอุทธรณ ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณเห็นสมควรท่ีจะตอง
สืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความถูกตองและเหมาะสม
ตามความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมในเรื่องนั้นได
ตามความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือแตงตั้งคณะกรรมการให
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        ในสวนของอํานาจของผูบังคับบัญชาในการพิจารณาอุทธรณนั้น มีดังตอไปนี ้คือ 
        1) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ 
        2) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิด  ผูบังคับบัญชาท่ีพิจารณา
อุทธรณ  ยังมีอํานาจพิจารณาดําเนินการได เชน ผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงแตควร
ไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ังเพ่ิมโทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีหนักขึ้นแตการเพ่ิมโทษเปนสถาน
โทษท่ีหนักขึ้นตองไมเกินอํานาจของตน หรือ กรณีเห็นวาการกระทําของผูอุทธรณไมเปนความผิด
วินัยหรือพยานหลักฐานยังฟงไมไดวาผูอุทธรณกระทําผิดวินัยใหส่ังยกโทษ เปนตน 
        3) กรณีเห็นวาสมควรดําเนินการโดยประการอ่ืนเพ่ือใหมีความถูกตองตามกฎหมายและมีความ
เปนธรรมใหส่ังการไดตามควรแกกรณี  
        ท้ังนี้ ตามกฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ พ.ศ. 2547 ขอ 1822 

                                                                                                                                                               
สืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได หรือกําหนดประเด็นท่ีตองการ
ทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดิมทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
        22ขอ 18 เม่ือผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไดพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณแลว ให
ดําเนินการ ดังตอไปนี ้
        (1) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ 
        (2) ถาเห็นวาการส่ังลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิดใหดําเนินการตามกรณี
ดังตอไปนี ้
            (ก) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวนิัยอยางไมรายแรงแตควรไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ัง
เพ่ิมโทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีหนักขึ้นแตการเพ่ิมโทษเปนสถานโทษท่ีหนักขึ้นตองไม
เกินอํานาจของตนตามมาตรา 89 และการเพ่ิมอัตราโทษเม่ือรวมกับอัตราโทษเดิมตองไมเกินอํานาจ
นั้นดวย ถาเกินอํานาจของตน ก็ใหรายงานตอผูบังคับบัญชาของผูนั้นตามลําดับเพ่ือใหพิจารณา
ดําเนินการตามควรแกกรณี 
            (ข) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลด
โทษเปนสถานโทษหรืออัตราโทษท่ีเบาลง 
            (ค) กรณีเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงซ่ึงเปนการกระทําผิดวินัยเล็กนอย
และมีเหตุอันควรงดโทษ ใหส่ังงดโทษโดยทําทัณฑบนเปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได 
            (ง) กรณีเห็นวาการกระทําของผูอุทธรณไมเปนความผิดวินัยหรือพยานหลักฐานยังฟงไมได
วาผูอุทธรณกระทําผิดวินัย ใหส่ังยกโทษ 
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        เม่ือ ก.ตร. ไดพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณและมีมติเปนประการใดแลว  ใหสํานักงาน ก.ตร. แจง
ใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของทราบหรือดําเนินการใหเปนไปตามมติ ก.ตร. และแจงใหผูอุทธรณทราบ
เปนหนังสือโดยเร็ว  ในหนังสือแจงผูอุทธรณตองประกอบดวยสาระสําคัญเหตุผลในการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง 
 
3 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 
        กฎหมายปกครองภาคทฤษฎีท่ัวไปศูนยรวมความคิดอยูท่ีอะไรคือการกระทําทางปกครอง ถา
มิใชการกระทําท่ีมีผลในทางปกครองก็อาจแยกออกมาเปนการกระทําทางแพง ทางอาญา หรือทาง
การเมือง 
        การกระทําทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาเพราะการกระทําในทางกฎหมายท้ังหมดอาจ
เปนการกระทําทางแพง  หรือทางปกครอง  หากเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการเกินหรือปราศจาก
อํานาจ การกระทํานั้นก็ตองถูกยกเลิกเพิกถอนและถามีผูเสียหายเขาก็อาจฟองรอง  ขอใหลงโทษ
ผูกระทําผิดทางอาญา  หรือใหใชคาสินไหมทดแทนทางแพงก็ได  
 
        3.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง  
        การนิยามเชิงปฎิเสธ (Negative Definition) ของการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําของรัฐ
ท่ีมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการแตเปนอํานาจในฝายบริหารนั้นเอง  ซ่ึงมีท้ังฝาย
การเมือง (คณะรัฐมนตรี) และฝายปฏิบัติการ (ขาราชการประจํา) ซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท 
        การกระทําทางการเมืองจัดอยูในองคกรท่ีใชอํานาจบริหารเชนเดียวกับฝายปกครอง  แตจะตอง
ดําเนินไปภายใตขอบเขตของกฎหมาย รัฐธรรมนูญ  หากฝายนิติบัญญัตินําเอาเรื่องใดไปบัญญัติไว
อยางชัดเจนแลว  และไมมีกฎหมายใหดุลพินิจไว ฝายการเมืองจะเขาไปแทรกแซงขาราชการประจํา
ซ่ึงเปนฝายปฏิบัติการไมได 
        การตรวจสอบการกระทําทางการเมืองโดยมากไมถูกตรวจสอบโดยศาล  แตจะถูกตรวจสอบ
โดยรัฐสภา  ฉะนั้นจะเอาคดีการเมืองไปฟองศาลไมได  เพราะมิใชการกระทําในทางปกครอง 
ดังนั้นการตรวจสอบการกระทําทางการเมืองกับทางปกครองจึงตางกันแตวาท้ัง 2 กรณีนี้ ก็มิไดมี

                                                                                                                                                               
ฯลฯ                                                  ฯลฯ 

        (3) กรณีเห็นวาสมควรดําเนินการโดยประการอ่ืนใดเพ่ือใหมีความถูกตองตามกฎหมายและมี
ความเปนธรรม ใหส่ังการไดตามควรแกกรณี 

ฯลฯ                                                  ฯลฯ 
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การแบงแยกอยางชัดเจน ตัวอยางก็คือ หากรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งมาใชอํานาจทางปกครอง (มิใช
อํานาจทางการเมือง) มาออกใบอนุญาต  และใชอํานาจโดยมิชอบ  รัฐมนตรีอาจถูกตรวจสอบไดท้ัง
ทางการเมืองและโดยศาลปกครองไดถามรัฐมนตรี  ท้ังในสวนท่ีเปนนโยบายทางการเมืองและใน
สวนท่ีเปนคําส่ังทางปกครองได  แตตรงกันขามศาลปกครองไมอาจขามไปตรวจสอบทางการเมือง
ได23 
        นอกจากการนิยามการกระทําทางปกครองในเชิงปฎิเสธอาจนิยามในเนื้อหาของการกระทําทาง
ปกครอง (Positive definition) ไดโดยจะตองศึกษาจากลักษณะของการกระทําทางปกครอง เชน        
การกระทําท่ีรัฐเขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน เชน การเวนคืนท่ีดินทําให
ประชาชนผูรับคําส่ังนั้นๆ จะตองปฏิบัติตาม หรือลักษณะการกระทําทางปกครองท่ีให
คุณประโยชนแกประชาชน เชน ใหทุนการศึกษา เปนตน 
        ดังนั้นการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําท่ีใชอํานาจทางปกครองท่ีมิใชการกระทําทางนิติ
บัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง เปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีกระทบสิทธิและหนาท่ีของ
ประชาชนอาจใหคุณและโทษแกประชาชนกไ็ด 
        หากแบงการกระทําของสวนราชการสามารถแบงการกระทําออกไดเปนสองสวน กระทําการ
เกี่ยวกับเนื้อหาในทางปกครองโดยแทและสวนสนับสนุนกิจการทางปกครองท่ีมีลักษณะของการ
กระทําในทางแพง เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในเชิงพานิช เปนตน ซ่ึงการกระทําในทางแพงจะ
มาสนับสนุนใหวัตถุประสงคของสวนราชการบรรลุสมดังเจตนารมณท่ีตั้งขึ้นมา 
        กรณีใดจะเปนการกระทําในทางปกครองโดยแทนั้นพิจารณาจากการกระทําท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ
วามีอํานาจเหนือประชาชนหรือไม และใชอํานาจกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรอบของ
กฎหมายมหาชนหรือไม  ซ่ึงหากเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังไมมีอํานาจพิเศษเหนือประชาชนเปนการใช
อํานาจในหลักความเสมอภาคกันก็มิใชอํานาจทางฝายปกครองแตจะเปนการกระทําของฝาย
ปกครองในทางแพง (Varwaltungsprivatrecht) ในรูปแบบการใชอํานาจทางปกครอง เชน การเรียก
เก็บภาษี การอนุมัติ การออกใบอนุญาต เปนตน ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวไมอยูบนพ้ืนฐานของความ
เสมอภาค “เปนการกระทําในทางปกครอง” ถาหากมีขอพิพาทเกิดขึ้นจะตองฟองท่ีศาลปกครอง  
        การกระทําในทางปกครองอาจมีสวนประกอบรวมกันกับการกระทําของฝายปกครองในทาง
แพง เชน การใหทุนการศึกษา สัญญาท่ีผูรับทุนการศึกษาทํากับหนวยงานท่ีใหทุนการศึกษาโดยมี
เง่ือนไขท่ีใหผูรับทุนตองกลับมารับใชทุนเปนสัญญาทางปกครอง แตสัญญาค้ําประกันการรับ

                                                        
        23กมลชัย  รัตนสกาววงศ กฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 26 
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ทุนการศึกษาเปนสัญญาทางแพง ซ่ึงจะเห็นไดวาการกระทําของฝายปกครองมีท้ังการกระทําในทาง
ปกครองและการกระทําในทางแพง 
 
        3.2 ปฏิบัติการทางปกครอง(Realakt) 
        ปฏิบัติการทางปกครอง(Realakt) เปนการกระทําขององคกรของรัฐ  หรือองคกรเอกชนท่ี
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับแตขาดลักษณะของการ
เปนคําส่ังทางปกครอง เชน การตรวจสอบอาคาร ซ่ึงโดยปกติไมมีผลกระทบสิทธิของประชาชน
โดยตรง  เวนแตหากมีการส่ังการจะเริ่มมีการกระทบสิทธิ  เพราะฉะนั้นการปฏิบัติการในทาง
ปกครองมักไมมีขอพิพาท แตอาจรองทุกขตอผูบังคับบัญชาได 
        “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกนิติกรรมทาง
ปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง เชน การท่ีคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยรายแรง  แจงขอ
กลาวหาใหขาราชการท่ีถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูนั้นในการแกขอกลาวหา  หรือ
อาจเปนการกระทําท่ีเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพ่ือใหการเปนไปตามวัตถุประสงคของ
นิติกรรมทางปกครองท่ีไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว เชน การท่ีเจาพนักงานทองถ่ิน
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเขาดําเนินการรื้อถอนอาคารท่ีกอสรางโดยฝาฝนตอกฎหมาย
หลังจากท่ีไดออกคําส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารดังกลาวแลว  แตเจาของอาคารไมยอมปฏิบัติ
ตาม 
        “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจกอใหกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝายปกครอง
ฯลฯกับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน “ปฏิบัติการทางปกครอง” ท่ีไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหบุคคล
ใดเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด  ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองท่ีกระทําการนั้นจําตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซ่ึงจะเห็นไดวาการท่ีองคกรของรัฐฝายปกครองตองรับผิด
นั้นมิไดเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย24 
 
        3.3 กฎ 
        ในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนผูถืออํานาจปกครองแผนดินหรืออํานาจอธิปไตยนั้น  โดยท่ัวไป
องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัต ิคือรัฐสภา ซ่ึงเปนผูมีอํานาจในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับกับปจเจก
บุคคล แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจมีความซับซอนและเปล่ียนแปลง ซ่ึงรัฐมีความจําเปน
จะตองเขาแทรกแซงเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้น  การใชอํานาจดังกลาวยอมจะตองกระทบตอสิทธิ

                                                        
        24ชาญชัย  แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 280 
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เสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน  ดังนั้นรัฐจะตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีผานการพิจารณา
ใหความเห็นชอบจากองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติเทานั้น ไดแก พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติ  แตโดยท่ีกฎหมายดังกลาว มักจะกําหนดแต
หลักการใหญๆ และกําหนดใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปตรา
กฎเกณฑท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอยเอง  ท้ังนี้เพ่ือทําใหกฎหมายอานงาย เขาใจงาย ประหยัดเวลา
องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติท่ีจะไมตองเสียเวลาพิจารณาขอรายละเอียดปลีกยอย กฎท่ีตราโดย
องคกรผูใชอํานาจบริหาร  หรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองแกไขไดงายเพราะเปนการกระทําใน
ฝายบริหารเองไมตองผานการตรากฎหมายของรัฐสภา จึงทําใหกฎหมายเหมาะสมกับกาลเทศะอยู
เสมอเพราะเปล่ียนแปลงไปตามพฤติการณท่ีเกิดขึ้น  ดังนั้นองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติจะกําหนด
หลักเกณฑวิธีการเง่ือนไข  และประเภทของกฎท่ีจะใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไปดําเนินการแทนไวในกฎหมายท่ีเรียกวา “กฎหมายแมบท” สวนหลักเกณฑท่ีองคกร
ผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตราขึ้นใชกับปจเจกบุคคลนั้น  จะเรียกวา 
กฎหมายลําดับรอง  หรืออนุบัญญัติ  โดยกฎหมายแมบทจะกําหนดช่ือของกฎหมายลําดับรองท่ีจะ
ใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไวหรืออาจไมกําหนดช่ือเฉพาะของ
กฎหมายลําดับรอง แตบัญญัติไวกวางๆ ใหไปกําหนดหลักเกณฑก็ได  
        พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดใหคํานิยาม “กฎ” ไววา “กฎ” 
หมายความวา  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ  
ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ดังนั้น “กฎ” จึงมีลักษณะท่ีแตกตางไปจาก “คําส่ังทางปกครอง” ใน
ประการสําคัญ คือ กฎมีลักษณะท่ัวไป  แตคําส่ังทางปกครองมีลักษณะเจาะจง 
        ในเรื่องความหมายของคําวา “กฎ” นี้มีประเด็นท่ีนาสนใจเกี่ยวกับ “มติคณะรัฐมนตรี” เปน 
“กฎ” หรือไม  โดยปกติมติคณะรัฐมนตรีไมใชกฎหมาย  แตเปนเพียงการวางแนวปฏิบัติใหแก
หนวยงานของรัฐเทานั้น  ถือวาเปนเรื่องภายในของหนวยงานของรัฐ  ไมมีผลผูกพันประชาชน
ท่ัวไป ตอเม่ือหนวยงานของรัฐอาศัยมติคณะรัฐมนตรีนั้นออกคําส่ังใดๆ ท่ีกระทบตอประชาชน 
ประชาชนจึงโตแยงคําส่ังดังกลาวไดโดยท่ัวไปแลว “มติคณะรัฐมนตรี” จึงไมเปน “กฎ” แตอยางไร
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ก็ตามหากมีมติคณะรัฐมนตรีเรื่องใดวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติงานใหมีลักษณะเปนกฎ  มติ
คณะรัฐมนตรีนั้นอาจถือเปนกฎได25 
 
        3.4 นิติกรรมทางปกครอง  
        นิติกรรมทางปกครองหรืออาจเรียก คําส่ังในทางปกครอง(Verwaltungsakt)เปนการแสดง
เจตนากอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองผูกระทําการภายในขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน  โดยลักษณะของการแสดงเจตนาคลายกับกฎหมายแพง แตนิติกรรมในทางแพง
เปนการแสดงเจตนาในขอบเขตของกฎหมาย 
        พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหความหมายของ “คําส่ังทาง
ปกครอง” วาหมายถึง การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ตอบุคคล  ในอันท่ีจะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวนระงับ  หรือมีผลตอสภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัย  
การอุทธรณ การรับรอง  การจดทะเบียน  แตไมรวมถึงการออกกฎ  ซ่ึงคําวา “กฎ” หมายความถึงกฎ
ท่ัวๆ ไป เชน กฎกระทรวง  เพราะกฎเปนประกาศโดยท่ัวไปไมมีลักษณะเปนการส่ังการเฉพาะราย  
โดยปกติแลวจะมักไมกระทบสิทธ์ิของประชาชนโดยตรงทันทีจนกวาจะมีการอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายนั้นๆ ส่ังการใหประชาชนปฏิบัติ 
        คําวา “นิติกรรมในทางปกครอง” หรือ “คําส่ังทางปกครอง”จะแสดงออกมาในรูปของวาจา  
หรือลายลักษณอักษรก็ได  เชน คําส่ังไลออกจากราชการ คําส่ังรื้อถอนอาคาร เปนตน ซ่ึงมี
องคประกอบดังตอไปนี้ คือ 
        3.4.1 องคประกอบเบ้ืองตนของนิติกรรมทางปกครอง 
        1) คําส่ัง  คําวินิจฉัย  รวมท้ังมาตรการตางๆ ของฝายปกครองนั้นเอง  นิติกรรมทางปกครองจึง
ไมจําเปนตองเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรเสมอไป กลาวคือรูปแบบอาจจะเปนวาจาหรือ
ทาทางก็ได เชน ตํารวจจราจรโบกรถ  ก็เปนคําส่ังของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีจะมาอํานวยความ
สะดวก  ถาฝาฝนก็เทากับขัดคําส่ังเจาหนาท่ี  อาจไดรับโทษทางปกครอง  หรือทางอาญา 
        2) เจาหนาท่ีท่ีจะออกคําส่ังตองมีอํานาจในทางปกครองท่ีจะออกคําส่ังนั้นๆ ถาไมมีอํานาจก็
ไมใชคําส่ังในทางปกครอง  รัฐจะใชอํานาจไดโดยผานเจาหนาท่ี เชน ขาราชการพลเรือน  เจา
พนักงานตํารวจ อีกประการหนึ่ง  งานบางอยางเปนงานของสวนราชการ  หรือของรัฐ  แตรัฐไมได

                                                        
        25มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการ
กระทําทางปกครอง เลม 1 กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2551 หนา 128 
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ทําเองมอบใหบางองคกรทําแทน เชน สภาวิชาชีพ  หรือบางกรณีรัฐทําเองบางสวน เชน การตรวจ
สภาพรถยนตเม่ือมาตอทะเบียน  การตรวจสภาพรถยนตรัฐมอบหมายใหองคกรเอกชนทําแทน ซ่ึง
ถือวาเปนการกระทําองคกรของฝายปกครองดวย  ฉะนั้นเราตองถือตามความหมายอยางกวาง คือ 
แมรัฐไมไดทําเองใหองคกรเอกชนทําแทน  ซ่ึงไดรับมอบหมายมาจากรัฐ  เราก็ถือวาเปนองคกรของ
ฝายปกครองดวย 
        3) ในคําส่ัง  การอนุมัติ  การวินิจฉัย  จะตองมีเนื้อหาสาระใหผูรับคําส่ังกระทําการหรือละเวน
กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  ถาอานแลวไมรูวาใหทําอะไร  ก็ไมเปนนิติกรรมทางปกครอง  ฉะนั้น
ในคําส่ังนั้นๆ จะตองมีกฎเกณฑ  ขอกําหนด  มีเนื้อหาท่ีใหสิทธิหรือกําหนดหนาท่ีใหกับผูรับคําส่ัง
นั้นวา เม่ือเขาไดรับคําส่ังแลว  เขาควรทําอยางไร  หรือเขาไดสิทธิอะไรบาง  ถาเพียงแตบอกวา  นาย
ดํา  ตายดวยโรคหัวใจ  แตไมบอกวาตายเม่ือไร  หรือบอกวา  ด.ช.แดง  เกิดแตไมบอกวาเปนลูกใคร 
เกิดเม่ือไร  ก็ไมมีคุณคาจะเปนนิติกรรมทางปกครองได  เพราะขาดเนื้อหาสาระสําคัญ  ดังนั้นเม่ือ
ไมมีกฎเกณฑ  เนื้อหาสาระท่ีจะเปนนิติกรรมในทางปกครอง  เราก็อาจกลาวไดวาเปนเพียง “การ
ปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งในทางปกครอง” ซ่ึงไมมีผลใดๆ ในทางกฎหมายปกครอง26 
        ในการออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะการออก “กฎเกณฑ” จะตองมีลักษณะเปนการเจาะจง  
เปนรูปธรรมวาจะตองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  และตองเจาะจงถึงตัวผูปฎิบัติดวย โดยอาจออก
คําส่ังใหบุคคลเดียว หรือกลุมบุคคลปฏิบัติในฐานะบุคคลธรรมดา  หรือนิติบุคคลก็ได  ดังนั้นถา
ออกคําส่ังกวางๆ ไมระบุใหใครปฏิบัติก็ไมตองทําอะไร เชน ใบอนุญาตประกอบรานขายอาหาร  
แตไมระบุตัวบุคคลผูปฎิบัต ิ เชนนี้ก็ไมมีใครไดสิทธิ  เพราะฉะนั้นคําส่ังทางปกครองจะตองรูวาใคร
ไดสิทธิ  หรือใครเสียสิทธิ  มีหนาท่ีปฏิบัติอยางไร  ดังนั้น คําส่ังทางปกครอง จึงมีลักษณะเปน
รูปธรรม  เจาะจงตัวบุคคล มีลักษณะเปนนิติกรรมฝายเดียวท่ีออกโดยรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  
องคกรของรัฐมีอํานาจเหนือกวาในการท่ีออกคําส่ัง  หรืออนุมัติส่ังการลงมาให ดังนั้นผูออกคําส่ังจะ
มีอํานาจเหนือผูรับคําส่ัง การส่ังการตองมีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครอง และตองมีลักษณะ
ไปกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของประชาชนอาจเปนการใหสิทธิขึ้นมาใหม  เปล่ียนแปลง  ระงับ  
ยกเลิกสิทธิ  ถาไมกระทบก็ไมเปนนิติกรรมในทางปกครอง ตัวอยาง เชน ในระบบราชการท่ีใช
หนังสือเวียนเปนแนวทางในการปฏิบัติราชการ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวยังไมกระทบสิทธิบุคคลภายนอก
จนกวาเจาหนาท่ีรัฐจะใหจะส่ังการโดยอาศัยอํานาจตามหนังสือเวียนนั้น  

                                                        
        26อางแลวเชิงอรรถท่ี 23 หนา 37-38 
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        “การพิจารณาทางปกครอง” คือ การเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ัง
ทางปกครอง ท้ังนี้ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น 
บุคคลผูท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาทางปกครอง  จึงมีอยู 2 ฝาย  คือ  ฝายแรก คือ “เจาหนาท่ี” ผูท่ี
ออกคําส่ัง และอีกฝายหนึง่ คือ “คูกรณี”ผูรับคําส่ังท่ีจะมีการออกนั้น  
        เม่ือพิจารณาคําวา “เจาหนาท่ี” ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 ไดใหความหมายวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลซ่ึงใหอํานาจ  หรือไดรับมอบใหใช
อํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายไมวาจะเปนการจัดตั้ง
ขึ้นในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม จะเห็นไดวาเจาหนาท่ีท่ีจะออก
คําส่ังทางปกครองนั้นมีความหมายกวางรวมถึงองคอ่ืนท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง
ดวย มิไดมีความหมายแคบเฉพาะตองเปนองคกรภายในฝายปกครองเทานั้น  ดังนั้น แมมิใชคําส่ังท่ี
ออกโดยเจาหนาท่ีในฝายปกครอง  แตเปนคําส่ังท่ีออกจากองคกรท่ีใชอํานาจปกครอง  ก็อาจเปน
คําส่ังทางปกครองได  ตัวอยาง  คําส่ังท่ีออกจากองคกรท่ีมิใชเจาหนาท่ีในฝายปกครอง เชน การท่ี
องคกรวิชาชีพมีอํานาจออกใบอนุญาตใหกับผูประกอบวิชาชีพนั้น เชน สภาทนายความควบคุมการ
ประกอบอาชีพของทนายตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มีอํานาจจดทะเบียนและรับ
ใบอนุญาตใหเปนทนายความ เพิกถอนใบอนุญาตใหเปนทนายความ เปนตน  
        เม่ือพิจารณาคําวา“ คูกรณี ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา5 
ไดใหความหมายวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคาน คําขอ  ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทาง
ปกครอง  และผูซ่ึงไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง  เนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง และเม่ือพิจารณาบุคคลผูมีความสามารถกระทําการ
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองคูกรณีอาจเปนบุคคลธรรมดา  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลก็ได  
โดยจะเปนคูกรณีตอเ ม่ือสิทธิของตนถูกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  ท้ังนี้  ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 21 โดยอาจเปนผูยื่นคําขอ  เชนผู
ยื่นคําขอใบอนุญาตตางๆ หรือผูคัดคานคําขอ เชน การคัดคานการออกโฉนดท่ีดิน หรือผูอยูใน
บังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง เชน กรณีการเพิกถอนใบอนุญาตแกบุคคลท่ีไดรับ
ใบอนุญาตเนื่องจากการผิดเง่ือนไข หรือผูซ่ึงไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เชน 
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจออกใบอนุญาตโรงงานกําลังพิจารณาคําขอตั้งโรงงานแลว  เห็นวาการตั้ง
โรงงานอาจกระทบตอผูท่ีอยูในบริเวณใกลเคียง จึงเรียกผูอยูในบริเวณใกลเคียงมาสอบถาม เปนตน 
        3.4.2 การพิจารณาออกคําส่ังทางปกครอง 
        ในกระบวนการเริ่มการพิจารณาทางปกครองมีความตางจากการพิจารณาคดีศาล กลาวคือ ใน
บางกรณีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีท่ีกฎหมายมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองใชอํานาจออกคําส่ัง
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ไดดวยตนเอง  โดยไมจําเปนตองมีผูใดรองขอ เชนเจาหนาท่ีพบเห็นการกอสรางอาคารหรือตอเติม
อาคารโดยไมไดรับอนุญาตเจาหนาท่ีสามารถออกคําส่ังรื้อถอนไดเองโดยไมจําตองมีบุคคลใดรอง
ขอ ซ่ึงตางจากศาลโดยท่ัวไปจะตองมีโจทกยื่นฟองหรือมีผูรองมายื่นคําขอเสียกอนศาลจะหยิบคดี
หรือขอพิพาทขึ้นมาพิจารณาเองไมได   
        อยางไรก็ตาม  หลักดังกลาวก็มีขอยกเวน กลาวคือ มีคําส่ังทางปกครองบางประเภท  ซ่ึงโดย
สภาพแลวเจาหนาท่ีจะริเริ่มออกคําส่ังทางปกครองดวยตนเองไมได  แตจะตองรอใหเอกชนรองขอ
เสียกอน  จึงจะริเริ่มกระบวนพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองประเภทนั้นได ตัวอยางท่ีชัดก็คือ การ
ออกใบอนุญาตท้ังหลาย เชน ใบอนุญาตขับขี่รถยนต  ใบอนุญาตกอสรางอาคาร  หรือใบอนุญาต
จัดตั้งสถานบริการ เปนตน ซ่ึงหากเจาหนาท่ีไปออกใบอนุญาตดังกลาวโดยท่ีไมมีผูใดรองขอ  ก็เปน
การออกใบอนุญาตท่ีผิดขั้นตอนและไมชอบดวยกฎหมาย27 ในสวนการพิจารณาทางปกครองผู
ศึกษาจะกลาวถึงประเด็นดังตอไปนี้ คือ หลักในการพิจารณาทางปกครอง สิทธิของคูกรณีในการ
พิจารณาทางปกครอง  รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง  การกําหนดเง่ือนไขในคําส่ังทางปกครอง  
การแกไขขอบกพรองในกระบวนพิจารณาเม่ือมีการออกคําส่ังทางปกครองแลว  การเกิดผลของ
คําส่ังทางปกครอง 
        1) หลักในการพิจารณาทางปกครอง 
        การพิจารณาทางปกครองถือเอาความสําเร็จตามวัตถุประสงคเปนหลัก ดังนั้นจึงมีความเรียบ
งายและความสะดวกเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคมากกวาการมีแบบพิธีนั้น เวนแตกรณีท่ีกฎหมาย
บังคับใหฝายปกครองจะตองทําตามแบบพิธีเพ่ือประกันสิทธิของเอกชน หากไมมีกฎหมายบังคับไว
เจาหนาท่ีมีพิจารณาทางปกครองก็ไมถือวาทําใหการทําคําส่ังทางปกครองนั้นบกพรอง ในการ
พิจารณาทางปกครองจึงมีหลักในการพิจารณา ไดแก หลักการไมยึดแบบพิธี  หลักความรวดเร็วและ
อํานวยความสะดวกแกประชาชน หลักการใชภาษาไทย  หลักการพิสูจนความจริงและการ
ควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจาหนาท่ี เปนตน 
        2) สิทธิของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง 
        ในการพิจารณาทางปกครอง คูกรณีตองมีสิทธิท่ีสําคัญ คือ สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณา สิทธิ
ไดเขาถึงขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ สิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษาทางกฎหมาย สิทธิไดรูเหตุผลทางฝาย
ปกครองในการมีคําส่ังทางปกครอง สิทธิไดทราบถึงแนวทางหรือวิธีการโตแยงคําส่ังทางปกครอง
ตอไป  

                                                        
        27ชาญชัย  แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กรุงเทพฯ วิญู
ชน 2549 หนา 154 
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        3) รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง 
        ในรูปแบบการทําคําส่ังทางปกครองนั้นจะทําเปนหนังสือหรือทําดวยวาจาหรือเปนรูปแบบอ่ืน
ก็ได โดยกฎหมายบางฉบับระบุชัดเจนวาตองทําคําส่ังในเรื่องหนึ่งเรื่องใดเปนหนังสือ  หาก
กฎหมายไมระบุไวเจาหนาท่ียอมมีสิทธิจะเลือกทําคําส่ังในรูปแบบใดก็ได  ซ่ึงถือวาดุลพินิจ
ตัดสินใจอันเปนความรับผิดชอบของเจาหนาท่ีตามพฤติการณและความจําเปนของสถานการณเปน
สําคัญ  แตหากกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหเจาหนาท่ีตองทําคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือ  
หากเจาหนาท่ีไมทําเปนหนังสือ ก็ยอมขัดตอกฎหมายอยางชัดเจน  คําส่ังนั้นยอมเปนโมฆะ  ไม
เกิดผลในกฎหมาย ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 34  แต
อยางไรก็ตามคําส่ังทางปกครองไมวาจะกระทําในรูปแบบใดจะตองมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะ
เขาใจได ท้ังนี้ ไมวาจะตอผูรับคําส่ัง  หรือบุคคลท่ีสามก็ตาม จะตองไมเคลือบคลุมจนทําใหผูรับ
คําส่ังปฏิบัติไมถูกตอง หากคําส่ังทางปกครองท่ีไมมีความชัดเจนเพียงพอจะตองถือวาเปนโมฆะ 
(เสียมาแตตน) เพราะผูรับคําส่ังไมอาจจะปฏิบัติตามได  
        คําส่ังโดยวิธีอ่ืน  คําส่ังทางปกครองอาจส่ือความหมายโดยวิธีการใดนอกจากหนังสือ  หรือ
วาจาก็ได เชน ไฟสัญญาณจราจรก็เปนคําส่ังใหเคล่ือนไปไดหรือใหหยุดสัญญาณรอ  หรือไฟ
กระพริบของชาวเรือ  เปนตน  ถาการส่ือความหมายนั้นมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะเขาใจไดตาม
เง่ือนไขของมาตรา 34  แหงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง28 
        4) การกําหนดเง่ือนไขในคําส่ังทางปกครอง 
        เนื่องจากคําส่ังทางปกครองนั้น ก็คือ นิติกรรมทางปกครองนั้นเอง ซ่ึงมีลักษณะคลายกับนิติ
กรรมในทางแพง ดังนั้น คําส่ังทางปกครองจึงกําหนดเง่ือนไขไวในคําส่ังทางปกครองเพ่ือใหการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองบรรลุผลได เชน การกําหนดสิทธิหรือภาระหนาท่ีเริ่มมีผลหรือส้ินผล 
ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง การกําหนดใหมีการเริ่มมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหนาท่ีตองขึ้นอยูกับ
เหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน หรือขอสงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองในภายหลัง หรือ  
การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวนกระทําหรือตองมีภาระหนาท่ี  หรือยอมรับ
ภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ  หรือการกําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง
หรือเพ่ิมขอกําหนดดังกลาว เปนตน 
        5) การแกไขขอบกพรองในกระบวนพิจารณาเม่ือมีการออกคําส่ังทางปกครองแลว 
        เม่ือมีการพิจารณาตามกระบวนพิจารณาจนแลวเสร็จและไดมีการออกคําส่ังทางปกครองไป
แลว โดยหลักแลวหากมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอ  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีจะ

