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บทคัดยอ 
 

 การทุจริตคอรัปช่ันในประเทศไทยมีแนวโนมมากข้ึนและมีความซับซอนมากข้ึน มีการ
ทุจริตต้ังแตข้ันตอนการวางนโยบายของรัฐบาลและถูกสนองตอบดวยการทุจริตในข้ันตอนการ
ดําเนินการของหนวยงานทางปกครองผานโครงการใหญท่ีมีงบประมาณสูง ประกอบกับการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตโดยใชโทษทางอาญาไมเปนการเพียงพอตอการปองกันและปราบปราม
การทุจริตในปจจุบัน อํานาจการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรัปช่ันจึงตองมีมากข้ึนตามสภาพ
ความรายแรงของปญหาท่ีเกิดข้ึน และดวยความตระหนักถึงผลเสียหายของการทุจริตท่ีกระทบตอ
ประโยชนของรัฐ ท้ังท่ีเปนความเสียหายท่ีประเมินคาไดและประเมินคาไมได กฎหมายเกี่ยวกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตจึงประสงคใหมีการกําจัดความเสียหายหรือมีกระบวนการเยียวยา
ความเสียหายอันเกิดจากการทุจริตคอรัปช่ันดังกลาว การกําจัดผลของการทุจริตใหส้ินผลไปในทาง
กฎหมายโดยวิธีการตอตานหรือตอบโตการทุจริตคอรัปช่ันในระดับสากลนั้นไมไดจํากัดวิธีการอยูท่ี
การใชโทษทางอาญาแตเพียงประการเดียว แตมีการกําหนดมาตรการท่ีหลากหลายเพื่อตอตานและ
ยับยั้งการทุจริต 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ไดกําหนดมาตรการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต หรือสิทธิ
ประโยชน ท่ีไดมาโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริต  โดยการให อํานาจ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ แตปจจุบันบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวยังกําหนด
เง่ือนไขและข้ันตอนการใชอํานาจไวไมเหมาะสม ไมวาจะเปนความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ

ฆ 
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ผูกระทําการทุจริตกับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย คุณลักษณะของ
คําส่ังทางปกครองที่จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน หนวยงานของรัฐท่ีเขามามีบทบาทตอการดําเนินการ และ
การคํานึงถึงสวนไดเสียท่ีจะเกิดข้ึนจากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ปญหาดังกลาวสงผล
กระทบตอประสิทธิภาพของมาตรการกําจัดความเสียหายหรือสิทธิประโยชนท่ีไดมาโดยไมชอบดวย
กฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริต วิทยานิพนธนี้จึงมีจุดประสงคเพ่ือศึกษาหาแนวทางแกไขปญหาท่ี
เหมาะสมสําหรับการกําหนดเง่ือนไขและข้ันตอนในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออก
โดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ โดยอาศัยแนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐ แนวความคิด ทฤษฎี
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริต และแนวความคิด ทฤษฎีในการออกคําส่ังทางปกครอง 
ตลอดจนหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เปนแนวทางในการแกไขปญหา   
 จากการศึกษาผูเขียนเห็นวาแนวทางที่เหมาะสมในการกําหนดเงื่อนไขการใชอํานาจ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิด 
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ คือ ตองกําหนดใหการพิสูจน 
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางสาเหตุการออกคําส่ังทางปกครองกับการใชอํานาจหนาท่ี 
โดยทุจริตหรือมิชอบดวยกฎหมายเปนเง่ือนไขการใชอํานาจ และคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิก 
หรือเพิกถอนตองถูกกําหนดใหครอบคลุมทุกประเภทโดยคํานึงถึงการกอใหเกิดความเสียหาย 
ตอประโยชนสาธารณะเปนเง่ือนไขสําคัญ   
 สําหรับแนวทางท่ีเหมาะสมในการกําหนดข้ันตอนการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ คือ การกําหนดใหหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจ
โดยท่ัวไปในการออกคําส่ังทางปกครองนั้นเขามามีบทบาทในการใชดุลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองในเบื้องตนกอนในฐานะท่ีหนวยงานดังกลาวมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะทาง
เกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองน้ันยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน กําหนดใหการทุจริตเปนปจจัยท่ีตองยึดถือในการใช
ดุลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยคํานึงถึงประโยชนสาธารณะและสิทธิของ
บุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกัน กําหนดใหมีหลักประกันในกระบวนการโดยใหคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาความถูกตองเหมาะสมของการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีกระทําโดยหนวยงานของรัฐ และกําหนดใหมีชองทางการนําเสนอ
เร่ืองตอศาลเพ่ือควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและสวนไดเสียท้ังหมดที่จะเกิดข้ึนจากการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาว  
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 ส่ิงสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีตองคํานึงถึงเสมอในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากทุจริต คือ ความแตกตางระหวางหลักการพื้นฐาน
ของความรับผิดสวนบุคคลในทางกฎหมายอันเกิดจากกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ กับหลักการพื้นฐานของกฎหมายท่ีใชควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เพราะส่ิงสําคัญท่ีสุดท่ีตองคํานึงถึงเม่ือจะทําการยกเลิก 
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองใดๆ คือ ความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิของปจเจก
บุคคล  หาใชการพิสูจนความผิดหรือการนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษซ่ึงเปนเร่ืองความรับผิดสวน
บุคคลของผูกระทําการทุจริต 
 ผลการศึกษาผู เ ขียนไดขอสรุปวาควรทําการแกไขบทบัญญัติมาตรา  99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ท้ังใน
สวนเงื่อนไขการใชอํานาจและข้ันตอนการดําเนินการ โดยบทบัญญัติท่ีแกไขใหมตองคํานึงถึง
จุดประสงคในการกําจัดความเสียหายหรือสิทธิประโยชนท่ีไดมาโดยไมชอบดวยกฎหมายอัน
เนื่องมาจากการทุจริต กับหลักการพื้นฐานของกฎหมายท่ีใชควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง ประกอบกัน 
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ABSTRACT 
 

 Corruption in Thailand tends to be more prevalent and complex. It is present in the 
policy making and when the corrupt policy is practiced, corruption continuously occurs during  
the public operations especially in a megaproject. In addition, considering an effect of corruption  
to public interest, both able and unable to assess, there should be a legal scheme to nullify an 
action or to mitigate loss resulting from corrupt public operations. This legal scheme should 
include not only criminal penalties but also many other means. Therefore, an organization 
authorized to fight against corruption should have more power than applying criminal penalties to 
prevent and encounter corruption. 
 Article 99 of Organic Act on Counter Corruption, B.E. 2542 (1999) establishes 
measures to eliminate damages occurred due to any act of corruption and measures to cancel  
or revoke any permission conferring rights or benefits on. This article gives authority to National 
Anti-corruption Commission (NACC) to cancel or revoke any illegitimate administrative order 
which is a result from malfeasance or abuse of power. However, the procedure and the threshold 
that triggers them are inappropriate. These include the relationship between a state official who 
commits corruption and a state official who issue an illegitimate administrative order, the nature 
of administrative order that might be cancelled or revoked, the relevant organizations, and the 
effect of cancellation and revocation. These affect the effectiveness of the measures stated in 
Article 99. This thesis, therefore, has an objective to find a possible solution to the problems 
relating to the procedure of cancellation or revocation of administrative order derived from 
malfeasance or abuse of power and its threshold. This thesis was studied based on theories and 
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concepts regarding to the inspection of state power, the prevention and suppression of corruption, 
the issuance of administrative order, and the cancellation and revocation of administrative order. 
 To set the threshold on cancellation and revocation of illegitimate administrative 
order, the study shows that an important key is to prove that such an administrative order was 
issued in accordance to malfeasance or an abuse of power. For public interests, illegitimate 
administrative orders that might be cancelled or revoked should cover all types of administrative 
orders. 
 For the procedure of cancellation and revocation of an illegitimate administrative 
order, the study found that it is essential to assign state agencies which are authorized to issue an 
administrative order to exercise primary discretion on the cancellation or revocation since those 
agencies have more expertise on administrative order issuance than other organizations. Corrupt 
activity should be mainly considered when discretion is exercised along with the respect to public 
interests and bona fide rights. In addition, to ensure justice, NACC should have power to consider 
the righteousness of the cancellation and revocation done by those state agencies. Furthermore, it 
is important to establish a channel which corruption cases relating to illegitimate administrative 
order will be filed to the court. 
 It is worth noting that, personal liability arisen from a corruption offense and the 
fundamental principles of laws regarding to the righteousness of administrative acts should be 
separately considered. In order to cancel or revoke an administrative order, the balance between 
public interests and individual rights should be taken into account. The prerequisite objectives of 
the consideration is not to prove guilt or to prosecute the criminals. 
 The conclusion of this thesis is to suggest an amendment to Article 99 of Organic Act 
on Counter Corruption, B.E. 2542 (1999) especially the parts relating to procedure of cancellation 
and revocation, and the threshold that triggers the procedure. The new amendment should 
emphasize the elimination of damages occurred due to any act of corruption and the fundamental 
principles of law concerning the lawfulness of administrative acts. 
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บิดามารดาที่ไดมอบกําลังสมอง กําลังใจ และทุนทรัพย  ขอขอบคุณอยางยิ่งสําหรับสํานักงาน ป.ป.ช. ท่ี
เอ้ือเฟอขอมูลประกอบการทําวิทยานิพนธ และสุดทายขอขอบคุณเพื่อนๆ พี่ๆ นองๆ ท่ีไดใหกําลังใจ
อันมีสวนชวยผลักดันใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงดวยดี  
 หากวิทยานิพนธฉบับนี ้จะกอใหเกิดประโยชนประการใด ก็เกิดจากความกรุณา 
ของทุกทานท่ีกลาวมา ซ่ึงผูเขียนขอขอบพระคุณไว ณ ท่ีนี้ดวย  
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีภารกิจหลักในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงสามารถแบงภารกิจดังกลาวไดเปน 3 ดานคือ ดานการปราบปราม
การทุจริต ดานการตรวจสอบทรัพยสิน และดานการปองกันและวิชาการ สําหรับภารกิจดานการ
ปราบปรามการทุจริตนั้น คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีอํานาจสําคัญใน
การไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เจาหนาท่ีของรัฐต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือ
ขาราชการซ่ึงดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองรํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริต 
ตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรม หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจหนาท่ี  รวมทั้ง
ดําเนินการกับเจาหนาท่ีของรัฐหรือขาราชการในระดับต่ํากวาท่ีรวมกระทําความผิดกับผูดํารงตําแหนง
ดังกลาว  เม่ือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดไตสวนขอเท็จจริงแลวพบวา 
ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐรายใดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจะมีมติวินิจฉัยวาการกระทํานั้นเปนความผิด 
หรือท่ีเรียกวา “การชี้มูลความผิด” ซ่ึงผูท่ีถูกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
ช้ีมูลความผิดจะตองถูกดําเนินคดีอาญา และดําเนินการถอดถอนจากตําแหนง หรือลงโทษทางวินัย 
แลวแตกรณี   
 นอกจากกระบวนการดําเนินคดีอาญา การถอดถอนจากตําแหนง และการลงโทษ 
ทางวินัย ซ่ึงเปนข้ันตอนโดยท่ัวไปที่กฎหมายกําหนดใหดําเนินการหลังจากท่ีคณะกรรมการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดช้ีมูลความผิดแลว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
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การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 991 ไดกําหนดใหคณะกรรมการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีอํานาจดําเนินการเพื่อใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ
หรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการ
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ มาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว มีจุดประสงคเพื่อแกไขเยียวยาผลกระทบและความเสียหาย
ท่ีเกิดข้ึนจากการกระทําความผิดโดยเจาหนาท่ีของรัฐ ดวยการสรางกระบวนการหรือข้ันตอนภายหลังจาก
การชี้มูลความผิด ซ่ึงถือเปนกระบวนการที่เพิ่มเติมข้ึนและสามารถแยกออกจากกระบวนการลงโทษ
ผูกระทําความผิดในทางวินัยและทางอาญา   
 กระบวนการตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดสรางเง่ือนไขการใชอํานาจไววาตองเปนกรณีท่ีคณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีมติ ช้ี มูลความผิดกับ เจ าหนา ท่ีของรัฐ  และ 
ผูถูกช้ีมูลความผิดตองกระทําการอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารไปโดยมิ
ชอบดวยกฎหมายซ่ึงเกิดความเสียหายแกทางราชการ โดยกําหนดข้ันตอนดําเนินการดวยการแจง
หนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการยื่นคํารองตอศาลใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอน
การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีไมชอบดวยกฎหมายใหส้ินผลไป
ในทางกฎหมาย  อยางไรก็ตามกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม ตามมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ยังไมประสบผลสําเร็จ เนื่องจากมีสํานวนการไต
สวนขอเท็จจริงหลายคดีท่ีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดช้ีมูลความผิด 
และไดสงรายงานพรอมความเห็นใหหนวยงานของรัฐดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือ 
 
                                                 

1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542, มาตรา 
99 บัญญัติวา 

 “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา ขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 นอกจาก
ดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97 แลว  หากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วา 
ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารที่
มีอยู พรอมทั้งความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งหรือคํา
พิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิที่ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตน้ันดวย 

