
บทที ่2 

แนวคดิและทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัการทบทวนมตช้ีิมูลความผดิทางวนัิย 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และคณะกรรมการ ป.ป.ท. 

การศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินยัของคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) (พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 4)1 และคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (คณะกรรมการ ป.ป.ท.) (พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหาร
ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 5)2 มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงแนวคิด
และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต การด าเนินการทางวินยัแก่เจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐ และการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ ซ่ึงมีหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญในการ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐ อนัไดแ้ก่ หลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) หลกันิติธรรม (The Rule 
of Law) หลักความชอบด้วยกฎหมาย (principle of legality) ทั้ งน้ี เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา  
โดยมีแนวคิดและทฤษฎี ดงัต่อไปน้ี    

2.1 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
การทุจริต (Corruption) ถือเป็นอาชญากรรมร้ายแรงชนิดหน่ึง ไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่ประเทศในเร่ืองการรายไดเ้ท่านั้น แต่การกระท าดงักล่าวยงัส่งผลเสียถึงระบบบริหาร
ราชการแผน่ดินอีกดว้ย โดยก่อใหเ้กิดผลกระทบอยา่งร้ายแรงในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ การดึงดูด
การลงทุนจากต่างประเทศ ความเช่ือมัน่ของประชาชนท่ีมีต่อหน่วยงานในภาครัฐในการน าภาษี 
ไปใช ้รวมทั้งการพฒันาประเทศในระยะยาวและเป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้ประเทศไทยยงัคงติดอยู่
ในกบัดกัของประเทศท่ีมีรายไดใ้นระดบัปานกลาง3 

                                                 
1 มาตรา 4  ในพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 

“คณะกรรมการ ป.ป.ช.” หมายความวา่ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
                                                            ฯลฯ           ฯลฯ 
2 มาตรา 5 ใหมี้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เรียกโดยยอ่วา่ คณะกรรมการ ป.ป.ท. 
3 วษิณุพงษ ์โพธิพิรุฬห์ และคณะ.  (2561). โครงการเสริมสร้างประสิทธิผลของระบบการให้เบาะแสในประเทศไทย
และการส่งเสริมความร่วมมือในระดบัพืน้ทีภ่าคใต้เพื่อป้องกันปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันในภาครัฐ. รายงาน
วจิยัฉบบัสมบรูณ์ ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). หนา้ 2 - 3. 
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ส าหรับเน้ือหาในส่วนน้ีจะศึกษาในรายละเอียดเก่ียวกบัหลกันิติธรรมในการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต หลักธรรมาภิบาลในการควบคุมการประพฤติมิชอบและการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต การทุจริตในความหมายของการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
สาเหตุของการทุจริตคอร์รัปชั่น ประเภทของการทุจริตคอร์รัปชั่นและผลกระทบของการทุจริต
คอร์รัปชั่น เพื่อให้เกิดความความรู้และความเข้าใจเก่ียวกับการทุจริตในภาครัฐและสะท้อน 
ให้เห็นถึงขอบเขตของการกระท าทุจริตคอร์รัปชั่น เพื่อให้ตระหนักถึงความส าคัญของปัญหา 
การทุจริตคอร์รัปชั่น เป็นสาเหตุให้รัฐจ าเป็นตอ้งมีการป้องกนักบัปัญหาดงักล่าว ซ่ึงจะน าเสนอ
ตามล าดบัดงัต่อไปน้ี 
 2.1.1 หลกันิติธรรมในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
                 ในประเทศท่ีมีระบอบการปกครองท่ี เจริญแล้วในปัจจุบัน มีหลักเป็นท่ียอมรับ 
กนัทัว่ไปท่ีเรียกว่า หลกันิติธรรม4 ซ่ึงเป็นค าแปลมาจากภาษาองักฤษว่า The Rule of Law หลกัน้ี
เป็นหลักใหญ่ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ถ้าจะแปลเป็นไทยด้วยภาษาง่าย ๆ  
ท่ีสามญัชนเข้าใจได ้ก็คงจะแปลไดว้่า “หลกัเร่ืองกฎหมายเป็นใหญ่” หรือถา้จะกล่าวไดส้มบูรณ์
ยิ่งข้ึนก็จะตอ้งกล่าวว่า “กฎหมายเป็นเจา้ใหญ่ในบา้นเมืองไม่ใช่บุคคลเป็นใหญ่” ในภาษาองักฤษ 
มีค  ากล่าวท่ีมีความหมายท านองท่ีกล่าวน้ีว่า “The Government of low, not of man” กล่าวคือ  
ในประเทศท่ีถือหลักการน้ี เม่ือเกิดความขัดแยง้ระหว่างราษฎรด้วยกัน หรือระหว่างราษฎร 
กบัขา้ราชการ แมก้ระทัง่ระหวา่งราษฎรกบัผูมี้อ  านาจใหญ่โตในบา้นเมือง เกิดปัญหาวา่ฝ่ายใดผิด
ฝ่ายใดถูกควรจะบงัคบัการให้เป็นให้เป็นไปอย่างใดแลว้ กฎเกณฑ์ หรือเคร่ืองวดัท่ีจะน ามาช้ีขาด
ปัญหาเหล่าน้ี ก็คือตัวบทกฎหมายของบ้านเมือง ไม่ใช่ช้ีขาดบังคับบัญชา ไปตามอารมณ์หรือ 
ตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจ ถา้หลกัการน้ีไดฝั้งรากลงในประเทศชาติบา้นเมืองใดอย่างมัง่คงแล้ว 
บ้านเมืองนั้นก็จะมีขอมีแป ท าให้ผูมี้ก าลังมากกว่าไม่กล้าและไม่อาจข่มเหงผูมี้ก าลังน้อยกว่า  
ผูมี้สติปัญญาฉลาดกวา่ไม่กลา้และไม่อาจใชส้ติปัญญาของตนเอารัดเอาเปรียบผูมี้สติปัญญาดอ้ยกวา่ 
สรุปแล้ว “หลกัเร่ืองนิติธรรม” หากจะอธิบายตามแนวความคิดดัง่เดิมของไทย ก็คือหลกัไม่ให ้
คนข่มเหงและเอารัดเอาเปรียบกนัโดยถือกฎหมายเป็นหลกัเป็นประธานในการปกครองบา้นเมือง
นั้นเอง 
              หลกันิติธรรมแมจ้ะเป็นหลกัท่ีประเทศไทยรับมาจากการปกครองของชาวตะวนัตก แต่โดย
แก่นสารแล้วก็เป็นความคิดท่ีมีมาแต่ดั้ งเดิมในวฒันธรรมของไทย ดังจะเห็นได้จากค าจารึก 
ในหิรัญบตัร “เร่ืองท่ีทรงพระราชด าริจดัตั้งศาลสถิตยย์ุติธรรม”5 ซ่ึงจดัท าข้ึนในสมพัระบาทสมเด็จ
                                                 
4 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2541). ประชาธิปไตยกบัชนช้ันกลาง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 45 - 47. 
5 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 45 - 47. 
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พระเจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 มีความว่า “พระราชกิจในการรักษาประโยชน์ ความสุขและด ารงความ
ยติุธรรมเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะตอ้งทรงพระอุตสาหะด ารงรักษา โดยพระสุตพิริยปรีชาอุตสาหะ เพื่อจะ
ขจดัตัดเสียซ่ึงการอาสัตย์อาธรรมทั้ งปวง และต้องป้องกันแหนหวงศัตรูภายนอกภายใน มิให้ 
มีโอกาสล่วงเกินเบียดเบียนราษฎรให้เดือดร้อนได้” อีกตอนหน่ึงในพระหิรัญบัตรกล่าวว่า  
“ทรงพระด าริส าคญัเห็นว่าในการทั้ งปวงเหล่าน้ี การยุติธรรมอนัเดียวเป็นการท่ีส าคญัยิ่งใหญ่ 
เป็นหลกัเป็นประธานการช าระตดัสินความจากโรงศาลเป็นเคร่ืองประกอบรักษาให้ความยุติธรรม
เป็นไป ถา้จดัไดดี้ข้ึนเพียงใด ประโยชน์ความสุขของราษฎรก็จะเจริญยิง่ข้ึนเท่านั้น” ขอ้ความเหล่าน้ี
ช้ีใหเ้ห็นวา่ความคิดท่ีคลา้ยกนั “หลกันิติธรรม” มีอยูใ่นวฒันธรรมไทยมาแต่เดิม 
              รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน บัญญัติไวใ้นมาตรา 3 วรรคสองว่า  
“การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของ
รัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม” นับเป็นคร้ังแรกท่ีไดมี้การบญัญติัค าว่า “หลกันิติธรรม” ไวใ้น
รัฐธรรมนูญ6 
              1) เน้ือหาของบลกันิติธรรม 
              A.V. Dicey (ค.ศ.1835 ถึง 1922) นักกฎหมายขององักฤษท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคนหน่ึง  
ใน การช่วยพฒันาหลกันิติธรรมก็คือ Dicey เห็นว่า หลกันิติธรรมจะตอ้งสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัความ 
มีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา และหลกันิติธรรมนั้นย่อมมีเน้ือหาสาระท่ีส าคญั คือ บุคคลทุกคนย่อม
เสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะในชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติ
ธรรมดาของแผ่นดิน(the ordinary law of the land) หลักนิติธรรมในความหมายน้ีย่อมปฏิเสธ
ความคิดทั้งหลายทั้งปวงท่ีจะยกเวน้มิให้บรรดาเจา้หน้าท่ีทั้งหลายตอ้งเคารพต่อกฎหมาย บุคคล
ทั้งหลายย่อมไม่ต้องถูกลงโทษหากไม่ได้กระท าการอนัผิดกฎหมาย และไม่มีผูใ้ดทั้งส้ินแม้แต่
กษตัริยท่ี์จะอยูเ่หนือกฎหมายได้7  
              อาจกล่าวได้ว่า สาระส าคัญของหลักนิติธรรม8 คือกฎหมายและหลักเกณฑ์ ต่าง ๆ  
มีความเป็นธรรม สามารถปกป้องคนดีและลงโทษคนไม่ดีได ้มีการปฏิรูปกฎหมายอยา่งสม ่าเสมอ 
ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป ประชาชนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายอยา่งเท่า

                                                 
6 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ . (2553). หลักนิติ รัฐและหลักนิติธรรรม . เผยแพร่ผ่านเว็บไซต์ของเครือข่ายกฎหมาย 
มหาชนไทย,  กรุงเทพฯ: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย. หนา้ท่ี 1. 
7 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. หลักนิติธรรม (The Rule of Law) กับการพัฒนากระบวนการยุติธรรมในสังคมไทย. 
เผยแพร่ผา่นเวบ็ไซตข์องส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ท่ี 2. 
8 ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ. (2551). รวมบทความทางวิชาการ ชุดที่ 7 ศาลรัฐธรรมนูญกับการปฏิบัติพันธกิจ 
ตามหลกันิติธรรม. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 599. 
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เทียมกนั การด าเนินกระบวนการยติุธรรมเป็นไปอยา่งรวดเร็ว โปร่งใส ตรวจสอบได ้และไดรั้บการ
ยอมรับจากประชาชน ประชาชนตระหนกัถึงสิทธิเสรีภาพ และหนา้ท่ีของตน เขา้ใจกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
และมีส่วนร่วมในกรณีต่าง ๆ และการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องมีกฎหมายให้อ านาจ  
ตอ้งจ ากดัการใชอ้  านาจและตรวจสอบการใชอ้ านาจไปพร้อมกนั 
               (2) สาระส าคญัของหลกันิติธรรม9 
                     เม่ือพิจารณาจากความเห็นของนกักฎหมายและนกัรัฐศาสตร์ ประกอบค าพิพากษาและ
หลกัการในเวทีสากลระหวา่งประเทศต่าง ๆ แลว้ สามารถท่ีจะกล่าวไดว้า่ หลกันิติธรรมนั้น น่าจะ
หมายถึง “หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมจะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดัหรือ
แยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายน้ี จะถูกล่วงละเมิดไม่ได ้
หากกฎหมายหรือกระบวนการยติุธรรม ขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลคือ จะใชบ้งัคบัไม่ได”้10 
              2.1.2 หลักธรรมาภิบาลในการควบคุมการประพฤติมิชอบและการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต 
              ธรรมาภิบาล11 เป็นหลกัเกณฑ์การปกครองบา้นเมืองตามวิถีทางธรรมาธิปไตย เป็นการ 
ปกครองบา้นเมืองท่ีมีความเป็นธรรม มีกฎเกณฑท่ี์ดีในการบ ารุงรักษาบา้นเมือง และสังคมใหมี้การ
พฒันาครอบคลุมทุกภาคส่วนของสังคม รวมทั้งมีการจดัระบบองค์กรและกลไกต่าง ๆ ในส่วน
ราชการ องคก์าร ของรัฐ รัฐบาล การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และทอ้งถ่ิน ตลอดจนองคก์รอิสระ 
(Independent organization) องค์กรเอกชน กลุ่มชมรมและสมาคมต่าง ๆ ทั้ งท่ี เป็นนิติบุคคล 
ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม (Civil Society) ดงันั้น หลกัธรรมาภิบาล จึงหมายถึงเป็นแนวทาง
ในการจดัระเบียบเพื่อให้สังคมของประเทศทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนของ 
ทั้ งประเทศ สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุขและตั้ งอยู่ในความถูกต้องเป็นธรรม โดยมี
องคป์ระกอบท่ีส าคญั 6 ประการ ดงัน้ี  
 (1) หลกันิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัและกติกาต่าง ๆ ให้ทนัสมยั
และเป็นธรรม 
 (2) หลกัคุณธรรม คือ การยดึถือและเช่ือมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม 

                                                 
9 จุลกิจ รัตนมาศทิพย์. (2551). วิถีฎีกามหาชน เล่ม 1 วาทกรรมว่าด้วยสังคม  กฎหมายและความยุติธรรม  
ในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: หลอ แอนด ์เลง้ พบัลิชช่ิง. หนา้ 522. 
10 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 1. 
11 เสรี สุวรรณภานนท์. (2551). เอกสารประกอบการเรียนการสอน เร่ือง ธรรมาภิบาลกับการมีส่วนรวมของ
ประชาชน. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 1 - 2. 
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 (3) หลกัความโปร่งใส คือ การท าให้สังคมท่ีเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารอย่างตรงไปตรงมา 
และสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได ้
 (4) หลกัความมีส่วนร่วม คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้
และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจส าคญั ๆ ของสังคม เช่น เป็นคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ 
 (5) หลักความรับผิดชอบ ผู ้บริหาร ตลอดจนคณะข้าราชการ ทั้ งฝ่ายการเมืองและ 
ขา้ราชการประจ า ตอ้งตั้งใจปฏิบติัภารกิจตามหน้าท่ีอย่างดียิ่ง โดยมุ่งให้บริการแก่ผูม้ารับบริการ 
เพื่ออ านวยความสะดวกต่าง ๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าท่ีการงานท่ีตน
รับผดิชอบอยู ่และพร้อมท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขไดท้นัท่วงที 
 (6) หลักความคุ้มค่า ผูบ้ริหารต้องตระหนักว่ามีทรัพยากรค่อนข้างจ ากัด เพื่อให้เกิด 
ประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงคใ์หบุ้คลากรมีความประหยดัใชว้สัดุอุปกรณ์อยา่งคุม้ค่า 
             ดงันั้น การน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ท าให้องค์กรสามารถเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร 
งานได้ อีกทั้ งยงัเป็นกลไกในการควบคุมติดตามและตรวจสอบ โดยมีประชาชนหรือองค์กร
ภายนอกมีส่วนร่วม ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดความเสียหายแก่การบริหารองค์กร เพราะการสร้าง
ธรรมาภิบาล ให้เกิดข้ึนในองค์กรเป็นการสร้างส านึกท่ีดีในการบริหารงาน และการท างาน 
ในองค์กร และจัดระบบท่ีสนับสนุนให้มีการปฏิบัติตามส านึกท่ีดีไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของ 
การบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพไม่ส้ินเปลือง การติดตามการทุจริต ความโปร่งใส โดยค านึงถึง 
ผูท่ี้เก่ียวขอ้งท่ีจะได้รับผลกระทบ เน่ืองจากผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากการปฏิบติังานในหน่วยงาน 
ของรัฐนั้นจะเก่ียวขอ้งกบัประชาชนโดยตรง 

2.1.3 การทุจริตในความหมายของการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
              การทุจริต (Corruption) ไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประเทศในเร่ืองการสูญเสีย
งบประมาณและรายไดเ้ท่านั้น แต่การกระท าดงักล่าวยงัส่งผลเสียถึงระบบบริหารราชการแผ่นดิน
อีกด้วย โดยก่อให้เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงท่ีบั่นทอนศักยภาพในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ 
การดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ ความเช่ือมั่นของประชาชนท่ีมีต่อหน่วยงานในภาครัฐ 
ในการน าภาษีไปใช้ รวมทั้ งสมรรถภาพการพฒันาประเทศในระยะยาวและเป็นสาเหตุส าคัญ 
ท่ีท  าใหป้ระเทศไทยยงัคงติดอยูใ่นกบัดกัของประเทศท่ีมีรายไดป้านกลาง12 
 

                                                 
12 วษิณุพงษ ์โพธิพิรุฬห์ และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 2 - 3. 
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พจนานุกรมราชบณัฑิตยสถานของประเทศไทย ได้ให้ความหมายของค าว่า การทุจริต      
วา่หมายถึงความประพฤติชัว่ คดโกง โกง ฉอ้โกง ทุจริตต่อหนา้ท่ี ไม่ซ่ือตรง13 

พจนานุกรมของต่างประเทศ เช่น “Black’s Law Dictionary” ให้ความหมายไวว้่าเป็นการ
กระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอนัเป็นการกระท าท่ีชั่วช้าและฉ้อโกงโดยเจตนาท่ีจะหลีกเล่ียง
กฎหมาย นอกจากน้ียงัหมายถึงการท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง ซ่ึงประชาชนให้ความไวว้างใจกระท า
ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการโดยการรับหรือยอมรับประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น14 

ส านกัก ากบัและพฒันาการตรวจสอบภาครัฐ กรมบญัชีกลาง ไดใ้ห้ความหมายว่าเป็นการ
กระท าผิดกฎหมายโดยจงใจของบุคคล หรือกลุ่มบุคคลในลกัษณะการฉ้อฉล หลอกลวง ปกปิด 
หรือใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ อีกทั้งยงัรวมถึงกระท าท่ีเกิดข้ึนโดยปราศจากการข่มขู่ บงัคบัจาก
ผูอ่ื้นเพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นเงินทอง หรือบริการ หรือเพื่อหลีกเล่ียงการจ่ายเงิน หรือค่าตอบแทน 
หรือเพื่อรักษาผลประโยชน์ส่วนตน หรือความได้เปรียบทางธุรกิจซ่ึงหมายรวมถึง การทุจริต 
เชิงนโยบายและผลประโยชน์ทบัซอ้น (Conflict of Interest)15 

องค์กรความโปร่งใสสากลซ่ึงเป็นองค์กรระดบันานาชาติ ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่เป็นการ   
ใชอ้ านาจท่ีไดรั้บมอบมาจากส่วนรวมในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตวั16 

ประมวลกฎหมายของกฎหมายไทย ค าว่า การทุจริต ถ้าถือเอาความหมายของค าว่า         
โดยทุจริต ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 1(1) หมายถึง เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้     
โดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น  

เม่ือไดท้ราบความหมายอยา่งกวา้งของการทุจริตแลว้ในล าดบัต่อมาก็จะศึกษาความหมาย
ของค าวา่ การทุจริตในภาครัฐ ตามบทบญัญติักฎหมายและความเห็นของนักวิชาการในสาขาต่าง ๆ 
ซ่ึงมีการใหนิ้ยามความหมายของค าวา่ทุจริตท่ีแตกต่างกนัออกไปและไม่ไดมี้การก าหนดความหมาย
ไวอ้ย่างตายตวั ท าให้ขอบเขตของความหมายการทุจริตในภาครัฐกวา้งขวางเช่นเดียวกนัส าหรับ

                                                 
13 ส านักงานราชบัณ ฑิตยสภา. (2554). พจนานุ กรมฉบับราชบัณฑิ ตยสถาน . ก รุงเทพฯ : ส านักงาน 
ราชบณัฑิตยสภา. หนา้ 534. 
14 B.A. Garner. (2009).  “Black’s Law Dictionary,”. United State of America : West publishing. P. 311. 
15 ส านักก ากบัและพฒันาการตรวจสอบภาครัฐ กรมบญัชีกลาง. (2556). แนวทางการตรวจสอบและป้องกันการ
ทุจริตภาครัฐ. กรุงเทพฯ: กรมบญัชีกลาง. หนา้ 7. 
16 Transparency international. (2019). What is Corruption?, (Online). Available: https://www.transparency.org 
/what-is-corruption/. [2019,Jul 7].  
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ประเทศไทย หากพิจารณาในแง่กฎหมายตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหาร 
ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ พ.ศ. 2551 ซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีก าหนดค านิยาม  
ของค าวา่ทุจริตในภาครัฐไวใ้น มาตรา 3 ซ่ึงบญัญติัไวว้า่  

ทุจริตในภาครัฐ (Corruption in Public Sector) หมายความวา่ ทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือประพฤติ
มิชอบในภาครัฐ นอกจากน้ีบทบญัญติักฎหมายมาตราดงักล่าวยงัไดก้ าหนดนิยามความหมายของ
การทุจริตต่อหน้าท่ีและการประพฤติมิชอบท่ีถือเป็นความผิดในภาครัฐ ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ท.  
มีอ านาจตรวจสอบโดยตรง โดยก าหนดว่าทุจริตต่อหน้าท่ี (Corruption in Office) คือการปฏิบัติ 
หรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในต าแหน่งหรือหน้าท่ี หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใด 
ในพฤติการณ์ท่ีอาจท าให้ผูอ่ื้นเช่ือว่ามีต าแหน่ง หรือหน้าท่ีทั้งท่ีตนมิได้มีต าแหน่งหรือหน้าท่ีนั้น 
หรือใชอ้ านาจในต าแหน่งหรือหนา้ท่ี ทั้งน้ี เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบส าหรับตนเอง
หรือผูอ่ื้น หรือกระท าการอนัเป็นความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการหรือความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ี
ในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญา  (Criminal Code) ห รือตามกฎหมายอ่ืน  ทั้ ง น้ี
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต มาตรา 4 ก็ไดใ้ห้
ความหมายค าวา่ ทุจริตต่อหนา้ท่ี ไวเ้ช่นเดียวกนั 

ประพฤติมิชอบ (Misconduct) คือการใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าท่ีอนัเป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีมุ่งหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือ
การใช้เงินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน นอกจากในแง่กฎหมายแล้ว ในมุมมองความเห็นของ
นกัวชิาการนั้นยงัพบวา่มีผูใ้หค้วามเห็นทางวชิาการ เช่น  

ศาสตราจารย์พิ เศษวิชา มหาคุณ  ได้ให้ความเห็นว่าการทุจริตเป็นส่ิงท่ีหย ัง่รากลึก 
ในสังคมไทยโดยเฉพาะเร่ืองของการให้สินบนแก่ผูมี้อ  านาจ การแกปั้ญหาการทุจริต อนัดบัแรก คือ 
ต้องให้ค  าจ ากัดความหรือปรับทศันคติเพื่อให้เกิดความเข้าใจในเร่ืองทุจริตให้ตรงกันเสียก่อน 
มิฉะนั้นก็อาจตกอยูใ่นกบัดกัของค าวา่ทุจริตจนไม่สามารถท่ีจะต่อสู้ใหไ้ดรั้บชยัชนะได้17 

ศาสตราจารย์พิ เศษธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้ให้ความเห็นว่า ค าว่า “Corruption” นั้ น 
มีความหมายเหมือนกบัค าว่า ฉ้อราษฎร์บงัหลวง ซ่ึงมีความหมายกวา้งกว่าค าวา่ การทุจริต เพราะ
เป็นการเบียดบงัยกัยอกทรัพย ์(Misappropriation) ของรัฐและของสาธารณะ รวมถึงการกินสินบน
และแสวงหาอ านาจโดยวธีิการอนัผดิท านองคลองธรรม18 

 

                                                 
17 วิชา มหาคุณ. (2556). “ทุจริตคอร์รัปช่ัน: กับดักของความไม่เท่าเทียมกัน (Corruption : Inequality Trap)” 
วารสารวชิาการ ป.ป.ช., 6(1). หนา้ 2 - 3. 
18 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2520). กฎหมายกบัการฉ้อราษฎร์บังหลวง. กรุงเทพฯ: ท าเนียบรัฐบาล. หนา้ 2. 
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2.1.4 สาเหตุในการทุจริตประพฤติมิชอบ 
การทุจริตและประพฤติมิชอบเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถเกิดข้ึนไดใ้นทุกระดบัของสังคม    

ทั้งในระบบการเมืองและราชการเป็นผลมาจากความสัมพนัธ์แบบระบบอุปถมัภ์ ซ่ึงสานต่อมาจาก
ยคุอดีต โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการสืบทอดวฒันธรรมเก่ียวกบัการให้ของขวญัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐตั้งแต่
ระดบัชั้นผูน้อ้ยจนกระทัง่ถึงขา้ราชการผูมี้ต  าแหน่งในระดบัอาวโุส19 มุมมองทางดา้นเศรษฐศาสตร์
เช่ือว่าการทุจริตเป็นพฤติกรรมท่ีเกิดมาจากแรงจูงใจของบุคคล ดงันั้นการจะลดปัญหาการทุจริต 
ไดน้ั้นจะตอ้งเร่ิมจากการลดปัจจยัจูงใจต่าง ๆ ดงัเช่น ท่ี Becker ปรมาจารยท์างดา้นเศรษฐศาสตร์ 
(Economics) ไดเ้ขียนไวใ้นบทความวา่  แมจ้ะไม่มีแนวทางท่ีชดัเจนหรือสมบรูณ์แบบในการก าจดั
การทุจริตแต่อย่างน้อยก็พอจะมีวิธีท่ีสามารถลดความเยา้ยวนใจของการทุจริตลงไดบ้า้ง แนวคิด
หลักทางเศรษฐกิจมองว่ามนุษยส์ามารถตดัสินใจเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท าอย่างมีเหตุผล 
(Rationality) บนพื้นฐานของผลประโยชน์ (Benefits) และต้นทุน (Costs) ท่ีเกิดจากการกระท า 
หน่ึง ๆ ซ่ึงแน่นอนการทุจริตก็เป็นพฤติกรรมอีกอยา่งหน่ึงท่ีบุคคลตอ้งตดัสินใจวา่จะกระท าหรือไม่ 
ภายใต้หลักเหตุและผลท่ีว่าน้ี ดังนั้ นตามแนวคิดน้ีการท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐจะตดัสินใจทุจริตหรือไม่ 
เขาตอ้งตดัสินใจบนพื้นฐานของตรรกะท่ีว่าตน้ทุนของการทุจริตจะตอ้งต ่ากว่าผลประโยชน์ท่ีจะ
ได้รับหมายถึงประโยชน์ท่ีได้รับจากการทุจริตจะต้องมากกว่าต้นทุนท่ีเขาจะต้องจ่ายออกไป20  
จากการศึกษาพบว่าสาเหตุของการทุจริตในภาครัฐ (Causes of Corruption) สามารถจ าแนกออก 
ไดเ้ป็น 5 ปัจจยั ไดแ้ก่ปัจจยัดา้นบุคคล ปัจจยัดา้นสังคม ปัจจัยดา้นบทบญัญติักฎหมาย ปัจจยัดา้น
เศรษฐกิจและปัจจยัเก่ียวกบัรัฐ โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1) ปัจจยัดา้นบุคคล 
ปัจจัยด้านบุคคล (Personal Factors) ได้แก่ เร่ืองคุณธรรม จริยธรรมและความซ่ือสัตย ์   

ของเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นเร่ืองภายในจิตส านึกของแต่ละบุคคล ซ่ึงเป็นองค์ประกอบภายในเฉพาะตวั  
ของบุคคลและเป็นตัวแปรท่ีก าหนดว่าบุคคลผู ้นั้ นจะตัดสินใจกระท าความดีหรือความชั่ว          
หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐขาดความซ่ือสัตย์สุจริต  ปราศจากความละอาย  หรือความเกรงกลัว               
ต่อการกระท าความผิดและไม่ย  าเกรงต่อกฎหมาย สุดท้ายแล้วเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู ้นั้ นก็ย่อม           
ขาดการควบคุมตนเองหลงไปกับส่ิงจูงใจต่าง ๆ และสามารถตัดสินใจกระท าความผิด หรือ     
กระท าในส่ิงท่ีมิถูกมิควรโดยไม่เกรงกลวัต่อบาป กล่าวคือ การขาดคุณธรรมและจริยธรรมอนัดี    
เป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีเส่ียงต่อการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะว่าคุณธรรมและจริยธรรม      

                                                 
19 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และสังสิต พิริยะรังสรรค์. (2537). คอร์รัปช่ันกับประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 179. 
20 วษิณุพงษ ์โพธิพิรุฬห์และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 24. 
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เป็นแนวทางท่ีก าหนดหลกัการของการประพฤติตนท่ีถูกตอ้งเหมาะสม บุคคลนั้นย่อมตอ้งตกอยู ่
ในความเส่ือมและจะต้องมุ่งแสวงหาประโยชน์ให้กับตนเอง หรือพวกพ้องของตนโดยอาศัย
ต าแหน่งหน้าท่ีท่ีตนมีเป็นความเส่ียงท่ีจะก่อให้เกิดการทุจริตในภาครัฐได้21 บุคคลอาจถูกล่อลวง
และชกัจูงดว้ยส่ิงต่าง ๆ ท่ีสามารถท าใหพ้วกเขามีความสุขความสบายและมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน เช่น 
ทรัพยสิ์น เงินทอง ช่ือเสียง รวมถึงความกา้วหนา้ในหน้าท่ีการงานจนท าให้เกิดความคิดท่ีสามารถ
ท าไดทุ้กอยา่งเพื่อให้ไดม้า แมก้ารกระท านั้นจะเป็นความผิดต่อกฎหมายก็ตาม นอกจากน้ีในส่วน
ของปัจจัยด้านบุคคลท่ีก่อให้ เกิดการทุจริตในภาครัฐยงัประกอบไปด้วยปัจจัยเร่ืองประวัติ 
ความเป็นมาของครอบครัว เน่ืองจากแต่ละครอบครัวจะมีวฒันธรรมการเล้ียงดูความเป็นอยู ่
และกระบวนการขดัเกลาทางสังคมท่ีแตกต่างกนั ส่งผลท าให้บุคคลท่ีเติบโตมาในครอบครัวนั้น 
มีบุคลิกภาพ ทศันคติ และจิตส านึกท่ีแตกต่างกนัออกไป22 

2) ปัจจยัดา้นสังคม 
ปัจจยัด้านสังคม (Social Factors) หมายถึงการท่ีสังคมไทยยงัเป็นสังคมระบบอุปถัมภ์     

ซ่ึงพิจารณาไดจ้ากเร่ืองการใหสิ้นบนแก่ผูมี้อ  านาจ ซ่ึงประชาชนในสังคมไทยส่วนหน่ึงไม่คิดวา่เป็น
การทุจริต  หากแต่เห็นว่าเป็นเร่ืองของการแสดงถึงสินน ้ าใจเป็นการตอบแทนผู้มีพระคุณ           
เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะสังคมไทยมีระบบการให้และรับสินบนกนัมาเป็นระยะเวลานานจนเกิดเป็น
ความเคยชินและกลายเป็นประเพณีท่ีเห็นว่าใคร ๆ ก็ท  ากนัจนเป็นเร่ืองปกติ ประชาชนสามารถ
ยอมรับกับระบบการให้สินบนแก่ผูท่ี้อยู่ในสถานะสูงกว่าโดยไม่ขัดเขิน23 ซ่ึงในเร่ืองดังกล่าว      
นายธานินทร์ กรัยวเิชียร ไดใ้หค้วามเห็นไวใ้นท านองท่ีสอดคลอ้งกนั คือ ตวัการฉ้อราษฎร์บงัหลวง
รายใหญ่ท่ีสุดก็คือ ประชาชนเพราะอยา่งนอ้ยก็ในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือในการใหสิ้นบาทคาดสินบน
แก่เจา้พนกังานขา้ราชการ อีกทั้งยงัเป็นตวัการท่ีส าคญัในการหลีกเล่ียงภาษีอากรและในการซ้ือสิทธิ
ขายเสียงอีกดว้ย24 โครงสร้างของระบบสังคมท่ีเป็นระบบอุปถมัภ ์(Patronage System) เป็นอีกปัจจยั

                                                 
21 ไพโรจน์  ภัทรกุลนรากุล. (2547). รายงานการวิจัยเร่ืองความขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม : ศึกษากลุ่มวชิาชีพข้าราชการและเจ้าหน้าทีห่น่วยงานของรัฐ (Conflict of Interest : Study 
on Public Sector Orofessional Group). ศูนย์ส่งเสริมจริยธรรมสถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน ส านักงาน
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 8. 
22 อุดม รัฐอมฤต. (2546). รายงานการวิจัย เร่ืองการแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย 
(Ploitical Bureaucratic Corruption and Its Solution). ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 18. 
23 วชิา มหาคุณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 2. 
24 ธานินทร์ กรัยวิเชียร. (2552). หลักนิติธรรม (พิมพ์คร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการ     
พลเรือน. หนา้ 50. 
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หน่ึงท่ี ส่งผลเอ้ือให้ เกิดการทุจริตได้เช่นกัน  เน่ืองจากระบบอุปถัมภ์มีลักษณะเป็นระบบ 
การช่วยเหลือพวกพอ้ง พึ่งพาอาศยักนั บุคคลแต่ละฝ่ายท่ีมีความสัมพนัธ์กนัจะมีบทบาทหนา้ท่ีและ
ความคาดหวงัต่อกนัในลักษณะผลประโยชน์ตอบแทนระหว่างผูใ้ห้ทางด้านวตัถุ ซ่ึงมกัจะเป็น 
ฝ่ายท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมสูงกว่ากับผูรั้บท่ีมกัจะมีฐานะด้อยกว่าและตอบแทนด้วย 
ความจงรักภกัดีจนลืมความถูกตอ้งชอบธรรมท่ีพึงมีต่อสังคม25 

3) ปัจจยัดา้นบทบญัญติักฎหมาย 
ในส่วนของปัจจยัดา้นบทบญัญติักฎหมาย (Legal Factors) ซ่ึงสามารถก่อให้เกิดการทุจริต

ในภาครัฐได ้เน่ืองจากกฎหมายเป็นท่ีมาของอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมดูแลและบริหารประเทศ 
เม่ือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายก็ย่อมมีโอกาสท่ีจะใช้อ านาจนั้ นไปในทาง 
ท่ีไม่ถูกตอ้ง เหตุผลเน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑแ์ละค าสั่ง  ท่ีเก่ียวขอ้ง 
เจา้หนา้ท่ีรัฐจะตอ้งประพฤติและปฏิบติัการต่าง ๆ ไปในทางท่ีเห็นว่าถูกตอ้ง อย่างไรก็ตามถา้หาก
กฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ์และค าสั่งนั้นไม่มีความชดัเจนรัดกุมหรือมีช่องวา่งให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ใชดุ้ลพินิจสั่งการไดต้ามอ าเภอใจก็สามารถก่อใหเ้กิดช่องทางในการกระท าทุจริตได้26 

4) ปัจจยัดา้นเศรษฐกิจ 
ปัจจยัทางเศรษฐกิจ (Economic Factors) เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีสามารถชักน าให้เจ้าหน้าท่ี  

ของรัฐกระท าทุจริตในภาครัฐได ้เน่ืองจากเศรษฐกิจในยุคปัจจุบนัมีสภาวะค่าครองชีพท่ีค่อนขา้งสูง
ประชาชนส่วนใหญ่มีรายได้ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีวิตในสังคม อีกทั้งหลายคนมีภาระหน้ีสิน    
ติดตัวและรายได้ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่เพียงพอเม่ือเทียบกันภาระค่าใช้จ่ายของครอบครัว 
เจา้หนา้ท่ีรัฐบางรายมีฐานะยากจน ซ่ึงความยากจนก็เป็นอีกสาเหตุหน่ึงของการกระท าความผิดได ้

ทั้งน้ีเพื่อตอ้งการใหต้นเองมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนโดยท่ีหากพิจารณาในมุมมองทางดา้นเศรษฐศาสตร์
แลว้ นายวิชา มหาคุณ กล่าวถึงเร่ืองน้ีไวว้่าสาเหตุท่ีการทุจริตคอร์รัปชัน่ยงัคงเกิดข้ึนและสามารถ
ด ารงอยูไ่ดใ้นสังคมไทยนั้น เป็นเพราะความไม่เท่าเทียมกนัในทางเศรษฐกิจ (Economic Inequality)  
ซ่ึงกรณีดงักล่าว ยงัคงปรากฏให้เห็นในสังคมไทยตลอดมา กล่าวคือ ผูมี้อ านาจมากกว่าสามารถ
ไขว่ควา้หาผลประโยชน์มาเป็นของตนได้มากกว่า ซ่ึงส่งผลให้ความศรัทธาของประชาชน              
ท่ีมีต่อหลักจริยธรรมเลือนหายไป เพราะประชาชนเห็นว่าการได้ร่วมอยู่ในกลุ่มผู ้มีอ  านาจ                 
ย่อมได้ประโยชน์เหนือกว่าการอยู่นอกกลุ่มผูมี้อ  านาจ ยิ่งไปกว่านั้นผูมี้พลงัทางเศรษฐกิจสูงกว่า    

                                                 
25 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ. (2548). รายงานการศึกษาวิจัย เร่ืองการศึกษากฎหมายและความต้องการเบื้องหลัง       
ของหน่วยงานในประเทศไทยในกรณีจะต้องปฏิบัติตามพนัธกรณีตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้าน
การทุจริต ค.ศ. 2003. กรุงเทพฯ: กระทรวงยติุธรรม. หนา้ 26 - 27. 
26 อุดม รัฐอมฤต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 21. 
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แมก้ระท าทุจริตก็อาจไม่ตอ้งรับโทษเพราะสามารถจ่ายเงินสินบน หรือเงินใตโ้ต๊ะเพื่อให้รอดพน้
จากคดีท่ีก่อข้ึนได้ ประกอบกบัคดีความท่ีมีส่วนเก่ียวพนักบัผูมี้อ  านาจ หรือผูมี้อิทธิพลทั้งหลาย     
มกัไร้ประสิทธิภาพและเป็นไปดว้ยความล่าชา้27 

5) ปัจจยัเก่ียวกบัรัฐ 
ปัจจยัเก่ียวกับรัฐ (State Factors) ประกอบด้วย 3 ประการได้แก่ กระบวนการตรวจสอบ 

การใช้อ านาจรัฐขาดประสิทธิภาพ การบริหารราชการปกครองขาดประสิทธิภาพและการขาด 
การปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ พอสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 

กระบวนการในการตรวจสอบและการน าตัวเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูก้ระท าความผิดทุจริต       
ในภาครัฐ มาลงโทษนบัเป็นส่ิงส าคญัและจ าเป็นอย่างยิ่งในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต  
ในภาครัฐ กล่าวคือการท่ีหน่วยงานของรัฐไม่มีระบบการความคุมตรวจสอบท่ีรัดกุม ชัดเจน        
และโปร่งใส (Transparency) ย่อมส่งผลให้การบริหารงานของรัฐมีความบกพร่องและเปิดโอกาส
ให้เจา้หนา้ท่ีรัฐแสวงหาผลประโยชน์ในทางมิชอบ อีกทั้งความบกพร่องในกระบวนการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐของเจา้หน้าท่ียงัเป็นตวัแปรท่ีท าให้บุคคลตดัสินใจกระท าหรือไม่กระท าความผิด
ต่อกฎหมายโดยก่อนท่ีจะกระท าความผิด ผูก้ระท าความผิดจะต้องไตร่ตรองว่ากระบวนการ
ตรวจสอบของรัฐนั้นมีความเขม้งวดมาก หรือไม่และโอกาสในการถูกตรวจสอบ หรือถูกจบัได ้
มีมากนอ้ยเพียงใด หากกระบวนการตรวจสอบดงักล่าวค่อนขา้งหละหลวม ไม่เขม้งวด ยอ่มเป็นการ
เปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตดัสินใจกระท าการทุจริตได้ง่ายข้ึนเพราะโอกาสท่ีจะถูกจบัได ้         
ก็จะนอ้ยลงเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็อาจจะกลา้ท่ีจะเส่ียงกระท าความผดิได ้

ส าหรับ เร่ืองการบริหารราชการปกครองขาดคุณภาพ กล่าวคือการปกครองของ
ผู ้บังคับบัญชาท่ีหละหลวมขาดการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง ทั้ งภายในองค์กรและ 
กับประชาชนย่อมส่งผลให้การทุจริตยงัคงมีอยู่ในสังคมไทยต่อไป หรือแม้ว่ามีการบังคับใช้
กฎหมายจริง แต่ไม่มีการปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด เช่น การพิจารณาลงโทษผูก้ระท าความผิดดว้ยโทษ
สถานเบา เน่ืองจากค านึงถึงคุณงามความดีในอดีตเป็นหลักส าคัญมากกว่าผลกระทบและ 
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการทุจริต 

ประการสุดทา้ย ขาดการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ เน่ืองจากระบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยท่ีทนัสมยันั้น จะตอ้งอาศยัการมีส่วนร่วม (Participation) ของประชาชนอย่าง
ทัว่ถึง โดยเฉพาะเก่ียวกับกระบวนการมีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครอง หากประชาชน
สามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการทางการเมืองและการบริหารราชการแผน่ดินมากเท่าไหร่การทุจริต

                                                 
27 วชิา มหาคุณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 2. 
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ในภาครัฐก็จะเกิดข้ึนไดน้อ้ยลง ดงันั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเปรียบเสมือนการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐไปในตวั28 

2.1.5 ประเภทของการทุจริตประพฤติมิชอบ 
ในปัจจุบันปัญหาการทุจริตท าให้การบริหารงานในภาครัฐและเอกชนไม่ เป็นไป 