                                                        
        28เรื่องเดียวกัน หนา 201 
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ดําเนินการเองไมไดนอกจากจะมีผูยื่นคําขอ  ถาตอมาในภายหลังไดมีการยื่นคําขอเชนนั้นแลว หรือ 
คําส่ังทางปกครองท่ีตองจัดใหมีเหตุผล  ถาไดมีการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลังหรือการรับ
ฟงคูกรณีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมาโดยไมสมบูรณ  ถาไดมีการรับฟงใหสมบูรณใน
ภายหลัง  กรณีเหลานี้ถือวาความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมเสียไปโดยอัตโนมัติ 
หากแตเปนเพียงโมฆียะ ซ่ึงอาจถือยกเลิกเพิกถอนในภายหลังได  
        อยางไรก็ดี  การกําหนดใหมีการแกไขขอบกพรองดังกลาวมาขางตนได   ทําใหหลักเกณฑ
ตางๆ ท่ีกําหนดไว  ไมมีความศักดิ์สิทธ์ิเพราะเม่ือสามารถแกไขได  หลักเกณฑในกระบวนพิจารณา
ทางปกครองตางๆ ก็ดูจะลดทอนความศักดิ์สิทธิไปมาก29 
        6) ผลของคําส่ังทางปกครอง  
        สําหรับผลของคําส่ังทางปกครองนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 42 บัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลตั้งแตขณะท่ีผูนั้นไดรับแจงเปนตน
ไป” นั่นยอมหมายความวาหากยังไมมีการแจงคําส่ังทางปกครอง คําส่ังทางปกครองยอมไมมีผลใช
ยันบุคคลได  โดยท่ัวไปการแจงคําส่ังทางปกครองตองเปนการแจงอยางเปนทางการตามวิธีการท่ี
กฎหมายบัญญัติไว หากเปรียบเทียบกับการแสดงเจตนาในทางแพงแลว การแจงคําส่ังทางปกครอง
จะมีผลในทางกฎหมาย  ก็ตอเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นไปถึงผูรับ  เม่ือพิจารณาจากหลักดังกลาว  
คําส่ังทางปกครองจะเกิดขึ้นไดในทางกฎหมาย ก็ตอเม่ือไดมีการแจงคําส่ังทางปกครองนั้นไปยัง
ผูรับคําส่ังทางปกครองและผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับแจงคําส่ังทางปกครองดังกลาว ท้ังนี้ โดย
ไมจําเปนวาผูรับคําส่ังทางปกครองจะตองทราบเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองนั้น แตหากคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมีเนื้อหาอยางเดียวกันมีผลกระทบกับบุคคลหลายคนองคกรฝายปกครองยอมมีหนาท่ีท่ี
จะตองแจงคําส่ังทางปกครองนั้นไปยังบุคคลท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองนั้นทุกคน  
โดยเม่ือบุคคลเหลานั้นเพียงคนใดคนหนึ่งไดรับแจงคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังทางปกครองก็
เกิดขึ้นในทางกฎหมายทันที  แตในเบ้ืองตนคําส่ังทางปกครองดังกลาวจะมีผลใชยันเฉพาะบุคคลท่ี
ไดรับคําส่ังทางปกครองเทานั้น  สําหรับบุคคลอ่ืนท่ียังไมไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง  คําส่ังทาง
ปกครองนั้นก็ยังไมมีผลใชยันบุคคลดังกลาวได 
        โดยสรุป  เราอาจกลาวไดในช้ันนี้วา  การแจงคําส่ังทางปกครองเปนเง่ือนไขแหงการเกิดขึ้น
ของคําส่ังทางปกครอง  ไมใชเง่ือนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึง
หมายความวา  หากยังไมมีการแจงคําส่ังทางปกครองไปถึงผูรับคําส่ังทางปกครอง  คําส่ังทาง

                                                        
        29มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการ
กระทําทางปกครอง เลม 2 กรุงเทพฯ วิญูชน 2551 หนา 96 
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ปกครองนั้นก็ยังไมเกิดขึ้นในทางกฎหมาย  เม่ือคําส่ังทางปกครองไมเกิดขึ้นแลว  ผลในทาง
กฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นก็ไมเกิดขึ้นตามไปดวยโดยอัตโนมัติ เราจึงไมตองเสียเวลา
พิเคราะหตอไปวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม  เราจะพิจารณาวาคําส่ังทาง
ปกครองชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ก็ตอเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นไดเกิดขึ้นแลวเทานัน้30 
        3.4.3 การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
        การอุทธรณเปนการควบคุมฝายปกครองในเชิงแกไขภายในฝายปกครอง ในกรณีท่ีมีกฎหมาย
เฉพาะบัญญัติใหคําส่ังทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ  หรือโตแยงไวแลวเชนใด  
คูกรณีก็ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว มิฉะนั้น  คูกรณีจะไม
สามารถนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองได ซ่ึงการอุทธรณในกฎหมายแตละ
ฉบับมีหลักเกณฑและรายละเอียดเฉพาะแตละเรื่อง จึงตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว
นั้น แตหากคําส่ังทางปกครองท่ีไมมีบทบัญญัติในกฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวก็ยอมถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
        โดยหลักแลวคําส่ังทางปกครองจะตองมีการอุทธรณกอนฟองคดีตอศาล เวนแตคําส่ังทาง
ปกครองบางประเภทแมจะมิไดมีกฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง
เอาไว  แตก็ไมอยูภายใตบังคับใหตองอุทธรณเสียกอน  จึงจะนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกร
วินิจฉัยคดีปกครองได ไดแก  
        ก.คําส่ังทางปกครองของรัฐมนตรีตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครอง
ใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการ
เฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบ
หาวันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงคําส่ังดังกลาวฯลฯ ” เนื่องจากรัฐมนตรีซ่ึงเปนผูรักษาการตาม
กฎหมายเปนผูใชอํานาจสูงสุด ดังนั้น คูกรณีจึงตองโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นตอองคกรวินิจฉัย
คดีปกครองโดยตรง  
        ข.คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการตาม มาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  บัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการตางๆ ไมวาจะ
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม  ใหคูกรณีมีสิทธิโตแยงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดท้ังในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  ภายในเกาสิบวัน

                                                        
        30อางแลวเชิงอรรถท่ี 27 หนา 223 
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นับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังนั้น  แตถาคณะกรรมการดังกลาวเปนคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท
สิทธิการอุทธรณและกําหนดเวลาอุทธรณใหเปนไปตามท่ีบัญญัติในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ 
เนื่องจากคณะกรรมการตางๆ เปนผูใชอํานาจทางปกครองสูงสุดไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา  
คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการจึงเปนท่ีสุด ดังนั้น คูกรณีจึงตองโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้น
ตอองคกรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง 
         3.4.4 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
        โดยหลักแลวคําส่ังทางปกครองยอมมีผลตอผูรับคําส่ังทางปกครอง เวนแตคําส่ังทางปกครองท่ี
เปนโมฆะยอมมีผลในทางกฎหมายผูกพันผูรับคําส่ังทางปกครองใหตองปฏิบัติตาม  โดยผูรับคําส่ัง
ทางปกครองจะตองดําเนินการโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นโดยการอุทธรณและโดยการฟองคดี
ขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงการโตแยงคําส่ังทาง
ปกครองของผูรับคําส่ังทางปกครองก็เพ่ือ ก็เพ่ือใหองคกรของรัฐท่ีทรงอํานาจดําเนินการลบลาง
คําส่ังทางปกครองนั้นเอง 
        หลักในการพิจารณาลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรฝายปกครองในกระบวนพิจารณาช้ัน
อุทธรณนั้นมีความแตกตางกับการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรตุลาการ กลาวคือ ในการ
ดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรฝายปกครอง  องคกรฝายปกครองท่ีเปนผูพิจารณา
อุทธรณมีอํานาจท่ีจะตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีผูอุทธรณโตแยงได ท้ังในแงความเหมาะสมของ
การทําคําส่ังทางปกครองและในแงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง  สวนการ
ดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยองคกรตุลาการโดยเฉพาะอยางยิ่งโดยศาลปกครองนั้น  
ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีมีวัตถุแหง
คดีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองยอมจะตองลบลางคําส่ังทางปกครองนั้นโดยการพิพากษา
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หากคําส่ังทางปกครองนั้นไมเหมาะสมในเชิงนโยบายเปนดุลพินิจใน
การตัดสินใจของฝายปกครอง  แตไมถึงขนาดท่ีคําส่ังทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  ศาล
ปกครองยอมไมอาจเขามาดําเนินการลบลางคําส่ังทางปกครองโดยการพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  ท้ังนี้กระบวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไวในมาตรา 49,50,51,52,53 
 
        3.5 สัญญาทางปกครอง  
        กฎหมายปกครองเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน  โดยกฎหมายปกครองมีหลักเกณฑท่ี
เกี่ยวของกับการจัดตั้งและการดําเนินงานขององคกรตางๆ ของรัฐ  ความสัมพันธระหวางองคกร



 45 

ของรัฐดวยกัน  ซ่ึงตางจากหลักของกฎหมายเอกชนท่ีบัญญัติเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางเอกชน
ดวยกัน สําหรับเครื่องมือสําคัญของฝายปกครองไดแก การจัดทําบริการสาธารณะ 
        เหตุท่ีตองมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือใชกับฝายปกครองก็เนื่องมาจากวัตถุประสงคในการดําเนินงาน
ของฝายปกครองนั้นแตกตางจากวัตถุประสงคในการดําเนินงานของเอกชน กลาวคือ ฝายปกครอง
ซ่ึงมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ (service public) นั้นตองดําเนินกิจกรรมดังกลาวเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ (I’intérêt général) ในขณะท่ีการดําเนินกิจกรรมของเอกชนมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ประโยชนสวนตน (I’intérêt  general) ดังนั้น ดวยภารกิจเพ่ือประโยชนสาธารณะนี้เองท่ีทําใหการ
ดําเนินงานของฝายปกครองตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  รวดเร็วและสําเร็จลุลวงไปไดอยางดี
เพ่ือใหประชาชนไดรับประโยชนอยางเต็มท่ีและท่ัวถึง  ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศอ่ืนอีกหลาย
ประเทศจึงสราง “ระบบกฎหมายพิเศษ” ขึ้นมาเพ่ือใชกับการจัดตั้ง  การกําหนดสถานะของฝาย
ปกครองและการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง  โดยใหฝายปกครองมีอํานาจมหาชน
(prerogatives) เหนือกวาฝายเอกชน  โดยมีวัตถุประสงคสําคัญ คือ เพ่ือใหการดําเนินกิจกรรมเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะของฝายปกครองบรรลุวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพ31 
        เนื่องจากสัญญาทางปกครองเปนเครื่องมือสําคัญอยางหนึ่งของฝายปกครองท่ีถูกนํามาไวใน
การจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงคอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้เพ่ือใหเขาใจถึง
ระบบสัญญาทางปกครองจึงมีความจําเปนท่ีจะตองทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวของกับบริหาร
สาธารณะ(le service public) 
        3.5.1 หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ 
        หลักการจัดทําบริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดหรือท่ีจัดทําโดยผูใดยอมจะตองอยู
ภายใตหลักเกณฑท่ีสําคัญ 3 ประการ  คือ  หลักวาดวยความเสมอภาค  หลักวาดวยความตอเนื่อง  
และหลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
        1) หลักวาดวยความเสมอภาค 
        การท่ีรัฐจัดทําบริการสาธารณะก็เพ่ือสนองตอบความตองการของประชาชนท่ีเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย ดังนั้นการท่ีรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะจึงไมไดมีจุดมุงหมายท่ีจะจัดทําขึ้นเพ่ือ
ประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําเพ่ือประโยชนของประชาชนทุกคนโดย
สวนรวม หากเปนการกระทําเพ่ือบุคคลคนเดียวยอมไมใชบริการสาธารณะเพราะหากเปนบริการ
สาธารณะ  ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชนจากบริการ

                                                        
        31นันทวัฒน  บรมานันท สัญญาทางปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน 2550 หนา 25 
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สาธารณะอยางเสมอภาคกัน แตหากเปนผูใชบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมอยูในสถานะของคูสัญญาตามกฎหมายเอกชนในกรณีนี้สามารถเลือกปฏิบัติได 
        2) หลักวาดวยความตอเนื่อง 
        เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการท่ีมีความจําเปนสําหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการ
สาธารณะหยุดชะงักไมวาดวยเหตุใดก็ตามประชาชนผูใชบริการสาธารณะยอมไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายไดดวยเหตุนีบ้ริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา  หลักการท่ี
สําคัญของหลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมีหนาท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะจะตองดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยางสมํ่าเสมอและตอเนื่องตลอดมาความ
ตอเนื่องดังกลาวมานี้ไมมีมาตรฐานท่ีแนนอนตายตัววาจะตองมีลักษณะอยางไร  สําหรับบริการ
สาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตองจัดทําอยางถาวร เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายในและ
ภายนอกประเทศ  การรักษาพยาบาล  การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ  ความตอเนื่องจะหมายถึง
การจัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลาวันละ 24 ช่ัวโมง สัปดาหละ 7 วัน  ในขณะท่ี
บริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไมจําเปนตองจัดทําอยางถาวร  แตจะตองจัดทําอยางสมํ่าเสมอก็
อาจจัดทําโดยมีหลักเกณฑและเง่ือนไขบางประการ เชน พิพิธภัณฑสามารถกําหนดเวลาปด-เปด 
กําหนดวันหยุดได  การศึกษาสามารถกําหนดวันเวลาในการใหการศึกษา  รวมท้ังการหยุดพักรอน
ประจําปไดอีกดวย  นอกจากนี้ ความตอเนื่องยังขึ้นอยูกับยุคสมัยและสภาพสังคมอีกดวย32 จากหลัก
วาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะทําใหมีผลตอการตอสัญญา  เชน ฝายปกครองมีอํานาจท่ี
จะแกไขสัญญาไดแตเพียงฝายเดียว  โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสนองตอบความตองการของบริการ
สาธารณะและกรณีเกิดความไมตอเนื่องของการบริการสาธารณะฝายปกครองผูรับผิดชอบสามารถ
ท่ีจะแกไขดวยการเขาไปทําแทนคูสัญญาฝายเอกชนหรือยึดกลับมาทําเองเพ่ือใหเกิดความตอเนื่อง
ของบริการสาธารณะได  
        3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
        หลักการบริการสาธารณะท่ีสําคัญอีกอยางหนึ่ง คือจะตองสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอดเวลา  
เพ่ือใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชนสาธารณะ  
รวมท้ังเพ่ือสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชนไดทันทวงทีในฐานะท่ีเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย 
    

                                                        
        32ชาญชัย  แสวงศักดิ์ หนวยงานของรฐัท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ:องคการมหาชนและ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ กรุงเทพฯ นิติธรรม 2549 หนา 10 
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        3.5.2 การเพ่ิมบทบาทเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 
        ในสภาพการปจจุบันรัฐไดพยายามเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะให
มากยิ่งขึ้น  อีกท้ังยังมีการดําเนินการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีจัดทําบริการสาธารณะ  ใหเปนการ
ดําเนินกิจการภาคเอกชน  โดยมีการตราพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  เพ่ือใหเปน
กฎหมายกลางในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอีกดวยอันสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงกําหนดไวในมาตรา 87 วา รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน  เวนแตมีความจําเปนเพ่ือ
ประโยชนในการศึกษาความม่ันคงของรัฐ  รักษาผลประโยชนสวนรวม  หรือการจัดใหมีการ
สาธารณูปโภค33 
        สําหรับหลักการพ้ืนฐานท่ีมีสวนสําคัญในการสรางแนวทางและกลไกในการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจท่ีเกิดขึ้นในประเทศไทย คือ การเพ่ิมบทบาทใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงาน (contracting-out) 
และการทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ เปนตน 
        1) การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงาน (contracting-out)  
        เดิมการใหบริการสาธารณะโดยรัฐจะผานสวนราชการ ตอมามีการกระจายอํานาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะมากขึ้น หลักการท่ีนิยมคือ การท่ีรัฐทําสัญญาใหเอกชนเปนผูบริหารงานแทน   
        การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงานนี้ เปนการสรางประสิทธิภาพในการทํางาน  ชวยลด
คาใชจายในการจางลูกจางประจําลดความจําเปนในการขยายตัวของราชการและการเพ่ิมขึ้นของ
พนักงาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงท่ีมีความตองการใชบริการสูง (Peak period) แทนท่ีจะตองมี
การจางบุคลากรเพ่ิม  รัฐวิสาหกิจอาจทําสัญญาจางเอกชนมาดําเนินงานเปนบางสวน นอกจากนั้น  
ยังเปนการกระตุนใหเกิดการแขงขันระหวางภาคเอกชนดวยกันและระหวางภาคเอกชนกับ
รัฐวิสาหกิจดวย ทําใหแตละองคกรตองดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด กลาวคือ หากมีการ
แบงเขตภูมิศาสตรในการดําเนินงาน  ทําใหรัฐวิสาหกิจตองตรวจสอบตนทุนของตนเปรียบเทียบกับ
ตนทุนของคูสัญญาเสมอ34 
 

                                                        
        33มานิตย  จุมปา คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยหลักท่ัวไป กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย หนา 221 
        34นันทวัฒน  บรมานันท หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ กรุงเทพฯ วิญูชน 
2547 หนา 217 
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        2) การทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ 
        เนื่องจากรัฐมีทรัพยสินเปนทุนแตยังขาดการจัดการในการบริหาร วิธีการท่ีรัฐนํามาใชอีก
รูปแบบหนึ่ง คือ การใหเอกชนเชาทรัพยสินของรัฐ  เชน ท่ีดิน  สํานักงาน โดยทรัพยสินท่ีจะใหเชา
นั้นเปนทรัพยสินท่ีรัฐไมสามารถนําไปใชประโยชนไดเต็มท่ี  หรือถูกปลอยใหวางเปลามานาน
เนื่องจากรฐัยังไมมีแนวคิดหรือไมพรอมท่ีจะเส่ียงในการพัฒนาทรัพยสินดังกลาวหรือการพัฒนา
ตองใชเงินทุนสูง แตหากรัฐทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการจะทําใหรัฐสามารถลดทรัพยากรท่ี
จะตองใชในการจัดการกับทรัพยสินนั้น และยังไดรายไดท่ีแนนอนจากการใชเชาทรัพยสินนั้น โดย
ไมตองเสียงบประมาณ 
        สรุปไดวา การกระทําทางปกครองเปนการกระทําของรัฐท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือ
ตุลาการแตเปนการใชอํานาจในฝายบริหาร ซ่ึงมีท้ังฝายการเมืองและฝายปฏิบัติการท่ีเปนฝาย
ปกครองโดยแทท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรูปแบบของปฏิบัติการทางปกครอง 
กฎ สัญญาทางปกครอง คําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง เปนตน  



บทท่ี  3 
เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองไทย

และตางประเทศ 
 
 
        ในเนื้อหาการศึกษาบทนี้เปนการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย  ซ่ึงผูศึกษาจะนําประเด็นเกี่ยวกับ
การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองอันเปนประเด็นสําคัญท่ีจะนําไปใชในการ
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติในบทตอไป ท้ังนี้ 
เพ่ือใหไดขอมูลในการวิเคราะหท่ีชัดเจนมากยิ่งขึ้น  โดยผูศึกษาแบงเนื้อหาการศึกษาออกเปนส่ีสวน
ดวยกัน คือ ในสวนท่ีหนึ่งผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝาย
ปกครองตามกฎหมายอังกฤษ ในสวนท่ีสองผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายเยอรมัน ในสวนท่ีสามผูศึกษาจะศึกษาเกี่ยวกับการควบคุม
การกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย  และในสวนท่ีส่ีผูศึกษาจะศึกษา
เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทยและอังกฤษ  ซ่ึง
มีรายระเอียดดังนี้ คือ 
 
1 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายอังกฤษ 
        การควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองในประเทศอังกฤษนั้น  แบงออกเปนสอง
ขั้นตอน คือ การควบคุมตรวจสอบกอนการกระทําทางปกครอง  ซ่ึงจะดําเนินการโดยฝายปกครอง
เอง  อาทิ  การปรึกษาหารือ (Consultation) การประชาวิจารณ (Public Inquiries) ในขั้นตอนแรกนี้  
จะเนนท่ีหลักการรับฟงความทุกฝาย (Audi Alterem  Partem) และการควบคุมตรวจสอบภายหลัง
การกระทําทางปกครอง  ซ่ึงจําแนกยอยเปนการควบคุมตรวจสอบ  โดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาท (Adjudicative Tribunal) และการควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
 
        1.1 การปรึกษาหารือ 
        การปรึกษาหารือ(Public consultation)ของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการท่ีมักจะใชในการ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอนโยบายของรัฐบาลในการตรากฎหมาย ความคิดเห็นของ
ประชาชนท่ีมีตอรางพระราชบัญญัติ  และความคิดเห็นตอรางกฎหมายลําดับรอง  หรือ  กฎ  
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ขอบังคับ (Statutory Instrument) อันจะชวยใหเนื้อหาสาระของกฎหมาย  หรือกฎ  ขอบังคับ  มี
ความสมบูรณครบถวนและไดรับการยอมรับจากประชาชน  นอกจากนั้นยังมีการใชกระบวนการนี้
ในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับประสิทธิภาพและความเหมาะสมในการบังคับใช
กฎหมาย กฎ ขอบังคับตลอดจนในนโยบายตางๆ ดวย35 
        1.1.1 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับนโยบายการตรากฎหมายหรือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติ 
        ในกรณีท่ีรัฐบาลไมวาจะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม ในการวางแผนงานหรือการริเริ่มนโยบาย
ซ่ึงจําเปนจะตองมีกฎหมายรองรับการปฏิบัตินั้น  จะตองระบุถึงขั้นตอนในการปรึกษาหารือ  
ขั้นตอนการปรับปรุงขอเสนอท่ีไดรบัดังท่ีกลาวมา  และกําหนดระยะเวลาท่ีจะใชในแตละขั้นตอน
อยางเพียงพอดวย ในการจะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา จะตองจัดทําสมุดปกเขียว (Green Paper) 
โดยระบุถึงความจําเปนและเหตุผลท่ีจะตองมีกฎหมายเรื่องนั้นๆและรางกฎหมายจะตอง
ประกอบดวยมาตรการใดบางเพ่ือใชเปนเอกสารประกอบการปรึกษาหารือ (Consuliative 
Document) แจกจายไปยังกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีเกี่ยวของไมวาจะเปนนักวิชาการในสาขานั้นๆ
สวนราชการอ่ืนๆ ตลอดจนประชาชนท่ัวไป ท้ังนี้ เพ่ือขอรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลเหลานั้น 
จากนั้นเม่ือไดรับทราบความคิดเห็นตางๆ แลวก็จะนําไปประมวลผลและยกรางพระราชบัญญัติตาม
นโยบายรัฐบาลประกอบแนวทางท่ีไดรับฟงมาจัดทําเปนสมุดปกขาว ( White Paper ) โดยจะตอง
แสดงขอสรุปของการปรึกษาหารือและการตัดสินใจของรัฐบาลแลวก็นําไปเผยแพรตอสาธารณะ
และนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงกระบวนการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินี้  อาจ
แบงออกไดเปนการปรึกษาหารือแบบเปนทางการ (Formal Consultation) และการปรึกษาหารือ
แบบไมเปนทางการ (Informal Consultation) 
        1.1.2 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรอง  หรือรางกฎ ขอบังคับ 
        ในการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรอง  หรือกฎ ขอบังคับนั้นโดยท่ัวไปมีความ
คลายคลึงกับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติ โดยการปรึกษาหารือเกี่ยวกับกฎ  
ขอบังคับนี้จะเนนท่ีแนวทางในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแมบทท่ีเหมาะสมเปนธรรม  มี
ประสิทธิภาพไมสรางภาระกับฝายใดมากจนเกินไป ซ่ึงกระบวนการปรึกษาหารือกอนการออกกฎ  
ขอบังคับนี้ถือเปนขั้นตอนสําคัญท่ีปรากฏอยูในพระราชบัญญัติของอังกฤษแทบทุกฉบับ แตการ
ปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินั้น  สาระสําคัญของการปรึกษาหารือจะอยู ท่ีความ
เหมาะสมของนโยบายซ่ึงจะเกิดผลไดกโ็ดยอาศัยกฎหมายและมาตรการตางๆ ซ่ึงสมควรกําหนดให
                                                        
        35ณรงคเดช  สรุโฆษิต การควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองในประเทศอังกฤษ 
กรุงเทพฯ วิญูชน 2553 หนา 13 
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มีในรางกฎหมาย โดยหลักการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎ ขอบังคับสามารถจําแนกออกไดเปน 2 
ประเภท คือ 
        1) การบังคับใหปรึกษาหารือ (Compulsory  consultation) 
        สําหรับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรางกฎหมายลําดับรองหรือกฎ ขอบังคับ ในหลายกรณีเปน
ขั้นตอนท่ีกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติแมบท (Primary Legislation) กําหนดไววาใหดําเนินการ
กอนท่ีการออกกฎ ซ่ึงเรียกวา “การบังคับใหปรึกษาหารือ (Compulsory Consultation โดยให
รัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง  หรือหลายองคกรกอน  ถา
หากฝาฝนไมดําเนินการก็จะสงผลกระทบตอความสมบูรณของกฎ  ซ่ึงศาลอาจเพิกถอนกฎ 
ขอบังคับฉบับนั้นได ถือวาไมปฏิบัติตามขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว จึงออก
ไมชอบดวยกฎหมาย มีหลายกรณีดวยกัน คือ กฎหมายไดกําหนดหนวยงานหรือองคกรท่ีจะตองไป
ขอรับความเห็นไวอยางชัดเจน ตัวอยาง เชน ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท
และประชาวิจารณ ค.ศ. 1922 (The Tribunals and Inquiries Act 1922 Lord Chancellor) จะออก
ขอบังคับ (Order) วาดวยขั้นตอนในการจัดทําประชาวิจารณเกี่ยวกับเรื่องตางๆ ไดก็ตอเม่ือได
ปรึกษาหารือกับสภาแหงคณะกรรมการ (Councill on Tribunals) แลว  และกรณีท่ีกฎหมายไมได
กําหนดหนวยงานหรือองคกรท่ีจะตองไปขอรับการปรึกษาหารือไวอยางชัดเจน  แตไดกําหนดวา
กอนท่ีจะออกกฎจะตองไปปรึกษาหารือกับหนวยงาน องคกร  หรือบุคคลใดๆท่ีเปนกลุม
ผลประโยชนหรือท่ีสามารถสะทอนผลประโยชนของบุคคลผูท่ีอาจไดรับผลกระทบจากบังคับใช
กฎหมาย ขอบังคับนั้น ตัวอยางเชน ตามพระราชบัญญัติการศึกษา ค.ศ. 2002 (The Education Act 
2002) กอนท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจะออกขอบังคับเกี่ยวกับคาตอบแทนครูหรือ
ขอกําหนดเง่ือนไขในการจางงานครู  รัฐมนตรีจะตองดําเนินการปรึกษาหารือกับสมาคม
สถานศึกษาทองถ่ินหลายแหงฯ และกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปรึกษาหารือกอน  แตจะ
ปรึกษาหารือใครองคกรหรือหนวยงานใดนั้น  ใหอยูในดุลพินิจของรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ี ตัวอยาง 
เชน พระราชบัญญัติเงินบํานาญ  ค.ศ. 1995 (The Pensions Act 1995) กําหนดใหรัฐมนตรีตอง
ปรึกษาหารือกับบุคคลท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควร  หรือกอนท่ีคณะกรรมการโทรทัศน (Independent 
Television Commission) จะออกระเบียบควบคุมการโฆษณาตามพระราชบัญญัติการออกอากาศ 
ค.ศ. 1990 (The Broadcasting Act 1990)  จะตองจัดใหมีการปรึกษาหารืออยางเหมาะสม 
        2) การปรึกษาหารือโดยความสมัครใจ (Voluntary Consultation) 
        ในกรณีท่ีกฎหมายแมบทไมไดกําหนดใหรัฐมนตรี  หรือเจาหนาท่ีตองดําเนินการปรึกษาหารือ
กอนการออกกฎหมายลําดับรองหรอืกฎ ขอบังคับ กรณีถือวารัฐมนตรีหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของมี
ดุลพินิจท่ีจะนําไปดําเนินการปรึกษาหารือหรือไมก็ได  แมกฎหมายจะไมบังคับใหปรึกษาแตในทาง
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ปฏิบัติ ก็ถือเปนธรรมเนียมปฏิบัติในวงราชการอังกฤษวา  จะตองนํารางกฎขอบังคับไป
ปรึกษาหารือกอนการประกาศใช เชน ในการออกขอบังคับตามพระราชบัญญัติการพนัน (Bitting 
and Gaming Act) ฝายปกครองไมเพียงแตจะปรึกษากับอธิบดีกรมตํารวจ  สมาคมเจาหนาท่ียุติธรรม  
สมาคมตุลาการ  และสมาคมคุมครองผูรับพนันแหงชาติตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น  แตฝาย
ปกครองยังสมัครใจท่ีจะปรึกษาหารือกับสภาบาทหลวงอีกดวย ในกรณีเชนนี้ การท่ีฝายปกครองไม
นํารางกฎขอบังคับไปปรึกษาหารือกอนก็หาไดกระทบตอความสมบูรณของกฎ ขอบังคับดังกลาว
ไม  เพราะการปรึกษาหารือแบบสมัครใจเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ  ไมใชหนาท่ีตามกฎหมายไมวา
จะเปนหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ (Statutory Duty) หรือหนาท่ีตามคอมมอนลอว (Common Law 
Duty) ดังนั้น ศาลจึงถือวาไมใชขั้นตอนหรือกระบวนการอันเปนสาระสําคัญ (Non mandatory 
Procedural Requirements) 
        1.1.3 การปรึกษาหารือเกี่ยวกับประสิทธิภาพและความเหมาะสมของการบังคับใชกฎหมาย  
กฎ  ขอบังคับ  นโยบาย  หรือเรื่องอ่ืนๆ 
        หลังจากท่ีมีการประกาศและบังคับใชกฎ ขอบังคับไปแลวระยะหนึ่ง  เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
เหมาะสม  และเปนธรรมมากท่ีสุดมักจะกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือถึงความเหมาะสม
ในการบังคับใชกฎ  ขอบังคับดังกลาวอีกครั้ง  เชน  พระราชบัญญัติการประกาศเผยแพรกฎ
ขอบังคับ ค.ศ.1893 (The Rule Publication Act 1893 ) กําหนดใหหนวยงานท่ีออกกฎจะตองนํา
หนังสือแสดงความคิดเห็น (Written  Repressentation) ของประชาชนท่ียื่นตอหนวยงานภายใน 40 
วันหลังจากท่ีมีการประกาศใชกฎ  ขอบังคับดังกลาวมาพิจารณาถึงความเหมาะสมของกฎ ขอบังคับ
ฉบับนั้น  เพ่ือทบทวนปรับปรุงใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น นอกจากนั้นยังมี
กฎหมายหลายฉบับกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือกับบุคคลตางๆ ในเรื่องนโยบาย
ปลีกยอยอันเนื่องมาจากการปฏิบัติตามกฎหมายดวย เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดใหมีรถ
โดยสารประจําทางภายในทองถ่ินจะตองปรึกษาหารือในเรื่องกลยุทธการเดินรถประจําทาง (สาย 
ถนน และเวลาท่ีใหบริการ ฯลฯ) กับหนวยงานทองถ่ินอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ ผูประกอบการรถโดยสาร
ประจําทางในทองถ่ินนั้นๆ และองคกรผูแทนผลประโยชนของผูใชบรกิารรถโดยสารในทองถ่ินนั้น 
เปนตน  สําหรับหนาท่ีของฝายปกครองในการปรึกษาหารือประชาชนเปนหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว (Statutory Duty)  แมวาจะมิไดเกี่ยวของหรือสงผลประทบโดยตรงกับความชอบดวย
กฎหมายของกฎ  ขอบังคับ  หรือคําส่ังทางปกครอง  ดังนั้น หากฝายปกครองเพิกเฉยละเลยไมจัดให
มีการปรึกษาหารือตามระยะเวลาหรือในเรื่องท่ีกฎหมายกําหนดไวประชาชนผูมีสวนไดเสีย 
(Standing หรือ Standi) ก็สามารถฟองศาลฐานละเมิดไมปฏิบัติตามหนาท่ีบังคับใหฝายปกครอง
ปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายได  
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        1.2 การประชาวิจารณ  
        การประชาวิจารณ(Public conquiries)กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือการ
ประชาวิจารณเปนกรณีท่ีรัฐรับฟงความคิดเห็นจากผูอาจไดรับผลกระทบจากโครงการรัฐหรือ
โครงการของเอกชน  ซ่ึงตองไดรับอนุมัติ  หรืออนุญาตจากรัฐ เชน โครงการบางอยางซ่ึงตองมีการ
เวนคืนท่ีดินการกําหนดท่ีตั้งของสนามบิน โรงไฟฟา  หรือการสรางถนนหลวงระหวางเมือง 
(Matorway) กอนท่ีรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบขอมูลในทองท่ีท่ีถูกตอง
ครบถวนท่ีสุด ตลอดจนไดรับรูความคิดเห็นขอคัดคานของประชาชนท่ีไมเห็นดวยกับโครงการ 
นอกจากนี้ กระบวนการประชาวิจารณนี้ยังถูกนําไปปรับใชกับการอุทธรณการขอใบอนุญาต
กอสราง (Planning  Appeals) ดวย 
        อนึ่งในกฎหมายอังกฤษอาจมีการใชคําเรียก “การประชาวิจารณ” แตกตางกันออกไปหลายคํา
เชน “Public Inquiry”, “Public Local Inquiry”,หรือ “Local Inquiry” ท้ังๆ ท่ีสาระสําคัญและ
กระบวนการไมมีความแตกตางกัน เชน เดียวกับประเทศไทยท่ีผูทรงคุณวุฒิหลายทานเรียกการ
ประชาวิจารณวา “การไตสวนสาธารณะ” บาง “การรับฟงความคิดเห็นมหาชน” บาง  แตเม่ือศึกษา
เปรียบเทียบหลักการพ้ืนและกระบวนการของ  Public Inquiry,Public Local Inquiry,และLocal 
Inquiry แลวเห็นไดวาเปนกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของบุคคลผูไดรับ  หรืออาจไดรับ
ผลกระทบจากการอนุมัต ิ หรืออนุญาตของหนวยงานของรัฐ โดยขอเท็จจริงหรือขอคิดเห็นท่ีไดจาก
การประชาพิจารณเปนเพียงขอมูลประกอบการตัดสินใจของเจาหนาท่ีผู มีอํานาจอนุมัติอนุญาต
เทานั้น  หาไดมีผลผูกพันใหเจาหนาท่ีผูนั้นวินิจฉัยตามขอคิดเห็นท่ีรับฟงมาแตอยางใดไม36 
 