 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มาใชบังคับกับกรณีตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม” 
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การอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ แตกลับไมมีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนตามท่ี
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติสงรายงานพรอมความเห็นไป กรณีจึงเปน
ปญหาวากระบวนการท่ีกําหนดไวสําหรับดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีกําหนดไวตามกฎหมายมีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม หาก
กระบวนการดังกลาวไมมีประสิทธิภาพเพียงพอแลว ควรแกไขเปล่ียนแปลงอยางไร ซ่ึงจากการ
วิเคราะหบทบัญญัติของกฎหมายท่ีกําหนดเง่ือนไขและข้ันตอนของกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอน
การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
99 แลว  กอใหเกิดปญหาสําคัญหลายประการ ดังนี้ 
 ประการแรก  ปญหาเง่ือนไขการใชอํานาจดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ 
หรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ ในประเด็นนี้เปนปญหาในสวนท่ีเกี่ยวของ 
กับขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขการใชอํานาจ จึงเปนปญหาท่ีสงผลกระทบในการจํากัดอํานาจของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีจะดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการ 
อนุมัติหรือการอนุญาตที่กระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย ทําใหการแกไขเยียวยาความเสียหายจาก
การทุจริตไมอาจครอบคลุมไดทุกกรณี  เชน กรณีมีขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหอํานาจในการวินิจฉัย
การกระทําความผิดหมดไปตามกฎหมาย กรณีการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือ
เอกสารสิทธิเกิดความไมชอบดวยกฎหมายในข้ันตอนท่ีไมไดอยูในความรับผิดชอบของผูถูกกลาวหา  
กรณีท่ีลักษณะของการใชอํานาจอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิไมอยูใน
ลักษณะท่ีกฎหมายเปดชองใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติใชอํานาจ
ยกเลิกหรือเพิกถอนได  เปนตน 
 ประการที่สอง ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการ
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ  
ประเด็นนี้เปนปญหาสําคัญท่ีสุดในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตให
สิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหดําเนินการโดยการแจงใหหนวยงาน
ของรัฐเปนผูยื่นคํารองตอศาลใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีไมชอบดวยกฎหมายใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย และให
นําข้ันตอนการลงโทษทางวินัยกับเจาหนาท่ีของรัฐมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงการลงโทษทางวินัย
ดังกลาวมีหลักเกณฑท่ีแตกตางจากการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเปนเร่ืองของการใชอํานาจของฝายปกครอง ข้ันตอนกําหนดไวสําหรับ
การยกเลิกหรือเพิกถอนดังกลาวจึงมีลักษณะท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายท่ีใชสําหรับ
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การยกเลิกหรือเพิกถอนการใชอํานาจของฝายปกครอง  การกําหนดข้ันตอนที่ไมสอดคลองกับทฤษฎี
และหลักกฎหมายดังกลาวทําใหการยกเลิกหรือเพิกถอนไมสามารถปฏิบัติไดจริง และในปจจุบันยัง 
ไมเคยมีคําส่ังหรือคําพิพากษาของศาลใหยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 มากอน 
 ประการท่ีสาม ปญหาความแตกตางของหลักการพ้ืนฐานของการไตสวนขอเท็จจริง 
เพ่ือช้ีมูลความผิดกับหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิ  เนื่องจากการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนการดําเนินการท่ีมุงพิสูจนการกระทําความผิดของ
บุคคลเปนสําคัญ แตกตางจากการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ
หรือการอนุญาตอันเปนเร่ืองการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ดังนั้น การกําหนดให
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตดังกลาว กระทําโดยอาศัยหรืออางอิง
ขอเท็จจริงท่ีปรากฏจากการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อพิสูจนการกระทําความผิด ยอมทําใหกระบวนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนดังกลาวไมอาจเกิดผลลัพธท่ีถูกตองหรือเหมาะสมได 
 ปญหาท่ีเกิดข้ึนดังกลาว เปนปญหาท่ีมีความสําคัญ จึงตองทําการศึกษาเพื่อเสนอแนะ
และหาแนวทางแกไขใหกระบวนการมีประสิทธิภาพและประสบผลสําเร็จตามเจตนารมณตอไป 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาสภาพปญหา วิวัฒนาการ แนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมี
บทบาทตอการปองกันและปราบปรามการทุจริต ตลอดจนทฤษฎีการออกคําส่ังทางปกครอง และการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง   
 2. เพื่อศึกษาหลักกฎหมายท้ังในประเทศและตางประเทศ เกี่ยวกับการยกเลิก และเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง   
 3. เพื่อวิเคราะหอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ี
เกี่ยวกับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 4. เพื่อเสนอมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมในการแกไขปญหาของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชน
หรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอ
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ตําแหนงหนาท่ีราชการ ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 การใชอํานาจในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีปญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการใชอํานาจ  ข้ันตอนการ
ใชอํานาจ และความแตกตางของหลักการพื้นฐานของไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือช้ีมูลความผิดกับการ
หลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  ปญหาดังกลาวทําใหการยกเลิกหรือ
เพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอที่จะตอบสนองเจตนารมณของกฎหมายที่ประสงคจะใหเกิดการแกไขเยียวยาผลกระทบ
และความเสียหายอันเกิดจากการกระทําความผิดโดยเจาหนาท่ีของรัฐ การศึกษาแนวความคิด ทฤษฎีใน
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ตลอดจนทฤษฎีการออกคําสั่งทางปกครอง และการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําสั่งทางปกครอง  จะทําใหสามารถวิเคราะหปญหาและเสนอแนวทางที่เหมาะสมในการ
แกไขปญหาดังกลาว ตลอดจนสามารถแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ใหมีประสิทธิภาพ และสามารถตอบสนอง
เจตนารมณของกฎหมายท่ีประสงคจะใหเกิดการแกไขเยียวยาผลกระทบและความเสียหายอันเกิด
จากการกระทําความผิดโดยเจาหนาท่ีของรัฐ 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 ในการศึกษาเร่ืองปญหาการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิด  ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
99 เปนการศึกษาถึงอํานาจของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ในการ
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ 
อันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ ศึกษาวิวัฒนาการ แนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมีบทบาทตอการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต และแนวความคิด ทฤษฎีการออกคําส่ังทางปกครอง  การยกเลิกหรือเพิกถอน
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คําส่ังทางปกครอง  เพื่อวิเคราะหถึงปญหาของกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิด
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ รวมท้ังวิเคราะหและหาแนว
ทางแกไขปญหาโดยอาศัยแนวความคิด ทฤษฎีการตรวจสอบอํานาจรัฐ และแนวความคิด ทฤษฎีการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนแนวทางแกไขปญหา 
 
1.5 วิธีการศึกษา 
 การศึกษานี้ เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาจากเอกสาร 
ดวยการคนควาและรวบรวมขอมูลท่ีเกี่ยวของจากตัวบทกฎหมาย ขอบังคับและระเบียบตางๆ  
รวมท้ังตําราวิชาการ งานวิจัย บทความและวิทยานิพนธ ตลอดจนการศึกษาหลักกฎหมายในประเทศ
ฝร่ังเศสและประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เพื่อเปนแนวทางแกไขปญหา และจัดทํา
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงปญหา วิวัฒนาการ แนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมี
บทบาทตอการปองกันและปราบปรามการทุจริต ตลอดจนทฤษฎีการออกคําส่ังทางปกครอง และการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 2. ทําใหทราบถึงหลักกฎหมายท้ังในประเทศและตางประเทศ เกี่ยวกับการยกเลิก หรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง   
 3. ทําใหทราบถึงอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีมิชอบ 
ดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 4. ทําใหคนพบมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต 
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
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1.7 คํานิยามศัพทเฉพาะ 
 “คณะกรรมการ ป.ป.ช.” หมายถึง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ  
 “ชี้มูลความผิด” หมายถึง การท่ีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
ไตสวนขอเท็จจริงแลววินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  
 
 DPU
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บทที่ 2 
วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
และหลกัการพ้ืนฐานการยกเลิกและเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

 
 เนื้อหาในบทที่ 2 เปนเนื้อหาเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฎีท่ีใชในการวิเคราะหปญหา 
โดยสามารถแบงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของไดเปน 3 สวน ไดแก 1. วิวัฒนาการของการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย 2. แนวคิด ทฤษฎีท่ีมีบทบาทตออํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และ 3. ความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการ
พื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 ในหัวขอวิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย  
จะกลาวถึงวิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตภายในประเทศไทยต้ังแตอดีต 
จนถึงปจจุบัน นับแตสมัยสุโขทัย กรุงศรีอยุธยา ไปจนถึงปจจุบันท่ีการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตไดถูกพัฒนาใหมีความสําคัญระหวางประเทศ เพื่อแสดงถึงการใหความสําคัญของภารกิจในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตท่ีมีแนวโนมมากข้ึนเร่ือยๆ และมีการเรียกรองใหมีมาตรฐาน
รวมกันในระดับสากลประเทศ 
 ในหัวขอแนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมีบทบาทตออํานาจหนาท่ี
ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ จะกลาวถึงแนวคิดท่ีใหความหมาย
ของการทุจริต ความสัมพันธของอํานาจรัฐและประโยชนสวนบุคคลท่ีเกิดข้ึนในการทุจริต  มูลเหตุ
ของการทุจริต และแนวคิด ทฤษฎีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะในสวนเกี่ยวของกับ 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต ตลอดจนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการป.ป.ช. 
เพื่อประโยชนในการทําความเขาใจถึงหลักการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 ในหัวขอความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง จะกลาวถึงความหมายของคําส่ังทางปกครอง รวมถึงความหมายของ
การใชอํานาจของฝายปกครองในรูปแบบตางๆ ท้ัง การออกกฎ การปฏิบัติการทางปกครอง และ
สัญญาทางปกครอง ซ่ึงเรียกโดยรวมวา การกระทําทางปกครอง เนื้อหาจะเนนในสวนหลักกฎหมาย 
ท่ีใชในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เพื่อประโยชนในการวิเคราะหปญหาการยกเลิก
หรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการ
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กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 99  
 
2.1 วิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย 
 ปญหาการทุจริตในระบบราชการเกิดขึ้นนับตั ้งแตเ ริ ่มมีระบบการปกครองที่มี 
การมอบหมายใหบุคคลมีและใชอํานาจในการปกครองแทนรัฐ ซ่ึงประเทศไทยมีวิวัฒนาการ 
ของการปกครองประเทศเชนเดียวกับรูปแบบการปกครองในตางประเทศ ตั้งแตกรุงสุโขทัยเปนราช
ธานีซ่ึงมีลักษณะการปกครองแบบพอปกครองลูก ลักษณะทางกฎหมายจะเหมือนกฎหมายในสังคม
โบราณอ่ืนๆ ท่ีกฎหมายคือหลักธรรมและจารีตประเพณีในสังคมนั้นๆ กระบวนการรับเร่ืองราวรอง
ทุกขจะกระทําโดยวิธีส่ันกระดิ่ง เม่ือพอขุนรามคําแหงไดยินก็จะมีการสอบสวนเพื่อพิจารณาให
ความเปนธรรม การปกครองในสมัยสุโขทัยจะมีลักษณะแบบพอปกครองลูก บทบาทของผูปกครอง 
จึงเหมือนกับพอบานกับลูกบาน (Patriarchal Ruler)1 
 ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา ลักษณะการปกครองจะเปนแบบธรรมราชา คือ ผูเปยม 
ดวยคุณธรรมจนผูคนยอมรับยกยองใหเปนผูนํา2 ซ่ึงการใชอํานาจของกษัตริยหรือราชาจะตองเปน
ผูนําท่ีนําความสุขใจและความยินดีมาสูประชาชนดวยธรรมท่ีมีอยูในองคพระมหากษัตริย ในการ
ปกครองบานเมืองจะใชคัมภีรพระธรรมศาสตร ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใชในการปกครองแผนดิน
และใชกฎหมายไทยเดิมท่ีเรียกวา “พระอัยการ” หรือ “พระไอยการ” ซ่ึงหมายถึง กฎหมายพ้ืนฐานของ
แผนดิน (Basic Law) โดยทุกคนจะตองปฏิบัติตาม  และหากมีปญหาเกี่ ยวกับพระอัยการ 
พระมหากษัตริยซ่ึงมีหนาท่ีใหความยุติธรรมจะตองมีพระราชวินิจฉัย ซ่ึงไดปรากฏหลักฐานเก่ียวกับ 
การพิจารณาคดีและการลงโทษผูกระทําผิดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการปกครองและการลงโทษ ผูทุจริต คือ 
กฎหมายตราสามดวงบทพระไอยการอาญาหลวง ประกาศใชใน พ.ศ. 1895 รัชสมัยของสมเด็จพระ
รามาธิบดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) ผูสถาปนาพระนครศรีอยุธยาเปนราชธานี บทบัญญัติในพระไอยการ
อาญาหลวงสวนใหญเปนบทลงโทษขาราชการที่ประพฤติมิชอบ และตอมาไดมีการยกเลิกเปล่ียนมา
ประกาศในกฎหมายลักษณะอาญา พ.ศ. 2450 และประมวลกฎหมายอาญาในเวลาตอมา3 

                                                 
1 จาก ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (น. 70), โดย  แสวง  บุญเฉลิมวิภาส, 2545, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
2 แหลงเดิม. 
3 จาก ปญหาที่เกิดขึ้นจากอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและวิธีปฏิบัติงานของคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต), โดย ไชยยันต  ลิ้มกาญจนพันธ, 2545,กรุงเทพฯ:
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 ในยุครัตนโกสินทรมีการชําระสะสางกฎหมาย อันไดแก กฎหมายตราสามดวงท่ีมี
ความสําคัญในทางประวัติศาสตร ภายหลังท่ีบานเมืองมีการเปล่ียนแปลงและมีการรับกฎหมาย
สมัยใหมจากตะวันตกเขามา ประเทศไทยไดมีการปรับตัวเขาสูยุคสมัยใหมจนกระท่ังมีการปรับปรุง
ระบบบริหารราชการแผนดิน การปฏิรูปการศาลและกฎหมายในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงตอมาประเทศ
ไทยไดมีการจัดทํากฎหมายลักษณะตางๆ ท่ีมีความเปนสากลออกมาใชบังคับ ในสวนของกฎหมายท่ี
ใชในการแกไขปญหาการทุจริต ไดมีการตรากฎหมายข้ึนมาหลายฉบับและไดมีการกอต้ังองคกร
ข้ึนมาดูแลปญหาดังกลาว ตัวอยางเชน ในป พ.ศ. 2475 ไดมีการตรากฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินข้ึน และตอมาก็ไดมีการจัดต้ังองคกรข้ึนมาดูแลในเร่ืองดังกลาวเปนการเฉพาะ 
ไดแก สํานักงานตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) มีอํานาจหนาท่ีตรวจและติดตาม
การปฏิบัติงานตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนและนโยบายของรัฐบาลรวมท้ังสืบสวนเกี่ยวกับกรณี
ฉอราษฎรบังหลวง4 
 ภายหลังเหตุการณรัฐประหารเม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2516 ซ่ึงถือเปนเหตุการณท่ีมีบทบาท
ตอนโยบายการปองกันและปราบปรามการทุจริตของประเทศไทย เพราะหลังจากการรัฐประหาร
คร้ังดังกลาว นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงทานไดตระหนักถึงความสําคัญของปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันวาเปนปญหาท่ี
จําเปนตองมีนโยบายในการปองกันและปราบปรามอยางจริงจังและตอเนื่อง ประกอบท้ังปญหาของ
องคกรตํารวจซ่ึงมีบทบาทในการปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันในขณะนั้นไมอาจบรรเทา 
ปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันได คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) จึงไดรับการแตงต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 9 (6) 
แหงประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 โดยมีนายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
นายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ แตนาเสียดายท่ีปญหาทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาวได 
ทําใหนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี เปนผลใหคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการตองถูกยกเลิกไปดวย หลังจากน้ันในป พ.ศ. 
2517 นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี
อีกคร้ัง ซ่ึงในยุคนี้ เองท่ีนโยบายการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันไดรับการ
ดําเนินการอยางตอเนื่องเปนตนมา โดยเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2518 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

                                                 
4 จาก กฎหมายกับการฉอราษฎรบังหลวง.  การฉอราษฎรบังหลวง หนังสือชุดแผนดินไทย เลม 1  

(น.27), โดย ธานินทร กรัยวิเชียร, 2520, กรุงเทพฯ: สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
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ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 กําหนดใหจัดต้ัง
สํานักงาน ป.ป.ป. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ข้ึนเปนคร้ังแรก5   
 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
ในวาระเร่ิมแรกไดถูกจัดตั้งข้ึนเพื่อเสริมสรางการทํางานขององคกรตํารวจ แตกระนั้นก็ตาม
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการก็ยังมีขอจํากัด
หลายประการท่ีทําใหการทํางานไมไดผลเทาท่ีควร โดยเฉพาะขอจํากัดท่ีมีสาเหตุมาจากความอิสระ
และเปนกลางของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และการท่ีผลการพิจารณาของคณะกรรมการไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายตอผูกระทําความผิด 
ประกอบกับแนวคิดในการปฏิรูปการเมืองท่ีมุงใหหลักประกันตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดย
ใหความสําคัญกับการถวงดุลและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีมากข้ึน รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดกําหนดใหมี“คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ” (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีบทบาทเปนองคกร
หลักในการควบคุมตรวจสอบการทุจริต และการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมาย โดยมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหครอบคลุมถึงเจาหนาท่ีของรัฐ
ทุกระดับ แบงภารกิจท่ีสําคัญไดเปน 3 ดาน คือ ดานการปองกันการทุจริต ดานการตรวจสอบ
ทรัพยสิน และดานการปราบปรามการทุจริต  
 ตอมามีการแกไขรัฐธรรมนูญข้ึนใหม โดยประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 แตยังคงสาระสําคัญในเร่ืองการปองกันและปราบปรามการทุจริตไว โดยให
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ในการไตสวนและวินิจฉัย
เจาหนาท่ีของรัฐต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการ ซ่ึงดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกอง 
หรือเทียบเทาข้ึนไปรํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม รวมท้ังดําเนินการกับ
เจาหนาท่ีของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาท่ีรวมกระทําความผิดกับผูดํารงตําแหนงดงักลาว หรือ
กับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือท่ีกระทําความผิดในลักษณะท่ีคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นสมควรดําเนินการดวย  นอกจากนี้ยังไดกําหนดใหมีคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในระดับจังหวัดทุกจังหวัดเพ่ือใหการทุจริตและการใชอํานาจ 
 

                                                 
5 จาก  เผยแพรภารกิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  พิมพเน่ืองในโอกาสวันจัดต้ังสํานักงาน ป.ป.ช. 