ตามมาตรฐานของสังคมประเทศชาติต้องสูญเสียรายได้ท่ีพึงมีประชาชนผูเ้สียภาษี จะต้องแบก
รับภาระและปัญหาความยากจนไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้ตกไปได้ นอกจากน้ียงัท าให้ขาดการ 
ไวเ้น้ือเช่ือใจกนัผูค้นเส่ือมความศรัทธาในกติกาและกฎหมาย โดยรูปแบบของการทุจริตในปัจจุบนั
สามารถจ าแนกไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 

(1) การทุจริตในการบริหารราชการแผน่ดิน (Administrative Corruption) 
(2) การทุจริตทางการเมือง (Political Corruption) 
(3) การทุจริตทางเศรษฐกิจ (Economic Corruption) 
(4) การทุจริตในภาคธุรกิจเอกชน (Corporate Corruption) 
หากจะกล่าวถึงแต่เฉพาะการทุจริตในการบริหารราชการแผ่นดินหรือการทุจริตในภาครัฐ

ของไทยนั้น สามารถสรุปไดท้ั้งหมด 13 รูปแบบ ดงัน้ี29 
(1) การทุจริตเชิงนโยบาย (Policy Corruption) เป็นรูปแบบใหม่ของการทุจริตท่ีมีความ

ซับซ้อนโดยอาศัยรูปแบบของกฎหมาย หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการ 
เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์ท่ีมิชอบด้วยกฎหมายท าให้ประชาชนส่วนใหญ่เขา้ใจ 
ผดิวา่เป็นการกระท าท่ีถูกตอ้งชอบธรรม 

(2) การทุจริตในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นลักษณะการใช้อ านาจและหน้าท่ี            
ในความรับผิดชอบของตนในฐานะของเจ้าหน้าท่ีของรัฐเอ้ือประโยชน์ให้แก่ตนหรือบุคคลใด 
บุคคลหน่ึง หรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง 

(3) การทุจริตในการจดัซ้ือจดัจา้ง จะพบไดท้ั้งในรูปของการฮั้ว ตั้งแต่ขั้นตอนการออกแบบ
ก าหนดรายละเอียดของงาน ก าหนดเง่ือนไข ค านวณราคากลาง ออกประกาศประกวดราคาการขาย
แบบการรับและเปิดซอง การประกาศผลการอนุมติั การท าสัญญาทุกขั้นตอน ของกระบวนการ
จดัซ้ือจดัจา้งลว้นมีช่องโหวใ่หมี้การทุจริตคอร์รัปชัน่กนัไดอ้ยา่งง่าย ๆ 

                                                 
28 ไพโรจน์ ภทัรกลุนรากลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 21. หนา้ 252. 
29 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ. (2552). ยุทธศาสตร์ชาติว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ พ .ศ . 2552-2555. กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ. หนา้ 16. 
. 
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(4) การทุจริตในการให้สัมปทาน (Concession Corruption) เป็นลกัษณะการแสวงหาหรือ
เอ้ือประโยชน์โดยมิชอบจากโครงการหรือกิจการของรัฐ ซ่ึงรัฐได้อนุญาต หรือมอบให้เอกชน
ด าเนินการแทนใหล้กัษณะสัมปทานผกูขาดในกิจการใดกิจการหน่ึง 

(5) การทุจริตท่ีเกิดจากการขาดประสิทธิภาพในการด าเนินงาน เช่น ระบบการควบคุม       
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ หรือมีระบบการควบคุมท่ีไม่เพียงพอรวมถึงไม่มีการก ากบัดูแลอย่างใกลชิ้ด
จากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง อีกทั้งองคก์รมีการกระจายการปฏิบติังานไปตามพื้นท่ีต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง 
ท าใหก้ารก ากบัดูแลควบคุมการปฏิบติังานไม่ทัว่ถึงท าใหเ้ปิดโอกาสในการกระท าผดิไดอ้ยา่งง่าย 
(6) การทุจริตโดยการท าลายระบบตรวจสอบอ านาจรัฐ มีลกัษณะเป็นการพยายามด าเนินการให้ได้
บุคคลซ่ึงมีสายสัมพันธ์กับผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในอัน ท่ีจะเข้าไปด ารงต าแหน่ง 
ในองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ (Examination  
of the Exercise of State Power) เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ ง คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
(The State Audit Commission) ผูต้รวจการแผ่นดิน (The Ombudsman) หรือคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นตน้ ท าให้องคก์รเหล่าน้ีมีความอ่อนแอไม่สามารถตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

(7) การมีผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interest) เป็นการทุจริตท่ีบุคคลในฐานะ
ขา้ราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้ต าแหน่งหรืออ านาจหน้าท่ีในการแสวงหาประโยชน์ให้กับ
ตนเอง หรือพวกพอ้งท่ีส่งผลกระทบท่ีเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 

(8) การทุจริตโดยการปกปิดการบริหารงานท่ีไม่ถูกต้อง เช่น การปิดบังข้อมูลและ 
ใหก้ารเทจ็ 

(9) การทุจริตโดยการใช้นโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ์และข้อบังคับต่าง ๆ โดยอาศัย        
การใชดุ้ลพินิจตีความอยา่งมีอคติและล าเอียง เพื่อประโยชน์หรือโทษแก่ผูอ่ื้น 

(10) การทุจริตโดยการใช้ทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร       
และการฉอ้ฉล 

(11) การทุจริตโดยไม่กระท าการตามหน้าท่ีแต่ใช้ลัทธิพรรคพวกแทน เช่น การจัด 
ฮั้วประมูล (Bid Rigging) 

(12) การทุจริตโดยการใหแ้ละการรับสินบน การขู่เขญ็บงัคบัและการใหส่ิ้งล่อใจ 
(13) การทุจริตโดยการยอมรับของขวญัท่ีไม่ถูกต้อง เช่น เช็คของขวญัมูลค่าสูงกว่าท่ี

กฎหมายหรือระเบียบก าหนด 
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โดยการทุจริต 30 เป็นปัญหาท่ีส าคัญของประเทศส่งผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การพฒันาสังคม เสถียรภาพทางการเมือง ตลอดจนความมัน่คงของ
ประเทศ เหตุผลส าคญัท่ีท าให้ปัญหาการทุจริตในประเทศไทยยงัมิไดล้ดน้อยลง ในขณะน้ีมีท่ีมา 
จากความล่าช้า การขาดความโปร่งใสในการให้บริการของรัฐ การละเลยการปฏิบติัตามกฎหมาย
การไม่บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและมีประสิทธิภาพ รวมทั้งการท่ีคนไทยส่วนใหญ่ยงัมี
วฒันธรรมและค่านิยมท่ีเป็นอุปสรรคในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต เช่น ค่านิยมในการ
บริโภคความสะดวกสบาย ยกย่องคนท่ีมีฐานะดีและวฒันธรรมระบบอุปถมัภ์ท่ีอยูคู่่กบัสังคมไทย 
มาเป็นเวลานาน 

2.1.6 ผลกระทบของการทุจริตประพฤติมิชอบ31 
หากว่าปัญหาการทุจริตยงัคงเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง หรือด ารงอยู่ในสังคมต่อไป ปัญหา

ดังกล่าวก็จะน าความเส่ือมมาสู่ประเทศชาติ เป็นภัยร้ายต่อการบริหารราชการแผ่นดินและ 
การพฒันาระบบเศรษฐกิจและการเมือง (Politics) นอกจากนั้นปัญหาดังกล่าวก็อาจกระทบต่อ
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ ความเช่ือมัน่ในการลงทุน ช่ือเสียงเกียรติภูมิของประเทศไดเ้ช่นกนั 
ซ่ึงรัฐอาจต้องสูญเสียความสามารถในการบริหารประเทศเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ อย่างถาวร  
จากการศึกษาพบว่าปัญหาการทุจริตเป็นอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาประเทศอย่างร้ายแรง 
โดยองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา หรือ Organization for Economic Co-
Operation and Development (OECD) เป็ นองค์ก ารระดับประ เทศ ท่ีป ฏิบั ติภ าร กิ จ เก่ี ยวกับ 
การต่อตา้นและการจดัการทุจริตคอร์รัปชัน่ระหวา่งประเทศ รวมถึงการส่งเสริมการบริหารจดัการ 
ท่ีดี หรือระบบธรรมาภิบาล (Good Governance) ก่อให้เกิดผลกระทบต่อหลายดา้น เช่น ผลกระทบ 
ต่อการเมือง ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ ผลกระทบต่อระบบราชการ ผลกระทบต่อสังคม และ
ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 

1) ผลกระทบต่อการเมือง 
การทุจริตมีส่วนในการสร้างความขดัแยง้และความรุนแรง ระหว่างกลุ่มเช้ือชาติและ 

 

                                                 
30 สมเกียรติ คงสวสัด์ิ. (2557). ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสถานะและอานาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขาวิชากฎหมาย
มหาชน มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 36. 
31 ศริยา ห่านศรีสุข. (2558). การศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการป้องกันและ  
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐกับคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.วิทยานิพนธ์  
นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 25 - 26. 
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ระหว่างภูมิภาคภายในประเทศ32 และเป็นบ่อนท าลายความชอบธรรมของสถาบนัทางการเมือง 
โดยท าให้สังคมเกิดความแตกแยก ประชาชนเกิดการแบ่งพรรคแบ่งพวกเพราะเม่ือประชาชน       
ขาดความเช่ือมัน่ในรัฐ ประชาชนจะไม่ให้ความร่วมมือและการสนับสนุนกิจกรรมทางการเมือง     
ท่ีมีเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูก้ระท าทุจริตเข้าไปเก่ียวข้องการทุจริตเป็นอีกหน่ึงสาเหตุส าคญัท่ีน าไป 
สู่ปัญหาการยึดอ านาจหรือการปฏิวติัการปกครอง33 ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากประวติัศาสตร์การเมืองและ
เหตุการณ์ความไม่สงบท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยในช่วงระยะเวลาหลายปีท่ีผา่นมา พบวา่คณะบุคคล
ท่ีลุกข้ึนมายดึอ านาจการปกครองของรัฐบาล หรือท าการรัฐประหาร (Coup d’ État) ในนั้นมกัจะอา้ง
วา่รัฐบาลบริหารประเทศอยา่งไม่โปร่งใสและการรัฐประหาร แต่ละคร้ังก็อาจน ามาสู่การท่ีรัฐบาล
ตอ้งหันมาใช้วิธีการรุนแรงและใชก้ าลงัเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย จึงเห็นไดว้า่ปัญหาการทุจริต
นอกจากจะส่งผลกระทบต่อการเมืองการปกครองของประเทศโดยท าให้เกิดความไม่มีเสถียรภาพ
ทางการเมืองและยงัสามารถน าไปสู่ปัญหาความรุนแรงในสังคม 

ลักษณะของการทุจริตอีกประเภทหน่ึงท่ีสามารถสร้างความเสียหายให้แก่การเมือง          
ของประเทศชาติอยา่งร้ายแรงนัน่คือ การทุจริตในกระบวนการการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีเกิดข้ึน
ตลอดเวลาท่ีมีการเลือกตั้งผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นต าแหน่งใดก็ตาม การทุจริต     
ในลกัษณะน้ี เช่น การจดัการการเลือกตั้งผิดแบบแผนไม่บริสุทธ์ิยุติธรรมส่งผลให้ผลการเลือกตั้ง
บิดเบือน34  และท าให้ประเทศได้นักการเมืองท่ีขาดความรู้ ขาดประสบการณ์และความเช่ียวชาญ
มากพอท่ีจะเขา้มาบริหารจดัการประเทศ เกิดเป็นช่องทางให้นกัการเมืองท่ีไม่มีความซ่ือสัตยสุ์จริต
เขา้มาแสวงหาผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศไปเป็นประโยชน์ส่วนตน ดงันั้นจะเห็นได้ว่า   
การทุจริตในภาครัฐมีส่วนในการสร้างความเสียหายให้แก่การพัฒนาระบอบประชาธิปไตย
(Democracy) 

2) ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 
            การทุจริตน าไปสู่ความไร้ซ่ึงประสิทธิภาพและความสูญเปล่าทางเศรษฐกิจ เน่ืองจาก 
การจดัสรรเงินทุนการผลิตการบริโภคและรายไดต่้าง ๆ มกัจะไม่ไดถู้กน าไปใช้ในภาคการลงทุน 
หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งแทจ้ริงแต่เงินเหล่าน้ีกลบัถูกใช้ไปเพื่อการบริโภคอยา่งฟุ่มเฟือย 

                                                 
32 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และเจมส์ ซี.สก็อตต์. (2531). คอร์รัปช่ัน  (สิทธิพันธ์ พุทธหุน , ผู ้แปล). กรุงเทพฯ :   
โครงการจดัพิมพค์บไฟ. หนา้ 461. 
33 อัณณพ  ชูบ า รุง  และอุ นิ ษ า เลิศ โตมรสกุล . (2555). อาชญ ากรรมและอาชญ าวิทยา . ก รุง เทพฯ :                           
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 75. 
34 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. (2550). สรุปสาระส าคัญอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003 Uncac ฉบับผู้บริหาร. ส านกังาน ป.ป.ช. หนา้ 4. 
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สุรุ่ยสุร่ายโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ35 การใช้เงินในลักษณะน้ีอาจเรียกได้ว่าเป็นบ่อนท าลายระบบ
เศรษฐกิจของประเทศโดยตรง เน่ืองจากเป็นการจดัสรรเงินของประเทศอยา่งไม่มีประสิทธิภาพและ
ไม่สมประโยชน์ท่ีแทจ้ริง ในกรณีท่ีเกิดการทุจริตในภาครัฐท่ีรุนแรงมาก ๆ อาจส่งผลท าลายระบบ
เศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ และเป็นอีกหน่ึงปัจจยัส าคญัท่ีท าให้เกิดปัญหาความยากจนของ
ประชาชนตามมา ในแง่ของการลงทุนการทุจริตส่งผลกระทบโดยตรงต่อการลงทุนของนกัลงทุน
ทั้ งหลายทั้ งในประเทศและต่างประเทศ กล่าวคือท าให้นักลงทุนขาดความเช่ือมั่นต่อระบบ 
การบริหารจดัการของรัฐและเกรงวา่ตนตอ้งเพิ่มภาระค่าใชจ่้ายมากข้ึน โดยไม่มีส่ิงใดรับประกนัได้
วา่จะไดรั้บผลก าไรตอบแทนตามท่ีคาดหวงั ซ่ึงอาจเรียกไดว้่าเป็นการเพิ่มความเส่ียงต่อการลงทุน
และลดแรงจูงใจในการลงทุนจนนักลงทุนไม่ตอ้งการท่ีจะเข้ามาลงทุนในประเทศท่ีมีการทุจริต 
ในภาครัฐสูง36 ผลท่ีเกิดข้ึนประการต่อมา คือ ประชาชนในประเทศไม่ได้รับสินคา้และบริการท่ีมี
คุณภาพ อตัราการเจริญก้าวหน้าทางระบบธุรกิจและเศรษฐกิจต ่า ซ่ึงจะน าไปสู่การท่ีรัฐตอ้งเสีย
ประโยชน์อยา่งมหาศาล 

3) ผลกระทบต่อระบบราชการ 
การทุจริตท าให้ประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการบกพร่อง กล่าวคือการทุจริต 

จะสร้างบรรยากาศของความไม่ไวว้างใจกนัระหว่างเจา้หน้าท่ีของรัฐทุกระดบัในระบบราชการ 
ผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ไม่พร้อมท่ีจะฝึกฝนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Underling) ให้มีหน้าท่ีความ
รับผดิชอบท่ีสูงข้ึนในขณะเดียวกนัก็ท าให้ความสามารถท่ีจะควบคุมดูแลของเจา้หนา้ท่ีของรัฐลดลง
ตามไปด้วย37 พิจารณาในแง่ของการบริหารราชการของรัฐพบว่าการทุจริตท าให้การบังคบัใช้
กฎหมาย (Law Enforcement) ขาดประสิทธิภาพ ประชาชนขาดความเคารพย  าเกรงต่อกฎหมาย 
โดยเฉพาะพฤติการณ์ท่ีกฎหมาย ก าหนดเจา้พนักงานของรัฐกุมอ านาจเบ็ดเสร็จไวผู้เ้ดียว หรือ 
มีอ านาจในการใช้ดุลพินิจสูง นอกจากน้ีการใช้ระบบอุปถัมภ์และเล่นพรรคเล่นพวกในระบบ
ราชการเพื่อคดัเลือกบุคลากรเขา้รับต าแหน่งราชการก็ส่งผลให้คนท่ีขาดความสามารถเขา้ไปด ารง
ต าแหน่งในภาครัฐ ซ่ึงการทุจริตดังกล่าวเป็นการบ่อนท าลายการปฏิบัติงานของระบบราชการ
ประการหน่ึง สภาวะดงักล่าวจะน ามา ซ่ึงการเกิดอาชญากรรมประเภทอ่ืนตามมาไดใ้นท่ีสุด ดงันั้น
จึงอาจกล่าวไดว้า่การทุจริตเป็นรากเหงา้แห่งปัญหาอาชญากรรมทั้งหลาย 

 

                                                 
35 ชยัอนนัต ์สมุทวณิชและเจมส์ ซี. สก็อตต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 461. 
36 ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 34. หนา้ 1. 
37 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช และเจมส์ ซี. สก็อตต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 462. 
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4) ผลกระทบต่อสังคม38 
ปัญหาการทุจริตส่งผลกระทบต่อพฤติกรรมความเช่ือ ทศันคติ คุณธรรมและจริยธรรมของ

คนในสังคม ท าให้เกิดความไม่เสมอภาคและความขัดแยง้ภายในสังคม ประชาชนเกิดความ 
ไม่ไวว้างใจโดยเฉพาะต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐเพราะเช่ือว่ามีแต่เจา้หน้าท่ีคดโกง ความสามคัคีเป็น
อนัหน่ึงอนัเดียวกนัของคนในสังคมถูกท าลายลงกลายเป็นสังคมล่มสลาย ต่างคนต่างกอบโกยเอาแต่
ผลประโยชน์ส่วนตนโดยไม่ค  านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวม ทุกคนท าเพื่อตวัเองมากข้ึนศีลธรรม
และจริยธรรมภายในจิตใจท่ีจะเป็นเคร่ืองช้ีวดัการกระท าผิดชอบชั่วดีของคนในสังคมหายไป  
หากเป็นเช่นน้ีต่อไปจะส่งผลให้เกิดวิกฤตการณ์ในประเทศชาติ สังคมเกิดความวุ่นวายในท่ีสุด 
นอกจากน้ี จากการศึกษายงัพบว่าการทุจริตถือเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนมนุษยชน (Human 
Rights) ประการหน่ึง เพราะการทุจริตเป็นรูปแบบหน่ึงของการเลือกปฏิบติัต่อคนในสังคมคนท่ีมี
ฐานะยากจนมกัได้รับการปฏิบติัจากเจา้หน้าท่ีรัฐต่างกนักบัคนท่ีมีฐานะทางการเงินท่ีดี กล่าวคือ 
คนท่ีมีฐานะทางการเงินท่ีดีมกัได้รับอภิสิทธ์ิเหนือกว่าเพราะตนมีความสามารถท่ีจะจ่ายสินบน
ใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อใหไ้ดรั้บประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึง 

5) ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม 
การทุจริตก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม (Effect of Environment) ท่ีเห็นเป็นรูปธรรม

ชัดเจน คือ กรณีท่ีประเทศอุดมไปด้วยทรัพยากรตามธรรมชาติ เช่น ประเทศไทยเกิดการตดัไม้
ท าลายท่ีดินผนืป่าและลกัลอบคา้ไมอ้ยา่งผิดกฎหมายเป็นจ านวนมาก ซ่ึงผูก้ระท าผิดรายใหญ่มกัไม่
ถูกด าเนินคดี หรือกรณีการออกเอกสารสิทธิท่ีดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในเขตพื้นท่ีป่าสงวน 
เป็นต้น โดยการทุจริตในหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐในลักษณะดังกล่าวน้ีท าให้เกิดปัญหาร้ายแรง 
ต่อธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงเป็นทรัพยากรท่ีส าคญัของประเทศ เช่น ปัญหาการชะลา้งท าลาย
หนา้ดินอยา่งรุนแรงในฤดูฝน หรือฤดูมรสุม ซ่ึงส่งผลใหน้ ้ าป่าไหลเขา้ท่วมบา้นเรือนของประชาชน
ในทอ้งท่ีเกิดความเสียหายและเป็นอนัตรายต่อทรัพยสิ์นและชีวติ อีกทั้งยงัก่อใหเ้กิดปัญหาเศรษฐกิจ 
ปัญหาสังคม ปัญหาสุขภาพ ท าให้รัฐตอ้งสูญเสียเงินจ านวนมากในการด าเนินการแกไ้ขปัญหาและ
ฟ้ืนฟูบรรเทาทุกขข์องผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบใหก้ลบัสู่สภาพเดิม 

2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการป้องกนัการทุจริตของประเทศไทย 
             ปัญหาการทุจริตนั้น เป็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีไดส้ะสมมาอยา่งยาวนานตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั
โดยประเทศไทยจึงมีความพยายามท่ีจะขจัดปัญหาการทุจริตให้หมดส้ินไป ด้วยการก าหนด
กระบวนการในการจดัการและการด าเนินคดีกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าทุจริตเพื่อประโยชน์ 

                                                 
38 ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 34. หนา้ 2 - 3. 
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ในการป้องกันและปราบปรามมิให้การทุจริตขยายตัวไปยงัทุกภาคส่วนของสังคม ด้วยเหตุน้ี 
จากการศึกษาถึงกระบวนการทางกฎหมายของไทยพบว่าประเทศไทยได้มีกระบวนการ 
ในการด าเนินการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 3 มาตรการท่ีส าคัญ  โดยมีรายละเอียด
ดงัต่อไปน้ี 
 2.2.1 หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการป้องกนัการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางอาญา 

ประมวลกฎหมายอาญา (Criminal Code) ของประเทศไทยได้บัญญัติเก่ียวกับความผิด 
เจา้พนกังานของรัฐไวใ้นภาค 2 ความผดิ ลกัษณะ 2 ความผดิเก่ียวกบัการปกครอง หมวด 2 ความผิด
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ มาตรา 147 - 166 และในส่วนของความผิดลกัษณะ 3 ความผิดเก่ียวกบั
การยติุธรรม หมวด 2 ความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการในการยุติธรรม มาตรา 200 ถึง มาตรา 205  
ซ่ึ งกฎหมายบัญญัติให้ผู ้กระท าผิดต้องได้รับโทษปรับ  หรือโทษจ าคุก หรือทั้ งสองอย่าง 
ตามพฤติการณ์ความร้ายแรง ทั้งน้ีความผิดเก่ียวกบัการปกครองบางฐานความผิดนอกจากคุณธรรม
ทางกฎหมาย (Rechtsgut) มุ่งท่ีจะคุ้มครองรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐแล้วยงัมุ่งคุ้มครองเอกชน 
คนหน่ึงคนใดท่ีไดรั้บความเสียหายเป็นพิเศษดว้ย39 ส าหรับความผดิฐานปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริตและ
ความผิดฐานปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบของเจา้หน้าท่ีของรัฐเฉพาะในส่วนของเจา้พนกังานปกครอง 
จะมีมาตรา 157 เป็นแกนกลาง40 และมีความส าคัญต่อความรับผิดทางอาญาของเจ้าพนักงาน 
อย่างมากเพราะว่ามาตราน้ีเป็นบททั่วไปหรือมาตรากวาดกอง กล่าวคือถ้าไม่ เป็นความผิด 
เฉพาะเร่ืองก็จะเป็นความผิดตามมาตราน้ี41 ส าหรับกระบวนการทางอาญานั้น เม่ือพิจารณาตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (Criminal Procedure Code) จะสามารถแบ่งได้ออกเป็น  
3 ขั้นตอนดงัต่อไปน้ี 

1) การเร่ิมคดี 
การน าเร่ืองกล่าวหากรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าทุจริตเขา้สู่กระบวนการทางอาญาจะเร่ิม

ตั้ งแต่การร้องทุกข์ (Petition) และกล่าวโทษ (Recrimination) โดยผูมี้อ านาจฟ้องตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2842 ซ่ึงไดก้ าหนดไวว้่าพนกังานอยัการ (Prosecutor) หรือ

                                                 
39 ธานิศ เกศวพิทกัษ.์ (2558). ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา ภาค 1-2 (มาตรา 1-156) เล่ม 1. 
(พิมพค์ร้ังท่ี 12). กรุงเทพฯ: กรุงสยามพบัลิชช่ิง. หนา้ 21 - 22. 
40 จิตติ ติงศภทิัย.์ (2536). ค าอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 2. กรุงเทพฯ: เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 283. 
41 หยดุ แสงอุทยั. (2544). กฎหมายอาญา ภาค 2-3. (พิมพค์ร้ังท่ี 10). กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 66. 
42 มาตรา 28 บุคคลเหล่าน้ีมีอ านาจฟ้องคดีอาญาต่อศาล 

(1) พนกังานอยัการ 
(2) ผูเ้สียหาย 
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ผูเ้สียหาย ซ่ึงผูเ้สียหาย หมายความถึงบุคคลผูไ้ด้รับความเสียหายเน่ืองจากการกระท าผิดฐานใด 
ฐานหน่ึงรวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอ านาจตามกฎหมายจดัการแทนได้ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 2(4))43 การร้องทุกข์กรณีเจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าทุจริต หรือประพฤติมิชอบ 
ในต าแหน่งหน้าท่ีดงักล่าว ผูร้้องทุกข์กล่าวโทษจะตอ้งปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 121 ถึงมาตร 124 เม่ือพบเห็นเจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าทุจริต ผูพ้บเห็นสามารถ 
ร้องทุกขต่์อพนกังานสอบสวนผูมี้อ านาจ ไดโ้ดยค าร้องทุกขส์ามารถท าเป็นหนงัสือหรือจะร้องดว้ย
ปากเปล่าก็ได้ แต่จะต้องมีรายละเอียด ของผูร้้องทุกข์ ลักษณะแห่งความผิด พฤติการณ์ต่าง ๆ  
ท่ีความผิดนั้นไดก้ระท าลงรวมถึงความเสียหายท่ีไดรั้บ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 28)44 ผูเ้สียหายจะร้องทุกข์ต่อพนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ ซ่ึงมีต าแหน่งหน้าท่ีรอง 
หรือเหนือพนักงานสอบสวนและเป็นผูซ่ึ้งมีหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยตามกฎหมายก็ได้
(ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 124)45 หรือผูเ้สียหายอาจยื่นฟ้องโดยตรงต่อ 
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบตามเขตอ านาจของศาลนั้น ๆ ก็ได ้

2) การสืบสวนสอบสวน 
เม่ือมีการร้องทุกข์โดยชอบต่อพนักงานสอบสวน (Inquiry Official) เพื่อให้พนักงาน

สอบสวนคน้หาขอ้เท็จจริงและแสวงหาพยานหลักฐานเพื่อพิสูจน์ความผิดตามส านวนร้องทุกข ์ 

                                                 
43 มาตรา 2 ในประมวลกฎหมายน้ี 
 (1) “ศาล” หมายความถึงศาลยติุธรรมหรือผูพิ้พากษา ซ่ึงมีอ านาจท าการอนัเก่ียวกบัคดีอาญา 

              ฯลฯ           ฯลฯ 
  (4) “ผูเ้สียหาย” หมายความถึงบุคคลผูไ้ด้รับความเสียหาย เน่ืองจากการกระท าผิดฐานใดฐานหน่ึง
รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอ านาจจดัการแทนได ้ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา 4 5 และ 6 
                  ฯลฯ           ฯลฯ 
44 มาตรา 28 ผูเ้สียหายอาจร้องทุกขต์่อพนกังานสอบสวนได ้ค าร้องทุกขน์ั้นตอ้งปรากฏช่ือและท่ีอยูข่องผูร้้องทุกข์
ลกัษณะแห่งความผิดพฤติการณ์ต่าง ๆ ท่ีความผิดนั้นไดก้ระท าลง ความเสียหายท่ีไดรั้บและช่ือหรือรูปพรรณของ
ผูก้ระท าผิดเท่าท่ีจะบอกได ้

ค าร้องทุกขน้ี์จะท าเป็นหนังสือหรือร้องดว้ยปากก็ได ้ถา้เป็นหนังสือตอ้งมีวนั เดือน ปี และลายมือช่ือ
ของ ผูร้้องทุกข์ ถา้ร้องด้วยปากให้พนักงานสอบสวนบันทึกไว ้ลงวนั เดือน ปี และลงลายมือช่ือผูบ้ันทึกกับ          
ผูร้้องทุกขใ์นบนัทึกนั้น 
45 มาตรา 124 วรรคหน่ึง ผูเ้สียหายจะร้องทุกขต์่อพนกังานฝ่ายปกครองหรือ ต ารวจซ่ึงมีต าแหน่งหนา้ท่ีรอง หรือ
เหนือพนกังานสอบสวนและเป็นผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยตามกฎหมายก็ได ้
                                                             ฯลฯ           ฯลฯ 
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ซ่ึงสามารถแบ่งกระบวนการสืบสวนสอบสวนได้ออกเป็น 2 ขั้ นตอน46 ได้แก่ การสืบสวน
(investigation) และการสอบสวน (Enquiry) โดยท่ีการสืบสวน หมายถึง การแสวงหาข้อเท็จจริง
และหลกัฐานเพื่อท่ีจะทราบรายละเอียดแห่งความผิดอนัจะน ามาซ่ึงขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน
แห่งคดี และการสอบสวน หมายถึง การรวบรวมพยานหลกัฐานและการด าเนินการทั้งหลายอ่ืน ๆ 
ซ่ึงพนักงานสอบสวนได้ท าไปเก่ียวกับความผิดท่ีกล่าวหาเพื่อท่ีจะทราบข้อเท็จจริงและพิสูจน์
ความผดิ เพื่อจะเอาตวัผูก้ระท าผดิมาฟ้องลงโทษ (ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 2 
(10) และ (11))47 เม่ือพนกังานสอบสวนด าเนินการสืบสวนสอบสวนเสร็จแลว้ พนกังานสอบสวน
ผูรั้บผิดชอบก็จะส่งส านวนการสอบสวนนั้นๆท่ีเป็นความผิดเก่ียวกบัการทุจริตในภาครัฐมาให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีโดยพิจารณา 
จากต าแหน่งหนา้ท่ีของผูท่ี้กระท าความผดิวา่อยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานใด 

หลังจากนั้นคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท.ก็จะด าเนินการไต่สวน
ขอ้เท็จจริงในคดีนั้น ๆ โดยเป็นขั้นตอนแสวงหาขอ้เท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานอีกคร้ังหน่ึง
เพื่อพิจารณามีมติช้ีมูลความผิดทางอาญา ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ท.หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ช้ีมูลความผิดทางอาญาในคดีใดแลว้ก็จะส่งส านวนการช้ีมูลดงักล่าวใหพ้นกังานอยัการเพื่อพิจารณา
ยื่นฟ้องต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง หรือศาลอาญาคดีทุจริตประพฤติมิชอบ 
ภาคท่ี มี เขตอ านาจในคดีนั้ น  ๆ  ต่อไป  นอกจาก ท่ีกล่าวมาข้างต้นคณะกรรมการ ป .ป .ช                         
และคณะกรรมการ ป.ป.ท. ยงัมีอ านาจในการรับเร่ืองร้องเรียนท่ีเก่ียวกบัการกระท าทุจริตในภาครัฐ 
และไต่สวนข้อเท็จจริงในเร่ืองนั้ น ๆ ได้เองโดยอาศัยอ านาจจากพระราชบัญญัติประกอบ

                                                 
46 วีระพงษ์ บุญโญภาส และคณะ. (2549). รายงานการวิจัย โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองการเสริมสร้างมาตรการเพื่อ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป .ป.ช. กรุงเทพฯ : ส านักงานป้องกัน                
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. หนา้ 112. 
47 มาตรา 2 ในประมวลกฎหมายน้ี 
   (1) “ศาล” หมายความถึงศาลยติุธรรมหรือผูพิ้พากษา ซ่ึงมีอ านาจท าการอนัเก่ียวกบัคดีอาญา 
                  ฯลฯ           ฯลฯ 
 (10) “การสืบสวน” หมายความถึงการแสวงหาขอ้เท็จจริงและหลกัฐานซ่ึงพนักงานฝ่ายปกครองหรือ
ต ารวจได้ปฏิบัติไปตามอ านาจและหน้าท่ี เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน และเพื่อท่ีจะทราบ
รายละเอียดแห่งความผิด 

(11) “การสอบสวน” หมายความถึงการรวบรวมพยานหลักฐานและการด าเนินการทั้ งหลายอ่ืน 
ตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายน้ี ซ่ึงพนกังานสอบสวนไดท้ าไปเก่ียวกบัความผิดท่ีกล่าวหา เพื่อท่ีจะทราบ
ขอ้เท็จจริงหรือพิสูจน์ความผิดและเพื่อจะเอาตวัผูก้ระท าผิดมาฟ้องลงโทษ 

              ฯลฯ           ฯลฯ 
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รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 และพระราชบญัญติัมาตรการ
ของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ตามล าดบั  

3) การพิจารณาของศาล 
การพิจารณาค าฟ้องในขั้นตอนน้ีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการด าเนินกระบวนการพิจารณา         

ก็คือ ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระ (Independent Organization)      
โดยมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบและคดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู ่
ในอ านาจของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ (The Central Criminal Court for Corruption and 

Misconduct Cases) (พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2539 มาตรา 
7)48 และกฎหมายก าหนดให้ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ หมายถึงศาลอาญาคดีทุจิตและ
ประพฤติมิชอบกลางและศาลอาญาคดีทุจริต และประพฤติมิชอบภาครวมถึงไดนิ้ยามความหมาย
ของค าวา่ คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ หมายความว่าคดีดงัต่อไปน้ี ไม่วา่จะมีขอ้หาหรือความผิด
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกนัรวมอยู่ดว้ยหรือไม่ก็ตาม (พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติ 
มิชอบ พ.ศ. 2539 มาตรา 3)49  

                                                 
48 มาตรา 7 ให้ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบมีอ านาจพิพากษาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบและ 
คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 
49 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี  

ศาลอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบ หมายความว่า ศาลอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง และ      
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบภาค  
               คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ หมายความวา่คดีดงัต่อไปน้ีไม่วา่จะมีขอ้หาหรือความผิดอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกนั
รวมอยุด่ว้ยหรือไม่ก็ตาม  

(1) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐในความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด        
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี หรือทุจริตต่อหน้าท่ี
ตามกฎหมายอ่ืน หรือความผิดอ่ืนอนัเน่ืองมาจากการประพฤติมิชอบ 

(2) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีกระท าความผิดฐานฟอกเงินท่ี เก่ียวเน่ืองกบั
ความผิดตาม (1) หรือกระท าความผิดตามกฎหมายว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอ ราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 
กฎหมายวา่ดว้ยการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ หรือกฎหมายอ่ืน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ 

(3) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษบุคคลในความผิดเก่ียวกับการเรียกรับ ยอมจะรับ หรือให้ ขอให้รับ 
ว่าจะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด หรือการใช้ก าลังประทุษร้าย ขู่ เข็ญว่าจะใช้ก าลังประทุษร้าย หรือ 
ใช้อิทธิพลเพ่ือจูงใจหรือข่มขืนใจให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการ ไม่กระท าการ หรือประวิงการ กระท าใด                          
ตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืน 
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(1) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐในความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือ 
ความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี 
หรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน หรือความผดิอ่ืนอนัเน่ืองมาจากการประพฤติมิชอบ 

(2) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีกระท าความผิดฐานฟอกเงิน  
(Launder Money) ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัความผดิตาม (1) หรือกระท าความผดิตามกฎหมายวา่ดว้ยความผิด
เก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ (Bid Rigging) กฎหมายวา่ดว้ยการให้เอกชนร่วมลงทุน
ในกิจการของรัฐ หรือกฎหมายอ่ืน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตหรือ
ประพฤติมิชอบ 

(3) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษบุคคลในความผิดเก่ียวกับการเรียกรับ ยอมจะรับหรือให ้
ขอให้รับวา่จะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด หรือการใช้ก าลงัประทุษร้าย ขู่เข็ญ ว่าจะใช้ก าลงั
ประทุษร้าย หรือใช้อิทธิพลเพื่อจูงใจหรือข่มขืนใจให้เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ ไม่กระท าการ 
หรือประวงิการ กระท าใดตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืน 

(4) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลตามกฎหมายท่ีก าหนดให้เป็น
คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(5) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษบุคคลท่ีร่วมกระท าความผิด (Accomplice) กบัเจา้หน้าท่ี
ของรัฐหรือบุคคลตาม (1) ถึง (4) ไม่ว่าในฐานะตวัการ (Principle) ผูใ้ช้ (Instigator) ผูส้นับสนุน
(Abet) หรือผูส้มคบ 

                                                                                                                                            

(4) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลตามกฎหมายท่ีก าหนดให้ เป็น                    
คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(5) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษบุคคลท่ีร่วมกระท าความผิดกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคล ตาม (1)     
ถึง (4) ไม่วา่ในฐานะตวัการ ผูใ้ช ้ผูส้นบัสนุน หรือผูส้มคบ 

(6) คดีเก่ียวกบัการจงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบ หรือจงใจ
ยืน่บญัชีและเอกสารดงักล่าวดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ 

(7) คดีร้องขอใหท้รัพยสิ์นตกเป็นของแผน่ดินเพราะเหตุร ่ ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสิ์นเพ่ิมข้ึนผิดปกติ 
(8) กรณีท่ีมีการขอใหศ้าลด าเนินกระบวนพิจารณาอยา่งหน่ึงอยา่งใดก่อนยืน่ฟ้องหรือยนื ค าร้องขอตาม 

(1) ถึง (2) 
ความในวรรคหน่ึง มิใหร้วมถึง 
(1) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
(2) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัวตามกฎหมายวา่ดว้ยศาลเยาวชนและ ครอบครัวและ

วธีิพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
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(6) คดีเก่ียวกบัการจงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบ 
หรือจงใจยื่นบญัชีและเอกสารดงักล่าวดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้   
ใหท้ราบ 

(7) คดีร้องขอให้ทรัพยสิ์นตกเป็นของแผน่ดินเพราะเหตุร ่ ารวยผิดปกติ (Illicit Enrichment) 
หรือมีทรัพยสิ์นเพิ่มข้ึนผดิปกติ 

(8) กรณีท่ีมีการขอให้ศาลด าเนินกระบวนพิจารณาอย่างหน่ึงอย่างใดก่อนยื่นฟ้องหรือ      
ยืน่ค  าร้องขอตาม (1) ถึง (2) 

ความในวรรคหน่ึง มิใหร้วมถึง 
(1) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
(2) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัวตามกฎหมายว่าด้วยศาลเยาวชน        

และครอบครัวและวธีิพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
3.1) ระบบการพิจารณาคดีของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ50 
ศาสตราจารย์โสภณ รัตนากร ได้อธิบายถึงระบบการพิจารณาคดีส าหรับประเทศเสรี

ประชาธิปไตย มีอยู่ 2 ระบบ คือ ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ของประเทศท่ีใช้ระบบ
กฎหมาย Common Law และระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย 
Civil Law 

1) ระบบกล่าวหา เป็นวธีิพิจารณาท่ีพฒันาข้ึนมาใชแ้ทนการแกแ้คน้กนัเป็นส่วนตวัโดยให ้
ผูเ้สียหายมีอ านาจฟ้องคดีไดเ้องในฐานะเป็นผูก้ล่าวหา ผูพ้ิพากษาผูต้ดัสินคดีไม่มีอ านาจกล่าวหา 
ยกประเด็นหรือน าสืบพยานหลักฐาน แต่จะท าหน้าท่ีเป็นคนกลางพิจารณาคดีโดยเปิดเผยและ 
ดว้ยวาจามีวิวฒันาการมาจากการพิจารณาคดีในสมยัโบราณท่ีใชว้ิธีทรมาน (Trial by Ordeal) และ 
การใช้วิธีให้คู่ความต่อสู้กนั (Trial by Battle) มีคู่ต่อสู้ 2 ฝ่าย ศาลเป็นคนกลางและต่อมาไดพ้ฒันา            
มาเป็นการให้พิสูจน์ความผิดหรือบริสุทธ์ิโดยพยานหลักฐานท่ีโจทก์จ  าเลยน าสืบต่อสู้คดีกัน    
ระบบน้ี จึงเน้นเป็นพิเศษว่าจ าเลยในคดีอาญาได้รับการสันนิษฐานว่าเป็นผูบ้ริสุทธ์ิจนกว่าโจทก ์
จะพิสูจน์ให้ศาลเห็นจนส้ินสงสัยวา่จ าเลยไดก้ระท าผิดจริง ศาลเป็นคนกลางผูท้  าหนา้ท่ีควบคุมดูแล
ให้คู่ความทั้งสองฝ่ายด าเนินคดีตามกฎเกณฑ์ท่ีวางไวใ้นกฎหมายลกัษณะพยานเท่านั้น ศาลจะมี
บทบาทในการเสาะหาขอ้เทจ็จริงในคดีนอ้ยมาก เป็นเร่ืองท่ีคู่ความแต่ละฝ่ายจะตอ้งเสนอขอ้เท็จจริง

                                                 
50 ธานิศ เกศวพิทักษ์. (2561). ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบและ             
วธีิพจิารณาคดทุีจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 115. 