        1.3 คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท 
        ในอดีต การจัดตั้งองคกรพิเศษของฝายบริหารขึ้นในระบบกฎหมายอังกฤษเพ่ือใหทําหนาท่ี
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทนั้น ไดรับการตอตานอยางมากจากผูพิพากษา นักกฎหมาย และประชาชน
ท่ัวไป ท้ังนี้ ดวยเหตุผลท่ีวา การจัดตั้งองคกรในลักษณะดังกลาวขัดตอหลักนิติธรรม (Rule of Law) 
อันเปนหลักการสําคัญในกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษ กลาวคือ ตามหลักนิติธรรมนั้น ขอพิพาท
ตางๆ ไมวาจะเกิดขึ้นระหวางประชาชนดวยกันเอง  หรือเกิดขึ้นระหวางประชาชนฝายหนึ่งกับรัฐ 
หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง จะตองอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม
เสมอกัน  และศาลยุติธรรมก็จะใชกฎหมายธรรมดาของแผนดินอันไดแก คอมมอนลอว (Common 
Law) และพระราชบัญญัติของรัฐสภาตัดสินเชนเดียวกัน  หลักนิติธรรมนี้เปนเหตุผลรากฐาน
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ประการสําคัญในการตอตานการจัดตั้งศาลพิเศษ  หรือองคกรอ่ืนใดขึ้นมาเพ่ือใหทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ี
ขาดขอพิพาทแยกตางหากออกจากศาลยุติธรรม ตลอดจนการจัดใหมีกฎหมายพิเศษเพ่ือใชบังคับกับ
นิติสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนดวย  นอกจากนั้นความทรงจําอันเลวรายของประชาชนท่ีมีตอศาล
ดารากร (Star Chamber Court) ซ่ึงเปนศาลอาญาพิเศษท่ีฝายบริหารจัดตั้งขึ้นเพ่ือใชกําจัดศัตรู
ทางการเมืองก็เปนอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิด การตอตานการจัดตั้งองคกรท่ีมีลักษณะและอํานาจ
หนาท่ีคลายศาลขึ้นในฝายบริหาร37  
        ในประเทศอังกฤษเริ่มมีการตรากฎหมายใหอํานาจฝายบริหารจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทใน
เรื่องท่ีเกี่ยวกับการสวัสดิการสังคมนี้ทําใหเกิดการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทท้ังในระดบัประเทศ
และระดับทองถ่ินขึ้นกวา 2,000 องคกร ครอบคลุมกวา 50 เรื่อง โดยมีช่ือท่ีแตกตางกันออกไป เชน
เรียกวา ศาล(Court) คณะอนุญาโตตุลาการ (Arbitrators) คณะผูตรวจการ(Commissiners/Visitors) 
เปนตน  ในระยะแรกเกิดความยุงยากแกประชาชนเปนอันมากเพราะไมมีกฎเกณฑท่ีชัดเจนวาเรื่อง
ใดสมควรท่ีจะมีการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอพิพาทขึ้นมาพิจารณาเรื่องนั้นโดยเฉพาะประกอบกับ
องคกรวินิจฉัยขอพิพาทตางๆ เหลานี้ตางก็มีระเบียบ  ขั้นตอน  การพิจารณาท่ีแตกตางกัน ตอมาในป 
ค.ศ. 1929 รัฐสภาไดตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาคณะหนึ่งมีช่ือวา “คณะกรรมาธิการศึกษาอํานาจของ
รัฐมนตรี” ( Committee on Ministers’ Powers) หรือท่ีรูจักกันในนาม คณะกรรมาธิการโตโนมอร 
(Donoughmore Committee) ตามช่ือของประธาน Earl of Legislationใหทําหนาท่ีศึกษาถึงการมอบ
อํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารและอํานาจตุลาการหรือกึ่งตุลาการ (Judicial and Quasi-Judicial 
Power) ท้ังนี้ เพ่ือประหยัดคาใชจาย เพ่ือความรวดเร็ว  เพ่ือความสะดวกของประชาชนในการนํา
เรื่องเขาสูการพิจารณา การปราศจากขอจํากัดท่ียุงยากในเรื่องพิจารณาและท่ีสําคัญความจําเปนท่ี
จะตองมีองคกรท่ีมีความชํานาญพิเศษเฉพาะในเรื่องนั้น ตอมาในป ค.ศ. 1955 รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรม (Lord Chancellor) ในขณะนั้นก็ไดมีคําส่ังจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง
เพ่ือทําหนาท่ีศึกษาและหาแนวทางในการปรับปรุงระบบการวินิจฉัยขอพิพาทนําไปสูการตรา
พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทและการไตสวน  ค.ศ. 1958  (The Tribunals and 
Inquiries Act 1958) ซ่ึงมีผลเปนการปฎิรูปทําใหองคกรวินิจฉัยขอพิพาทท่ีจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติตางๆ กลายเปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมในระบบกฎหมายอังกฤษอยาง
สมบูรณ  ตอมามีการปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกลาว  โดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทและการไตสวน ค.ศ. 1972 (The Tribunals and Inquiries  Act  1972) และในทายท่ีสุดไดมี

                                                        
        37เรื่องเดียวกัน หนา 67 



 55 

การตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทและการไตสวน ค.ศ. 1992 (The Tribunals 
and Inquiries Act 1992 ) เปนกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน 
 
        1.4 การควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
        ในระบบกฎหมายอังกฤษกระบวนการยุติธรรมทางปกครองนั้นประกอบดวยการอุทธรณ 
(Appeal) ซ่ึงเปนทางเยียวยา (Remedy) ตามกฎหมายลายลักษณอักษร (Statuyte) และการพิจารณา
ทบทวนโดยศาล (Judicial Review) รูปแบบการเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว (Common Lew) 
คูกรณี  หรือประชาชนผูไดรับความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง หากไมพอใจผล
การวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็อาจขอใหองคกรพิจารณาอุทธรณ (Appeallate 
Bodies) ทําการทบทวนตรวจสอบความเหมาะสม (Merit) ตลอดจนความชอบดวยกฎหมาย 
(Legality) ผานกระบวนการอุทธรณเพ่ือใหแกไขได นอกจากนั้นประชาชนผูเสียหายยังสามารถ
ฟองคดีตอศาลยุติธรรมขอใหศาลเขาควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําวินิจฉัย
ดังกลาว  
        1.4.1 การอุทธรณ 
        โดยท่ัวไปการอุทธรณ(Appeal)เปนกระบวนการท่ีประชาชนผูเสียหายรองขอใหองคกรผู มี
อํานาจพิจารณาอุทธรณเขาทําการตรวจสอบคําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยขอพิพาทวาถูกตอง
เหมาะสมกับขอเท็จจริงหรือไม เปนไปตามหลักกฎหมายตลอดจนนโยบายมากนอยแคไหนเพียงไร  
องคกรผู มี อํานาจพิจารณาอุทธรณจึงมีอํานาจทําคําวินิจฉัยของตนแทนท่ีคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทช้ันตนไดถือวามีอํานาจมาก ในระบบกฎหมายอังกฤษองคกร
วินิจฉัยขอพิพาทมีอยู 3 ลักษณะองคกรดวยกัน คือ 
        1) รัฐมนตรี การท่ีรัฐมนตรีทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทนั้นถือวารัฐมนตรีเปนองคกรวินิจฉัยขอพิพาทองคกรหนึ่งซ่ึงตองผูกพันตอหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติโดยเครงครัด  เชน คําวินิจฉัยของคณะผูตรวจการจราจร (Traffic 
Commissioners) กฎหมายกําหนดใหผูเสียหายสามารถอุทธรณคําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยขอ
พิพาทตอรัฐมนตรีได 
        2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทท่ีมีลําดับศักดิ์สูงกวา เชน คําวินิจฉัยของผูตรวจการคุมครอง
ขอมูลสวนบุคคล (The Protection Commissioner) นั้นอาจอุทธรณตอคณะกรรมการคุมครองขอมูล
สวนบุคคล (Data Protection Tribunal) เปนตน  
        3) ศาลยุติธรรม ในระบบกฎหมายของอังกฤษการท่ีศาลยุติธรรมทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณ 
(Appellate Function) ตามท่ีกฎหมายลายลักษณอักษรกําหนดไวมิใชการพิจารณาทบทวนโดยศาล 
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(Judicial Review) อันเปนอํานาจดั้งเดิมตามกฎหมายคอมมอนลอว ศาลยุติธรรม จึงมีอํานาจวินิจฉัย
ช้ีขาดเชนเดียวกับองคกรพิจารณาอุทธรณอ่ืน กลาวคือ ศาลสามารถทําคําวินิจฉยัแทนท่ีคําวินิจฉัยท่ี
ถูกโตแยงนั้นได  ซ่ึงการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตอศาลยุติธรรมนั้น 
เชนการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะผูวินิจฉัยตามกฎหมาย Agricutural Hofding Act 1986  ตอศาล
เคานตี้ (County Court)  หรือการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม 
(Agricultural Lands Tribunal)ตอศาลไฮนคอรท (High Court) หรือการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะ
ผูตรวจการสวัสดิการเด็ก (Child support Commissioners)ตอศาลอุทธรณ (Court of Appeal) 
        1.4.2 การพิจารณาทบทวนโดยศาล  
        การพิจารณาทบทวนโดยศาลของการกระทําทางปกครอง (Judicial Review of Afministrative 
Action) นั้นเปนอํานาจท่ีมีมาแตดังเดิมของศาลไฮนคอรทตามกฎหมายคอมมอนลอว (Inherent 
Power) มิใชอํานาจท่ีศาลไดรับมาจากกฎหมายลายลักษณอักษรดังเชนกรณีอํานาจในการพิจารณา
อุทธรณ (Appellate Jurisdiction) นักกฎหมายบางทานจึงเรียกการพิจารณาทบทวนโดยศาลวาเปน
เขตอํานาจในการควบคุมดูแล (Supervisory Jurisdiction) ดวยเหตุท่ีวาศาลมีหนาท่ีควบคุมดูแลให
การกระทําของฝายปกครองเปนไปตามกฎหมายท้ังท่ีเปนกฎหมายลายลักษณอักษรและท่ีเปน
กฎหมายคอมมอนลอว  เพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น อํานาจในการพิจารณา
ทบทวนโดยศาลของศาลยุติธรรม  จึงเปนอํานาจท่ีจํากัดเฉพาะการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมาย (Legality:legal or illegal ) ของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทเทานั้น  ศาล
มิไดมีอํานาจท่ีจะเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงความเหมาะสม (Merit:rigt or wrong) ของคําวินิจฉัย
ดังกลาวแตอยางใด  และในกรณีท่ีศาลพบวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมิชอบ
ดวยกฎหมาย  ศาลก็ไมอาจท่ีจะทําคําวินิจฉัยของตนแทนท่ีคําวินิจฉัยเดิมนั้นได  ส่ิงท่ีศาลอาจทําได
ในกรณีนี้ คือ ออกหมายการเพิกถอนคําวินิจฉัยนั้นและออกหมายส่ังใหคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาททําการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องนั้นใหมใหชอบดวยกฎหมาย38 
        1.4.3 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  
        โดยหลักการอุทธรณ (Appeal) และการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) เปน
กระบวนการเยียวยาความเสียหายท่ีแยกออกจากกันอยางเดนชัด  การอุทธรณนั้นจะเกี่ยวของ
โดยตรงกับปญหาเรื่องความเหมาะสม (Merit) ของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท  
สวนการพิจารณาทบทวนโดยศาลจะเกี่ยวของกับปญหาความชอบดวยกฎหมาย (Legality) ของคํา
วินิจฉัยนั้น อยางไรกต็ามในทางปฏิบัติผูอุทธรณ (Appellant) มักจะยกปญหาขอกฎหมาย เชน การ
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ไมปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ   หรือการคัดคานเกี่ยวกับเขตอํานาจของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทขึ้นเปนขอตอสูในการอุทธรณคําวินิจฉัยดังกลาวดวย  โดยเฉพาะใน
ปจจุบันซ่ึงหลักกฎหมายอังกฤษเรื่องการกระทํานอกขอบอํานาจ (Ultra Vires) ไดรับการขยายความ
ใหมีความหมายกวางขวางออกไปกลาวคือ ความผิดพลาดในขอกฎหมายท่ีอยูภายในเขตอํานาจ 
(Error of Law Within Jurisdiction) ก็ถือวาเปนความผิดพลาดในเรื่องเขตอํานาจ (Jurisdictional 
Error) ประการหนึ่งดวย  การอุทธรณในปญหาขอกฎหมายและการพิจารณาทบทวนโดยศาลจึงมี
ความเกี่ยวของกันอยางมาก ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอยกประเด็นเรื่องเหตุในการอุทธรณในปญหาขอ
กฎหมาย  (Grounds of Appeal on the Point of Law) และเหตุในการขอใหศาลพิจารณาทบทวน 
(Grounds of Judicial Review) มาอธิบายรวมกันในหัวขอนี้39 
 
2 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายเยอรมัน 
        ในประเทศเยอรมันมีกฎหมายท่ีใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณาเรื่องทางปกครองและเปน
กฎหมายท่ีใชในการควบคุมกระทําทางปกครองของฝายปกครอง คือ รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณา
เรื่องทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ.1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) ซ่ึงในการจัดทํา
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประเทศไทยไดรับเอาหลักเกณฑท่ีปรากฏ
ในรัฐบัญญัติดังกลาวมาเปนแนวทางในการตรากฎหมายดวย  หากพิจารณาโครงสรางและ
หลักเกณฑท่ีปรากฏอยูในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  จะพบวามี
ความคลายคลึงกับท่ีปรากฏอยูในรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ.1976 
ดังนั้น หากมีการศึกษากฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใน
ระบบกฎหมายเยอรมัน ยอมจะทําใหเกิดความเขาใจกฎเกณฑตางๆท่ีปรากฏในระบบกฎหมายไทย
ไดดียิ่งขึ้น 
 
        2.1 ขอความคิดวาดวยวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง 
        วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรืออาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งใหตรงกับความหมายใน
ภาษาเยอรมันวา “วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง” (Verwaltungsverfahren) นั้น ในความหมายอยาง
กวาง หมายถึงกระบวนการและขั้นตอนการดําเนินงานเพ่ือนําไปสูการตัดสินใจขององคกรฝาย
ปกครอง ดวยเหตุนี้การตระเตรียมการเพ่ือดําเนินการออกคําส่ังทางปกครอง ออกกฎ ออกระเบียบ
ภายในฝายปกครอง เตรียมดําเนินการในลักษณะท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง เตรียมเพ่ือแสดง
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เจตนาในทางแพง ดําเนินการขอความชวยเหลือจากหนวยงานอ่ืน จึงเปนวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองท้ังส้ิน  อยางไรก็ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหง ค.ศ. 1976 
(Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) ไดใหความหมายของวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองไวแคบ
กวาความหมายท่ีเขาใจกันตามรูปศัพท ท้ังนี้โดยมาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติดังกลาวไดใหความหมาย
คําวา “วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง” วาหมายถึง “การกระทําใดๆของหนวยงานท่ีมีผลออกไป
ภายนอก โดยมุงหมายท่ีจะตรวจสอบเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง การเตรียมการตลอดจนการ
ออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมุงหมายท่ีจะตกลงเขาทําสัญญาทางปกครอง” จากความหมายดังกลาว
จะเห็นไดวา การออกคําส่ังทางปกครองหรือการตกลงทําสัญญาทางปกครองนั้นเปนผลมากจาก
กระบวนการการพิจารณาเรื่องทางปกครอง โดยเหตุ ท่ีวิ ธีพิจารณาเรื่องทางปกครองเปน
กระบวนการและขั้นตอนการกระทําของหนวยงานท่ีมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง กลาวคือ 
เปนความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับราษฎร การกระทําใดๆท่ีเปนเรื่องความสัมพันธ
ระหวางหนวยงานกับรัฐ จึงเปนการกระทําในความสัมพันธภายในไมตกอยูในความหมายของวิธี
พิจารณาเรื่องทางปกครองตามรัฐบัญญัติฉบับนี้ 
        นอกจากนี้โดยเหตุท่ีรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯเปนกฎหมายท่ีกําหนด
กระบวนการหรือวิธีการดําเนินการออกคําส่ังทางปกครองหรือดําเนินการตกลงทําสัญญาทาง
ปกครอง กระบวนการหรือวิธีการดําเนินงานใดๆท่ีนําไปสูการออกกฎไมวาจะเปนกฎเกณฑท่ีตรา
ขึ้นโดยฝายปกครองของรัฐ (Verordnung) หรือกฎเกณฑท่ีตราขึ้นโดยฝายปกครองขององคการ
ปกครองซ่ึงทรงอัตตาณัติ (Satzung) จึงไมใชวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ท้ังนี้เนื่องจาก “กฎ” 
(Rechtverordnung,Satzung) ไมอยูในความหมายของคําวา “Verwaltungsakt” (คําส่ังทางปกครอง) 
ดังท่ีปรากฏในมาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯ นั่นเอง40  
 
        2.2 หลักการทั่วไปของขอบเขตการบังคับใชรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 
        รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธใชบังคับกับการกระทําของฝายปกครอง
ในทางกฎหมายมหาชนโดยหนวยงานของสหพันธ หรือองคการหมูคณะมหาชน (Körperschaft) 
องคการบริการมหาชน (Anstalt) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechls) ตลอดจน
หนวยงานของมลรัฐ องคการปกครองตนเองสวนทองถ่ิน (Gemeinden) หรือสมาพันธองคการ
ปกครองตนเอง (Gemeindeverbände)และนิติบุคคลมหาชนท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐ 

                                                        
        40วรเจตน  ภาคีรัตน วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน กรุงเทพ 2549 
หนา 17 
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หากหนวยงานตางๆ เหลานี้ดําเนินการโดยตนเองบังคับการตามกฎหมายของสหพันธ ซ่ึงสหพันธมี
อํานาจตราขึ้นไดเอง หรือท่ีสหพันธอาจใชสิทธิขึ้นไดและสหพันธไดใชสิทธินั้นตราขึ้น ดวยเหตุนี้
การกระทําใดของหนวยงานท่ีไมใชเปนการกระทําของฝายปกครองในทางกฎหมายมหาชน เชน 
การกระทําในทางกฎหมายเอกชน ยอมไมตกอยูภายใตบังคับของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองฯ อนึ่งสมควรตั้งไวเปนขอสังเกตวาในระบบกฎหมายเยอรมัน การดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง
ไมตกอยูภายใตบังคับกฎหมายฉบับนี้ 
        ในสวนของการบังคับการตามกฎหมายโดยมลรัฐ หรือองคการปกครองตนเองทองถ่ิน หรือนิติ
บุคคลมหาชนอ่ืนท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐ หากการบังคับการตามกฎหมายนั้นไมใช
การบังคับการตามกฎหมายของสหพันธซ่ึงสหพันธมีอํานาจตราขึ้นไดเอง หรือท่ีสหพันธอาจใช
สิทธิตราขึ้นไดและสหพันธไดตราขึ้น แตเปนการบังคับการตามกฎหมายท่ีสหพันธตราขึ้นเปน
กรอบเทานั้น หนวยงานของมลรัฐ หรือขององคการปกครองตนเองสวนทองถ่ินหรือนิติบุคคล
มหาชนอ่ืนใดท่ีตกอยูภายใตการกํากับดูแลของมลรัฐไมตกอยูภายใตบังคับของรัฐบัญญัติวาดวยวิธี
พิจารณาเรื่องทางปกครองของสหพันธ41 
        สําหรับแนวกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันในเรื่องการควบคุมการกระทํา
ทางปกครองของฝายปกครองนั้น โดยท่ีกฎหมายของประเทศเยอรมันแบงแยกกฎหมายมหาชนออก
จากกฎหมายเอกชน ซ่ึงสามารถแบงการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ออกเปน
การควบคุมในเชิงปองกัน และการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไข 
กลาวคือ 
        (1)การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงปองกัน  ภายใตหลักนิติรัฐท่ีมุง
คุมครองประชาชนจากการกระทําของรัฐ ดังนั้นสหพันธรัฐจึงตราประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz) กําหนดหลักวิธีพิจารณาไวอยาง
ชัดแจง เชน หลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาท่ี (Unbefengenheitsgrundsatz) หลักการพิสูจน
ความจริง(Untersuchungsgrundsatz)หลักการใหเหตุผล (Begrüngszwang)หลักการของตรวจดู
เอกสาร(Akteneinsicht) เปนตน 
        (2)การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไข ซ่ึงมีอยู 2 รูปแบบ ไดแก 
การควบคุมการกระทําทางปกครองในเชิงแกไขในอํานาจบริหาร (ฝายปกครอง) และการควบคุม
การกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในสวนของอํานาจตุลาการ คือ 

                                                        
        41เรื่องเดียวกัน หนา 29 
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        ก.การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในอํานาจบริหาร (ฝาย
ปกครอง) คือสิทธิในการอุทธรณโตแยงนิติกรรมทางปกครองของเจาหนาท่ีช้ันตน กอนท่ี
ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจะเสนอคําฟองของตนตอศาลปกครอง จะตองอุทธรณโตแยงนิติกรรม
ทางปกครองนั้นตอเจาหนาท่ีฝายปกครองช้ันสูงกอนเพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองช้ันสูงได
ตรวจสอบและทบทวนถึงความดวยกฎหมายและความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของคําส่ังทาง
ปกครองกอน  ขั้นตอนอุทธรณภายในอํานาจบริหารดังกลาวนี้มีลักษณะเปนเง่ือนไขบังคับกอนการ
ฟองคดีตอศาล ท้ังนี้ ตามมาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในช้ันศาล 
(Verwaltungsgerchtsordnung vom 21.Januar 1960) แตบทบัญญัติดังกลาวก็ยังมีขอยกเวนโดยไม
ตองผานขั้นตอนการอุทธรณกอน คือ กรณีท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีขั้นตอนพิเศษ เชน การ
อนุญาตใหสรางโรงงานท่ีใชพลังงานอะตอม  เปนตน และคําส่ังทางปกครองท่ีจะตองออกโดย
เจาหนาท่ีระดับสูง 
        ข.การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในเชิงแกไขในสวนของอํานาจตุลาการ 
ซ่ึงในกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ (Grundgesetzfür die Bundesrepublik Deutschland vom 
23.Mai 1949)มาตรา 19 วรรค 4 บัญญัติวา “ในกรณีท่ีรัฐใชอํานาจปกครองไปกระทบสิทธิของ
บุคคลใดบุคคลนั้นชอบท่ีจะใชสิทธิฟองรองตอศาลไดในกรณีท่ีไมมีศาลใดท่ีจะรับพิจารณาเรื่องใด
ใหเสนอคําฟองตอศาลธรรมดาได” (ศาลธรรมดา หมายถึงศาลแพง) และประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความปกครองในช้ันศาล (Verwaltungsgerichtsordnung vom 21.Januar 1960)มาตรา 40 
บัญญัติถึงเขตอํานาจปกครองวาดวยคดีมหาชนท่ีไมขึ้นตอศาลรัฐธรรมนูญและศาลพิเศษอ่ืนใด ให
เสนอคําฟองตอศาลปกครอง และวรรคสองบัญญัติวาสําหรับการเรียกคาสินไหมทดแทนในคดี
ดังกลาวนี้ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครอง (คือเรื่องคําส่ังทางปกครอง) แลวใหเสนอคําฟองตอศาล
แพง แสดงวา กฎหมายปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน ยอมรับหลักอํานาจฟอง
คดีปกครองอยางกวาง ท้ังนี้จะตองฟองขอใหเพิกถอนหรือแกไขการกระทําของรัฐท่ีเปนคําส่ังทาง
ปกครอง โดยเสนอคําฟองโตแยงสิทธิเพ่ือบังคับใหฝายปกครองกระทําการ หรือละเวนกระทําการ 
หรือคําฟองเพ่ือใหศาลปกครองพิสูจนถึงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองหรือความมี
อยูของนิติสัมพันธทางมหาชน หรืออาจฟองขอใหศาลปกครองมลรัฐวินิจฉัยวากฎหมายลําดับรอง
ขัดตอกฎหมายของสหพันธรัฐหรือไม  ท้ังนี้ ตามมาตรา 41,43,47 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความปกครองในช้ันศาล 
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3 การควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย 
        โดยท่ีการดําเนินการของฝายปกครองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น การท่ีจะทําให
การดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความมุงหมายได  จึงจําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใช
อํานาจมหาชนได  ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครอง  จึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจ
ไปกระทบตอปจเจกบุคคลได  และโดยท่ีภาระหนาท่ีของรัฐสมัยใหมไดมีการขยายขอบเขตไปอยาง
กวางขวาง  แตเดิมนั้นรัฐมีภาระหนาท่ีท่ีเรียกวาเปนรัฐเฝายาม กลาวคือ มีภาระหนาท่ีสําคัญ 2 
ประการ  คือ  ดูแลความสงบเรียบรอยภายในประเทศและดูแลความม่ันคงของประเทศจากการรุกลํ้า
ของศัตรูภายนอกประเทศ  ตอมาภารกิจของรัฐไดขยายตัวขึ้นอยางกวางขวาง  นอกเหนือจาก
ภาระหนาท่ี 2 ประการดังกลาวขางตนแลว  รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินบริการ
สาธารณะตางๆมากขึ้น  การขยายภารกิจของรัฐดังกลาวยอมกอใหเกิดผลตอการเพ่ิมภาระหนาท่ี
ของฝายปกครองมากขึ้นเชนกัน  ยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีมากเพียงใด  การใชอํานาจมหาชน
ของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบตอสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น  และดวยเหตุนี้เองจึงมี
ความจําเปนท่ีจะตองควบคุมฝายปกครอง  ในการหลักการของกฎหมายมีเหตุผลอยางนอย 3 
ประการท่ีจะตองควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง  ซ่ึงเหตุผลท้ัง 3 ประการนี้ลวนแตมีพ้ืนฐานมาจาก
หลักนิติรัฐ  (Rechtsstaatsprinzip) ท้ังส้ิน42 กลาวคือ หลักการแบงแยกอํานาจ (Gewaltenteilung) 
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Gesetzmäßigkeit der verwaltung) หลักประกัน
ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (die Gewährleistung persönlicher Grundrechte ) 
        ความหมายของ “การควบคุม” คําวา “การควบคุม” หมายความถึง การตรวจสอบฝายปกครอง 
ประการหนึ่ง  และการเยียวยาโดยฝายปกครอง อีกประการหนึ่ง 
        “การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การสอดสอง การดูใหถูกตองกอนการกระทําหรือมี
นิติกรรมทางปกครองวาฝายปกครองดําเนินการดีหรือไม ถูกตองหรือไมถูกตอง  ในแงนี้การ
ตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุมกอนการกระทําซ่ึงมีลักษณะเปนการปองกันมิใหเกิดการละเมิด
กฎหมายขึ้น 
        การตรวจสอบนั้นมีหลายรูปแบบ เชน การโตแยงคัดคาน การปรึกษาหารือ การไตสวนท่ัวไป 
การใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสาร การใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง สิทธิของคูความท่ีจะ
เขาฟงการพิจารณาคด ีเปนตน 

                                                        
        42บรรเจิด  สิงคะเนติ หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง กรุงเทพฯ วิญูชน หนา 
19 
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        “การเยียวยา” หมายถึง การแกไขซ่ึงความผิดพลาดท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนอัน
เนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครองโดยฝายปกครอง  ซ่ึงแสดงใหเห็นในตัววาเปนการควบคุม
ภายหลังการกระทําโดยการทําใหผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหมากท่ีสุด 
        ดังนั้น “การควบคุมฝายปกครอง” จึงหมายถึง การตรวจสอบฝายปกครองท่ีอาจกระทําการทาง
ปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย  และการแกไขความเสียหายแกประชาชนผูไดรับความเดือดรอน
อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง  ท้ังท่ีเปนการควบคุมโดยฝายปกครองเองและการ
ควบคุมจากภายนอก เชน โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคกรพิเศษ กลาวอีกนัยหนึ่ง “การควบคุม
ฝายปกครอง” ก็คือ “การคุมครองประชาชน” จากการกระทําของฝายปกครองนั่นเอง43 
 
        3.1 ขอบเขตของการควบคุมฝายปกครอง 
        วัตถุท่ีประสงค(object)ของการควบคุมวัตถุท่ีประสงคของการควบคุมนั้นอาจแยกออกได 2 
ประการ ดังนี้  (1)การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย  และ(2)การควบคุมความชอบดวย
วัตถุประสงคหรือการควบคุมความเหมาะสม  โดยจะไดกลาวรายละเอียดตามลําดับ ดังนี ้
        3.1.1 การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย  
        การควบคุมฝายปกครองนั้นถือวา  การควบคุมความชอบดวยกฎหมายเปนศูนยกลางของการ
ควบคุมฝายปกครอง ท้ังนี้ เพราะหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเปนหลักการ
พ้ืนฐานซ่ึงมีผลตอการควบคุมฝายปกครอง  ดวยเหตุนี้เองการควบคุมฝายปกครองทุกลักษณะจึง
สามารถควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดไมวาจะเปนการควบคุมภายในฝาย
ปกครอง เชน การควบคุมโดยผูบังคับบัญชาก็ดี  โดยผูมีอํานาจกํากับดูแลก็ดี  หรือการควบคุมโดย
องคกรภายนอก เชน การควบคุมทางการเมืองก็ดี การควบคุมโดยองคกรอิสระตางๆ ก็ดี  รวมไปถึง
การควบคุมโดยองคกรตุลาการก็ดี  ลวนแตมุงท่ีจะควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง
ท้ังส้ิน  ดวยเหตุนี้เองจึงถือไดวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเปนแกนกลางของการควบคุม
ฝายปกครอง  ขอพิจารณาท่ีจะตองพิจารณาตอไป คืออะไร คือเกณฑของการควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย  ในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายอาจแบงเกณฑในการพิจารณาได 2 เกณฑ  คือ  
ความชอบดวยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ (die formelle Rechtsmäßigkeit) และ
ความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติ  หรือในทางเนื้อหา (die mateielle Rechtsmäßigkeit)44 
โดยมีขอพิจารณาดังนี้ คือ 