ครบรอบ  4 ป โดย สํานักงาน ป.ป.ช. , 2547, กรุงเทพฯ:  ศรีอนันตการพิมพ.   
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ท่ีมิชอบโดยเจาหนาท่ีของรัฐไดรับการควบคุมตรวจสอบอยางท่ัวถึง และเพ่ือประโยชนในการ
เสริมสรางจิตสํานึกในการตอตานการทุจริต  
 สําหรับความรวมมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศ   
เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2546 ประเทศไทยไดลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against Corruption-UNCAC, 2003) ซ่ึงเปนกฎหมาย
ระหวางประเทศดานการตอตานการทุจริตฉบับแรกในระดับนานาชาติที่ครอบคลุมประเทศตางๆ 
ทั่วโลก สาระสําคัญของอนุสัญญานี้มีเนื้อหาครอบคลุมมาตรการและกฎเกณฑการตอตานการ
ทุจริตอยางเปนระบบไดแก มาตรการปองกัน (Chapter 2 Preventive Measures) การกําหนดใหเปน
ความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย (Chapter 3 Criminalization and Law Enforcement) 
ความรวมมือระหวางประเทศ (Chapter 4 International Cooperation) และการติดตามสินทรัพยคืน 
(Chapter 5 Asset Recovery) ซ่ึงเปนเร่ืองใหมท่ีมีความสําคัญในการตอตานการทุจริตคอรรัปช่ันขาม
ชาติหรือมีความซับซอน ถึงแมจะยังมีบางพันธกรณีท่ีประเทศไทยยังไมสามารถปฏิบัติตาม
อนุสัญญาดังกลาวไดเพราะยังไมมีกฎหมายรองรับอยางเพียงพอ เชนในเร่ืองการสงผูรายขามแดน
และการติดตามสินทรัพยคืน แตการใหสัตยาบันเปนภาคียอมชวยใหการปฏิบัติตามพันธกรณีของ
อนุสัญญาดังกลาวมีความเปนไปไดมากข้ึน เพราะการบรรลุเปาหมายและวัตถุประสงค จําเปนจะตอง
ไดรับความรวมมือจากนานาชาติอยางกวางขวาง ท้ังขอบทตางๆ ของอนุสัญญายังมีเนื้อหาและ
หลักการท่ียืดหยุนและไมมีบทลงโทษสําหรับการละเมิดพันธกรณีแตอยางใด การท่ีประเทศไทยได
เขาเปนภาคีในอนุสัญญานี้เปนผลดีตอประเทศในประการอื่นอีกคือ ชวยผดุงรักษาสถาบันใน
ระบอบประชาธิปไตย พัฒนาคุณคาทางจริยธรรม สรางคานิยมในการยึดม่ันหลักสุจริตธรรม 
(Integrity) ประชาชนเขาถึงความยุติธรรมอยางแทจริง และสงเสริมหลักนิติธรรมตามหลักการและ
เหตุผลของอนุสัญญา UNCAC ในขณะเดียวกันจะชวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความ
ม่ันคงของประเทศ ชวยแกไขภาพพจนของประเทศไทยในเรื่องการทุจริตคอรรัปช่ันซ่ึงตกตํ่าลงอยาง
มาก และทําใหหนวยงานของไทยสามารถไดรับความชวยเหลือระหวางประเทศทางวิชาการและ
การแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ันจากรัฐภาคี6 
 
 
 

                                                 
6 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  วิสูตร ตุวยานนท  ขจิต  จิตตเสวี  บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ, วิจัย เรื่อง การ 

ศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003, ทุนวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2551, น.2. 
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2.2  แนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมีบทบาทตอการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต 
 2.2.1 แนวความคิดในการนิยามการทุจริตคอรรัปช่ัน  
 ทุจริต ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติไววาเปนความ
ประพฤติช่ัว ถาเปนความประพฤติช่ัวทางกาย เรียกวา กายทุจริต ถาเปนความประพฤติช่ัวทางวาจา
เรียกวา วจีทุจริต ถาเปนความประพฤติช่ัวทางใจ เรียกวา มโนทุจริต  การโกง เชน การทุจริตในการ
สอบ คดโกง ฉอโกง เชน ทุจริตตอหนาท่ี ไมซ่ือตรง 7 
 การทุจริต เปนวิธีการหรือการกระทําใดๆ ก็ตามท่ีบุคคล หรือกลุมบุคคลใดกระทํา 
ข้ึนมาเพื่อใหไดมาซ่ึงผลประโยชนอยางไมเปนธรรม โดยผูกระทําการทุจริตนั้นสามารถแบงออกได 
เปน 2 กลุมดวยกันตามแหลงท่ีมา กลุมแรก คือ บุคคลภายในองคกร โดยอาจเปนพนักงานประจํา 
หรือพนักงานช่ัวคราวในปจจุบันท่ีอยูในแผนกตางๆ หรืออาจเปนอดีตพนักงานท่ีไดลาออกไปแลว  
สวนกลุมท่ีสอง คือ บุคคลภายนอกองคกร โดยอาจเปนผูท่ีมีสวนเกี่ยวของกับองคกร และคูสัญญา  
เปนตน หรืออาจเปนบุคคลท่ัวไปที่ไมเกี่ยวของกับองคกรเลยก็เปนได8   
 คําวา Corruption นั้น Black’s Law Dictionary ไดใหความหมายวา เปนการกระทํา 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายและเปนการกระทําท่ีช่ัวชา เจตนาท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมาย รวมท้ังเปนการ
กระทําท่ีขัดตอตําแหนงหนาท่ีและสิทธิของผูอ่ืน นอกจากนี้ยังหมายรวมถึงการท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง
กระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ โดยการรับหรือยอมรับผลประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 คําวา Corruption ในปจจุบันเปนคําท่ีมีความหมายกวางและใชส่ือสารกันโดยท่ัวไป 
และคําในภาษาอังกฤษเองก็มีความหมายกวางเชนกัน หากพิจารณาจากท่ีมาของคําศัพทนั้นก็มาจาก
ภาษาลาตินและภาษาฝร่ังเศสสมัยเกา คือ Corruption มีรากศัพทมาจากภาษาลาตินวา Corruptio มีคําแปล 
และความหมายหลายนัย9  คือ  
 1. การเปล่ียนแปลงหรือผันแปรไปในทางท่ีเลว การกระทํา การกลับกลายหรือกําลัง
เปนไปในทางที่เลวราย  
 2. ความประพฤติไมดีหรือช่ัวราย ความเส่ือมทราม  

                                                 
7 จาก นักการเมืองไทย: จริยธรรม ผลประโยชนทับซอน การคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ 

ผลกระทบ แนวทางแกไข  (น.117), โดย  พรศักด์ิ  ผองแพว และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สายธาร.   
8  แนวความคิดและทฤษฎีที่เก่ียวของกับการฉอราษฎรบังหลวง (ตอนที่ 1).  สืบคน 17 เมษายน 2558, 

จาก  http://www.fpo.go.th/S-I/Source/Article/Article42.htm , 
9  พรศักด์ิ  ผองแผว.  “ความหมายของคอรรัปชัน.”  สืบคน 17 เมษายน 2558, จาก 

government.polsci.chula.ac.th/Article/coruption.doc ,  
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 3. เส่ือมสลายหรือเนาเปอย  
 4.  ส่ิงของหรืออิทธิพลท่ีใชในทางท่ีผิด 
 รองศาสตราจารย สังศิต พิริยะรังสรรค ใหความหมายของพฤติกรรมคอรรัปชัน ไววา 
“คอรรัปชัน หมายถึง กระบวนการท่ีบุคคลสาธารณะมุงแสวงหาผลประโยชนใหแกตัวเอง 
ครอบครัว วงศาคณาญาติ พวกพองและคนใกลชิด โดยอาศัยตําแหนง หนาท่ี กฎหมาย อํานาจ 
ท่ีไดรับมอบหมายและสถานะในระบบราชการหรืออิทธิพลในทางสวนตัวเปนเคร่ืองมือ ไมวา 
การกระทําดังกลาวจะผิดกฎหมาย หรืออาจไมผิดกฎหมาย ไมวาการกระทําดังกลาวจะนํามาซ่ึง
ผลประโยชนทางดานเงินทองหรือส่ิงตอบแทนหรือไมก็ตาม ถาหากการกระทําดังกลาวขัดกับหลัก
คุณธรรมและจริยธรรมของบุคคลสาธารณะ ขัดกับมาตรฐานความคาดหวังของสาธารณชนท่ีมีตอ
บุคคลสาธารณะ ขัดกับผลประโยชนของประชาชนจํานวนมากและขัดกับหลักการแหงการมี
ผลประโยชนทับซอน ก็ถือเปนการคอรรัปช่ันท้ังส้ิน10” 
 โดยท่ีมีปญหาเกี่ยวกับการนิยามการคอรรัปช่ัน จึงไดมีความพยายามท่ีจะใหนิยามของ
การคอรรัปช่ัน ซ่ึงอาจแยกได 3 กลุม คือ กลุมท่ีหนึ่ง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของหนาท่ีของหนวยงาน
ราชการเปนศูนยกลาง (Public-Office-Centered Definitions) กลุมท่ีสอง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของ
ตลาดเปนศูนยกลาง (Market-Centered Definitions) และกลุมท่ีสาม คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของ
ผลประโยชนสาธารณะเปนศูนยกลาง (Public–Interest-Centered Definitions) 
 กลุมท่ีหนึ่ง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของหนาท่ีของหนวยงานราชการเปนศูนยกลาง 
นักวิชาการกลุมนี้ (David H. Bayley, G. Myrdal, J.S. Nye) ใหความหมายของคอรรัปช่ันโดยโยง
กับปทัสฐาน (Norm) ของผูดํารงตําแหนงราชการท่ีเบ่ียงเบนไปจากความคิดของระบบราชการ
สมัยใหมหรือภาคสาธารณะ Bayley (1966) ใหความหมายวา คอรรัปช่ันเปนการแสดงออกของการ
ใชอํานาจในทางท่ีผิดเพื่อหวังผลประโยชนสวนตัวโดยเกี่ยวของกับสินบน ซ่ึงไมจําเปนตองเปน 
เงินทองเสมอไป Nye (1967) ใหความหมายของคอรรัปช่ันซ่ึงเปนท่ียอมรับของโลกวิชาการอยาง
กวางขวางวาเปนพฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบนจากหนาท่ีตามปกติของราชการอันเนื่องมาจากความสนใจ
สวนตัว ในเร่ืองของครอบครัวและสมัครพรรคพวกท่ีใกลชิด การไดผลประโยชนทางดานเงินทอง
หรือสถานภาพ หรือการละเมิดกฎเกณฑตางๆ โดยการใชอิทธิพลเพื่อผลประโยชนสวนตัว  
คอรรัปช่ันยังครอบคลุมถึงการติดสินบน การใหส่ิงตอบแทนเพ่ือเบ่ียงเบนการตัดสินใจของบุคคลท่ี
อยูในสถานะปกครอง การเลนพรรคเลนพวก การใหการอุปถัมภคํ้าจุนดวยเหตุผลของความสัมพันธ

                                                 
10 “วงแหวนการเมืองไทย 4 ภาคสวน : จุดเริ่มตนของการทุจริตคอรัปช่ันแบบไทยๆ.”  สืบคน  17 

เมษายน 2558, จาก  http://www.nathoncity.com/paper/1875,  
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ใกลชิดมากกวาการคํานึงความถูกผิด และการจัดสรรทรัพยากร ของทางราชการอยางผิดกฎหมาย
เพื่อผลประโยชนสวนตัว11 
 กลุมท่ีสอง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของตลาดเปนศูนยกลาง หรือใชความสัมพันธของการ
แลกเปล่ียน (Exchange relations) ความหมายของคอรรัปช่ันผูกโยงกับทฤษฎีทางดานตลาดโดยกลุมนัก
คิดไดเปรียบเทียบสังคมตะวันตกในยุคเร่ิมแรก และยุครวมสมัยกับสังคมที่ไมใชตะวันตก ในสังคม
แบบหลังนี้ขาราชการไมไดมีปทัสฐานดานสาธารณะ Van Klavern กลาววา ขาราชการที่ฉอฉลเห็น
หนวยราชการของตนเองเหมือนเปนแหลงทางธุรกิจท่ีเขาจะแสวงหารายไดใหไดมากท่ีสุด หนวย
ราชการจึงกลายเปนสถานท่ีท่ีมุงหากําไรใสตัวใหไดสูงสุด รายไดของเขาข้ึนอยูกับสถานการณของ
ตลาดและความสามารถสวนตัวท่ีจะหาจุดท่ีไดผลประโยชนสูงสุดจากความตองการของประชาชน  
Nethanial Leff ไดใหความหมายท่ีสอดคลองตองกันวา คอรรัปช่ันเปนสถาบันท่ีอยูเหนือกฎหมาย 
(extra-lega linstitution) ท่ีกระทําโดยปจเจกบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีใชอิทธิพลอยูเหนือระบบ
ราชการ การดํารงอยูของการคอรรัปช่ันโดยเนื้อแทแลวก็เปนการแสดงใหเห็นวาคณะบุคคลเหลานี้
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในระดับท่ีมากกวาบุคคลอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงรองศาสตราจารย 
สังศิต พิริยะรังสรรค เห็นวา นิยามท่ีใชตลาดเปนศูนยกลางเปนการใหนิยามของคอรรัปช่ันท่ีกวาง
มากข้ึน (ไมใชใชแตกฎหมายเปนบรรทัดฐาน) คอรรัปช่ันแบบน้ีมาจากแรงจูงใจของรัฐบาลท่ีจะเขา
ควบคุมตลาด โดย Rose-Ackerman ช้ีวาระดับของการคอรรัปช่ันจะเกี่ยวของกับกลไกตลาดและ
กลไกของระบอบประชาธิปไตย ในขณะท่ี Heidenheimer วิเคราะหคอรรัปช่ันจากแงมุมของ
พฤติกรรมทางการเมืองท่ีดํารงอยูท่ัวไปโดยอาศัยมาตรฐานของตะวันตกเปนท่ีตั้งและดูถึงความเอา
จริงเอาจังหรือความมีน้ําอดน้ําทนของชนช้ันนําและประชาชนท่ีมีตอการคอรรัปช่ัน  อยางไรก็ตาม 
รองศาสตราจารยสังศิต พิริยะรังสรรคมองวา จุดออนของการนิยามแบบนี้คือ การเนนวาบุคคล
สาธารณะเทานั้นท่ีเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในการกระทําการทุจริต การอธิบายแบบนี้อาจจะทําใหไม
สามารถเขาใจปรากฏการณท่ีธุรกิจเอกชนใชอิทธิพลท้ังโดยทางตรงและทางออมตอระบบราชการ
และสถาบันการเมือง12  
 กลุมท่ีสาม คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของผลประโยชนสาธารณะเปนศูนยกลาง นักคิด 
สวนหนึ่งเห็นวา ความหมายของคอรรัปช่ันท่ีใชหนาท่ีของหนวยงานราชการเปนศูนยกลางแคบ
เกินไป สวนความหมายที่ใชตลาดเปนศูนยกลางก็กวางจนเกินไป นักคิดกลุมนี้ จึงไดเสนอแนวคิด
เร่ือง “ผลประโยชนสาธารณะ” (Public interest) เปนทางเลือกท่ีสาม โดย Carl Friedrich กลาวไววา  
 
                                                 