 



31 
 

และตรวจสอบขอ้เท็จจริงกนัเอง กฎเกณฑ์การด าเนินกระบวนพิจารณาตอ้งบญัญติัไวใ้นกฎหมาย
อยา่งเคร่งครัด ศาลมีดุลพินิจเก่ียวกบัการด าเนินคดีนอ้ย 

2) ระบบไต่สวน เป็นระบบวธีิพิจารณาท่ีพฒันาต่อมาจากการแกแ้คน้เป็นส่วนตวั ดว้ยการ 
เป็นระบบท่ีพฒันาต่อมาจากการแกแ้คน้เป็นส่วนตวั ดว้ยการยกเลิกการให้ผูเ้สียหายเป็นผูก้ล่าวหา
เองเป็นให้เจา้หน้าท่ีของรัฐท าหน้าท่ีแทน ผูพ้ิพากษา (Judge) เปล่ียนสถานะจากการเป็นคนกลาง 
มาเป็นผูท้  าการไต่สวนคน้หาความจริงด้วยตนเอง ดงันั้นการพิจารณาคดีจึงมิใช่เป็นการต่อสู้กนั
ระหว่างผูก้ล่าวหาและผูถู้กกล่าวหา แต่เป็นการต่อสู้คดีระหว่างจ าเลยกบัรัฐ การพิจารณาคดีมิได้
กระท าโดยเปิดเผย แต่พิจารณาดว้ยเอกสารมากกวา่การเบิกความในชั้นศาล ในระบบน้ีจึงมีบทบาท
ในการค้นหาความจริงมากกว่าการเบิกความ โดยศาลจะท าหน้าท่ีซักถามพยานเอง คู่ความ 
จะซักถามพยานได้ต่อเม่ือได้รับอนุญาตจากศาลก่อน กฏเกณฑ์การด าเนินคดีจึงไม่เคร่งครัด   
เหมือนระบบกล่าวหาท่ีจ าเป็นตอ้งมีเพื่อให้คู่ต่อสู้คดัคา้นภายใตก้ฎเกณฑ์ของกฎหมาย ซ่ึงประเทศ
ไทยใชร้ะบบไต่สวน (Inquisitorial System) 
 2.2.2 หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการป้องกนัการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางวนัิย 

การด าเนินการทางวินัยเป็นมาตรการในระบบคุณธรรม ซ่ึงจะใช้ในกรณีท่ีข้าราชการ       
ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดทางวินัย (Break Discipline) โดยเจตนารมณ์ในการด าเนินการ        
ทางวินัยก็คือ การด าเนินการเพื่อให้ไดค้วามจริงในเร่ืองท่ีมีการกล่าวหาเพื่อพิสูจน์วา่มีการกระท า
ความผดิตามท่ีกล่าวหานั้นจริงหรือไม่51 กระบวนการพิสูจน์หรือแสวงหาความจริงก าหนดข้ึนโดยท่ี
ใหผู้บ้งัคบับญัชาตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา สรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาและเปิดโอกาสให้
ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสน าพยานหลกัฐานมาน าสืบช้ีแจงแก้ข้อกล่าวหาก่อนท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะมี
ดุลพินิจ (Discretion) สั่งการอย่างใดอย่างหน่ึงตามกฎหมาย มีขอ้สังเกตว่าการด าเนินการทางวินัย
เป็นการให้หลกัประกนัความมัน่คงในอาชีพการรับราชการอย่างหน่ึง กล่าวคือ ขา้ราชการจะไม่ 
ถูกสั่งลงโทษหรือไม่ถูกสั่งให้ออกจากราชการ (Discharge) จนกว่าจะได ้มีการพิสูจน์และปรากฏ
ข้อเท็จจริงอย่างชัดแจ้งว่าผูท่ี้ถูกกล่าวหาได้กระท าความผิดตามท่ีก าหนดไวใ้นบทบัญญัติของ
กฎหมายจริง ส าหรับกฎหมายท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับการด าเนินการทางวินัย คือ บทบัญญัติ 
ในหมวด 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ว่าด้วยการด าเนินการ 
ทางวินัย ซ่ึงบญัญัติขั้นตอนการด าเนินการทางวินัยไว ้สามารถแบ่งได้ออกเป็น 3 ขั้นตอนอนัมี
สาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

 
                                                 
51 ส านกังานขา้ราชการพลเรือน. (2551). สาระส าคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551. กรุงเทพฯ: ส านกังานขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 60. 
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1) การกล่าวหา 
การกล่าวหาว่ามีกรณีปรากฏว่าข้าราชการกระท าความผิดทางวินัย หรือมีกรณีเป็น 

ท่ี สงสัยว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดทางวินัย ผูบ้งัคบับญัชาของข้าราชการผู ้นั้ น 
มีหน้าท่ีตอ้งรายงานให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุทราบเร่ืองโดยเร็วและผูบ้งัคบับญัชา 
ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุนั้นจะตอ้งด าเนินการทางวนิยักบัขา้ราชการผูน้ั้นโดยเร็วดว้ยความยติุธรรม และ
ปราศจากอคติ (Candidness) (พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551)52 ซ่ึงกฎหมาย
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการของผูก้ระท าผิดทางวินยัวา่ให้เป็น
อ านาจของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจบรรจุ53 อยา่งไรก็ตามผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุดงักล่าวอาจมอบหมาย
ใหผู้บ้งัคบับญัชาระดบัต ่าลงไปปฏิบติัหนา้ท่ีแทนก็ได ้

2) การสืบสวนและสอบสวนขอ้เทจ็จริง 
การสืบสวนเป็นขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงในเบ้ืองต้นและเป็นส่วนหน่ึงของ          

การด าเนินการทางวินัยเพื่อให้ผูบ้ ังคับบัญชาใช้ดุลพินิจออกค าสั่งหลังจากท่ีได้รับรายงานผล        
การสืบสวนข้อเท็จจริงว่า เห็นควรให้ด าเนินการทางวินัยต่อไปหรือไม่อย่างไร โดยจะต้อง
ด าเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการสอบสวนตามท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือจะตอ้ง 
มีการแจ้งข้อกล่าวหา (Indictment) สรุปพยานหลักฐาน (Evidence) ท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหาและ   
เปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหาน าพยานหลกัฐานเขา้สืบเพื่อช้ีแจงขอ้กล่าวหา ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา 
ไม่ว่าเป็นกรณีมีมูล หรือไม่มีมูลก็ตามย่อมถือว่าตกเป็นผูถู้กด าเนินการทางวินัยแล้ว ถึงแม้ว่า        
ในภายหลงัจะมีค าสั่งให้ยติุเร่ืองก็ตาม ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดรั้บรายงานเร่ืองกล่าวหาตามมาตรา 
90 หรือความปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชา กฎหมายก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมี

                                                 
52 มาตรา 90 เม่ือ มีการกล่าวห รือมีกรณี เป็น ท่ีสงสัยว่าข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใดกระท าผิดวินัย 
ให้ผูบ้ ังคับบัญชามีหน้าท่ีตอ้งรายงานให้ผูบ้ ังคบับัญชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 ทราบโดยเร็วและ 
ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีโดยเร็วดว้ยความยุติธรรม
และโดยปราศจากอคติ 

ผูบ้ังคบับัญชาหรือผูบ้ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตาม  
วรรคหน่ึง หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริตใหถื้อวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยั 

อ านาจหน้าท่ีของผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ตามหมวดน้ี ผู ้บังคับบัญชา 
ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 จะมอบหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาระดบัต ่าลงไปปฏิบติัแทนตามหลกัเกณฑท่ี์ ก.พ. 
ก าหนดก็ได ้” 
53 มาตรา 57 การบรรจุบุคคลเขา้รับราชการพลเรือนสามญัและการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 53 มาตรา 
55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 มาตรา 66 ใหผู้มี้อ  านาจดงัต่อไปน้ี เป็นผูส้ัง่บรรจุและแต่งตั้ง 
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อ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ต้องรีบด าเนินการหรือสั่งให้ด าเนินการสืบสวน หรือพิจารณา          
ในเบ้ืองตน้ว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าความผิดวินัยหรือไม่ โดยหากเห็นเป็นกรณี 
ท่ีไม่ มีมูลผู ้บังคับบัญชาก็สามารถสั่งยุติเร่ืองได้ แต่หากเห็นเป็นกรณีท่ีมีมูลผู ้บังคับบัญชา           
จะต้องสั่งให้ด าเนินการทางวินัยต่อไป54 ซ่ึงสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ กรณีมีมูล       
เป็นความผดิวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงและกรณีมีมูลเป็นความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง ดงัน้ี 

(1) กรณีมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง (A serious breach of discipline) ซ่ึงได ้  
แจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานให้ผูถู้กกล่าวหาทราบพร้อมทั้ งได้มีการเปิดโอกาส 
ใหผู้ถู้กกล่าวหาไดช้ี้แจงแลว้ถา้ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าผดิตามท่ีถูกกล่าวหาจริง 
กฎหมายก าหนดให้ผู ้บังคับบัญชามีอ านาจสั่ งลงโทษตามสมควรแก่กรณีได้โดยไม่ต้อง 
ตั้งคณะกรรมการสอบสวนเร่ืองกล่าวหานั้นอีก แต่หากเห็นว่าผูถู้กกล่าวหาไม่ได้กระผิดตามท่ี 
ถูกกล่าวหา ผูบ้งัคบับญัชาก็สามารถสั่งยติุเร่ืองเลยได้55 

(2) กรณีมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง (Guilty of serious discipline) ผูบ้งัคบับญัชา
จะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน56 เพื่อสอบสวนกรณีดังกล่าวตามหลักเกณฑ์การแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 94 เม่ือผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่ผูก้ล่าวหามิไดก้ระท าผิด
                                                 
54 มาตรา 91 เม่ือไดรั้บรายงานตามมาตรา 90 หรือ ความดงักล่าวปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจ สั่งบรรจุ 
ตามมาตรา 57 ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 รีบด าเนินการหรือสั่งให้ด าเนินการสืบสวน
หรือพิจารณาในเบ้ืองตน้ว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยหรือไม่ ถา้เห็นว่ากรณีไม่มีมูลท่ีควร
กล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยัก็ใหย้ติุเร่ืองได ้

ในกรณีท่ีเห็นวา่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวนิยัโดยมีพยานหลกัฐาน
ในเบ้ืองตน้อยูแ่ลว้ ใหด้ าเนินการต่อไปตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 แลว้แต่กรณี” 
55 มาตรา 92 ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณา ตามมาตรา 91 ปรากฏวา่กรณีมีมูลถา้ความผิดนั้น มิใช่เป็น
ความผิดวินัยอยา่งร้ายแรง และไดแ้จง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ พร้อมทั้งรับฟัง 
ค าช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหาแลว้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามาตรา 57 เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าผิดตาม
ขอ้กล่าวหา ใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่ลงโทษตามควรแก่กรณีโดยไม่ตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ้ 

แต่ถ้าผู ้บังคับบัญชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นว่าผู ้ถูกกล่าวหาไม่ได้กระท าผิดตาม           
ขอ้กล่าวหาใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่ยติุเร่ือง 
56 มาตรา 93 วรรคหน่ึง ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณาตามมาตรา 91 ปรากฏวา่กรณีมีมูลอนัเป็นความผิด
วินัยอย่างร้ายแรง ให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึง มีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนในการ
สอบสวนต้องแจ้งข้อกล่าวหา และสรุปพยานหลักฐานให้ผู ้ถูกกล่าวหาทราบพร้อมทั้ งรับฟังค าช้ีแจงของ               
ผู ้ถูกกล่าวหา เม่ือคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการเสร็จ ให้รายงานผลการสอบสวนและความเห็น 
ต่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามาตรา 57 
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ตามท่ีถูกกล่าวหา ผูบ้งัคบับญัชาสามารถยุติเร่ืองกล่าวหาเองได ้แต่หากเห็นวา่ผูถู้กกล่าวไดก้ระท า
ผิดตามข้อกล่าวหาจริง กฎหมายก าหนดให้ผูบ้ ังคับบัญชามีอ านาจพิจารณาลงโทษข้าราชการ
ผูก้ระท าผิดได้57 โดยหลังจากท่ีคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการสอบสวนเสร็จเรียบร้อยแล้ว
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย  จะต้องรายงานผลการสอบสวนและความเห็นเสนอต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาเพื่อพิจารณา 

3) การพิจารณาเร่ืองกล่าวหา 
ส าหรับการสั่งลงโทษกรณีขา้ราชการกระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงและกระท าผิดวินัย

อย่างร้ายแรงกฎหมายได้บัญญัติความรับผิดทางวินัย ซ่ึงประกอบด้วยโทษ 5 สถาน58  ได้แก่ 
ภาคทัณฑ์  (To put on probation) ตัด เงิน เดือน  (Salary cut) ลด เงิน เดือน  (Reduction in salary)       
ปลดออก (Dismiss) และไล่ออก (Fire) โดยหากเป็นกรณีข้าราชการกระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง 
ผูก้ระท าความผิดอาจไดรั้บโทษภาคทณัฑ์ ซ่ึงใชเ้ฉพาะกบักรณีกระท าผิดวินยัเล็กนอ้ย ตดัเงินเดือน 
หรือลดเงินเดือน ตามความเหมาะสมกับความผิด ทั้ งน้ี  อาจได้รับการลดหย่อนผ่อนโทษได ้
ถ้ามี   เหตุลดหย่อนโทษ59 แต่หากเป็นกรณีความผิดร้ายแรงถูกลงโทษโดยการปลดออกหรือ 
ไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี แต่ผูก้ระท าความผิดก็อาจได้รับการพิจารณาลดโทษได้ด้วย
                                                 
57 มาตรา 93 ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณาตามมาตรา 91 ปรากฏวา่กรณีมีมูลอนัเป็นความผิดวินยัอยา่ง
ร้ายแรง ให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึง มีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนในการสอบสวน 
ตอ้งแจ้งขอ้กล่าวหา และสรุปพยานหลกัฐานให้ผูถู้กกล่าวหาทราบพร้อมทั้ งรับฟังค าช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหา  
เม่ือคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการเสร็จ ให้รายงานผลการสอบสวนและความเห็นต่อผูบ้ังคบับัญชาซ่ึงมี
อ านาจสัง่บรรจุตามาตรา 57  

 ถา้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไม่ไดก้ระท าผิดตามขอ้กล่าวหา 
ใหส้ัง่ยติุเร่ือง แต่ถา้เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าความผิดตามขอ้กล่าวหาใหด้ าเนินการต่อไป  ตามมาตรา 96 หรือ
มาตรา 97 แลว้แต่กรณี 
58 มาตรา 88 ข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใดกระท าผิดวินัย จะต้องได้รับโทษทางวินัย เวน้แต่มีเหตุอันควร 
งดโทษตามท่ีบัญญัติไวใ้นหมวด 7 การด าเนินการทางวินัยโทษทางวินัยมี 5 สถาน ดังต่อไปน้ี (1) ภาคทัณฑ ์ 
(2) ตดัเงินเดือน (3) ลดเงินเดือน (4) ปลดออก (5) ไล่ออก 
59 มาตรา 96 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดอยา่งไม่ร้ายแรงให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตาม
มาตรา 57 สัง่ลงโทษภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือนหรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณีใหเ้หมาะสมกบัความผิด  

ในกรณีมีเหตุอันควรลดหย่อนจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได้แต่ส าหรับการลงโทษ
ภาคทัณฑ์ให้ใช้เฉพาะกรณีกระทาผิดวินัยเล็กน้อยและมีเหตุอันควรงดโทษจะงดโทษให้โดยท าทัณฑ์บน           
เป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้

การลงโทษตามมาตราน้ี ผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตร 57 จะมีอ านาจสั่งลงโทษ               
ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาในสถานโทษและอตัราโทษใดไดเ้พียงใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 
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เช่นกันถ้ามีเหตุอันควรลดหย่อนโทษแต่ห้ามมิให้ลดโทษต ่ ากว่าปลดออก60 อย่างไรก็ตาม        
กระบวนการสอบสวนทางวินัยของเจ้าหน้ าท่ีของรัฐนั้ นไม่ จ  าเป็นต้องด า เนินการตาม
พระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เพียงฉบบัเดียวเท่านั้น แต่จะตอ้งด าเนินการแตกต่าง
กนัไปตามกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีใช้บงัคบักับแต่ละองค์กร (Government sector) ยกตวัอย่างเช่น 
ในกรณีข้าราชการอยัการกระท าความผิดทางวินัยก็ให้ด าเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ
ข้าราชการฝ่ายอัยการ พ .ศ. 2553 หรือในกรณีข้าราชการทหารก็ให้ด าเนินการทางวินัยตาม
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการทหาร พ.ศ. 2521 หรือในกรณีขา้ราชการต ารวจก็ให้ด าเนินการ
ทางวนิยัตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 เป็นตน้ 
 2.2.3 หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการป้องกนัการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางกฎหมายพเิศษ 

นอกจากกระบวนการทางอาญาและกระบวนการทางวินยัแลว้ รัฐยงัไดบ้งัคบัใช้กฎหมาย
พิเศษ (Special Law) ฉบับอ่ืนๆ นอกจากประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและพระราชบญัญัติขา้ราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 ซ่ึงมีความเก่ียวข้องเช่ือมโยงกับ 
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในดา้นต่าง ๆ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีความส าคญัในการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไดแ้ก่61 

(1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
(2) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยความผดิเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ. 2542 
(3) พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

                                                 
60 มาตรา 97 ภายใตบ้ทบังคบัวรรคสอง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงให้ลงโทษ 
ปลดออก หรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษ
ก็ได ้แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงต ่ากวา่ปลดออก 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนหรือผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง 
หรือผูมี้อ านาจตามมาตรา 94 เห็นว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอยา่งร้ายแรงให้ผูบ้งัคบับญัชา   
ซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 57 ส่งเร่ืองให้ อ.ก.พ. จงัหวดั อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง ซ่ึงผูถู้กกล่าวหา
สังกดัอยู่ แลว้แต่กรณีพิจารณา เม่ือ อ.ก.พ. ดงักล่าวมี มติเป็นประการใด ให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุ  
ตามมาตรา 57 สัง่หรือปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนั้น ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 

ในกรณีท่ีผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 ไม่ใช้อ านาจตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง      
มาตรา 94 หรือมาตราน้ี ให้ผูบ้ ังคบับัญชาตามมาตรา 57 ระดับเหนือข้ึนไปมีอ านาจด าเนินการตามมาตรา 93   
วรรคหน่ึง มาตรา 94 หรือมาตราน้ีได ้

ผูใ้ดถูกลงโทษปลดออกใหมี้สิทธิไดรั้บบ าเหน็จบ านาญเสมือนวา่ผูน้ั้นลาออกจากราชการ 
61 ศรินยา ห่านศรีสุข. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 47. 
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(4) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต     
พ.ศ. 2561 

(5) พระราชบญัญติัการจดัการหุน้ส่วนและหุน้ของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 
(6) พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
(7) พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต    

พ.ศ. 2551 
เพื่อความสะดวกต่อการศึกษาและการท าความเขา้ใจของกฎหมายพิเศษทั้ง 7 ฉบบั จะท า

การจ าแนกกฎหมายออกเป็น 3 กลุ่ม ซ่ึงจะไดอ้ธิบายตามล าดบัดงัน้ี 
กลุ่มท่ี 1 กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐเฉพาะดา้น 
กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐเฉพาะด้าน หมายถึง กฎหมาย    

ท่ีถูกบญัญติัข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปราม กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท า
ทุจริตเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นส าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย          
การตรวจเงินแผ่นดิน  พ .ศ . 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคา 
ต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัการจดัการหุ้นส่วนและหุ้นของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 
ซ่ึงสามารถจ าแนกตามลกัษณะเฉพาะของการกระท าท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัมุ่งจดัการไดอ้อกเป็น     
3 กรณี ดงัต่อไปน้ี 

1) การตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน 
บทบัญญัติกฎหมายท่ีมี เน้ือหาเก่ียวกับจัดการการทุจริตในภาครัฐในเร่ืองเก่ียวกับ

งบประมาณของประเทศ ซ่ึงรวมถึงการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นของแผน่ดิน ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความ
คุ้มค่าความชอบธรรมประสิทธิภาพและประโยชน์แก่ประชาชน ซ่ึงหมายถึงพระราชบัญญัติ          
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่น ดิน พ .ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ี ถูกตราข้ึน                 
เพื่อก าหนดให้การติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการ     
ตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) และผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Organization) ทั้ งน้ี พระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดให้มีส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังและ 
ผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดิน เพื่อท าหน้าท่ีในการติดตามตรวจสอบและก ากบัดูแลการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินของรัฐของหน่วยงานรัฐส าหรับส านักตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่ึงในองค์กรอิสระท่ีมี
บทบาทส าคญัในการติดตามตรวจสอบและก ากบัดูแลการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นของประเทศเพื่อ
จุดประสงค์ในการตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เน่ืองจากการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐและผู ้บริหารประเทศทั้ งหมดล้วนแล้วแต่มีความเก่ียวข้องกับการใช้จ่ายงบประมาณ 
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ของแผ่น ดิน  (Annual government statement of expenditure) ท่ี ม าจากประชาชน ด้วย เห ตุ น้ี  
การจดัตั้งส านกังานตรวจเงินแผน่ดินและการก าหนดกระบวนการในการตรวจสอบ การใชจ่้ายเงิน
ของแผน่ดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 จึงเป็น
อีกหน่ึงเคร่ืองมือในการก ากบัควบคุมและตรวจสอบการทุจริตของเจา้หน้าท่ีรัฐ เม่ือคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินพบการทุจริตคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (State Audit Commission - SAC) 
จะต้องส่งเร่ืองให้กับพนักงานสอบสวน คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. 
ด าเนินการเน่ืองจากคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินไม่มีอ านาจฟ้องศาลเองได ้ดงันั้น จึงอาจกล่าว
ได้ว่าส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  (State Audit Office of the Kingdom of Thailand) เป็นหน่ึง 
ในหน่วยงานท่ีต้องท างานร่วมกับส านักงาน ป.ป.ท. เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบเพื่อให้ได้มาของ
ขอ้เทจ็จริงในการกระท าการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีรัฐ62 

2) การป้องกนัการสมยอมราคาในกระบวนการจดัซ้ือจดัจา้ง 
บทบัญญัติกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึน เพื่อการป้องกันการสมยอมราคาในกระบวนการ 

จดัซ้ือจดัจา้ง หมายถึงพระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ          
พ .ศ . 2542 ซ่ึงได้วางหลักการส าคัญ เก่ียวกับการก าหนดความผิดอาญาและกระบวนการ 
ในการด าเนินการติดตามเอาผิดกับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐเพื่อท าให ้   
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ กล่าวคือในการจดัหา
สินค้าและบริการต่าง ๆ ไม่ว่าด้วยวิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง หรือด้วยวิธีการอ่ืนใด ซ่ึงด าเนินการ          
โดยหน่วยงานของรัฐรวมถึงการท่ีรัฐให้สิทธิในการด าเนินกิจการบางอย่างโดยการให้สัมปทาน
อนุญาต หรือกรณีอ่ืนใดในลักษณะเดียวกันนั้ นเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ     
(Public interest) อนัเป็นกิจการของรัฐ ฉะนั้น การกระท าดงักล่าวจึงตอ้งกระท าดว้ยความโปร่งใส 
ยุติธรรมและมีการแข่งขนัอย่างเสรี เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐ แต่ท่ีผ่านมามีการกระท า      
ในลกัษณะสมยอมของการเสนอราคา ท าให้เป็นการแข่งขนัท่ีไม่เป็นธรรมและรัฐมิไดป้ระโยชน์
สูงสุดและในบางกรณีผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง (Political Office Holder) หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
เองก็ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการกระท าความผิด หรือเป็นผูส้นับสนุนในการกระท าความผิด               
ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเป็นท่ีมาของการตรากฎหมายพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับ              
ก าร เสนอราค าต่ อห น่ วยงาน ของ รัฐ  พ .ศ . 2 542  ข้ึ น เพื่ อ จัด ก ารกับ ปั ญ ห าดังก ล่ าว63  

                                                 
62 ศรินยา ห่านศรีสุข. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 48 - 49. 
63 วีระพงษ์ บุญโญภาส และคณะ. (2549). รายงานการวิจัยโครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การเสริมสร้างมาตรการเพื่อ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป .ป.ช. เอกสารประกอบการสัมมนาเสนอ 
รายงานวจิยั. หนา้ 63. 
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โดยพระราชบญัญติัน้ี ก าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการสอบสวนขอ้เท็จจริง
เก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงหากมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่าการด าเนินการซ้ือ การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่าย
ทรัพยสิ์น การไดรั้บสัมปทาน หรือการได้รับสิทธิใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐคร้ังใดมีการกระท า 
อนัเป็นความผิดตามพระราชบญัญัติน้ี คณะกรรมการ ป.ป.ช. ต้องท าการสอบสวนข้อเท็จจริง
โดยเร็วและหากเห็นวา่มีมูลคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการใน 3 กรณี64 คือ 

(1) กรณีท่ีผูก้ระท าความผดิเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง  
(2) กรณีท่ีเป็นบุคคลอ่ืนให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ        

(The Nation Counter Corruption Commission) ด าเนินการกล่าวโทษบุคคลนั้นต่อพนักงานสอบสวน

                                                 
64 มาตรา 14 ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นความผิดเก่ียวกับ 
การเสนอราคา ต่อหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ี 

ในกรณีท่ีมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนวา่การด าเนินการซ้ือ 
การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่ายทรัพยสิ์น การไดรั้บสมัปทานหรือการไดรั้บสิทธิใด ๆ ของหน่วยงาน
ของรัฐคร้ังใดมีการกระท าอนัเป็นความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ท าการสอบสวน
ขอ้เท็จจริงโดยเร็วและถา้เห็นวา่มีมูลใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีผูก้ระท าความผิดเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการกบัผูน้ั้น
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

(2) ในกรณีท่ีเป็นบุคคลอ่ืนนอกจากบุคคลตาม (1) ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการกล่าวโทษบุคคล
นั้ นต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีต่อไป ในการด าเนินการของพนักงานสอบสวนให้ถือรายงาน 
การสอบสวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นหลกั 

(3) ในกรณีท่ีการกระท าความผิดตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือ             
ผู ้ด  ารงต าแหน่งทางการเมืองตาม (1) และบุคคลอ่ืนท่ีลักษณะคดีมีความเก่ียวเน่ืองเป็นความผิดเดียวกัน               
ไม่วา่จะเป็นตวัการ ผูใ้ช ้หรือผูส้นบัสนุน ถา้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรด าเนินการสอบสวนเพื่อด าเนินคดี
กับบุคคลท่ีเก่ียวข้องทั้ งหมดในคราวเดียวกัน ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการสอบสวนบุคคล          
ท่ีเก่ียวขอ้งกับการกระท าความผิดและเม่ือด าเนินการเสร็จให้ส่งรายงานเอกสารและความเห็นไปยงัส านักงาน
อยัการสูงสุดเพื่อด าเนินการใหมี้การฟ้องคดีในศาลซ่ึงมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีส าหรับผูท่ี้กระท าความผิด
นั้ น  โดยให้ ถือว่ารายงานของคณะกรรมการ ป .ป .ช . เป็นส านวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมาย                    
วิธีพิจารณาความอาญา แต่ถา้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่าการกระท าความผิดดังกล่าวสมควรให้ด าเนินการ
สอบสวนโดยพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งผล     
การสอบสวนขอ้เท็จจริงไปยงัพนกัสอบสวนเพ่ือเป็นผูด้  าเนินคดีต่อไป 
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เพื่อด าเนินคดีต่อไปในการด าเนินคดีของพนกังานสอบสวนให้ถือรายงานการสอบสวนขอ้เท็จจริง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นหลกั 

(3) กรณีท่ีการกระท าความผิดตามพระราชบญัญติัน้ีเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
หรือผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและบุคคลอ่ืนท่ีลักษณะคดีมีความเก่ียวเน่ือง (Cognate) 
เป็นความผิดเดียวกันไม่ว่าจะเป็นตัวการ ผู ้ใช้ หรือผู ้สนับสนุน ถ้าคณะกรรมการ ป .ป .ช . 
เห็นสมควรด าเนินการสอบสวนเพื่อด าเนินคดีกบับุคคลหลายคนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดในคราวเดียวกนั 

3) การป้องกนัผลประโยชน์ขดักนัของรัฐมนตรี 
พระราชบัญญัติการจัดการหุ้นส่วนและหุ้นส่วนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ได้บัญญัติ

หลกัการเก่ียวกบัการจ ากดัจ านวนหุ้นท่ีรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีรัฐ ท่ีด ารงต าแหน่งผูน้ าในการ
บริหารราชการแผ่นดินของประเทศไม่สามารถเขา้ถือในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทัได ้โดยองคก์รท่ีมี
อ านาจและหน้าท่ีในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี คือ คณะกรรมการ ป .ป.ช. 
ซ่ึงพระราชบญัญติัดงักล่าว มีสาระส าคญัก าหนดวา่ไม่ให้รัฐมนตรีเขา้เป็นหุ้นส่วนหรือเป็นผูถื้อหุ้น
ในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทั หรือไม่คงไวซ่ึ้งความเป็นหุ้นส่วน (Partner) หรือผูถื้อหุ้น (Shareholder) 
ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทั ตามจ านวนท่ีก าหนดไว ้ดงัน้ี 

(1) ในห้างหุ้นส่วนจ ากัด รัฐมนตรีสามารถเข้าเป็นหุ้นส่วนจ าพวกจ ากัดความรับผิด 
ได้ไม่เกินร้อยละ 5 ของทุนทั้งหมดของห้างหุ้นส่วนนั้นและในบริษทัจ ากัดหรือบริษทัมหาชน       
รัฐมนตรี (Minister) สามารถเข้าถือหุ้นได้ไม่ เกินร้อยละ 5 ของจ านวนหุ้นทั้ งหมดท่ีจ าหน่าย 
ไดใ้นบริษทันั้น  

(2) หากรัฐมนตรีผูใ้ดประสงค์จะได้รับประโยชน์จากกรณีดงักล่าวต่อไป รัฐมนตรีผูน้ั้น
จะต้องแจ้งให้ประธานคณะกรรมการ ป .ป.ช. ทราบภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีได้รับแต่งตั้ ง           
และรัฐมนตรีผูน้ั้ น จะต้องโอนหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทดังกล่าวให้นิติบุคคล ซ่ึงจดัการ
ทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์ของผูอ่ื้นภายใน 90 วนันับแต่วนัท่ีแจง้ให้ประธานคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ทราบและเม่ือด าเนินการโอนหุ้นส่วนหรือหุ้นให้กับนิติบุคคลใดแล้ว รัฐมนตรีจะต้องแจ้งเป็น
หนังสือให้ประธานคณะกรรมการ ป .ป.ช. รับทราบภายใน 10 นับแต่วนัท่ีได้โอนหุ้นส่วน           
หรือหุน้นั้น (พระราชบญัญติัการจดัการหุน้ส่วนและหุน้ของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 มาตรา 4)65 

                                                 
65 มาตรา 4 รัฐมนตรีตอ้งไม่เป็นหุน้ส่วนหรือผูถื้อหุน้ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทั หรือไม่คงไวซ่ึ้งความเป็นหุน้ส่วน
หรือผูถื้อหุน้ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทั เวน้แต่ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) ในห้างหุ้นส่วนจ ากัด รัฐมนตรีเป็นหุ้นส่วนจ าพวกจ ากัดความรับผิดไดไ้ม่เกินร้อยละห้าของทุน
ทั้งหมดของหา้งหุน้ส่วนจ ากดันั้น 
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อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า พระราชบัญญัติการจัดการหุ้นส่วนและหุ้นของรัฐมนตรี           
พ.ศ. 2543 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัการของการป้องกนัการขดักันระหว่างผลประโยชน์ของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอาจเกิดข้ึนได ้ซ่ึงการขดักนัระหวา่งผลประโยชน์ของเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นปัจจยั
เส่ียงท่ีก่อใหเ้กิดการทุจริตข้ึนได ้

กลุ่มท่ี 2 กลุ่มของกฎหมายท่ีมีเน้ือหาบางส่วนเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐ 
กฎหมายในกลุ่มน้ีจะมีเน้ือหาบางส่วนส าหรับจดัการการทุจริตในภาครัฐ หมายความว่า 

บทบญัญติักฎหมายท่ีไม่ไดมี้วตัถุประสงค์เพื่อการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐเป็นการเฉพาะแต่เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์อย่างใดอย่างหน่ึง แต่กฎหมาย
ดงักล่าวก็มีเน้ือหาบางส่วนเก่ียวกบัการจดัการกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าทุจริต ซ่ึงถือเป็นอีกหน่ึง
กลไกท่ีรัฐสามารถน ามาใช้ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเพื่อให้มีประสิทธิภาพ           
มากยิ่งข้ึน ได้แก่ พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 และพระราชบญัญติัป้องกัน          
และปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

1) พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิ เศษ พ .ศ. 2547 เป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจเฉพาะ             

กรมสอบสวนคดีพิ เศษ  (Department of Special Investigation) หรือ DSI และคณะกรรมการ
สอบสวนคดีพิเศษในการด าเนินภารกิจเก่ียวกบัการสืบสวนสอบสวนและด าเนินคดีพิเศษในทาง
อาญาให้เกิดประสิทธิภาพด้วยความเป็นธรรม ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดประเภทคดีท่ีอยู ่
ในเขตอ านาจของคณะกรรมการคดีพิเศษ (กคพ.) ไว ้ตลอดจนก าหนดอ านาจพิเศษแก่เจา้หน้าท่ี       
ของกรมสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงเหนือกว่าเจา้หน้าท่ีต ารวจทัว่ไป เช่น อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ    
ในการดักฟัง (Eavesdrop) (พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ .ศ. 2547)66 อ านาจในการ 

                                                                                                                                            

(2) ในบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดั รัฐมนตรีเป็นผูถื้อหุ้นไดไ้ม่เกินร้อยละห้าของจ านวนหุ้น
ทั้งหมดท่ีจ าหน่ายไดใ้นบริษทันั้น 
66 มาตรา 25 ในกรณีท่ีมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าเอกสารหรือข้อมูลข่าวสารอ่ืนใดซ่ึงส่งทางไปรษณีย์ โทรเลข 
โทรศพัท์ โทรสาร คอมพิวเตอร์ เคร่ืองมือ หรืออุปกรณ์ในการส่ือสาร ส่ืออิเล็กทรอนิกส์หรือส่ือทางเทคโนโลยี
สารสนเทศใด ถูกใชห้รืออาจถูกใชเ้พื่อประโยชน์ในการกระท าความผิดท่ีเป็นคดีพิเศษพนกังานสอบสวนคดีพิเศษ 
ซ่ึงได้รับอนุมติัจากอธิบดีเป็นหนังสือจะยื่นค าขอฝ่ายเดียวต่ออธิบดีผูพ้ิพากษาศาลอาญาเพ่ือมีค าสั่งอนุญาต 
ใหพ้นกังานสอบสวนคดีพิเศษไดม้าซ่ึงขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวก็ได ้

              ฯลฯ           ฯลฯ  
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ท าเอกสาร หรือหลกัฐานหรือเขา้ไปแฝงตวัในองค์กรหรือกลุ่มคน67 และอ านาจในการครอบครอง
อาวธุปืนและวตัถุอนัตราย68 เป็นตน้ ซ่ึงคดีพิเศษท่ีอยูใ่นอ านาจของกรมสอบสวนคดีพิเศษมีลกัษณะ
ดงัน้ี 

 (1) คดีความผิดทางอาญาตามบญัชีทา้ยพระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ .ศ. 2547 
ซ่ึงมีทั้งหมด 22 ประเภท69 และท่ีก าหนดเพิ่มเติมจากบญัชีทา้ยในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะ
ของ กคพ. ซ่ึงจะตอ้งมีลกัษณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 

                                                 
67 มาตรา 27 ในกรณีจ าเป็นและเพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติน้ีให้อธิบดีหรือผูไ้ด้รับ
มอบหมายมีอ านาจให้บุคคลใดจัดท าเอกสารหรือหลกัฐานใดข้ึนหรือเขา้ไปแฝงตวัในองค์กรหรือกลุ่มคนใด    
เพื่อประโยชน์ในการสืบสวนสอบสวน ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีอธิบดีก าหนด  

การจดัท าเอกสารหรือหลกัฐานใด หรือการเขา้ไปแฝงตวัในองคก์ร หรือกลุ่มคนใดเพื่อประโยชน์ในการ
สืบสวนสอบสวนตามวรรคหน่ึงใหถื้อวา่เป็นการกระท าโดยชอบ 
68 มาตรา 29 เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีให้กรมสอบสวนคดีพิเศษไดรั้บยกเวน้ไม่อยู่
ภายใตบ้ังคบักฎหมายว่าด้วยอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและส่ิงเทียมอาวุธปืนและ
กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมยทุธภณัฑ์เช่นเดียวกบัราชการทหารและต ารวจตามกฎหมายดงักล่าว ทั้งน้ีการมีและ 
ใชอ้าวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง ส่ิงเทียมอาวธุปืนและยทุธภณัฑ์ให้เป็นไปตามระเบียบ 
ท่ีกระทรวงยติุธรรมก าหนด 
69 บญัชีทา้ยพระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 

(1) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการกูย้มืเงินท่ีเป็นการฉอ้โกงประชาชน  
(2) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการแข่งขนัทางการคา้  
(3) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการธนาคารพาณิชย ์ 
(4) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลกัทรัพยแ์ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์  
(5) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการเล่นแชร์  
(6) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมการแลกเปล่ียนเงิน  
(7) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  
(8) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแบบผงัภูมิของวงจรรวม  

(9) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองผูบ้ริโภค  
(10) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยเคร่ืองหมายการคา้ 
(11) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินตรา  
(12) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการชดเชยคา้ภาษีอากรสินคา้ส่งออกท่ีผลิตในราชอาณาจกัร  
(13) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยดอกเบ้ียเงินใหกู้ย้มืของสถาบนัการเงิน  
(14) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยธนาคารแห่งประเทศไทย  
(15) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยบริษทัมหาชนจ ากดั  
(16) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน  
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(ก) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีความซับซ้อน (Complexity) จ  าเป็นต้องใช้วิธีการสืบสวน
สอบสวนและรวบรวมพยานหลกัฐานเป็นพิเศษ 

(ข) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีหรืออาจมีผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน (Public Order or Good Morals) ความมัน่คงของประเทศความสัมพนัธ์
ระหวา่งประเทศ (International Relations) หรือระบบเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

(ค) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท าความผดิขา้มชาติท่ีส าคญั หรือเป็นการ
กระท าขององคก์รอาชญากรรม (Criminal Enterprise) 

(ง) คดีความผดิทางอาญาท่ีมีผูท้รงอิทธิพลท่ีส าคญัเป็นตวัการผูใ้ชห้รือผูส้นบัสนุน 
(จ) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจชั้นผูใ้หญ่ ซ่ึงมิใช่พนกังาน

สอบสวนคดีพิเศษหรือเจ้าหน้าท่ีคดีพิเศษเป็นผูต้้องสงสั ยเม่ือมีหลักฐานตามสมควรว่าน่าจะ          
ไดก้ระท าความผดิอาญาหรือเป็นผูถู้กกล่าวหาหรือผูต้อ้งหา 

2) พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มีองค์กร            

ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีปฏิบัติตามกฎหมายน้ี ได้แก่ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
(ส านักงาน ป.ป.ง.) คณะกรรมการ ป.ป.ง. และคณะกรรมการธุรกรรม โดยจดัตั้ งข้ึนมาเพื่อวาง
หลกัเกณฑ์และก ากบัดูแลใหมี้การปฏิบติัตามกฎหมายเก่ียวการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน 
รวมทั้ งเพื่อตรวจสอบวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินทั้ งหลายท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับขบวนการ 
ฟอกเงินดว้ย 

ส านกังาน ป.ป.ง.70 มีบทบาทส าคญัในการศึกษาหามาตรการในการป้องกนัและปราบปราม
การฟอกเงินโดยมีฐานะเป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ ป.ป.ง.71 ส านกังาน ป.ป.ง. มีอ านาจ
หน้าท่ีในการตรวจสอบและด าเนินการเก่ียวกบัธุรกรรมหรือทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท า
ความผิดฟอกเงินตามมติของคณะกรรมการธุรกรรมและให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
                                                                                                                                            

(17) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยมาตรฐานผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม  
(18) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยลิขสิทธ์ิ  
(19) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมการลงทุน  
(20) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม  
(21) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิบตัร  
(22) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์

70 มาตรา 40 ใหจ้ดัตั้งส านกังานป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน เรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน ปปง.” 
71 มาตรา 24 ให้มีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินคณะหน่ึงเรียกโดยย่อว่า “คณะกรรมการ 
ปปง.” 
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ว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัป้องกนัและ
ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542  

กลุ่มท่ี 3 กลุ่มของกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกับองค์กรท่ีจัดตั้ งข้ึนเพื่อการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตโดยตรง 

กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัองค์กรท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
โดยตรง หมายถึง กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวขอ้งกับอ านาจหน้าท่ีและบทบาทภารกิจขององค์กร        
ในประเทศไทยท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐโดยตรง ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 และพระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐ พ.ศ. 2551 มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต         
พ.ศ. 2561 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต         
พ.ศ. 2561 ก าหนดใหมี้ส านกังาน ป.ป.ช.72 และคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รหลกั
ของประเทศในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตโดยตรง โดยก าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีจ านวน 9 คน ประกอบดว้ยประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกจานวน 8 คน ซ่ึงมาจาก
การสรรหาและคดัเลือกโดยการลงมติเลือกของวุฒิสภา (Senate)73 โดยมีวาระในการด ารงต าแหน่ง
เจ็ดปีและสามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว74 เน่ืองจากเป็นต าแหน่งคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัการเก่ียวกบักระท าทุจริตของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ี
ระดบัสูงของรัฐซ่ึงมีบทบาทท่ีส าคญัในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ซ่ึงมีหนา้ท่ี
และอ านาจดงัต่อไปน้ี  

                                                 
72 มาตรา 141 ให้มีส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน 
ป.ป.ช.” เป็นส่วนราชการและมีฐานะเป็นนิติบุคคล รับผิดชอบข้ึนตรงต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
73 มาตรา 9 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ประกอบด้วยกรรมการจ านวนเก้าคน 
ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวฒิุสภาจากผูซ่ึ้งไดรั้บการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา 
                                                            ฯลฯ           ฯลฯ 
74 มาตรา 18 กรรมการมีวาระการด ารงต าแหน่งเจ็ดปีนบัแต่วนัท่ีพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งและใหด้ ารงต าแหน่ง
ไดเ้พียงวาระเดียว 