                                                        
        43อางแลวเชิงอรรถท่ี 24 หนา 291 
        44อางแลวเชิงอรรถท่ี 42 หนา 34 



 63 

        ก.หลักความชอบดวยกฎหมายในทางวิ ธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ(die formelle  
Rechtsmäßigkeit) การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีเปนการกระทํา
ในทางกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีของคําส่ังทางปกครองจะตองพิจารณาเกณฑในเรื่องอํานาจ
หนาท่ีกระบวนการและรูปแบบของการกระทํา ดังนี้   
        เกณฑในเรื่องอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ี (Zuständigkeit) ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ี
ของเจาหนาท่ี หมายถึง เจาหนาท่ีคนใดมีหนาท่ีท่ีจะตองดําเนินการในเรื่องนั้น  ในการพิจารณา
เกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีอาจแยกพิจารณาออกเปนอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหากับอํานาจหนาท่ีในทาง
พ้ืนท่ี  ซ่ึงอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหา เชน พิจารณาวาเปนอํานาจหนาท่ีในขอบเขตหนวยงานใด  
หรือเปนอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีระดับสูงหรือระดับลาง  โดยท่ัวไปอํานาจหนาท่ีในทางเนื้อหา
มักเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด  สวนอํานาจหนาท่ีในทางพ้ืนท่ีเปนการพิจารณาวา ความมุงหมาย
ของการกระทําของเจาหนาท่ีนั้นอยูในขอบเขตของทางพ้ืนท่ีท่ีเจาหนาท่ีนั้นๆ มีอํานาจหรือไม  หาก
การกระทําของเจาหนาท่ีนั้นมิไดอยูในเขตพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีนั้นๆ เจาหนาท่ีนั้นๆ มีอํานาจหรือไม 
หากการกระทําของเจาหนาท่ีนั้นมิไดอยูในเขตพ้ืนท่ีของเจาหนาท่ีนั้นๆ เจาหนาท่ีก็ไมมีอํานาจท่ี
กระทําในเรื่องดังกลาวได  แมวาเจาหนาท่ีจะมีอํานาจตามกฎหมายแลวก็ตามยังมิไดหมายความวา 
เจาหนาท่ีจะมีอํานาจออกคําส่ังไดโดยชอบ  กรณียังตองตรวจสอบวาเจาหนาท่ีท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองมีปญหาเกี่ยวกับหลักความเปนกลางหรือไมดวย 
        ข.หลักความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา (die materielle 
Rechtsmäßigkeit) นั้น โดยหลักท่ีเขาใจกันท่ัวไปคําส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองออก
โดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง จะตองไมขัดแยงกับกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจใน
การออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นๆ  รวมท้ังกฎหมายท้ังหลายท่ียังมีผลใช
บังคับอยู และหลักกฎหมายท่ัวไปดวย  นอกจากนั้นกฎหมายท่ีใหอํานาจในการออกคําส่ังทาง
ปกครองหรือมาตรการบังคับทางปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ การท่ีจะออกคําส่ัง
ทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองท่ีอาจกระทําสิทธิของบุคคลจะตองมีกฎหมายใหอํานาจใน
การออกคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นดวย  หากกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้นเปน
พระราชบัญญัติจะตองตรวจสอบวาพระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
หรือไม หากกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้นเปน “กฎหมายลําดับรอง” จะตองตรวจสอบวา “กฎหมายลําดับ
รอง” นั้น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายหรือไม นอกจากนี้คําส่ังทางปกครอง  หรือ
มาตรการทางปกครองนั้นจะตองไมมีขอบกพรองในการใชดุลพินิจดวย  ในกรณีท่ีกฎหมายให
อํานาจในการใชดุลพินิจของฝายปกครอง กรณีดังกลาวเจาหนาท่ีก็จะตองใชดุลพินิจนั้นในขอบเขต
ท่ีกฎหมายกําหนด  หากมีการไมใชดุลพินิจในขอบเขตตามท่ีกฎหมายกําหนดไวยอมทําใหคําส่ัง
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ทางปกครอง  หรือมาตรการทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้คําส่ังทางปกครอง  
หรือมาตรการทางปกครองนั้นจะตองสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหต ุ หรือหลักความได
สัดสวนเปนหลักท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง  ในทางเนื้อหาของคําส่ังทางปกครอง  หรือมาตรการทาง
ปกครองท่ีกอใหเกิดภาระตอผูรับคําส่ังหรือตอบุคคลอ่ืน มีความแนนอนชัดเจน ท้ังนี้ เพ่ือใหผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดทราบวาเจาหนาท่ีประสงคจะใหผูรับคําส่ังทางปกครองกระทําการใด  หรือไม
กระทําการใด 
        3.1.2 การควบคุมความชอบดวยวัตถุประสงค  
        หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมีขึ้นเพ่ือควบคุมการใชอํานาจของ
ฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย ซ่ึงการควบคุมความชอบดวยวัตถุประสงค (Zweckmäßigkeit) 
หรือการควบคุมความพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครอง  ในการออกนิติกรรมทาง
ปกครองในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง อาจ
แบงได 2 ประเภท 
        1) การกระทําทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพัน  
        อํานาจผูกพัน (Mandatory power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง โดยกฎหมาย
บัญญัติบังคับไวลางหนาวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีไดกําหนดไวเกิดขึ้นฝาย
ปกครองจะตองกระทําการทางปกครองท่ีมีเนื้อความตามท่ีกําหนดไว โดยไมมีเสรีภาพในการเลือก
ปฏิบัติ การกระทําทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพันนี้  ฝายปกครอง
เปรียบเสมือนเครื่องทํางานอัตโนมัติใหแกฝายนิติบัญญัติเทานั้น เชน กฎหมายใหอํานาจแกฝาย
ปกครองรับจดทะเบียนตั้งบริษัท  โดยกําหนดเง่ือนไขไวหลายประการ  ถาเอกชนรายใดยื่นขอจด
ทะเบียนบริษัทโดยปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติไวครบถวนฝายปกครองตองรับจดทะเบียน 
จะอางเหตุท่ีกฎหมายไมไดบัญญตัิไวเพ่ือไมรับจดทะเบียนไมได  
        2) การกระทําทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ 
        อํานาจดุลพินิจ (Discretionary power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง เม่ือมี
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกําหนดไวเกิดขึ้นกฎหมายเปดชองใหฝายปกครองนั้นตัดสินใจ
ไดอยางอิสระวา ตนสมควรจะกระทําการทางปกครองหรือไม และสมควรจะกระทําการทาง
ปกครองโดยมีเนื้อหาอยางไร ตัวอยาง เชน เม่ือปรากฏวาผูรับอนุญาตตั้งสถานบริการคนใดดําเนิน
กิจการสถานบริการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดขีองประชาชนฝายปกครองสามารถ
ตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรออกคําส่ังพักใชใบอนุญาตหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงจะเห็น
ไดวาดุลพินิจของฝายปกครองมี 2 ประเภท คือ ประเภทแรกฝายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะกระทํา 
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หรือไมกระทําการทางปกครอง  ประเภทท่ีสอง เม่ือฝายปกครองเลือกท่ีจะกระทําการทางปกครอง 
ก็มีดุลพินิจเลือกวาจะออกคําส่ังทางปกครองอยางใดในหลายๆ อยางท่ีกฎหมายกําหนดไว 
        อํานาจดุลพินิจของฝายปกครองไมกอใหเกิดเสรีภาพอยางไรขอบเขต มิฉะนั้นแลวอํานาจ
ดุลพินิจก็จะไมแตกตางกับอํานาจตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจของฝายปกครองยังตองอยูภายใต
หลักความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ การใชดุลพินิจของฝายปกครองจะตองอยูภายใตขอบเขตท่ี
กฎหมายกําหนดไว  จะใชดุลพินิจเกินกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไมได  นอกจากนั้นการใช
ดุลพินิจของฝายปกครองตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ เชน ในเรื่องหลักความ
เสมอภาคในการวินิจฉัยเรื่องตางๆ ท่ีมีขอเท็จจริงอยางเดียวกัน  เม่ือฝายปกครองไดเคยใชดุลพินิจ
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  และไดกระทําการทางปกครองใหแกประชาชนคนใดไปแลว  ยอมผูกพันท่ีจะ
วินิจฉัยเรื่องอยางเดียวกันในลักษณะเดิมอีก  และหลักความพอสมควรแกเหตุ การจะเปล่ียนแปลง
การกระทําทางปกครองท่ีออกใหใหมจะตองมีและแสดงเหตุผลพิเศษภายใตหลักความสมควรแก
เหตุ (Ubermassverbot  หรือหลักความไดสัดสวน (Principle of proportionality) การใชดุลพินิจของ
ฝายปกครองเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคจะตองเหมาะสมจําเปน  และไดสัดสวนกับเปาหมายท่ี
จะไดรับ 
        เม่ือพิจารณาถึงขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  จะเห็น
วาในกรณีท่ีเปนการกระทําทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพันนั้น  การ
กระทําทางปกครองตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายอยางสมบูรณ  สวนกรณีท่ีเปนการ
กระทําทางปกครองท่ีออกโดยฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจนั้น  การกระทําทางปกครองแยกออก
ไดเปน 2 สวน คือ ความชอบดวยกฎหมายกับความเหมาะสมเฉพาะในแงขอบเขตของการใช
ดุลพินิจ  การใชดุลพินิจใหถูกตองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญเทานั้นท่ีอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมาย สวนความเหมาะสมเปนดุลพินิจของฝายปกครองโดยแท45  
        ดุลพินิจของฝายปกครอง หมายถึง การท่ีกฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองมีความสามารถท่ีจะ
ตัดสินใจออกคําส่ังทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําส่ังทางปกครอง เพ่ือดําเนินการให
บรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย  ซ่ึงดุลพินิจของฝายปกครองในทางวิชาการแบง
ไดเปนดุลพินิจในการตัดสินใจ กับดุลพินิจในการวินิจฉัย เชน กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองเพิก
ถอนหรือพักใชใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบรรเทิงหากพบวามีการกระทําขัดตอความสงบ
เรียบรอยของประชาชน ซ่ึงกรณีจะตองใชดุลพินิจวินิจฉัยวาการกระทําใดขัดตอความสงบเรียบรอย
ของประชาชน เรียกสวนนี้วา “ดุลพินิจวินิจฉัย” และเม่ือใชดุลพินิจวามีการกระทําขัดตอความสงบ

                                                        
        45อางแลวเชิงอรรถท่ี 25 หนา 255 
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เรียบรอยของประชาชน กรณีจะตองใชดุลพินิจวาจะเพิกถอนหรือพักใชใบอนุญาต เรียกสวนนี้วา 
“ดุลพินิจในการตัดสินใจ” 
        ในการตรากฎหมายของรัฐสภานั้น  ผูตรากฎหมายไมอาจกําหนดรายละเอียดใหแนนอน
ตายตัวไปไดทุกกรณี  กรณีใดท่ีตองการความชัดเจนก็จะตรากฎหมายใหอํานาจผูกพันแกฝาย
ปกครอง  เพ่ือใหมีการใชอํานาจอยางเสมอภาคกันในกรณีท่ีมีขอเท็จจริงเหมือนกัน เชน เม่ือยื่น
เอกสารหลักฐานครบถวนก็ตองออกใบอนุญาตให เปนตน แตในกรณีท่ีผูตรากฎหมายไมอาจ
กําหนดกฎหมายใหมีผลท่ีแนนอนได เพราะขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นมีรายละเอียดปลีกยอย หรือประสงค
จะใหฝายบริหารท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดานเปนผูกําหนด หากกําหนดกฎหมายไวตายตัวก็อาจ
นํามาซ่ึงความไมเสมอภาคได เพราะขอเท็จจริงท่ีตางกันหากปฏิบัติดวยหลักเกณฑเดียวกัน ยอมเปน
ส่ิงท่ีไมเสมอภาค ดังนั้น ผูตรากฎหมายจึงจําเปนท่ีจะตองตรากฎหมายมอบอํานาจดุลพินิจใหแกฝาย
ปกครอง  เพ่ือใหฝายปกครองใชดุลพินิจประกอบการออกคําส่ังทางปกครองใหสอดคลองกับ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้น  ซ่ึงมีความแตกตางกันในขอเท็จจริงแตละกรณี อยางไรก็ตาม การท่ีมีการตรา
กฎหมายใหดุลพินิจแกฝายปกครองมักจะถูกวิจารณวาเปนชองทางใหฝายปกครองทุจริต  จนทําให
ดูเสมือนหนึ่งวาดุลพินิจนั้นเปนส่ิงท่ีนากลัว  แตก็เปนจําเปนท่ีจะตองใหมีดุลพินิจ เพราะเม่ือช่ัง
ระหวางความนากลัวของดุลพินิจกับการบัญญัติกฎหมายใหดุลพินิจเพ่ือใหเกิดความยืดหยุนในการ
ปฏิบัติหนาท่ีแลว  ดังนั้น เพ่ือปองกันการใชดุลพินิจไปในทางท่ีไมชอบ  จงึตองมีการควบคุมการใช
ดุลพินิจไมใหฝายปกครองใชอํานาจดุลพินิจตาม“อําเภอใจ” 
        ตัวอยางบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหดุลพินิจของฝายปกรอง เชน กรณีการกําหนดโทษทาง
วินัยท่ีจะลงแกขาราชการท่ีกระทําผิดวินัย  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
มาตรา 100 ไดกําหนดโทษทางวินัยวามี 5 สถาน คือ 1) ภาคทัณฑ 2) ตัดเงินเดือน 3) ลดขั้นเงินเดือน 
4) ปลดออก 5) ไลออก โดยมาตรา 103 และ 104 ไดวางหลักเกณฑประกอบการใชดุลพินิจในการ
ลงโทษทางวินัย  โดยแยกเปนการลงโทษทางวินัยอยางไมรายแรงกับอยางรายแรง ดังนี ้
        1) กรณีกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง 
        “มาตรา 103 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง  ใหผูบังคับบัญชาส่ัง
ลงโทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือนตามควรแกกรณีใหเหมาะสมกับความผิด  ถามี
เหตุอันควรลดหยอน  จะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได   แตสําหรับการลงโทษภาคทัณฑ
ใหใชเฉพาะกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอย  หรือมีเหตุผลอันควรลดหยอน  ซ่ึงยังไมถึงกับจะตองถูก
ลงโทษตัดเงินเดือน  ถาผูบังคับบัญชาเห็นวาผูนั้นควรจะตองไดรับโทษสูงกวาท่ีตนมีอํานาจส่ัง
ลงโทษ  ใหรายงานตอผูบังคับบัญชาของผูนั้นท่ีมีอํานาจเพ่ือใหพิจารณาดําเนินการเพ่ือลงโทษตาม
ควรกรณี 
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        ในกรณีกระทําผิดวินัยเล็กนอย และมีเหตุอันควรงดโทษ  จะงดโทษใหโดยใหทําทัณฑบนเปน
หนังสือหรือวากลาวตักเตือนก็ได 
        การลงโทษตามาตรานี้ ผูบังคับบัญชาใดจะมีอํานาจลงโทษผูอยูใตบังคับบัญชาในสถานโทษ
และอัตราโทษใดไดเพียงใดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎ ก.พ.” 
        1) กรณีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 
        “มาตรา 104 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาส่ัง
ลงโทษปลดออก  หรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี  ถามีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามา
ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได  แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก..” 
        ตําแหนงแหงท่ีของดุลพินิจของฝายปกครอง เม่ือ “ดุลพินิจของฝายปกครอง” เปนส่ิงท่ี
กฎหมายกําหนดไว ดังนั้น จึงจําเปนตองพิจารณาวาบทบัญญัติของกฎหมายนั้นไดเปดชองทางให
ฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนใดบาง “ดุลพินิจ”เปนส่ิงท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง  ดังนั้น การ
พิจารณาวาปกครองจะมีดุลพินิจไดมากนอยเพียงใด  หรือไมมีดุลพินิจก็จําเปนท่ีจะตองพิจารณาจาก
เนื้อหาของกฎหมายนั้นๆ ตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติไวนั้นโดยปกติสามารถจําแนกออกไดเปน 2 สวน 
คือ  
        สวนแรก  เนื้อหาของกฎหมายท่ีกําหนดขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไข 
        สวนท่ีสอง  เนื้อหาของกฎหมายท่ีกําหนดผล 
        โดยเม่ือมีขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบถวนตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว  ก็จะทําใหมีผลตามมา 
ตามท่ีกฎหมายกําหนด  เพ่ือใหเขาใจตําแหนงดังกลาว  ขอยกตัวอยางกฎหมายอาญาแสดงเสียกอนท่ี
จะไปพิจารณาถึงกฎหมายปกครอง  ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา 376 บัญญัติวา “ผูใดยิงปนซ่ึง
ใชดินระเบิดโดยใชเหตุในเมืองหมูบานหรือที่ชุมนุมชนตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบวันหรือปรับ
ไมเกินหารอยบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ” 
        จากบทมาตรา 376 ขางตนจะเห็นวา ขอความท่ีมีการเขียนตัวอักษรหนานั้นเปนสวนเนื้อหา
กฎหมายท่ีกําหนดขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไข กลาวคือ บุคคลจะมีความผิดฐานยิงปนในเมือง
หมูบานหรือท่ีชุมนุมชน ก็ตอเม่ือมีลักษณะครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด คือ (1)ผูใด (2)ยิงปน 
(3)ซ่ึงใชดินระเบิด (4)โดยใชเหตุ (5)ในเมืองหรือท่ีชุมนุมชน  และไดกระทําไปโดยเจตนาตามหลัก
ท่ัวไปดวย  ตอเม่ือมีการกระทําท่ีครบถวนเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด  บุคคลนั้นยอมมีความผิดฐาน
ยิงปนในเมืองหมูบานหรือท่ีชุมนุมชนและจะสงผลตามท่ีกฎหมายกําหนด  ซ่ึงเนื้อหาของกฎหมายท่ี
กําหนดผลทางกฎหมาย คือ ขอความท่ีเขียนตัวอักษรเอียง และเม่ือเขาใจถึงตําแหนงของการบัญญัติ
กฎหมายแลวในสวนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจและในสวนผลทางกฎหมายแลวอาจแสดงรูปแบบท่ี
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กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจและอํานาจผูกพันแกฝายปกครอง ซ่ึงมีการใหอํานาจท้ังสองไวในท้ัง
สวนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจและในสวนผลทางกฎหมาย ไดดังนี้ 
        ก.อํานาจผูกพันท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจและผลทางกฎหมาย  
กรณีนี้กฎหมายจะไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการ
ใชอํานาจและผลทางกฎหมาย หากแตจะกําหนดใหเปนอํานาจผูกพันในท้ังสองสวน ตัวอยางเชน 
กฎหมายกําหนดวา “ผูใดยื่นเอกสารประกอบการยื่นคําขอถูกตองครบถวน ใหเจาหนาท่ีตองรับจด
ทะเบียน” 
        ข.อํานาจผูกพันในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ  แตมีอํานาจดุลพินิจใน
สวนผลของกฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอัน
เปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ แตเปดชองใหมีอํานาจดุลพินิจในสวนผลทางกฎหมาย ตัวอยาง เชน 
กฎหมายกําหนดวา “สถานบันเทิงใดปลอยใหเด็กอายุต่ํากวา 18 ปเขาไปใชบริการเจาหนาท่ีมีอํานาจ
พักใชใบอนุญาตเปนเวลา 30 วัน หรือเพิกถอนใบอนุญาต” 
        ค.อํานาจดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ แตมีอํานาจผูกพันใน
สวนผลของกฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปน
เง่ือนไขของการใชอํานาจแตกําหนดเปนอํานาจผูกพันในสวนของกฎหมาย ตัวอยางเชน กฎหมาย
กําหนดวา “ส่ิงปลูกสรางใดตกอยูในสภาพชํารุดทรุดโทรมนาจะเปนอันตราย ใหเจาหนาท่ีตองส่ัง
รื้อถอนอาคารนั้น” 
        ง.อํานาจดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ  และผลทางกฎหมาย  
กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจท้ังในสวนขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใช
อํานาจและผลทางกฎหมาย ตัวอยางเชน กฎหมายกําหนดวา “ส่ิงปลูกสรางใดอยูในสภาพนาจะเปน
อันตราย ใหเจาหนาท่ีมีอํานาจส่ังใหแกไขหรือรื้อถอนอาคาร” 
        ขอสังเกต “ดุลพินิจในการตัดสินใจใชอํานาจ” กรณีการบัญญัติใหอํานาจในสวนผลของ
กฎหมายนั้น  บางครั้งกฎหมายยังเปดทางใหดุลพินิจในการตัดสินใจใชอํานาจ  กรณีการบัญญัติให
อํานาจในสวนผลของกฎหมายนั้น  บางครั้งกฎหมายยังเปดทางใหดุลพินิจแกฝายปกครองท่ีจะเลือก
วาจะใชหรือไมใชอํานาจนั้น  แมไดความตามขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขแหงการใชอํานาจก็ตาม  
โดยกฎหมายท่ีใหดุลพินิจท่ีฝายปกครองจะเลือกใชหรือไมใชอํานาจนี้มักจะใชถอยคําในการบัญญัติ
วา “มีอํานาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได” เปนตน46  ตัวอยาง เชน พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
2535 มาตรา 21 บัญญัติวา “เม่ือปรากฏแกเจาพนักงานทองถ่ินวาอาคารหรือสวนของอาคารใดหรือ

                                                        
        46เรื่องเดียวกัน หนา 369 
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ส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารมีสภาพชํารุดทรุดโทรมหรือปลอยใหมีสภาพรกรุงรังจนอาจเปน
อันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัยหรือมีลักษณะไมถูกตองดวยสุขลักษณะของการใชเปนท่ีอยูอาศัย
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการ
แกไขเปล่ียนแปลงรื้อถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวน
หรือจัดการอยางอ่ืนตามความจําเปนเพ่ือมิใหเปนอันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะ
ภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตามสมควร” 
        สวนกรณีในกรณีใดกฎหมายไมใหฝายปกครองมีดุลพินิจในการตัดสินใจท่ีจะใชอํานาจ  เม่ือมี
ขอเท็จจริงครบถวนตามเง่ือนไขแหงการใชอํานาจ  กฎหมายก็จะบัญญัติในลักษณะอํานาจผูกพัน 
โดยใชถอยคําวา “ตอง” หรือ “ให” ซ่ึงกรณีนี้ฝายปกครองตองใชอํานาจในสวนผลของกฎหมายไม
มีสิทธิตัดสินใจท่ีจะเลือกใชหรือไมใช ตัวอยาง เชน พ.ร.บ.สถานบริหาร พ.ศ. 2509 มาตรา 9 
บัญญัติวา “เม่ือไดรับคําขอตั้งสถานบริการ ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาส่ังภายในเกาสิบวัน” 
 
        3.2 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
        โดยท่ัวไปแลวในการกระทําทางปกครองของฝายปกครองกอนท่ีจะกระทําการทางปกครองก็มี
ระบบควบคุมภายในฝายปกครอง เชนในระบบกฎหมายไทยองคกรของรัฐท่ีมีบทบาทสําคัญในการ
ทําหนาท่ีในการควบคุมฝายปกครองแบบปองกัน คือ สํานักงานอัยการสูงสุด มีอํานาจใหการตรวจ
รางสัญญาใหคําปรึกษาแกฝายบริหาร และคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีการมี
อํานาจหนาท่ี เชน จัดทํารางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับหรือประกาศ ตามคําส่ังของ
นายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีและรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของ
รัฐ หรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี เปนตน  
        หนวยงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทสําคัญในการแกไขเชิงปองกันมีสวนชวยปองกัน
ไมใหเกิดขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยการตรวจสอบรางกฎหมายหรือการให
ความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตท่ัวไป กลาวคือ มิไดจํากัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนการเฉพาะใน
ขณะท่ีองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเรื่องนั้น  พระราชบัญญัติฉบับตางๆ มักจะกําหนดใหมี
คณะกรรมการขึ้นโดยใหคณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มีอํานาจหนาท่ีในการให
ความเห็นทางกฎหมาย หรือเปนองคกรท่ีใหคําปรึกษาแกองคกรฝายปกครองท่ีปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินั้นๆการกําหนดใหมีคณะกรรมการในลักษณะดังกลาวจึงเปนการกําหนด
โครงสรางองคกรของฝายปกครองท่ีใหอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะเรื่อง  ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติตางๆไดกําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มากมาย เชน 
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนคณะกรรมการท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
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พ.ศ. 2522  ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการ
คุมครองผูบริโภคและพิจารณาใหความเห็นในเรื่องใดๆท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามท่ี
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมอบหมาย เปนตน  
        นอกจากนี้การควบคุมฝายปกครองอาจใหประชาชนเขามีสวนรวมในขั้นเตรียมการหรือในช้ัน
การพิจารณาของฝายปกครอง  ซ่ึงแยกการควบคมุดังกลาวออกเปน 2 แบบ  คือ 
        1) การควบคุมโดยการใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ ไดแก การโตแยง 
คัดคาน  ซ่ึงเปนกรณีท่ีถือวาประชาชนท่ีอาจไดรับความเสียหายจากการกระทําในทางปกครองยอม
มีสิทธิท่ีจะโตแยงคัดคานเพ่ือปองกันสิทธิของตนกอนท่ีจะมีการกระทํานั้นได อาจกระทําไดโดย
การปรึกษาหารือ  ซ่ึงวิธีการนี้ฝายปกครองจะกระทําโดยการปรึกษาผานตัวแทนของกลุมบุคคล
เหลานั้นเปนหลักเพ่ือใหฝายปกครองสามารถรวบรวมขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการตัดสินใจของ
ฝายปกครองและการไตสวนสาธารณะ ซ่ึงเปนวิธีการท่ีฝายปกครองสอบถามกับผูมีสวนไดเสีย
โดยตรงโดยไมคํานึงวากลุมบุคคลท่ีมีสวนไดเสียจะมีมากนอยเพียงใด  
        2) การควบคุมโดยการใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสารราชการเพ่ือใหประชาชนทราบถึง
กิจกรรมและการกระทําในทางปกครองตางๆ ไมวาจะโดยการแจงความพิมพเผยแพรหรือการท่ี
ประชาชนจะสามารถรับรูขอความในเอกสารราชการความเห็นของฝายปกครองในเรื่องท่ีกระทบ
สิทธิของตน ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 
        หากพิจารณาในแงองคกรท่ีควบคุมความชอบดวยกฎหมายอาจแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ 
การควบคุมโดยองคภายในฝายปกครองและการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        3.2.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
        การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองนี้ เปนการควบคุมโดยฝายปกครองเองไมมีองคกร
ภายนอกเขามาเกี่ยวของ  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท 
คือ 
        1) การรองเรียนภายในฝายบริหาร ซ่ึงวิธีการนี้ประชาชนจะรองเรียนตอฝายปกครอง  ซ่ึงออก
คําส่ังทางปกครองนั้นเองหรือตอผูบังคับบัญชาของฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทางปกครองตามลําดับ
ช้ันของสายงานบังคับบัญชา โดยอาจเปนลายลักษณอักษรหรือกระทําดวยวาจาก็ไดไมมีรูปแบบท่ี
เครงครัด การรองเรียนภายในฝายบริหารเปนหลักท่ีใชกันอยูในทุกประเทศโดยท่ัวไป  หลักการนี้
ไมมีวิธีการท่ีแนนอน และไมมีการรับฟงขอคัดคานในลักษณะท่ีเปนคดีหรือขอพิพาท แตมีขอดี คือ 
ฝายปกครองมีอํานาจในการส่ังการแกไขคําส่ังทางปกครองกวาง กลาวคือ นอกจากจะพิจารณาถึง
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองแลว ยังสามารถควบคุมความเหมาะสมในการใช
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ดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองดวย  นอกจากนี้วิธีการในการรองทุกขในฝายบริหารยังกระทําได
สะดวกกวาการฟองรองคดตีลอดจนเสียคาใชจายไมสูงดวย 
        อยางไรก็ตาม วิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารก็มีขอเสียในแงท่ีประชาชนอาจไมไดรับความ
เปนธรรมในการพิจารณาเทาท่ีควร ท้ังนี้ เพราะฝายปกครองอาจปกปองพวกเดียวกัน  โดยเฉพาะใน
กรณีท่ีรองเรียนขอใหฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทางปกครองทบทวนการออกคําส่ังทางปกครองเปน
การยากท่ีจะใหฝายปกครองยอมรับวาคําส่ังทางปกครองท่ีตนออกไปบกพรองหรือผิดพลาด 
นอกจากนั้น  นอกจากนั้นการพิจารณาเรื่องรองเรียน ฝายปกครองอาจพิจารณาฝายเดียวโดยไมให
โอกาสประชาชนโตแยงก็ได  จึงเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไปวาวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารไม
เพียงพอในการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
        2) วิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท เนื่องจากวิธีการรองเรียนภายในฝายปกครองยังไมเพียงพอใน
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น จึงมีอีกองคกรหนึ่งท่ีจะให
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน กลาวคือ เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครอง  โดยคณะกรรมการท่ีมิใชศาลยุติธรรมใชวิธีการพิจารณาในลักษณะท่ีเปนคดีพิพาท  
โดยมีวิธีพิจารณาท่ีใหโอกาสผูรองเรียนช้ีแจงขอโตแยงได  ตลอดจนมีกระบวนการในการแสวงหา
พยานหลักฐานในประเทศอังกฤษเรียกคณะกรรมการนี้วา Administrative Tribunales ซ่ึงมีผูแปลวา 
ศาลฝายบริหาร  ซ่ึงเปนคณะกรรมการท่ีถูกจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  โดยมี
หนาท่ีเฉพาะเรื่องเฉพาะราวแตกตางกันไปตามพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งจะกําหนดไว วิธีการนี้มีขอดี 
คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยศาลฝายบริหาร จะประกอบดวยผูมีความรูความชํานาญ
เฉพาะดาน  ซ่ึงจะทําใหพิจารณาขอพิพาทท่ีตองการความเช่ียวชาญเฉพาะดานไดดีอีกท้ังคาใชจาย
ในการดําเนินการในศาลฝายบริหารมีวิธีการพิจารณาก็รวดเร็วบรรยากาศการพิจารณาเปนกันเอง
และยังส้ินเปลืองนอย นอกจากนี้ท่ีสําคัญก็คือ ศาลฝายบริหารมีวัตถุประสงคท่ีจะพิจารณาวินิจฉัย
ขอโตแยงในทางท่ีจะใหความเปนธรรมและถูกตองแกคูความมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได  โดยไมผูกมัด
กับพยานหลักฐานดังศาลยุติธรรมศาลฝายบริหารพิจารณาตรวจสอบท้ังความเหมาะสมในการออก
คําส่ังทางปกครองและความชอบดวยกฎหมาย 
        สําหรับในประเทศไทย  มีคณะกรรมการพิจารณาในลักษณะกึ่งขอพิพาทควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองในรูปคณะกรรมการท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติโดยเฉพาะ  
เพ่ือควบคุมในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เชน คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร มีอํานาจพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีส่ังการตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารและคณะกรรมการลิขสิทธ์ิ มีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของอธิบดีกรมทรัพยสิน
ทางปญญาท่ีมีคําส่ังเรื่องคาตอบแทนและเง่ือนไขการใชลิขสิทธ์ิ เปนตน 
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        3.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        ดวยเหตุท่ีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายในการกระทําของฝายปกครองอีกรูปแบบหนึ่ง
คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางทางปกครอง  โดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
เนื่องจากการควบคุมการกระทําทางปกครองภายในฝายปกครองยังมีขอจํากัดบางการ ซ่ึงการ
ควบคุมการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายนอกอาจดําเนินการไดโดยองคกรในหลายลักษณะ 
เชน ศาล หรือทางการเมือง หรือ องคกรพิเศษ  (เชน ombuman,prokuratura)  แตวิธีการเหลานี้มีผล
ตางกัน เนื่องจากการควบคุมโดยองคกรพิเศษ เชน ombuman หรือทางการเมืองไมมีผลโดยตรงใน
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง  หากแตมุงเนนท่ีจะควบคุมฝายปกครอง
มากกวาในขณะท่ีการควบคุมโดยศาลจะมุงท่ีความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น 
ซ่ึงในรายงานฉบับนี้จะไดกลาวเฉพาะการควบคุมชอบดวยกฎหมายโดยองคกรศาลเทานั้น 
        การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองโดยองคกรศาลอาจแยกพิจารณา 
โดยคํานึงถึงลักษณะของศาลได 2 ประเภท คือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
        1) ศาลยุติธรรม  ระบบท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองสวนใหญไดแกประเทศกลุม Anglo-Saxon ท่ีใชกฎหมายคอมมอนลอว เชน อังกฤษ
สหรัฐอเมริกา เปนตน (เรียกวา “ระบบศาลเดี่ยว”) เนื่องจากหลักกฎหมาย Common Law ไมไดมี
ความแตกตางระหวางเอกชนกับฝายปกครองและถือวาท้ังเอกชนและฝายปกครองมีฐานะเทาเทียม
กัน  จึงตองถูกควบคุมโดยศาลยุติธรรมอันเดียวกัน  ศาลยุติธรรมในอังกฤษ คือ High Court และ 
Court of Appeal นอกจากจะรับคดีพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองโดยตรงแลวยังพิจารณาคดี
ท่ีผานมาพิจารณาของศาลบริหารดวย (Administrative Tribunals) 
        แมสหรัฐอเมริกาจะมีระบบคลายคลึงกับอังกฤษ  แตมีประเด็นท่ีนาสนใจ คือ ผูพิพากษาจะ
ควบคุมถึงความสอดคลองตอรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  โดยผูพิพากษาจะดูวาการมอบอํานาจนิติ
บัญญัติบางประการใหแกฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัตินั้นเปนการโอนไปซ่ึงอํานาจในการบัญญัติ
กฎหมาย  ซ่ึงตองเปนของสภา Congress ไป และ ศาลยังดูวาสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญท่ีวาบุคคลไมอาจถูกพรากไปซ่ึงชีวิตหรือทรัพยสินโดยปราศจาก Due Process of  Law 
ไดรับการเคารพปฏิบัติเพียงใดและใน Afministrative procedure Act มาตรา 706 ยังบัญญัติใหศาล
เพิกถอนคําวินิจฉัยหรือคําส่ังขององคกรฝายปกครองท่ีทําลงโดยมิไดปฏิบัติตามกระบวนการท่ี
กําหนดโดยกฎหมาย  นอกจากนั้นผูพิพากษาจะควบคุมวาการกระทําทางปกครองนั้นไมเปน
ลักษณะ Ultra Vires อีกดวย 
        2) ศาลปกครอง  ระบบนี้ใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาคดีปกครองแยกตางหากจากศาล
ยุติธรรม  จึงเรียกวาระบบศาลคู ซ่ึงประเทศท่ีใชระบบศาลคูนี้ ไดแกประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
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เยอรมัน ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสถือเปนแบบแผนของระบบศาลคูนี้  ในระบบนี้จะมีเกณฑการแบงแยก
ใหคดีปกครองขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง  สวนคดีอ่ืนๆ นอกจากศาลยุติธรรม คือ ศาล
แรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษีอากร  สําหรับในประเทศเยอรมณีศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดี
แพงและคดีอาญา คดีแรงงานจะตกแกศาลแรงงาน  จึงอาจกลาวไดวาในสวนกฎหมายเอกชนนั้น
ศาลยุติธรรมเปนศาลท่ัวไป  ศาลแรงงานเปนศาลเฉพาะสวนทางดานกฎหมายมหาชนนั้น  ศาล
ปกครองเปนศาลท่ัวไปโดยมีศาลเฉพาะ คือ ศาลสังคม และศาลภาษ ี
        สําหรับการควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยศาลไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  
ศาลดังกลาวจะควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเทานั้นไมอาจ
ควบคุมความเหมาะสมของคําส่ังทางปกครองได  นอกจากนี้ศาลจะหยิบยกเรื่องความชอบหรือไม
ชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองขึ้นมาพิจารณาเองโดยท่ีไมมีผูรองขอไมไดเพราะการ
พิจารณาของศาลมีลักษณะขอพิพาท47 
 