11 จาก ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.16), โดย  สังศิต  พิริยะรังสรรค, 2549, กรุงเทพฯ: รวมดวยชวยกัน.  
12  แหลงเดิม. 
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แบบแผนของคอรรัปช่ันเกิดข้ึนไดเสมอ เม่ือไรก็ตามท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในกิจการ
หนึ่งกิจการใด ไมวาจะเปนงานเฉพาะกิจหรืองานประจํา ถูกจูงใจใหกระทําการไปในทางท่ีเขาขาง
บุคคลผูจัดหาส่ิงตอบแทนท่ีอยูในรูปเงินทองหรือส่ิงอ่ืนๆ อยางผิดกฎหมาย ดวยวิธีการดังกลาวนี้
เองเปนการทําลายผลประโยชนของสาธารณะ นายสังศิต พิริยะรังสรรค เห็นวาเนื่องจาก
แนวความคิดเร่ือง “ผลประโยชนสาธารณะ” เปนแนวคิดคอนขางกวางจึงทําใหสามารถตีความได
จากหลายแงมุม ตัวอยางเชน นโยบายดานสาธารณะเร่ืองหนึ่งๆ ของรัฐบาลท่ีเกิดจากการถกเถียงกัน
วาเปนนโยบายท่ีฉอฉลหรือไม ข้ึนอยูกับการตีความและการวินิจฉัยของคนแตละกลุม Lowenstein 
เห็นวา นโยบายสาธารณะอาจมาจากความตองการของผูท่ีประมูลนโยบายนี้ในราคาสูงท่ีสุด ซ่ึง
อาจจะมองไดวาเปนผลประโยชนท่ีไดแตกตางจากผลประโยชนของสาธารณะ13 
 ไดมีการจําแนกคอรรัปช่ันตามหลักเกณฑของสีท่ีสะทอนตามความอดทนของชุมชน 
(Community’s tolerance) ท่ีมีตอการทุจริต โดยจําแนกออกเปนสีดํา สีเทา และสีขาวตามลําดับ 
สําหรับ Heidenheimer แลว การทุจริตสีดํา (Black Corruption) หมายถึงความเห็นพองตองกันเปน
สวนใหญของชนช้ันนําและของมวลชน ท่ีเห็นวาการกระทํานั้นสมควรถูกตําหนิ และเห็นวาควรจะ
ถูกลงโทษ สวนการทุจริตสีเทา (Gray Corruption) เปนการกระทําท่ีชนช้ันนําสวนหนึ่งเห็นวา
สมควรถูกลงโทษ แตชนช้ันนําอีกสวนหนึ่งเห็นแตกตางออกไป ในขณะท่ีเสียงสวนใหญมี
ความเห็นคลุมเครือ สําหรับการทุจริตสีขาว (White Corruption) เปนเร่ืองท่ีชนช้ันนํายอมรับ และ
เห็นวาพอจะรับได คือไมเลวรายนัก การทุจริตในลักษณะน้ีเปนเร่ืองท่ีชนช้ันนําและมวลชน 
สวนใหญไมไดมีการกระตือรือรนท่ีจะใหมีการลงโทษ14 
 รูปแบบของการทุจริตคอรัปช่ัน รวมท้ังผลประโยชนทับซอนในปจจุบัน มีอยางนอย
ท่ีสุด 15 แบบ15 คือ 
 1.  การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ เชน การผูกขาด การใหสัมปทาน และการเรียกเก็บ
สวนแบงอยางผิดกฎหมาย โดยการสรางภาวะการขาดแคลนเทียม เชน ปญหาการขาดแคลนนํ้าตาล 
 2.  เคารพโตเครซี (Kleptocracy) เปนการฉกฉวยทรัพยากรของรัฐมาเปนของครอบครัว
และอาจกระทําโดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

                                                 
13  แหลงเดิม. 
14 “แนวคิด ทฤษฎีการทุจริตคอรรัปช่ัน.”  สืบคน  17 เมษายน 2558, จาก

https://www.l3nr.org/posts/96079 
15 วิทยากร  เชียงกูล. “ที่มา นโยบายรัฐบาลดานเศรษฐกิจ :การทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจ  (Conflict 

of Interest).”  สืบคน  17 เมษายน 2558,  http://witayakornclub.wordpress.com/2008/04/22/corrupt/   
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 3. การมีผลประโยชนทับซอน สถานการณท่ีเจาหนาท่ีของรัฐมีผลไดผลเสียสวนตัว 
และผลดังกลาวมีอิทธิพลตอการตัดสินใจ หรือการกระทําหนาท่ีโดยขาดความเท่ียงธรรม 
 4.  การใชอิทธิพลทางการเมืองหาผลประโยชนจากตลาดหลักทรัพย เชน การปนราคา
หุนตัวเอง 
 5.  ปกปดการบริหารงานที่ไมถูกตอง การปดบังขอมูลและใหการเท็จ เชน การทุจริต
ลําไยและกลายาง 
 6.  การใชนโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ ขอบังคับตางๆ อยางมีอคติและลําเอียง เชน  
กรณีการตรวจสอบคุณภาพขาว หรือโครงการจํานําขาว เปนตน 
 7.  การใชอิทธิพลทางการคา แสดงบทบาทเปนนายหนาหรือมีผลประโยชนทับซอน 
จากการคาตางตอบแทน การแลกเปล่ียนสินคาเกษตรกับประเทศคูคา เชน การแลกไกกับเครื่องบิน
รบของรัสเซีย 
 8.  การใชทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร การฉอฉล การใช
กองทุนของรัฐไปเพื่อผลประโยชนทางการเมือง เชน การใชธนาคารของรัฐในโครงการประชานิยม 
 9.  ไมกระทําการตามหนาท่ีแบบตรงไปตรงมา แตใชลัทธิพรรคพวกแทน เชน การจัด
ฮั้วประมูล 
 10. การใหและการรับสินบน การขูเข็ญบังคับและการใหส่ิงลอใจ 
 11. การยอมรับของขวัญท่ีไมถูกตอง เชน เช็คของขวัญและสินบนมูลคาสูง 
 12. ผูบริหารประเทศทําตัวเปนผูอุปถัมภรายใหญของประเทศ โดยการใชนโยบาย
ประชานิยม (นักการเมืองใหเงินทอง หรือส่ิงของของรัฐ เพื่อแลกเปล่ียนกับการไดรับการสนับสนุน
จากประชาชน) 
 13. ใชอํานาจของตํารวจ ทหาร และขาราชการในทางที่ผิด (ขมขู คุกคาม และทําราย 
ใหเกิดความเกรงกลัว ในการชุมนุมประทวงนโยบายรัฐบาล และในการเลือกตั้ง) 
 14. ทุจริตการเลือกตั้ง ท้ังการซ้ือเสียง และการทุจริตดวยวิธีการตางๆ 
 15. การบริจาค เพื่อชวยเหลือการรณรงคท่ีผิดกฎหมาย (การบริจาคใหแกนักการเมือง
และพรรคการเมืองรัฐบาล เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย และการออกกฎหมายของ
รัฐบาล) 
 2.2.2 ทฤษฎีเกี่ยวกับการทุจริต 
 2.2.2.1 ทฤษฎีหัวหนา - ตัวแทน (Principal - agent theory) 
 ทฤษฎีหัวหนา-ตัวแทน เปนทฤษฎีท่ีอธิบายถึงโครงสรางการบริหารงานท่ีกอใหเกิด
แรงจูงใจในการทุจริต โดยการวิเคราะหปจจัยท่ีเปนตัวกําหนดการคอรรัปช่ันของทฤษฎีหัวหนา -
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ตัวแทน มีตัวแสดงอยูสามตัวคือ หัวหนา ตัวแทน และผูอยูใตการอุปถัมภ หัวหนา (Principal) 
อาจจะหมายถึง ตัวบุคคล องคกรและประชาชน หรือบุคคลที่อยูในระดับสูงของรัฐบาลก็ได  
สวนตัวแทน (Agent) เปนขาราชการผูไดรับมอบหมาย ใหดําเนินภารกิจท่ีแนนอนในนามของ
หัวหนา ในการดําเนินงานแทนหัวหนา ตัวแทนตองใชอํานาจในการวินิจฉัยปญหาตางๆ ยิ่งปญหามี
ขอบเขตกวางขวางมาก ตัวแทนก็ตองใชอํานาจในการวินิจฉัยเพิ่มมากข้ึนตามไปดวย ภายใตเง่ือนไข
ท่ีหัวหนาอาจจะควบคุมการทํางานของตัวแทนไมไดท้ังหมด บุคคลที่สามหรือผูอยูใตการอุปถัมภ 
(Client) (ซ่ึงอาจจะเปนบุคคลหรือองคกร) ไดเขามามีสวนไดเสียจากการทํางานของตัวแทน 
รูปแบบของการปฏิสัมพันธระหวางบุคคลสามกลุมนี้มีหลายรูปแบบ แตทฤษฎีของ Klitgaard ให
ความหมายของคอรรัปช่ันในแงของความแตกตางระหวางผลประโยชนของหัวหนา หรือ
ผลประโยชนของสาธารณะกับผลประโยชนของตัวแทนหรือขาราชการไววา “คอรรัปช่ันเกิดข้ึนเม่ือ
ตัวแทนไมซ่ือสัตยตอผลประโยชนของหัวหนาในกระบวนการดําเนินงาน” ทฤษฎีนี้เนนเร่ือง
ผลประโยชนของสาธารณะและกลไกของความรับผิดชอบและการตรวจสอบได ในฐานะท่ีเปน
ปจจัยของกรอบทางสถาบันและทางการเมืองมากกวาท่ีจะประเมินผลการกระทําของตัวบุคคลท่ี
เกี่ยวของ (ท้ังขาราชการและผูอยูใตการอุปถัมภ) อยางไรก็ดี ในแงของการวิเคราะหบางคร้ัง 
ดูเหมือนวายังไมมีความชัดเจนวาใครคือหัวหนาและใครคือผูท่ีตัวแทนตองแสดงความรับผิดชอบ
จากหนาท่ีการงาน16 
 ธีรภัทร เสรีรังสรรค เห็นวา ทฤษฎีนี้ เปนทฤษฎีท่ีอธิบายถึงโครงสรางแรงจูงใจ 
(incentive structure) ท่ีผูบงการไดกําหนดหรือมอบใหตัวแทนของตนไปดําเนินการ ตามทฤษฎีแลว
โครงสรางแรงจูงใจท่ีผูบงการกําหนดขึ้นนั้นจะมีลักษณะของโครงสรางท่ีเหมาะสม (optimal) ใน
เชิงจิตวิทยาหรือรูปแบบของวัตถุเพื่อท่ีจะใหตัวแทนนั้นไปทํางานแทนตนไดอยางมีประสิทธิภาพ
และสนองความตองการหรือจุดมุงหมายของผูบงการไดเปนอยางดี โครงสรางแรงจูงใจของผูบง
การนั้นอาจจําแนกไดเปน 2 รูปแบบ คือ 1. โครงสรางแรงจูงใจท่ีเปนบวกหรือไดผลประโยชนจาก
การกระทํา (carrot) และ 2. โครงสรางแรงจูงใจท่ีเปนลบหรือเสียผลประโยชนจากการกระทํา 
(stick) 17 
 
 
 

                                                 
16  ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.69-71). เลมเดิม. 
17  จาก “นักการเมืองไทย : จริยธรรม ผลประโยชนทับซอนการคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ 

ผลกระทบ แนวทางแกไข” (น.139), โดย ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, 2549, กรุงเทพฯ: สายธาร. 
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 2.2.2.2  ทฤษฎีคาเชาและการแสวงหาคาเชา (Rents and Rents – seeking theory) 
 ทฤษฎีคาเชาและการแสวงหาคาเชา18 เปนทฤษฎีท่ีใชวิเคราะหลักษณะการกระทํา 
ท่ีเปนการคอรัปช่ันผานมุมมองของนักเศรษฐศาสตร ตามทฤษฎีดังกลาวไดใหความสําคัญกับ  
คาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents) หรือ คาเชา ซ่ึงหมายถึง รายไดหรือคาตอบแทนท่ีสูงกวาปกติ 
โดยถือเอาสภาพของตลาดแขงขันเปนเกณฑปกติ เพราะเปนตลาดท่ีไมมีคาเชา (Competitive rent-
free market) เนื่องจากราคาเทากับตนทุนเพิ่ม (Marginal cost) แตเพราะวาตลาดแขงขันตามทฤษฎีไมได
มีอยูจริง จึงมีการเสนอวานิยามที่นาจะเปนประโยชนมากกวาคือ “รายไดท่ีสูงกวารายไดข้ันต่ําซ่ึง
บุคคลหรือบริษัทจะสามารถหามาไดจากทางเลือกอ่ืน” 
 นักเศรษฐศาสตรการเมืองใชคําวา “การแสวงหาคาเชา” (Rent-seeking) เม่ืออธิบายถึง
การทุจริต คําวา “คาเชา” เปนคํายอของ “คาเชาทางเศรษฐกิจ” หมายถึง จํานวนเงินท่ีจายเปนพิเศษ
ใหแกบุคคลบางคนเพ่ือใหไดมาซ่ึงประโยชนบางประการ เม่ืออุปทานของส่ิงนั้นถูกจํากัดไว บุคคลท่ีอยู
ในฐานะที่มีอํานาจจะแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยการไปจํากัดอุปทานท่ีไมเปนไปตามปกติให
เกิดข้ึน Mauro กลาววา “ท่ัวทุกหนทุกแหงในโลก ขาราชการและบรรดาบุคคลท่ีอยูในอํานาจมักจะ
วางแผนอยางไมรูเหน็ดรูเหนื่อยเพื่อใหพวกเขาไปอยูในตําแหนงท่ีสามารถผูกขาดบางส่ิงบางอยาง
ได แมเพียงเล็กนอยที่สุด เพราะโดยสถานะดังกลาวพวกเขาจะถูกติดสินบนในรูปของคาเชาจากการ
ใหสัมปทาน การใหความเห็นชอบในงบประมาณคาใชจายหรือการอนุญาตใหมีการขนสงสินคา
ขามชายแดน และการใชอํานาจอนุญาตและอนุมัติใหเอกชนสามารถกระทําการนั้นได เปนตน” 
ตามแนวคิดดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึง ความสัมพันธระหวางสิทธิประโยชนของบุคคลกับการใช
อํานาจของขาราชการ ซ่ึงโดยสวนใหญมักกระทําออกมาในรูปแบบของคําส่ังทางปกครองหรือ
สัญญาทางปกครอง กลาวคือ บางส่ิงบางอยางท่ีขาราชการมุงจะผูกขาด ก็คือ อํานาจในการออก
คําส่ังทางปกครอง การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนบางประการ และการทําสัญญาทาง
ปกครอง ซ่ึงอํานาจดังกลาวจะถูกนํามาใชในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ   
 คาเชาในทางเศรษฐกิจเปนอีกวิธีหนึ่งของการใชอํานาจของระบบราชการไปในทางท่ีผิด
เพื่อประโยชนสวนบุคคล คาเชาเกิดข้ึนเม่ือเจาหนาท่ีของรัฐใชสถานะของพวกเขาไปในทางที่ผิด
เพื่อรับสินบนหรือเงินท่ีไมสุจริตจากภาคเอกชนเพื่อผลประโยชนของตัวเอง คาเชาสวนใหญเปนปญหา
ท่ีเกี่ยวพันกับการผูกขาด (Monopoly) และเปนประเด็นท่ีนักเศรษฐศาสตรถกเถียงกันมาเปนเวลาชา
นานแลววาควรจะปลอยใหกลไกตลาดทําหนาท่ีแกไขปญหา หรือรัฐควรจะเขาแทรกแซงการทํางาน
ของตลาดเสียเอง  นักเศรษฐศาสตรสวนใหญเห็นวา การแสวงหาคาเชาทําใหเกิดสภาวะการผูกขาด 
(Monopoly profit) ทําใหเกิดการสูญเสียทรัพยากรทางสังคมไปโดยเปลาประโยชนและไมเกิดผล
                                                 