ในกรณีท่ีกรรมการพน้จากต าแหน่งตามวาระให้กรรมการท่ีพน้จากต าแหน่งปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปจนกวา่
จะมีกรรมการใหม่แทน 
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(1) ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการ 
(Judge) ศาล รัฐธรรมนูญ  (Constitutional Court) ห รือผู ้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู ้ใด 
มีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใชอ้  านาจขดัต่อบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม (Ethics 
Governance) อยา่งร้ายแรง 

(2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริต          
ต่อหน้าท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี ในการ
ยติุธรรม 

(3) ก าหนดให้ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่ง       
ในองค์กรอิสระและเจ้าหน้าท่ีของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหน้ีสินของตน คู่สมรส และบุตร           
ท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะรวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของ
บุคคลดงักล่าว 

(4) ไต่สวนเพื่อด าเนินคดีในฐานความผิดอ่ืนท่ีพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ี
ก าหนดหรือท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

(5) หน้าท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 

ในการด าเนินการตาม (4) ในส่วนท่ีเก่ียวกับความผิดตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะด าเนินการเอง หรือมอบหมายให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี      
และอ านาจในการด าเนินการเป็นผูด้  าเนินการก็ได ้

2) พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2551 

 นอกจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม      
การทุจริต พ.ศ. 2561 ท่ีให้อ านาจแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไต่สวนข้อเท็จจริงและช้ีมูล
ความผิดกรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐและผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าทุจริตแล้ว ยงัมีกฎหมาย 
อีกหน่ึงฉบบัซ่ึงสามารถน ามาบงัคบัใช้กบักรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการทุจริตในภาครัฐ หรือ
กระท าทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ี หรือประพฤติมิชอบไดคื้อ พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหาร
ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ซ่ึงได้ก าหนดให้มีส านักงาน ป.ป.ท. และ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. ข้ึนเพื่อด าเนินการและปฏิบติัภารกิจ ทั้งหลายอนัเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตของภาครัฐ ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีเขตอ านาจรับผิดชอบเจา้หน้าท่ี
ของรัฐทั้งหลายตั้งแต่ขา้ราชการพลเรือนสามญั (Government Officer) ทุกกระทรวง ทบวง กรม 
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ขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการทหาร ข้าราชการครู พนักงานองค์กรมหาชน พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ขา้ราชการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตลอดจนขา้ราชการ และพนกังานหน่วยงานของรัฐท่ีจดัตั้ง
ในรูปแบบพิ เศษ อ่ืนรวมทั้ งส้ินประมาณ 10,000 หน่วยงาน 75 ส าหรับรายละเอียดเก่ียวกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. และกระบวนการไต่สวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ผูศึ้กษาจะได้
กล่าวอยา่งละเอียดต่อไปในบทท่ี 3 

2.3 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิยแก่เจ้าหน้าทีข่องรัฐ 
เจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นตวัแทนของรัฐในการบริหารราชการและติดต่อประชาชน เจา้หน้าท่ี

ของรัฐจึงต้องประพฤติและปฏิบัติตนให้ประชาชนเช่ือถือไวว้างใจ และเป็นตัวอย่างท่ีดีของ
ประชาชน เม่ือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีวินัยดี ประชาชนก็จะมีความเช่ือถือศรัทธาผูน้ั้น และส่งผลให้
ประชาชนศรัทธาในหน่วยงานและรัฐบาลโดยส่วนรวมอีกด้วย โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งเป็น
แบบอย่างท่ีดี เป็นท่ีศรัทธาของประชาชน เจา้หน้าท่ีของรัฐจึงตอ้งรักษาวินัยโดยเคร่งครัดยิ่งกว่า
ลูกจา้งของเอกชน เช่น พนกังานของธนาคารหรือบริษทัต่าง ๆ โดยจะตอ้งรักษาช่ือเสียงไม่กระท า
การอนัเป็นท่ีเส่ือมเสียช่ือเสียงและต าแหน่งหนา้ท่ีราชการของตน 

 ในส่วนน้ีเป็นการน าเสนอแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการด าเนินการทางวินัย 
แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ ผูเ้ขียนได้ศึกษาคน้ควา้ วิเคราะห์และสังเคราะห์แนวคิดทฤษฎี เอกสารและ
งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

            2.3.1 หลกันิติรัฐทีใ่ช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  
 หลกันิติรัฐ76 (Rechtsstaat) ในภาษาเยอรมนันั้นเป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมนั 
(สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐออสเตรีย และบางส่วนของสมาพนัธรัฐสวิส) เป็นค าท่ีรู้จกักนั
ในศตวรรษท่ี 19 ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 เป็นหลักพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคัญของประเทศ 
ในภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือภาษาฝร่ังเศสเรียกวา่ État de Droit และ
หลกันิติรัฐซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษวา่ Legal State 
          2.3.1.1  ความหมายของหลกันิติรัฐ 
           นับแต่อดีตมีการให้ค  านิยามและความหมายของค าว่า นิติ รัฐอย่างมากมายตาม
แนวความคิดของผูเ้ช่ียวชาญแต่ละท่านซ่ึงมีความหลากหลายและสอดคลอ้งกนั ดงัต่อไปน้ี 

                                                 
75 ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ. (2562). บทบาทหน้าที่ภารกิจ. เผยแพร่ผ่านเวบ็ไซตข์อง
ส านกังาน ป.ป.ช., กรุงเทพฯ: ส านกังาน ป.ป.ช. หนา้ 2  
76 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2552). หลกัพื้นฐานเกีย่วกับสิทธิและเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 21.   
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           Robert  Von  Molh  กล่าวว่า  นิติรัฐ  คือ  รัฐแห่งความมีเหตุผลอนัเป็นรัฐที่ปกครอง
ตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผลและมีวตัถุประสงค์เพื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป 
จากการให้ความหมายดงักล่าวสรุปไดว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยหลกัแห่งเหตุผลเพื่อให้การอาศยั
อยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปไดด้ว้ยความสงบสุข77 
           ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั ให้ความเห็นไวว้่า นิติรัฐ เป็นความคิดของประชาชน 
ท่ีศรัทธาในลัทธิปัจเจกนิยม (Individualism) และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ี เป็นนิ ติ รัฐน้ีจะต้อง 
มีบทบญัญติัในประการส าคญัถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการ 
ท าสัญญาและในการประกอบอาชีพในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุม
อย่างเคร่งครัดซ่ึงจะเห็นได้ว่าการท่ีรัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรได้มีวิธีเดียวก็คือการ 
ท่ีรัฐยอมตนอยูใ่ตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัดเท่านั้นและตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยูก่ฎหมาย
นั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ78 
           รองศาสตราจารยม์านิตย ์จุมปา กล่าวสรุปว่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและ 
ให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ (Rights and Freedoms) ขั้นพื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ  

ทั้งน้ี ท่ีราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิเช่นวา่นั้นเพื่อพฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร 
ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจจ ากดัโดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัด รัฐท่ีก าหนด
เป้าหมายท่ีจะคุม้ครองเสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถ 
แผ่อิทธิพลเขา้ไปถึงได ้ในรัฐดงักล่าวน้ีการใช้อ านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจ 
ตามกฎหมายเท่านั้น79 
           รองศาสตราจารย ์ดร.กมลชยั รัตนสกาววงศ ์กล่าวสรุปว่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีออก
กฎหมายอยา่งมีเหตุผลหรือรัฐท่ีใหค้วามส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม (Justice) หมายถึง วิธีการหรือ
การท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐใหเ้ป็นรูปธรรม มนัคือรูปแบบท่ีก่อใหเ้กิดความมัน่คงในเสรีภาพ
ของประชาชนต่อการใชอ้  านาจของรัฐหรือการลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครอง
โดยตวักฎหมาย80 
 

                                                 
77 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 76. หนา้ 21.   
78 หยดุ แสงอุทยั. (2538). หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 127.   
79 มานิตย ์จุมปา. (2548). ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลักทั่วไป. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 62 - 63.   
80 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2537). พืน้ฐานความรู้ทัว่ไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 92.   
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           จากนิยามของนิติรัฐข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า หลักนิติรัฐอาจแยกได้เป็นสอง
ความหมาย คือ ความหมายของนิติรัฐในความหมายอยา่งแคบและนิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง 
            นิติ รัฐในความหมายอย่างแคบ คือ รัฐท่ียอมตนอยู่ภายใต้กฎหมาย การกระท า 
ของเจา้หน้าท่ีตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายโดยไม่จ  ากดัว่ากฎหมายนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีถูกตราออกมา
โดยตวัแทนของประชาชนหรือไม่ ขอเพียงมีความสามารถบงัคบัใช้ได้อย่างแทจ้ริงของกฎเกณฑ ์
นั้น ๆ ประชาชนหรือบุคคลทัว่ไปต้องเช่ือฟังและปฏิบติัตามกฎหมายท่ีออกมา แม้รัฐธรรมนูญ 
จะไดม้าจากการใช้ก าลงับงัคบัหรือการกระท าการปฏิวติัรัฐประหารก็เป็นกฎหมายสามารถอา้งไดว้่า
อยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐ 
           กล่าวโดยสรุปวา่ นิติรัฐในความหมายอยา่งแคบจะพบวา่การกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
ไม่ว่าจะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ (Rights and Freedoms) ของประชาชนหรือไม่ก็ตาม หากกระท า
ตามท่ีกฎหมายได้ก าหนดไวน้ั้นย่อมเท่ากับว่าไม่ขดัต่อหลกันิติรัฐโดยไม่ค  านึงว่ากฎหมายท่ีใช ้
ในขณะนั้นจะเป็นกฎหมายท่ีออกมาโดยกระบวนการท่ีชอบธรรมหรือไม่ โดยมองแค่กฎหมาย 
มีสภาพบงัคบัใชโ้ดยไม่มองถึงกระบวนการและเหตุผลในการตรากฎหมาย 
           นิติรัฐในความหมายอย่างกวา้ง คือ รัฐยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมายและกฎหมายนั้น
จะตอ้งมีความชอบดว้ยกฎหมาย ความชอบธรรมของกฎหมายในกรณีน้ีก็คือ กฎหมายแสดงออกซ่ึง
เจตจ านงร่วมกนัของประชาชน กฎหมายตอ้งค านึงถึงความมีเหตุมีผลประกอบดว้ยศีลธรรมและ
ชอบธรรมด้วยในกระบวนการตรากฎหมายนั้น  โดยเน้นไปในการรับรองและส่งเสริมสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนหากจะมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งกระท าโดยอาศยั
อ านาจของกฎหมายท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นตอ้งเป็น
กฎหมายท่ีออกโดยสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงเป็นตวัแทนประชาชนเท่านั้น 
        นิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้งน้ีอาจอธิบายไดโ้ดยหลกัศีลธรรม (Moral) และหลกั
แห่งความเป็นเหตุเป็นผลและได้สัดส่วน  กล่าวคือ บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารจะตอ้งมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการ หรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใด
ได้ต่อเม่ือบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชดัแจง้และจะตอ้งใช้อ านาจนั้นภายในกรอบ 
ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
           ฝ่ายนิติบญัญติัไดต้รากฎหมายข้ึนมาใชบ้งัคบัประชาชนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่ง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งมีกฎหมายระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรวา่ให้องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารองคก์รใด มีอ านาจล่วงล ้า (Intrusive) เขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้
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ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐ
ฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเข้าไปในเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษา
ผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
           การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมาย การควบคุม
ไม่ให้รัฐธรรมนูญขดักบักฎหมายจะตอ้งเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความ
เป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั องค์กรรัฐฝ่ายตุลาการ  
จึงท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
           นิติรัฐ ในความหมายอยา่งกวา้งน้ีจึงหมายถึง รัฐและองคก์รของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตาม
กฎหมาย การกระท าท่ีก่อให้เกิดการกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้ง 
ถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ กล่าวโดยสรุปวา่ นิติรัฐ คือ ทุกคนไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือองคก์ร
รัฐ หรือประชาชนทุกคนจะตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเดียวกนัทั้งส้ิน รัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
จะกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือมีกฎหมาย 
ใหอ้ านาจไว ้ไม่สามารถใชว้ิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น กฎหมายจึงเป็นท่ีมาของ
อ านาจและขอ้จ ากดัของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและตอ้งท า
ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้นเป็นการจ ากดัอ านาจรัฐมิใหใ้ชอ้  านาจโดยมิชอบ81 
 2.3.1.2  ความเป็นมาของหลกันิติรัฐ 
 ค าว่า Rechtsstaat ได้รับการกล่าวถึงคร้ังแรกใน ค.ศ. 1798 โดยนักปรัชญาชาวเยอรมันช่ือว่า 
John Wilhelm Placidus ท่ีใช้ค  าน้ีเพื่อโตแ้ยง้แนวคิดเร่ืองรัฐต ารวจหรือรัฐท่ีปกครองตามอ าเภอใจ
ของผูป้กครองโดยไม่ค  านึงถึงหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในเวลาต่อมาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐ 
ก็ได้รับการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญของเยอรมนัหลงัจากนั้นช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ต่อตน้ศตวรรษ 
ท่ี 20 ฝร่ังเศสไดรั้บเอาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐของเยอรมนัเป็นของตนโดยสร้างค าวา่ État de droit ข้ึนมา
เป็นค าแปลของ Rechtsstaat ในภาษาฝร่ังเศสแปลวา่รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย (State Governed by Law) 

และเช่ือมโยงกับแนวคิดดั้ งเดิมของตนเร่ืองการพิทักษ์สิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ  
ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส (Declaration of the Rights of Man and of the 
Citizen in 1789) ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ท่ีรับรองวา่สิทธิของบุคคลเป็นส่ิงท่ีผูใ้ดจะล่วงละเมิด
มิได้ เวน้แต่ จะจ ากดัเพื่อให้ผูอ่ื้นได้ใช้เสรีภาพเหล่าน้ีได้เช่นกนัและขอ้จ ากดัเสรีภาพน้ีมีได้ก็แต่ 
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงหลกัการในค าประกาศน้ีไดรั้บการกล่าวถึงอยูเ่สมอวา่เป็นรากฐาน
ของหลกันิติรัฐ 
                                                 
81 วิสิฐ ญาณภิรัต. (2557). บริบทหลักนิติธรรมในต่างประเทศ . ส านักปลัดกระทรวงยุติธรรม. รายงานวิจัย.  
หนา้ 33 - 34.   
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 ต่อมาหลกันิติรัฐไดรั้บการยอมรับจากประเทศอ่ืน ๆ แลว้ยงัเป็นระบบกฎหมายของประเทศ
ในภาคพื้นทวีปยโุรปดว้ย นอกเหนือจากค าวา่ Rechtsstaat ยงัปรากฏใชค้  าวา่ Gesetzesstaat (รัฐแห่ง
กฎหมาย) ค าว่า Verfassungsstaat (รัฐแห่งรัฐธรรมนูญ) หรือศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนัก็เคยใช้ค  าว่า 
Gerechtigkeitsstaat (รัฐแห่งความเป็นธรรม) ซ่ึงค าว่า รัฐแห่งรัฐธรรมนูญ หมายถึง หลักท่ีรัฐต้อง
เคารพรัฐธรรมนูญเป็นใหญ่ ยิ่งไปกว่านั้ นในการเน้นเน้ือหาสาระของความเป็นกฎหมายท่ีดี 
กฎหมายเยอรมนัจึงเรียกว่าเป็น รัฐแห่งความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงมีความหมายแตกต่างจากรัฐ
ต ารวจ (Polizestaat) ในส่วนของความแตกต่างของประเทศในภูมิภาคน้ีคือรายละเอียดในเร่ืองของ
องคป์ระกอบในทางรูปแบบและทางเน้ือหาของแต่ละประเทศกล่าวคือ ในทางรูปแบบมีการพฒันา
หลกัการแบ่งแยกอ านาจรวมทั้งเพิ่มเร่ืองการตรวจสอบการละเมิดหลกันิติรัฐโดยศาลซ่ึงแต่เดิมเห็นว่า
ศาลแพ่งและศาลอาญาในระบบเดิมสามารถตรวจสอบเร่ืองน้ีได้ แต่ในปัจจุบันในยุโรปเร่ิม 
มีศาลพิ เศษท่ีดูแลเร่ืองการละเมิดสิทธิของประชาชนเพิ่มข้ึน เช่น ศาลปกครอง (Conseil d'État)  
ของฝร่ังเศส หรือศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนั อยา่งไรก็ตาม ท่ีอาจจะแตกต่างไปจาก
รัฐธรรมนูญเยอรมนั คือ รัฐธรรมนูญออสเตรียมิได้บญัญติัในเร่ือง นิติรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญอย่าง
ชัดเจน หากแต่ถือว่าเป็นหลักการท่ีอยู่เบ้ืองหลังกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ  
ท่ีเก่ียวขอ้ง82 
 2.3.1.3  หลกันิติรัฐกบัการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
 หลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัในการปกครองท่ีในสังคมรัฐต่างเรียกร้องให้มี ให้ปรากฏและ
บงัเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติ เพราะหลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีจ  ากัดการใช้อ านาจสูงสุดของรัฐหรือ 
ฝ่ายปกครอง และการจ ากดัการใชอ้  านาจรัฐดงักล่าวกระท าโดยกฎหมายของรัฐท่ีตราข้ึนโดยประชาชน 
การจ ากดัอ านาจดงักล่าวมีข้ึนเพื่อความอยู่รอดของรัฐ  ดงันั้น กฎหมายของประชาชนจึงเป็นส่ิง
ก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของรัฐ หลกันิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน     
ในอีกมุมหน่ึงก็ปกป้องฝ่ายรัฐดว้ยเช่นกนั 
 R. Carré de Malberg นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส กล่าววา่83 
 นิติรัฐ เป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนว่า เม่ือใดก็ตามท่ีรัฐละเมิดหลกัน้ีปัจเจกชน
สามารถไปสู่ผูมี้อ านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกการกระท า
นั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึน 
เพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ

                                                 
82 วสิิฐ ญาณภิรัต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 81. หนา้ 35.   
83 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชนเล่ม 3 : ทีม่าและนิตวิธีิ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 297 - 280.  
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ของเจา้หน้าท่ีของรัฐและเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได้ก็มีความจ าเป็นท่ีประชาชน 
ตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ และท าใหปั้จเจกชนเสียหาย  
 ดงันั้น ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ (Legal State) จึงหมายถึงรัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเป็นแนวคิด 
ท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐมิให้ด าเนินไปตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจ 
ทางการเมือง การใชอ้  านาจของรัฐตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายท่ีไดว้างไวล่้วงหนา้บนพื้นฐาน
ความเช่ือว่าการกระท าในลกัษณะดงักล่าวน้ีจะช่วยสามารถปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ใหด้ ารงไดอ้ยา่งมัน่คง  
 จึงกล่าวไดว้่า องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม     
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจ
เงินแผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รวมถึงคณะกรรมการก่ึงตุลาการ (Quasi judicial 
Committee) ไดแ้ก่ คณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ จึงมีข้ึนเพื่อควบคุมการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ
ใหเ้คารพต่อหลกันิติรัฐและเท่ากบัเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน84 

    2.3.2  แนวคิดเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ   
 โดยท่ีรัฐ (State) เป็นนิติบุคคล (Juristic Person) รัฐจึงไม่สามารถกระท าการใด ๆ ดว้ยตนเอง
ได้การกระท าทั้งหลายของรัฐจึงตอ้งกระท าการโดยผ่านบุคคลธรรมดาทั้งหลายท่ีด ารงต าแหน่ง 
เป็นบุคคลของรัฐทั้งส้ิน เพียงแต่กฎหมายให้ถือว่าการกระท าของบุคคลธรรมดาเหล่านั้น หากได้
กระท าภายในขอบเขตและเง่ือนไข หรือวธีิท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ใหถื้อวา่การกระท านั้นเป็นการกระท า
ของรัฐ ซ่ึงหมายความว่า หากการกระท านั้นก่อให้เกิดสิทธิใด ๆ สิทธิดงักล่าวนั้นย่อมตกไดแ้ก่รัฐ
และในขณะเดียวกนัหากการกระท านั้นก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีบางประการ หนา้ท่ีดงักล่าวนั้นก็ตกเป็นหนา้ท่ี
ของรัฐมิใช่หนา้ท่ีเป็นการส่วนตวัของบุคคลผูก้ระท าการแทนรัฐ 
 การกระท าท่ีจะถือวา่เป็นการกระท าของรัฐมีลกัษณะส าคญั 3 ประการ คือ 
 (1) การกระท าของรัฐต้องเป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาซ่ึงได้รับแต่งตั้ งให้ด ารง
ต าแหน่งเป็นองคก์รของรัฐ 
 (2) ต้องเป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาซ่ึงด ารงต าแหน่งหน้าท่ีเป็นองค์กรของรัฐ       
อนัได้ท าลงในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐ กล่าวคือ เป็นการกระท าท่ีเก่ียวเน่ืองกบัต าแหน่งหน้าท่ี 
ท่ีตนด ารงอยู ่

                                                 
84 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2558). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน  (พิมพ์คร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ ์      
วญิญูชน. หนา้ 114 - 115.   
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 (3) การกระท าท่ีเก่ียวเน่ืองกบัหนา้ท่ีนั้นจะตอ้งกระท าลงเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวม 
โดยท่ีการกระท าของรัฐหรือการใชอ้ านาจของรัฐเป็นการใช้อ านาจมหาชนโดยผา่นบุคคลธรรมดา 
ดว้ยเหตุน้ีเองการใชอ้  านาจรัฐดงักล่าวจึงอาจมิไดก้ระท าการอยูภ่ายในขอบเขต เง่ือนไข หรือวิธีการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หรือการใช้อ านาจรัฐโดยผ่านบุคคลธรรมดานั้น อาจจะกระท าโดย 
มีเจตนาท่ีจะทุจริตต่อหน้าท่ี หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระท าท่ีไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย หรือพยายามบิดเบือนการใช้อ านาจรัฐเพื่อตนเองหรือกลุ่มของตนเอง การใช้อ านาจรัฐ 
ในลักษณะดังกล่าว ล้วนแต่เป็นการกระท าท่ีมีความบกพร่องทั้ งส้ิน  ด้วยเหตุน้ี  จึงจ าเป็นต้อง 
มีการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในแง่หน่ึงเพื่อควบคุมให้การใช้อ านาจรัฐด าเนินไป 
เพื่อบรรลุภารกิจของรัฐ ทั้งหลาย ในอีกแง่หน่ึงก็เพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจอยา่งบิดเบือน การใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจ  ทั้งน้ี ก็เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจรัฐดงักล่าว85 

 2.3.2.1  หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
              หากพิจารณาถึงบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจะพบวา่ มีหลกัการท่ีส าคญั 2 หลกัการ 
กล่าวคือ86 หลกัประชาธิปไตย (Das Demokratische Prinzip) และหลกันิติรัฐ (Das Rechtsstaatsprinzip)
หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีมีความเก่ียวพนัซ่ึงกันและกัน จนอาจกล่าวได้ว่า   
หลกัประชาธิปไตยเป็นหลกัท่ีเอ้ือให้หลกันิติรัฐ และขณะเดียวกนัหลกันิติรัฐก็เป็นหลกัท่ีส่งเสริม
สนบัสนุนต่อหลกัประชาธิปไตย แต่หากจะกล่าวถึงประเด็นเร่ืองการควบคุมและตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐนั้น หลักการท่ีเป็นบทบาทส าคญัคือหลกันิติรัฐโดยท่ีหลักนิติรัฐเป็นหลกัใหญ่ท่ีเป็น
หลกัการพื้นฐาน ในท่ีน้ีจึงสามารถแบ่งหลักย่อยของหลักนิติรัฐท่ีเก่ียวกบัเร่ืองการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐได ้3 หลกัยอ่ย ดงัน้ี 
 1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Das Prinzip Der Gewaltentrennung) 
 การปกครองระบอบประชาธิปไตย (Democracy) ท่ีรัฐใช้อ านาจอธิปไตยได้อย่างอิสระ
ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะใช้อ านาจตามใจชอบอย่างไรก็ได้ ต้องมีกรอบจ ากัดการใช้อ านาจ

                                                 
85 สัญชัย ศิริเดช. (2556). ปัญหาการใช้ดุลพินิจเกี่ยวกับการออกค าส่ังลงโทษทางวินัยของข้าราชการพลเรือน : 
กรณีศึกษาที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต. หนา้ 41 - 42.   
86 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ. เผยแพร่ผ่านเวบ็ไซตข์องเครือข่าย
กฎหมายมหาชนไทย, กรุงเทพฯ: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย. หนา้ 3. 
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อธิปไตย87 เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ให้ถูกล่วงละเมิด หลกัส าคญัหลกัหน่ึง 
ท่ีก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจอธิปไตยของรัฐ คือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Deconcentration)  
 หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกันิติรัฐไม่สามารถ 
ท่ีจะสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ
ซ่ึงกนัและกนัระหวา่งอ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจฝ่ายนิติบญัญติั (Puissance Legislative) 
อ านาจฝ่ายบริหาร (Puissance Exécultive) และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัการแลว้ตอ้งสามารถควบคุม 
ตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ ทั้งน้ี เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด
หากแต่มีการถ่วงดุลซ่ึงและกนั (Checks and Balances) เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความคุ้มครอง ด้วยเหตุน้ี  จะต้องไม่ มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจเหนืออีกอ านาจหน่ึง 
อยา่งเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐทั้งหมดและด าเนินการ
เพื่อให้บรรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว  ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดง 
ใหเ้ห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจการตรวจสอบอ านาจและการถ่วงดุลอ านาจ88 
 หากพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอ านาจอย่างเป็นระบบ อาจแยกพิจารณาการแบ่งแยกอ านาจ 
ในแง่ของความแตกต่างตามอ านาจหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงก่อให้เกิดการแบ่งแยกองคก์รตามขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีท่ีแตกต่างกัน หรือเรียกกันว่า การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ  (Funktionelle  Gewaltenteilung) 
และการแบ่งแยกอ านาจในแง่ของตวับุคคล (Personelle Gewaltenteilung) ซ่ึงเรียกร้องให้อ านาจหน้าท่ี
ของรัฐท่ีมีการแบ่งแยกนั้นต้องมีเจา้หน้าท่ีของตนเอง อนัมิใช่เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐองค์กรอ่ืนด้วย 
โดยวิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐเช่นน้ี รวมทั้ งการก าหนดให้องค์กรอ่ืน ๆ เข้าไปมีส่วนร่วม 
ในกระบวนการแต่งตั้งบุคคลเขา้สู่อ านาจใดอ านาจหน่ึง หรือการให้มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นอ านาจอ่ืน
หรือสิทธิในการควบคุมตรวจสอบทั้ งในแง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจและในแง่ของ 
ตวับุคคลแลว้กรณีก็จะก่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจต่าง ๆ ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั และ
ท าให้ เกิดความสมดุลระหว่างอ านาจไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจโดยเบ็ดเสร็จ 
ในขณะเดียวกนัก็จะไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหน่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ดว้ยสภาพการณ์
เช่นน้ีจะท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับวามคุม้ครองอนัเป็นความมุ่งหมายประการ
ส าคญัของหลกันิติรัฐ 

                                                 
87 นุกลู สญัฐิติเสรี.  (2546).  การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถยีรภาพของรัฐบาล. รัฐสภาสาร. 51(6), หนา้ 15.   
88 มานิตย์ จุมปา. (2554). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป  (พิมพ์คร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 55. 
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 2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von 
Verwaltung und Justiz) 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองหรือเรียกวา่ หลกัความผูกพนั
ต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง หลกัในเร่ืองน้ีเป็นการเช่ือมโยงหลกัความผูกพนัต่อ
กฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเขา้กบัหลกัประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน กล่าวคือการใช้
กฎหมายของฝ่ายตุลาการก็ดี หรือฝ่ายปกครองก็ดี จะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออก
โดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็นองค์กรท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้นจะกระท าได้
เฉพาะภายใต้เง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนก่อน  
ดงันั้น การใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนจึงมีผล
มาจากกฎหมายท่ีได้รับความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนแล้ว ซ่ึงอาจแยกพิจารณา 
ความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองได ้ดงัน้ี 
 (1)  ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
ฝ่ายตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Justiz) ความผกูพนัของฝ่ายตุลาการต่อการใช้กฎหมายเป็นไปตาม
หลักความเสมอภาคของการใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน  โดยถือว่าเป็นหลักความเสมอภาค 
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพรูปแบบของการใช้กฎหมายตามหลกัความเสมอภาคดงักล่าว 
มี 3 รูปแบบ ดงัน้ี 
 ก. ฝ่ายตุลาการจะตอ้งไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้แตกต่างไปจากบทบญัญติั
ของกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องมิให้มีการใช้กฎหมายให้แตกต่างไปจากบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีเป็นบทบญัญติัในลกัษณะของการบงัคบัในเร่ืองนั้น ๆ กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการจะตอ้งใช้
กฎหมายใหเ้ป็นไปตามองคป์ระกอบและผลของกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ 
 ข. ฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะตอ้งใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั กล่าวคือ บุคคลย่อม 
มีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกัน (Equality) ในการท่ีจะให้ฝ่ายตุลาการใช้บทบัญญัติกฎหมาย 
ใหต้รงกบัขอ้เทจ็จริงในกรณีของตน 
 ค. ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันท่ีจะต้องใช้ดุลพินิจโดยปราศจากข้อบกพร่องในกรณีน้ี
หมายความว่า บุคคลยอ่มมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกนัต่อฝ่ายตุลาการในกรณีท่ีกฎหมายก าหนด  
ใหมี้การใชดุ้ลพินิจโดยเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการใชดุ้ลพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่องใด ๆ ทั้งส้ิน 
 (2) ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
ฝ่ายปกครอง (Gesetzmäßigkeit der Verwaltung) ซ่ึงแบ่งเป็นหลกัยอ่ยได ้2 หลกั คือ หลกัความมาก่อน 
ของกฎหมายและหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย   
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 ก. หลกัความมาก่อนของกฎหมาย กล่าวคือ การกระท าของรัฐท่ีออกมาในรูปบทบญัญติั
ของกฎหมายย่อมอยู่ในล าดับท่ีมาก่อนการกระท าต่าง ๆ  ของรัฐทั้งหลายรวมทั้งการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองดว้ย  ดงันั้น การกระท าของรัฐ (รวมทั้งการกระท าของฝ่ายปกครอง) ทั้งหลายจึงไม่อาจ
ขดัแยง้กบับทบญัญติัของกฎหมายได ้หลกัน้ีเรียกร้องในทางปฏิเสธวา่การกระท าของฝ่ายปกครอง
หรือมาตรการอันใดอนัหน่ึงของฝ่ายปกครองจะขดัหรือแยง้กับกฎหมายทั้ งหลายท่ีมีอยู่ไม่ได ้ 
ดงันั้น หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอนัใดของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้กบักฎหมาย 
การกระท าหรือมาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ข. หลักเง่ือนไขของกฎหมาย ในขณะท่ีหลักความมาก่อนของกฎหมายเรียกร้อง 
ในทางปฏิเสธมิให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการอนัใดท่ีเป็นการขดัแยง้กบักฎหมายท่ีมีอยู ่แต่หลกั
เง่ือนไขของกฎหมายกลบัเรียกร้องว่าฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการอนัใดอนัหน่ึงได้ต่อเม่ือ 
มีกฎหมายให้อ านาจโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการกระทบสิทธิของ
ปัจเจกบุคคลหากไม่มีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการดังกล่าว การกระท าของ 
ฝ่ายปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัเง่ือนไขของกฎหมายดงักล่าว 
 3) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
 หลกันิติรัฐมีความเก่ียวพนักนัอย่างยิ่งกบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคล (Freiheitsrechte) และ
สิทธิในความเสมอภาค (Gleichheitsrechte) สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ถือว่าเป็นพื้นฐานของ 
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยใ์นรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจก
บุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคข์องบุคคลนั้น ดงันั้น เพื่อเห็น
แก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคข์อง
บุคคลนั้นรัฐจึงตอ้งใหค้วามเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซง
ในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยอ านาจรัฐจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความ
เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความ
เห็นชอบแลว้เท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได ้เพื่อให้การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล
มีผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง จึงไดมี้การน าหลกัการแบ่งแยกอ านาจมาใชเ้พื่อความมุ่งหมายจะให้
อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัก็เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความรับรองคุม้ครอง นอกเหนือจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจแลว้ได้มีการบญัญติัหลกัการต่าง ๆ  
อีกหลายประการเพื่อเป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิด 
จากรัฐ เช่น การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบั 
แก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง  (Allgemeinheit und 
Einzelfallverbot) การก าหนดให้ระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและ
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เสรีภาพ (Zitiergebot) หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและ
เสรีภาพมิได้  (Wesengehaltagarantie)  และหลักประกันท่ีส าคัญคือหลักประกันการใช้สิทธิ 
ในทางศาล (Rechtsschutzgarantie) ซ่ึงถือว่าเป็นสาระส าคัญของการให้ความคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล เพราะการคุ้มครองหรือหลักประกันทั้ งหลายจะปราศจากความหมาย  
หากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระท าของรัฐ เพื่อให้องคก์รศาลซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมี
ความเป็นกลาง เขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้วา่ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกบุคคล89 
 2.3.2.2  การควบคุมการใชอ้ านาจรัฐโดยองคก์รภายในของรัฐ 
 การควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กรมี 2 ลักษณะ90 กล่าวคือ การควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือการกระท าผิด
ต่อต าแหน่งหน้าท่ี ส่วนองค์กรนิติบญัญติั หรือองค์กรตุลาการ การควบคุมภายในองค์กรนั้นจะมี
การควบคุมเฉพาะการควบคุมในแง่ของการทุจริต (Corruption) หรือการกระท าผิดต่อต าแหน่ง
หนา้ท่ี การควบคุมลกัษณะน้ี คือ การควบคุมดว้ยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองอนัเป็นวธีิการ
ก่ึงขอ้พิพาท กล่าวคือ เป็นการควบคุมท่ีด าเนินการโดยฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองผ่านสายงานบงัคบั
บัญชาท่ีเหนือกว่า ถือได้ว่าเป็นรูปแบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบดั้ งเดิม ถึงแม้ว่า 
ในปัจจุบนัการควบคุมภายนอกจะเป็นท่ียอมรับในวงกวา้งมากกวา่แต่การควบคุมภายในก็ยงัมีความ
จ าเป็นเช่นกนั ซ่ึงตอ้งท าควบคู่ไปกบัการควบคุมภายนอก การควบคุมลกัษณะน้ีมีผลดี คือ ประชาชน
เขา้ถึงกระบวนการไดง่้ายกวา่การเสนอขอ้พิพาท (Disputes) ให้ศาลท่ีเป็นองคก์รภายนอกวินิจฉยัอีกทั้ง
องคก์รผูมี้อ  านาจบงัคบับญัชาก็สามารถควบคุมการใชดุ้ลพินิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 
 เน่ืองจากการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายมหาชน เป็นการใช้อ านาจทางการบริหารและ
การปกครองในระดับต่าง ๆ เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการบริการสาธารณะซ่ึงการบริการ
สาธารณะน้ีเป็นการใช้อ านาจทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอ านาจ และการบริหาร
เป็นส าคญั อาทิ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดก้  าหนดให้อ านาจและ
หน้าท่ีแก่หน่วยงานของรัฐและแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ รวมทั้ งมีการก าหนดระดับขั้นตอนต่าง ๆ  
ของการบริหารราชการแผน่ดินและการปกครอง การก าหนดเร่ืองการปฏิบติัราชการแทนในการใช้
อ านาจและเร่ืองการรักษาราชการแทนวา่มีขั้นตอนและการปฏิบติัอย่างไรโดยบทบญัญติัดงักล่าวนั้น 

                                                 
89 สญัชยั ศิริเดช. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 85. หนา้ 43 - 45.    
90 ขวญัชนก ต้นกันยา. (2559). ปัญหาการลงโทษทางวินัยของข้าราชการ: ศึกษากรณีคณะกรรมการป้องกัน     
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ช้ีมูลความผิดทางวินัย. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์  
กลุ่มวชิากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 33 - 34.   
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เป็นเร่ืองของการใช้อ านาจตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายได้บญัญติัไวท้ั้งส้ิน การก าหนดให้องค์กรต่าง ๆ 
เหล่าน้ี มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล (Juristic Person) การก าหนดถึงอ านาจและหนา้ท่ี การก าหนดขอบเขต
ของการกระท าการตามอ านาจและหนา้ท่ีนั้น ๆ รวมทั้งบญัญติัถึงขั้นตอนการก ากบัดูแลในองคก์รดว้ย  
ฉะนั้น การใช้อ านาจตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัประชาชน 
ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการอนุมติั การอนุญาต การออกค าสั่งหรือการออกกฎหมายระเบียบ ฯลฯ 
ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้เม่ือกฎหมายมอบหมายและให้อ านาจไว้แก่ฝ่ายปกครองตลอด 
ถึงการก าหนดวิธีการควบคุมการใชอ้  านาจดงักล่าวไวด้ว้ย  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกนัการใชอ้  านาจ
และหนา้ท่ีโดยมิชอบหรือขาดความยติุธรรมท่ีก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนหรือแมก้ระทัง่ 
ผลของการใช้อ านาจและหน้าท่ีของฝ่ายปกครองนั้นไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย91  
(The Spirit of Laws) ซ่ึงการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองเป็นการเปิดโอกาสให้องคก์รภายใน
ฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึงโดยอาจเป็นการควบคุม  
โดยผูมี้อ  านาจเหนือหรือเป็นการควบคุมโดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ได ้
 1. การควบคุมโดยผูมี้อ านาจเหนือ 
 การควบคุมตรวจสอบโดยผูมี้อ านาจเหนือ เป็นการควบคุมโดยผูบ้งัคบับัญชาหรือผูก้  ากบั
ดูแลก็ได้ ในกรณี ท่ี มีความสัมพัน ธ์ภายในองค์กรฝ่ายปกครองเดียวกันย่อม ถูกควบคุม 
โดยผูบ้งัคบับัญชา ซ่ึงผูบ้ ังคบับัญชามีอ านาจควบคุมผูใ้ต้บังคบับัญชาได้ทุกเร่ือง  โดยสามารถ
ควบคุมไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท านั้น และโดยเหตุท่ีอ านาจ
ของผู ้บังคับบัญชาเป็นอ านาจทั่วไปท่ี เกิดจากการจัดระเบียบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง 
ผูบ้งัคบับัญชาจึงสามารถควบคุมผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้โดยไม่จ  าเป็นต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ 
แต่ในกรณีท่ีมีความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองตั้งแต่สององค์กรข้ึนไปย่อมถูกควบคุม 
โดยผูก้  ากับดูแล ซ่ึงผูก้  ากับดูแลมีอ านาจควบคุมผูใ้ต้ก ากับดูแลได้เท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ 
โดยสามารถควบคุมไดเ้ฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 
 การควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชา92 เกิดจากการจดัระเบียบภายในองค์กรฝ่ายปกครองแต่ละ
องค์กรเอง ความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลจะเป็นความสัมพนัธ์ตามล าดบัชั้นของการบงัคบับญัชา    
โดยปกติแลว้ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเหนือการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ในลกัษณะ 4  ประการ
ไดแ้ก่ 

                                                 
91 สุริยา ปานแป้น. (2556). คู่มือสอบกฎหมายปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 6). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 33.   
92 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร. (2551). ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมาย
ปกครองทัว่ไป. กรุงเทพฯ: ดอกเบ้ีย. หนา้ 253 - 254.   
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 (1) ผูบ้ ังคบับญัชามีอ านาจสั่งการหรือแนะน าผูใ้ต้บังคบับญัชาให้กระท าการอย่างใด 
อยา่งหน่ึงไดโ้ดยอาจเป็นค าสั่งเฉพาะรายหรือเป็นค าสั่งท่ีมีผลทัว่ไปก็ได ้
 (2) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเพิกถอนการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้
 (3) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่ง หรือค าวนิิจฉยัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
    (4) ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจสอดเขา้ไปใชอ้ านาจแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในกรณีมีเหตุจ าเป็น
เร่งด่วนหรือในกรณีท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาละเลยไม่ยอมใชอ้ านาจตามกฎหมาย 
 นอกจากนั้น ค าสั่งระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ต้บงัคบับญัชาโดยทัว่ไปแล้ว ถือว่าเป็น
ค าสั่งภายในของฝ่ายปกครอง มิใช่ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่ เป็นค าสั่งลงโทษทางวินยั การบรรจุ
การแต่งตั้ง การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสั่งพกัราชการ (To order a suspension from government service) 
การให้พน้จากต าแหน่ง หรือการให้ออกจากราชการ (Provisional discharge from government service  
pending the result of the inquiry) ตามท่ีกฎหมายเก่ียวกบัระเบียบขา้ราชการก าหนดไว ้ค าสั่งนอกจากน้ี 
ไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองเห็นได้ว่า อ านาจบงัคบับญัชาของผูบ้งัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีอาจ 
ให้คุณและโทษต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้เสมอ ส่วนการขอให้พิจารณาใหม่อนัเน่ืองมาจากเจา้หน้าท่ี
พิจารณาค าร้องขอเร่ืองนั้นใหม่ในประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัไวแ้ลว้ ในค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์
ไดอี้กต่อไป โดยทัว่ไปหากการสั่งการใด ๆ ของฝ่ายปกครองมีขอ้ผิดพลาด คู่กรณียอ่มมีสิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งนั้นได ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองเพิกถอน หรือแกไ้ขค าสั่งท่ีผิดพลาด หากปล่อยให้ล่วงเลยระยะเวลา
ไปอาจไม่มีสิทธิท่ีจะขอเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไดอี้ก 
 ส าหรับการควบคุมแบบก ากับ ดูแล 93  มี ท่ีมาจากหลักความเป็นอิสระขององค์กร 
ฝ่ายปกครองทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชน อนัเป็นหลกัการท่ีเกิดจากการท่ีรัฐด าเนินนโยบายกระจาย
อ านาจสู่ทอ้งถ่ินและกระจายอ านาจตามกิจการ กล่าวคือ รัฐโอนกิจการบริการสาธารณะบางอยา่ง 
ซ่ึงแต่เดิมอยู่ในความรับผิดชอบของส่วนกลางไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล
หรือให้องคก์ารมหาชน เช่น การส่ือสารแห่งประเทศไทยและองคก์ารส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
เป็นตน้ โดยจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของตนภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
องค์กรปกครองส่วนกลางมิให้ใช้อ านาจเกินขอบเขต หรือขดัแยง้ต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย         
แต่การควบคุมแบบก ากบัดูแล (Controle de Tutelle) ของส่วนกลางก็มีขอบเขตจ ากดั  ทั้งน้ี เพื่อด ารง
ความเป็นอิสระขององคก์รเหล่านั้นไวต้ามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้ง อยา่งไรก็ตาม หากผูมี้อ านาจ
ก ากบัดูแลควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเหนือการกระท าขององคก์รภายใตก้ ากบัไดต้รวจสอบแลว้ 
พบวา่มีการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจเพียงการให้ความเห็นชอบ
                                                 