        3.3 การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครอง  
        ดุลพินิจของฝายปกครองเปนกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกเจาหนาท่ีฝายปกครองเพ่ือให
เจาหนาท่ีฝายปกครองปรับใชอํานาจของตนใหสอดคลองกับสถานการณและยืดหยุนเหมาะสมกับ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นเฉพาะเรื่อง ดังนั้นอํานาจดุลพินิจจึงไมใชอําเภอใจของเจาหนาท่ีฝายปกครองนั่น
ยอมหมายความวาจะตองมีการควบคุมการใชดุลพินิจได เพราะหากไมใหมีการควบคุมการใช
ดุลพินิจ กรณีอํานาจดุลพินิจก็จะไมตางไปจากอําเภอใจ ดวยเหตท่ีุมีการควบคุมการใชดุลพินิจของ
ฝายปกครอง  จึงทําใหอํานาจดุลพินิจแตกตางไปจากอําเภอใจ  การควบคุมการใชดุลพินิจของฝาย
ปกครองนั้น  หากจําแนกตามองคกรท่ีควบคุมการใชดุลพินิจก็อาจจําแนกไดเปนการควบคุมโดย
องคกรภายในฝายปกครอง  และการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        3.3.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
        การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยองคกรภายในฝายปกครองนี้  สามารถควบคุม
ไดท้ังความเหมาะสมในการใชดุลพินิจและความชอบดวยกฎหมายในการใชดุลพินิจ ตัวอยาง  เชน  
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 21 กําหนดวา “เม่ือปรากฏแกเจาพนักงานทองถ่ิน
วาอาคารหรือสวนของอาคารใดหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารมีสภาพชํารุดทรุดโทรมหรือ
ปลอยใหมีสภาพรกรุงรังจนอาจเปนอันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัยหรือมีลักษณะไมถูกตองดวย
สุขลักษณะของการใชเปนท่ีอยูอาศัยใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให

                                                        
        47เรื่องเดียวกัน หนา 347 
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เจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการแกไขเปล่ียนแปลงรื้อถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึง
ตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวนหรือจัดการอยางอ่ืนตามความจําเปนเพ่ือมิใหเปน
อันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตามสมควร” 
        เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจครบตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 21 พนักงาน
เจาหนาท่ีมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะเลือกออกคําส่ังอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้  คือ 
        1) ออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการแกไขเปล่ียนแปลงรื้อ
ถอนอาคารหรือส่ิงหนึ่งส่ิงใดซ่ึงตอเนื่องกับอาคารท้ังหมดหรือแตบางสวน 
        2) ออกคําส่ังเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารนั้นจัดการอยางอ่ืนตามความจํา
เปนเพ่ือมิใหเปนอันตรายตอสุขภาพหรือใหถูกตองดวยสุขลักษณะภายในเวลาซ่ึงกําหนดใหตาม
สมควร 
        3.3.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
        โดยหลักแลวศาลปกครองจะเปนผูทําหนาท่ีในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 
โดยในกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองมีดุลพินิจ  ศาลจะเขาไปตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบดวยกฎหมายในการใชดุลพินิจ คือ ศาลจะตรวจสอบวาการใชการอํานาจดุลพินิจของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ถาเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวศาลจะ
ส่ังเพิกถอนการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาท่ีฝายปกครองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ถา
เกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวศาลจะส่ังเพิกถอนการใชอํานาจดุลพินิจดังกลาว  แตถาเปนการใช
อํานาจดุลพินิจท่ีไมเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด  หากแตเปนการใชดุลพินิจท่ีไมเหมาะสม  ศาล
ปกครองจะไมมีอํานาจเขาไปพิจารณาความเหมาะสมในการใชดุลพินิจดังกลาว  เพราะหากใหศาล
ปกครองเขาไปพิจารณาในเรื่องความเหมาะสมไดศาลปกครองจะกลาวเปนผูบังคับบัญชาฝาย
ปกครองไป48 
        สําหรับหลักกฎหมายท่ีศาลปกครองจะใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบความเหมาะสมใน
การใชดุลพินิจของฝายปกครองนั้น ไดแก หลักความไดสัดสวน ( Principle of Proportionality ) 
กลาวคือ การใชอํานาจดุลพินิจใดของฝายปกครองจะตองไมขัดตอหลักความไดสัดสวน หากไม
เปนไปตามหลักความไดสัดสวนการใชอํานาจนั้นยอมเปนการใชอํานาจท่ีไมชอบ ศาลปกครองยอม
กาวลวงเขาไปตรวจสอบได  หลักความไดสัดสวนนี้ประกอบดวยหลักการยอยๆ ท่ีสําคัญ 3 
หลักการ  คือ  

                                                        
        48เรื่องเดียวกัน หนา 376 
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        1) หลักแหงความเหมาะสม (Principle of Suitability ) คือคําส่ังท่ีออกจากการใชดุลพินิจตอง
เหมาะสมกับการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย ตัวอยาง เชน กฎหมายใหดุลพินิจในการเลือก
ออกคําส่ังไดหลายอยางฝายปกครองเลือกออกคําส่ังประกาศใหน้ําตาลเปนสินคาควบคุมแตเม่ือ
ประกาศแลวทําใหราคาสูงขึ้น  จึงผิดวัตถุประสงคของกฎหมายในการปองกันการคากําไรเกินควร 
เชนนี้  เปนการใชอํานาจดุลพินิจท่ีไมเหมาะสม 
        2) หลักแหงความจําเปน (Principle of Necessity) คือ ฝายปกครองตองเลือกออกคําส่ังท่ีจะมีผล
ทําใหรัฐเสียประโยชนนอยท่ีสุด (คํานึงถึงประโยชนสาธารณะดวย) ตัวอยาง เชน การชุมชุมทาง
การเมือง ซ่ึงมีการปราศรยัตอบโตกันฝายปกครองกลัววาจะเกิดความวุนวายจึงออกคําส่ังหามไมให
พูดท้ังสองฝายปราศรยั ท้ังๆ ท่ีสามารถจัดเจาหนาท่ีปองกันเหตุวุนวายไวเชนนีเ้ปนการใชดุลพินิจท่ี
ขัดตอหลักความจําเปน 
        3) หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality in the 
Narrow Sence) หลักการนี้ใหฝายปกครองออกคําส่ังกอความเสียหายแกประชาชนหรือรัฐแลวแต
กรณีนอยท่ีสุดและอยูในวิสัยท่ีจะดําเนินการใหความมุงหมายของกฎหมายท่ีใหอํานาจสําเร็จลุลวง
ไปไดอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด  และหามมิใหฝายปกครองออกคําส่ังซ่ึงหากไดลงมือปฏิบัติแลวจะ
กอใหเกิดประโยชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายท่ีตกแกประชาชนหรือรัฐ ตัวอยาง เชน การ
เวนคืนท่ีดินสรางอางเก็บน้ํา หากจะตองสรางอางเก็บน้ําแลว จะทําใหน้ําทวมท่ีดินของประชาชน
จํานวนมากเกิดความเสียหายแกพืชผลทางการเกษตร แตหากเวนคืนท่ีดินเพ่ือสรางอางเก็บน้ําใน
พ้ืนท่ีอ่ืนจะทําใหเกิดน้ําทวมท่ีดินของประชาชนเกิดความเสียหายแกพืชผลทางการเกษตรนอยกวา 
แต ถารัฐไมยอมแกไข และเลือกใชดุลพินิจท่ีสรางความเสียหายแกประชาชนจํานวนมากท้ังท่ี
สามารถหลีกเล่ียงไดยอมเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมชอบ 
 
4 เปรียบเทียบการควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายไทย
และอังกฤษ 
        ระบบกฎหมายของไทยใชระบบประมวลกฎหมายท่ีใหความสําคัญแกกฎหมายลายลักษณ
อักษรโดยมีประมวลกฎหมาย (Code) ท่ีวางหลักกฎหมายในเรื่องตางๆ ไวอยางเปนระบบศาลเปน
เพียงผูตีความและบังคับใชบทบัญญัติของกฎหมายเม่ือมีคดีขึ้นสูศาลเทานั้น  คําวินิจฉัยของศาลสูง
ในระบบนี้จึงมิไดมีความสําคัญเทากับในระบบกฎหมายคอมมอนลอว  โดยในการควบคุมฝาย
ปกครองของไทยในการรางกฎหมายไดนําแนวคิดของกฎหมายเยอรมันมาใชเปนแบบ  สวนใน
ประเทศอังกฤษใชระบบกฎหมายคอมมอนลอว  ซ่ึงหลักกฎหมายท่ีสําคัญเกิดขึ้นจากคําพิพากษา
ของศาลสูง เม่ือเกิดคดีท่ีมีขอเท็จจริงอยางเดียวกันนั้นขึ้นอีก ศาลจะใชหลักกฎหมายท่ีศาลสูงไดเคย
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ตัดสินไวในคดีกอนๆเปนบรรทัดฐาน (Precedent)  จึงเรียกระบบกฎหมายนี้วา “Case  Law ” และ
แมวาจะมีกฎหมายลายลักษณอักษรท่ีรัฐสภาไดตราขึ้นมาในภายหลัง  ก็ถือวาเปนขอยกเวนของ
หลักกฎหมายท่ีเกิดจากคําพิพากษาของศาลสูง ดังนั้น ผูศึกษาจึงสนใจท่ีจะนําหลักกฎหมายเกี่ยวกับ
การควบคุมฝายปกครองของท้ังสองระบบกฎหมายมาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกันเพ่ือใหการ
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติไดชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้นนั้นเอง  ระบบการควบคุมฝายปกครองแบงเปน 2 ระบบ คือ การควบคุมฝายปกครองแบบ
ปองกันและแบบแกไข 
 
        4.1 การควบคุมฝายปกครองแบบปองกัน  
        การควบคุมแบบปองกัน หมายถึง การควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะมีการกระทําทางปกครอง  
อันเปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนท่ีฝายปกครองจะมีคําส่ังหรือมีการกระทําอยางใดอยาง
หนึ่งแยกได 2 ลักษณะ คือ 
        4.1.1 การควบคุมโดยองคกรของรัฐ   
        การควบคุมแบบนี้องคกรของรัฐจะมีบทบาทสําคัญในการควบคุมฝายปกครอง ซ่ึงในประเทศ
ไทยมีระบบการควบคุมฝายปกครองสรุปไดดังนี้ คือ 
        1) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจท่ัวไป ไดแก คณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึงเขาไปมี
สวนในการควบคุมฝายปกครองได 2 ลักษณะ คือ 
        1.1 ตรวจสอบรางกฎหมายตางๆ ตามหลักความชอบดวยกฎหมาย (ชอบดวยรัฐธรรมนูญและ
ชอบดวยกฎหมายแมบท) 
        1.2 การใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ  การควบคุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีสวนชวยปองกันไมใหเกิดขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยการตรวจสอบราง
กฎหมายหรือการใหความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตท่ัวไป  มิไดจํากัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปน
การเฉพาะ 
        2) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเรื่อง  ในการจัดองคกรฝายปกครองตาม
พระราชบัญญัติฉบับตางๆ มีการกําหนดใหมีคณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ ใหมีอํานาจ
หนาท่ีในการใหความเห็นทางกฎหมายหรือเปนองคกรท่ีใหคําปรึกษาแกองคกรฝายปกครองท่ี
ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ เชน คณะกรรมการควบคุมอาคารท่ีตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  มีอํานาจหนาท่ีใหความเห็นชอบกอนท่ีจะมีการตรากฎหมายลําดับรอง  
หรือการออกขอบัญญัติทองถ่ินหรือใหคําปรึกษาแนะนําแกเจาพนักงานทองถ่ินในการปฏิบัติตาม
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พระราชบัญญัติเปนการกอใหเกิดผลในเชิงปองกันชวยมิใหเกิดขอพิพาทระหวางเจาพนักงาน
ทองถ่ินกับประชาชน 
        หากเทียบรูปแบบการควบคุมฝายปกครองระบบของคณะกรรมการกฤษฎีกาของไทยจะเทียบ
ไดกับการปรึกษาหารือ (Public Consultation) ในประเทศอังกฤษ การปรึกษาหารือในประเทศ
อังกฤษเปนกระบวนการท่ีมักจะใชในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอนโยบายของ
รัฐบาลในการตรากฎหมาย ความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีตอรางพระราชบัญญัติและความคิดเห็น
ตอรางกฎหมายลําดับรอง หรือ กฎ ขอบังคับ อันเปนการชวยใหเนื้อหาสาระของกฎหมาย หรือกฎ  
ขอบังคับ  มีความสมบูรณครบถวนและไดรับการยอมรับจากประชาชน เม่ือรัฐบาลโดยกระทรวง  
ทบวง กรมมีนโยบายท่ีจะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา  หนวยงานท่ีรับผิดชอบก็จะจัดทําสมุดปก
เขียว (Green Paper)ซ่ึงระบุเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายในเรื่องนั้นๆ และมาตรการตางๆ
ท่ีจะกําหนดไวในรางกฎหมาย ใชเปนเอกสารประกอบการปรึกษาหารือ (Consuliative Document) 
แจกจายไปยังกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของนักวิชาการในสาขานั้นๆสวนราชการอ่ืนๆตลอดจน
ประชาชนท่ัวไป  เพ่ือขอรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลตางๆ ขางตน  เม่ือไดรับทราบความคิดเห็น
ตางๆแลว  หนวยงานผูรับผิดชอบก็จะนํามาประมวลผลและยกรางพระราชบัญญัติตามนโยบาย
รัฐบาลและแนวทางท่ีไดรับฟงมาจัดทําเปนสมุดปกขาว (White Paper) ซ่ึงแสดงขอสรุปของการ
ปรึกษาหารือและการตัดสินใจของรัฐบาล  และก็นําไปเผยแพรตอสาธารณะ  จากนั้นจัดทํายกราง
รางพระราชบัญญัติเผยแพรตอสาธารณชนและนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ท้ังนี้ ในการวางแผน
งานหรือการริเริ่มนโยบายซ่ึงจําเปนจะตองมีกฎหมายรองรับการปฏิบัตินั้น  จะตองระบุถึงขั้นตอน
ในการปรึกษาหารือ  ขั้นตอนการปรับปรุงขอเสนอท่ีไดรับดังท่ีกลาวมา  และกําหนดระยะเวลาท่ีจะ
ใชในแตละขั้นตอนอยางเพียงพอดวย  
        4.1.2. การควบคุมโดยประชาชน   
        โดยหลักการท่ีวาอํานาจอธิปไตยมาจากประชาชน ดังนั้น การใชอํานาจอธิปไตย  จึงควรไดรับ
การตรวจสอบจากประชาชน  สําหรับระบบการควบคุมฝายปกครองครองของไทย  มีหลักการท่ีให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง มี 3 วิธี คือ 
        1) วิธีการโตแยงโดยถือหลักวาบุคคลท่ีอาจไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครอง
ยอมมีสิทธิโตแยงเพ่ือปองกันสิทธิของตนถือเปนหลักกฎหมายท่ัวไป  กําหนดไวในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 
        2) การปรึกษาหารือโดยผานทางตัวแทนของกลุมบุคคลท่ีไดรับผลกระทบเพ่ือฝายปกครองได
เก็บขอมูลตางๆไปประกอบการวินิจฉัยส่ังการ เปนการควบคุมในเชิงปองกัน 



 78 

        3) การไตสวนสาธารณะ เปนกระบวนการสอบถามผูมีสวนไดเสียโดยตรงท่ีมีจํานวนมาก  เพ่ือ
จํากัดขอบเขตของความเสียหายหรือใหมีผลกระทบนอยท่ีสุด และรัฐตองวางตัวเปนกลางในการรับ
ฟงประชาพิจารณ 
        นอกจากหลักการท่ีใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองยังมี
หลักการอีกอยางหนึ่ง คือ ใหประชาชนรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการเปนรากฐาน
ของแนวคิดทางประชาธิปไตย การแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากขอมูลท่ีถูกตองทายสุดจะ
กลายเปนเรื่องของอารมณ  การเขาถึงขอมูลขาวสารมีฐานกฎหมาย 2 ฉบับ คือ 
        1) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 เฉพาะคนไทยเทานั้นท่ีสามารถ
เขาถึงขอมูลได 
        2) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมวาคนไทยหรือคนตางดาว  ซ่ึง
มีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย  อาจเปนคูกรณีตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มีสิทธิเขาถึงขอมูลได  ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 37 กําหนดใหการบังคับตองใหเหตุผลในการออกคําส่ังทางปกครอง  ถือเปนหลักประกันท่ีมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุดวิธีหนึ่ง เพราะเปนการประกันวาเรื่องนั้นๆ จะไดรับการพิจารณาจาก
เจาหนาท่ีของรัฐอยางรอบคอบ  การตองใหเหตุผลในการออกคําส่ังเปนการตัดการใชอํานาจตาม
อําเภอใจของเจาหนาท่ีของรัฐ หลักการนี้สัมพันธกับหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมายและจุดมุงหมายของการใหเหตุผล  มี 3 ประการ 
        ก. เพ่ือใหคูกรณีตรวจสอบความมีเหตุผลของคําส่ังทางปกครองได 
        ข. เพ่ือการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองวา  การใชเหตุผลของเจาหนาท่ีในช้ันตนชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม อยางไร 
        ค. เพ่ือการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาลเฉพาะความชอบดวยกฎหมายในแงเนื้อหา 
        หากเปรียบเทียบการควบคุมโดยประชาชนในการควบคุมฝายปกครองของไทย  จะเทียบไดกับ
การประชาวิจารณ (Public Inquiries) ของอังกฤษ  ซ่ึงการประชาวิจารณเปนกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนผูอาจไดรับผลกระทบจากโครงการรัฐหรือโครงการของเอกชน  ซ่ึงตอง
ไดรับอนุมัติหรืออนุญาตจากรัฐ เชน โครงการบางอยางซ่ึงตองมีการเวนคืนท่ีดิน (Compulsory 
Acquisition of Land ) การกําหนดท่ีตั้งของโรงงานไฟฟา  สนามบินหรือการสรางถนนหลวง
ระหวางเมือง (Matorway) กอนท่ีรัฐมนตรีหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบขอมูลท่ี
ถูกตองครบถวนท่ีสุด ตลอดจนไดรับรูขอคัดคานของประชาชน  ซ่ึงไมเห็นดวยกับโครงการ 
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        4.2 การควบคุมฝายปกครอบแบบแกไข 
        การควบคุมฝายปกครองแบบแกไขเปนการควบคุมหลังจากมีคําส่ังทางปกครองออกไปแลว
แยกไดเปน 2 รูปแบบ คือ 
        4.2.1 การควบคุมภายในฝายปกครอง  
        การควบคุมภายในฝายปกครองเปนการควบคุมตรวจสอบโดยฝายปกครองภายหลังจากท่ีมีการ
กระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งไปแลว มักมีการกําหนดใหองคกรภายในฝายปกครองไดมี
โอกาสตรวจสอบการกระทําท่ีเกิดขึ้นของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงรูปแบบนี้ของไทยมีอยูดวยกัน 3 
แบบ  คือ 
        1) การควบคุมโดยผูมีอํานาจเหนือ ซ่ึงแยกผูมีอํานาจเหนือเปนผูบังคับบัญชาและโดยผูกํากับ
ดูแล โดยการควบคุมบังคับบัญชาและควบคุมกํากับดูแล มีความแตกตางระหวางกัน คือ 
        ก.หลักการปกครอง การควบคุมบังคับบัญชามาจากหลักการรวมอํานาจ  แตการกํากับดูแลมา
จากหลักการกระจายอํานาจ 
        ข.ความสัมพันธระหวางผูควบคุมและผูถูกควบคุม การบังคับบัญชาเปนความสัมพันธภายใน
นิติบุคคลเดียวกัน  สวนการกํากับดูแลเปนความสัมพันธระหวางสองนิติบุคคล 
        ค. ท่ีมาของอํานาจในการควบคุม  การบังคับบัญชาเปนไปตามหลักกฎหมายท่ัวไป
ผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ  แมไมมีกฎหมายบัญญัต ิยกเวนการลงโทษ 
แตการกํากับดูแลตองมีกฎหมายบัญญัติอยางชัดแจง 
        ง.ขอบเขตของการควบคุม  การบังคับบัญชาควบคุมไดท้ังความชอบดวยกฎหมายท้ังใน
รูปแบบ เนื้อหา ความเหมาะสม การใชดุลพินิจ  แตการกํากับดูแลควบคุมไดเฉพาะความชอบดวย
กฎหมายเทานั้นไมสามารถควบคุมความเหมาะสมของการกระทําได 
        จ.การควบคุมเหนือการกระทํา การบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชามีอํานาจในการส่ังการให
คําแนะนํา เพิกถอนการกระทําเปล่ียนแปลงคําส่ังของผูใตบังคับบัญชาอํานาจในการสอดเขาไปใช
อํานาจกระทําการแทน  สวนการควบคุมกํากับดูแล ผูมีอํานาจมีอํานาจเพิกถอนการกระทําท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายเทานั้น 
        ฉ.การควบคุมเหนือตัวบุคคล การบังคับบัญชามีอํานาจเหนือตัวบุคคลในการแตงตั้ง ถอดถอน 
เล่ือนตําแหนง เล่ือนขั้นเงินเดือน ลงโทษวินัย  แตการกํากับดูแลถามาจากการเลือกตั้งมีอํานาจถอด
ถอนออกจากตําแหนงเทานั้น  ถามาจากการแตงตั้งมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน 
        ช.สถานะของคําส่ังท่ีควบคุม  การบังคับบัญชาเปนคําส่ังภายในฝายปกครอง  ยกเวนคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยเปนคําส่ังทางปกครอง  การกํากับดูแลคําส่ังในการควบคุมกํากับดูแลถือเปนคําส่ัง
ทางปกครอง  ซ่ึงอาจถูกโตแยงไปศาลปกครองไดเสมอ 
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        2) การอุทธรณภายในฝายปกครอง  โดยมีหลักการ คือ 
        ก. อุทธรณตามกฎหมายเฉพาะ  ซ่ึงจะกําหนดระยะเวลาอุทธรณไวโดยเฉพาะแตกตางกันไป  มี
การกําหนดผลการวินิจฉัยไว  ซ่ึงอาจกําหนดใหเปนท่ีสุดหรือใหอุทธรณคําวินิจฉัยตอศาลภายใน
เวลาท่ีกําหนด 
        ข. อุทธรณตามกฎหมายกลาง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539  
มาตรา 44 ใหอุทธรณตอผูมีคําส่ังภายใน 15 วัน มาตรา 45 วรรคแรก ใหอุทธรณตอผูพิจารณา
ภายใน 30 วัน มาตรา 45 วรรคสอง ถาผูมีคําส่ังไมเห็นดวยก็จะสงเรื่องตอใหผูบังคับบัญชาพิจารณา
อุทธรณตอไป ภายใน 30 วัน ตอเวลาไดอีก 30 วัน 
        3) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  สําหรับประเทศไทยมีหลักเกณฑใน
การจัดตั้งองคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท ดังนี้ คือ  
           ก. ตองมีลักษณะเปนองคกลุมหรือคณะบุคคล 
           ข. จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย (ไมต่ํากวาระดับพระราชบัญญัติเพ่ือปองกันฝายบริหารแทรกแซง) 
           ค. มีความเปนอิสระ 
           ง. มีวิธีพิจารณา 
           จ. มีสภาพบังคับในตัวเอง 
           ฉ. มีภารกิจในการวินิจฉัยขอพิพาท 
        สําหรับหลักเกณฑดานวิธีพิจารณาคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทของไทยจะมีเพียงบาง
คณะกรรมการเทานั้นท่ีมีวิธีพิจารณาเฉพาะ  คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีชาดขอพิพาท  จึงตองคํานึงถึง
หลักในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดแก หลักการไตสวน หลักความ
เปนกลาง หลักการใหสิทธิโตแยง หลักการรับฟงความจากทุกฝาย การจัดทําคําวินิจฉัย  โดยจะถือ
วาคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทนี้เปรียบเสมือนศาลปกครองช้ันตน  ซ่ึงจะเช่ือมกับมาตรา 11  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ท่ีกําหนดใหท่ีประชุม
ใหญตุลาการศาลสูงสุดจะประกาศกําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาทใดอยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
        หากเปรียบเทียบการควบคุมภายในฝายปกครองของไทย  จะเทียบไดกับการจัดตั้งองคกรพิเศษ
ของฝายบริหารขึ้นในระบบกฎหมายอังกฤษเพ่ือใหทําหนาท่ีวินิจฉัยขอพิพาท  ซ่ึงสรุปหลักเกณฑ
ได 2 หลัก  คือ 
        (1) หลักเกณฑทางดานองคกรและวิธีพิจารณา 
            (ก) ตองเปนองคกรท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายและมีความเปนอิสระ 
            (ข) องคประกอบของคณะกรรมการตองเปนองคกรกลุม 
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        (ค) มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท มิใชเปนการใหความเห็นทางกฎหมาย 
        (ง) มีวิธีพิจารณาคดีสําหรับวินิจฉัยขอพิพาท 
        (2) หลักเกณฑดานอํานาจหนาท่ี 
        (ก) วินิจฉัยขอพิพาทท่ีเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครองท่ัวไป 
        (ข) ช้ีขาดในเรื่องวินัย 
        (ค) ช้ีขาดในเรื่องวิชาชีพ 
        4.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอก   
        การควบคุมโดยองคการภายนอกฝายปกครองมีหลายรูปแบบดวยกัน โดยเฉพาะการควบคุม
ฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ  การควบคุมทางปกครองไมวาจะเปนการควบคุมโดยองคกร
ภายในฝายปกครองก็ดี  การควบคุมโดยทางการเมืองก็ดี  การควบคุมแตละรูปแบบมีขอดีขอดอย
แตกตางกันออกไป  ในบรรดาระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองอาจกลาวไดวาการควบคุม
โดยองคกรตุลาการเปนระบบการควบคุมท่ีใหหลักประกันแกประชาชนดีท่ีสุด  และตามหลักนิติรัฐ
เรียกรองการควบคุมฝายปกครองโดยองคตุลาการท่ีมีความอิสระ ดังนั้น การควบคุมตนเองโดย
องคกรภายในฝายปกครองก็ดี การควบคุมโดยทางการเมืองก็ดี  ยังมิอาจทําใหความมุงหมายของ
หลักนิติรัฐท่ีมุงจะคุมครองสิทธิของประชาชนจากการกระทําของฝายปกครองบรรลุความมุงหมาย
ได 
        สําหรับขอบเขตในการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น อาจมีขอบเขตท่ีแตกตางไป
จากขอบเขตการควบคุมภายในฝายปกครอง กลาวคือ ในขณะท่ีการควบคุมภายในฝายปกครองอา
จะควบคุมท้ังปญหาความชอบดวยกฎหมาย  และความชอบดวยวัตถุประสงคของการกระทําหรือ
ความเหมาะสมของการกระทํานั้นๆ แตในขณะท่ีการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น  
ศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  ศาลไมอาจเขาไปควบคุมเรื่องความเหมาะสม
ของการกระทําได  
        ในการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการของไทย  อาจแยกองคกรตุลาการออกเปนการ
ควบคุมฝายปกครองโดยศาลยุติธรรม  และการควบคุมฝายปกครองโดยศาลปกครอง  เนื่องจากเปน
ระบบศาลคูรับแนวคิดในการจัดตั้งศาลในระบบศาลคูมาจากประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน  ซ่ึงใช
ระบบประมวลกฎหมาย  ในแนวคิดของระบบประมวลกฎหมายมีการแบงประเภทกฎหมาย
ออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  โดยกฎหมายเอกชนนั้นใชบังคับกับความสัมพันธ
ระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน ซ่ึงเอกชนตางดูแลรักษาประโยชนสวนตน  กฎหมายเอกชนจึงใช
หลักความเสมอภาคและหลักความยินยอมของแตละฝายในการผูกนิติสัมพันธกัน  หากมีปญหาขอ
พิพาทกันขึ้นก็จะใชวิธีพิจารณาความซ่ึงเคารพหลักความเสมอภาค  โดยใช “ระบบกลาวหา” 
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(Accusatorial System) ซ่ึงกําหนดใหผูฟองคดีมีภาระการพิสูจนใหศาลเช่ือวาผูฟองคดีไดกระทําผิด
จริงตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง  หากพิสูจนไมไดศาลก็จะยกฟอง  สวนกฎหมายมหาชนนั้นใชบังคับ
กับความสัมพันธระหวางเอกชนฝายหนึ่งกับรัฐ  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง  
ซ่ึงท้ังสองฝายอยูในฐานะท่ีไมเทาเทียมกัน  เนื่องจากเอกชนดูแลรักษาผลประโยชนสวนตัว  สวน
รัฐ  หนวยงานของรัฐ  เจาหนาท่ีของรัฐตองดูแลรักษาประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ  
ซ่ึงในกรณีท่ีประโยชนสวนตัวของเอกชนขัดแยงกับประโยชนสวนรวม ก็จําเปนตองใหรัฐ  
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจท่ีจะบังคับเอกชนไดโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอม
จากเอกชน หากจะนําวิธีพิจารณาความแบบระบบกลาวหามาใชบังคับ  ก็จะทําใหผูฟองคดีท่ีเปน
เอกชนเปนฝายเสียเปรียบฝายรัฐไดเพราะพยานหลักฐานอยูในความครอบครองของฝายรัฐ  อีกท้ัง
ฝายรัฐยังมีขอไดเปรียบในดานบุคคลากรและกลไกท่ีจะชวยตอสูคดีไดมากกวาคูความฝายเอกชน  
จึงจําเปนตองใชวิธีพิจารณาความแบบไตสวน (Inquisitorial System) ซ่ึงกําหนดใหศาลมีบทบาท
สําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานท่ีจําเปนตอการตัดสินคดีบนพ้ืนฐานของความ
เปนจริง 
        สวนการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการของอังกฤษนั้นประกอบดวยการอุทธรณ 
(Appeal) อันเปนทางเยียวยา (Remedy) ตามกฎหมายลายลักษณอักษร (Statuyte) และการพิจารณา
ทบทวนโดยศาล (Judicial Review) ซ่ึงเปนทางเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว (Common Lew) 
คูกรณีหรือประชาชนผูไดรับความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง  ซ่ึงไมพอใจผล
การวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็อาจขอใหองคกรพิจารณาอุทธรณ (Appeallate 
Bodies) ทําการทบทวนตรวจสอบความเหมาะสม (Merit) ตลอดจนความชอบดวยกฎหมาย 
(Legality) ของคําวินิจฉัยดังกลาวผานกระบวนการอุทธรณได  นอกจากนั้นประชาชนผูเสียหายยัง
สามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมขอใหศาลเขาควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํา
วินิจฉัยดังกลาว โดยการฟองคดีขอใหศาลพิจารณาทบทวน (Application for Judicial Review) ได
อีกทางหนึ่งดวย 
        ในประเทศอังกฤษมีแนวความคิดท่ีจะปฏิเสธการแบงแยกสาขากฎหมายออกเปนกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายเอกชน  โดยมีความเช่ือวาบุคคลทุกคนไมวาจะเปนเอกชนหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายเดียวกันอยางเทาเทียมกัน ดังนั้น ในประเทศอังกฤษนั้นบุคคล
ทุกคนทุกกลุมไมวาจะเปนเอกชนหรือเจาหนาท่ีของรัฐลวนแตอยูภายใตบังคับของกฎหมาย
ธรรมดาของประเทศอยางทัดเทียมกัน  หากมีขอพิพาทกันก็ขึ้นศาลเดียวกัน คือ ศาลยุติธรรม  ซ่ึง
แนวความคิดอันนี้ยอมนําไปสูการปฏิเสธการมีระบบศาลอ่ืนนอกจาก “ศาลยุติธรรม” 
 