18 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.63-67). เลมเดิม. 
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ผลิต (Unproductive) แตอยางใด กลาวโดยสรุปคาเชาเปนเหตุใหเกิดตนทุนทางสังคมสูง รวมท้ัง 
ทําใหเกิดผลเสียหายตอสังคมอยางรายแรง 
 เพราะเหตุวาคาเชาหมายถึงรายไดท่ีสูงกวาปกติจึงเกิดแรงจูงใจใหผูคนหันมาทํากิจกรรม 
ท่ีเรียกวา “การแสวงหาคาเชา” (Rent-seeking) ทฤษฎีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rents – 
seeking theory) ในระยะแรกเร่ิมถูกนําเสนอโดยนักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมท่ีตองการเห็นการแทรกแซง
ตลาดโดยรัฐ เพื่อใหมีการลดตนทุนการแสวงหาคาเชาท่ีเพิ่มข้ึนโดยการสรางคาเชาเทียม เหตุผลของ
นักเศรษฐศาสตรเหลานี้ก็คือ เพื่อสรางความเขมแข็งใหแกตลาดแขงขัน ซ่ึงในทางทฤษฎีแลวก็คือ 
ไมควรที่มีใครจะไดรับคาเชาท้ังส้ิน ขอถกเถียงใหมในประเด็นนีข้องนักเศรษฐศาสตรท่ีเนนบทบาท
ของรัฐ (State economist) ท่ีสนับสนุนการแทรกแซงของรัฐ โดยการอธิบายวาความเสียหายท่ีเกิดจาก
การแสวงหาคาเชาจะสามารถถูกควบคุมโดยรัฐไดอยางไร Karl ไดใชตัวแปรทางดานการเมืองและ
ตัวแปรทางสถาบันมาอธิบายตนทุนทรัพยากรที่สูญเสียไปในกระบวนการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ เขาใหความหมายของการแสวงหาคาเชาวา หมายถึง การกระทําท่ีพยายามจะสราง รักษา 
หรือเปล่ียนแปลงสิทธิและสถาบันอันเปนรากฐานของคาเชาแตละประเภทโดยวิธีการท้ังท่ีผิด
กฎหมาย เชน การใหสินบน และการบีบบังคับดวยกําลัง  และวิธีการท่ีถูกกฎหมาย เชน การวิ่งเตนชัก
จูง (Lobby) การโฆษณาปาวรอง และการกดดันทางการเมือง เปนตน 
 Karl ไดนําทฤษฎีการแสวงหาคาเชา คอรรัปช่ัน และการแลกเปล่ียนเชิงอุปถัมภ (Patron 
–client exchange) มาเปนกรอบในการวิเคราะหการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศหน่ึงๆ กลาวไดวา 
ตัวแสดงที่ใชในการวิเคราะหเร่ืองคอรรัปช่ันของเขาประกอบดวย 1. ผูแสวงหาคาเชา ซ่ึงอาจแสดง
เปนผูรับการอุปถัมภ (Client) และทรัพยากรท่ีใชในการแสวงหาคาเชา เชน เงิน กําลังคน เวลา 
ของขวัญ ของกํานัล และอิทธิพล ฯลฯ  2. นักการเมืองและขาราชการช้ันผูใหญ ซ่ึงแสดงบทบาท
เปนผูอุปถัมภ (Patron) โดย Karl ชี้วาปจจัยของความสําเร็จในการแสวงหาคาเชาประกอบดวยขนาด
ของคาใชจายในการแสวงหาคาเชา และรูปแบบของสิทธิ (Types of rights) ข้ึนอยูกับการแบงสรร
อํานาจภายในความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภกับผูอยูภายใตอุปถัมภ 
 2.2.2.3  ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of interest theory) 
 ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชนไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดเร่ืองหนาท่ีของ
หนวยงานราชการสมัยใหมหรือองคกรทางดานการปกครองสมัยใหมและแนวคิดเร่ืองผลประโยชน
สาธารณะที่เนนวาหนวยงานราชการสมัยใหมมีภารกิจท่ีจะตองปฏิบัติเพื่อผลประโยชนของ
สวนรวม สําหรับบุคคลสาธารณะซ่ึงไดแกนักการเมืองและขาราชการที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ
หนาท่ีจากประชาชนจะตองเปนผูท่ีมีหลักจริยธรรมในการทํางาน คือปฏิบัติหนาท่ีเพื่อผลประโยชน
ของประชาชน มิใชเพื่อมุงแสวงหาความรํ่ารวยสวนตัว ในขณะเดียวกันบุคคลสาธารณะตอง 
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ปลอดพนจากอิทธิพลหรือส่ิงลอใจอันไมเหมาะสม ท้ังนี้ เพื่อปกปองการตัดสินใจของบุคคล
สาธารณะใหมีความเปนอิสระและเปนกลาง เพราะฉะน้ันหลักการของการขัดกันแหงผลประโยชน
ในหนวยงานราชการสมัยใหมจึงมีไวเพื่อใหบุคคลสาธารณะสามารถใชดุลพินิจในการวินิจฉัย
ปญหาตางๆ ไดอยางเปนธรรมซ่ึงเปนการปกปองผลประโยชนของประชาชนและของรัฐในเวลา
เดียวกัน19 
 “การขัดกันแหงผลประโยชน” “ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและ
ผลประโยชนสวนรวม” หรือ “ผลประโยชนทับซอน” มีผูใหความหมายไว ดังนี้20  
 Kenneth Kernaghan ใหความหมายวา  หมายถึง สถานการณซ่ึงเจาหนาท่ีของรัฐ 
มีผลประโยชนสวนตัวอยูและไดใชอิทธิพลตามหนาท่ีและความรับผิดชอบทางสาธารณะไปขัดแยง
กับผลประโยชนสวนตัว   
 Sandra William ใหความหมายวา การที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการ 
ไดเปดโอกาสใหเงินหรือผลประโยชนสวนตัวเขามามีอิทธิพลตอหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ี
จะตองมีตอสาธารณะ   
 Patrick Boyer ใหความหมายวา ในสถานการณท่ีเจาหนาท่ีรัฐมีผลประโยชนสวนตัว 
และใชอิทธิพลหรือจะใชอิทธิพลของตําแหนงหนาท่ีไปเพื่อผลประโยชนสวนตัว    
 Suemas Miller เห็นวา การขัดกันแหงผลประโยชนเปนสถานการณท่ีบุคคล (ไมวาจะเปน
ปจเจกบุคคลหรือหมูคณะ) มีความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม 
บุคคลผูนั้นจะมีการขัดกันในผลประโยชน ถาหากเขาถูกขอรองจากบุคคลอ่ืนใหตัดสินใจเพ่ือ
ผลประโยชนของผูรองขอโดยท่ีตัวเขาเองก็มีผลประโยชนท่ีแนนอนจากการเขาไปแทรกแซงในการ
ดําเนินการอยางเต็มท่ี 
 William ใหความหมายวา  เปนสถานการณหรือการกระทําท่ีเจาหนาท่ีของรัฐมี
ผลประโยชนสวนตัวทางการเงินสูงพอที่จะกระทบตอการใชอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐ หรือเปน
สถานการณท่ีดูเสมือนวาประโยชนทางการเงินอาจมีอิทธิพลตอการใชอํานาจหนาท่ี 
 คูมือจริยธรรมของสภาผูแทนราษฎรสหรัฐอเมริกาใหความหมายของ “ผลประโยชน
ทับซอน” วาหมายถึง สถานการณท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐขัดกันกับกิจการทาง
เศรษฐกิจสวนตัวของเจาหนาท่ีผูนั้น ซ่ึงเปนการเส่ียงตอการทําใหขาดความเปนกลางในการใช
วิจารณญาณ เปนความเส่ียงท่ีเกิดข้ึนเม่ือมีส่ิงใดก็ตามท่ีเปนการยั่วยวนท่ีจะทําเพื่อผลประโยชน 

                                                 
19 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.71).  เลมเดิม. 
20 “นักการเมืองไทย : จริยธรรม ผลประโยชนทับซอนการคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ ผลกระทบ 

แนวทางแกไข” (น.108).  เลมเดิม.    
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สวนตัว21 องคประกอบของความขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตนกับผลประโยชนสวนรวม 
(Conflict of Interests) นั้น Michael McDonald เห็นวามีองคประกอบท่ีสําคัญ 3 ประการ คือ ประการ
แรก มีประเด็นเร่ืองผลประโยชนสวนบุคคล ซ่ึงสวนใหญเปนผลประโยชนทางการเงิน ประการท่ี
สอง เปนเร่ืองของการใชดุลพินิจในการปฏิบัติหนาท่ี ประการท่ีสาม เปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยใช
สถานะและขอบเขตของอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีหรือพนักงานของรัฐ โดยเนนย้ําวาเปนประเด็น
การขาดจริยธรรมในการปฏิบัติหนาท่ี 
 Ken Kernaghan และ John Langford ไดประมวลการกระทําท่ีเขาอยูในขาย Conflict  
of Interests22 ไดแก   
 การหาประโยชนใหตนเอง (Self dealing) ไดแก การใชตําแหนงหนาท่ีเพื่อตนเอง เชน 
ขาราชการใชอํานาจหนาท่ีทําใหบริษัทตัวเองไดงานรับเหมาจากรัฐหรือฝากลูกหลานเขาทํางาน  
 รับผลประโยชน (Accepting benefits) คือ การรับสินบนหรือของขวัญ เชน เจาพนักงาน
สรรพากรรับเงินจากผูมาเสียภาษี หรือเปนเจาหนาท่ีจัดซ้ือแลวไปรับไมกอลฟจากรานคา เปนตน  
 ใชอิทธิพล (Influence padding) เปนการเรียกผลตอบแทนในการใชอิทธิพล 
 ใชทรัพยสินของนายจางเพ่ือประโยชนสวนตน (Using employer’s property for private 
advantage) ไดแก การใชรถของทางราชการ หรือใชคอมพิวเตอรของทางราชการทํางานสวนตัว 
เปนตน  
 ใชขอมูลลับของทางราชการ (Using confidential information) เชน รูวาราชการจะตัด
ถนนบริเวณใดแลวรีบซ้ือท่ีดินบริเวณนั้นไวกอน  
 รับงานนอก (Outside employment or moonlighting) ไดแก การเปดบริษัทซอนกับ
บริษัทท่ีตนเองทํางาน เชน เปนพนักงานขายแอบเอาสินคาของตนเองมาขายแขง หรือ นักบัญชีท่ีรับ
งานสวนตัวจนไมมีเวลาทํางานบัญชีในหนาท่ีใหราชการ 
 ทํางานหลังออกจากตําแหนง (Post-employment) ไปทํางานใหผูอ่ืนหลังจากออกจาก
งานเดิมโดยใชความรูหรืออิทธิพลเดิมมาชิงงานหรือเอาประโยชนโดยไมชอบธรรม เชน เอาความรู
ในนโยบายและแผนของธนาคารชาติไปชวยธนาคารเอกชนหลังเกษียณ  
 การแสวงหาผลประโยชนจากการมีผลประโยชนทับซอนของบุคคลสาธารณะอาจจะ
เปนการใชกฎหมาย การออกเปนนโยบายของรัฐบาล การออกเปนมติของคณะรัฐมนตรี การออก
กฎหมายใหม การแกไขหรือการออกกฎระเบียบของทางราชการใหม การวิ่งเตนชักจูง การรับรู

                                                 
21 แหลงเดิม. 
22 โครงการศึกษาความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict of 

Interests),โครงการวิจัย สํานักงาน ป.ป.ช., น.362. 
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ขาวสารภายใน การอาศัยความสัมพันธสวนตัว รวมถึงการจัดการท่ีไมถูกตอง เชน “การฮั้ว” และ 
“การอุม” คูแขงขัน เพื่อสรางตลาดผูกขาด ฯลฯ  
 การขัดกันแหงผลประโยชนสําหรับรัฐบาลอาจไมใชเร่ืองผลประโยชนทางดานการเงิน
เสมอไป แตอาจเปนเร่ืองของผลประโยชนทางดานการเมืองไดเชนเดียวกัน ผลประโยชนทางดาน
การเมืองในท่ีนี้คือการหาการสนับสนุนหรือการหาคะแนนนิยมจากผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเพื่อให
ไดรับชัยชนะทางดานการเมืองหรือการไดรับการสนับสนุนและไดรับความภักดีจากผูมีสิทธิ
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง การใชนโยบายของรัฐบาลอาจจะกลายเปนเร่ืองผลประโยชนทับซอนได 
เชน การใชนโยบายการเมืองของกลุมเสียงขางมาก คือ นโยบายสาธารณะท่ีใหความหวังวาจะอํานวย
ประโยชนแกคนหมูมากโดยท่ีภาระคาใชจายก็เปนของคนสวนใหญ เชน นโยบายสวัสดิการสังคม  
นโยบายของกลุมผลประโยชน รวมถึงนโยบายสาธารณะท่ีใหประโยชนแกคนกลุมเล็กๆ และบีบ
ใหคนกลุมเล็กๆ อีกเชนกันท่ีตองแบกรับคาใชจาย  กลาวคือ เปนนโยบายทางการเมืองเพ่ือผูอยูใต
การอุปถัมภโดยมีนโยบายใหประโยชนเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงแกคนกลุมเล็กๆ ในขณะท่ีสังคมจะตอง
แบกรับภาระ23 
 2.2.3 หลักนิติรัฐ และหลักนิติธรรม 
 กฎหมาย เปนส่ิงท่ีนํามาใชควบคุมความประพฤติของมนุษยใหอยูรวมกันในสังคม 
ไดอยางสงบสุข มนุษยไดวางรากฐานกฎเกณฑตางๆ ไว เพื่อควบคุมมนุษยดวยกันเอง และผูท่ีออก
กฎหมายหรือกฎเกณฑนั้น หากขาดหลักการท่ีคอยตีกรอบใหเปนไปในแนวทางท่ีถูกท่ีควรก็จะ
นําไปสูการใชดุลยพินิจตามใจชอบมากจนเปนการใชอํานาจตามอําเภอใจกดข่ีขมเหงผูมีอํานาจดอย
กวา แนวคิดท่ีใชตีกรอบไมใหการใชอํานาจเปนไปโดยอําเภอใจก็คือหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมเปรียบเสมือนเหรียญท่ีตองมีสองดานและตองใชควบคูกันไป โดยมี
เปาหมายท่ีจะจํากัดอํานาจของผูปกครองใหอยูในกรอบของกฎหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งท้ังหลักนิติรัฐ
และหลักนิติธรรมตางตองการใหกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการปกครองมนุษย หมายความวาผูท่ีทรง
อํานาจบริหารปกครองบานเมืองจะกระทําการใดๆ การกระทํานั้นจะตองสอดคลองกับกฎหมาย จะ
กระทําการใหขัดตอกฎหมายไมได24 
 อยางไรก็ตามเม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว จะพบวาหลักการทั้งสองมีความแตกตาง
กันอยู หลักนิติรัฐมีเนื้อหาเกี่ยวกับการท่ีรัฐยอมอยูภายใตกฎหมาย เปนเร่ืองของโครงสรางลําดับช้ัน 
ทางกฎหมาย  หลักความชอบดวยกฎหมายท่ีกําหนดใหกฎหมายตองบงบอกท่ีมาและขอจํากัดของ

                                                 
23 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.75).  เลมเดิม.  
24 วรเจตน  ภาคีรัตน. “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-

jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html , 

DPU



24 

อํานาจมหาชน เร่ืองการแบงแยกอํานาจอยางสมดุล และเร่ืองบทบาทขององคกรตุลาการในการ
ตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ นิติรัฐจะเนนรูปแบบ
กับโครงสรางของกฎหมาย และวิธีการในการไปใหถึงเปาหมายตามจุดประสงค  สวนหลักนิติธรรม
นั้น ไมมีรูปแบบแผนท่ีชัดเจน ไมมีกรอบที่แนนอนตายตัว เปล่ียนแปลงไปตามกรณี แตทางเนื้อหามี
จุดประสงคท่ีชัดเจนในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหพนจากการใชอํานาจโดยมิชอบ
ของรัฐ และเนนไปยังกระบวนการท่ีถูกตองเพ่ือกอใหเกิดผลท่ีชอบธรรม 
 ท้ังหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมตางมีท้ังขอดีในตัวของมันเองและเม่ือใชหลักการใดแลว
ควรมีอีกหลักการประกอบกันอยางแยกไมได แตท้ังสองหลักการนั้นมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน ดังนี้ 
 2.2.3.1 หลักนิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) 
 แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐเปนแนวความคิดของประชาชนที่ฝกใฝในสิทธิ ปจเจกชนนิยม 
นิติรัฐใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน เชน เสรีภาพในชีวิต  เสรีภาพในรางกาย เสรีภาพใน
การประกอบวิชาชีพ และเสรีภาพในทรัพยสิน เปนตน รัฐเปนเสมือนคนรับใชของสังคมท่ีตองถูก
ควบคุมอยางเครงครัด  และการท่ีรัฐจะเคารพตอสิทธิเสรีภาพตางๆ ได รัฐนั้นตองยอมตนอยูภายใต
กฎหมาย  และรัฐจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก็ดวยความยินยอมของประชาชนเทานั้น25  
แนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีข้ึนเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐหรือผูปกครองใหอยูในขอบเขตของกฎหมาย  
 แนวความคิดท่ีวาจักรวาลดํารงอยูอยางเปนระบบระเบียบเพราะถูกกํากับควบคุมโดยส่ิงท่ีมี
คุณภาพในทางสติปญญาท่ีเรียกวาเหตุผลสากล แนวคิดนี้ปรากฏขึ้นตั้งแตในสมัยกรีกโบราณ 
โดยเฉพาะในปรัชญาของสํานัก Stoicim นักคิดสํานักนี้เช่ือวามนุษยไดรับประกายแหงเหตุผลจาก
เหตุผลสากล มนุษยทุกคนจึงเกิดมามีศักดิ์ศรีเหมือนกัน ไมมีใครเกิดมาในฐานะที่เปนทาส มนุษย
ทุกผูทุกนามมีความสามารถที่จะรูวาอะไรถูกอะไรผิดไดดวยตนเอง กลาวคือ มนุษยทุกคนสามารถ
เขาถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแหงเหตุผลไดโดยท่ีไมตองมีใครชวยตีความให  สิทธิตาม
ธรรมชาติ คือสิทธิท่ีมนุษยแตละคนมีติดตัวมาตามธรรมชาติ เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในรางกาย สิทธิ
ดังกลาวนี้มนุษยแตละคนมีอยูโดยไมข้ึนอยูกับรัฐและไมข้ึนอยูกับกฎหมายบานเมือง เปนสิทธิท่ีมีอยู
กอนมีรัฐ สิทธิตามธรรมชาติท่ีกลาวถึงนี้เองท่ีตอมากลายเปนองคประกอบสําคัญประการหน่ึงในทาง
เนื้อหาของหลักนิติรัฐ26 