93 วษิณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร. อา้งแลว้เชิงอรรคท่ี 92. หนา้ 255.   
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หรือไม่เห็นชอบกบัการกระท า หรือสั่งเพิกถอนการกระท านั้นเท่านั้น ค าสั่งการในการก ากบัดูแล
ดงักล่าว จึงถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง และเพื่อเป็นการคุม้ครององค์กรภายใต้ก ากบัจากการใช้
อ านาจของผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล องคก์รภายใตก้ ากบัจึงมีอ านาจฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของ    
ผูมี้อ านาจก ากับดูแลได้  ทั้ งน้ี เพื่อให้องค์กรตุลาการได้เข้ามาควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ 
ว่าเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ในขณะเดียวกันศาลก็สามารถตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งในการก ากับดูแลองค์กรผูมี้อ  านาจก ากับดูแลว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
เช่นเดียวกนั 
 2) การควบคุมโดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ (Appeal) ในกรณีน้ี หมายถึง การอุทธรณ์ค าสั่งและค าวินิจฉัยทางปกครอง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง 
ท่ีอาจแกไ้ขบรรดาขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัประชาชนให้หมดส้ินไปความมุ่งหมาย
ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้นมีความมุ่งหมาย 3 ประการ  ดงัน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน 
เพื่อควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และเพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล94 
 การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ (Complaint) นั้นจะมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัมากแต่การอุทธรณ์
ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยโดยทั่วไปนั้นจะมีระยะเวลามาเก่ียวข้องด้วย วิธีการร้องทุกข์และวิธีการ
อุทธรณ์ต่างก็เป็นวิธีการในการควบคุม (Control) การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารดว้ยองค์กรภายใน
ของฝ่ายบริหารเอง กล่าวคือ การร้องทุกข์เป็นวิธีการให้ผู ้บังคับบัญชาท่ีมีอ านาจเหนือกว่า 
ท าการพิจารณาและทบทวนค าสั่งหรือค าวินิจฉยัทางการปกครองบริหารอีกชั้นหน่ึง ส่วนการอุทธรณ์
นั้น  เป็นวิธีการในการขอให้มีการทบทวนค าสั่งหรือค าวินิจฉัยทางการปกครอง แต่ต่างกนัท่ีว่าการ
อุทธรณ์นั้นจะตอ้งท าในระยะเวลาท่ีกฎหมายไดก้ าหนดหรือบญัญติัไวเ้ป็นส าคญั 
 การพิจารณาเร่ืองการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายไทยอาจแยกพิจารณาออกเป็นการอุทธรณ์ 
ตามกฎหมายเฉพาะและการอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง 
 (1) การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ หมายถึง ระบบการอุทธรณ์ตามท่ีพระราชบญัญติัแต่ละ
ฉบับได้ก าหนดเง่ือนไข (Condition) ในการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะตามพระราชบัญญัตินั้ น ๆ  
เร่ืองการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะเป็นเร่ืองท่ีไม่น าหลกัเกณฑ์ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญัติ     

                                                 
94

 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2548). หลักกฎหมายเกีย่วกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
หนา้ 106.   
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วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัคบั ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 395 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว  ดงันั้น เร่ืองการอุทธรณ์ต่าง ๆ จึงเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายนั้น ๆ96 
 (2) การอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง เป็นการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ หลักการเก่ียวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก่อนท่ีจะได ้
มีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้ น มีปรากฏอยู่บ้างแล้ว 
ในกฎหมายฉบบัต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งวิธีการและระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
อย่างไรก็ตามกฎหมายเหล่านั้นไม่ได้บัญญัติรายละเอียดเพียงพอท่ีจะช่วยให้การพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและยุติธรรม  ในทางวิชาการจึงได้เสนอให้มีการตรา
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนมาเพื่อใชเ้ป็น97 “กฎหมายกลาง” หรือ 
“กฎหมายทัว่ไป” ส าหรับการใชอ้  านาจหน้าท่ีในทางปกครองขององคก์รเจา้หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกบั
การออกค าสั่งทางปกครอง การท่ีกฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายทัว่ไปย่อมหมายความว่า หากมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังานขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการ
ออกค าสั่งทางปกครองไวอ้ยา่งไร เจา้หนา้ท่ีก็จะตอ้งปฏิบติัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวน้แต่ กรณีท่ี
ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการปฏิบติังานไว ้หรือมีกฎหมายเฉพาะแต่หลกัเกณฑ์
ดงักล่าวมีลกัษณะท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไวต้  ่ากว่า
หลกัเกณฑ์หรือมาตรฐานท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง องค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใช้กฎหมายเฉพาะฉบบันั้นไม่ได้ แต่จะตอ้งใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองบงัคบัแก่กรณีดงักล่าว อยา่งไรก็ตาม ถา้เป็นกรณีของขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งใชก้ฎหมายเฉพาะนั้น ๆ บงัคบัแก่ขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์ เสมอ  ทั้ งน้ี  โดยมิพักต้องค านึงว่าขั้ นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์นั้ นจะมี
หลกัประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรือไม่  ดงันั้น การอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
หรือกฎหมายกลางจึงเป็นการอุทธรณ์ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิได้บัญญัติเร่ืองการอุทธรณ์ไวเ้ป็น 

                                                 
95 มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ 
ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความ
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
96 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 108.   
97 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองส าหรับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น .  
กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 5 - 6.   
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การเฉพาะ กล่าวโดยสรุป ภายหลงัจากมีการกระท าทางปกครอง (Administrative acts) อยา่งใดอยา่งหน่ึง
ออกไปแล้วจะมีการควบคุมแบบล าดบัชั้น อนัเป็นการควบคุมแบบแก้ไขโดยองค์กรภายในของ 
ฝ่ายปกครอง กล่าวคือ จะมีการควบคุมตรวจสอบโดยเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่ง ทั้งน้ี หากมีการร้องเรียน
ต่อฝ่ายปกครอง เพื่อให้มีการทบทวนการตัดสินใจของตนอีกคร้ังและต้องยื่นต่อฝ่ายปกครอง 
(Administration) ผูอ้อกค าสั่งนั้นโดยตรง อาจยืน่ภายในก าหนดเวลา 2 เดือน นบัแต่วนัมีค าสั่งไม่วา่
จะเป็นค าสั่งปฏิเสธโดยชดัแจง้หรือปริยาย ถา้หากฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการใด ๆ ในเวลา 2 เดือน
นบัแต่มีค าขอฝ่ายผูร้้องก็อาจน าคดีไปฟ้องท่ีศาลปกครองได้98 
 2.3.2.3  การควบคุมการใชอ้ านาจรัฐโดยองคก์รภายนอก 
 1) การควบคุมตรวจสอบโดยทางการเมือง 
 ในรัฐท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมทางผูแ้ทน  (Repesentative Democracy)  
ซ่ึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามระบบรัฐสภา (Parliamentary System)  
จะมีบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐสภาเป็นองคก์รหลกัในการท าหนา้ท่ีส าคญั 2 ประการ 
คือ หน้าท่ีในทางนิติบญัญติัไดแ้ก่การอออกกฎหมาย และหน้าท่ีในการควบคุมการปฏิบติัราชการ
ของฝ่ายบริหารทั้งในฐานะรัฐบาลและในฐานะฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามนโยบายท่ีแถลงไวต่้อสภา     
โดยการสอดส่องดูแลการปฏิบติัตามนโยบายของฝ่ายปกครอง ดว้ยการตั้งกระทูถ้าม (The Topic) 
การขอเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ หรือการตั้งคณะกรรมการสอบสวน เป็นตน้ การควบคุม
และตรวจสอบทางการเมืองจึงเป็นการเยยีวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการวธีิหน่ึง 
 2) การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รอิสระต่าง ๆ 
 องค์กรอิสระ99 เป็นหน่วยงานของรัฐไม่สังกดักระทรวง ทบวง กรมใด ๆ ในระบบราชการ
หากแต่เป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการด าเนินการต่าง ๆ 
องค์กรอิสระจะท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐในการบริหารงานแผ่นดิน 
เพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับการคุม้ครองตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญภายใน
ขอบเขตอ านาจขององค์กรนั้ น ๆ เช่น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ        
(The Nation Counter Corruption Commission) มีอ านาจหน้าท่ีไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหา
ว่าผู ้ด  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู ้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระผู ้ใด 
มีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขดัต่อบทบญัญติั

                                                 
98 วษิณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 92. หนา้ 18 - 20.   
99 วรากร แกว้หวาน. (2545). ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์ดุลพินิจค าส่ังทางวินัยของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.). วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขากฎหมาย
มหาชน มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 56.  
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แห่งรัฐธรรมนูญ หรือฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรงเพื่อด าเนินการ
ต่อไปตามรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต ก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่ง
ในองค์กรอิสระ ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจา้หน้าท่ีของรัฐยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์น 
และหน้ีสินของตนคู่สมรสและบุตรท่ีย ังไม่บรรลุนิ ติภาวะรวมทั้ งตรวจสอบและเปิดเผย 
ผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของบุคคลดงักล่าว100 เป็นตน้ 

 3) การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการเป็นการควบคุมและตรวจสอบท่ีส าคญัท่ีสุด 
เพราะเป็นระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีให้หลกัประกนักบัประชาชนมากท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการ
กล่าวกนัวา่ รัฐใดรัฐหน่ึงไม่อาจถือไดว้่าเป็นนิติรัฐหากรัฐนั้นปราศจากการควบคุมและตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการ (Judiciary)  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการคุม้ครองความเป็นธรรมในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีดว้ย101 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาลต่อฝ่ายปกครองของไทยนั้ น          
จะเห็นไดว้า่ประเทศไทยไดใ้ชร้ะบบศาลคู่ (Dual Court System) เป็นระบบท่ีให้ศาลยติุธรรมมีอ านาจ
วินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้ น  ส่วนคดีปกครองอยู่ในเขตอ านาจ 
การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อนัเป็นวิธีการท่ีกฎหมายให้เอกชนผูไ้ด้รับความเสียหาย  
อนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครอง มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ศาลพิจารณาและ
พิพากษาวา่ การกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม
ของเอกชน (Private) เป็นการกระท าท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอนการกระท านั้น 
หรือไม่ให้ใช้การกระท าทางปกครองนั้นบงัคบัแก่กรณีของตน หรืออาจขอให้บงัคบัฝ่ายปกครอง
ชดใชค้่าสินไหมทด (Damages) แทนใหแ้ก่ตนดว้ย 
 อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีตอ้ง
อาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะ เช่น การพิจารณาวา่ มีสารพิษอยูใ่นสินคา้หรือไม่ สินคา้มีคุณค่าเพียงไร 
หรือการคิดค่าธรรมเนียม (Fee) เพราะไม่ไดอ้าศยัแต่เพียงการค านวณตน้ทุนและก าไร (Benefit) 
เท่านั้น แต่อาจมีการค านวณความเส่ียงรวมอยู่ด้วย ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรภายนอกท่ีเข้ามา
ควบคุมและตรวจสอบในเชิงการแกไ้ขเยียวยาผลกระทบท่ีเกิดจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
ในการกระท าทางปกครอง รวมถึงสัญญาทางปกครองดว้ย ดงันั้น ศาลปกครองจึงมีบทบาทส าคญั

                                                 
100 รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560,  มาตรา 234.        
101 โชต อศัวลาภสกุล. (2557). การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง. เผยแพร่ผ่านเวบ็ไซต์ของ
เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย.  กรุงเทพฯ: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย. หนา้ 1.    
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ในการควบคุมและตรวจสอบ ยบัย ั้งถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอันจะท าให้การ
ปฏิบติังาน หรือการด าเนินกิจกรรมทางปกครองเป็นไปโดยรอบคอบรัดกุม และอยูบ่นพื้นฐานของ
การกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

             2.3.3 แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง   
 แต่เดิมฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายอย่างจ ากัดโดยมุ่งไปในทางรักษา 
ความสงบเรียบร้อยการรักษาความปลอดภยัในชีวิตร่างกายและทรัพยสิ์นให้กบัประชาชนเป็นหลกั        
แต่ปัจจุบนัอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองขยายออกไปมากข้ึน มีการจดัตั้งฝ่ายปกครองออกเป็น
รูปแบบต่าง ๆ เป็นจ านวนมากเพื่อให้เพียงพอและครอบคลุมตอบสนองต่อการรักษาความสงบ
เรียบร้อย การจดัท าบริการสาธารณะ และเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยใน 
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือ (Tool) เพื่อให้การด าเนินการ
กิจกรรมทางปกครองบรรลุผลซ่ึงเคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนินกิจกรรมนั้นปรากฏ 
เป็นรูปแบบและประเภทต่าง ๆ ของการกระท าของฝ่ายปกครอง แต่เน่ืองจากภารกิจในการปกครอง
มีความหลากหลายมากรูปแบบและประเภทขององค์กรฝ่ายปกครองจึงหลากหลายตามไปดว้ย 102 
กรณีจึงจ าเป็นท่ีจะต้องศึกษาถึงความหมาย ท่ีมา และรูปแบบของการกระท าทางปกครอง
(Administrative acts) ในแต่ละรูปแบบเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบต่อไป 

    2.3.3.1  ความหมายของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐประเภทหน่ึง การกระท าของรัฐแสดงออก
โดยผ่านทางบุคคลธรรมดาซ่ึงเป็นผูแ้ทนของตนซ่ึงเรียกว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐ (State Official) การแสดง
เจตนาหรือการกระท าของบุคคลธรรมดาท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีผลผูกพนัรัฐในทางกฎหมาย  
แต่มิได้มีผลผูกพนับุคคลธรรมดาท่ีได้แสดงเจตนาหรือกระท าการในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐ 
แต่อยา่งใด  
 การกระท าทางปกครองมีความหมายกวา้งมากรวมถึงการกระท าทุกอยา่ง เช่น การบอกกล่าว 
การจ่ายเงิน การจดัการส่ิงกีดขวางจราจร การยิงปืนของพนกังานต ารวจ การให้ความเห็น การดูแล
อาคาร การสถานท่ีของทางราชการ เป็นตน้ แมใ้นทางปฏิบติัการกระท าทัว่ ๆ ไปทางปกครองจะมี

                                                 
102 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 67.   
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บทบาทมาก แต่ในทางกฎหมายแลว้ถือวา่การกระท าดงักล่าวเป็นเพียงการกระท าทางปกครองอยา่ง
ธรรมดา103 ไม่มีบทบาทในทางกฎหมายแต่อาจมีผลในทางแพง่ในลกัษณะนิติกรรมหรือนิติเหตุก็ได้104 
 การนิยามค าวา่ การกระท าทางปกครองนั้นอาจท าได ้2 วิธี คือ โดยพิจารณาถึงลกัษณะของ
การกระท าทางปกครองนั้น ๆ วิธีหน่ึง และโดยการพิจารณาว่าการกระท านั้น ๆ มาจากองค์กร 
ฝ่ายปกครองอีกวิธีหน่ึง ซ่ึงการให้ความหมายดงักล่าวก็คือการนิยามในเชิงปฏิเสธประการหน่ึง      
ซ่ึงหมายถึงการกระท าของรัฐท่ีมิใช่การกระท าทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการ แต่เป็นอ านาจ 
ในฝ่ายบริหารท่ีเป็นฝ่ายปกครองมิใช่ฝ่ายการเมือง ประการท่ีสองการนิยามในเน้ือหาของการกระท า
ทางปกครอง ซ่ึงก็คือ การกระท าท่ีมีลกัษณะในการก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของประชาชน เปล่ียนแปลง
หรือระงับซ่ึงสิทธิของประชาชนซ่ึงรวมถึงการกระท าให้คุณประโยชน์แก่ประชาชนและ 
การวางแผนต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองดว้ย105 การกระท าทางปกครองเหล่าน้ีจะไม่รวมถึงการกระท า
ทางปกครองในทางแพ่งรวมอยูด่ว้ย กล่าวอีกนยัหน่ึง การกระท าทางปกครองก็คือ การกระท าหรือ
การละเวน้การกระท าทุกประเภทขององค์กรทางปกครอง ซ่ึงผลอาจเป็นการเปล่ียนแปลงหรือ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ีของเอกชนหรือก่อให้เกิดความรับผิดขององคก์รทางปกครองได้106 
 2.3.3.2  หลกัการพื้นฐานส าคญัของการกระท าทางปกครอง 
 การด าเนินกิจการทางปกครองในนิติรัฐนั้น จ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งค านึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐาน (Foundation) ของกฎหมายปกครอง ดงัต่อไปน้ี 
 1) หลกัความพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Proportionality) 
 หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีห้ามมิให้เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร และถือเป็น
หลกัการย่อยท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐท่ีเรียกร้องให้การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงกา้วล่วง 
เขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นเพือ่ประโยชน์สาธารณะ107 
 
 
 

                                                 
103 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. (2544). องค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  
กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 141.   
104 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2539). กฎหมายปกครอง ค าบรรยาย บทความ รายงานการศึกษา. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 13.  
105 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรคท่ี 103 หนา้ 14.  
106 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 99.   
107 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2551). กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 28 - 29.   
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 2) หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวท่ีเหนือกว่าของฝ่ายปกครองในการ
ก าหนดหลกัเกณฑใ์ห้ปัจเจกชนตอ้งปฏิบติั  ดงันั้น การกระท าของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความชดัเจน
แน่นอน และเป็นท่ีคาดหมายได้จากปัจเจกชนผูต้กอยู่ภายใต้อ านาจปกครอง ความชัดเจนแน่นอน
ตลอดจนการคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครองถือว่าเป็นสารัตถะท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ
(Rechtsstaat) ท่ีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 29108 
 3) หลกัสุจริต (Good faith)  
 หลกัสุจริตปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 5109 ส่วนหลกัการห้ามใช้
สิทธิโดยมิชอบเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้งน ามาใช้ในกฎหมายปกครองด้วย ดงัท่ีปรากฏอยู ่
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 421110 ดว้ยเหตุน้ี ในการใช้อ านาจทางปกครองหรือ
อ านาจมหาชนในลักษณะอ่ืนใด เจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมจะต้องใช้อ านาจโดยสุจริต การบิดเบือน 
(Distortion) การใช้อ านาจ หรือการใช้อ านาจในลักษณะท่ีเป็นการกลัน่แกล้งบุคคลอ่ืนให้ได้รับ
ความเสียหาย จึงเป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบ 
 4) หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ (The protection of the public interest) 
 ประโยชน์สาธารณะเป็นองคป์ระกอบประการส าคญัท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึง
เสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องใหก้ารกระท า
ทั้งหลายทั้งปวงของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลกัการท่ีอธิบายได้
จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
ย่อมเป็นหลักการส าคัญในการใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย  อย่างไรก็ตามการกระท า 
ทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น อาจจะเป็นการกระท าท่ีให้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนคนใด
คนหน่ึงพร้อมกันไปด้วยได้ เช่น การท่ีรัฐให้ทุนการศึกษาหรือให้เงินอุดหนุนเกษตรกรกรณี
ดังกล่าวย่อมถือว่า ฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจค่อนข้างกว้างขวางในการด าเนินการก่อตั้ ง 
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครองต่าง ๆ เง่ือนไขในการด าเนินการดงักล่าวก็คือ 
ฝ่ายปกครองจะต้องอธิบายได้อย่างสมเหตุสมผลตามสมควรว่าการกระท าของตนนั้นมีผลเป็น 
การกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณประโยชน์อยา่งไร111 

                                                 
108 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 107. หนา้ 35.   
109 มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต 
110 มาตรา 421 การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะใหเ้กิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น ท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย 
111

  มานิตย ์วงศเ์สรี. (2550). หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน. วารสารวชิาการ
ศาลปกครอง. หนา้ 40 - 41.   
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 5) หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ (The coverage, reliability and trust) 
 หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ คือ การใช้อ านาจในรูปแบบต่าง ๆ ขององค์กร
ของรัฐจะตอ้งไม่ล่วงละเมิดความเช่ือถือและไวว้างใจของบุคคลท่ีมีต่อกฎเกณฑ์หรือการใชอ้  านาจ
ต่าง ๆ ของรัฐ หากประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ท่ีจะได้รับจากการใช้อ านาจหน่ึง ๆ ไม่ได ้
มีน ้ าหนกัเหนือกวา่ประโยชน์ของปัจเจกชน (Individual Interest) ท่ีจะตอ้งเสียหายจากการใชอ้  านาจนั้น 
ทั้ งน้ี หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจดังกล่าวได้ก่อให้เกิดหลักการตีความกฎหมาย 
ตลอดจนหลักกฎหมายท่ีจะต้องน ามาใช้พิจารณาประกอบการตัดสินใจยกเลิกหรือเพิกถอน
กฎเกณฑ์ มาตรการ หรือค าสั่งต่าง ๆ ของรัฐ และบ่อยคร้ังก็ถูกน าไปปรับใช้เป็นเหตุผลพื้นฐาน 
ในการชดใชค้่าเสียหายเพื่อเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าของรัฐ ดว้ยเหตุน้ี จึงกล่าวไดว้า่ 
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ก็คือหลกักฎหมายท่ีคุม้ครองสถานะในทางกฎหมาย
ของบุคคลจากการล่วงละเมิดโดยอ านาจรัฐนัน่เอง112 
 6) หลกัความเสมอภาค (Equality)  
 หลกัความเสมอภาคจะก าหนดให้องคก์รต่าง ๆ ของรัฐซ่ึงรวมทั้งฝ่ายปกครอง ตอ้งปฏิบติั
ต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญั
ท่ีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน  การปฏิบัติ ต่อบุคคลท่ี เหมือนกัน 
ในสาระส าคญัแตกต่างกันก็ดี การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัอย่างเดียวกนัก็ดี 
ย่อมขัดต่อหลักความเสมอภาค113 หลักความเสมอภาคจึงเป็นหลักท่ีใช้ควบคุมไม่ให้ รัฐหรือ 
ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ และใชใ้นการตรวจสอบการกระท าทั้งหลายของรัฐไม่วา่จะเป็น
การออกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั การกระท าของฝ่ายปกครอง หรือการพิจารณาคดีของศาล 
 2.3.3.3  รูปแบบของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐหรือฝ่ายปกครองซ่ึงโดยปกติแลว้ย่อมตอ้ง
ตกอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเช่นเดียวกบัการกระท าอ่ืน ๆ  
ของรัฐ ซ่ึงการกระท าทางปกครองแบ่งประเภทได ้ดงัน้ี 
 
 

                                                 
112 วรนารี สิงห์โต. (2553). การคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมาย
เยอรมัน  (Der Vertrauensschutz bei der Aufhebung eines Verwaltungs aktes). วารสารกฎหมายปกครอง, 27(2).  
หนา้ 88.   
113 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2544). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
วญิญูชน. หนา้ 38.   
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 1) ปฏิบติัการในทางปกครอง  
 การปฏิบัติการทั่ว  ๆ  ไปของฝ่ายปกครองไม่มีผลในทางปกครองเท่าใดนัก  แต่หาก 
มีการละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชนก็จะมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา ซ่ึงเรียกว่า 
ปฏิบติัการทางปกครองหรือเป็นส่วนหน่ึงส่วนใดของการกระท าท่ีมีวตัถุประสงคใ์นทางปกครองของ 
ฝ่ายปกครอง ปฏิบติัการในทางปกครอง เช่น การตรวจตราว่ามีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ เช่น ตรวจ
โรงงาน แรงงาน อาคาร ซ่ึงไม่มีผลไปกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง แต่ถา้มีการสั่งการจะเร่ิม 
มีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน เพราะฉะนั้น การปฏิบติัการในทางปกครองมกัไม่มีคดีข้ึนสู่ศาล 
เพราะยงัไม่มีขอ้พิพาทแต่อาจร้องทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ได้114 
 2) นิติกรรมทางปกครอง หรืออาจเรียกวา่ค าสั่งในทางปกครอง (Verwaltungsakt) 
 ในปัจจุบนักฎหมายปกครองของประเทศไทยยงัไม่ปรากฏการบญัญติัค านิยามของค าว่า 
นิติกรรมทางปกครองเอาไวอ้ยา่งชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร จึงยงัมีความเห็นสับสนในทางวชิาการ
อยูว่า่ หากกล่าวถึงนิติกรรมทางปกครองแลว้จะมีความหมายกวา้งหรือแคบประการใด นกัวิชาการ
บางท่านเห็นว่า นิติกรรมทางปกครองมีความหมายเท่ากับค าว่าค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงน่าจะเป็น
อิทธิพลมาจากระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั ส่วนนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ นิติกรรมทางปกครอง
มีความหมายครอบคลุมถึงค าสั่งทางปกครองและกฎ แต่ไม่รวมถึงสัญญาทางปกครอง เพราะนิติกรรม
ทางปกครองตอ้งเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเสมอ นอกจากนั้นยงัมีนักวิชาการบางท่าน   
เห็นว่า นิติกรรมทางปกครองนั้น ควรพิจารณาจากค านิยามของนิติกรรมในทางแพ่งเป็นส าคญั 
ดงันั้น นิติกรรมทางปกครองจึงอาจมีไดท้ั้งท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว คือ กฎและค าสั่ง
ทางปกครองและเป็นนิติกรรมสองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง115 
 ค าสั่งในทางปกครองตามมาตรา  5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539116 หมายถึง  การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ 
ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต (Allow)    
การอนุมติั (Approval) การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ ซ่ึงกฎในท่ีน้ีหมายความถึงกฎทัว่ ๆ ไป เช่น กฎกระทรวง เพราะกฎมีผลบงัคบัเป็น
การทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ส่วนค าสั่งทางปกครอง  

                                                 
114 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 103. หนา้ 36.   
115 สมยศ เช้ือไทย. (2530). การกระท าทางปกครอง. วารสารนิติศาสตร์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 17(3). หนา้ 62.  
116 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (2539, 14 พฤศจิกายน). ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 113, 
(ตอนท่ี 60 ก), หนา้ 1.   



67 
 

มีผลบงัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงโดยปกติแลว้กฎหมายมกัจะไม่กระทบสิทธิ
ของประชาชนโดยตรงจนกวา่จะมีการอาศยัอ านาจตามกฎหมายนั้น ๆ สั่งการให้ประชาชนปฏิบติั 
(act) กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ ประชาชนจะถูกกระทบสิทธิในกรณีท่ีมีค าสั่งใหป้ฏิบติั 
 3) สัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag) 
 สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542117 หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน (Concession Contract)
สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ 

 การแบ่งแยกสัญญาว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญั
อยา่งยิ่ง เน่ืองจากสัญญาทั้งสองประเภทมีความแตกต่างกนั ไม่วา่จะเป็นเร่ืองของหลกักฎหมายท่ีจะ
น ามาปรับใช้ และเม่ือเกิดขอ้พิพาทข้ึน หากเป็นสัญญาทางแพ่งจะอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม     
แต่หากเป็นสัญญาทางปกครองจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยหลกัเกณฑ์ในการแยกสัญญา
ทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งจะตอ้งพิจารณา 2 ประการ คือ สัญญาทางปกครองคู่สัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงต้องเป็นหน่วยงานทางปกครอง และวตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นเร่ือง 
ท่ีเช่ือมโยงกฎหมายปกครอง  หรือก่อนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง หรือเน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ือง 
ทางปกครองแลว้ สัญญาดงักล่าวยอ่มเป็นสัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag) 
 4) ค าสั่งทัว่ไปทางปกครอง (Allgemeinverfuegung) 
 ค าสั่งทัว่ไปทางปกครองมีลกัษณะเป็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง แต่ไม่เจาะจง 
ตวับุคคลไวล่้วงหน้า เช่น ป้ายจราจร ป้ายเหล่าน้ีไม่ใช่กฎหมาย เพราะส่ิงท่ีเป็นกฎหมายอยู่ในตวั
พระราชบญัญติั แต่ป้ายน้ีออกมาจากพระราชบญัญติัแลว้ และเพราะไม่ไดบ้อกวา่ใชบ้งัคบัเฉพาะกบั
นายด า นายแดง แต่เป็นการห้ามโดยทัว่ไป ส าหรับบุคคลท่ีอยูบ่ริเวณนั้น รวมทั้งต ารวจจราจรดว้ย 
เพราะฉะนั้น ป้ายจราจรจึงไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นค าสั่งทัว่ไปเพราะมีลกัษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง 
แต่ไม่ระบุตวับุคคลเม่ือใครมาพบตอ้งปฏิบติัตาม ในทางกฎหมายปกครองค าสั่งทัว่ไปจึงไม่เป็น 
นิติกรรมทางปกครองในตวัเอง แต่กฎหมายให้ถือวา่เป็นนิติกรรมทางปกครอง เพราะมีหลกัเกณฑ์
ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย  การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทัว่ไปในทางปกครอง ฯลฯ 
เช่นเดียวกบันิติกรรมทางปกครอง 
 
                                                 
117

 พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 (2542, 10 ตุลาคม).ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 116 (ตอนท่ี 94 ก), หนา้ 1.   
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 2.3.3.4  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลักความชอบด้วยกฎหมาย118 (Principle of Legality) เป็นหลักท่ีเกิดข้ึนต่อเน่ืองมาจาก 
หรือภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีกล่าวว่าเป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงแต่เดิมนั้นหลกัความชอบดว้ย
กฎหมายนั้นใช้บงัคบัเฉพาะผูท่ี้อยู่ภายใตก้ารปกครองเท่านั้นท่ีจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายของรัฐ 
โดยไม่ถือว่าผู ้ปกครองรัฐนั้ นต้องอยู่ภายใต้กฎหมายท่ีตนเองตราข้ึนมา เพราะถือว่ารัฐและ
ผูป้กครองรัฐซ่ึงได้แก่พระเจา้แผ่นดินนั้นมีอ านาจสูงสุดล้นพน้ท่ีเรียกว่า สมบูรณาญาสิทธิราชย ์ 
และอ านาจสูงสุดดงักล่าวนั้นไดแ้ผข่ยายไปถึงขา้ราชการและขา้ราชบริพารของพระเจา้แผน่ดินไปดว้ย 
ดงัท่ีมีการเปรียบเปรยกันว่า “ท างานต่างประเนตรพระกรรณ” ซ่ึงหมายความว่าข้าราชการและ 
ขา้ราชบริพารเหล่านั้นกระท าการแทนพระเจา้แผน่ดิน โดยเปรียบเป็นแขนเป็นขาของพระองคท์่าน  
ดงันั้น บุคคลเหล่าน้ีกระท าการใดไปและก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูท่ี้อยูใ่ตป้กครอง บุคคลเหล่าน้ี
ถูกฟ้องร้องหาได้ไม่ เพราะถ้าฟ้องบุคคลเหล่าน้ีและเอาผิดได้แล้วก็เท่ากับว่าฟ้องและเอาผิดกับ 
พระเจา้แผน่ดิน ซ่ึงขดักบัหลกัท่ีวา่ พระมหากษตัริยท์รงกระท าผิดไม่ได ้(The King can do no wrong) 
ดงันั้น จะเห็นไดว้า่แต่เดิมฝ่ายปกครองนั้นไม่อยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
 ต่อมาเม่ือการเมืองการปกครองเปล่ียนเป็นระบอบประชาธิปไตยในศตวรรษท่ี 18 ตอนปลาย 
ความจ าเป็นท่ีจะต้องให้หน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจด าเนินการกระทบ
ประชาชนโดยตรงนั้นตอ้งด าเนินการให้ชอบดว้ยกฎหมายจึงเกิดข้ึน ซ่ึงก็หมายความวา่ฝ่ายปกครองนั้น 
ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย เช่นเดียวกบัผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครอง ซ่ึงก็หมายความว่า  
ถา้ฝ่ายปกครองไปกระท าการใดอนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองแลว้ 
ผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองก็สามารถฟ้องร้องฝ่ายปกครองต่อองค์กรยุติธรรมได้เพื่อให้เยียวยาแก้ไข 
การกระท าของฝ่ายปกครองได้  ดงันั้น การกระท าขององค์กรของรัฐจึงตอ้งมีกฎหมายเป็นหลัก 
ในการปฏิบติัหน้าท่ี  ทั้ งน้ี เพื่อเป็นหลักประกนัแก่สิทธิเสรีภาพของประชาชน กฎหมายจึงเป็น 
ทั้งแหล่งท่ีมาแห่งอ านาจและขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจกระท าการต่าง ๆ ขององคก์รของรัฐ 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือท่ี เรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 
การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองท่ีท าให้
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบติัด้วยระบบกฎหมาย
ก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดงักล่าวได ้ระบบกฎหมายไทยก าหนดให้ศาลปกครอง
(The Administrative Court) เป็นองค์กรหลกัในการควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง  ทั้ งน้ี  ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดหลัก
                                                 
118 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 128 - 129.   
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ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเป็นองค์ประกอบส าคญัของหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaatsprinzip) ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 ประการ119 ไดแ้ก่ 
 1) หลกัการวา่ดว้ยกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
 หลกัการกระท าทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้ง
ผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง การผกูพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้ง
ปฏิบติัองค์กรฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งมีหน้าท่ีปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ต่หากกฎหมายไม่ได้
ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั กล่าวคือ กรณีองค์กรท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจ
ด าเนินการตามแผนการปกครอง เพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีข้ึน เช่น การสร้าง
สวนสาธารณะและการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม เป็นตน้ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ี
ตอ้งละเวน้ไม่กระท าการดงักล่าวนั้นให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของ
การก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย เน่ืองจากหลกัความเป็นเอกภาพของ
อ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลเสียใด ๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในรัฐ
ก็จะหาความหมายมิไดด้ว้ยเหตุน้ีองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทาง
กฎหมายใด ๆ ใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่
    2) หลกัการวา่ดว้ยไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
 หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจก าหนดวา่ องคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือ
มีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้น ๆ ในขณะท่ีหลักการกระท า 
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย กล่าวคือ การกระท าท่ีอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายมีกฎหมาย
รองรับเท่านั้น ตามหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม (Rule of Law) และ
หลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานอนัเป็นการคุม้ครองประชาชนจากการกระท าขององคก์ร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของตนเป็นส าคญั โดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้อ านาจ 
แก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ไดน้ั้นตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องคก์รฝ่ายปกครอง 
จะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานรองรับในการใช้อ านาจปกครองหาไดไ้ม่ หากกฎหมายประเพณี
ดงักล่าวมีอยูจ่ริง ยอ่มเป็นหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะตรากฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเพื่อรองรับ
กฎหมายประเพณีนั้ น หรือยกเลิกกฎหมายประเพณีนั้ นเสียเพื่อความมั่นคงแน่นอนในระบบ
กฎหมาย (Legal System) 
                                                 
119 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 21 - 28.   
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 หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจนั้ น ย่อมมีความเคร่งครัดแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ 
มาตรการใด ๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างภาระ กระทบต่อสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชน จ าเป็นตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับมาตรการดงักล่าว เช่น การใชก้ าลงั
เขา้สลายการชุมนุมประทว้ง การยกเลิกใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการ การเรียกให้บุคคล
ไปเขา้รับราชการทหาร การเขา้ตรวจคน้เคหสถาน และการลงโทษทางวินยั เป็นตน้ ส่วนมาตรการ   
ท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์หรือเป็นคุณกบัประชาชน และไม่มี
กฎหมายก าหนดเง่ือนไขการใชม้าตรการนั้นไวเ้ป็นพิเศษ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจกระท า
การได้แมว้่าจะไม่มีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชัดแจง้ แต่ตอ้งมีความชอบธรรมในทางกฎหมาย     
อนัเป็นผลเน่ืองมาจากการก าหนดกฎเกณฑ์ของรัฐสภาดว้ย เช่น การให้เงินอุดหนุนเกษตรกรและ
การอนุญาตให้กู้ยืมเงินไปใช้ในการประกอบเกษตรกรรมซ่ึงจะต้องก าหนดวงเงินงบประมาณ       
เพื่อการดงักล่าวไวใ้นกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นตน้ ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นกรอบ 
ในการใชอ้  านาจและจ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครองในการกระท าการทางปกครอง120  

            2.3.4  แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิย   
 การด าเนินการทางวินัยขา้ราชการถือเป็นการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของ
ระบบการบริหารงานบุคคลท่ีก าหนดข้ึน เพื่อเป็นกฎเกณฑ์ให้บุคลากรในองค์กรประพฤติปฏิบติั
อย่างเสมอภาคกนัภายใตก้รอบระเบียบปฏิบติัของทางราชการอนัเป็นการใช้อ านาจในทางบริหาร 
และในส่วนของการลงโทษทางวินัยข้าราชการก็เป็นการใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติ ดังนั้ น
กระบวนการในการด าเนินการทางวินยัขององคก์รของรัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบ 
ท่ีกฎหมายก าหนดและให้อ านาจไว  ้โดยค านึงถึงหลักการด าเนินการทางวินัย  ซ่ึงประกอบด้วย 
หลกัความยติุธรรม หลกัความเป็นธรรม และหลกัความรวดเร็ว121  
 
 
 
 
 
 
                                                 
120 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 488.    
121 นวณัฐ  แกว้ขวญั. (2554). ปัญหาการพิจารณาและการส่ังลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาตามที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได้มีมติช้ีมูลฐานความผิด. การศึกษาอิสระนิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขากฎหมายมหาชน 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 97.  
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 2.3.4.1  ความหมายและลกัษณะของวนิยัขา้ราชการ 
 ค าว่า วินยั 122 (Discipline) ไดมี้นกัวิชาการหลายท่านให้ความหมายตลอดจนแสดงความคิดเห็น
และทรรศนะแตกต่างกนัออกไป อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงความมุ่งหมายแลว้ ความคิดเห็นของ
แต่ละท่านนั้นต่างก็ยนือยูใ่นจุดเดียวกนั คือ เพื่อมุ่งไปสู่ความสงบเรียบร้อย  
 1) ความหมายของวนิยั 
 วนิยั ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542123 หมายถึง ระเบียบแบบแผนและ
ขอ้บงัคบั ขอ้ปฏิบติั เช่น วนิยัทหาร ทหารตอ้งยดึมัน่ในวนิยั สิกขาบทของพระสงฆ ์
              วินัย ตรงกับภาษาอังกฤษว่า Discipline ซ่ึง Webster’s New World Dictionary of American 
Language ไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 

  (1) การฝึกอบรมซ่ึงจะพัฒนาการควบคุมตนเอง อุปนิสัยหรือความเป็นระเบียบและ
ประสิทธิภาพ (Training that Develops Self-Control, Character, or Orderliness and Efficiency) 
 (2) ผลของการฝึกอบรม คือ การควบคุมตนเอง ความประพฤติท่ีเป็นระเบียบ (The Result 
of Such Training: Self-Control; Orderly Conduct) 
 (3) การยอมรับหรือการปฏิบัติตามการบังคบับัญชาและการควบคุม (Acceptance of  or 
Submission to, Authority and Control) 
 (4) การปฏิบติัการเพื่อแกไ้ขความประพฤติหรือลงโทษ (Treatment that Corrects or Punishes)124 
 Joseph Kingsbury ให้ความหมายวา่ วินยั หมายถึง การควบคุมพฤติกรรมของบุคคลอาจท า
โดยทางกฎ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง และบงัคบัโดยการลงโทษ หรือโดยทางการสั่งสอน การฝึกอบรมให้มี
ความรับผดิชอบ125 
 พนัเอกป่ิน มุทุกนัต์ อธิบายว่า วินัย เป็นแบบของคน คนทุกคนท่ีปรับตวัอยู่ในวินัยแล้ว 
ถือเป็นคนดี ยกตวัอยา่ง ดิน หิน ปูน หรือเศษโลหะท่ีถูกเหยียบย  ่าหรือโยนทิ้งแลว้ ถา้น ามาป้ันหรือ