 

 

บทท่ี  4 
วิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัย 

 
 
        ในการศึกษาบทนี้ผูศึกษาจะศึกษาวิเคราะหปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ซ่ึงการดําเนินการทางวินัยของขาราชการสํานักงานตํารวจแหงชาติเปน
การบริหารงานบุคคลอยางหนึ่งท่ีตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  แต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยอาจเริ่มตน  โดยผูบังคับบัญชาของขาราชการตํารวจเปนผูแตงตั้ง
คณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริง  กรณีมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวาขาราชการตํารวจ
กระทําความผิดวินัยหรืออาจเริ่มตนกระบวนการดําเนินการทางวินัย  โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กรณีมีการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐหรือมีเหตุอันควรสงสัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ในการยุติธรรม  
        ในสวนกระบวนการดําเนินการทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีขาราชการตํารวจถูก
กลาวหา  หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมนั้น  เ ม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเรื่องไวพิจารณาแลว  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําการไตสวน
ขอเท็จจริงและเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลขอ
กลาวหานั้นก็เปนอันตกไป  หากขอกลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิด  ถามี
มูลความผิดทางวินัย  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. จะสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็น
ไปยังผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  
ในการพิจารณาโทษทางวินัยแก ผู ถูกกลาวหาใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบรหิารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  
และเม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาไดมีการลงโทษทางวินัยแลว  ใน
ขั้นตอนตอไปผูถูกกลาวหามีสิทธิท่ีจะอุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัย และใชสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองตอไปได  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาจะนํามาศึกษาวิเคราะหวากระบวนการดําเนินการทางวินัย
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ตามพ.ร.บ. ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ตั้งแตขั้นตอนการดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชา  หรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  และขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครองมีประเด็นปญหาขอ
กฎหมายใดท่ีเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติและ
ไมเปนการอํานวยความยุติธรรมแกผูถูกกลาวหาบาง  ซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหเปนลําดับ
ไป ดังนี้ คือ  
 
1.ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ. ป.ป.ช. ในข้ันตอนการ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐ  ซ่ึงเปนมาตรการพิเศษในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชันเนื่องจากปญหาการทุจริตเปน
ปญหาสําคัญท่ีตองเรงแกไข มีการใชมาตรการทางกฎหมายเปนเครื่องมือเพ่ือนําตัวผูกระทําความผิด
มาลงโทษ  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดมีการกําเนิดสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขึ้น  มีการยกเลิกสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตอยูเดิมและสรางเครื่องมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
คือ พ.ร.บ. ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ขึ้นมาใหม  แมตอมาในปจจุบันจะมีการใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  แตก็ยังคงเนื้อหาในการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 บางสวนไว  โดยมีการแกไขเพ่ิมเติมขึ้นบางสวน 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  
ไดบัญญัติหลักการแตกตางจากพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518  และพ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530  
ซ่ึงคณะกรรมการปองกันและปราบรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการใชเปนเครื่องมือ
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตอยูเดิมในหลายประการ  โดยเฉพาะกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัย 
        ในกระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2554  กําหนดชองทางในไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีมีการกลาวหาวา
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมไวดังนี ้คือ 
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        กรณีท่ีหนึ่ง  คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผูกลาวหาวาผูดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืน
ร่ํารวยผิดปกติ  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีหรือทุจริตตอหนาท่ีตามกฎหมายกฎหมายอ่ืน ท้ังนี้ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.
พ.ศ. 2542  และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 66   
        กรณีท่ีสอง  เปนการกลาวหาบุคคลดังตอไปนี้ตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ ผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองหรือผูบริหารระดับสูงซ่ึงมิใชบุคคลตามมาตรา 66 ผูพิพากษาและตุลาการ  พนักงาน
อัยการ  เจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานของศาลและองคกรตามรัฐธรรมนูญ ผูบริหารทองถ่ิน รอง
ผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
เจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการนั้น  
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงกระทําความผิดในลักษณะท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการ
รวมท้ังเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงรวมกระทําความผิด ผูใช หรือผูสนับสนุนบุคคลดังกลาวดวย 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  เปนเรื่องท่ีกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐเรื่องใดท่ีหนวยงานท่ีอํานาจหนาท่ีในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการนั้นรับไวพิจารณา  แตคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เรียกใหหนวยงานนั้นโอนเรื่องและสงเอกสารท่ีเกี่ยวของมาใหคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ดําเนินการ  เพราะเห็นวาเปนเรื่องสําคัญท่ีมีผลกระทบตอสวนรวม  หรือเปนกรณีท่ีอยูในอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการ 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  เปนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2554  มาตรา 88  
        กรณีท่ีหา  เปนกรณีท่ีผู เสียหายไดรองทุกขหรือมีผูกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนให
ดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมิใชบุคคลตามมาตรา 66 อันเนื่องมาจากไดกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
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 หากเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี  กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรมและเขาเง่ือนไขในการรับพิจารณาคดี  กรณีท่ีสองถึงกรณีท่ีหาดังกลาวขางตนยอมอยูใน
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะทําการไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐ
ในสํานักงานตํารวจแหงชาติได  
        ในการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําการไต
สวนขอเท็จจริงท้ังความผิดอาญาและความผิดทางวินัยไปพรอมกันโดยอาศัย พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.
2542  และ พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554  ในหมวดวาดวยการไตสวนขอเท็จจริงและระเบียบ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวยหลักเกณฑและวิธีการไตสวน
ขอเท็จจริงของพนักงานไตสวน พ.ศ. 2550  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงตาม
กระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงจนครบถวนแลว กจ็ะเรียกประชุมเพ่ือพิจารณาลงมต ิหากท่ีประชุม
คณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป  หากขอ
กลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิด ถามีมูลความผิดทางอาญา ประธาน
กรรมการ ป.ป.ช.จะสงรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังอัยการสูงสุด หรือฟองคดีตอศาลเอง
กรณีท่ีผูถูกกลาวหาเปนอัยการสูงสุด เพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซ่ึงมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
โดยใหถือวารายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาและใหศาลประทับฟองไวพิจารณาโดยไมตองไตสวนมูลฟอง  แตหากปรากฏ
วามีมูลความผิดทางวินัย ประธานกรรมการ ป.ป.ช.จะสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นแลวแตกรณี  
ท้ังนี้ ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ.2542 มาตรา 91,92,97  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาในขั้นตอนการดําเนินการไต
สวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยเฉพาะกระบวนการช้ีมูลความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการการ ป.ป.ช.ท่ีกฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  และถือรายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยนั้นมีประเด็นปญหาท่ีนาสนใจจะนํามาศึกษาดังนี้ คือ              
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        1.1 ปญหาที่เกิดจากกรณีที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐาน
ความผิดตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 
        จากการศึกษาพบวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก49 ไดบัญญัติแตกตางจาก
หลักการเดิมตาม พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 1950 จะเห็นไดวากฎหมายท้ังสองฉบับ
บัญญัติหลักการไวแตกตางกัน  โดยแตเดิมคณะกรรมการ ป.ป.ป. เปนเพียงผูสอบสวนเบ้ืองตน  
หากมีการช้ีมูลความผิดทางวินัยคณะกรรมการ ป.ป.ป. ก็เพียงมีหนาท่ีสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผู
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป  ซ่ึงในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาก็จะมีการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นมาใหมเพ่ือสอบสวนหาขอเท็จจริง แมพ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2)
พ.ศ.2530 มาตรา 19 ทวิวรรคสอง  จะกําหนดวาในการสอบสวนทางวินัย  ใหคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยนําสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป. มาใชเปนหลักในการ
สอบสวน  และทําความเห็นเสนอผูส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนดวย  และในกรณี ท่ี
คณะกรรมการสอบสวนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ก็ใหแสดงเหตุผลไวใน
สํานวนการสอบสวนทางวินัยนั้นดวยก็ตาม  แตเม่ือมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนชุดใหมขึ้นทํา
การสอบสวนขอเท็จจริงผลการสอบสวนสวนใหญมักจะมีการผลการสอบสวนทางวินัยตางจากมติ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ป. โดยอาจพบวาผูถูกกลาวหาไมมีมูลความผิด  หรือมีความผิดทางวินัย
นอยกวาท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติช้ีมูล  ท้ังนี้อาจเปนเพราะวาผูบังคับบัญชามีความใกลชิดกับผู
ถูกกลาวหา  ดังนั้นการใชดุลพินิจในการกําหนดโทษทางวินัย  จึงมีลักษณะเปนการชวยเหลือกันทํา
ใหการปองกันและปราบปรามการทุจริตไมไดผลเทาท่ีควร  ดวยเหตุผลดังกลาว  พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 
2542 มาตรา 92 วรรคแรกจึงกําหนดใหประธานกรรมการ สงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอีก  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาสนใจซ่ึงผูศึกษาจะไดนํามาศึกษาวิเคราะหวา กรณีแรก
การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง
หรือไม และกรณีท่ีสองการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมสามารถแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติกําหนดนั้น จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการ
ใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด  และ
                                                        
        49โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        50โปรดดูเชิงอรรถท่ี 5 
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กรณีท่ีสาม การท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย
เชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดควรปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือไมใน
แนวทางใด 
        กรณีแรก  การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยจะถือวามติ
ดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองไดหรือไมเพียงใด 
        เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง  และไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทํา
ความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะช้ีมูล
ความผิดโดยระบุฐานความผิดตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ หากเปนเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จะตองอาศัยพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนหลักในการกําหนดฐานความผิด  ซ่ึงพ.ร.บ.
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 กําหนดฐานความผิดทางวินัยไว 2 ฐานความผิดดวยกัน  คือ  ความผิด
วินัยไมรายแรง  โดยมีอัตราโทษภาคฑัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง ตัดเงินเดือน และความผิด
วินัยรายแรง  โดยมีอัตราโทษ ปลดออก ไลออก ท้ังนี ้ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 
78,79,82,89,90 ดังนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะช้ีมูลความผิดทางวินัยผูถูกกลาวหา  ซ่ึงเปน
เจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาตไิดใน 2 ฐานความผิดดังกลาว  กรณีมีปญหาท่ีตองพิจารณา
วาหากผูถูกกลาวหาเห็นวามติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐานความผิดไมถูกตอง  โดยเห็นวา
พฤติการณในการกระทําความผิดของตนเปนเพียงฐานกระทําความผิดวินัยไมรายแรง  แต
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดวากระทําความผิดวินัยรายแรง  กรณีดังกลาวจะถือวามติ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนคําส่ังทางปกครองและผูถูกกลาวหาจะอุทธรณใหมีการแกไข
ดุลพินิจในการกําหนดฐานความผิดในฝายปกครองกอนดําเนินการฟองคดีตอศาลปกครองได
หรือไม  
        ผู ศึกษาเห็นวา การพิจารณาวากรณีใดเปนคํา ส่ังทางปกครองหรือไมนั้นเปนเรื่องท่ีมี
ความสําคัญ  กลาวคือ  หากคําส่ังของเจาหนาท่ีไมใชคําส่ังทางปกครอง เชน การออกกฎ การแจง
ขาวสาร หรือการแถลงการณ คําส่ังนั้นจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปมิไดกระทบตอสิทธิของผูรับ
คําส่ังเปนการเฉพาะ  แตถาเปนคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังนั้นยอมมีผลทางกฎหมายตอผูท่ีไดรับ
คําส่ังหลายประการ กลาวคือ เม่ือผูรับคําส่ังทางปกครองถูกกระทบสิทธิโดยผลของคําส่ังทาง
ปกครองบุคคลนั้นก็จะตองเขามาเปนคูกรณีตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  และมีสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชน 
สิทธิไดรับแจงผลกระทบตอสิทธิหรือสิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษากฎหมาย เปนตน  หากผูไดรับคําส่ังทาง
ปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะโตแยงคําส่ังทางปกครอง ในเบ้ืองตน
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จะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาพนักงานออก
คําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณท่ีกําหนดไวในกฎหมายให
ครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตมีขอยกเวนคําส่ังศาล
ปกครอง 2 ประเภทตอไปนี้คูกรณีสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดโดยตรงตามมาตรา 42 
วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  แม
กฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไวโดยเฉพาะก็ไมอยูภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ  
        1) คําส่ังทางปกครองของรัฐมนตรี  เนื่องจากไมมีผูบังคับบัญชาท่ีสูงกวาท่ีจะพิจารณาอุทธรณ
ได (มาตรา 44)  
        2) คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ  เนื่องจากคณะกรรมการตางๆ เปนองคกรท่ีใชอํานาจ
ทางปกครองโดยเฉพาะและไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา คําส่ังของคณะกรรมการ  จึงเปน
ท่ีสุดไมมีองคกรใดท่ีสูงกวาท่ีจะพิจารณาได (มาตรา 48 )  
        ในกรณีท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังตางๆ นั้น  บางกรณีก็เปนคําส่ังทางปกครองบางกรณีก็ไม
เปนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงการท่ีจะวินิจฉัยวากรณีใดเปนคําส่ังทางปกครองหรือไมนั้น  จะตอง
พิจารณาจากเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ ท้ังนี้ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานิยามวา “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล  ไมวาจะเปนการ
ถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการ
รับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎและการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึง
ปจจุบันกฎกระทรวงฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดให
การดําเนินการของเจาหนาท่ีดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง (1) การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย  
รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซ้ือ เชา ใหสิทธิประโยชน (2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย 
ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน (3) การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการ
อ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน (5) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา เปนตน  
ดังนั้น ความสําคัญในเบ้ืองตนเม่ือเจาหนาท่ีออกคําส่ังและคําส่ังนั้นมีผลกระทบตอผูรับคําส่ัง  
จะตองพิจารณากอนวาคําส่ังนัน้เปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  ซ่ึงหากเปนคําส่ังทางปกครองแลว 
ผูรับคําส่ังทางปกครองไมเห็นดวยจะตองดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด   
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หากผูไดรับคําส่ังนิ่งเฉยอาจจะเสียสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงหลักเกณฑท่ีจะพิจารณาวากรณีใดเปน
คําส่ังทางปกครองหรือไมนัน้  มีขอพิจารณาจากหลักเกณฑตอไปนี้ดังนี ้
        เม่ือพิจารณาจากคํานิยามของ คําวา คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถจําแนกองคประกอบอันเปนสาระสําคัญของคําส่ัง
ทางปกครองได 5 ประการ 
        1) เปนการกระทําโดยเจาหนาท่ี  คําส่ังทางปกครองเปนการกระทําโดย “เจาหนาท่ี” ซ่ึงตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาท่ี” 
หมายความวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นใน
ระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
        ตองเปนการใช “อํานาจทางปกครองของรัฐ” คือ สวนหนึ่งของอํานาจบริหารไมรวมถึงอํานาจ
นิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการ  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการ
อ่ืนของรัฐหรือไมก็ได คือ ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐนั้นอาจจะเปน
บุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได 
        2) เปนการใชอํานาจรัฐ  การออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว  จะตองใชอํานาจทางปกครอง 
ไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการหรืออํานาจตามกฎหมายอ่ืน เชน รัฐธรรมนูญ  
เปนตน 
        3) เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย  คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพ่ือใหเกิดผลทาง
กฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล  การกระทําท่ีมิไดเปนการกอนิติ
สัมพันธขึ้นใหม เชน การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ไมถือเปน “คําส่ัง
ทางปกครอง” เพราะไมมีผลทางกฎหมายท่ีเกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทําท่ีเกี่ยวของกับ “คําส่ัง
ทางปกครอง” เดิมเทานั้น 
        4) เกิดผลเฉพาะกรณ ีคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ี
เปนอยูในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ  โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง  แมใน
ตัวคําส่ังจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได  ซ่ึงอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังท่ัวไปใชบังคับกับกลุมบุคคล
ก็ได 
        5) มีผลภายนอกโดยตรงหากการทําคําส่ังทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือ
พิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณี
ดังกลาวนีถื้อวาอยูขัน้ตอนท่ีมีผลภายใน ท้ังนี้ คําส่ังทางปกครองท่ีสมบูรณจะตองมีการแสดงออก
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ใหผูรับคําส่ังทางปกครองทราบคําส่ังนั้น ดังนั้น การพิจารณาคําส่ังวาจะมีผลภายในหรือภายนอก
นั้นตองพิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ  
        เม่ือพิจารณา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 92  วรรคแรกแลว  ในกรณีมีมูลความผิดทาง
วินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูก
กลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตาม
กฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แสดงวา  มติ
ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไมมี
ผลกระทบตอผูถูกกลาวหาในทันทีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  โดยมติกําหนดฐานความผิดทาง
วินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวยังจะตองสงไปใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ
ซ่ึงผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหายังจะตองใชดุลพินิจกําหนดอัตราโทษ
ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัย ดังนั้น มติช้ีมูลความผิดทาง
วินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงยังไมมีผลภายนอกโดยตรงตอผู
ถูกกลาวหายังคงอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และ
เจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณีดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายในจนกวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีคําส่ังลงโทษทางวินัยและแจงคําส่ัง
ใหผูถูกกลาวหาทราบ จึงจะสมบูรณเปนคําส่ังทางปกครอง  ดวยเหตุนี้หากผูถูกกลาวหาเห็นวามติช้ี
มูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไมถูกตอง  จึงไมสามารถอุทธรณมติ
กําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือใหมีการแกไขภายในฝายปกครอง
กอนการฟองคด ี(เทียบคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 769/2547)51       

                                                        
        51คําส่ังศาลปกครองสุงสุดท่ี 769/2547 ตามมาตรา 5 แหงพ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 กําหนดนิยามคําวา คําส่ังทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือ
ช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจด
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        กรณี ท่ีสอง  การท่ี ผู บังคับบัญชาหรือผู มี อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมสามารถแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติกําหนดนั้น จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการ
ใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด 
        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 ไดใหความสําคัญกับการแกไขปญหาการทุจริตในระบบราชการโดยกําหนดใหมี

                                                                                                                                                               
ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ ประกอบกับมาตรา 92 วรรคหนึ่ง แหง พ.รบ.ป.ป.ช. 
พ.ศ.2542 กําหนดวา ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณา
พฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวา ผูกลาวหาผูไดกระทําความผิดวินัย ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาใหถือรายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวน
ทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี ซ่ึงในคดีนี้ ผูฟองคดี เห็นวาการท่ีผูถูกฟองคดี
มีหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ ป.ป.ช. ลับ ดวน ท่ี ปช. 0004/5759 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2546 ถึง
นายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยาในฐานะผูบังคับบัญชาของผูฟองคดี เพ่ือรายงานการไตสวน
ขอเท็จจริงและมีความเห็นใหนายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยาพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูฟอง
คดี ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทํา
ของผูถูกฟองคดี นั้น พิจารณาแลวเห็นวา การท่ีผูถูกฟองคดีมีหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
ป.ป.ช. ลับ ดวน ท่ี ปช. 0004/5759 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2546 ถึงนายกเทศมนตรีนครนครศรีอยุธยา 
เพ่ือใหพิจารณาโทษทางวินัยแกผูฟองคดีนั้นเปนเพียงการดําเนินการสงรายงานพรอมความเห็น
มายังผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีตามท่ีกฎหมายกําหนดตามนัยมาตรา 92 วรรคหนึ่ง แหง พ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ.2542 เทานั้น ซ่ึงหนังสือดังกลาวมิไดเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพ.ร.บ.วิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดี
หรือมีผลเปนการออกคําส่ังใหผูฟองคดีไดรับโทษทางวินัยในขณะนั้นแตอยางใด ผูฟองคดีจึงไมใช
ผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิยื่นฟองผูถูกฟองคดีตอศาลไดตามนัยมาตรา 42 
แหงพ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไมอาจรับคํา
ฟองนี้ไวพิจารณาได   
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คณะกรรมการป.ป.ช. ท่ีเปนอิสระและมีอํานาจหนาท่ีในการปองกันและปราบปรามการทุจริต และ
กําหนดใหสํานักงาน ป.ป.ช. เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญและมีฐานะเปนนิติบุคคล ท้ังนี้
ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 104 แตสํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนสวนราชการไมสังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกรมอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง  
ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 46 ดังนั้น สํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ  จึงมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเอง  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาพิจารณาวาการ
ท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูวินิจฉัยวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําความผิดวินัยและมีมติกําหนดฐานความผิดใดแลว  ใหประธานกรรมการสง
รายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไม
ตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ การใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดฐานความผิดทางวินัยเชนนั้น  จะถือได
วาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทาง
วินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา โดยปกติแลวบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ ควรจะมีความชัดเจนแนนอน แต
เนื่องจากฝายปกครองนั้นมีภารกิจจัดทําและดําเนินการเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (Publique Service) 
กําหนดนโยบายในการปกครองประเทศและบริหารประเทศ นอกจากนั้นยังมีอํานาจในการออก
พระราชกําหนดและกฎ ดังนั้นบทบัญญัติท่ีมีลักษณะตายตัวจนเกินไป เสมือนการตีกรอบ เปนผล
ใหการจัดทําบริการสาธารณะไมอาจสัมฤทธ์ิผลไดตามท่ีควรจะเปนเพ่ือแกปญหาดังกลาว กฎหมาย
บางฉบับจึงเปดโอกาสใหฝายปกครองมีแดนอิสระในการตัดสินใจออกมาตรการตางๆ ได เรียกวา 
“ดุลพินิจ (Discretion Power)” จึงเปนเครื่องมือคลายความแข็งกระดางของกฎหมายเปดโอกาสให
ฝายปกครองมีสิทธิเลือกใชดุลพินิจเพ่ือกําหนดมาตรการในการจัดทําบริการสาธารณะได ดังนั้น 
การกําหนดใหฝายปกครองสามารถมีดุลพินิจไดในบางกรณีอาจทําใหการบังคับใชบทบัญญัติของ
กฎหมายเกิดความไมแนนอนตายตัวขึ้นบาง  สําหรับการดําเนินงานใหลุลวงภารกิจของฝาย
ปกครองดุลพินิจทางตําราแบงเปนสองประเภทคือ (1) ดุลพินิจวินิจฉัย  และ(2) ดุลพินิจตัดสินใจ  
ซ่ึงดุลพินิจตัดสินใจมี 2 แบบ คือ ดุลพินิจตัดสินใจดําเนินการหรือไมดําเนินการ  และดุลพินิจ
ตัดสินใจเลือกวิธีดําเนินการ  
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        เม่ือพิจารณาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนผูวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดวินัยฐานใด
แลวแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาเพ่ือลงโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดก็เนื่องจากแตเดิมพ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 2518 และ
พ.ร.บ.ป.ป.ป. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอํานาจเพียงสอบสวน
เบ้ืองตนเม่ือช้ีมูลความผิดทางวินัยแลวแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหา
จะตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหม ดังนั้น เม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหามีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมไดและมี
อํานาจท่ีจะวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดวินัย
ฐานใด  จึงมักสอบสวนไปในทางชวยเหลือผูถูกกลาวหาทําใหการปองกันและปราบปรามการทุจริต
ไมไดผลเทาท่ีควร  ตอมาจึงไดมีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ประกาศใชมีแนวคิดท่ีจะตีกรอบอํานาจ
ในการวินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาลงเพ่ือแกปญหา
การชวยเหลือกันในช้ันการสอบสวนทางวินัย  จึงบัญญัติใหคณะกรรมการป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดฐานใด 
สวนผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจตัดสินใจ กลาวคือ 
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงจะเลือกอัตราโทษใดสําหรับฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย เชน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ
กําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของเจาหนาท่ีรัฐผูถูกกลาวหาในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีดุลพินิจวาจะเลือก
ลงโทษปลดออก หรือไลออก การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนยังคงมีอํานาจใช
ดุลพินิจในการตัดสินใจดังกลาวได  จึงยังไมถือวา คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน 
        กรณีท่ีสาม  การท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษ
ทางวนิัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 กําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติไวสองฐานความผิดดวยกัน คือ (1) การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ซ่ึง
ผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน  และ(2) 
การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ  ปลดออก  หรือไลออก  
ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 78,79,89 และ90 ดังนั้น หากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดวินัย
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รายแรง  แตเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติเห็นวาการกระทําของตนไมเปนความผิดหรือ
การกระทําของตนเปนเพียงการกระทําผิดวินัยไมรายแรง  กรณีจึงมีปญหาท่ีนาศึกษาการท่ีกฎหมาย
กําหนดใหคณะกรรมการ  ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปน
ธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด           
        ผูศึกษา  เห็นวา  การควบคุมฝายปกครองแบบแกไขโดยองคกรภายในฝายปกครอง  มีท้ังแบบ
ปองกัน  ซ่ึงเปนการควบคุมกอนท่ีจะมีการกระทําทางปกครองหรือเปนการควบคุมท่ีอยูในระหวาง
กระบวนการตัดสินใจของฝายปกครองหรือเปนการควบคุมในขั้นตอนการเตรียมการท่ีจะมีการ
กระทําของฝายปกครอง  และการควบคุมฝายปกครองแบบแกไข  ซ่ึงเปนการควบคุมภายหลังจากท่ี
ฝายปกครองไดมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งตอบุคคลแลว เชน ไดมีการออกคําส่ังทางปกครอง 
หากการกระทําทางปกครองนั้นเปนการกระทําท่ีมีขอบกพรองหรือเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย  การจะคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลก็จะตองใชวิธีการแกไขเยียวยาสิทธิของบุคคลท่ี
ไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครองนั้นๆ กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรภายในฝายปกครอง
ไดมีโอกาสตรวจสอบการกระทําท่ีเกิดจากเจาหนาท่ีของฝายปกครองได  โดยอาจเปนการ
ตรวจสอบของผูบังคับบัญชา  ซ่ึงอํานาจบังคับบัญชาสามารถควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดท้ังการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหม ายและ ความชอบดวยวัต ถุป ระสงคของการกระทําขอ ง
ผูใตบังคับบัญชาไดหรือผูกํากับดูแล  ซ่ึงผูกํากับดูแลมีอํานาจควบคุมไดเฉพาะความชอบดวย
กฎหมายเทานั้นไมมีอํานาจควบคุมความเหมาะสมของการกระทํา  หรือการอุทธรณภายในฝาย
ปกครอง  
        เม่ือพิจารณา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนผูมีอํานาจในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยกรณีมีมติช้ีมูลความผิดผูถูกกลาวหา  ซ่ึง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผูถูกกลาวหาตองพิจารณาโทษตามฐานความผิด
ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  โดยผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงกําหนดโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติช้ีมูล
ความผิดเทานั้น  จะเห็นไดวาบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และมอบอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจใหกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอน แตเนื่องจากมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการช้ีมูลความผิดและกําหนดโทษทาง
วินัยไมใชคําส่ังทางปกครองดังท่ีไดวิเคราะหมาแลวขางตน ดังนั้น กรณีผูถูกกลาวหาเห็นวามติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดมีขอบกพรองหรือเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
ผูศึกษาจึงเห็นวาในประเด็นขอพิพาทเกี่ยวกับการใชดุลพินิจวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม
สามารถอุทธรณใหมีการแกไขภายในฝายปกครอง  แตคงอุทธรณไดเพียงดุลพินิจในการตัดสินใจ
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ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเทานั้นทําใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูถูก
กลาวหาเพราะหากมีขอผิดพลาดเกิดขึ้นในสวนของมติกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จริงยอมเกิดความเสียหายแกผูถูกกลาวหาเพราะไมสามารถอุทธรณไดยิ่ง
เวลาเนิ่นนานเทาใดยอมเกิดความเสียหายขึ้นจนยากแกการแกไขทําใหเสียความยุติธรรมได  
        แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใช
อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไมและเปนความผิดวินัยฐาน
ความผิดใด  และบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจ
ตัดสินใจจะมีเจตนารมณท่ีจะแกไขปญหาการใชดุลพินิจชวยเหลือผูถูกกลาวหาในช้ันการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและศาล
รัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยท่ี 2/254652วา องคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไมอาจพิจารณา
เปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.วินิจฉัยยุติแลวใหเปนประการอ่ืนได
อีก ซ่ึงคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนการวินิจฉัยตามหลักนิติรัฐ กลาวคือ เปนการใช
อํานาจปกครองของรัฐตามท่ีมีกฎหมายหรือกฎเกณฑกําหนดไวและเปนผลใหมติช้ีมูลความผิดและ
กําหนดฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชอบดวยกฎหมายก็ตาม  แตการท่ีกฎหมายตีกรอบ
ดุลพินิจของฝายปกครองมากจนเกินไปขาดความยืดหยุน โดยกระบวนการช้ีมูลความผิดและ
กําหนดฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไมใชคําส่ังทางปกครอง จึงไมมีขั้นตอนแกไข
เยียวยาในฝายบริหารกอนฟองคดี ดังนั้น ผูถูกกลาวหาจะฟองคดีไดตอเม่ือกระบวนการพิจารณา
ของผูบังคับบัญชาส้ินสุดแลว ซ่ึงเนินนานเกินไป จึงทําใหสูญเสียความยุติธรรมและเกิดความ
เสียหายแกกระบวนการยุติธรรมได ขณะเดียวกันหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทาง
อาญาดวยกลับมีกระบวนการตรวจสอบถวงดุลกระบวนการช้ีมูลทางอาญาของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ตั้งแตช้ันพนักงานอัยการ จนถึงในช้ันพิจารณาพิพากษาของศาล  ในประเด็นดังกลาวนี้ผู
ศึกษาเห็นวาเปนภารกิจสําคัญของรัฐท่ีมีหนาท่ีในการท่ีจะอํานวยความยุติธรรมแกประชาชนและ
เจาหนาท่ีของรัฐและควรเรงแกไข  ซ่ึงผูศึกษาจะเสนอแนวทางแกไขปญหาดังกลาวในบทตอไป 

                                                        
        52คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 2/2546 อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ในการไตสวน
และวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 301 วรรคหนึ่ง (3) เพ่ือดําเนินการตอไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดไตสวนและ
วินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีจึงเปนอันยุติ ดังนั้น องคกรท่ีมีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณจึงไมอาจพิจารณาเปล่ียนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
วินิจฉัยยุติแลวใหเปนประการอ่ืนไดอีก  
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        1.2 ปญหาความไมเสมอภาคกันในการสอบสวนทางวินัยระหวางขาราชการตุลาการ  
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  กับขาราชการหนวยราชการอื่น 
        ในพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 9253โดยในวรรคแรกบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยกับขาราชการหนวยงานอ่ืน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช.   ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แตในมาตราเดียวกันใน
วรรคสองกลับบัญญัติวา ใหสิทธิพิเศษแกขาราชการตุลาการ ขาราชการตุลาการศาลปกครอง
ขาราชการอัยการ ในการสอบสวนทางวินัย ใหพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการแลวแตกรณี โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวน  โดยไมไดระบุวาในการพิจารณา
โทษทางวินัยใหถือตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.    ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกเชนขาราชการท่ัวไปเพียงแตตองถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนเทานั้น กรณีดังกลาวจึงมีประเด็น
ปญหาท่ีนาจะศึกษาวิเคราะหวาการบัญญัติกฎหมายเชนนั้นเปนการไมเสมอภาคกันในระหวาง
ขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึงบัญญัติไวเชนนั้น  ควรปรับปรุงแกไขกฎหมาย
หรือไมในแนวทางใด    
        ผูศึกษา เห็นวา หลักความเสมอภาคถือวาเปนหลักพ้ืนฐานของศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย  ซ่ึง
มนุษยยอมไดรับการรับรองและคุมครองจากกฎหมายอยางเทาเทียมกันในฐานะท่ีเปนมนุษยโดยมิ
ตองคํานึงถึงคุณสมบัติอ่ืนๆ อาทิ เชน เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกําเนิด เปนตน  และขณะเดียวกันก็
ถือไดวาหลักความเสมอภาคนี้เปนหลักท่ีควบคุมมิใหรัฐใชอํานาจของตนตามอําเภอใจโดยการใช
อํานาจของรัฐแกกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่งรัฐตองสามารถอธิบายไดวาเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทําการ
อันกอใหเกิดผลกระทบหรือเปนการใหประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้นโดยเฉพาะ  หากการให
เหตุผลไมอาจรับฟงไดแสดงวาการใชอํานาจของรัฐนั้นเปนไปตามอําเภอใจ ดังนั้นหลักความเสมอ