                                                 
25 จาก  คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป  (น.127), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2535, กรุงเทพฯ : เรือนแกว

การพิมพ. 
26 วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-

jurists.com/ directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html 
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 ในชวงท่ีแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือสํานักปฏิฐานนิยมมีบทบาท 
ตอการจัดรูปแบบการเมืองการปกครอง พัฒนาการเกี่ยวกับความคิดวาดวยนิติรัฐเกิดการเปล่ียนแปลง 
โดยถูกใหความสําคัญแตเพียงในทางรูปแบบ  คําสอนในทางปรัชญากฎหมายของสํานักปฏิฐานนิยม 
เปนแนวคิดท่ีตองการสรางความชัดเจน ความม่ันคง และความแนนอนใหเกิดข้ึนในระบบกฎหมาย 
สํานักคิดนี้ปฏิเสธคําสอนวาดวยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นวาสิทธิตามธรรมชาตินั้นไมมีอยูจริง  
สิทธิเปนเพียงผลพวงของกฎหมาย กฎหมายท่ีแทจริงนํามาซ่ึงสิทธิท่ีแทจริง แตถาสิทธินั้นมาจาก 
จิตนาการ หรือจากส่ิงท่ีเรียกวากฎหมายธรรมชาติหรือสิทธิตามธรรมชาติ สิทธิก็เปนเร่ืองท่ีอุปโลกน
ข้ึนมาเทานั้น  สิทธิตามธรรมชาติเปนเพียงการบิดเบือนทางภาษา กํากวม และสรางภาพข้ึนจนกอให
สภาพบานเมืองไรข่ือแปร สิทธิในแนวคิดสํานักกฎหมายธรรมชาติ บอกไดเพียงวาบุคคลควรทําอะไร 
แตไมอาจบอกไดวาบุคคลสามารถหรือไมสามารถทําอะไรได27 สิทธิตามธรรมชาติจึงเปนเปนส่ิงท่ี
เล่ือนลอย จับตองไมได ทําใหกฎหมายไมมีความแนนอน สําหรับสํานักปฏิฐานนิยมแลว กฎหมายท่ี
ไดรับการตราข้ึนโดยผูท่ีทรงอํานาจตรากฎหมายตองถือวาเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับความถูกตอง
เปนธรรม ดังนั้น หลักใหญใจความของนิติรัฐในแนวความคิดของสํานักปฏิฐานนิยมจึงอยูท่ีความ
ผูกพันของฝายปกครองตอกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในบานเมือง และการปกปองคุมครองสิทธิของ
ปจเจกชนโดยใชกฎหมายท่ีตราข้ึนเทานั้น  แมวารัฐชนิดนี้จะใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปกครอง 
แตโดยท่ีไมไดใหความสําคัญในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอยางยิ่ง “ความยุติธรรม” ในท่ีสุดจึงทําใหเกิด
รัฐตํารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดนี้ฝายปกครองก็ผูกพันตนตอกฎหมาย แตไมตองสนใจวา
กฎหมายนั้นถูกตองเปนธรรมหรือไม ปรากฏการณเชนนี้ คําวา “รัฐตํารวจ” จึงไดกลายเปนคําตรงกัน
ขามกับคําวา “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของรัฐตํารวจ ทําใหในเวลาตอมาเกิดแรงตานจากฝายเสรี
นิยม จนในท่ีสุดมโนทัศนวาดวยนิติรัฐก็ไดรับการพัฒนาโดยกลับมาใหความสําคัญในทางเนื้อหา
ควบคูกันไปกับรูปแบบ กลาวคือ เปนนิติรัฐท่ีเปนเสรีนิยม คํานึงถึงความยุติธรรม28  ทําใหในปจจุบัน
เม่ือกลาวถึงนิติรัฐจะตองพูดถึงองคประกอบท้ังสองดาน คือ ท้ังในทางรูปแบบ และในทางเน้ือหา 
 หลักนิติรัฐมีองคประกอบสําคัญสองสวน คือ องคประกอบทางรูปแบบ และองคประกอบ
ทางเนื้อหา  ความเปนนิติรัฐทางรูปแบบ คือ การที่รัฐผูกพันตนเองไวกับกฎหมายท่ีองคกรของรัฐตรา
ข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจไว ท้ังนี้เพื่อจํากัดอํานาจ

                                                 
27 จาก ทฤษฎีอาชญาวิทยากับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  (น. 84-85), โดย  อุทัย  อาทิเวช, 

กรุงเทพฯ: หจก.วี เจ พริ้นต้ิง .  
28 A. Katz, Staatsrecht, Heidelberg : Mueller, 1999, p. 83, (อางถึงใน วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติ

ธรรม”).  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.enlightened-jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-
Law.html    
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ของรัฐ เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว ยอมจะเห็นไดวาหลักนิติรัฐมุงประกันความมั่นคงแนนอน
แหงนิติฐานะของบุคคล  สวนความเปนนิติรัฐทางเนื้อหานั้น ก็คือ การท่ีรัฐประกันสิทธิเสรีภาพข้ัน
พื้นฐานของราษฎร โดยกําหนดใหบทบัญญัติวาดวยสิทธิเสรีภาพมีคาบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ 
เรียกรองใหรัฐตองกระทําการโดยยุติธรรมและถูกตอง ในทางปฏิบัติเปนไปไดเสมอที่หลักความ
ม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะกับหลักความยุติธรรมอาจจะขัดแยงกัน เปนหนาท่ีขององคกรนิติบัญญัติ
ท่ีจะพยายามประสานสองหลักการดังกลาวเขาดวยกัน และในบางกรณีจะตองตัดสินใจวาจะใช
หลักการใดเปนหลักการนํา บอยคร้ังท่ีองคกรนิติบัญญัติตัดสินใจเลือกหลักความม่ันคงแนนอนแหง
นิติฐานะเพื่อประกันความม่ันคงในระบบกฎหมาย เชน การกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับอายุความไว
ในระบบกฎหมาย เปนตน 
 พิจารณาในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักการยอยๆ หลายประการท่ีสําคัญ 
ไดแก หลักการแบงแยกอํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ  
หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี  ตลอดจนหลักการประกันสิทธิของปจเจกบุคคลใน
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรม   
 หลักการแบงแยกอํานาจเรียกรองมิใหอํานาจของรัฐรวมศูนยอยูท่ีองคกรใดองคกรหนึ่ง 
แตใหมีการแบงแยกการใชอํานาจหรือกระจายการใชอํานาจของรัฐใหองคกรตางองคกรกันเปนผูใช 
เพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกัน โดยท่ัวไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจ
รัฐออกเปนองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร และองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐเรียกรองใหการกระทํา
ขององคกรนิติบัญญัติตองผูกพันอยูกับรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับในรัฐ
นั้น องคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายกาวลวงกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวไมได หลักการดังกลาวนี้ยัง
เรียกรองตอองคกรบริหาร (โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรฝายปกครอง) และองคกรตุลาการใหตองผูกพัน
ตอกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงตองผูกพันตอรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายตางๆ ท่ีใชบังคับอยูจริงใน
บานเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีองคกรนิติบัญญัติไดตราข้ึน กลาวเฉพาะฝายปกครองหลักการ
ดังกลาวนี้เรียกรองใหฝายปกครองตองกระทําการโดยไมขัดตอกฎหมาย และในกรณีท่ีการกระทํา
ทางปกครองมีผลกาวลวงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ยอมจะตองมีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง
กระทําการเชนนั้นได หากไมมีกฎหมายใหอํานาจแลว การกระทําทางปกครองนั้นยอมไมชอบดวย
กฎหมาย 
 สําหรับหลักการประกันสิทธิของปจเจกบุคคลในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมนั้น 
เรียกรองใหรัฐกําหนดกระบวนการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน 
อยางมีประสิทธิภาพ เอกชนท่ีพิพาทกันเองตองมีหนทางในการนําขอพิพาทนั้นไปสูศาล และ
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กฎหมายวิธีพิจารณาคดีในช้ันศาลจะตองไดรับการออกแบบใหการพิจารณาคดีเปนไปอยางรอบดาน
ตลอดจนกําหนดผลผูกพันเด็ดขาดของคําพิพากษาไวเพื่อใหเกิดความม่ันคงแนนอนในระบบ
กฎหมาย 
 หลักนิติรัฐในทางเน้ือหาใหความสําคัญกับการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับราษฎร 
กฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนจะตองมีความชัดเจนและแนนอนเพียงพอท่ีราษฎรจะเขาใจได ยิ่งไปกวา
นั้นระบบกฎหมายจะตองคุมครองความเช่ือถือและไววางใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย การตรากฎหมาย
ยอนหลังไปเปนผลรายแกบุคคล ท้ังๆ ท่ีจะตองคุมครองความไวเนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย โดย
หลักแลวไมอาจกระทําได หลักการดังกลาวเปนหลักการท่ีบังคับใชโดยไมมีขอยกเวนในกรณีของ
กฎหมายอาญาสารบัญญัติ แตไมไดหมายความวาหากผลรายท่ีเกิดข้ึนกับปจเจกบุคคลไมใชโทษทาง
อาญาแลว รัฐสามารถตรากฎหมายยอนหลังเปนผลรายแกบุคคลไดทุกกรณี การวินิจฉัยวาการตรา
กฎหมายยอนหลังเปนผลรายแกบุคคลจะกระทําไดหรือไมจะตองพิจารณาองคประกอบในแงความไว
เนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความคุมครองจากระบบกฎหมายของ
บุคคลประกอบกัน   
 หลักการสําคัญอีกประการหน่ึงในทางเนื้อหาของนิติรัฐ คือ หลักความพอสมควรแกเหตุ 
หรือหลักความไดสัดสวน หลักการน้ีเรียกรองใหการใชอํานาจรัฐจะตองเปนไปโดยพอเหมาะ
พอประมาณเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีชอบธรรม ในนิติรัฐ รัฐไมอาจใชมาตรการใดๆ ก็ไดเพื่อท่ีจะ
บรรลุวัตถุประสงคท่ีตนตองการ  การบรรลุวัตถุประสงคท่ีชอบธรรมตองใชเคร่ืองมือหรือมาตรการ
ทางกฎหมายท่ีถูกตอง พอเหมาะพอประมาณดวย ดังนั้นแมวาระบบกฎหมายจะมอบเคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายใหองคกรของรัฐดําเนินการ แตหากการใชเคร่ืองมือหรือมาตรการน้ันไมอาจ
บรรลุวัตถุประสงคได หรือวัตถุประสงคนั้นอาจบรรลุได เพียงแคใชเคร่ืองมือหรือมาตรการทาง
กฎหมายท่ีรุนแรงนอยกวา หรือแมในท่ีสุดแมไมมีเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอย
กวา แตการที่จะบรรลุวัตถุประสงคนั้นปรากฏวาทําใหปจเจกบุคคลไดรับผลรายอยางรุนแรง 
ตองเสียหายเกินกวาท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้น และไมไดสัดสวนกับประโยชนท่ีสาธารณะจะไดรับ
การใชเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายน้ันก็ยอมไมอาจกระทําไดในนิติรัฐ29 
 2.2.3.2 หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 
 หลักนิติธรรม เปนหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ  โดยมีเนื้อหาท่ีสัมพันธ 
กับประวัติการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ ซ่ึงนอกจากจะไดรับอิทธิพลจากศาสนาคริสต  
 
                                                 

29วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-
jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html  
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และแนวคิดกฎหมายธรรมชาติแลว ดวยเหตุท่ีประเทศอังกฤษมีระบบขุนนางท่ีมีความเขมแข็ง และ
สภาพทางการเมืองการปกครองมีลักษณะเปนการถวงดุลและคานอํานาจระหวางกษัตริยและขุนนาง
อยางยาวนาน แนวความคิดเร่ืองหลักนิติธรรมจึงเกิดข้ึนในชวงท่ีขุนนางและประชาชนตองการจํากัด
พระราชอํานาจของกษัตริย ในยุคศักดนิาขุนนางนอกจากจะมีอํานาจถือครองท่ีดินแทนกษัตริย มีกอง
กําลังของตัวเองในการดูแลผลประโยชนท่ีดินแลว ยังมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเกิดข้ึน
ในทองถ่ินตนดวยการนําจารีตประเพณีแตดั้งเดิมมาตัดสินอันเปนสวนหนึ่งของการใหกําเนิดระบบ 
Common Law สภาพดังกลาวทําใหกษัตริยอังกฤษไมมีอํานาจเหนือแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเหมือน
กษัตริยในภาคพื้นยุโรป หลักฐานทางความคิดของหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษจะเกิดข้ึนในชวง
ท่ีอิทธิพลของกลุมขุนนางสามารถครอบงําอิทธิพลของกษัตริย ดังเชน ในสมัยของพระเจาจอหน 
กษัตริยผูออนแอของอังกฤษท่ีถูกจํากัดอํานาจโดยพวกขุนนางโดยบังคับใหพระองคลงนามใน
เอกสารกฎบัตรท่ีถูกเขียนข้ึนเปนภาษาละติน เรียกวา Magna Carta เม่ือเดือนมิถุนายน คริสตศักราช 
1215 นอกจากนี้พระราชอํานาจของกษัตริยถูกจํากัดลงอีกหลายคร้ังโดยกฎหมายของรัฐสภา เชน 
Petition of Rights, Bill of Rights และ Act of Settlement  
 นักกฎหมายของอังกฤษท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคนหนึ่งในการชวยพัฒนาหลักนิติธรรม คือ 
A.V. Dicey ซ่ึงเห็นวา หลักนิติธรรมจะตองสัมพันธใกลชิดกับความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา  
และหลักนิติธรรมนั้นยอมมีเนื้อหาสาระท่ีสําคัญ คือ บุคคลทุกคนยอมเสมอภาคกันตอหนากฎหมาย 
บุคคลไมวาจะในชนช้ันใดยอมตองตกอยูภายใตกฎหมายปกติธรรมดาของแผนดิน  บรรดาศาลธรรมดา
ท้ังหลายจะเปนผูรักษาไวซ่ึงกฎหมายดังกลาว  หลักนิติธรรมในความหมายนี้ยอมปฏิเสธความคิดท่ีจะ
ยกเวนมิใหบรรดาเจาหนาท่ีท้ังหลายตองเคารพตอกฎหมาย บุคคลท้ังหลายยอมไมตองถูกลงโทษ  
หากไมไดกระทําการอันผิดกฎหมาย และไมมีผูใดท้ังส้ินแมแตกษัตริยท่ีจะสามารถอยูเหนือกฎหมาย
ได กลาวโดยรวมแลว Dicey เห็นวา บรรดาการกระทําท้ังหลายท้ังปวงของรัฐบาลและฝายปกครอง
จะตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย จะตองไมกระทําการกาวลวงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตาม
อําเภอใจ หากปรากฏวารัฐบาลหรือฝายปกครองกระทําการอันขัดตอกฎหมาย การกระทําดังกลาว
ยอมตองถูกฟองยังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา เพราะรัฐบาลหรือเจาหนาท่ียอมจะมีสิทธิพิเศษ
เหนือกวาราษฎรไมได30 หลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ Dicey จึงมุงเนนไปท่ีความผูกพันตอ
กฎหมายของฝายบริหาร ไมไดเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติตองผูกพันตอกฎเกณฑอ่ืนใดในการตรา
กฎหมาย 