                                                 
122 ปิยพร วยุชยัภูมิ. (2556). ความผิดวินัยอย่างร้ายแรงในกรณีกระท าการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรง
ตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ กลุ่มวิชากฎหมาย
มหาชน มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 10.   
123 ราชบณัฑิตยสถาน. พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542.  กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์.      
124 ฉันทนา ภาคบงกช และคณะ. (2539). การปลูกฝังวินัยของคนในชาติ: การส ารวจลักษณะทางวินัยที่พึงประสงค์ 
ในสังคมไทย. รายงานการวิจยั ฉบบัท่ี 56. กรุงเทพมหานคร: สถาบนัวิจยัพฤติกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีนครินทร 
วโิรฒประสานมิตร. หนา้ 33.  
125 อรัญ มีแก้ว. (2558). ปัญหาการกลั่นกรองการลงโทษทางวินัยข้าราชการรัฐสภา . วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์, สาขากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 7. 
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หลอมเข้าแบบเป็นพระพุทธรูปแล้วก็กลายเป็นของคนดีท่ีบุคคลเคารพกราบไหว ้มนุษย์ก็มี
แบบอยา่งของการประพฤติตนท่ีเรียกวา่ วนิยั วนิยัจึงเป็นแบบท่ีป้ันหลอมคนใหเ้ป็นคนดี126 
 ฉะนั้ น จึงอาจสรุปได้ว่า วินัย คือ ระเบียบ หรือข้อบังคับ ท่ีได้ก าหนดข้ึนเพื่อใช ้
ในการควบคุมความประพฤติและการปฏิบติัหน้าท่ีของราชการให้ยึดถือปฏิบติัตามโดยเคร่งครัด
และใหข้า้ราชการทุกคนสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีร่วมกนัไดโ้ดยสามคัคี อนัจะท าให้การบริหารราชการ
ด าเนินไปสู่วตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะยงัให้บงัเกิดผลดีแก่ประเทศชาติและประชาชน
โดยทัว่ไป ขา้ราชการ (Government Officer) ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามแลว้ ยอ่มถือวา่เป็นการกระท า
ผดิวนิยัและตอ้งไดรั้บโทษตามท่ีก าหนดไว้127 
 ส าหรับการด าเนินการทางวินยัขา้ราชการ128 หมายถึง กระบวนการทั้งหลายท่ีกระท าเป็น
พิธีการตามกฎหมาย เม่ือขา้ราชการมีกรณีถูกกล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยั รวมทั้งการด าเนินการต่าง ๆ 
ระหวา่งการสอบสวนซ่ึงไดแ้ก่ การสืบสวน การตั้งเร่ืองกล่าวหา การสอบสวน การสั่งให้พกัราชการ 
(To order a suspension from government service) การให้ออกจากราชการไวก่้อน การพิจารณาความผิด
และก าหนดโทษ  ตลอดจนการลงโทษ  โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ได้ความจริงว่าข้าราชการ 
ท่ีถูกกล่าวหาไดก้ระท าผิดในกรณีใดหรือไม่ เพื่อให้เป็นไปโดยยุติธรรมและให้การลงโทษเป็นไป
โดยเหมาะสมกบัความผดิเป็นไปโดยสุจริต 
 การด าเนินการทางวินัยข้าราชการนั้ น กฎหมายได้บัญญัติให้ เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ผู ้บังคับบัญชาท่ีต้องด าเนินการทางวินัยแก่ผู ้อยู่ใต้บังคับบัญชาซ่ึงมีมูลกรณีว่ากระท าผิดวินัย            
เม่ือปรากฏว่ามีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการผูใ้ดกระท าผิดวินัยแมจ้ะยงัไม่มี
พยานหลกัฐาน ผูบ้งัคบับญัชาก็จะตอ้งรีบด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้วา่ กรณีมีมูล 
ท่ีควรกล่าวหาผูน้ั้นกระท าผิดวินยัหรือไม่ ถา้เห็นว่ากรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระท าผิดวินยัก็ 
ให้ยุติเร่ือง แต่ถา้เห็นกรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระท าผิดวินยั ก็ให้ด าเนินการทางวินยัแก่ผูอ้ยู่ใต้
บงัคบับญัชาทนัที ซ่ึงมูลกรณีความผดิวนิยัพอสรุปได ้4 ประการ ดงัน้ี 
 (1) การกล่าวโทษ หมายถึง กรณีท่ีมีผูก้ล่าวโทษวา่ขา้ราชการไดก้ระท าผิดวนิยั โดยผูก้ล่าวโทษ
อาจจะมิใช่ผูเ้สียหายโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นขา้ราชการดว้ยกนัเองหรือราษฎรก็ไดแ้ละการกล่าวโทษ
สามารถกล่าวโทษได้ด้วยวาจา หรือกล่าวโทษเป็นลายลักษณ์อกัษร ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้มีมติ

                                                 
126 ป่ิน มุทุกันต์. (2502). มงคลชีวิต ภาคที่  1 อนุสรณ์นายปรัชญา เอกครพานิช. พระนคร: รุ่งเรืองธรรม.  
หนา้ 379 - 395.   
127 เมตต์ เมตต์การุณ์จิต. (2525). ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับวินัยข้าราชการพลเรือน (สามัญ) (พิมพ์คร้ังที่ 1). กรุงเทพฯ: 
ไทยวฒันาพานิช. หนา้ 4.  
128 ประวณี ณ นคร. (2528). คู่มือการรักษาวนิัยข้าราชการส าหรับผู้บังคบับัญชา.  กรุงเทพฯ: ส านกังาน ก.พ. หนา้ 102. 
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เก่ียวกบักรณีร้องเรียนกล่าวโทษเป็นบตัรสนเท่ห์ท่ีก าหนดระเบียบให้ถือปฏิบติัวา่ไม่ให้รับพิจารณา
บตัรสนเท่ห์ (Ananonymous Letter) เวน้แต่ บตัรสนเท่ห์นั้นจะไดร้ะบุหลกัฐานกรณีแวดลอ้มท่ีปรากฏ
ชัดแจง้ตลอดจนช้ีแจงพยานบุคคลท่ีแน่นอนจึงจะรับไวพ้ิจารณาเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย
เท่านั้น 
 (2) การกล่าวหา หมายถึง ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการกระท าผิดวินยัของขา้ราชการเป็น
ผูร้้องเรียนกล่าวหาให้ด าเนินการทางวินัย ซ่ึงการท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะรับพิจารณาให้ในกรณีท่ีระบุ
พฤติการณ์และรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าผิดวินยั พร้อมทั้งอา้งอิงพยานหลกัฐานเพียงพอ
แก่การท่ีจะสืบเสาะแสวงหาขอ้เทจ็จริงได ้
 (3) ผูบ้งัคบับญัชาพบเห็นหรือตรวจพบในการปฏิบติังาน หมายถึง กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชา  
ไดพ้บเห็นขา้ราชการผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชากระท าผิดดว้ยตนเอง หรือจากการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ 
ไดต้รวจพบวา่มีขา้ราชการกระท าผดิวนิยั 
 (4) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) ช้ีมูล
ว่าเป็นความผิดวินัย โดยได้ด าเนินการสืบสวนขอ้เท็จจริงในกรณีท่ีได้มีการร้องเรียนกล่าวหาว่า
ขา้ราชการได้มีการกระท าผิดวินัยท่ีเก่ียวกบัการทุจริต หรือประพฤติมิชอบ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกับ 
การใชจ่้ายเงินของทางราชการ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดด้ าเนินการเสร็จแลว้จะช้ีมูลวา่การกระท า
ผิดวินัยของขา้ราชการท่ีถูกกล่าวหาร้องเรียนมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง (A non-gross 
disciplinary breach) หรือมีมูลความผิดวินัยอย่างร้ายแรง (Gross breaches of disciplines)โดยแจ้ง 
ใหผู้บ้งัคบับญัชาของขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาร้องเรียนทราบเพื่อพิจารณาด าเนินการทางวนิยัต่อไป 
 2) ลกัษณะเฉพาะของวนิยัขา้ราชการ 
 ขอ้ก าหนดทางวินยัมีความพิเศษแตกต่างจากเร่ืองทัว่ ๆไป เช่น การด าเนินคดีแพ่ง (Civil Case) 
หรือการด าเนินคดีอาญา (Criminal Proceedings) กล่าวคือ การกระท าผิดวินยัไม่มีอายุความซ่ึงหาก
ขา้ราชการผูใ้ดได้กระท าผิดวินัยครบองค์ประกอบของข้อก าหนดวินัยแล้ว ตราบใดท่ีผูน้ั้ นยงัมี
สถานภาพเป็นขา้ราชการ ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจด าเนินการทางวินยัได้ หรือแมภ้ายหลงัจะออกจาก
ราชการไปแล้ว หากก่อนออกจากราชการถูกกล่าวหาเป็นหนังสือว่ากระท าความผิดวินัยร้ายแรง
หรือถูกฟ้องคดีอาญา ผู ้บังคับบัญชาก็ยงัมีอ านาจด าเนินการทางวินัยกับข้าราชการผู ้นั้ นได้
(พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 100)129 ซ่ึงต่างจากการด าเนิน

                                                 
129 มาตรา 100 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดมีกรณีถูกกล่าวหาเป็นหนังสือว่ากระท าความผิดหรือละเวน้กระท า
การใดท่ีเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ถ้าเป็นการกล่าวหาต่อผูบ้ังคับบัญชาของผูน้ั้ น หรือต่อผูมี้หน้าท่ีสืบสวน
สอบสวนหรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ หรือเป็นการกล่าวหาโดยเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ของผูน้ั้น หรือมีกรณีถูกฟ้องคดีอาญาหรือตอ้งหาวา่กระท าความผิดอาญาอนัมิใช่ความผิดท่ีไดก้ระท าโดยประมาท
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คดีอาญาหรือการด าเนินคดีแพ่งเพราะหากไม่ได้ด าเนินการภายในอายุความก็ไม่สามารถด าเนิน
คดีอาญาหรือด าเนินคดีแพ่งได้ ซ่ึงในประเด็นน้ีท าให้เกิดช่องว่างทางกฎหมาย (Gap in Law) 
กล่าวคือ หากขา้ราชการผูห้น่ึงผูใ้ดไดก้ระท าผิดวินยัและเกรงว่าจะถูกลงโทษทางวินยัจึงไดย้ื่นใบ 
ลาออกจากราชการโดยผูบ้งัคบับญัชาก็ไม่ทราบเร่ืองในมูลเหตุท่ีผูน้ั้นลาออกจากราชการ จึงได้
อนุญาตให้ลาออกจากราชการ รวมทั้งไม่มีการกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยัอยา่งร้ายแรงก่อนท่ีจะ
อนุญาตให้ผูน้ั้นลาออกจากราชการ ผูบ้งัคบับญัชา (Commander) จึงไม่สามารถด าเนินการทางวินยั
ได ้รวมทั้งแมต่้อมาในภายหลงัผูน้ั้นจะไดข้อกลบัเขา้รับราชการอีกก็ไม่สามารถด าเนินการทางวินยัได ้
เพราะถือวา่ไดมี้การกระท าผดิวนิยัก่อนท่ีจะขอกลบัเขา้รับราชการ 
    2.3.4.2  ความมุ่งหมายของวนิยัขา้ราชการ 
 วนิยั ในราชการตามกฎหมายไทยเป็นระเบียบวินยัท่ีใชก้บัขา้ราชการไทยมีความมุ่งหมาย
ส าคัญก็เพื่อประโยชน์ของทางราชการ เพื่อความเจริญ ความเรียบร้อย และเพื่อประสิทธิภาพ 
ในการปฏิบติังาน ไม่วา่จะเป็นวินยัท่ีก าหนดให้ขา้ราชการพึงปฏิบติัต่อผูบ้งัคบับญัชา ต่อผูร่้วมงาน       
ต่อประชาชนหรือต่อต าแหน่งหน้าท่ี หากพิจารณาให้ถ่องแทแ้ลว้ ก็จะเห็นไดว้่าวินยันั้นลว้นแล้ว   
แต่มีความมุ่งหมายท่ีดีเพื่อประโยชน์ของทางราชการทั้งส้ิน130  
 มนุษยแ์ต่ละคนมีความคิดท่ีแตกต่างกัน มีความสามารถไม่เท่าเทียมกัน เม่ือต้องมาอยู่
ร่วมกนัเพื่อการปฏิบติัราชการ หากไม่มีกฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั ก าหนดไวก้็อาจท าใหต่้างคนต่าง
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามความนึกคิดของตน การปฏิบติัราชการยอ่มประสบความยุง่ยาก ไม่อาจปฏิบติังาน
ให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้เปรียบประดุจการพายเรือแข่ง หากปล่อยให้ต่างคนต่างพาย        
ก็ย่อมจะไม่สามารถน าเรือสู่หลักชัยได้ อาจจะล่มเสียกลางทาง131 ระบบข้าราชการพลเรือน 
เป็นระบบท่ีเป็นองค์กรขนาดใหญ่ ขา้ราชการเป็นส่ิงส าคญัประการหน่ึงท่ีจะตอ้งช่วยกนัปฏิบติั
หน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามนโยบายท่ีก าหนดไว ้จึงจ าเป็นตอ้งมีกฎ ระเบียบ 
                                                                                                                                            

ท่ีไม่เก่ียวกบัราชการหรือความผิดลหุโทษ แมภ้ายหลงัผูน้ั้ นจะออกจากราชการไปแลว้โดยมิใช่เพราะเหตุตาย       
ผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวนิยัมีอ านาจด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาและด าเนินการทางวินยัตามท่ีบญัญติัไวใ้น
หมวดน้ีต่อไปไดเ้สมือนว่าผูน้ั้นยงัมิได้ออกจากราชการ แต่ทั้ งน้ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจบรรจุตามมาตรา 57     
ตอ้งด าเนินการสอบสวนตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นพน้จากต าแหน่ง 
 ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏว่าผูน้ั้นกระท าผิดวินัยอยา่งไม่ร้ายแรงก็ให ้
งดโทษ 
130 ชูชัย งามวสุลักษณ์. (2543). วินัยที่ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยควรทราบ. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 8.  
131 มนูญ สะมาลา. (2539). ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาวินัยข้าราชการ. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต,  
คณะนิติศาสตร์ สาขากฎหมายมหาชน จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 21.  
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ข้อบังคับต่าง ๆ เพื่อเป็นเคร่ืองมือควบคุมความประพฤติ  (Control the Conduct) ของข้าราชการ 
ให้สามารถปฏิบติัหน้าท่ีราชการด าเนินไปดว้ยความราบร่ืน 132 วินัยของขา้ราชการเปรียบเสมือน
กรอบเป็นขอบข่ายในการปฏิบัติงานราชการเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติของ
ขา้ราชการใหป้ฏิบติังานร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์(Achieve objectives) ตามท่ีก าหนดไว ้
 วินยัขา้ราชการ มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้บรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการ 
คือ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ เพื่อความเจริญของประเทศ เพื่อความมัน่คงของชาติ 
และเพื่อความผาสุกของประชาชน การกระท าใดท่ีมีผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการ
ดังกล่าว ก็ควรก าหนดเป็นข้อห้ามหรือข้อพึงปฏิบัติส าหรับข้าราชการ การกระท าใดท่ีไม่มี
ผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการดงักล่าวก็ไม่ควรก าหนดเป็นวินยัขา้ราชการ133 และ
ในกรณีท่ีขอ้ก าหนดวินัยเขียนไวก้วา้ง ๆ ไม่ชัดเจน เช่น ก าหนดไวว้่า ไม่กระท าการอนัได้ช่ือว่าเป็น    
ผูป้ระพฤติชัว่ เม่ือพิจารณาว่าการกระท าอย่างใดเป็นการประพฤติชัว่ท่ีตอ้งห้ามตามนั้นหรือไม่ก็
ตอ้งวิเคราะห์ดูวา่การกระท านั้นกระทบถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ ความเจริญ
ของประเทศ ความมัน่คงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนหรือไม่ ถ้ากระทบก็ต้องห้าม        
ถ้าไม่กระทบก็ไม่ห้าม เช่น การพิจารณาว่าเสพสุราเป็นการประพฤติชั่วหรือไม่ ก็พิจารณาว่า 
การเสพสุรานั้นมีผลกระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการหรือไม่ ถา้เสพแลว้ไม่มีเร่ืองเสียหาย 
ไม่กระทบถึงวตัถุประสงคห์ลกัของทางราชการก็ไม่ถือวา่เป็นการประพฤติชัว่ แต่ถา้เสพแลว้มีเร่ือง
เสียหายถึงทางราชการ กระทบถึงวตัถุประสงค์หลักของทางราชการก็ถือเป็นการประพฤติชั่ว     
อน่ึง ท่ีว่ากระทบถึงวตัถุประสงค์หลักของทางราชการนั้น หมายถึง ทั้ งกระทบทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม  กระทบโดยตรง  เช่น  เสพสุราจนมึนเมาท างานไม่ได้หรือท าให้ผลเสียต่องาน เช่นน้ี  
ย่อมกระทบถึงผลงานในหน้าท่ีหรือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทางราชการ ซ่ึงจะส่งผล 
ไปถึงความเจริญของประเทศหรือความมั่นคงของชาติ หรือความผาสุกของประชาชนโดยตรง  
บางกรณีไม่กระทบถึงผลงานในหน้าท่ีแต่อาจท าให้เสียช่ือเสียงได ้เช่น เมาสุราแลว้ไปชกต่อยกนั 
ในท่ีชุมนุมสาธารณชน อาจท าให้ประชาชนท่ีพบเห็นเส่ือมศรัทธาในขา้ราชการผูน้ั้น ไดส่้งผลต่อ
ประชาชนจะไม่มีความศรัทธาต่อการบริหารงานแผน่ดินดว้ย ซ่ึงมีผลท าให้ประชาชนปฏิเสธไม่ให้
ความร่วมมือกับทางราชการ จึงมีผลตามมาท่ีกระทบถึงความมั่นคงของชาติและความเจริญ 
ของประเทศโดยทางอ้อม การเสพสุราดังกล่าวจึงเข้าข่ายผิดวินัยได้ นอกจากน้ีส าหรับวินัย

                                                 
132 ส านกังานปฏิรูปการศึกษา. (2545). ข้อวิเคราะห์เกี่ยวกบัการจัดระบบองค์กรกลางบริหารงานบุคคลในหน่วยงาน
ทางการศึกษา. กรุงเทพฯ: กลุ่มงานกฎหมายส านกังานปฏิรูปกฎหมาย. หนา้ 5.  
133 ประวณี ณ นคร. (2530). วนิัยและคณุธรรมข้าราชการ. กรุงเทพฯ: วคิตอรี เพาเวอร์พอยท.์ หนา้ 8.  
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ขา้ราชการยงัมีจุดมุ่งหมายเพื่อธ ารงศกัด์ิศรีของข้าราชการด้วย การกระท าใดท่ีเส่ือมเสียศกัด์ิศรี 
ของต าแหน่งหนา้ท่ีราชการจึงอยูใ่นขอบข่ายท่ีอาจผดิวนิยัขา้ราชการได้134 
 2.3.4.3  ความผดิและประเภทความผดิทางวนิยั 
 1) ความผดิทางวนิยั (Disciplinary Offense) 
 ความผิดในความหมายของวินยั หมายถึง การกระท า หรือการละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึง
อยา่งใด ซ่ึงกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ก าหนดหา้มไวว้า่เป็นความผดิ 
 การกระท าหรือการงดเวน้การกระท าท่ีถือวา่เป็นความผิดวนิยันั้น จะตอ้งประกอบไปดว้ย
องคป์ระกอบ 2 ประการ135 
 (1) ตอ้งมีการกระท าหรือการละเวน้การกระท า 
 (2) มีกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ก าหนดไวว้า่เป็นความผดิ 
 ค าว่า “ตอ้งมีการกระท า”136 นั้น ในทางราชการเรียกวา่ การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ ซ่ึงหมายถึง 
การกระท าโดยท่ีร่างกายมีการเคล่ือนไหว ส าหรับค าวา่ “ละเวน้การกระท า” หมายความว่ามีหน้าท่ี
ราชการซ่ึงข้าราชการ (Government Officer) ผู ้นั้ นได้รับมอบหมายได้รับค าสั่งจากผู ้บังคับบัญชา 

(Commander) หรือกฎหมายบญัญติัไวว้่าเป็นหน้าท่ีโดยตรง แต่ผูน้ั้นไม่ปฏิบติัหรืองดเวน้เสียท่ีจะ
ไม่ปฏิบติั โดยผลท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าหรือกระท าการโดยละเวน้137 หรือกระท าการโดยงดเวน้ 
กระท าการใด ๆ นั้น กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ถือวา่เป็นการกระท าผดิวินยั138 

                                                 
134 ประวีณ ณ นคร. (2528). การรักษาวินัยข้าราชการส าหรับผู้บังคบับัญชา (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังาน ก.พ. หนา้ 26 - 28.  
135 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14.   
136 การกระท า  หมายความรวมถึง การเคล่ือนไหวร่างกายหรือการไม่เคล่ือนไหวร่างกายโดยรู้ส านึก กล่าวคือ  
อยูภ่ายใตบ้งัคบัของจิตใจ. โปรดดู เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  (2551). ค าอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 1 บทบัญญัติ
ทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 10). กรุงเทพฯ: พลสยาม พร้ินติ้ง. หนา้ 96. 
137 การกระท าโดยละเวน้ หมายความวา่ ผูก้ระท าไม่กระท าในส่ิงซ่ึงกฎหมายบงัคบัให้กระท าซ่ึงเป็นเร่ืองทัว่ ๆ ไปมิใช่
กรณีโดยเฉพาะท่ีจะตอ้งป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้นข้ึน 
 การกระท าโดย “ละเวน้” มีหลกัเกณฑ ์คือ 1) เป็นการกระท าโดยการไม่เคล่ือนไหวร่างกาย 2) ผูก้ระท า 
มีหนา้ท่ีตอ้งกระท า และ 3) หนา้ท่ีตามขอ้ 2 เป็นหนา้ท่ีโดยทัว่ ๆ ไป. เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 120. 
138 การกระท าโดยงดเวน้ หมายความถึง การให้เกิดผลอนัใดอนัหน่ึงข้ึนด้วยการงดเวน้ไม่กระท าในส่ิงท่ีตน 
มีหนา้ท่ีตอ้งกระท า ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยเฉพาะท่ีจะตอ้งกระท าเพ่ือป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้น 
 การกระท าโดย “งดเวน้” มีหลักเกณฑ์ คือ 1) เป็นการไม่กระท า  กล่าวคือไม่เคล่ือนไหวร่างกาย 
โดยรู้ส านึก 2) ทั้ ง ๆ ท่ีผูก้ระท ามีหน้าท่ีตอ้งกระท า และ 3) หน้าท่ีตอ้งกระท าตามขอ้ 2 เป็นหน้าท่ีซ่ึงตอ้งกระท า 
เพ่ือป้องกนัมิใหเ้กิดผลนั้นข้ึน. เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 104. 
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 2) ประเภทของความผดิทางวนิยั 
 ถา้หากจะพิจารณาลกัษณะวินัยขา้ราชการพลเรือน อาจจ าแนกลกัษณะความผิดออกเป็น
ประเภทใหญ่ ได ้2 ประเภท คือ ความผิดวินยัไม่ร้ายแรง และความผิดวินยัอย่างร้ายแรง ส าหรับการ 
ท่ีจะทราบว่าผูก้ระท าผิดจะได้รับโทษตามความผิดประเภทใดนั้น ย่อมข้ึนอยู่กับผลสอบสวน  
โดยแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
 (1) ความผิดวินัยไม่ร้ายแรง (A serious breach of discipline) ได้แก่ การกระท าความผิด 
เล็ก ๆ น้อย ๆ ซ่ึงอาจเกิดข้ึนเพราะความผิดพลาด ประมาทเลินเล่อ รู้เท่าไม่ถึงการณ์ หรือเป็น
ความผิดคร้ังแรก และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทางราชการท่ีร้ายแรงนกั เช่น การมาท างานสาย 
ใชว้าจาไม่สุภาพต่อผูบ้งัคบับญัชา ด่ืมสุราในเวลาปฏิบติัหนา้ท่ี  ดงันั้น โทษท่ีจะลงแก่ผูท่ี้กระท าผิด
วินัยไม่ร้ายแรงน้ีไม่ถึงกับให้ออกจากราชการ  แต่ลงโทษเพียง  ภาคทัณฑ์  (To put on probation)  
ตดัเงินเดือน (Salary cut) หรือลดเงินเดือน (Reduction in salary) ตามแต่กรณีแห่งความผิดเท่านั้น  
ซ่ึงการกระท าความผิดเล็ก ๆ น้อย ๆ น้ี หรือแมจ้ะเป็นคร้ังแรกก็ตาม ถา้หากไม่มีการลงโทษเลย 
ก็อาจท าให้บุคคลอ่ืนประพฤติปฏิบัติตามหรืออาจเป็นสาเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 
ข้ึนได ้ไม่วนัใดก็วนัหน่ึงในภายหน้า ส าหรับวิธีการพิจารณาโทษในกรณีน้ีพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิไดบ้ญัญติัไวว้่าจะตอ้งตั้งกรรมการสอบสวนข้ึนสอบสวนความผิด  
ดงันั้น ในทางปฏิบติัผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจท่ีจะใช้ดุลพินิจวา่ ควรจะตั้งกรรมการข้ึนท าการสอบสวน
เร่ืองท่ีมีการกล่าวหานั้นหรือไม่ก็ได ้
 (2) ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง (Guilty of serious discipline) ไดแ้ก่ การกระท าในลกัษณะ
ต่อไปน้ี 
 ก. ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยทุจริต 
 ข. ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนา้ท่ีราชการโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการ
อยา่งร้ายแรง 
 ค. ละทิ้งหนา้ท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกนัเป็นเวลาเกินสิบห้าวนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร
หรือโดยมีพฤติการณ์อนัแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบติัตามระเบียบของทางราชการ 
    ง. กระท าการอนัไดช่ื้อวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 
 จ. ดูหม่ิน เหยยีดหยาม กดข่ี ข่มเหง หรือท าร้ายประชาชนผูติ้ดต่อราชการอยา่งร้ายแรง 
 ฉ. กระท าความผิดอาญาจนไดรั้บโทษจ าคุกหรือโทษท่ีหนกักวา่โทษจ าคุกโดยค าพิพากษา
ถึงท่ีสุดให้จ  าคุกหรือให้รับโทษท่ีหนกักว่าโทษจ าคุก เวน้แต่เป็นโทษส าหรับความผิดท่ีไดก้ระท า
โดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 
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 ช. ละเวน้การกระท าหรือกระท าการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามมาตรา 82 หรือฝ่าฝืน
ขอ้หา้มตามมาตรา 83 อนัเป็นเหตุใหเ้สียหายแก่ราชการอยา่งร้ายแรง 
   ซ. ละเวน้การกระท าหรือกระท าการใด ๆ อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามมาตรา 80 วรรคสอง
และมาตรา 82 (11) หรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามมาตรา 83 (10) ท่ีมีกฎ ก.พ. ก าหนดให้เป็นความผิดวินยั
อยา่งร้ายแรง 
 ผูใ้ดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงจะตอ้งไดรั้บโทษปลดออก (Dismiss) หรือไล่ออก (Fire) 
ตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัสมควรลดหย่อน จะน ามาประกอบการพิจารณาโทษก็ได ้  
แต่ห้ามมิให้ลดโทษต ่ากว่าปลดออก139 โดยข้าราชการท่ีถูกไล่ออกจากราชการจะไม่มีสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บบ าเหน็จ บ านาญใด ๆ ทั้งส้ิน ส่วนขา้ราชการพลเรือนท่ีได้รับโทษปลดออกยงัคงมีสิทธิไดรั้บ
บ าเหน็จ บ านาญ ตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 
 2.3.4.4  จุดมุ่งหมายของการลงโทษทางวนิยั 
 การลงโทษวินยั เป็นมาตรการอย่างหน่ึงท่ีใช้ในการรักษาวินยัอนัเป็นมาตรการในทางลบ 
(Negative) เพื่อปราบปรามผูก้ระท าความผิดทางวินัย  ในปัจจุบันทางราชการจะใช้การลงโทษ 
เป็นมาตรการสุดทา้ยหลงัจากท่ีการส่งเสริมให้ขา้ราชการมีวินัย และการป้องกนัมิให้ขา้ราชการ
กระท าผดิวนิยั ไม่อาจใชไ้ดผ้ลในกรณีนั้น 
 จุดมุ่งหมายการลงโทษทางวินัย140 คือ การท่ีกฎหมายได้บัญญัติข้อก าหนดทางวินัย 
ใหข้า้ราชการรักษาหรือยดึถือ ซ่ึงมีทั้งขอ้บญัญติัใหถื้อปฏิบติัและขอ้ห้ามมิใหก้ระท า เม่ือขา้ราชการ 
ผูใ้ดฝ่าฝืนข้อห้ามหรือข้อท่ีต้องปฏิบัติก็ถือว่า เป็นผูก้ระท าผิดวินัยและจะต้องถูกลงโทษ  โดยมี
จุดมุ่งหมาย ดงัน้ี141 
 1) เพื่อรักษาความศักด์ิสิทธ์ิของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนโดยท่ีพระราชบัญญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนก าหนดวา่ขา้ราชการผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามขอ้ปฏิบติัหรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามผูน้ั้น
เป็นผูก้ระท าผิดวินยั และเม่ือมีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการผูใ้ดกระท าผิดวินัย        
ให้ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ถา้ผูบ้งัคบับญัชาผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ี

                                                 
139 มาตรา 97 ภายใตบ้ังคบัวรรคสอง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ให้ลงโทษปลด
ออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหยอ่นจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได ้ 
แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงต ่ากวา่ปลดออก 
                  ฯลฯ           ฯลฯ  
140 ส านักงาน ก.พ.  (2530).  คู่มือการด าเนินการทางวินัย ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518
หนา้ 252.  
141 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 253 - 255.   
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หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริต ให้ถือวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวินยั142  ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชา (Commander)  
จึงมีบทบาทหนา้ท่ีรักษาความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมายโดยการปราบผูก้ระท าผิด และปรามมิให้ผูอ่ื้น
เอาเยีย่งอยา่งผูก้ระท าผดิ  
 2) เพื่อรักษามาตรฐานและควบคุมความประพฤติ ปฏิบติั และสมรรถภาพของขา้ราชการ
โดยท่ีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดวา่ การลงโทษขา้ราชการให้ท า
เป็นค าสั่งผูส้ั่งลงโทษตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกบัความผิด และตอ้งเป็นไปดว้ยความยุติธรรม
และปราศจากอคติ โดยในค าสั่งลงโทษให้แสดงวา่ผูถู้กลงโทษกระท าผิดวนิยัในกรณีใดและมาตราใด143 
ซ่ึงการลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการผูก้ระท าผิดตอ้งกระท าโดยฉบัพลนั เป็นธรรม เสมอหนา้ และ
เหมาะสม กล่าวคือ การลงโทษทางวินัยจะต้องกระท าในเวลาใกล้เคียงกับท่ีพบการกระท าผิด       
และได้พิจารณาอย่างถ่องแทแ้ล้วว่า ผูน้ั้นกระท าผิดจริง รวมทั้งการลงโทษจะตอ้งเสมอหน้ากัน              
ไม่เลือกท่ีรักมกัท่ีชงั คือ ผูก้ระท าผิดในลกัษณะเดียวกนัยอ่มไดรั้บโทษในลกัษณะเดียวกนัและจะตอ้ง
ลงโทษในระดบัท่ีเหมาะสม (Appropriate) กบัความผิดด้วย จึงจะท าให้ขา้ราชการรู้สึกว่ามีความ
เป็นธรรมในระบบราชการและจะมีขวญัก าลงัใจในการประพฤติปฏิบติัตนใหอ้ยูใ่นมาตรฐานท่ีดีได ้
 3) เพื่อจูงใจให้ขา้ราชการปรับปรุงตนเองให้ดีข้ึน ซ่ึงการท่ีจะลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการ
ผูก้ระท าผิดวินัยผูใ้ด ผู ้บังคับบัญชาควรท่ีจะได้ช้ีแจงให้ผูถู้กลงโทษผูน้ั้ นรู้เข้าใจและยอมรับ 
ในความผิดท่ีตนไดก้ระท าลงไป ซ่ึงกระท าให้เกิดความส านึกในส่ิงท่ีได้กระท าลงไปว่าเป็นส่ิงท่ี 
ไม่พึงประสงค์ของส่วนรวมและของทางราชการ และผูท่ี้กระท าผิดจะต้องถูกลงโทษเพื่อเป็น 
การจูงใจใหข้า้ราชการปรับปรุงตนเองใหดี้ข้ึนและเพื่อมิใหก้ระท าผดิอีกต่อไป 
 4) เพื่อรักษาช่ือเสียงของทางราชการและความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อทางราชการโดยท า
ให้ข้าราชการมีระเบียบวินัยมีสมรรถภาพในการท างานอย่างสม ่ าเสมอ หากในหน่วยงานใด 
มีข้าราชการบกพร่องในเร่ืองระเบียบวินัย หรือบกพร่องในการปฏิบัติราชการก็มีความจ าเป็น 
                                                 
142 มาตรา 90 เม่ือมีการกล่าวหาหรือมีกรณี เป็นท่ีสงสัยว่าข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใดกระท าผิดวินัย 
ให้ผูบ้ ังคบับัญชามีหน้าท่ีตอ้งรายงานให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทราบโดยเร็ว และ 
ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีโดยเร็วดว้ยความยุติธรรม
และโดยปราศจากอคติ 
 ผูบ้ังคับบัญชาหรือผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ผู ้ใดละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ี 
ตามวรรคหน่ึง หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริตใหถื้อวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยั 
                 ฯลฯ           ฯลฯ    
143 มาตรา 89 การลงโทษขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ท าเป็นค าสั่ง ผูส้ั่งลงโทษตอ้งสั่งลงโทษให้เหมาะสมกับ
ความผิดและตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ โดยในค าสั่งลงโทษให้แสดงวา่ผูถู้กลงโทษ
กระท าผิดวนิยัในกรณีใดและมาตราใด 
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ท่ีจะตอ้งลงโทษข้าราชการท่ีบกพร่องนั้น ๆ ถ้าเป็นการกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซ่ึงแสดงว่า
ผูก้ระท าผิด เป็นบุคคลท่ีไม่สมควรให้อยูใ่นราชการต่อไป ก็จะตอ้งลงโทษสถานหนกัคือ ปลดออก 
(Dismiss) หรือไล่ออก (Fire) จากราชการ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนเช่ือมัน่ในระบบราชการวา่จะมีแต่
บุคคลผูมี้ความประพฤติดีมีระเบียบวินยัดี เป็นขา้ราชการท่ีมีหน้าท่ีให้บริการแก่ประชาชนเท่านั้น
อนัเป็นการรักษาช่ือเสียงของทางราชการดว้ย 
 2.3.4.5  สถานะของค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
 รูปแบบของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมา
และขอ้จ ากดัอ านาจและหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง ในการใช้อ านาจ
ตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซ่ึงมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ค าสั่งทางปกครอง 
ว่า144 การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีมีผลเป็นสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนต่อบุคคลในอนัท่ีก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
การชัว่คราวหรือถาวร เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั (Approval )การวินิจฉยั การอุทธรณ์
(Appeal) การรับรอง การจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ 
 ค าสั่งทางปกครองถือว่าเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีมีความส าคัญมากท่ีสุด 
เน่ืองจากในการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อบงัคบัการตามกฎหมายนั้น เจา้หนา้ท่ีไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้ง
ไดรั้บความยินยอมจากผูท่ี้จะตกอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากในแต่ละวนัเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไดใ้ช้อ  านาจสั่งการในลกัษณะท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองมากมาย และค าสั่งลงโทษทางวินัย
ขา้ราชการก็มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการสั่งการของเจา้หนา้ท่ีนั้นซ่ึงมีทั้งค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคล เช่น การเล่ือนชั้น เล่ือนต าแหน่ง การบรรจุแต่งตั้ง เป็นตน้ 
และค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระหรือเป็นผลร้ายแก่บุคคล เช่น ค าสั่งภาคทณัฑ์ (To put on 
probation) ตดัเงินเดือน (Salary cut) ลดเงินเดือน (Reduction in salary) ปลดออก (Dismiss) ไล่ออก 
(Fire) เป็นตน้ 

                                                 
144 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “ค าสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 
 (1) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะ
ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการ
ถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการจดทะเบียน  
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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             2.4 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการอทุธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
               การกระท าทางปกครองอาจก่อให้ เกิดความไม่พอใจหรือกระทบต่อสิทธิ (Droit) 
ประโยชน์ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ประกอบกบัการเปล่ียนแปลงไปของสถานการณ์ ขอ้เท็จจริง หรือ
ขอ้กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองอนัเป็นเง่ือนไขในการออกค าสั่งทางปกครอง อาจเป็นเหตุ
ปัจจยัให้ฝ่ายปกครองตอ้งกลบัมาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนท่ีได้ออกไป ซ่ึงการทบทวน
ค าสั่งทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองเองโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะเป็นผูริ้เร่ิมทบทวนและเพิกถอน
ค าสั่งเอง(Ex Officio) หรืออาจเป็นกรณีท่ีคู่กรณี (Party) อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง145 ทั้งน้ี 
เม่ือมีค าสั่งทางปกครองแลว้ จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีระบบการตรวจสอบเพื่อใหก้ารกระท าทางปกครอง
หรือค าสั่งทางปกครองเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใด
กระทบต่อสิทธิของบุคคลใด ยอ่มเป็นการสมควรท่ีบุคคลนั้นจะมีสิทธิและโอกาสโตแ้ยง้ (Contend) 
หรือร้องขอใหฝ่้ายปกครองไดท้บทวนการกระท าทางปกครอง146 

โดยหลกัการแล้ว การโตแ้ยง้คาสั่งทางปกครองสามารถกระท าได้โดยการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง และการด าเนินการฟ้องคดีขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง147 จึงมีความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาถึงความหมาย วตัถุประสงค์ (Object) หลกัการพื้นฐาน และประเภทของการ
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้  าสั่งทางปกครอง 

2.4.1 ความหมายและลกัษณะของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
              การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น มีความหมายตลอดจนมีลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีส าคญั ดงัน้ี 

2.4.1.1 ความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง วิถีทางตามกฎหมายท่ีมีการเปิดโอกาสให้กับ

บุคคลใดบุคคลหน่ึงท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไดมี้โอกาสโตแ้ยง้ถึงสถานภาพ 
(Status) อนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นการร้องเรียนต่อเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมาย148 เป็นกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์

                                                 
145 วษิณุ วรัญญู ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และ เจตน์ สถาวรศิลพร. อา้งแลว้เชิงอรรคท่ี 92. หนา้ 198. 
146 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 367. 
147 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 169. 
148 ขวญัชัย สันตสว่าง. (2532). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ . กรุงเทพฯ: ฝ่ายต าราและอุปกรณ์การศึกษา
มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 23. 
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ตามกฎหมายมีอ านาจตรวจสอบได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมาย และความเหมาะสมของการออก
ค าสั่งทางปกครอง 

นอกจากความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามความหมายโดยทัว่ไปแลว้ ยงัมี
ความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบางประเภทท่ีได้ก าหนดความหมายไวเ้ป็นการ 
เฉพาะ ไดแ้ก่ 

1) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย หมายถึง การท่ีข้าราชการพลเรือนผู้ถูกลงโทษ 
ทางวนิยั มีสิทธิร้องขอใหผู้มี้อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายไดย้กเร่ืองข้ึนพิจารณาใหม่ ในทางท่ีเป็นคุณ
แก่ตน149 

2) การอุทธรณ์  (Appeal) หมาย ถึ ง  วิ ธี ก ารอย่างห น่ึ งของกระบวนการยุ ติ ธรรม 
ในการบริหารงานบุคคล (Personnel Administration) ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูถู้กลงโทษทางวินัย
ไดมี้ช่องทางร้องขอ รับความยุติธรรมจากการพิจารณาโดยองคก์รหรือบุคคลผูมี้อ านาจหนา้ท่ีเหนือ
ผูส้ั่งลงโทษทางวนิยัอีกชั้นหน่ึง150 

ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึงหมายความรวมถึง วิถีทางตามกฎหมายอนัเป็น
ขั้นตอนภายหลังจากท่ีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครอง (Order Administrative) ท่ีมีข้ึน 
เพื่อประโยชน์ในการโต้แยง้  หรือคัดค้านในส่ิงท่ีผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นด้วย ต่อเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจ 
ตามกฎหมาย เพื่อขอให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือองค์กรหรือผูมี้อ านาจเหนือไดย้ก
เร่ืองข้ึนพิจารณาใหม่ในทางท่ีเป็นคุณแก่ผูอุ้ทธรณ์ 

2.4.1.2 ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
โดยทัว่ไปแลว้ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สามารถจ าแนกไดด้งัน้ี 
1) ลกัษณะเป็นการร้องขอใหมี้การทบทวนค าสั่งทางปกครอง 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นการร้องขอให้มีการทบทวนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็น

วิธีการควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขวิธีการหน่ึง เพื่อให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
และผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้พิจารณาทบทวนและแก้ไขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง 
ให้ถูกตอ้งเหมาะสม เพื่อเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือนเสียหาย (Remedy) ของคู่กรณีซ่ึงได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาวนิิจฉยัขององคก์รตุลาการ อีกทั้ง 

                                                 
149 ส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม. (2551). คู่มือการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 เล่ม 1. นนทบุรี:
ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 1. 
150 ประวีณ  ณ  นคร. (2551). พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ .ศ. 2551. กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 156. 
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การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจเป็นเง่ือนไขประการหน่ึงในการจะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณา
วนิิจฉยัขององคก์รตุลาการ151 

2) ลกัษณะเป็นปรปักษต่์อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
การอุทธรณ์มีลกัษณะในลักษณะท่ีเป็นปรปักษ์ (Adverse) ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง

ปกครอง เป็นการร้องเรียนคัดค้านหรือโต้แย ้งค าสั่งของเจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่ งทางปกครอง 
ต่อผูมี้อ  านาจว่าปฏิบัติไม่ถูกต้อง ไม่ยุติธรรม (Cause an Injustice) หรือไม่เหมาะสม และขอให ้
มีการแกไ้ข การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์จึงมิไดมุ้่งไปในทางท่ีก่อให้เกิดความสัมพนัธ์อนัดี
ต่อกนั แต่เป็นการคดัคา้นหรือโตแ้ยง้ในลกัษณะเผชิญหนา้กนั152 

2.4.2 วตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
เม่ือฝ่ายปกครองไดท้  าการพิจารณาทางปกครองและไดมี้ค าสั่งทางปกครองไปแลว้ อาจมี

บางกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสม กฎหมายท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนการ
พิจารณาทางปกครองจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ฝ่ายปกครองได้ทบทวนค าสั่งทางปกครอง  
(révision de l’acte administratif édicté) โดยในชั้ นการทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้ นอาจมีการ
ทบทวนทั้งความชอบดว้ยกฎหมาย (légalité) และความเหมาะสม (opportunité) ของการออกค าสั่ง
ทางปกครอง153 การทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีวตัถุประสงค์
สามประการ ดงัน้ี 