                                                        
        53โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
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ภาคจึงเปนหลักสําคัญในการรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถนํามา
ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ 
        การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรกบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาการกระทําท่ีถูกกลาวหาเปนความผิดวินัยหรือไมและเปนผูกําหนดฐานความผิด
ทางวินัย  ซ่ึงบทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณปองกันมิใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยท่ีแตงตั้ง
โดยผูบังคับบัญชา  หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนชวยเหลือผูเหลือผูถูกกลาวหาใหพนผิดหรือรับ
โทษนอยลงเนื่องจากมีความใกลชิดกัน  เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 36 บัญญัติวา ใหมีคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมคณะหนึ่งเรียก
โดยยอวา “ก.ต.” ประกอบดวย (1)ประธานศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ (2)กรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิจํานวนสิบสองคน  ซ่ึงขาราชการตุลาการในแตละช้ันศาล  เวนแตผูดํารง
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษาเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการในช้ันศาลของตนเอง ดังนี้ (ก)ศาลฎีกา 
ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลฎีกาในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา 
จํานวนหกคน (ข)ศาลอุทธรณ ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลอุทธรณและ
ศาลอุทธรณภาคในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลอุทธรณหรือผูพิพากษาศาลอุทธรณภาค
จํานวนส่ีคน (ค)ศาลช้ันตน ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลช้ันตนในตําแหนง
ท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาหัวหนาศาล จํานวนสองคน (3)กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ
จํานวนสองคน  ซ่ึงวุฒิสภาเลือกจากบุคคลท่ีไมเปนขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  และมี
คุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 39...”และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 มาตรา 226 บัญญัติวา “คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดวยบุคคล ดังตอไปนี้ 
(1)ประธานศาลปกครองสูงสุดเปนประธานกรรมการ (2)กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเกาคนซ่ึง
เปนตุลาการในศาลปกครองและไดรับเลือกจากตุลาการในศาลปกครองดวยกันเอง (3)กรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาสองคน และจากรัฐมนตรีอีกหนึ่งคนคุณสมบัติ ลักษณะ
ตองหาม และวิธีการเลือกกรรมการทรงคุณวุฒิ  ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ....” และพ.ร.บ.
องคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553  มาตรา 18 ใหมีคณะกรรมการอัยการคณะหนึ่ง เรียก
โดยยอวา “ก.อ.” ประกอบดวย (1)อัยการสูงสุดเปนประธาน (2)รองอัยการสูงสุดตามลําดับอาวุโส
จํานวนไมเกินส่ีคนเปนกรรมการอัยการโดยตําแหนง ท้ังนี้ ใหรองอัยการสูงสุดท่ีมีอาวุโสสูงสุดเปน
รองประธาน (3)กรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหกคน  ซ่ึงขาราชการอัยการช้ัน 2 ขึ้นไปเปนผู
เลือกจาก (ก)ขาราชอัยการช้ัน 6 ขึ้นไป  และมิไดเปนกรรมการอัยการโดยตําแหนงอยูแลวสามคน 
(ข)ผูรับบําเหน็จหรือบํานาญตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมายวาดวย
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ ซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการอัยการมาแลวและตองไมมี
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ลักษณะตองหามตามมาตรา 19 ข.(2)(3)(4)(5)(6) และ (7) สามคน (4) กรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิ
ซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาจํานวนสองคนและคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนหนึ่งคน..............” จะเห็น
ไดวาคณะกรรมการตุลาการหรือคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองหรือคณะกรรมการอัยการ 
แลวแตกรณี  กรรมการในสัดสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะมีบุคคลภายนอกองคกร  ซ่ึงไดรับ
เลือกจากวุฒิสภาอันเปนองคกรในฝายนิติบัญญัติจํานวนสองคนรวมเปนกรรมการอยูดวย  จึงทําให
องคกรดังกลาวมีหลักประกันในการสอบสวนทางวินัยจะไมมีการชวยเหลือผูถูกกลาวหาและมี
หลักประกันความเปนอิสระเทียบไดกับการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        เม่ือพิจารณาพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 30 บัญญัติวา “ใหมีคณะกรรมการ
ขาราชการตํารวจคณะหนึ่ง เรียกโดยยอวา “ก.ตร.” ประกอบดวย (1)นายกรัฐมนตรีเปนประธาน
กรรมการขาราชการตํารวจ เลขาธิการ ก.พ. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิจเรตํารวจแหงชาต ิ และรอง
ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติเปนกรรมการขาราชการตํารวจโดยตําแหนง (2)กรรมการขาราชการ
ตํารวจผูทรงคุณวุฒิ  ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากผูซ่ึงไดรับการเลือกตามมาตรา 35 
ดังตอไปนี ้ (ก)ผูซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการตํารวจในตําแหนงตั้งแตผูบัญชาการหรือเทียบเทาผู
บัญชาการขึ้นไปจํานวนหาคน  แตตองเปนผูซ่ึงพนจากความเปนขาราชการตํารวจไปแลวเกินหนึ่งป  
(ข)ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไมเปนขาราชการตํารวจจํานวนหกคน  ซ่ึงมีความเช่ียวชาญในสาขานิติศาสตร  
รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร อาชญาวิทยาและงานยุติธรรม หรือสาขาอ่ืนตามท่ี 
ก.ตร. กําหนดสาขาละไมเกินหนึ่งคน  เวนแตในกรณีท่ีมีรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงเปน
กรรมการขาราชการตํารวจตาม (1)เพ่ิมขึ้นก็ใหมีกรรมการขาราชการตํารวจผูทรงคุณวุฒิเพ่ิมขึ้นอีก
ตามจํานวนของรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติท่ีเพ่ิมขึ้นนั้น....” แมกฎหมายจะบัญญัติใหมี
กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงเปนบุคคลภายนอกจํานวนถึง 6 คนก็ตามแตกระบวนการสรรหายังอยูใน
ฝายบริหาร  จึงยังไมมีหลักประกันความอิสระเทียบกับการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
        ดังนั้น การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสอง ไดบัญญัติใหสิทธิขาราชการตุลา
การ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  แตกตางจากขาราชการอ่ืนเพราะท่ีมาของ
คณะกรรมการตุลาการ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการอัยการ  และ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหลักประกันความเปนอิสระท่ีจะทําใหการสอบสวนเปนไปดวยความ
ยุติธรรมเชนเดียวกัน  กรณียังถือไมไดวาไมมีความเสมอภาคกัน  แตอยางไรก็ตามการท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนความผิดทางอาญาและวินัยไปพรอมกัน  ทําใหเกิดความลาชา  ซ่ึง
กระบวนการสอบสวนทางวินัยสามารถแยกออกจากการไตสวนทางอาญาได  หากองคกรของผูถูก
กลาวหามีหลักประกันความเปนอิสระในการสอบสวนเพียงพอเชนเดียวกับคณะกรรมการตุลาการ  
คณะกรรมการศาลปกครอง  กฎหมายก็ควรท่ีจะบัญญัติเปดชองใหองคกรเหลานั้นสอบสวนทาง
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วินัยแทนคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได ท้ังนี้ เพ่ือความรวดเร็วและการลงโทษทางวินัยเปนมาตรการ
อยางหนึ่งท่ีมีบทลงโทษท่ีจําเปนในการใชเปนเครื่องมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ซ่ึงผูศึกษาจะไดเสนอแนวทางในแกไขกฎหมายกรณีนี้ในบทตอไป 
 
2 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. ในข้ันตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูถูกกลาวหา 
        ในขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน เม่ือไดรับ
รายงานและเอกสารการไตสวนทางวินัยจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  จะตองพิจารณาโทษทาง
วินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก และตองถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนสํานวนการ
สอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวย
การบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปนเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงาน
ตํารวจแหงชาตกิ็จะตองนําพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547 และระเบียบหรือขอบังคับท่ีออกตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวมาใชบังคับเนื่องจากเปนกฎหมายวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก
กลาวหา  ในขั้นตอนนี้ผูศึกษาจะไดนําปญหามาศึกษาวิเคราะหดังจะกลาวตอไปนี้ คือ 
 
        2.1 ปญหาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัย 
        โดยท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9254 ในวรรคแรกบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก...” และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 9355 บัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ังดวย  การท่ีกฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวัน” แตเนื่องจากพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 กําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติไวสองฐาน

                                                        
        54โปรดดูเชิงอรรถท่ี 6 
        55โปรดดูเชิงอรรถท่ี 8 
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ความผิดดวยกัน คือ (1)การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน และ(2)การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  
ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ ปลดออก หรือไลออก ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 มาตรา 78,79,89 และ 90 ซ่ึงเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยและไดใหดุลพินิจ
ในการดําเนินการทางวินัยแกผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะพิจารณาฐาน
ความผิดและกําหนดโทษแกผูถูกกลาวหาไวโดยเฉพาะแลว  กรณีดังกลาวมีปญหาท่ีนาสนใจศึกษา
วาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทางวินัยไดหรือไมเพียงใด  
        ผูศึกษา เห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเปนกฎหมายแมบทของกฎหมายอ่ืนทุกฉบับ  
กฎหมายอ่ืนจึงจะขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมิได  มิเชนนั้นเปนอันใชบังคับมิไดเลย  สวนกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ  กฎหมายชนิดนี้อยูในรูปของพระราชบัญญัติในประเทศไทย และมีศักดิ์
เดียวกันกับพระราชบัญญัติ  แตมีวิธีการตราท่ีแตกตางจากพระราชบัญญัติเทานั้นเนื่องเพราะเปน
กฎหมายท่ีอธิบายรายละเอียดตางๆ ของรัฐธรรมนูญไว  สําหรับลําดับศักดิ์ของพระราชบัญญัติ และ
ประมวลกฎหมายนั้น  เปนกฎหมายช้ันรองลงมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเชนเดียวกัน  
และเปนกฎหมายท่ีถือไดวามีกระบวนการตราจากรัฐธรรมนูญ  องคกรท่ีมีหนาท่ีตรากฎหมายสอง
ประเภทนี้ไดแกรัฐสภา 
        แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
จะกําหนดฐานความผิดของทางวินัยเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติไวสองฐานความผิด
ดวยกัน คือ (1)การกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง  ซ่ึงผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษภาคทัณฑ 
ทัณฑกรรม กักยาม กักขัง หรือตัดเงินเดือน  และ(2)การกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง  ซ่ึง
ผูบังคับบัญชามีดุลพินิจส่ังลงโทษ ปลดออก  หรือไลออก ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ. ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 
2547 มาตรา 78,79,89 และ 90 ซ่ึงโดยปกติแลวในการสอบสวนทางวินัยตามพ.ร.บ. ตํารวจแหงชาติ 
พ.ศ. 2547  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา  มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาการ
กระทําใดเปนความผิดทางวินัยหรือไม  และมีดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจวาจะกําหนดโทษใดตามความ
เหมาะสมแหงพฤติการณ แตเนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ถือไดวากรณีท่ีผูถูกกลาวหา
ถูกไตสวนและมีมติ ช้ี มูลความผิดทางวินัยกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังนั้น ถอยคําท่ีระบุวา “ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
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พิจารณาโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง” ตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จึง
หมายถึงใหพิจารณาโทษทางวินัยใหเหมาะสมกับพฤติการณตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติกําหนดโทษเทานั้น  และกรณีก็ไมใชการขัดกันของกฎหมายระหวาง พ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 แตอยางใดเนื่องจากบทบัญญัติเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนบทบัญญัติท่ีกฎหมายบัญญัติหลัก
ท่ัวไปเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัยของเจาหนาท่ีรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติ  แต พ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ.2542 เปนบทบัญญัติท่ีกฎหมายบัญญัติเปนหลักยกเวนไวเปนพิเศษสําหรับกรณีท่ีมีการ
ไตสวนดําเนินการทางวินัยแกผูถูกกลาวหาโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.นั่นเอง ดังนั้นในกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยโดยกําหนดฐานความผิดวินัยรายแรงในการพิจารณา
โทษของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสามารถใชดุลนิจนิจไดเพียงปลดออก หรือไล
ออกเทานั้น ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 90 
 
        2.2 ปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตาม
มติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน 
        เนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 กําหนดใหมีการลงโทษผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนกรณีละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวในมาตรา 
9456 ซ่ึงมีขอพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยมีขอนาพิจารณาดังนี้  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณา
โทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด  และกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยหรือไมเพียงใด  และกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและไดลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.จึงไมพิจารณา
โทษอีก ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยหรือไมเพียงใด  

                                                        
        56โปรดดูเชิงอรรถท่ี 10 
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        กรณีแรก  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินยัหรือไมเพียงใด  
        มีขอท่ีนาพิจารณาวาหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยแกเจาหนาท่ีรัฐใน
สํานักงานตํารวจแหงชาติในฐานความผิดวินัยรายแรงและเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดสงรายงาน
และเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผู มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย  และเม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนได
พิจารณารายงานและเอกสารพรอมความท้ังเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  เห็นวาพฤติการณ
ในการกระทําผิดของผูถูกกลาวหาเปนเพียงการกระทําผิดฐานวินัยไมรายแรงและกําหนดโทษตัด
เงินเดือนแลวส่ังลงโทษผูถูกกลาวหาในฐานความผิดและโทษดังกลาว ซ่ึงเปนการส่ังลงโทษขัดแยง
กับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.กรณีดังกลาวจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษ
ทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา คําวา “ละเลย” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไมไดใหความหมายไว  
แตโดยท่ัวไปถอยคําดังกลาวพอเขาใจไดวามีความหมายวา “เพิกเฉย ทอดท้ิง ไมทําหรือไมเอาใจใส
ดวยถือวาไมสําคัญ ไมใสใจ ไมเอาใจใส” ดังนั้นการท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาไดมีการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหาในกําหนดเวลาตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 93 แลว  แมจะไมไดลงโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดก็ยังไม
เพียงพอจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษผูถูกกลาวหา เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 
93 แหง พ.ร.บ.ป.ป.ช.ท่ีกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอนถอนผูถูกกลาวหา
พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูถูกกลาวหาสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช.ทราบภายในสิบ
หาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ังก็เพ่ือเปนการเรงรัดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาพิจารณารีบดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.เทานั้น ในกรณีนี้ถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาดําเนินการ
ทางวินัยไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีเครื่องมือสําคัญท่ีจะดําเนินการ
ในการควบคุมฝายปกครองนั่นก็คือ  การเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหนายกรัฐมนตรี
ใชอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควร  หรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังให
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน  หรือ
คณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการ
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บริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผู
ส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 
พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 
2542 มาตรา 9557 โดยถือวากรณีดังกลาวผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา
ดําเนินการทางวินัยไมถูกตองเพ่ือใหมีการดําเนินการใหถูกตองตอไป 
        กรณีท่ีสอง  กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน  นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้น
กระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือ
ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายใน
สิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง  หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมไดพิจารณา
โทษตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วัน  นับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กรณีดังกลาวมีขอพิจารณาวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา การท่ี พ.ร.บ.ป.ป.ช.มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องเปนเพียงมาตรการเรงรัดให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษผูถูกกลาวหาโดยเร็วและปองกันไมใหมี
การเพิกเฉยหรือละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหา แสดงวา ระยะเวลา 30 วันท่ี
กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจึงเปนกรอบระยะเวลาท่ีจะช้ีเจตนาของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนวามีเจตนาท่ีจะละเลยไมพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหา
หรือไมเทานั้น ดังนั้น หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีเหตุจําเปนไมสามารถ
พิจารณาโทษไดทันระยะเวลานั้น  ก็ยังไมถือวาเปนการละเลยดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและ
ยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมาย
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ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาตามพ.ร.บ.
ป.ป.ช. พ.ศ. 2542  มาตรา 94 แตอยางใด  
        กรณีท่ีสาม  กรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยและไดลงโทษทางวินยัแกผูถูกกลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทาง
วินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.จึงไมพิจารณาโทษอีก ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณา
โทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือ
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
หรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา  หากขาราชการตํารวจมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมและเขา
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 ยอมอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช  ท่ีจะทําการไตสวน
ขอเท็จจริงเพ่ือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐในสํานักงานตํารวจแหงชาติได   และเม่ือพิจารณาพ.ร.บ. 
ตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 มาตรา 84 ซ่ึงบัญญัติวา “เม่ือมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนท่ีสงสัยวา
ขาราชการตํารวจผูใดกระทําผิดวินัยใหผูบังคับบัญชารีบดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงหรือพิจารณา
ในเบ้ืองตนวากรณีมีมูลท่ีควรกลาวหาวาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไม” แสดงวากระบวนการ
สอบสวนทางวินัยของขาราชการตํารวจอาจเริ่มตนโดยการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ผูบังคับบัญชาของขาราชการตํารวจไปพรอมกันก็ได  กรณีมีขอนาพิจารณาวาหากผูบังคับบัญชา
ของขาราชการตํารวจดําเนินการสอบสวนเสร็จกอนคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยพิจารณาแลววา
พฤติการณของผูถูกกลาวหาเปนการกระทําความผิดวินัยไมรายแรง กําหนดโทษตัดเงินเดือน  และ
ไดลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาถึงท่ีสุดไปแลว  ตอมาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติช้ีมูล
ความผิดทางวินัยโดยกําหนดฐานความผิดวินัยรายแรงและแจงใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษ  แตผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีก
เนื่องจากตนไดลงโทษผูถูกกลาวหาไปแลว กรณีดังกลาวจะถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการ
พิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิด
วินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก
กลาวหาหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือ
ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายใน
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สิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง ดังนั้น บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดหนาท่ีของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะตองพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาโดยเร็ว หาก
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีกครั้ง ยอมเปนการละเลยไม
ดําเนินการตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 และถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นเพราะยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนไดพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  แมผูถูกกลาวหาซ่ึงเปน
ขาราชการตํารวจจะถูกลงโทษการดําเนินการทางวินัยขาราชการตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 ไดส้ินสุดแลว แตในสวนการดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตํารวจตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมตินั้นเปนการดําเนินการตามนัยมาตรา 92 แหงพ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 ยังไมส้ินสุด  ซ่ึงแมจะเปนการดําเนินการตามกฎหมายคนละฉบับกับพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาต ิพ.ศ. 2547 ก็ตาม  กรณีดังกลาวสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหมีความสอดรับกัน
ได  โดยถือวาการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการสอบสวนใหม  หรือสอบสวนเพ่ิมเติม
พ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 และเปนการลงโทษใหมตามฐานความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนลักษณะของการเพ่ิมโทษตามนัยมาตรา 91 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ซ่ึงมีผลใหโทษ
เดิมเปนอันยกเลิกไป  และไมถือวาเปนการลงโทษสองครั้งในเรื่องเดียวกันแตอยางใดเนื่องจากยัง
เปนการดําเนินการในฝายบริหาร 
 
        2.3 ปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและขอบเขต
อํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
        เนื่องจาก พ.ร.บ.ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 9658 กําหนดใหใชสิทธิอุทธรณดุลพินิจ
ในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลสําหรับผูถูกกลาวหาภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว  การท่ีบทบัญญัติ
ดังกลาวใหกําหนดสิทธิในการอุทธรณไว  กรณีดังกลาวจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษาวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมและกรณี
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได
หรือไมเพียงใด  
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        กรณีท่ีแรก  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะ
สอบสวนเพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใด  
        มีขอพิจารณาวากฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 1659 ซ่ึงอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 
บัญญัติใหการพิจารณาอุทธรณใหผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพิจารณาจากสํานวนการ
สืบสวนหรือการพิจารณาในเบ้ืองตน และในกรณีจําเปนและสมควรอาจขอเอกสารและหลักฐานท่ี
เกี่ยวของเพ่ิมเติม  รวมท้ังคําช้ีแจงจากหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หางหุนสวน 
บริษัท หรือบุคคลใดๆ หรือขอใหผูอุทธรณ ผูแทนหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ 
หางหุนสวนบริษัท ขาราชการ หรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือช้ีแจงขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการ
พิจารณาได นอกจากนี้ในการพิจารณาอุทธรณ ถาผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
เห็นสมควรท่ีจะตองสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนแหงความ
ถูกตองและเหมาะสมตามความเปนธรรมใหมีอํานาจสืบสวนสอบสวนใหมหรือสืบสวนสอบสวน
เพ่ิมเติมในเรื่องนั้นไดตามความจําเปน โดยจะสืบสวนสอบสวนเองหรือมอบหมายใหผูใดหรือ
แตงตั้งคณะกรรมการใหสืบสวนสอบสวนใหม หรือสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได หรือ
กําหนดประเด็นท่ีตองการทราบสงไปใหผูสืบสวนสอบสวนเดมิทําการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติมได  
ซ่ึงเปนบัญญัติหลักเกณฑใหอํานาจผูพิจารณาอุทธรณสอบสวนเพ่ิมเติมได  กรณีจึงมีขอพิจารณาวา
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมได
หรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา แม พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 จะกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  และในการพิจารณาโทษทาง
วินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวน
การสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวา
ดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  ซ่ึงพ.ร.บ.ป.ป.ช. ดังกลาวไมได
บัญญัติหลักเกณฑรายละเอียดในช้ันอุทธรณคําส่ังทางวินัยไว  กรณีจึงตองบังคับตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา  ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปน
ขาราชการตํารวจก็จะตองบังคับตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ดังนั้น กฎ ก.ตร. วาดวยการ
อุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 16 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และ
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มาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 ไดกําหนดหลักเกณฑใหมีการสอบสวน
เพ่ิมเติมไดเพ่ือประโยชนแหงความยุติธรรมและสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหสอดรับกัน
ได กรณีดังกลาวคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงสอบสวนเพ่ิมเติมได  
        กรณีท่ีสอง  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวากฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 1860 ซ่ึงอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 31(2) (3) และ (8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 
2547 บัญญัติใหอํานาจแกผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณในการพิจารณาอุทธรณ ถาเห็น
วาการส่ังลงโทษถูกตองและเหมาะสมกับความผิดแลวใหส่ังยกอุทธรณ หรือถาเห็นวาการส่ัง
ลงโทษไมถูกตองหรือไมเหมาะสมกับความผิดใหดําเนินการตามกรณีดังตอไปนี้ คือ กรณีเห็นวาผู
อุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงแตควรไดรับโทษหนักขึ้นใหส่ังเพ่ิมโทษได กรณีเห็นวาผู
อุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลดโทษเปนสถานโทษหรือ
อัตราโทษท่ีเบาลง  ซ่ึงบัญญัติหลักเกณฑใหอํานาจผูพิจารณาอุทธรณไวอยางกวางขวาง  หาก
พิจารณาเห็นวาผูอุทธรณไดกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงควรไดรับโทษเบาลงใหส่ังลดโทษเปน
สถานโทษหรืออัตราโทษท่ีเบาลงได  กรณีจึงมีขอพิจารณาวาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะ
กําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา การอุทธรณเปนการควบคุมฝายปกครองแบบแกไขโดยองคกรภายในฝาย
ปกครอง  และเปนการควบคุมภายหลังจากท่ีฝายปกครองไดมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งตอ
บุคคลแลว เชน ไดมีการออกคําส่ังทางปกครอง หากการกระทําทางปกครองนั้นเปนการกระทําท่ีมี
ขอบกพรองหรือเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  ผูบังคับบัญชาก็จะตองตรวจสอบการ
กระทําของผูใตบังคับบัญชา  อันเปนการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล  ซ่ึงผูบังคับบัญชาสามารถ
ควบคุมผูใตบังคับบัญชาไดท้ังการควบคุมความชอบดวยกฎหมายและความชอบดวยวัตถุประสงค
ของการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได  แตกรณีนี้พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 มาตรา 92 บัญญัติให  
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี  และพ.ร.บ.
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ป.ป.ช. (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 96 บัญญัติวา “ผูถูกกลาวหาท่ีถูกลงโทษตามมาตรา 89/4 หรือ
มาตรา 93 จะใชสิทธิอุทธรณดุลพินิจในการกําหนดโทษของผูบังคับบัญชาตามกฎหมาย ระเบียบ  
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับผูถูกกลาวหานั้นๆ ก็ได ท้ังนี้ ตองใชสิทธิดังกลาว
ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ังดังกลาว” ซ่ึงเปนการบัญญัติใหสิทธิผูถูกกลาวหาท่ี
ถูกลงโทษอุทธรณไดเฉพาะดุลพินิจในการส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาเทานั้นเนื่องจากกฎหมาย
กําหนดเง่ือนไขบังคับกอน  โดยใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขอเท็จจริงใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และใหอํานาจดุลพินิจใจการตัดสินใจใหแกหนวยงานของผูถูกกลาวหา  กรณีนี้คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณไมมีอํานาจพิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางทุกกรณีตามกฎ  
ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 18 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2) 
(3) และ (8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547  เพราะอํานาจในการ
พิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางตองเปนการอุทธรณคําส่ังลงโทษของ
ผูบังคับบัญชาตามปกติท่ีอาศัยอํานาจของผูบังคับบัญชาโดยตรงตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.
2547 มิใชการส่ังลงโทษตามมตขิองคณะกรรมการ ป.ป.ช. การใชอํานาจของ ก.ตร. ในการพิจารณา
อุทธรณในกรณีนี้เปนอํานาจท่ีมาจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 มาตรา 96 จึงจะตอง
พิจารณาอยูในกรอบของบทบัญญัติและเจตนารมณของพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 
96 เทานั้น  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (ก.ตร.) จึงไมสามารถกําหนดฐานความผิดแตกตางจาก
มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได 
 
3 ประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. ในข้ันตอนการฟอง
คดีตอศาลปกครอง 
        การลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการภายในฝายปกครองและมีความสําคัญในการบริหารงาน
ภาครัฐ  ซ่ึงกระบวนการนี้จะตองถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง  สําหรับประเด็นขอพิพาทท่ีฟองคดี
ในศาลปกครองสวนใหญเปนการฟองขอใหเพิกถอนกระบวนการดําเนินการทางวินัยตั้งแต
กระบวนการดําเนินการทางวินัยในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 กรณีจึงมีประเด็นท่ี
นาสนใจศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด  
และในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาการ
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ตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        กรณีแรก  ในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การ
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        มีขอพิจารณาวา  ในการรับพิจารณาตรวจสอบการกระทําทางปกครองของศาลปกครองกรณีมี
คําฟองขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครอง  นอกจากหลักเกณฑตามพ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9(1) แลว ศาลปกครองยังตองนําหลักเกณฑตาม
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคแรก ซ่ึงบัญญัติวา 
“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย  หรืออาจจะเดอืดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือ
มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น  ตองมีคําบังคับ
ตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” และวรรคสอง ซ่ึงบัญญัติวา “ใน
กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่อง
ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ังการภายในเวลาอัน
สมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด” และตองนําหลักเกณฑตามพ.ร.บ.จัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 ซ่ึงบัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี  ศาล
ปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด  ดังตอไปนี้ (1)ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือ
ส่ังหามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)..” มาพิจารณาดวย  หากคํา
ฟองไมเขาหลักเกณฑดังกลาวศาลปกครองยอมไมรับพิจารณาเพราะไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา   
        กรณีจึงมีประเด็นท่ีนาศึกษาวาในขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  เพ่ือดําเนินการทางวินัยแกผู ถูกกลาวหาตามมาตรา 92 วรรคแรก61 ซ่ึงบัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการ
พิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
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ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย และพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 9362 ซ่ึงบัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
เรื่อง  และสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ  ภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดออกคําส่ัง  กรณีจึงมีขอพิจารณาวาหากในขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
โดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํา
นั้น  หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการ
สรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ  กรณีนี้ศาลปกครองจะมีอํานาจในการตรวจสอบการกระทําดังกลาวของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        ผูศึกษา เห็นวา ตามหลักนิติรัฐ (État de droit) เรียกรองใหมีการควบคุมความชอบของการ
กระทําทางปกครองโดยศาล ซ่ึงโดยหลักแลว หากเปนดุลพินิจประเภท ดุลพินิจวินิจฉัย ศาล
ปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบไดหมดทุกกรณี ยกเวนดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปนการพิจารณาในเชิง
ถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน เชน คําวา “ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความถอยคําดังกลาวโดย
ผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการตีความโดยผูเช่ียวชาญ
นั้น  ถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิดของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปน
ขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบได แตหากกรณีเปนดุลพินิจประเภท  ดุลพินิจ
ตัดสินใจ  ศาลปกครองจะพยายามไมไปกาวลวงวินิจฉัยตรวจสอบ  เนื่องจากเปนเรื่องท่ีศาล
ปกครองใหการเคารพการดําเนินงานของฝายปกครองศาลปกครองจะไมเขาไปกาวลวงเขาไป
วินิจฉัย  เพราะเปนเรื่องการควบคุมความเหมาะสมในการใชดุลพินิจ ไมใชการควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายและศาลปกครองไมอยูในฐานเปนผูบังคับบัญชาของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐ  
        พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 91 บัญญัติวา “เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง
แลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป  ขอกลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิดใหดําเนินการดังตอไปนี้ (1)ถามีมูลความผิดทางวินัย  ใหดําเนินการ
ตามมาตรา 92 และ (2) ถามีมูลความผิดทางอาญา  ใหดําเนินการตามมาตรา 97” ดังนั้นมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงแยกพิจารณาได 2 กรณี คือ การมีมติวาผูถูกกลาวหามีความผิดทางอาญา
ประการหนึ่ง  และมีความผิดทางวินัยอีกประการหนึ่ง  ซ่ึงกรณีท่ีคณะกรรมการป.ป.ช. ช้ีมูลวาผูนั้น
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กระทําความผิดทางอาญาโดยท่ีบทบัญญัติมาตรา 89 มาตรา 91 และมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิพ.ศ. 2542 บัญญัติใหใน
กรณีท่ีผูเสียหายรองทุกขหรือมีผูกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนใหดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีของรัฐ
ซ่ึงมิใชบุคคลท่ีเปนผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืนอันเนื่องมาจากไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  กระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมให
พนักงานสอบสวนสงเรื่องใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง  ซ่ึงหาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหามีมูลความผิดทางอาญาใหประธาน
กรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานเอกสารและความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซ่ึง
มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี  โดยใหถือวารายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการ
สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและใหศาลประทับฟองไวพิจารณาโดยไม
ตองไตสวนมูลฟอง  การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวถือไดวาเปนขั้นตอนหนึ่งใน
การดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการนําผูกระทําผิดทางอาญามาลงโทษ  ขอ
พิพาทท่ีเกิดขึ้นอันเนื่องจากการกระทําดังกลาวจึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  สวนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลวาผูถูกกลาวหาความผิดทางวินัยนั้น  โดยมาตรา 3 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกันบัญญัตินิยาม “หนวยงานทางปกครอง” ไววาหมายความวา กระทรวง  
ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวน
ทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  
และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนิน
กิจการทางปกครอง และบัญญัตินิยาม “เจาหนาท่ีของรัฐ” ไววาหมายความวา (1) ขาราชการ  
พนักงานลูกจาง คณะบุคคลหรือผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาท  คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําส่ัง หรือมติใดๆ ท่ีมี
ผลกระทบตอบุคคล  และ (3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนคณะบุคคลซ่ึงมีกฎหมาย
ใหอํานาจในการออกกฎคําส่ังหรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  และไดใหสงรายงานเอกสารและความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาท่ีเปนเหตุแหงการฟองเปนการกระทําใน
การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
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ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนด ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงเปนเจาหนาท่ีของรฐัและเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง  หรือกระทําการอ่ืนใด  และเปนคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
        อยางไรก็ตาม ผูท่ีจะมีสิทธิฟองคดีพิพาทดังกลาวไดมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไววาตองเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากกฎ  
คําส่ัง  หรือการกระทํา  อ่ืนใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการ
ฟองคด ี และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายนั้นตองมีคําบังคับของศาลโดย
ส่ังให เพิกถอนกฎหรือคํา ส่ังหรือหามการกระทํานั้นท้ังหมดหรือบางสวน  กรณีมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา และไดใหสงรายงาน เอกสารและ
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี  
กอความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะกอความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแก
ผูถูกกลาวหาอันทําใหเปนผูมีสิทธิฟองขอใหเพิกถอนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวหรือไม  
หากพิจารณามาตรา 92 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไวในวรรคหนึ่งวา ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทํา
ความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู  พรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติ  โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ใน
การพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือ
ระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณีเม่ือไดรับ
รายงานดังกลาวแลวใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดออกคําส่ัง  หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูใด
ละเลยไมดําเนินการดังกลาว  ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําผิด
วินัยตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ 
ดังนั้นมติของผูถูกฟองคดีท่ี ช้ีมูลความผิดวินัยผูถูกกลาวหาและสงรายงานความเห็นไปยัง
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ผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  หากจะมีผลทางกฎหมายกค็ง
มีผลแตเฉพาะในความสัมพันธภายในระหวางผูกลาวหากับผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจหนาท่ีพิจารณา
ลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาเทานั้น หามีผลทางกฎหมายกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ี
ของผูถูกกลาวหา  หรือกอความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงแก
ผูถูกกลาวหา ดังนั้น ผูศึกษาจึงเห็นวา ผูถูกกลาวหายังฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยและ
ช้ีมูลความผิดผูฟองคดี  และมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในทันทีไมได โดยจะตอง
ฟองขอใหศาลเพิกถอนการกระทําของคณะกรรมการ ป.ป.ช. พรอมไปการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ของผูบังคับบัญชาท่ีลงโทษทางวินัยเม่ือไดผานกระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครองแลว  จึงจะ
ถือวาผูถูกกลาวหาเปนผูถูกกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ีของผูถูกกลาวหา  หรือกอความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง และการตรวจสอบดุลพินิจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดนี้เปนการดุลพินิจในการวินิจฉัย  ซ่ึงโดยหลัก
แลวศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบตรวจสอบไดหมดทุกกรณี ยกเวนดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปน
การพิจารณาในเชิงถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน เชน คําวา “ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความ
ถอยคําดังกลาวโดยผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการ
ตีความโดยผูเช่ียวชาญนั้นถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิดของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปนขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบได 
        กรณีท่ีสอง ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหาการตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใด 
        ในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน  เม่ือผูบังคับบัญชา
หรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาไดรับรายงานและเอกสารพรอมความเห็นของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวตองพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติ โดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา 
ใหถือวารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย
ของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหา จากนั้นผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจะตองมีคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยแกผูถูกกลาวหาพรอมแจงคําส่ังลงโทษและสิทธิในการอุทธรณอุทธรณใหผูถูกกลาวหา
ทราบ หากผูถูกกลาวหาไมพอใจจะตองอุทธรณภายใน 30 วัน  
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        ผูศึกษา เห็นวา ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได
ใหคํานิยามวา “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผล
เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอเปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล 
กระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ัง
การ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ  และการอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” หลักเกณฑประการแรกของ
คําส่ังทางปกครอง คือ เปนการกระทําโดย “เจาหนาท่ี” ซ่ึงตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาท่ี” หมายความวาบุคคล คณะบุคคล หรือ
นิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่ง
อยางใดตามกฎหมายไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ
หรือไมก็ตาม  หลักเกณฑประการท่ีสอง คือ คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพ่ือใหเกิดผลทาง
กฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ 
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลและจะตองกระทําโดยมุงกําหนด
สภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ  โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดโดยตรง  แมในตัวคําส่ังจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได  ซ่ึงอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ัง
ท่ัวไปใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได  หากการทําคําส่ังทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการ
หรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได  กรณี
ดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายใน ท้ังนี้ คําส่ังทางปกครองท่ีสมบูรณจะตองมีการแสดงออก
ใหผูรับคําส่ังทางปกครองทราบคําส่ังนั้น ซ่ึงการพิจารณาคําส่ังวาจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น
ตองพิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ 
        ดังนั้น คําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีส่ังลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  จึงเปนคําส่ังท่ีส่ังโดยเจาหนาท่ีของรัฐการ
ดําเนินการทางวินัยเปนขั้นตอนในการบริหารงานบุคคลอยางหนึ่ง  จึงเปนการใชอํานาจปกครอง 
เม่ือผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดออกส่ังลงโทษทางวินัยแกผู ถูกกลาวหาแลว  
หากผูไดรับคําส่ังทางปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะโตแยงคําส่ัง
ทางปกครอง  ในเบ้ืองตนจะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ี
ใหอํานาจเจาพนักงานออกคําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณ
ท่ีกําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา
42 วรรคสอง 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใน
ขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนรวมท้ัง ก.ตร. หากการ
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ดําเนินการกอนออกคําส่ังทางปกครองมีการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี
หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปน
ธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน
สมควร กรณีนี้ผูถูกกลาวหาสามารถฟองตอศาลใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดเพราะเปนเรื่องการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  
        อยางไรก็ตาม  หากเปนกรณีฟองขอใหเพิกถอนดุลพินิจของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนในการกําหนดโทษทางวินัยนั้น เห็นวา ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนกําหนดโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  เนื่องจากฎหมายไดกําหนด
เง่ือนไขบังคับกอนโดยใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. และใหอํานาจดุลพินิจใน
การตัดสินใจกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ  ซ่ึง
โดยหลักแลวอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจนั้น  ศาลปกครองจะไมเขาไปวินิจฉัยเนื่องจากศาลมี
อํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเทานั้นไมมีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมใน
การใชดุลนิจเพราะศาลปกครองเปนองคกรตรวจสอบท่ีใชอํานาจตุลาการไมใชผูบังคับบัญชา  จึงไม
อาจเขาไปตรวจสอบความเหมาะสมในการใชดุลพินิจได  เวนแตการใชดุลพินิจในการตัดสินใจของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูพิจารณาอุทธรณ  จะใชดุลพินิจฝาฝนกฎหมาย
โดยชัดแจง เชน การใชดุลพินิจอยางบิดเบือนไมเปนไปตามวัตถุประสงคไมช่ังน้ําหนักใหรอบคอบ
ทําตามอําเภอใจ  การใชดุลพินิจโดยขัดกับหลักกฎหมายท่ัวไป  การใชดุลพินิจโดยขัดกับสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน เปนตน 
 