                                                 
30 A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution (1885), London : Macmillan, 

1959, p. 195. (อางถึงใน วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”)  สืบคน 3 เมษายน 2558,  จาก  http://www. 
enlightened-jurists.com/directory/ 60/ Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html    
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 การที่ Dicey อธิบายเน้ือหาของหลักนิติธรรมในแงท่ีคนทุกคนตองตกอยูภายใตกฎหมาย
และภายใตศาลธรรมดาตามหลักความเสมอภาคตอหนากฎหมาย สงผลให Dicey ปฏิเสธการจัดต้ัง 
ศาลปกครองข้ึนมาเปนอีกระบบศาลหน่ึงเคียงคูขนานกันไปกับศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา โดย 
Dicey เห็นวาหากจัดใหมีศาลปกครองหรือองคกรอ่ืนซ่ึงไมใชศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาทําหนาท่ี
ตัดสินคดีปกครองแลว บรรดาขาราชการตางๆ ท่ีถูกฟองในศาลปกครองวากระทําการโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายยอมอยูในฐานะท่ีไดเปรียบกวาราษฎรท่ัวไป  แนวความคิดนี้ไดรับการยึดถือและเดินตาม
ในบรรดาประเทศท่ีไดรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายอังกฤษจนถึงปจจุบันนี้ นอกจากนี้แลว บรรดา
สิทธิทั้งหลายทั้งปวงของราษฎรนั้นยอมเกิดจากกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึนและเกิดจากกฎหมาย
ประเพณีท่ีพัฒนามาโดยศาล อาจกลาวไดวา สิทธิข้ันพื้นฐานของราษฎรอังกฤษไมไดรับการคุมครอง
และปกปองโดยรัฐธรรมนูญ แตไดรับการปกปองและคุมครองโดยรัฐสภาและศาล 
 ในทางทฤษฎี เม่ือยอมรับวารัฐสภามีอํานาจสูงสุด จึงอาจเปนไปไดท่ีรัฐสภาเอง  
จะกระทําการอันกาวลวงสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยตรากฎหมายจํากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล 
โดยไมเปนธรรม และเม่ือหลักความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภาอยูเหนือกวาหลักนิติธรรมเสียแลว ก็
ไมมีอะไรเปนเคร่ืองประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการคุกคามโดยรัฐสภาได แตทางปฏิบัติ
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษไมไดเปนเชนนั้น เพราะตามจารีตประเพณีแลวรัฐสภาจะไมตรากฎหมาย
ท่ีขัดหรือแยงกับหลักนิติธรรม ยิ่งไปกวานั้นโดยเหตุท่ีการตรากฎหมายของรัฐสภายอมข้ึนอยูกับการ
สนับสนุนของรัฐบาล และพรรคการเมืองท่ีเปนรัฐบาลยอมเปนพรรคการเมืองท่ีครองเสียงขางมากใน
สภาผูแทนราษฎร หากพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลซ่ึงครองเสียงขางมากสนับสนุนใหตรากฎหมายท่ี
กระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางรุนแรงแลว ผลท่ีจะเกิดข้ึนจากการเลือกต้ังคร้ังถัดมายอม
เปนท่ีคาดหมายไดถึงการดํารงอยูของพรรคการเมืองนั้นในฐานะรัฐบาล ในท่ีสุดการตรากฎหมาย
ของรัฐสภาจึงข้ึนอยูกับเจตจํานงของประชาชน กลาวใหถึงที่สุดแลวประชาชนอังกฤษนั้นเองท่ีจะเปน  
 ศาสตราจารย วรเจตน ภาคีรัตน กลาวโดยสรุปไววา องคประกอบสําคัญของหลัก 
นิติธรรม คือ ความคาดหมายไดของการกระทําของรัฐ ความชัดเจนของกฎหมาย ความเทาเทียมกัน
ภายใตกฎหมาย ความม่ันคงของกฎหมาย ความเปนกฎเกณฑท่ัวไปของกฎหมาย ความเปนอิสระของ
ศาล การเคารพในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรม31 
 
 
                                                 

31 วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.enlightened-
jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html   
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 2.2.4 หลักการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายซ่ึงใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐแกหนวยงานของรัฐ  
และแกเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครองและจัดทําบริการสาธารณะ อํานาจในการปกครองและ
จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวก็คือ “อํานาจรัฐ” ซ่ึงการใชอํานาจรัฐนั้น จะตองเปนไปตามกฎหมาย 
นโยบาย และตามความตองการของประชาชน โดยคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปนประการ
สําคัญ32  อยางไรก็ตามการปกครองและจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวดังกลาวอาจไปกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไมวาจะเกิดข้ึนโดยเจตนาหรือไมก็ตาม จึงตองมีการสรางระบบการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐข้ึนมาเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีมิชอบดวยกฎหมาย และแกไขความ
เสียหายท่ีเกิดจากกการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเปนการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน33 
 ระบบการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีดีควรมีลักษณะสําคัญ 4 ประการ ดังนี้34  
 1. ระบบการตรวจสอบตองมีความครอบคลุมการใชอํานาจรัฐทุกดาน องคกรตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐจึงควรมีหลายองคกรเพ่ือใหสามารถควบคุมกิจกรรมของรัฐซ่ึงมีความหลากหลาย 
และซับซอน  อยางไรก็ตามกระบวนการหรือองคกรตรวจสอบตองไมซํ้าซอนกัน ควรกําหนดใหมี
กระบวนการที่สงเสริมกันและกัน ไมมีประเทศใดท่ีใชองคกรหรือรูปแบบการตรวจสอบเพียงรูปแบบ
เดียว แตจะใชหลายระบบผสมผสานกันใหเกิดความเหมาะสม 
 2. ระบบการตรวจสอบตองเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐ และสามารถสรางดุลยภาพ
ระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล เพราะระบบการตรวจสอบที่เห็นแกสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลจนเจาหนาท่ีของรัฐไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดเลย ยอมเปนระบบท่ีลมเหลวพอๆ 
กับระบบท่ีปลอยใหเจาหนาท่ีใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจไดจนสิทธิเสรีภาพของบุคคลหมดไป  
 3. องคกรที่มีหนาท่ีตรวจสอบตองเปนอิสระจากอํานาจรัฐท่ีตนทําการตรวจสอบ  
แตองคกรท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบดังกลาวตองถูกควบคุมตรวจสอบไดดวย  
 4. กลไกในการตรวจสอบตองใหประชาชนมีสิทธินาํเร่ืองเขาสูกระบวนการตรวจสอบได
ดวย อันจะทําใหระบบการตรวจสอบมีประสิทธิภาพข้ึน แตการใหสิทธิประชาชนในการตรวจสอบ
ตองไมกวางขวางจนเกินไปจนถึงขนาดท่ีใครก็ไดจะสามารถเรียกรองใหองคกรตรวจสอบเขาไป

                                                 
32 “หลักกฎหมายมหาชน.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, http://www.thethailaw.com/law/law5/more5-

6.html#B.   
33 จาก กฎหมายปกครอง  (น.449), โดย นันทวัฒน  บรมานันท,  2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
34 จาก “ระบบการควบคุมการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ”, โดย  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, (2530),  

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2 ม, น. 14-16 

DPU



31 

ควบคุมการใชอํานาจรัฐได ถาเปนเชนนั้นระบบการบริหารงานของรัฐก็จะถูกขัดขวางไดดวย
ผลประโยชนสวนตัวของบุคคลเพียงคนเดียว  
  การแบงประเภทของการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอาจแบงไดหลายประการ
แลวแตจะใชเงื่อนไขใดเปนเกณฑ เชน หากใชชวงเวลาในการควบคุมตรวจสอบเปนเกณฑ  
ก็สามารถแบงเปนการควบคุมกอนการดําเนินการ (โดยองคกรท่ีปรึกษา หรือการใหประชาชนมี
สวนรวม) กับการควบคุมภายหลังการดําเนินการ  หากใชวัตถุหรือส่ิงท่ีมุงท่ีจะควบคุมและตรวจสอบ
เปนเกณฑ ก็สามารถแบงเปนการควบคุมตรวจสอบผลผลิตของการใชอํานาจหรือความชอบดวย
วัตถุประสงคของการใชอํานาจ กับการควบคุมตรวจสอบตัวบุคคลผูใชอํานาจในแงของการทุจริตตอ
หนาท่ีหรือการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ35  อยางไรก็ตามการแบงประเภทของการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีนํามาใชในทางวิชาการมากท่ีสุดคือ การตรวจสอบโดยองคกรภายใน 
และการตรวจสอบโดยองคกรตรวจสอบภายนอก 
  2.2.4.1 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายใน 
 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายในเปนระบบการตรวจสอบท่ีมุงให
องคกรภายในควบคุมตรวจสอบกันเอง โดยอาศัยอํานาจในการบังคับบัญชา และอํานาจกํากับดูแล 
ตามกฎหมาย  ระบบการตรวจสอบในลักษณะนี้เปนการตรวจสอบดวยวิธีการรองเรียนภายใน
องคกร มีวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท เชน การรองทุกข  การอุทธรณ เปนตน เฉพาะการควบคุม
ภายในองคกรเทานั้นท่ีมีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายและความชอบดวยวัตถุประสงค กับการ
ควบคุมในแงของการทุจริตหรือการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี36 
  การตรวจสอบโดยอํานาจบังคับบัญชา เปนการใชอํานาจอันเกิดจากจัดระบบภายใน
ฝายปกครองตามกฎหมาย การใชอํานาจควบคุมตรวจสอบในลักษณะนี้สามารถตรวจสอบไดท้ัง
ความชอบดวยกฎหมาย และระดับความเหมาะสมของการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 
2 ระดับ คือ 1. การรองเรียนตอเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครอง และ 2. การขอให
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีนั้น ทบทวนการออกคําส่ังทางปกครอง37  
 การรองทุกข สามารถทําไดโดยการรองเรียนไปยังผูบังคับบัญชาในลําดับท่ีเหนือกวา
ข้ึนไป มีจุดประสงคเพ่ือใหมีการยกเลิก เพิกถอน หรือมีการเปล่ียนแปลงคําส่ังท่ีไดออกไวโดยไม

                                                 
35 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241 , 
36 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241   
37 กฎหมายปกครอง  (น.476-477). เลมเดิม. 
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ถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมายนั้น เชน การขออนุญาตปลูกสรางและตอเติมบานกับหนวยงาน
ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีมีอํานาจหนาท่ีนั้นแลวไมไดรับอนุญาตหากประชาชนผูท่ีเกิดกรณี
พิพาทนั้นเห็นวา การกระทําของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว ใชอํานาจและ
หนาท่ีไมถูกตองหรือไมเปนธรรมสามารถทําการรองทุกขไปยังผูบังคับบัญชาท่ีเหนือกวาข้ึนไปได
เพ่ือให เกิดการเปล่ียนแปลงคําวินิจฉัยและส่ังการเสียใหม สําหรับการอุทธรณ หมายถึง การอุทธรณ
คําส่ังและคําวินิจฉัยทางปกครอง การอุทธรณและการรองทุกขนั้น จะมีลักษณะใกลเคียงกันมากผิด
กันแตวาการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยโดยท่ัวไปน้ันจะมีระยะ เวลามาเกี่ยวของดวย ตัวอยางเชน 
ประชาชนดําเนินการตอเติมบานตามท่ี ไดรับอนุญาตจากหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ แต
เม่ือไดทําการตอเติมบานดังกลาวแลว หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาการตอเติม บาน
ดังกลาวนั้นไมไดเปนไปตามแบบท่ีขออนุญาตไว เจาพนักงานอาจมี คําส่ังใหประชาชนผูไดรับ
อนุญาตนั้นทําการร้ือถอน หรือใหทําการแกไขใหตรงตามแบบได ซ่ึงโดยปกติแลวเจาพนักงานของ
รัฐนั้นจะแจงกําหนดระยะเวลาในการดําเนินการดังกลาวไว ซ่ึงหากประชาชนผูทําการตอเติมบาน
เห็นวา การดําเนินการดังกลาวของ เจาพนักงานของรัฐไมถูกตองหรือไมชอบ ประชาชนผูนั้นสามารถ
ดําเนินการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของเจาพนักงานนั้นไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไว 
แตอยางไรก็ดีในกรณีดังกลาวประชาชนผูเกิดกรณีพิพาทนี้ อาจจะดําเนินการ "รองทุกข" หนวยงาน
ของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงตนเห็นวาใชอํานาจ และหนาท่ีตามกฎหมายในลักษณะท่ีไมเปนธรรม 
หรือกอใหเกิดความเดือดรอนแกตนไดท้ังวิธีการ “รองทุกข” และวิธีกา “อุทธรณ” ตางเปนวิธีการ
ในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย บริหารดวยองคกรภายในของฝายบริหารเอง กลาวคือ การรอง
ทุกข เปนวิธีการ ใหผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจเหนือกวาทําการพิจารณาและทบทวน คําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยทางการปกครองบริหารอีกช้ันหนึ่ง สวนการอุทธรณเปนวิธีการในการขอใหมีการทบทวน
คําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปกครองบริหารเชนเดียวกัน แตตางกันท่ีวาการอุทธรณนั้นจะตองทําใน
ระยะเวลาที่กฎหมายไดกําหนดหรือบัญญัติไวเปนสําคัญ38 
 การตรวจสอบโดยอํานาจกํากับดูแล เปนการใชอํานาจโดยองคกรท่ีเปนตัวแทนของรัฐ 
กระทําลงเพื่อดูแลการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรอ่ืนใหเปนไปตามกฎหมาย อํานาจกํากับดูแลตางจาก
อํานาจบังคับบัญชา การกํากับดูแลจะเกิดข้ึนไดแตเม่ือมีกฎหมายกําหนดไวเฉพาะ ผูกํากับดูแล 
ไมสามารถออกคําส่ังโดยท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจไวได และสามารถออกคําส่ังไดเทาท่ีกฎหมาย
กําหนดเง่ือนไขไวเทานั้น อํานาจในการกํากับดูแลโดยท่ัวไปแลวไมสามารถแกไขความเหมาะสม
ของการใชอํานาจหรือเขาไปใชอํานาจแทนผูใตการกํากับดูแลได 
                                                 

38 “หลักกฎหมายมหาชน”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.thethailaw.com/law/law5/more5-
6.html#B  
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 อํานาจบังคับบัญชา และอํานาจในการกํากับดูแล ตางมีลักษณะท่ีใชในการควบคุม
เหนือตัวบุคคลได แตมีความแตกตางกันในเร่ืองขอบเขตอํานาจในการควบคุม อํานาจบังคับบัญชา
สามารถควบคุมสถานภาพของผูใตบังคับบัญชาไดในระดับท่ีสูงกวาและไมมีเงื่อนไข เชน การ
ลงโทษทางวินัย  เล่ือนข้ัน ตัดหรือลดข้ันเงินเดือน  การแตงต้ังโยกยาย เปนตน  อยางไรก็ตามการใช
อํานาจบังคับบัญชาเหนือตัวบุคคลนี้ตองไมกอใหเกิดความเสียหายตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล และ
ตองไมเกิดความไมชอบดวยกฎหมาย สวนอํานาจกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลนั้นมีขอบเขตท่ีจํากัด
อยางมาก ผูมีอํานาจกํากับดูแลออกคําส่ังใหมีผลตอสถานภาพไดเพียงเทาท่ีกฎหมายกําหนดไว 
 อํานาจบังคับบัญชาเหนือการกระทํานั้น  ผู บังคับบัญชามีอํานาจควบคุมเหนือ 
การใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชาไดอยางไมมีเง่ือนไข โดยสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนการ 
ใชอํานาจท้ังส้ินของผูใตบังคับบัญชา แกไขเปล่ียนแปลงการใชอํานาจรวมไปถึงดุลพินิจและความ
เหมาะสมในการใชอํานาจดวย ประการสําคัญท่ีสุดคือผูบังคับบัญชาสามารถเขาไปใชอํานาจแทน
ผูใตบังคับบัญชาได นอกจากนี้ยังสามารถกําหนดกรอบแนวทางการใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชา 
และแนวทางท่ีกําหนดนี้ยอมผูกพันผูใตบังคับบัญชาซ่ึงหากไมปฏิบัติตามแลว อาจเปนเหตุใหถูก
ลงโทษทางวินัยได 
 สําหรับอํานาจกํากับดูแลเหนือการกระทํา เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
ขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล โดยท่ัวไปแลวจะมีอํานาจในการเพิกถอนหรือฟองศาลเพื่อ
ตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดแูล แตเฉพาะในกรณีกฎหมายกําหนดไวเปน
พิเศษเทานั้นท่ีผูกํากับดูแลจะเขาไปใชอํานาจแทนองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลได ซ่ึงสวนใหญ
แลวกฎหมายจะไมกําหนดใหผูกํากับดูแลสามารถเขาไปใชอํานาจแทนไดเพราะจะทําใหการ
กระจายอํานาจไมประสบผลสําเร็จ นอกจากนี้ในบางกรณีผูกํากับดูแลจะมีอํานาจตามกฎหมายในการ
ใหความเห็นชอบ หรืออนุญาตใหกระทําการหรือใชอํานาจไดดวย39 
 2.2.4.2 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายนอก 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรภายนอกอาจแบงออกเปน 1. การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยทางการเมือง 2. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ และ 3. การควบคุม
และตรวจสอบโดยองคกรพิเศษหรือองคกรอิสระ 
 1. การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมืองเปนการเยียวยาความบกพรองในการปฏิบัติ
ราชการวิธีหนึ่ง เพราะโดยหลักการแลวองคกรนิติบัญญัติมีอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ 2 ประการคือ  
 
                                                 

39 กฎหมายปกครอง  (น.479-480). เลมเดิม.  