2.4.2.1 การใหค้วามคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชน 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นการเปิดโอกาสใหผู้รั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง

ได้โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง และขอให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูมี้อ านาจพิจารณา
อุทธรณ์ได้ท าการทบทวนและเปล่ียนแปลงแก้ไข หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเพื่อเยียวยา
ผลกระทบท่ีเกิดแก่ตน 

เม่ือพิจารณาตามนยัวตัถุประสงคน้ี์แลว้ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นกระบวนการ
ท่ีก าหนดข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ (Object) เพื่อคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชนเพื่อท่ีจะสามารถ
แกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดจากผลกระทบของค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดบกพร่องไดเ้ร็ว
กว่ากระบวนการทางศาล เพราะกระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีขั้นตอน การพิจารณา 

                                                 
151 สุริยา ปานแป้น และ อนุวฒัน ์บุญนนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 91. หนา้ 99. 
152 ส านักกฎหมายปกครอง. (2555). งานวิเคราะห์ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
คณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 2(15). 
153 บุญอนันต ์วรรณพานิชย .์ (2544). หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 37. 
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ท่ีเรียบง่าย รวดเร็ว และมีความยดืหยุน่ สามารถท่ีจะอ านวยความเป็นธรรมใหแ้ก่ผูเ้ก่ียวขอ้งในแต่ละ
กรณีไดอ้ย่างเหมาะสม เป็นการให้ความคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชน (protection juridique 
des administrés) 

2.4.2.2 การส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง 
การออกค าสั่ งทางปกครองในบางกรณีโดยเฉพาะเร่ืองมีความยุ่งยากและซับซ้อน

โดยเฉพาะกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าท่ีงานจ านวนมาก ตลอดจนตอ้งปฏิบติังาน
ใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว ซ่ึงอาจเกิดการผดิพลาดได ้ไม่วา่จะขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย (légalité) หรือความ
เหมาะสม (l’opportunité) สอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 28154 ดงันั้น การท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไดใ้ช้
สิทธิอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นโอกาสท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะได้ด าเนินการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของตน  หากเห็นว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่
เหมาะสมอย่างไรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมสามารถท่ีจะด าเนินการเปล่ียนแปลง แก้ไข หรือ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้เอง ซ่ึงการทบทวนค าสั่งทางปกครองอาจกระท าโดย
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง หรืออาจกระท าโดยเจา้หน้าท่ีชั้นเหนือข้ึนไปท่ีท าหน้าท่ี
ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก็ได้ ถือว่าการด าเนินการดังกล่าว 
เป็นการส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง (autocontrôle de l’administration) 

2.4.2.3 การแบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูมี้อ านาจ

พิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน และไดด้ าเนินการ
เปล่ียนแปลงค าสั่งตามคาขอของคู่กรณีแลว้ มีผลเป็นการช่วยกลัน่กรอง และลดจ านวนขอ้พิพาท
หรือคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาวินิจฉัยของศาลได้ เน่ืองจากข้อพิพาททั้ งหมดหรือแต่บางส่วน 
ไดร้ะงบัลงในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้ มีผลเป็นการแบ่งเบาภาระ
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล (decision combrement des juridictions) 

2.4.3 หลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
การควบคุมตรวจสอบการกระท าปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากจะพิจารณาและ

ค านึงหลกัการพื้นฐานของการกระท าทางปกครอง และหลกัการเก่ียวกบัการควบคุมการใชอ้  านาจ
ของฝ่ายปกครองแลว้ ยงัจะตอ้งพิจารณาถึงหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ดงัน้ี 
                                                 
154 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีอาจตรวจสอบขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสมในเร่ืองนั้น ๆ
โดยไม่ตอ้งผกูพนัอยูก่บัค  าขอหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี 
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2.4.3.1 หลกันิติธรรมเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ตามพจนานุกรมฉบับราชบณัฑิตยสถาน  พ.ศ. 2542 ให้ความหมายของค าว่า “หลักนิติ

ธรรม (The Rule of Matter of Law)”ไวเ้พียงว่า หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย โดยไม่ได้ให้ค  าอธิบาย
ความหมายแต่อยา่งใด จึงยงัไม่กระจ่างชดัวา่ หลกันิติธรรม คืออะไร หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีวา่
มีอะไรบา้ง แลว้การปฏิบติัอยา่งไรจึงจะถือไดว้า่ถูกตอ้งและเป็นไปตามหลกันิติธรรม155 

เพลโต้ (Plato 429-348 BC) นักปราชญ์ชาวกรีก  เคยเสนอว่า การปกครองท่ีดีท่ีสุดคือ 
การปกครองโดยราชาปราชญ์ (Philosopher King) ซ่ึงเป็นทั้งคนเก่งและคนดีมีคุณธรรมประจ าใจ
ปกครองบ้านเมืองด้วยความถูกต้องชอบธรรม  แต่สุดท้ายเพลโต้ก็ไม่สามารถหาคนท่ีมีความ
สมบรูณ์แบบพอท่ีจะเป็นราชาปราชญ์ได้ ในป้ันปลายของชีวิตเพลโตจึ้งหันมาให้ความส าคญักบั
กฎหมาย  โดยเสนอว่า กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะต้องด าเนินตามกฎหมาย  
หากสังคมสามารถสร้างระบบกฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมข้ึนมาให้คนประพฤติปฏิบติัตามได ้แมแ้ต่
คนชัว่ก็ยงัอาจจะมีทางท าความดีข้ึนมาไดเ้ช่นกนั156 

อริสโตเติล  (Aristotle 384-322 BC) ศิษย์เอกของเพลโต้ ได้นาแนวความคิดของเพลโต ้
มาขยายความต่อ โดยเสนอวา่ “การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกวา่การปกครอง
โดยมนุษย์ไม่ว่าจะเป็นผู ้ใดก็ตาม  (…the rule of Matter of Law,…is preferable to that of any 
individual.) และการปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น (Rule of Matter of Law 
implies that every citizen is subject to the Matter of Law.)”157 

ไดซ่ี  (Professor A.V. Dicey 1835-1922 B.C.) เห็นว่า นิ ติธรรมจะต้องมีความสัมพันธ์
ใกล้ชิดกบัความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา โดยมีเน้ือหาอนัเป็นสาระส าคญัว่า บุคคลทุกคนตอ้ง
เสมอภาคกนัต่อหน้ากฎหมาย และตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (the Ordinary 
Matter of Law of the land) โดยบรรดาศาลทั้ งหลาย  (Ordinary court) จะเป็นผู ้ซ่ึ งรักษาไว้ซ่ึ ง
กฎหมายดังกล่าว หลักนิติธรรมย่อมปฏิเสธหลักทั้ งหลายท่ียกเวน้ให้บรรดาเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ต้องเคารพต่อกฎหมาย และบุคคลย่อมไม่ต้องถูกลงโทษหากไม่ได้กระท าการใดอนักฎหมาย
ก าหนดเป็นความผดิ158 

                                                 
155 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2552). หลกันิติธรรม. กรุงเทพฯ:ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 2. 
156 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2548). นิติปรัชญา. กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. หนา้ 110 - 115. 
157 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์. (2541). หลักนิติธรรม ในรวบบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ  90 ปี 
ธรรมศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ ์กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 23. 
158 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ . (2553). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  ในรวมบทความกฎหมายมหาชน  จากเว็ปไซด์ 
www.pub-Matter of Law.net. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 441 - 442. 
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เม่ือพิจารณาจากแนวความคิดของนักปราชญ์ดังกล่าวข้างต้น ประกอบเขา้ด้วยกันแล้ว  
หลักนิติธรรม  (The Rule of Matter of Law) จึงหมายถึง หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีกฎหมาย
กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่กระท าการฝ่าฝืนหรือขดัแยง้
ต่อหลกันิติธรรม159 ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายท่ีไดรั้บการก่อตั้งและพฒันาโดยนกักฎหมายชาวองักฤษ 
ท่ีช่ือ A.V. Dicey ผูท่ี้เป็นนักกฎหมายมีอิทธิพลต่อประเทศท่ีอยู่ในกลุ่มกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Matter of Law System)160

 โดยส าหรับ A.V. Dicey แล้ว หลักนิติธรรมเป็นผลิตผลของ
องคป์ระกอบสามประการ161 ดงัน้ี 

ประการแรก หลักความชอบด้วยกฎหมาย คือ การท่ีรัฐยอมรับความเป็นส่ิงสูงสุดของ
กฎหมาย (Supermacy of Matter of Law)โดยกฎหมายจะเป็นกรอบให้การกระท าของฝ่ายปกครอง
ไม่ใชอ้  านาจโดยอ าเภอใจ 

ประการท่ีสอง หลกัความเสมอภาคเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย (Equalty before the Matter 
of Law) ไม่ว่าจะเป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการ หรือราษฎรทัว่ไป ด้วยหลกัการน้ี  
จึงไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายปกครองและศาลปกครองในประเทศองักฤษ และ 

ประการท่ีสาม เสรีภาพขั้นพื้นฐานจะได้รับการปกป้องและคุม้ครองโดยองค์กรตุลาการ
ผ่านการพิจารณาตัดสินคดีเม่ือน าหลักนิ ติธรรม  (The Rule of Matter of Law) มาเป็นหลัก 
ในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สิทธิของผูอุ้ทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองอ านาจหน้าท่ีของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง วิธีการพิจารณาอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองตลอดจนการด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยอุทธรณ์  ต้องเป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ162 

 
 

                                                 
159 คณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ  และคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือ 
หลกันิติธรรมในคณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ. (2557). หลักนิติธรรม The Rule 
of Matter of Law ความหมาย  สาระส าคัญ  และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม . กรุงเทพฯ : ส านักงาน
คณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ ส านกังานปลดักระทรวงยติุธรรม. หนา้ 13 - 16. 
160 อกัขราทร จุฬารัตน์. (2552). บทบาทใหม่ศาลปกครองไทย ในนิติรัฐในสังคมไทย. กรุงเทพฯ: สถาบนัสัญญา
ธรรมศกัด์ิเพื่อประชาธิปไตย มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 40. 
161 โปรดปราน วฒันศิริธรรม เปริการ์ด. (2557). นิติรัฐ-นิติธรรม มีความแตกต่างกันระหว่างสองแนวความคิดนี้
หรือไม่. กฤษฎีกาสาร, 9(2). หนา้ 23. 
162 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 152. หนา้ 2 (16). 
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2.4.3.2 หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

ตามนัยหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice Principles) นั้น ในการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าทางปกครอง นอกจากจะตอ้งค านึงถึงหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งเป็นไป
โดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ องค์กรผูใ้ชอ้  านาจในการตรวจสอบยงัตอ้งพิจารณาถึงความสอดคลอ้ง
ของการกระท าทางปกครองกบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติดว้ย ทั้งน้ีหลกัความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติเป็นหลกัการท่ีไดรั้บการพฒันามาจากค าพิพากษาของศาล โดยในระยะแรกหลกัการน้ี 
มีผลบงัคบัต่อค าวินิจฉัยขององค์กรตุลาการ ต่อมาไดมี้การน าหลกัการน้ีไปใช้บงัคบักบัองค์อ่ืน ๆ  
ท่ีใชอ้  านาจวินิจฉัยกระทบต่อสิทธิของประชาชน163  และปัจจุบนัไดข้ยายขอบเขตมาเป็นหลกัท่ีใช้
ควบคุมค าวินิจฉยัขององคก์ารท่ีไม่ใช่องคก์รตุลาการ164  แนวความคิดกฎหมายธรรมชาติมีอิทธิพล
ต่อระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Matter of Law System)โดยนักกฎหมายองักฤษได้รับ
อิทธิพลของแนวความคิดกฎหมายธรรมชาติจากกฎหมายของพระ  (Canon Matter of Law) และ 
ศาลสูงอังกฤษได้สร้างหลักกฎหมายวิธีพิจารณาท่ีถูกต้องและยุติธรรมจากแนวความคิดของ
กฎหมายตามธรรมชาติเรียกวา่ หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญัสาม
ประการ165

  ดงัน้ี 
1) หลกับุคคลไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉยัช้ีขาดในคดีของตนเอง (Nemo judex in resua.) หรือหลกั

ความไม่เป็นอคติของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (The Rule Against Bias) หรือหลกัการไม่มีส่วนไดเ้สีย 
การมีส่วนได้เสียตามหลกัน้ี อาจแยกพิจารณาได้เป็นการมีส่วนได้เสียทางการเงินซ่ึงการมีส่วน 
ได้เสียทางการเงินท่ีจะท าให้ขาดคุณสมบัตินั้ น ต้องเป็นการมีส่วนได้เสียทางการเงินโดยตรง  
ในกรณีการพิจารณาวินิจฉยัขององค์กรกลุ่ม การมีส่วนไดเ้สียของกรรมการเพียงคนเดียว แมว้า่จะ
ไม่กระทบต่อเสียงขา้งมาก ย่อมมีผลท าให้ค  าวินิจฉัยขององค์กรกลุ่มขดักบัหลกัการน้ี เน่ืองจาก
สาธารณชนไม่อาจทราบไดว้า่กรรมการผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นมีอิทธิพลต่อกรรมการคนอ่ืน ๆ หรือไม่166

ในการพิจารณาทางปกครอง หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนไดเ้สียหรือมีอคติในเร่ืองท่ีด าเนินการ 

                                                 
163 S.A.de’Smith, Constitutional and Administrative Matter of Law,3th ed. (Great Britain : Penquin Book),  
P. 569. อา้งใน สุทธาทิพย์ นาคาบดี. (2536). การอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษของข้าราชการพลเรือน . วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 68. 
164 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 68. 
165 สุรพนัธ์ อรัญนารถ.(2538). ความยุติธรรมตามธรรมชาติกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง. ดุลพาห, 42(4). หนา้ 135. 
166 T.C.H.Hartlay and J.A.C.Griffith. (1981). Government and Matter of Law 2nd ed. London : Weidenfeld and 
Nichoson. P. 346.  
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จะท าให้เจา้หน้าท่ีมีอคติในประเด็นท่ีท าการวินิจฉยัและขาดคุณสมบติัของการเป็นผูพ้ิจารณาและ
วินิจฉัย (Try and Adjudicate ) ประเด็นนั้น เพราะเจา้หน้าท่ีผูมี้ส่วนได้เสียย่อมไม่อาจท่ีจะวินิจฉัย
อย่างเป็นกลางได้ ทั้ งน้ี ศาลอังกฤษได้แบ่งเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีขาดคุณสมบัติในการเป็น 
ผูพ้ิจารณาและวนิิจฉยั ดงัน้ี167 

1.1) การมีส่วนไดเ้สียในผลของค าวินิจฉยั ยอ่มมีผลท าใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจท่ีจะ
ท าหนา้ท่ีพิจารณาและวินิจฉัยไดอ้ยา่งเป็นกลาง ดงันั้น เจา้หน้าท่ีมีส่วนไดเ้สียในผลของค าวินิจฉัย 
จึงขาดคุณสมบติั (Lack the Qualification) ท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาและวนิิจฉยัเร่ืองนั้น ๆ 

1.2) สถานการณ์ท่ีอาจท าให้เห็นว่าอาจเกิดอคติ (Bias) อาจเกิดมีข้ึนได้หลาย ๆ กรณี เช่น 
ความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกับคู่กรณีหรือผูท่ี้เข้ามาเก่ียวข้องกับการ
พิจารณาและวินิจฉัย  ได้แก่ ความเป็นญาติพี่น้อง (Relatives) ความเป็นเพื่อนหรือเป็นศตัรูหรือ
ความสัมพนัธ์ (Relationship) ระหวา่งเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกบัประเด็นท่ีจะพิจารณาและวินิจฉัย
สถานการณ์ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ยอ่มท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจท่ีจะท าหนา้ท่ีพิจารณาและ
วินิจฉัยได้ เน่ืองจากมีอคติกับเร่ืองท่ีตอ้งพิจารณาและวินิจฉัยขอ้ยกเวน้ของหลักความไม่มีส่วน 
ไดเ้สียของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง แบ่งไดเ้ป็นสามกรณี ดงัน้ี168 

1.2.1) กรณีมีความจ าเป็น ในการพิจารณาทางปกครอง ถา้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะ 
มีส่วนไดเ้สีย (Interest) หรือมีอคติ (Bias) เป็นเจา้หน้าท่ีเพียงคนเดียวท่ีกฎหมายให้มีอ านาจวินิจฉัย 
หรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยทุกคนอาจจะมีอคติ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งยินยอมให้
เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นท าหน้าท่ีพิจารณาและวินิจฉัย เพราะการบงัคบัใช้หลกัความไม่มีส่วนได้เสียของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ในกรณีน้ีจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการ (Proceedings) ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 

1.2.2) กรณีท่ีกฎหมายได้บญัญติัให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนได้เสียมีอ านาจ
พิจารณาและวินิจฉยั หรือบญัญติัให้ค  าวนิิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีท่ีอาจจะมีอคติเป็นค าวนิิจฉยัท่ีชอบดว้ย
กฎหมาย ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัยกเวน้ (with the exception of) หลกัความมีส่วนไดเ้สียของ
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ศาลองักฤษจะยอมให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนได้เสียเป็น 
ผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยได้ เม่ือกฎหมายบัญญัติยกเวน้ไวโ้ดยชัดแจ้ง  และจะตีความบทบัญญัติ 
ท่ียกเวน้โดยเคร่งครัดตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

1.2.3) กรณีท่ีผูถู้กกระทบสิทธิไดส้ละสิทธิในการท่ีจะคดัคา้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจ  
มีส่วนได้เสีย (Interest) ทาให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนได้เสียสามารถพิจารณาและ
                                                 
167 สุรพนัธ ์อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 165. หนา้ 139 - 140. 
168 สุรพนัธ ์อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 165. หนา้ 140 - 141. 
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วินิจฉัยทางปกครองต่อไปได้ ในกรณีน้ีบุคคลผูถู้กกระทบสิทธิต้องท าการคัดค้านเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนไดเ้สียโดยทนัทีท่ีมีสิทธิคดัคา้น ถา้บุคคลผูถู้กกระทบสิทธิปล่อยให้การ
พิจารณาด าเนินการต่อไปโดยไม่คดัคา้น กฎหมายองักฤษจะถือว่าบุคคลนั้นได้สละสิทธิในการ
คดัคา้นแลว้ 

ทั้ งน้ี  การสละสิทธิ  (Waive the right) ในการคัดค้านมีผลท าให้บุคคลผู ้สละสิทธินั้ น 
ไม่อาจน าคดีไปฟ้องต่อศาล เพื่อขอให้ศาลวินิจฉัยว่าการพิจารณาและวินิจฉัยของเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย169 

กล่าวโดยสรุป หลักบุคคลไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเอง(Nemo judex in 
resua.) หรือหลักความไม่ เป็นอคติของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง (The Rule Against Bias) หรือ
หลกัการไม่มีส่วนไดเ้สีย เป็นหลกัท่ีใช้ควบคุมมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัหน้าท่ีโดยมีอคติ 
ซ่ึงการพิจารณาว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอคติหรือไม่ ต้องค านึงถึงความรู้สึกของบุคคลทัว่ไป 
แมว้า่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเป็นธรรมแลว้ก็ตาม แต่หากบุคคลทัว่ไปเห็นวา่
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองน่าจะมีอคติต่อฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่ควรท่ีจะท าหน้าท่ี
พิจารณาและวนิิจฉยัเร่ืองนั้น ๆ170 

2) หลกัการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) หรือหลกัการรับฟังขอ้เท็จจริง
จากบุคคลผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิ ในการพิจารณาและวินิจฉัยทางปกครองประเด็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง   
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายได้รู้ถึงขอ้กล่าวหาหรือขอ้เท็จจริงท่ีเป็นผลร้าย 
ต่อตน ตลอดจนค าปฏิเสธหรือค ากล่าวแกข้อ้เท็จจริงของอีกฝ่ายหน่ึง จะรับฟังขอ้เท็จจริงจากคู่กรณี
อีกฝ่ายหน่ึงลบัหลงัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงโดยไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายหน่ึงไดมี้โอกาสโตแ้ยง้ไม่ได ้
ตามนยัของหลกัการน้ี เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิ
ดว้ยวาจา แต่ในบางกรณีอาจด าเนินการใหช้ี้แจงขอ้เท็จจริงเป็นหนงัสือก็เป็นการเพียงพอแลว้171 

หลักการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) หรือหลักการรับฟังข้อเท็จจริง 
จากบุคคลผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิ เป็นหลกัการท่ีมีความยืดหยุน่ ข้ึนอยูก่บัสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละ
เร่ือง ถ้าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาและวินิจฉัยประเด็นท่ีบุคคลตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไป 
เขา้มาเก่ียวขอ้งในการพิจารณาทางปกครองเร่ืองนั้น ๆ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งน าหลกัการรับฟัง

                                                 
169 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 71. 
170 นายมนูญ สะมาลา. (2539). ปัญหาเกีย่วกบัการพจิารณาวนิัยข้าราชการครู. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 62. 
171 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 71. 
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ความอีกฝ่ายหน่ึงมาใช้อยา่งเคร่งครัดยิ่งกวา่กรณีท่ีมีบุคคลฝ่ายเดียวเขา้มาเก่ียวขอ้งโดยหลกัการรับ
ฟังความอีกฝ่ายหน่ึงตอ้งการใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องดงัน้ี172 

2.1) การแจ้งค าบอกกล่าว หลักการรับฟังขอ้เท็จจริงเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ตอ้งแจง้ค าบอกกล่าว (Notification) ให้แก่บุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิ เพื่อให้เขาจะได้มีโอกาส
เตรียมตัวหาข้อเท็จจริง  (Matter of Fact) หรือพยานหลักฐาน  (Evidence) ท่ีต้องใช้ในการช้ีแจง
ขอ้เท็จจริงแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง173

 ดงันั้น ค าบอกกล่าวจึงตอ้งแจง้ให้บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิ
ไดท้ราบถึงขอ้มูลต่าง ๆ อยา่งเพียงพอ และคาบอกกล่าวจะตอ้งมีขอ้ความท่ีชดัเจนและตอ้งแจง้เวลา
และสถานท่ีท่ีจะรับฟังข้อเท็จจริง ในการแจ้งค าบอกกล่าวนั้ นจะต้องให้เวลาแก่บุคคลผูท่ี้จะ 
ถูกกระทบสิทธิ (Interested Person) ในการเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานอยา่งเพียงพอ
รวมทั้งการแจง้ขอ้กล่าวหาทางไปรษณียใ์ห้ผูจ้ะถูกกระทบสิทธิทราบซ่ึงถือว่าเป็นการให้โอกาส 
แก่ผูถู้กกระทบสิทธิในการท่ีจะช้ีแจงขอ้เทจ็จริงแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย 

2.2) การรับฟั งข้อเท็ จจริง  (Admissibility) ในการรับฟั งข้อเท็จจริงจากบุคคลท่ีจะ 
ถูกกระทบสิทธินั้น โดยปกติแล้วเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลผูจ้ะ  
ถูกกระทบสิทธิด้วยวาจา แต่ในบางสถานการณ์การให้บุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิได้ท าหนงัสือ
ช้ีแจงขอ้เท็จจริงก็อาจถือไดว้า่เป็นการเพียงพอแลว้ ถา้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองให้บุคคลท่ีถูกกระทบ
สิทธิช้ีแจงข้อเท็จจริงเป็นลายลักษณ์อกัษร (In Writing) แล้ว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องเปิด
โอกาสให้แก่บุคคลผูจ้ะถูกกระทบสิทธิได้แก้ขอ้กล่าวหาหรือให้ขอ้เท็จจริงต่าง ๆ อย่างเพียงพอ 
ทั้ งน้ี  บุคคลผู ้ท่ีจะถูกกระทบสิทธิอาจจะมีผู ้แทนหรืออาจจะมีทนายความเพื่อด า เนินการ 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแทนไดใ้นบางกรณี โดยศาลองักฤษจะยินยอมใหบุ้คคลผูท่ี้จะ
ถูกกระทบสิทธิมีผูแ้ทนหรือทนายความ ในกรณีท่ีสิทธิของบุคคลนั้นจะถูกกระทบอย่างร้ายแรง
หรือเม่ือประเด็นท่ีจะวนิิจฉยัมีความยุง่ยากและซบัซอ้น 

หลักการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึง  (Audi Alteram Partem) นั้ น เป็นหลักการท่ีเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการพิจารณาและวินิจฉัยในเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล 
แต่หลักการน้ีก็มีข้อยกเวน้ท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ต้องด าเนินการตามหลักการรับฟัง
ขอ้เทจ็จริงในการพิจารณาและวนิิจฉยั ไดแ้ก่174 

2.2.1) ในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัยกเวน้หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงเอาไว  ้กฎหมายบางฉบบั
ได้บญัญติัว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิก่อน 

                                                 
172 สุรพนัธ ์อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 165. หนา้ 141 - 143. 
173 D. Foulkes. (2538). Administrative Matter of Law 5th ed. London : Butterworths. P. 228  
174 สุรพนัธ ์อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 165. หนา้ 143 - 144. 
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ท่ีจะวินิจฉยั แต่ศาลองักฤษจะยอมรับบทบญัญติัท่ียกเวน้หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงต่อเม่ือกฎหมาย
ไดบ้ญัญติัยกเวน้การรับฟังไวโ้ดยชดัแจง้ ทั้งน้ี เพราะหลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงเป็นหลกักฎหมาย
ทั่วไปของระบบกฎหมายจารีตประเพณี  (Common Matter of Law)175

 แต่ในบางกรณีสามารถ 
จะสรุปบทบัญญัติของกฎหมายได้ว่ากฎหมายไม่ต้องการให้รับฟังข้อเท็จจริงก่อนท่ีจะวินิจฉัย  
ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้รับฟังขอ้เท็จจริงในชั้นพิจารณาอุทธรณ์หรือกรณีท่ีสามารถสรุปไดว้า่
กฎหมายไม่ตอ้งการใหรั้บฟังขอ้เทจ็จริงในการพิจารณาและวนิิจฉยัเบ้ืองตน้ 

2.2.2) ในกรณีท่ีจะตอ้งท าการพิจารณาและวนิิจฉยัโดยรีบด่วน 
เพื่อรักษาความปลอดภยั และเพื่อความสงบสุขของสาธารณชน (Public Peace) เช่น การวินิจฉยัเพื่อ
สั่งยึดหรือท าลายพืชหรืออาหารท่ีเป็นพิษต่อสุขภาพของผูบ้ริโภคจะต้องวินิจฉัยโดยรีบด่วน 
สถานการณ์ท่ีตอ้งวนิิจฉยัโดยรีบด่วนท าใหไ้ม่ตอ้งปฏิบติัตามหลกัการรับฟังขอ้เทจ็จริง176 

2.2.3) ในกรณี ท่ีการวินิจฉัยในขั้นตระเตรียม  (Prepare) ท่ียงัไม่ มีผลกระทบต่อสิทธิ  
การวินิจฉยัวา่จะฟ้องร้องหรือจะดา เนินการพิจารณาสอบสวนท่ียงัไม่มีผลกระทบต่อสิทธิ ไม่ตอ้ง
แจ้งค ากล่าวหา (Grievance) หรือแจ้งพยานหลักฐาน  (Evidence)ให้บุคคลผูจ้ะถูกฟ้องร้องหรือ
สอบสวนทราบ แมว้า่ค าวินิจฉยันั้นจะก่อให้เกิดผลร้ายก็ตาม เพราะการพิจารณาและวินิจฉยัในขั้น
ตระเตรียมหรือการพิจารณาและวินิจฉยัว่าขอ้เท็จจริงมีมูลพอท่ีจะด าเนินการสอบสวนหรือไม่นั้น
บุคคลผูจ้ะถูกกระทบสิทธิมีโอกาสท่ีจะได้รับทราบขอ้กล่าวหาและพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุน 
ขอ้กล่าวหา และมีโอกาสท่ีจะใหข้อ้เทจ็จริง (Matter of Fact) ในการพิจารณาท่ีจะเกิดข้ึนภายหลงั177 

2.3) หลกัการตอ้งให้เหตุผล แนวความคิดในเร่ือง “กฎหมายธรรมชาติ” (Natural Matter of 
Law) จะตอ้งประกอบดว้ย หตุผลซ่ึงมีอยู่แลว้โดยธรรมชาติ จอห์น ล็อก (JohnLocke) นักปราชญ์
ชาวองักฤษ ไดก้ล่าววา่ รัฐทั้งหลายในธรรมชาติยอ่มมีกฎแห่งธรรมชาติปกครองอยูซ่ึ่งผกูพนับุคคล
ทุกคนดว้ยเหตุและผล อนัไดแ้ก่ กฎหมายท่ีทา ให้มนุษยมี์ความเท่าเทียมกนัและมีอิสรภาพ จะไม่มี
ใครได้รับอนัตรายแก่ชีวิต แก่เสรีภาพ (Liberty) หรือแก่ทรัพยสิ์นจากบุคคลอ่ืน ซ่ึงนับแต่บดันั้น
เป็นต้นมา ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติจึงมีส่วนส าคัญในการก่อตั้ งหลักแห่งสิทธิและเสรีภาพ 
ก่อใหเ้กิดการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นระบบการปกครองดว้ยเหตุผลและความถูกตอ้ง

                                                 
175 D.C.M. Yardley. (2538). Principle of Administrative Matter of Law .London : Butterworths. P. 102.  
176 H.W.R. Wade. (1971). Administrative Matter of Law 3rd ed. Oxford : Clarendon Press. P. 465.  
177 D. Foulkes. (1982). Administrative Matter of Law 5th ed. London : Butterworths. P. 238.  
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ชอบธรรม  (Accuracy) ตรงตามหลักการของทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ 178
 ทั้ งน้ี  หลักการต้อง 

ใหเ้หตุผลสามารถแยกพิจารณาไดด้งัน้ี179 
2.3.1) หลกัการวินิจฉยั ในการวนิิจฉยั (Adjudication) มิใช่เป็นเพียงการพิเคราะห์หาเหตุผล

หรือวินิจฉัยเหตุผลในทางขอ้เท็จจริงเท่านั้น จะตอ้งประกอบดว้ยหลกักฎหมาย ความคิดเห็น และ
แนวความคิดท่ีชดัแจง้ดว้ย โดยจะตอ้งให้เหตุผลในการวินิจฉัยอย่างกระจ่างแจง้และรัดกุม ดงันั้น 
ในการวินิจฉัยจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงจากพยานหลักฐานทั้ งสองฝ่ายว่าควรเช่ือหรือไม่  
ดว้ยเหตุผลอะไร และหลกักฎหมายท่ีจะยกข้ึนปรับใช้ในการวินิจฉัยนั้น สมควรเป็นประการใด 
และเพราะเหตุใด 

2.3.2) เหตุผลในการวินิจฉัย การวินิจฉัยโดยพิจารณาจากพยานหลกัฐานด้วยสติปัญญา 
ไหวพริบ และปฏิภาณ ตลอดจนเหตุผลในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริงท่ีจะตอ้งใช้ความละเอียด  
ถ่ีถ้วนในการพิจารณาพยานหลักฐานของทั้ งสองฝ่าย ประกอบกับจะต้องยกเหตุผลมาปรับ 
ให้ถูกต้องและสมเหตุผลอย่างชัดแจ้งให้เกิดเป็นความยุติธรรม (Justice) และชอบด้วยกฎหมาย 
โดยเฉพาะในการวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาท  ถ้าเป็นข้อกฎหมายควรจะอ้างตวับทกฎหมายหรือ
ตวัอย่างท่ีเป็นแบบอย่างหรือหลักเกณฑ์ของกฎหมายอ้างอิงไวด้้วย ถ้าค าวินิจฉัยประกอบด้วย
เหตุผลและการอา้งอิงดงักล่าว การให้เหตุผลในค าวนิิจฉยัเป็นเร่ืองส าคญัเพื่อให้คู่กรณีทราบเหตุผล
ว่า เพราะเหตุใด เพื่อท าให้คู่กรณีมีความเล่ือมใสและเป็นบรรทดัฐานต่อไป ทั้งน้ี เหตุผลในการ
วินิจฉัยต้องพิจารณาทั้ งในรูปแบบและเน้ือหาแห่งเหตุผล ในส่วนของรูปแบบจะต้องใช้ภาษา 
ท่ีถูกตอ้งสละสลวย ส่วนในเน้ือหาเหตุผลจะตอ้งมีความชดัเจน ไม่เคลือบคลุม สอดคลอ้งตอ้งกนั
และไม่ขดัต่อสามญัส านึกหลกัความยุติธรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาสั่งทางปกครอง
ประกอบดว้ยหลกัการส าคญั ๆ ดงัน้ี 

1) หลัก ความได้สั ด ส่ วน  (Principle of Proportionlity) เป็ นห ลัก ก ารพื้ น ฐ าน ของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกับผูต้กอยู่ภายใตอ้  านาจ เป็นหลักรัฐธรรมนูญทัว่ไปและมีค่า
บังคับเสมอเหมือนบทบัญญัติรัฐธรรมนูญทุกประการ  องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องเคารพและ 
ต้องปฏิบัติตาม  ทั้ งน้ี หลักความได้สัดส่วน ประกอบด้วยหลักการย่อย ๆ สามประการได้แก่  
หลักความเหมาะสม  (Principle of Suitability) หลักความจาเป็น  (Principle of Necessity) และ 
หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow sense)180  

                                                 
178 วชิา มหาคุณ. (2534). การใช้เหตุผลทางกฎหมาย. กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ. หนา้ 28 - 29. 
179 สุรพนัธ ์อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 165. หนา้ 144 - 145. 
180 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 113. หนา้ 68 - 69. 
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เม่ือน าหลักความได้สัดส่วน  (Principle of Proportionlity) มาปรับใช้กับกฎหมายท่ี 
ใหอ้ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว้ จะปรากฏผลดงัน้ี 

1.1) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ประชาชน ต้องเป็น
มาตรการท่ีมีความเหมาะสม กล่าวคือ สามารถด าเนินการให้เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงค ์
ใหเ้กิดข้ึนจริง ๆ ในทางปฏิบติั 

1.2) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ประชาชน ต้องเป็น
มาตรการท่ีมีความจ าเป็น (Necessity) แก่การดา เนินการเพื่อใหเ้จตนารมณ์หรือ 
ความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือ เป็นมาตรการท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด 

1.3) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ประชาชน ต้องเป็น
มาตรการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกวา่ท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย (Damage) ให้แก่เอกชน
และหรือสังคมโดยส่วนรวม 

หลักความได้สัดส่วน  (Principle of Proportionlity) เป็นหลักกฎหมายท่ีส าคัญในการ
ตรวจสอบการกระท าทั้งหลายของรัฐ ซ่ึงมีผลต่อความสมบูรณ์และความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท านั้ น  ๆ  ทั้ งย ังเป็นหลักการในทางเน้ือหาท่ีห้ามไม่ ให้ มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ
(Willkuerverbot) นอกจากนั้นยงัเป็นหลกัในการท่ีจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลดว้ย181 

หากน าหลักความได้สัดส่วน  (Principle of Proportionlity) มาใช้กับการอุทธรณ์ค าสั่ ง
ลงโทษทางวนิยัจะตอ้งพิจารณาตามตวับทกฎหมายวา่การกระทาผิดอยา่งใดถือวา่เป็นความผิดวนิยั
ฐานใด โดยตอ้งพิจารณาถึงองค์ประกอบความผิด  (Fault element ) ตามท่ีกฎหมายก าหนดว่าการ
กระท านั้น ๆ เป็นกระท าท่ีครบองค์ประกอบความผิดตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ ถา้ไม่มีบท
กฎหมายก าหนดว่าเป็นความผิด หรือมีกฎหมายก าหนดเป็นความผิดแต่การกระท านั้นไม่ครบ
องคป์ระกอบความผิด การกระท าดงักล่าวยอ่มไม่เป็นความผิดทางวินยั แต่หากการกระท านั้นครบ
องคป์ระกอบท่ีกฎหมายก าหนดเป็นความผดิแลว้ การพิจารณาโทษทางวนิยัตอ้งปรับบทความผดิไป
ตามความผดินั้น ๆ182 

2) หลกัมโนธรรม (Morality) คือ การพิจารณาโดยมีสติสัมปชญัญะ183 การพิจารณาทบทวน 

                                                 
181  บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 32. 
182 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 76. 
183 ส่วนบริหารงานบุคคล ส านักบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน. (2545). คู่มือการด าเนินการทางวินัยพนักงานส่วน
ท้องถิน่. กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย. หนา้ 98. 
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ให้รอบคอบโดยค านึงถึงความเป็นจริง และความถูกตอ้งตามเหตุผลท่ีควรจะเป็นเพื่อความ
ถูกตอ้งและเป็นธรรม184

 

การใช้หลักมโนธรรมในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นการใช้วิจารณญาณทบทวน  
อย่างรอบคอบ  ทั้ งน้ี  โดยค านึงถึงความเป็นจริงและความถูกต้องเหมาะสมตามเห ตุผล  
ในสภาพการณ์นั้น ๆ โดยอาศยัขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานแวดลอ้ม  (Circumstantial Evidence) 
ประกอบซ่ึงในการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์จะตอ้งใชห้ลกัน้ีควบคู่ไปกบัหลกัความไดส้ัดส่วน จึงจะ
ท าให้การพิจารณามีความถูกตอ้งยิ่งข้ึน อย่างไรก็ตาม หากในชั้นพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าผูอุ้ทธรณ์ท าผิดจริง แต่ควรได้รับโทษน้อยกว่าโทษท่ีได้รับอยู่ ผูพ้ิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์อาจจะไม่น าหลกัมโนธรรมมาใช้ เพราะเห็นวา่เป็นเรืองดุลพินิจในการก าหนดระดบัโทษ
ของผูมี้อ านาจ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีขอ้เท็จจริงปรากฏอยา่งชดัแจง้แสดงถึงเจตนาสุจริตของผูอุ้ทธรณ์
ค าสั่งลงโทษทางวินัยว่ามิได้มีเจตนาท่ีจะท าความผิดวินัยตามท่ีถูกกล่าวหา ผูพ้ิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์จึงจะยกหลกัมโนธรรมข้ึนพิจารณาประกอบ185 

กรณีตวัอย่างการใช้หลกัมโนธรรมในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ เช่น กรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
การเงินรับเงินค่าธรรมเนียม (Costs) ไดรั้บเงินค่าธรรมเนียมและออกใบเสร็จไวแ้ลว้ ไม่น าส่งเป็น
รายไดข้องหน่วยงานโดยอา้งวา่หลงลืม ขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่เจา้หน้าท่ีรายดงักล่าวไม่ไดเ้ก็บเงิน 
ไวท่ี้ส านักงาน ย่อมแสดงให้เห็นว่าไดเ้อาเงินท่ีรับมานั้นไปปนอยู่กบัเงินของตนบา้ง ถา้พิจารณา
ตามหลักนิติธรรม (Rule of Matter of Law) อย่างเคร่งครัดแล้วถือได้ว่าพฤติกรรมของเจ้าหน้าท่ี
ดงักล่าวยอ่มครบองคป์ระกอบอนัเป็นความผดิฐานทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ แมจ้ะไดน้ าเงิน
จ านวนดงักล่าวมาคืนก็ตาม แต่ถา้ไดน้ าหลกัมโนธรรมมาประกอบพิจารณาตามขอ้เท็จจริง ดงักล่าว
ข้างต้น ก่อนท่ีจะพิจารณาในเร่ืองความผิดทางวินัยจะต้องมีการใช้วิจารณญาณอย่างรอบคอบ 
โดยค านึงถึงความเป็นจริงและความถูกต้อง (Validity) ความเหมาะสม (Suitability) ตามเหตุผล 
ในสภาพการณ์นั้น วา่เป็นการกระทา ความผดิฐานทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการจริงหรือไม่ เช่น 
พิจารณาถึงฐานะของเจา้หน้าท่ีรายดงักล่าวว่าเป็นอย่างไร ซ่ึงหากพิจารณาแล้วเห็นว่าเจา้หน้าท่ี 
รายดงักล่าวมีเงินขาดมือหรือชกัหนา้ไม่ถึงหลงัอยูเ่สมอ แมก้ารน าเงินสิบบาทไปนั้นก็ถือวา่เป็นการ
น าเงินจ านวนดงักล่าวไปใชส่้วนตวัก่อน พฤติกรรมของเจา้หนา้ท่ีรายดงักล่าวยอ่มเป็นความผิดฐาน
ทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ แต่หากเจา้หน้าท่ีรายดงักล่าวมีฐานะดีไม่มีปัญหาเร่ืองเงินขาดมือ แมเ้งิน 

                                                 
184 ส านักมาตรฐานวินัย . (2549). คู่มือการด าเนินการทางวินัย. นนทบุรี: ส านักบริหารกลางส านักงาน ก.พ.  
หนา้ 90. 
185 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 78. 
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สิบบาทจะติดหรือปนกับเงินของตนเองไปบ้าง ก็คงไม่เป็นประโยชน์ต่อตนเอง และไม่ครบ
องคป์ระกอบความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ186 

3) หลกัความเป็นธรรม (Fairness ; Justice) เป็นหลกัท่ีใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
เก่ียวกบัการพิจารณาถึงระดบัโทษท่ีขา้ราชการท่ีถูกลงโทษทางวินัย เม่ือมีการกระท าผิดทางวินัย
เกิดข้ึน ผูก้ระท าความผิดควรตอ้งไดรั้บโทษเสมอกนัในการกระท าความอยา่งเดียวกนัท่ีมีลกัษณะ
และพฤติการณ์คลา้ยคลึงกนั ในทางตรงกนัขา้มถา้เป็นความผิดอยา่งเดียวกนัแต่มีความแตกต่างกนั
ในลักษณะพฤติการณ์และเหตุผลของการกระท าระดับโทษท่ีได้รับย่อมจะแตกต่างกัน ทั้ งน้ี  
โดยพิจารณาถึงลักษณะการกระท าความผิด  ผลแห่งการกระท าความผิด  คุณงานความดี 
ท่ีผูถู้กกล่าวหาได้กระท ามา การให้โอกาสแก้ไขความประพฤติ สภาพของผูถู้กกล่าวหาในขณะ
กระท าความผดิตลอดจนตอ้งพิจารณาถึงเหตุเบ้ืองหลงัแห่งการกระท าความผิด187 