บทท่ี  5 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 
 
        จากการศึกษาสภาพความเปนมาและความสําคัญปญหาเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินการทาง
วินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
วิวัฒนาการของกฎหมาย แนวคิดทฤษฎี ปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการดําเนินการทาง
วินัยพรอมกับไดนําความรูท่ีไดมาศึกษาวิเคราะหกับสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นเกี่ยวกับกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ  โดยเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาติแลว  ซ่ึงพบวามีขอขัดของเกี่ยวกับการ
ดําเนินการทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท้ังในทางปฏิบัติและขอกฎหมายอยางมาก  
ซ่ึงผูศึกษาจะไดสรุปและเสนอแนวแนะทางการแกไขปญหาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูก
กลาวหาและเปนแนวทางในการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐเปนลําดับตอไป 
 
1 สรุปการศึกษา 
        ในหัวขอท่ีศึกษาเกี่ยวกับประเด็นปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาตินั้น  ผูศึกษาไดแยกศึกษาออกเปนสามสวนดวยกัน คือ สวนท่ีหนึ่งเปน
กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และในสวนท่ีสองเปน
กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยในขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา (สํานักงานตํารวจแหงชาติ)  และในสวนท่ีสามเปนขั้นตอนการฟอง
คดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงสรุปแตละสวนไดดังตอไปนี้ คือ 
        1.1 ในสวนแรกเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงผูศึกษาไดนําประเด็นปญหาเกี่ยวกับกรณีมติกําหนดฐานความผิดโทษทาง
วินัยถือวาเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม  และกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไม
สามารถแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกและตองลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติกําหนดนั้น  จะถือไดวาคณะกรรมการ ป.ป.ช.เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
หรือไมเพียงใด และกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูกําหนดฐานความผิด
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โทษทางวินัยเชนนั้นเกิดความเปนธรรมแกผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดควรปรับปรุงแกไขกฎหมาย
หรือไมในแนวทางใด  และกรณีท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสองไดบัญญัติใหสิทธิ
ขาราชการตุลาการ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ แตกตางจากขาราชการอ่ืน 
โดยไมไดระบุวาในการพิจารณาโทษทางวินัยใหถือตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี
มติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีกเชนขาราชการท่ัวไปเพียงแตตองถือเอา
รายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนเทานั้น  ถือ
วาเปนการไมเสมอภาคกันในระหวางขาราชการดวยกันหรือไมเพียงใด  เหตุใดกฎหมายจึงบัญญัติ
ไวเชนนั้น ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือไมในแนวทางใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผลการศึกษา
วิเคราะหดังนี้ คือ 
        1) เนื่องจากในประเด็นเกี่ยวกับมติช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.  ยังไมมีผลกระทบตอผูถูกกลาวหาในทันทีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  
โดยมติกําหนดฐานความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวยังจะตองสงไปให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตามฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติซ่ึงผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูก
กลาวหายังจะตองใชดุลพินิจกําหนดอัตราโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิดทางวินัย ดังนั้นมติ ช้ีมูลความผิดทางวินัยและกําหนดฐานความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงยังไมมีผลภายนอกโดยตรงตอผูถูกกลาวหายังคงอยูในขั้นตอนการ
เตรียมการหรือพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง  และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็
ได กรณีดังกลาวนี้ถือวาอยูขั้นตอนท่ีมีผลภายในจนกวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนผูถูกกลาวหาจะมีคําส่ังลงโทษทางวินัยและแจงคําส่ังใหผูถูกกลาวหาทราบจึงจะสมบูรณเปน
คําส่ังทาง  
        2) เนื่องจากในประเด็นเกี่ยวกับพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542  มีแนวคิดท่ีจะตีกรอบอํานาจในการ
วินิจฉัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของผู ถูกกลาวหาเพ่ือแกปญหาการ
ชวยเหลือกันในช้ันการสอบสวนทางวินัย  จึงบัญญัติใหคณะกรรมการป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไม  และการกระทํานั้นมีความผิดฐานใด 
สวนผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจดุลพินิจตัดสินใจ  กลาวคือ  
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีดุลพินิจเพียงจะเลือกอัตราโทษใดสําหรับฐาน
ความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย เชน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ
กําหนดฐานความผิดวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยรายแรง ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจ
แตงตั้งถอดถอนของเจาหนาท่ีรัฐผูถูกกลาวหาในสํานักงานตํารวจแหงชาติมีดุลพินิจวาจะเลือก
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ลงโทษปลดออก หรือไลออก การท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนยังคงมีอํานาจใช
ดุลพินิจในการตัดสินใจดังกลาวได  จึงยังไมถือวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการใชดุลพินิจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
แตอยางใด  
        3) จากการศึกษาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรกท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนผูใชอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยหรือไมและเปนความผิด
วินัยฐานความผิดใด  และบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเปนผูใชอํานาจ
ดุลพินิจตัดสินใจ  แมจะมีเจตนารมณท่ีจะแกไขปญหาการใชดุลพินิจชวยเหลือผูถูกกลาวหาในช้ัน
การตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนก็ตาม  แต
การท่ีกฎหมายตีกรอบดุลพินิจของฝายปกครองมากจนเกินไปก็ทําใหสูญเสียความยุติธรรมและเกิด
ความเสียหายแกกระบวนการยุติธรรมได  แตในเรื่องเดียวกันหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล
ความผิดทางอาญาดวยกลับมีกระบวนการตรวจสอบถวงดุลกระบวนการช้ีมูลทางอาญาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งแตช้ันพนักงานอัยการ จนถึงในช้ันพิจารณาพิพากษาของศาล 
        4) จากการศึกษาพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคสองท่ีไดบัญญัติใหสิทธิขาราชการ
ตุลาการ  ขาราชการตุลาการศาลปกครอง ขาราชการอัยการ แตกตางจากขาราชการอ่ืนเพราะท่ีมา
ของคณะกรรมการตุลาการ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการอัยการ  และ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหลักประกันความเปนอิสระท่ีจะทําใหการสอบสวนเปนไปดวยความ
ยุติธรรมเชนเดียวกัน  กรณียังถือไมไดวาไมมีความเสมอภาคกัน  
        1.2 ในสวนท่ีสองเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยในขั้นตอนการ
ดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา (สํานักงานตํารวจ
แหงชาต)ิ ซ่ึงผูศึกษาไดนําประเด็นปญหาเกี่ยวกับกรณีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ผูถูกกลาวหาจะมีความเห็นขัดแยงกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดโทษทาง
วินัยไดหรือไมเพียงใด  และกรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอน  และกรณีคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวนเพ่ิมเติมและจะกําหนดฐาน
ความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ไดหรือไมเพียงใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผล
การศึกษาวิเคราะหดังนี้ คือ 
        1) แมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
จะบัญญัติใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยวาการ
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กระทําใดเปนความผิดทางวินัยหรือไม  และมีดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจวาจะกําหนดโทษใดตามความ
เหมาะสมแหงพฤติการณ  แตเนื่องจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรก บัญญัติให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนตองพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ถือไดวากรณีท่ีผูถูกกลาวหา
ถูกไตสวนและมีมติ ช้ี มูลความผิดทางวินัยกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัย ใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังนั้น ถอยคําท่ีระบุวา “ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
พิจารณาโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง” ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 จึง
หมายถึงใหพิจารณาโทษทางวินัยใหเหมาะสมกับพฤติการณตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไดมีมติกําหนดโทษเทานั้น   
        2) สําหรับปญหาการพิจารณาวากรณีใดบางเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัย
ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอนนั้น สามารถสรุปไดดังนี้  
คือ 
        ก.กรณี ท่ีผู บังคับบัญชาหรือผู มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนมีความเห็นขัดแยงกับมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา 
การท่ีผูบังคบับัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการพิจารณาโทษกับผูถูกกลาวหาแลว แมจะ
ไมไดลงโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดก็ยังไมเพียงพอจะถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษ ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีเครื่องมือสําคัญท่ีจะดําเนินการใน
การควบคุมฝายปกครองนั่นก็คือ  การเสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตร ี เพ่ือใหนายกรัฐมนตรีใช
อํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือในกรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน  หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมี
หนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
สําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ  หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ  หรือผูส่ังแตงตั้ง
กรรมการ อนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจพิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 
มาตรา 9563   
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        ข.กรณี ท่ี ผู บังคับบัญชาหรือผู มี อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมได พิจารณาโทษตามมติ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 30 วันนับแตไดรับรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการ
ละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
นั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด เห็นวา การท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. 2542 มาตรา 93 กําหนดให
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
เรื่องเปนเพียงมาตรการเรงรัดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษผู
กลาวหาโดยเร็วและปองกันไมใหมีการเพิกเฉยหรือละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษกับผูถูก
กลาวหา แสดงวา ระยะเวลา 30 วันท่ีกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจึงเปน
กรอบระยะเวลาท่ีจะช้ีเจตนาของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนวามีเจตนาท่ีจะละเลย
ไมพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาหรือไมเทานั้น ดังนั้น หากผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอด
ถอนมีเหตุจําเปนไมสามารถพิจารณาโทษไดทันระยะเวลานั้น  ก็ยังไมถือวาเปนการละเลย
ดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
นั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงาน
บุคคลของผูถูกกลาวหาตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 9464 แตอยางใด  
        ค.กรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยและไดลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาจนถึงท่ีสุดแลวกอนไดรับรายงานโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวาเปนการละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยและถือวา
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมาย
หรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาหรือไมเพียงใด เห็นวา 
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 93 กําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
พิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนสงสําเนาคําส่ังลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดออกคําส่ัง ดังนั้น บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดหนาท่ีของผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีจะตองพิจารณาโทษแกผูถูกกลาวหาโดยเร็ว หากผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนไมพิจารณาโทษอีกครั้ง ยอมเปนการละเลยไมดําเนินการตาม พ.ร.บ.ป.ป.ช. 
พ.ศ. 2542 มาตรา 93 และถือวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูนั้นกระทําความผิด
วินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูก

                                                        
        64โปรดดูเชิงอรรถท่ี 10 



 122 

กลาวหานั้นเพราะยังถือไมไดวาผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดพิจารณาโทษตาม
ฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  แมผูถูกกลาวหาซ่ึงเปนขาราชการตํารวจจะถูกลงโทษ
การดําเนินการทางวินัยขาราชการตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดส้ินสุดแลว  แตในสวน
การดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตํารวจตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมตินั้น  เปนการดําเนินการตามนัยมาตรา 92 แหง พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ยังไมส้ินสุด  ซ่ึงแมจะ
เปนการดําเนินการตามกฎหมายคนละฉบับกับพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ก็ตาม  โดยถือวา
การไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการสอบสวนใหม  หรือสอบสวนเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ตํารวจ
แหงชาติ  พ.ศ. 2547  และเปนการลงโทษใหมตามฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปน
ลักษณะของการเพ่ิมโทษตามนัย  มาตรา 91  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ซ่ึงมีผลใหโทษเดิมเปน
อันยกเลิกไป  และไมถือวาเปนการลงโทษสองครั้งในเรื่องเดียวกัน 
        3) สําหรับปญหาขอบเขตการอุทธรณดุลพินิจการลงโทษทางวินัยของผูถูกกลาวหาและ
ขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนั้น สามารถสรุปไดดังนี้  
คือ  
        ก.กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีขอบเขตอํานาจในการพิจารณาอุทธรณจะสอบสวน
เพ่ิมเติมไดหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 ไมไดบัญญัติหลักเกณฑรายละเอียด
ในช้ันอุทธรณคําส่ังทางวินัยไว  กรณีจึงตองบังคับตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวย
การบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา  ซ่ึงหากผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตํารวจก็จะตองบังคับ
ตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ดังนั้น กฎ ก.ตร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ 
ขอ 16 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ(8) และมาตรา 105 แหงพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดกําหนดหลักเกณฑใหมีการสอบสวนเพ่ิมเติมไดเพ่ือประโยชนแหง
ความยุติธรรมและสามารถตีความกฎหมายท้ังสองฉบับใหสอดรับกันได   กรณีดังกลาว
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงสอบสวนเพ่ิมเติมได  
        ข.กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา พ.ร.บ.ป.ป.ช.พ.ศ. 2542 และพ.ร.บ.ป.ป.ช.
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 ใหอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขอเท็จจริงใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. และให
อํานาจดุลพินิจใจการตัดสินใจใหแกหนวยงานของผูถูกกลาวหา  กรณีนี้คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไมมีอํานาจพิจารณาอุทธรณโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางทุกกรณีตามกฎ ก.ตร. วาดวย
การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ ขอ 18 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 31(2)(3) และ (8) 
และมาตรา105 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาต ิพ.ศ. 2547 เพราะอํานาจในการพิจารณาอุทธรณ
โดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางตองเปนการอุทธรณคําส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาตามปกติท่ี
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อาศัยอํานาจของผูบังคับบัญชาโดยตรงตามพ.ร.บ.ตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 มิใชการส่ังลงโทษตาม
มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การใชอํานาจของ ก.ตร. ในการพิจารณาอุทธรณในกรณีนี้เปนอํานาจ
ท่ีมาจากพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2554 มาตรา 9665 จึงจะตองพิจารณาอยูในกรอบของ
บทบัญญัติและเจตนารมณของพ.ร.บ.ป.ป.ช.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 เทานั้น  คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ (ก.ตร.) จึงไมสามารถกําหนดฐานความผิดแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช ได 
        1.3 ในสวนท่ีสามเปนประเด็นเกี่ยวกับขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงผูศึกษาไดนํา
ประเด็นปญหาเกี่ยวกับการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขั้นตอนการ
ฟองคดีเพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขต
หรือไมเพียงใด  และกรณีขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู
ถูกกลาวหาการตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาล
ปกครองมีขอบเขตหรือไมเพียงใดมาศึกษาวิเคราะห  โดยไดผลการศึกษาวิเคราะหดังนี้  คือ 
        1) กรณีขั้นตอนการดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การตรวจสอบการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองในการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมีขอบเขตหรือไม
เพียงใดนั้น เห็นวา มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดทางวินัยแกผูถูกกลาวหา  และได
ใหสงรายงาน  เอกสารและความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา
ท่ีเปนเหตุแหงการฟองเปนการกระทําในการปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนด ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ี
ทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐและเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือกระทําการ
อ่ืนใด  และเปนคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยางไรก็ตามตอง
พิจารณาหลักเกณฑมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไววาตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากกฎ  คําส่ัง  หรือการกระทํา  อ่ืนใดของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคด ี และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอน
หรือความเสียหายนั้นตองมีคําบังคับของศาลโดยส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือหามการกระทํา
นั้นท้ังหมดหรือบางสวนดวย ซ่ึงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิดวินัยผูถูกกลาวหาและ
สงรายงานความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยแกผูฟองคดี  หาก
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จะมีผลทางกฎหมายก็คงมีผลแต เฉพาะในความสัมพันธภายในระหวางผู ถูกกลาวหากับ
ผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาเทานั้น  หามีผลทาง
กฎหมายกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาท่ีของผูถูกกลาวหา  หรือกอความเดือดรอนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงแกผูถูกกลาวหา ดังนั้น ผูถูกกลาวหายังฟองขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยและช้ีมูลความผิดผูฟองคดีและมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตาม
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในทันทีไมได  และการตรวจสอบดุลพินิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกําหนดฐานความผิดนี้
เปนการใชดุลพินิจในการวินิจฉัย  ซ่ึงโดยหลักแลวศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบตรวจสอบ
ไดหมดทุกกรณี  ยกเวน  ดุลพินิจวินิจฉัยท่ีเปนการพิจารณาในเชิงถอยคําท่ีไมระบุชัดเจน  เชนคําวา 
“ขัดตอความสงบเรียบรอย” เปนการตีความถอยคําดังกลาวโดยผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ ศาลมิอาจ
กาวลวงเขาไปตรวจสอบไดแตหากถาการตีความโดยผูเช่ียวชาญนั้น  ถึงขั้นขัดตอความรูสึกนึกคิด
ของวิญูชนอยางชัดแจงอันเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  ก็เปนขอยกเวนใหศาลปกครองสามารถ
เขาไปตรวจสอบได 
        2) กรณีขั้นตอนการดําเนินการของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหา
การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝายปกครองการลงโทษทางวินัยโดยศาลปกครองมี
ขอบเขตหรือไมเพียงใดนั้น เห็นวา คําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีส่ัง
ลงโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนคําส่ังท่ีส่ังโดย
เจาหนาท่ีของรัฐการดําเนินการทางวินัยเปนขั้นตอนในการบริหารงานบุคคลอยางหนึ่ง  จึงเปนการ
ใชอํานาจปกครอง เม่ือผูบังคับชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนไดออกส่ังลงโทษทางวินัยแกผูถูก
กลาวหาแลว  หากผูไดรับคําส่ังทางปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงคจะ
โตแยงคําส่ังทางปกครอง ในเบ้ืองตนจะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายท่ีใหอํานาจเจาพนักงานออกคําส่ังทางปกครองนั้น  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอน
การอุทธรณท่ีกําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครอง  
อยางไรก็ตาม  หากเปนกรณีฟองขอใหเพิกถอนดุลพินิจของผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้ง
ถอดถอนในการกําหนดโทษทางวินัยนั้น  เนื่องจากฎหมายไดกําหนดเง่ือนไขบังคับกอนโดยให
อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. และใหอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจกับ
ผูบังคับบัญชาหรอืผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนและผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ซ่ึงโดยหลักแลวอํานาจ
ดุลพินิจในการตัดสินใจนั้น  ศาลปกครองจะไมเขาไปวินิจฉัยเนื่องจากศาลมีอํานาจในการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมมีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมในการใชดุลพินิจ  
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2 ขอเสนอแนะ 
        จากการศึกษาปญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแหงชาตินั้น พบวา
ปญหาสําคัญ คือ การท่ีพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 92 กําหนดใหกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เห็นวามีมูลความผิดทางวินัยและสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผู ถูก
กลาวหาพิจารณาลงโทษทางวินัยแลว  ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนจะตองพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด  โดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก  ซ่ึงกฎหมายไดมอบอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และมอบอํานาจดุลพินิจในการตัดสินใจใหกับผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอน
ของผูถูกกลาวหา  โดยหลักกฎหมายดังกลาวไดสงผลใหผูถูกกลาวหาไมสามารถอุทธรณภายในฝาย
ปกครองใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนแกไขฐานความผิดตางไปจากมติช้ีมูล
ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําใหผูถูกกลาวหาไมไดรับความเปนธรรม  หากคณะกรรมการ
ช้ีมูลความผิดเกินกวาขอเท็จจริงท่ีไดจากการไตสวนขอเท็จจริงยอมไมสามารถอุทธรณใหแกไข
ภายในฝายปกครองได ในเรื่องเดียวกันเม่ือมีการช้ีมูลความผิดทางวินัยมักจะมีการช้ีมูลความผิดทาง
อาญาดวย  ในทางกลับกันการช้ีมูลความผิดทางอาญาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับการ
ตรวจสอบถวงดุลตั้งแตการพิจารณาส่ังคดีของพนักงานอัยการจนถึงการพิจารณาพิพากษาของศาล  
จึงทําใหเกิดความแตกตางของกระบวนถวงดุลอํานาจ แมผูถูกกลาวหาจะสามารถใชสิทธิฟองขอให
เพิกถอนการกระทําทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เกี่ยวกับมติช้ีมูลความผิดทางวินัยได  
แตกระบวนการฟองคดีจะเริ่มตนไดก็ตอเม่ือมีการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังของผูบังคับบัญชาหรือผู
มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีลงโทษทางวินัย  ซ่ึงตองผานกระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครอง
แลวทําใหเกิดความลาชาและเสียความยุติธรรม จากการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบการควบคุมการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครองไทยและตางประเทศในบทท่ี 3 แลว พบวา การควบคุมฝาย
ปกครองมีท้ังแบบปองกันกอนมีการกระทําทางปกครองและการควบคุมฝายปกครองแบบแกไข 
เชนการอุทธรณภายในฝายปกครอง ท้ังนี้ เพ่ือใหฝายปกครองไดมีโอกาสแกไขการกระทําของตนท่ี
ผิดพลาดกอนการฟองคดี อันเปนการบรรเทาความเสียหายแกผูถูกกลาวหา ดังนั้น ในรายงาน
การศึกษาฉบับนี้ ผูศึกษาจึงเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหากระบวนการดําเนินทางวินัยตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต:ศึกษาเฉพาะกรณี
สํานักงานตํารวจแหงชาติเพ่ือใหกระบวนการดําเนินการทางวินัยเกิดความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น  ดัง
จะกลาวตอไปนี้ คือ 
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        1) ควรแกไขเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542 มาตรา 92 วรรคแรก จากขอความเดิมวา “ในกรณี
มีมูลความผิดทางวินัย  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิด
แลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ี
มีอยู  พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือ
พิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงาน
เอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัย  ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี” เปนขอความใหมวา “ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใด
ไดกระทําความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณาโทษทางวินัยตาม
ขอเท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีการไตสวนโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัย
อีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณ”ี 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขกฎหมายดังกลาวขางตนยังมีความแตกตางจาก พ.ร.บ.ป.ป.ป. พ.ศ. 
2518 และ พ.ร.บ.ป.ป.ป.(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 ซ่ึงพบวาอํานาจของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเพียงใหสอบสวนเบ้ืองตนเทานั้น  หาก
คณะกรรมการมีมติวาเรื่องท่ีสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐมีมูลวาผูนั้นกระทําความผิด  ก็ใหประธาน
กรรมการรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ  และสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของผูนั้นดําเนินการทาง
วินัยตอไป  ซ่ึงผูบังคับบัญชาจะตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหมและมักจะมีการ
ชวยเหลือกันทําใหไมมีความเกรงกลัวและการปองกันและปราบปรามการทุจริตไมไดผล  โดยใน
หลักการท่ีเสนอใหแกไขนี้ผูบังคับบัญชาไมสามารถตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขึ้นใหม
และตองถือขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีการไตสวนพรอมท้ังถือวารายงานเอกสารและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวน
วินัย  ดังนั้น ผูบังคับบัญชาช้ันตนท่ีมีอํานาจส่ังลงโทษทางวินัยไมอาจท่ีสอบสวนขอเท็จจริงใหม
เพ่ือชวยเหลือผูถูกกลาวหาได แมในช้ันอุทธรณผูบังคับบัญชาท่ีพิจารณาอุทธรณจะสามารถส่ัง
สอบสวนเพ่ิมเติมได  แตโอกาสท่ีจะสอบสวนเพ่ือชวยเหลือผูถูกกลาวหายอมนอยลงเนื่องจากมักไม
มีความใกลชิดกับผูถูกกลาวหาและองคกรท่ีพิจารณาอุทธรณมักมีกระบวนการในการสรรหาท่ีมี
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ความนาเช่ือถือดังเชน  คณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี 
เลขาธิการ ก.พ. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิจเรตํารวจแหงชาต ิ และรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาต ิ
กรรมการขาราชการตํารวจผูทรงคุณวุฒิอีกจํานวนหนึ่ง  ซ่ึงพอจะเปนหลักประกันไดวาจะพิจารณา
อุทธรณดวยความยุติธรรมและถูกตองความขอเท็จจริง  นอกจากนี้คณะกรรมการ ป.ป.ช.ยังมี
เครื่องมือสําคัญท่ีจะตรวจสอบถวงดุลใหผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษทางวินัยและผูบังคับบัญชาท่ี
พิจารณาอุทธรณไปตามขอเท็จจริงท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีการไตสวน คือ ในกรณีท่ี
ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยหรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการ
ดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาไมถูกตองหรือไมเหมาะสม  คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ
เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังการตามท่ีเห็นสมควรหรือใน
กรณีท่ีจําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการพลเรือน หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ  หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ี
ทําหนาท่ีบริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผูส่ังแตงตั้งกรรมการอนุกรรมการ  ลูกจางของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแตกรณี พิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตอง
เหมาะสมตอไปก็ได ท้ังนี้ ตามพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 95 และหากผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนละเลยไมดําเนินการพิจารณาโทษอาจถูกดําเนินการทางวินัยได ท้ังนี้ ตาม
พ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ. 2542 มาตรา 94 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขกฎหมายดังกลาวขางตนจะชวยใหผูถูกกลาวหาสามารถอุทธรณ
ดุลพินิจในการกําหนดฐานความผิดของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังลงโทษทางวินัยได  ในขณะเดียวกันก็
เปนทําใหฝายปกครองสามารถแกไขกระบวนการท่ีไมถูกตองภายในฝายปกครองไดกอนท่ีจะมีการ
ฟองคดีตอศาล  ซ่ึงจะเปนการเยียวยาและแกไขความเดือดรอนแกผูถูกกลาวหาทําใหกระบวนการ
ดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตเกิดความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น 
        2) ควรแกไขเพ่ิมเติมพ.ร.บ.ป.ป.ช. พ.ศ.2542  มาตรา 92 วรรคสอง จากขอความเดิมวา “กรณีผู
ถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการ
ตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
ขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ ใหประธานกรรมการสงรายงาน
และเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการ
ตุลาการศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการแลวแตกรณีเพ่ือพิจารณาดําเนินการตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
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พิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการโดยเร็ว  โดยใหถือเอา
รายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนดวย  และ
เม่ือดําเนินการไดผลประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย” เปนขอความใหมวา 
“กรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ  
ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ  หรือขาราชการอื่นที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกาศกําหนด  ซ่ึงมีคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเทียบไดกับการไต
สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ัง
ความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ  ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง  
ประธานคณะกรรมการอัยการ  หรือประธานคณะกรรมการขาราชการอื่นที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประกาศกําหนดดังกลาว  แลวแตกรณีเพ่ือพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ  กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการหรือกฎหมายวาดวยการดําเนินการทางวินัยของขาราชการอื่นที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกาศกําหนดดังกลาวโดยเร็ว  โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการสอบสวนดวย และเม่ือดําเนินการไดผล
ประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย” 
        ผูศึกษา เห็นวา การแกไขดังกลาวขางตนจะทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถประกาศ
กําหนดขาราชการอ่ืนท่ีมีมาตรฐานในการสอบสวนทางวินัยเทียบเทากับขาราชการตุลาการ 
ขาราชการตุลาการศาลปกครอง  ขาราชการอัยการ  และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสอบสวนทางวินัย
แทนคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงจะชวยใหการสอบสวนทางวินัยมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นและทําให
หนวยงานตาง ๆ พัฒนาองคกรในการสอบสวนทางวินัยใหเกิดความเช่ือม่ันวาจะไมมีการสอบสวน
ในทางชวยเหลือผูกระทําผิด  นอกจากนี้การสอบสวนทางวินัยมีขั้นตอนท่ีละเอียดและการสอบสวน
ทางอาญาจะตองหาหลักฐานท่ีชัดแจงการท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนทางอาญาและทางวินัยไป
พรอมกันทําใหกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงลาชายิ่งการสอบสวนเนิ่นนานเทาใดยอมทําให
เสียหายความยุติธรรมทําใหผูถูกกลาวหาขาดโอกาสในการเจริญเติบโตในหนาท่ีการงานไดใน
ระหวางถูกสอบสวนทางวินัย  การท่ีมีหนวยงานอ่ืนท่ีมีองคกรสอบสวนทางวินัยไดอยางมีมาตรฐาน
เชนเดียวกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทําใหการลงโทษวินัยขาราชการเกิดความรวดเร็ว  ซ่ึงการ
ลงโทษทางวินัยเปนกระบวนการสําคัญอันหนึ่งในการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีวัตถุประสงคเพ่ือ
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สงเสริมคุณภาพและประสิทธิภาพของขาราชการและมีจุดมุงหมายเพ่ือธํารงศักดิ์ศรีของขาราชการ  
โดยการลงโทษวินัยถูกนํามาใชเปนมาตรการเชิงลบควบคูกันกับการใหรางวัลเปนมาตรการในเชิง
บวกภายใตแนวความคิดวา  ขาราชการท่ีดีมีประสิทธิภาพควรไดรับการยกยองและรางวัลเพ่ือเปน
กําลังใจและเพ่ือเปนตัวอยางท่ีดี  ขาราชการท่ีกระทําความผิดสมควรไดรับการลงโทษสมควรแก
กรณี ท้ังนี้ เพ่ือมิใหเปนเยี่ยงอยางแกขาราชการอ่ืนและทําใหเจตนารมณในการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตบรรลุผลนั่นเอง   
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