ในกรณีมีการกระท าความผิดร่วมกนัหลายคน การพิจารณาความผิดและการก าหนดโทษ
ทางวินยัจะตอ้งไดร้ะดบัและมีความเสมอหน้ากนั ใครกระท าความผิดก็จะตอ้งไดรั้บโทษโดยไม่มี
ข้อยก เว้น  ไม่ มี ก ารเลือก ท่ี รักมัก ท่ี ชัง  ก ารกระท าความผิด  (Commission of An Offence)  
อยา่งเดียวกนัในลกัษณะและพฤติการณ์อยา่งเดียวกนัควรตอ้งวางโทษเท่ากนั188  

นอกจากน้ี การพิจารณาวินิจอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยัตอ้งด าเนินการตามกระบวนการ
ยติุธรรม (Justice Process) ดงัน้ี189 

3.1) ต้องให้ผู ้อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยได้รู้เห็นข้อเท็จจริงท่ีปรากฏหรือได้จาก
กระบวนการสอบสวนทางวนิยั 

3.2) ตอ้งใหโ้อกาสผูอุ้ทธรณ์ไดช้ี้แจงโตแ้ยง้พยานหลกัฐาน 
3.3) ตอ้งให้ผูอุ้ทธรณ์ได้มีโอกาสน าทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการช้ีแจงโต้แยง้

พยานหลกัฐาน 
3.4) ตอ้งให้โอกาสผูมี้อ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้ง ซ่ึงเป็นผูส้ั่งลงโทษทางวนิยัไดมี้โอกาสแถลง

แก ้(Make a Statement) 
3.5) ตอ้งให้ผูมี้อ  านาจเหนือผูมี้อ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งผูส้ั่งลงโทษเป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉัย

อุทธรณ์ 

                                                 
186 ส านกังาน ก.พ. (2531). คู่มือการด าเนินการด าเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2518. กรุงเทพฯ: ไทยพิมพ.์ หนา้ 242 - 243. 
187 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 79 - 80. 
188 ส่วนบริหารงานบุคคล ส านกับริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 183. หนา้ 99. 
189 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 153. หนา้ 2(16) - 2(17). 
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3.6) ตอ้งพิจารณาให้ไดค้วามจริง หากการสอบสวนทางวินยัก่อนการสั่งลงโทษทางวินัย 
ยงัไม่ไดค้วามจริงเป็นอนัยติุท่ีเพียงพอต่อการพิจารณาวนิิจฉยั ก็ตอ้งใหมี้การสอบสวนเพิ่มเติม และ 

4) หลกัความรวดเร็ว (The main Speed) หรือความฉบัพลนัในการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ 
เพราะการท่ีขา้ราชการถูกลงโทษทางวนิยัยอ่มท าใหผู้น้ั้นเสียสิทธิต่าง ๆ มากมาย รวมทั้งเสียช่ือเสียง 
เสียขวญัและก าลงัใจในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการด้วย  ดังนั้น หากกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยมีความรวดเร็ว ย่อมจะเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือความ
เสียหายให้ผูท่ี้ถูกกระทบสิทธินั้นได ้อีกทั้งความรวดเร็วนั้นยงัเป็นประโยชน์ในการพิจารณาในแง่
ของพยานหลกัฐานอีกดว้ย ซ่ึงหลกัการน้ีกฎหมายไดก้ าหนดไวใ้นลกัษณะของก าหนดเวลาในการ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ (Adjudication)190 

การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์  องค์กรหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย
จะตอ้งด าเนินการพิจารณาวินิจฉัยและสั่งการอุทธรณ์ในเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีให้แล้วเสร็จ 
โดยไม่ชักช้า ทั้ งน้ี  เน่ืองจาก  ความยุติธรรมท่ีล่าช้าคือความอยุติธรรม  (Justice delayed is the 
Injustice)191 

2.4.4 ระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
ในการศึกษาเก่ียวกบัระบบของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น อาจแบ่งได้สองระบบ ได้แก่ 
ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ  (recours administrative facultatif) และระบบอุทธรณ์บังคับ  (recours 
administrative obligatoire) และซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

2.4.4.1 ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั 
ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ  (recours administrative facultatif) เป็นกรณี ท่ีกฎหมายไม่ได้

ก าหนดบงัคบัไวว้า่ หากคู่กรณีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
เสียก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล แต่เป็นระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายบญัญัติไว ้
เป็นทางเลือก เพื่อให้คู่กรณีมีสิทธิท่ีเลือกวา่จะใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดี
ไปฟ้องต่อศาล หรือจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลโดยตรงโดยไม่ต้องใช้สิทธิในการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อน ทั้งน้ี การท่ีจะพิจารณาว่าการอุทธรณ์ตามกฎหมายฉบบัใดเป็นระบบอุทธรณ์ 
ไม่บงัคบันั้น ตอ้งพิจารณาจากตวับทกฎหมายฉบบันั้น ๆ เป็นส าคญั192 

                                                 
190 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 163. หนา้ 81 - 82. 
191 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 153. หนา้ 2(17). 
192 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 94. 
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การอุทธรณ์ระบบน้ี อาจเรียกได้อีกอย่างหน่ึงว่าเป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก (la faculté)
เน่ืองจากคู่กรณีวา่จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ได้193 

2.4.4.2 ระบบอุทธรณ์บงัคบั 
ระบบอุทธรณ์บงัคบั  (recours administrative obligatoire) เป็นกรณีท่ีคู่กรณีไม่พอใจและ 

มีความประสงค์จะโต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง กฎหมายบญัญติับงัคบัไวว้่าคู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ 
ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อน หากไม่ด าเนินการอุทธรณ์ก็ไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล194

 ระบบอุทธรณ์
บงัคบัจึงเป็นระบบท่ีคู่กรณีจะตอ้งด าเนินการการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดีไปฟ้อง 
ต่อศาล  หากไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนศาลย่อมไม่อาจรับคดีดังกล่าว 
ไวพ้ิจารณาได ้การอุทธรณ์ในระบบน้ีจึงกลายเป็นเง่ือนไขในการรับคดีไวพ้ิจารณาของศาล ดว้ยเหตุ
น้ีจึงถือวา่สถานะทางกฎหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองระบบน้ี เป็นกฎหมายท่ีอยูก่ึ่งกลาง
ระหว่างกฎหมายสารบญัญติัและกฎหมายวิธีสารบญัญติั อนัเป็นจุดเช่ือมระหว่างการใช้กฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง และเป็นเง่ือนไขในการรับคดีไวพ้ิจารณาของศาลในขณะเดียวกนั 

ระบบอุทธรณ์บงัคับ หรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคบัถือเป็นทางเลือก  
ในการระงับข้อพิพาท  (un des modes de règlement alternatif du litige) ท่ีมีความส าคัญซ่ึงส่งผล 
ใหผู้ไ้ดรั้บผลกระทบจากคา สั่งทางปกครองมีโอกาสไดรั้บการพิจารณาแกไ้ขเน้ือหาสาระของค าสั่ง
ทางปกครองอนัเป็นมูลเหตุแห่งการถูกกระทบสิทธิ รวมทั้ งยงัได้รับประโยชน์จากการส้ินสุด 
ขอ้พิพาทโดยท่ีไม่ตอ้งไปยื่นฟ้องคดีต่อศาล ทั้งน้ี หลกัการส าคญัของระบบอุทธรณ์บงัคบั (recours 
administrative obligatoire) หรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับคือการท่ีผู ้ได้รับ
ผลกระทบจากคาสั่งทางปกครองจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะนาขอ้พิพาทดงักล่าว 
มาฟ้องเป็นคดีต่อศาล195 

2.4.5 ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
เม่ือพิจารณาถึงลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว สามารถจ าแนกได้เป็น 

สามลกัษณะ ดงัน้ี 
2.4.5.1 การอุทธรณ์ค าสั่งอนัมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง 
การอุทธรณ์ค าสั่ งอันมีลักษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง  (Les recours purement 

administratifs) เป็นการพิจารณาภายในของฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ไม่มีวิธีพิจารณาอุทธรณ์ 

                                                 
193 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 157. หนา้ 370. 
194 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 153. หนา้ 39. 
195 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ.์ (2558). ถอดความการบรรยายทางวชิาการ เร่ือง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
แบบบังคบั ซ่ึงบรรยายโดย Professeur Christophe Alonso. วารสารทางวชิาการศาลปกครอง, 15(4). หนา้ 1. 
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ท่ีชัดเจนแน่นนอน และขาดการพิจารณาท่ีเป็นการเปิดโอกาสให้ผู ้มีส่วนได้เสียในการเสนอ 
ขอ้โตแ้ยง้เป็นการพิจารณาอุทธรณ์ไม่มีการรับฟังขอ้คดัค้านในลักษณะท่ีเป็นคดีหรือขอ้พิพาท 
สามารถแยกไดเ้ป็นสองชนิด196

 คือ 
1) การอุทธรณ์หรือการเรียกร้องต่อผู ้ด าเนินการหรือผู ้สั่ งการ (Les recours gracieux)  

เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ ซ่ึงคลา้ยกบัการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะตามนยัพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44 
วรรคหน่ึง197

  ท่ีบญัญติัให้ตอ้งยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี 
การอุทธรณ์หรือเรียกร้องต่อผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการจะไม่มีการก าหนดแบบวิธีไวว้่าจะต้อง
ด าเนินการอยา่งไรเป็นพิเศษ การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจท าเป็นหนงัสือ หรืออุทธรณ์ดว้ย
วาจาโดยตรงต่อเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ หรือโดยการเดินขบวนมาเพื่อร้องเรียนต่อ 
ฝ่ายบริหาร ทั้งน้ี การร้องเรียนจะตอ้งมีหลกัฐานวา่ เป็นการร้องเรียนเร่ืองอะไร ร้องเรียนเม่ือใด และ 
ผู้อุทธรณ์หรือผู ้ร้องเรียนจะต้องเป็นบุคคลมีความสามารถ  (La Capacité) ตามกฎหมายว่า 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

2) การอุทธรณ์ต่อผูบ้ ังคับบัญชาหรือผู ้รับผิดชอบในระดับท่ีสูงกว่าผู ้ด าเนินการหรือ 
ผูส้ั่งการ (Les recours hiérarchiques) เป็นการร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูรั้บผิดชอบในระดบั 
ท่ี สูงกว่าผู ้ด  าเนินการหรือผู ้สั่ งการ ซ่ึงเป็นการน าเอาหลักอ านาจการบังคับบัญชา  (Pouvoir 
hiérarchiques) มาใช้บงัคบั แต่การอุทธรณ์เช่นน้ีไม่อาจกระท าไดใ้นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการ
หรือผู ้สั่งการไม่มีผู ้บังคับบัญชา เช่น  การโต้แย ้งการด าเนินการของประธานาธิบดี  เป็นต้น 
กรณีเช่นน้ีท าไดเ้พียงการร้องเรียนต่อผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการโดยตรง การอุทธรณ์ลกัษณะน้ี ไม่มี
การก าหนดแบบวิธีไวว้า่จะตอ้งด าเนินการอยา่งไร เช่นเดียวกนักบัการอุทธรณ์ต่อผูด้  าเนินการหรือ 
ผูส้ั่งการ การอุทธรณ์ลกัษณะน้ี เป็นระบบการควบคุมตามล าดบัชั้น (contrôle hiérarchique) และ
เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมแก่ประชาชน จึงมีหลกัว่า แมจ้ะไม่มีกฎหมายก าหนดถึงสิทธิ

                                                 
196 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 24 - 26. 
197 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีคาสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

             ฯลฯ           ฯลฯ 
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ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชาไว ้แต่ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบยอ่มมีสิทธิทัว่ไปท่ีจะ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองได้198 

ทั้ งน้ี  การอุทธรณ์ประเภทน้ี ผู้พิจารณาอุทธรณ์สามารถพิจารณาได้ทั้ งความถูกต้อง 
ตามกฎหมาย (La légalité) และการใชดุ้ลพินิจ (L’opportunité) และอาจดา เนินการยกเลิก เพิกถอน 
หรือแก้ไขการด าเนินการหรือการสั่งการอย่างไรก็ได้ทั้ งส้ิน การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์กรณีน้ี 
ไม่เป็นการช้ีขาดท่ีมีผลเหมือนค าพิพากษาของศาล (l’autorité de la chose jugée) กรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์
ไม่พอผลการพิจารณาอุทธรณ์สามารถนาคดีไปฟ้องต่อศาลได ้

2.4.5.2 การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท 
การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท (Les recours quasi-contentieux) 

เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีให้หลักประกันท่ีมากกว่า การอุทธรณ์ค าสั่งอนัมีลักษณะ 
เป็นการภายในฝ่ายปกครอง  (Les recours purement administratifs) ทั้ งน้ี การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองประเภทน้ี เป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูไ้ดรั้บมอบหมายหน้าท่ีโดยเฉพาะตามกฎหมาย 
ซ่ึงอาจเป็นบุคคลคนเดียวหรืออาจเป็นคณะกรรมการเพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึน
โดยทัว่ไป หรือท่ีเก่ียวกบัหน่วยงานใดหน่วยงานอ่ืนของรัฐโดยท่ีบุคคลหรือคณะกรรมการท่ีท า 
หนา้ท่ีพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ไม่ใช่ศาล แต่ในการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ผูท้  าหนา้ท่ีจะตอ้งเคารพ
ต่อรูปแบบ (Frome) และกระบวนการพิจารณาความ (Procédure) ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะน้ี จะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขบางประการเก่ียวกบั
รูปแบบและต้องด าเนินการตามขั้นตอนของกระบวนการพิจารณา และผูอุ้ทธรณ์หรือร้องเรียน
จะต้องเป็นผู ้มีความสามารถ  (la capacité) ตามกฎหมายอีกด้วย  และค าตัดสินของบุคคลหรือ
คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น อาจเป็นประเด็นปัญหาข้อเท็จจริงหรือ 
ขอ้กฎหมายก็ได ้ซ่ึงหากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจค าตดัสินหรือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมสามารถน าเร่ือง
อุทธรณ์ต่อไปศาลไดอี้กดว้ย199 

ทั้ งน้ี  การอุทธรณ์ค าสั่ งในทางปกครองในลักษณะก่ึงข้อพิพาท  (Les recours quasi-
contentieux) น้ี นิยมใชม้ากในองักฤษและสหรัฐอเมริกา200 

                                                 
198 บุบผา อคัรพิมาน. (2549). การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง. 
วารสารทางวชิาการศาลปกครอง, 6(3). หนา้ 62 - 63. 
199 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 28. 
200 องักฤษมีการแต่งตั้ งคณะกรรมการต่าง ๆ ข้ึนมาท าหน้าท่ีตดัสินช้ีขาดอุทธรณ์ โดยกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์จะท าในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท ส่วนในสหรัฐอเมริกาจะอุทธรณ์ต่อองคก์รต่าง ๆ โดยกระบวนการพิจารณา
จะท าในลกัษณะก่ึงขอ้พาท และมีหลกัประกนัแก่ผูอุ้ทธรณ์อนัมีท่ีพฒันามาจากค าพิพากษาของศาลท่ีอาศยัหลกั
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2.4.5.3 การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะขอ้พิพาท 
เน่ืองจากแนวความคิดท่ีวา่วิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการพิจารณาขอ้พิพาท

ในทางปกครองโดยฝ่ายปกครองเอง เป็นวิธีการท่ีไม่ให้ความคุ้มครองแก่เอกชนอย่างเพียงพอ  
จึงเห็นว่าควรจะมอบให้ศาลเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะ 
ขอ้พิพาท (Les recours contentieux) เป็นการกระท าต่อหนา้ผูพ้ิพากษาในศาลการอุทธรณ์ลกัษณะน้ี 
จึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ระบวนการวิธีพิจารณาความท่ีมีหลกัประกนั และจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัเง่ือนไข
ต่าง ๆ ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด เช่น อายุความฟ้องร้อง ความสามารถของผูฟ้้องคดี 
เป็นตน้ 

การพิจารณาคดีปกครองโดยผูพ้ิพากษาในศาลสามารถพิจารณาวินิจฉัยได้ทั้ งปัญหา
ขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย แต่ผูพ้ิพากษาไม่อาจกา้วล่วงเขา้มาพิจารณาวินิจฉัยหรือควบคุม
ในส่วนท่ีเก่ียวกับการใช้ดุลพินิจ (L’opportunité) ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  โดยจะพิจารณา 
แต่เพียงว่า ค าสั่งหรือการกระท าของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้ นถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่  
(La légalité) เท่านั้น ซ่ึงเป็นการแตกต่างจากวิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการพิจารณา 
ข้อพิพาทในทางปกครองโดยฝ่ายปกครองผูพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์สามารถพิจารณาวินิจฉัย  
ไดทุ้กเร่ืองแมจ้ะเป็นเร่ืองของการใชดุ้ลพินิจก็ตาม201 

ทั้ ง น้ี  ก ารกระท าของฝ่ ายบ ริห าร ท่ี เป็ นก ารก ระท า ของ รัฐบ าล 202
 (Les actes de 

gouvernement) ไม่อาจถูกน าข้ึนมาฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได้แต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม
ขอบเขตของการกระท าของรัฐบาลน้ีย่อมมีความแตกต่างกนัออกไปในแต่ละประเทศ ส าหรับ
สหรัฐอเมริกาและองักฤษจะจ ากัดการกระทาของรัฐบาลให้หมายถึงเฉพาะแต่การกระท าของ 
ฝ่ายบริหารในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศเท่านั้น ในขณะท่ีอีกหลายประเทศ 
ถือว่า การกระท าท่ีจะเป็นการกระท าของรัฐบาลหรือไม่นั้น ข้ึนอยูก่บัเป้าหมายโดยเฉพาะเจาะจง 

                                                                                                                                            

ของรัฐธรรมนูญท่ีเรียกว่า “due process of Matter of Law” คือ สิทธิของบุคคลท่ีจะไดรั้บการพิจารณาพิพากษา 
ต่อหนา้ศาลโดยมีสิทธิรับฟังขอ้กล่าวหาและมีโอกาสโตแ้ยง้แกข้อ้กล่าวหา และไดรั้บประโยชน์จากหลกักฎหมาย
ทัว่ไป.โปรดดูขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 29. 
201 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 58. 
202 การใช้อ านาจทางการเมืองเพ่ือด ารงรักษาไวซ่ึ้งการด ารงอยู่ของรัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการ
แผน่ดิน ตลอดจนการกระท าท่ีเก่ียวกบัความสมัพนัธ์ระหวา่งคณะรัฐมนตรีกบัรัฐสภา การท าสนธิสญัญาตลอดจน
การติดต่อสัมพันธ์ไมตรีกับต่างประเทศ การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาผู ้แทนราษฎร การยุบสภา
ผูแ้ทนราษฎร. โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 158. หนา้ 242 - 243. 
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ท่ีก่อใหเ้กิดการกระท านั้น หรือข้ึนอยูก่บัลกัษณะทางการเมืองของการกระท านั้น ๆ เช่น สาธารณรัฐ
อิตาลี เป็นตน้203 
 2.5 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง ซ่ึงมีทั้ งการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครอง และการโตแ้ยง้โดยการน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวินิจฉัยคดีปกครองอนัเป็น
การตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เพื่อเป็นการแกไ้ขเยียวยาความเสียหายท่ีเกิด
จากการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะตอ้งมีการจดัระบบให้การเยียวยาความเสียหาย 
ไดอ้ยา่งเหมาะสม ขณะเดียวกนัตอ้งค านึงถึงความมัน่คงแห่ง สิทธิและความแน่นอนแห่งกฎหมาย 
(Certainty of Matter of Law) ทั้ งจะต้องมีการแยกขอบเขต หน้าท่ี  และความรับผิดชอบของ 
ฝ่ายปกครองกบัองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองให้ชดัเจน ทั้งน้ี ในแต่ละประเทศ จะมีระบบการเยียวยา
ภายในฝ่ายปกครองและการเยียวยาโดยองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองแตกต่างกนัไปตามประวติัศาสตร์
กฎหมายของแต่ละประเทศ204  ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะระบบการอุทธรณ์ โต้แยง้ค าสั่ง 
ทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ดงัน้ี 
 2.5.1 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 การศึกษาเก่ียวกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายของสหพันธ์ 
สาธารณรัฐเยอรมนีน้ี จะศึกษาถึงประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ระบบการอุทธรณ์ 
และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั ดงัน้ี 
 2.5.1.1 ประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่ไดแ้บ่งประเภทของ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แต่ก าหนดให้ผูท่ี้ไดรั้บผลจากค าสั่งทางปกครองตอ้งยื่นอุทธรณ์ 
ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ภายในหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครอง205  
แต่จะยื่นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในเวลาเดียวกนัก็ได ้ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการ
ยติุธรรมทางปกครองไดก้ าหนดเก่ียวกบัผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ไวเ้ป็นสองชั้น206 ดงัน้ี 

                                                 
203 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 60. 
204 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 367 - 368. 
205 กมลชยั รัตนสกาววงศ์. (2544). หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ: ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์ 
มหาวทิยาลยั. หนา้ท่ี 193. 
206 อภิญญา เกษตรเอ่ียม. (2558). ปัญหาเกี่ยวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย. วารสารทางวิชาการ 
ศาลปกครอง, ปีท่ี 15(4). หนา้ท่ี 30 - 32 



102 
 

 1) ชั้นแรก เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา วินิจฉัยอุทธรณ์ 
เพื่อให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดอ้อกไปอีกคร้ัง 
ว่าถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ ในชั้นน้ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีอ านาจตรวจสอบได ้
ทั้ งประเด็นความชอบด้วยกฎหมาย (Rechtmässigkeit) และความชอบด้วยวตัถุประสงค์ ของ
กฎหมาย (Zweckmäßigkeit) ถ้าได้ท าการพิจารณาทบทวนแล้วเห็นว่าค าอุทธรณ์นั้ นฟังข้ึน 
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองยอ่มสามารถท่ีจะด าเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง 
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนให้ถูกตอ้งได ้แต่หากพิจารณาทบทวนแล้วไม่เห็นด้วยกบัอุทธรณ์ไม่ว่า
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ตอ้งส่งค าอุทธรณ์นั้นไปให้เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ชั้นท่ีสองพิจารณาวนิิจฉยัต่อไป 
 2) ชั้นท่ีสอง เป็นกรณีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท าการพิจารณา วินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในชั้นแรกแล้วไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือแต่บางส่วนและส่งค าอุทธรณ์ มาให้
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ ซ่ึงไดแ้ก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในล าดบัสายการ
บงัคบับญัชาสูงถดัข้ึนไป (die nächsthÖhere BehÖrde) ซ่ึงมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยไดท้ั้งประเด็น 
ความชอบด้วยกฎหมาย  (Rechtmässigkeit) ความชอบด้วยว ัต ถุป ระส งค์ของกฎหมาย
(Zweckmäßigkeit) และความชอบดว้ยเน้ือหาของการใชอ้  านาจวินิจฉยัสั่งการและใชอ้ านาจดุลพินิจ 
(Begründetheit) โดยออกเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (Widerspruchbescheid) ซ่ึงในกรณีท่ีค าอุทธรณ์ 
ฟังข้ึนค าสั่ งทางปกครอง จะต้องถูกบอกล้างหรือยกเลิกโดยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในกรณี 
ท่ีค  าอุทธรณ์ฟังไม่ข้ึน ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ก็จะใหย้นืตามค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ207 
 2.5.1.2 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 การเยียวยาภายในฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมน้ี สามารถแยกไดเ้ป็นสองระบบ208 ดงัน้ี 
 1) ระบบปกติ โดยหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดชอบตรวจสอบการกระท าของตน 
และมีหน้าท่ีจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะกระทบประโยชน์ของ
บุคคลผูสุ้จริตตามกฎหมายวธีิพิจารณาทางปกครองของเยอรมนั ค.ศ. 1976 มาตรา 48 และมาตรา 49 
การเพิกถอนน้ีจะกระท าโดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งนั่นเอง และผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อก
ค าสั่งย่อมตอ้งดูแลตรวจสอบให้มีการเพิกถอนไดต้ามระบบปกติของสายการบงัคบับญัชา ดงันั้น 
 หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่วา่เม่ือใด เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งสามารถหยบิยกมาพิจารณา
ได้เสมอ เพียงแต่ไม่ถือว่าเป็นหน้าท่ีท่ีจะตอ้งกระท า แต่จะเป็นดุลพินิจว่าจะกระท าหรือไม่ก็ได ้ 
                                                 
207 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 205. หนา้ 194. 
208 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 375. 
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ตามหลกักฎหมายในเร่ืองของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงไม่มีระยะเวลาขีดคัน่แต่อยา่งใด209 
แมแ้ต่ในเร่ืองการพิจารณาใหม่ไปในทางเพิ่มภาระก็สามารถกระท าไดต้ามหลกัเกณฑ์ ในเร่ืองการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกนั 
 2) ระบบบังคับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (VwGO) 
มาตรา 68 ได้ก าหนดว่า การฟ้องคดีเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองเสียก่อนไม่เช่นนั้นศาลปกครองจะไม่รับฟ้อง การบงัคบัให้อุทธรณ์จะมีเฉพาะคดีฟ้อง
ให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคดีฟ้องบงัคบัให้ออกค าสั่งทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) เท่านั้น แต่จะไม่ใช้กบัคดีในกฎหมายปกครองประเภทอ่ืน ๆ ทั้งน้ี วิธีการ
บงัคบัให้อุทธรณ์จะไม่ใชใ้นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นออกโดยเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงของมลรัฐหรือ
ของสหพันธ์ เน่ืองจากไม่มีเจ้าหน้าท่ีระดับสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบได้อีก เช่น กรณีของ
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี (มาตรา 68 วรรคหน่ึง (1)) และจะไม่ใชบ้งัคบัในกรณี
บุคคลท่ีสาม ซ่ึงได้รับผลกระทบจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (มาตรา 68 วรรคหน่ึง (2)) เพราะมีการ
อุทธรณ์มาคร้ังหน่ึงแลว้ จึงสมควรให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง เช่น ผูข้ออนุญาตก่อสร้าง
อาคารอุทธรณ์ค าสั่งเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีไม่ให้ก่อสร้าง ถา้ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์อนุญาตให้ก่อสร้าง 
เพื่อนบา้นไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อน และอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดท้นัที ทั้งน้ี 
ค  าสั่งทางปกครองท่ีล่วงพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้แลว้จะไม่สามารถถูกโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป 
(Unanfechtbar) และถึงแม้จะมีการอุทธรณ์โต้แย ้งค าสั่ งทางปกครอง หรือมีการฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง การด าเนินการดงักล่าวไม่มีผลเป็นการทุเลา 
ผลของค าสั่งทางปกครอง210 
 2.5.1.3 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
 ระบบของวินัยสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยของ
สหพันธ์ (Bundesdisziplinarordnung-BDO) ซ่ึงไม่มีองค์กรกลางใดท าหน้าท่ีบริหารงานบุคคล  
ดา้นวินยัของขา้รัฐการ มีแต่เพียงศาลวินยัซ่ึงเป็นแผนกหน่ึงในศาลปกครองท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดี 
วินัยบางประเภท ทั้ งน้ี  กฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพันธ์ (Bundesdisciplinaroranung-BDO)  
ได้ก าหนดเก่ียวกับโทษทางวินัยของข้ารัฐการทั่วไป และข้ารัฐการบ านาญแตกต่างกัน และ 

                                                 
209 Hartmut Maurer. (1995). Droit administratif allemande.traduit par Michel Fromout. P. 319 - 323. อ้างถึงใน 
ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 376. 
210 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน . กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 179 - 180. 
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ได้ก าหนดเก่ียวกับกระบวนการด าเนินการทางวินัยเป็นสองกระบวนการ ได้แก่ กระบวนการ
พิจารณาแบบไม่เป็นทางการและกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ 5 แลว้แต่ระดบัโทษ 
 ส าหรับการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้น กฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพนัธ์ 
(Bundesdisziplinarordnung-BDO) ได้ก าหนดเป็นสองกรณี โดยแบ่งตามกระบวนการด าเนินการ
ทางวนิยั211 ดงัน้ี 
 1) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัท่ีเกิดจากกระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็น
ทางการ ข้าราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยต้องอุทธรณ์โต้แยง้ต่อผูบ้งัคบับัญชาท่ีเป็นผูอ้อกค าสั่ง
ลงโทษทางวินยัภายในสองสัปดาห์นบัจากวนัท่ีไดรั้บค าสั่งลงโทษทางวนิยั และผูบ้งัคบับญัชาท่ีรับ
เร่ืองจะต้องส่งเร่ืองไปยงัผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุด หรือผู ้บังคับบัญชาท่ีมีการก าหนดให้มีอ านาจ 
ในการวนิิจฉยัเร่ืองนั้น ๆ ภายในหน่ึงสัปดาห์ 
 เม่ือผูบ้งัคบับญัชาผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยั ไดพ้ิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ค าโตแ้ยง้แลว้ หากขา้รัฐการผูน้ั้นยงัไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ก็อาจเสนอเร่ืองไปยงัศาล
วินยัแห่งสหพนัธ์ได้ภายในระยะเวลาหน่ึงเดือน โดยศาลจะตอ้งเปิดโอกาสให้อยัการในเร่ืองทาง
วนิยัใหค้วามเห็นในเร่ืองดงักล่าวดว้ย 
 2) การอุทธรณ์โต้แย ้งค าสั่ งลงโทษทางวินัยท่ี เกิดจากกระบวนการพิจารณาแบบ 
เป็นทางการ กฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมได้ก าหนดไว้ว่า หากจะมีการอุทธรณ์ 
ค าวินิจฉัยของศาลวินัยของสหพันธ์ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยวินัยของสหพันธ์ 
(Bundesdisziplinarordnung-BDO) ในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพิจารณาวินิจฉัยเก่ียวกับการ
ด าเนินการ ทางวินัยของขา้รัฐการผูถู้กลงโทษทางวินัยจะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ไปยงัศาลปกครอง  
แห่งสหพนัธ์ สาธารณรัฐเยอรมนี 
 2.5.2 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ไดมี้กฎหมายบญัญติัให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ือง
ทัว่ไปและมีรูปแบบเดียวกนั กล่าวคือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไม่มี
รูปแบบท่ีชดัเจนแน่นอน (déstructurer) มีความหลากหลาย (divers) เจาะจง (ponctuel) เฉพาะเร่ือง 
(sectoriel) ผลจึงเป็นว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีวิธีพิจารณา 
ท่ีเฉพาะ และแตกต่างกนัไปแต่ละรูปแบบ รวมทั้งมีเน้ือหาสาระและบทบญัญัติท่ีแตกต่างกัน212  

                                                 
211 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. (2454). รายงานวิจัยเร่ืองการปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และร้องทุกข์ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ. สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ท่ี 75 - 76. 
212 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์. (2558). ถอดความการบรรยายทางวิชาการ เร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
แบบบังคบั ซ่ึงบรรยายโดย Professeur Christophe Alonso. วารสารทางวชิาการศาลปกครอง, ปีท่ี 15 (4). หนา้ 1 
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การอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองเป็นการขอให้พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ 
ในฝ่ายปกครองโดยหลกัจะมีขอบเขตท่ีกวา้งขวางไม่จ  ากดัโดยอา้งไดท้ั้งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
(illégalité) และความไม่เหมาะสม (opportunité) แต่การเขา้มาตรวจสอบฝ่ายปกครองขององค์กร
วินิจฉัยคดีปกครองนั้ น จะมีข้อจ ากัดบางอย่างท่ีองค์กรวินิจฉัยท าไม่ได้ เช่น ในเร่ืองอ านาจ 
ใช้ดุลพินิจในเร่ืองความเหมาะสม หรือการกระท าทางรัฐบาล (acte de gouvernement) แต่ฝ่าย
ปกครองด้วยกันเองสามารถทบทวนกนัได้เสมอไม่มีขอ้จ ากัดเช่นนั้น ซ่ึงการศึกษาเก่ียวกับการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ี จะศึกษาถึงประเภทของ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ระบบการอุทธรณ์ และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัย 
ดงัต่อไปน้ี 
 2.5.2.1 ประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 ผูมี้อ านาจพิจารณาคดีปกครองภายในฝ่ายปกครองจะข้ึนอยู่กบัประเภทของการอุทธรณ์ 
ซ่ึงสามารถแยกประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  ตามผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
เป็นสามประเภท ดงัน้ี213 
1) การอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง (recours gracieux) ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
ได้แก่ เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเป็นผูท่ี้มีความเหมาะสม ในการจะตดัสินใจ
เป ล่ี ยน แป ล ง  แก้ ไ ข  ห รือ ยก เลิ ก  เพิ ก ถอน  ห รือ ยืน ย ัน ค าสั่ งท างป กค รอ ง ท่ี พิ พ าท  
การอุทธรณ์ประเภทน้ีมีลกัษณะเป็นการเปิดกวา้ง บุคคลภายนอกผูไ้ดรั้บหรืออาจไดผ้ลกระทบจาก 
ค าสั่งทางปกครอง แมจ้ะไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองก็สามารถยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อก 
ค าสั่งทางปกครองได ้
 2) การอุทธรณ์ต่อผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่ งทางปกครอง (recours 
hierarchique) ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  ได้แก่  ผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่ ง 
ทางปกครอง โดยผูบ้ ังคับบัญชามีอ านาจเปล่ียนแปลง แก้ไข ระงับยบัย ั้ง หรือเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ซ่ึงอ านาจของผูบ้งัคบับญัชามีอยู่อย่างเต็มท่ีและตลอดเวลา  
แมจ้ะไม่มีกฎหมาย ฉบบัใดบญัญติัไวช้ัดแจง้ก็ตาม และสามารถใช้อ านาจดงักล่าวไดแ้มเ้ป็นการ
เห็นสมควรเอง หรือเม่ือไดรั้บค าร้องขอหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้จากบุคคลอ่ืน 
 3) การอุทธรณ์ต่อผูซ่ึ้งมีหน้าท่ีก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
(recours de tutelle) ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ได้แก่ เจา้หน้าท่ีของรัฐผูซ่ึ้งมีหน้าท่ีก ากบัดูแลการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของผู ้ออกค าสั่ งทางปกครอง การอุทธรณ์ประเภทน้ี เป็นการอุทธรณ์ค าสั่ ง 
                                                 
213

  อภิญญา เกษตรเอ่ียม. (2558). ปัญหาเกี่ยวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย. วารสารทางวิชาการ 
ศาลปกครอง, 15(4). หนา้ 30 - 32. 
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ทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารขององคก์รท่ีมีความเป็นอิสระ ซ่ึงไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ 
เจา้หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี อ านาจก ากบัดูแลเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไขและมีลกัษณะค่อนขา้งจ ากดัเฉพาะ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น 
 2.5.2.2 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 การเยียวยาภายในฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สามารถแยกได้เป็น
สองระบบ ดงัน้ี214 
 1) ระบบปกติ (recours administratifs ordinaire) เป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
(recours gracieux) หรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง (recours 
hierarchique) เพื่อใหมี้การทบทวนส่ิงท่ีไดท้  าไปเป็นคร้ังท่ีสอง การอุทธรณ์ในระบบปกติน้ีเป็นเร่ือง
ทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงนิติกรรมทางปกครองของตนเอง ดงันั้น การอุทธรณ์ประเภทน้ี
จึงไม่มีรูปแบบกระบวนการพิจารณา ผูอุ้ทธรณ์ไม่จ  าตอ้งมีส่วนไดเ้สียและไม่มีอายุความ ส่วนการ
รับพิจารณาหรือไม่เป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี โดยหลกัแลว้การอุทธรณ์ระบบน้ีจะเป็นระบบเพื่อ
เลือก (faculte) หรือระบบอุทธรณ์ท่ีไม่บงัคบั ในทางทฤษฎีการอุทธรณ์ระบบน้ีจะไม่มีอายุความ  
แต่ในทางปฏิบติัการเสนอคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง จะมีอายุความในตอ้งกระท าภายใน 
สองเดือนนับแต่วนัได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครอง หรือวนัประกาศใช้กฎทางปกครอง โดยถ้าการ
อุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้ ังคับบัญชานั้นได้รับการพิจารณาอายุความก็จะยืดออกไป และ 
เร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่215 แต่ถา้ฝ่ายปกครองไม่รับพิจารณาอายุความ
จะไม่สะดุดหยดุลงเพื่อเร่ิมนบัใหม่ 
 2) ระบบพิเศษ (recours spéciaux) เป็นระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ท่ีกฎหมาย 
ไดจ้ดัตั้งระบบน้ีข้ึน เพื่อจะก าหนดรายละเอียดของวธีิการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ โดยอาจเป็นการ
อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง ผูบ้งัคบับญัชา หรือคณะกรรมการก็ได ้มีการก าหนดกระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ โดยหลกัแลว้การอุทธรณ์ระบบน้ี ถือว่า
เป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั (la faculté) แต่จะมีบางกรณีอาจเป็นระบบอุทธรณ์ บงัคบั (l'obligation) 
ซ่ึงจ าตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของกฎหมายหรือกฎทางปกครองท่ีจดัตั้งระบบดงักล่าว216 
 

                                                 
214 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 369. 
215

 Georges Vedel et Pierre Delvolvé. (1992). Droit administrative. PB. 167 - 168.  
อา้งถึงใน ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 370. 
216 René Chanpus. (1992). Droit du contentieux administrative. PB. 106 - 107, 259 - 267.  
อา้งถึงใน ชยัวฒัน ์วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 106. หนา้ 372. 
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 2.5.2.3 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
 ผูถู้กลงโทษทางวนิยัจะเลือกท่ีจะใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยัได ้ดงัน้ี 
 1) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การสั่งลงโทษทางวินัยถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งประกอบดว้ย ขอ้เท็จจริงและ
เหตุผลของการสั่งลงโทษค าสั่งลงโทษทางวินัยและเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบังคับทันที  
การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัยในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะมีการแบ่ง 
ตามกลุ่มของโทษทางวินยั217 โดยขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินยัจะมีสิทธิในการอุทธรณ์สองกรณี 
ดงัจะกล่าวต่อไป คือ 
 1.1) การอุทธรณ์ ต่อผู ้ออกค าสั่ งลงโทษ  (recours gracieux) ห รือการอุทธรณ์ ต่อ
ผูบ้ ังคับบัญชาของผู ้ออกค าสั่งลงโทษ (recours hierarchique) โดยผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ มีอ านาจ 
สั่งเพิกถอนค าสั่งลงโทษในกรณีท่ีค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือจะยืนยนัค าสั่งลงโทษ
ดงักล่าวก็ได ้แต่ไม่มีสิทธิเพิ่มโทษ การอุทธรณ์กรณีน้ีมีผลค่อนขา้งนอ้ยและไม่ท าให้ค  าสั่งลงโทษ
สะดุดหยดุลง การอุทธรณ์กรณีน้ีจะใชเ้ฉพาะการอุทธรณ์โตแ้ยง้โทษทางวินยั กลุ่มท่ีหน่ึงเท่านั้น 

 1.2) การอุทธรณ์ต่อสภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐ (Conseil Supérieur de la fonction 
publique de l’État) ในฐานะเป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงจะท า
หน้าท่ีสอบสวนผูถู้กกล่าวหาและพยานต่าง ๆ และท าความเห็นเสนอแนะต่อผูอ้อกค าสั่งลงโทษ 
ทางวินยั โดยขอ้เสนอแนะอาจจะเป็นการยืนยนัค าสั่งลงโทษ หรือให้ความเห็นวา่ควรลดโทษ หรือ
ยกเลิกโทษทางวินยั แต่ความเห็นดงักล่าวไม่ผกูพนัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งลงโทษ การอุทธรณ์กรณีน้ี 
ใช้กับการอุทธรณ์โต้แยง้โทษทางวินัยกลุ่มท่ีสองถึงโทษทางวินัยกลุ่มท่ีส่ี ทั้ งน้ี ศาลปกครอง 
ไม่ถือว่า การอุทธรณ์สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐเป็นขั้นตอนท่ีบงัคบัก่อนท่ีจะน าคดีไปฟ้อง
ศาลปกครอง 
 2) การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ค าสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและสถานภาพของ
ข้าราชการ กรณีข้าราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยเห็นว่าตนเองไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการ 
ถูกลงโทษทางวินยั หรือเห็นว่าค าสั่งลงโทษทางวินยัดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไม่มีความ
ประสงค์จะใช้สิทธิการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ข้าราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยสามารถ 218  
ใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวนิยัดงักล่าวได ้ 

                                                 
217 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 211. หนา้ 75 - 76 
218 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2556). เหตุทีใ่ช้อ้างในการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง. เอกสารประกอบการบรรยาย
หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัศรีปทุม (อดัส าเนา). หนา้ 5 - 6. 
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 เม่ือมีการยืน่ฟ้องคดี (Lawsuit) ต่อศาลปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนค าสั่งโทษทางวนิยัแลว้ 
หากศาลไดพ้ิจารณาวินิจฉัยว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไดมี้ค าสั่ง 
ใหเ้พิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินยัดงักล่าวแลว้ ยอ่มมีผลเท่ากบัวา่ไม่มีการออกค าสั่งลงโทษทางวนิยั
ใด ๆ และมีผลท าให้ขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินยัตอ้งกลบัสู่สถานะเดิม และมีสิทธิท่ีจะเรียกร้อง
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดจากการถูกลงโทษทางวินัย ตลอดจนมีสิทธิเรียกร้อง
ค่าเสียหายทางจิตใจ (préjudice moral) ไดด้ว้ย219 
 
 

                                                 
219 สุนิตา คงมัน่. (2556). ความไม่สอดคล้องในกระบวนการด าเนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือนกับการ
อุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัยต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.). วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขากฎหมายมหาชน จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 65. 