DPU



34 

หนาท่ีในทางนิติบัญญัติอันไดแกการออกกฎหมาย และหนาท่ีควบคุมการปฏิบัติราชการของ 
ฝายบริหารท้ังในฐานะรัฐบาลและในฐานะฝายปกครองใหเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงไว 
ตอสภาและตามกฎหมาย บทบาทและอํานาจหนาท่ีขององคกรนิติบัญญัติในเร่ืองการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น มีความแตกตางกันไปในแตละประเทศ โดยข้ึนอยูกับลักษณะของ
ระบอบการปกครองของแตละประเทศเปนสําคัญ เชน ในระบบรัฐสภาอาจใชวิธีการขอเปดอภิปราย
เพื่อลงมติไมไววางใจ การตั้งคณะกรรมการสอบสวน หรือการต้ังกระทูถาม เปนตน ลักษณะของการ
ควบคุมและตรวจสอบทางการเมืองคือการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันระหวางองคกรท่ีใชอํานาจ
อธิปไตยของรัฐ อยางไรก็ตาม การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมืองมีขอจํากัดอยูหลาย
ประการ เชน การท่ีฝายบริหารคุมเสียงขางมากในสภาก็ดี หรือการท่ีพรรคฝายคานจะสนใจตอความ
บกพรองเฉพาะท่ีทําใหเกิดปญหาตอเสถียรภาพของรัฐบาลเทานั้น ดังนั้น การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยทางการเมืองจึงมีความเหมาะสมเฉพาะกับการตรวจสอบในเชิงนโยบาย หรือควบคุม
และตรวจสอบเฉพาะประเด็นท่ีเปนปญหาสําคัญๆ เทานั้น40 
 2. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการเปนการควบคุมและตรวจสอบที่สําคัญ
ท่ีสุด เพราะเปนระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีใหหลักประกันกับประชาชนสูงท่ีสุด ดวยเหตุนี้  
จึงมีการกลาวกันวารัฐใดรัฐหนึ่งไมอาจถือไดวาเปน “นิติรัฐ” หากรัฐนั้นปราศจากการควบคุมและ
ตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ ท้ังนี้ เพราะองคกรตุลาการมีการประกันความเปนอิสระของ 
ผูพิพากษา มีวิธีพิจารณาเพื่อเปนการคุมครองความเปนธรรมในการดําเนินกระบวน  การควบคุม
และตรวจสอบโดยองคกรตุลาการนั้นอาจแยกออกได 2 ระบบ คือระบบศาลเดี่ยว และระบบศาลคู 
นอกจากการแยกเปนระบบศาลเดี่ยวและศาลคูแลวในบางประเทศยังกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ
เปนศาลพิเศษ ซ่ึงนอกจากศาลรัฐธรรมนูญจะมีภาระหนาท่ีหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแลว ศาลรัฐธรรมนูญยังอาจมีบทบาทสําคัญในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรทางการเมืองตางๆ ดวย  
 ในระบบศาลคู จะมีการกําหนดใหมีศาลปกครองเคียงคูกับศาลยุติธรรม โดยศาลปกครอง
มีอํานาจและหนาท่ีสําคัญในการพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา 
หรือในการกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
 
                                                 

40 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 
publaw/view.aspx?id=241, 
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หรือราชการสวนทองถ่ินหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา หรือในการกํากับดูแลของ
รัฐบาลดวยกันซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือ การละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นตองปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการ ปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมาย ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จากอํานาจของศาลปกครองดังกลาวจะเห็นวาศาลปกครอง
เปนศาลท่ีมุงหมายใหเปนองคกรในการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารอีกองคกรหนึ่ง โดยศาล
ปกครองเปนศาลท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาคดีท่ีเกี่ยวกับการปกครอง หรือท่ีเรียกวาคดีปกครอง คือ
เปนขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจและหนาที่ของหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนการบริหารราชการ
สวนกลาง อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม  การบริการราชการสวนภูมิภาค อันไดแก จังหวัด อําเภอ 
หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ไดแก เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพ  
มหานคร และเมืองพัทยา รวมตลอดทั้งรัฐวิสาหกิจ และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการ
บริหารการปกครองและเพ่ือการบริการสาธารณะ ซ่ึงหากเกิดคดีปกครองของหนวยงานดังกลาวมาแลว
นี้ ศาลปกครอง จะเปนศาลท่ีพิจารณาและพิพากษาคดีปกครองซ่ึงเปนขอพิพาทที่มีลักษณะพิเศษ
ระหวางผูท่ีมีอํานาจหนาท่ีทางการ บริหารและการปกครองกับประชาชน ซ่ึงจะมีความแตกตางไปจาก
กรณีพิพาททางแพงหรือทางอาญา โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักการในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททาง
ปกครองนี้จะมีความแตกตางไปจากหลักการที่ใชในคดีแพง หรือในคดีอาญาอยางส้ินเชิง เพราะ
นอกจากจะใชหลักกฎหมายและหลักของความยุติธรรมแลว คดีปกครองนี้ยังตองใชหลักการปกครอง 
รวมท้ังหลักการบริการสาธารณะเขามารวมพิจารณาดวย41 
 3. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรพิเศษหรือองคกรอิสระ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรอิสระ หรือการควบคุมโดยองคกรพิเศษ เปนการ
ควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรท่ีแยกออกจากฝายบริหารและฝายปกครองแท และการควบคุม 
ในลักษณะดังกลาวไมถือเปนการควบคุมโดยทางการเมือง หรือโดยองคกรตุลาการ42 การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยองคกรอิสระตองมีกฎหมายใหอํานาจในการควบคุมและตรวจสอบโดยกําหนดขอบเขต
อํานาจในการควบคุมตรวจสอบขององคกรนั้นๆ เชน ผูตรวจเงินแผนดินก็จะมีอํานาจในการควบคุม 
และตรวจสอบเร่ืองการเงินการคลังของหนวยงานของรัฐตางๆ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมี

                                                 
41 “หลักกฎหมายมหาชน”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.thethailaw.com/law/law5/more 

5-6.html#B    
42 กฎหมายปกครอง  (น.481). เลมเดิม.   
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อํานาจในการตรวจสอบการกระทําขององคกรของรัฐท้ังหลาย43 และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมมี
อํานาจในการควบคุมและตรวจสอบตัวบุคคลผูใชอํานาจรัฐในขอบเขตท่ีเกี่ยวกับการทุจริตตอหนาท่ี 
การกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ และความรับผิดตางๆ อันเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ี หรือใช
อํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ 
 2.2.5 บทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
   นับแตประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีการจัดต้ัง 
องคกรอิสระข้ึนหลายองคกร หนึ่งในจํานวนนั้นมีองคกรหนึ่งเรียกวา คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือ “คณะกรรมการ ป.ป.ช.” ซ่ึงประกอบดวยประธานกรรมการและ
กรรมการ รวม 9 คน มีสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปน
หนวยงานธุรการข้ึนตรงตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความเปนอิสระจากฝายบริหาร มีอิสระในการ
บริหารงบประมาณ และการบริหารบุคคล มีอํานาจหนาท่ีหลักในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ  
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนองคกรท่ีมีสถานะพิเศษ กลาวคือ แมจะเปนองคกรของรัฐ 
แตมีหลักประกันใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยอิสระ ปลอดพนจากการแทรกแซงจากสถาบัน
การเมืองหรือองคกรอ่ืนของรัฐ44 ในตางประเทศนั้น องคกรอิสระถือเปนสถาบันทางการบริหารเพ่ือ
สรางดุลยภาพระหวางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึง
หากเปนโครงสรางระบบบริหารเดิมจะมีรูปแบบจํากัดในการทํางาน เนื่องจากมีการจัดลําดับของ
อํานาจหนาท่ีและการควบคุมบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน ทําใหเกิดความลาชาและขาดประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงอาจกระทบตอผลประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชน สําหรับ
ประเทศไทย องคกรอิสระมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายการเมืองและ 
ฝายราชการในดานตางๆ เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากระบบเดิมการใชอํานาจ
ปกครองและการใชอํานาจตรวจสอบอยูในองคกรเดียวกันคือ องคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร 
และองคกรฝายตุลาการ ตางก็เปนองคกรผูใชอํานาจและในขณะเดียวกันองคกรนั้นเองก็มีหนาท่ีใน
การตรวจสอบกันเองดวย  ระบบการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีถูกออกแบบขึ้นมาใหมไดจัดต้ังหรือแยก
กลไกการตรวจสอบการใชอํานาจออกจากกลไกการใชอํานาจรัฐ โดยผานองคกรพิเศษซ่ึงมีลักษณะ 
 

                                                 
43 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ” สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241 , 
44 นพดล เฮงเจริญ. “องคกรอิสระ : ความสําคัญตอการปฏิรูปการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ”   

สืบคน 2 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=895   
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เปนองคกรเฉพาะนอกจากองคกรฝายตุลาการ นั่นก็คือ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยมีวัตถุประสงค
เพื่อเสริมชองวางในโครงสรางการบริหารประเทศ เนื่องจากปญหาการปฏิบัติภารกิจหนาท่ีของ
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจท่ีผานมาไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพเพราะถูก
ครอบงําจากฝายการเมือง องคกรอิสระท่ีจัดต้ังข้ึนตามรัฐธรรมนูญมีความอิสระท้ังเร่ืองท่ีมาและการ
เขาสูอํานาจของบุคคลท่ีเขาทําหนาท่ีในองคกรอิสระ เร่ืองการกําหนดนโยบายและการดําเนินงาน
ขององคกร เร่ืองงบประมาณ การมีหนวยธุรการหรือสํานักงานท่ีเปนอิสระและความเปนกลาง 
ทําใหมีหลักประกันวาจะสามารถทํางานไดโดยไมฝกใฝฝายใด ไมลําเอียง ไมใชอคติในการทํางาน 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรอิสระ  
มีภารกิจหลักในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  และขับเคล่ือนมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ เชน มาตรการตรวจสอบผลประโยชน 
ทับซอนของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ตลอดจนคูสมรสและบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ วาตองไม
เปนหุนสวนหรือผูถือหุนของบริษัท หามดําเนินกิจการในลักษณะหาผลประโยชนทับซอนหรือท่ีขัด
กับหนาท่ีในตําแหนงท่ีดํารงอยู (Conflict of Interests)  มาตรการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
เปนเจาของกิจการหรือเปนผูถือหุนในกิจการส่ือสารมวลชนเพื่อปองกันการใชส่ือสารมวลชน
แสวงหาประโยชน และมาตรการท่ีกําหนดใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินของตนเอง คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ ตลอดท้ังทรัพยสินท่ีอยู
ในความดูแลหรืออยูในการถือครองของผูอ่ืนท้ังโดยตรงและโดยออม  นอกจากนี้ยังมีมาตรการในการไต
สวนขอเท็จจริงเพื่อถอดถอนหรือดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ45 ท้ังนี้ สามารถแบงภารกิจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเปน 3 ดาน คือ ดานการปราบปรามการทุจริต ดานการตรวจสอบทรัพยสิน  
และดานการปองกันและวิชาการ 
 
 
 
 
 
                                                 

45 จาก  “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”,  โดย  ศิริรัตน  วสุวัต, วารสารปราชญเพ่ือ
ความเปนธรรม  น. 284-285. 
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 2.2.6.1 ดานปราบปรามการทุจริต 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (1) (2) (4) 46 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีไตสวน
ขอเท็จจริงกรณีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม และรํ่ารวยผิดปกติ  รวมถึงกรณี
ถอดถอนและดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาท่ีสอบสวน
ตามกฎหมายอ่ืนดวย เชน พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 เปนตน การไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะนํามาสูความรับผิดในดานตางๆ ของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ท้ังดานความรับผิดทางอาญา ความรับผิดทางวินัย การถอดถอนออก
จากตําแหนงและการดําเนินการใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ท้ังนี้ เม่ือผลการไตสวนขอเท็จจริง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นกระทํา
ความผิดตามกฎหมาย  
 
 

                                                 
46 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา  
 “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (1) ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเสนอตอวุฒิสภาตามหมวด 5 การถอด

ถอนจากตําแหนง 
 (2) ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเพ่ือสงไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือฟองคดี 

ตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตามหมวด 6 การดําเนินคดีอาญาผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมืองตามมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญ 

 (4) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) หรือเจาหนาที่ของรัฐ
ต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมหรือ
ความผิดที่เก่ียวของกัน รวมทั้งดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาที่รวมกระทําความผิด
กับผูดํารงตําแหนงดังกลาว หรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทําความผิด ในลักษณะที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการดวยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 44/147 ไดกําหนดใหมีกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐาน 
กอนเขาสูกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง กระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยาน 
หลักฐานเปรียบเสมือนการกลั่นกรองเร่ืองกลาวหารองเรียนเชนเดียวกับการไตสวนมูลฟองของศาล 
เปนกระบวนการท่ีใหหลักประกันกับผูถูกกลาวหาวากอนที่การกระทําใดๆ จะถูกส่ังไตสวน
ขอเท็จจริง สมควรท่ีจะมีหลักฐานในเบ้ืองตนวาการกระทําท่ีถูกกลาวหานั้น นาเช่ือวาไดเกิดข้ึนจริง
และมีลักษณะเปนความผิดตามกฎหมาย อยางไรก็ตามกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวม
พยานหลักฐานยังตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย และไดรับมอบหมายโดย
ถูกตองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 ดังนั้น พยานหลักฐานท่ีไดจากการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐาน ยังคง
เปนพยานหลักฐานท่ีสามารถนํามาใชในกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงได48  
 เม่ือมีหลักฐานในเบ้ืองตนตามสมควรวาการกระทําท่ีถูกกลาวหานั้น นาเช่ือวา 
เกิดข้ึนจริงและมีลักษณะเปนความผิดตามกฎหมายแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีคําส่ังไตสวน
ขอเท็จจริงสําหรับการกระทําดังกลาว โดยการไตสวนขอเท็จจริงสามารถกระทําโดยการแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการไตสวน หรือมอบหมายองคคณะพนักงานไตสวน หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใช
อํานาจในการไตสวนขอเท็จจริงเองโดยตรง แลวแตกรณี เม่ือมีคําส่ังใหไตสวนขอเท็จจริงแลว 
กระบวนการไตสวนขอเท็จจริงกําหนดใหมีการแจงคําส่ังไตสวนขอเท็จจริงใหผูถูกกลาวหาทราบ 
อันเปนข้ันตอนท่ีใหหลักประกันกับผูถูกกลาวหาประการหนึ่ง วาการไตสวนขอเท็จจริงสําหรับการ

                                                 
47 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 44/1 บัญญัติวา  
 “กอนดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตามมาตรา 43 คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจมอบหมายใหเลขาธิการ

ดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในเรื่องกลาวหาน้ันเพ่ือใหไดขอเท็จจริงเพียงพอตอการ
ไตสวนขอเท็จจริงตอไปก็ได ในการน้ี เลขาธิการอาจมอบหมายใหพนักงานเจาหนาที่เปนผูดําเนินการแทนก็ได 
ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยใหถือวาเลขาธิการและพนักงาน
เจาหนาที่ที่เลขาธิการมอบหมายเปนพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา” 

48 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 44/2 บัญญัติวา  

 “เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเรื่องกลาวหาใดไวพิจารณาไตสวนขอเท็จจริงแลว บรรดาสิ่งของ
หรือบันทึกรวมถึงเอกสารหลักฐานตางๆ ที่ไดมาตามมาตรา 44/1 ใหถือเปนอันใชไดและสามารถนํามาใชเปน
พยานหลักฐานประกอบสํานวนคดีในช้ันไตสวนขอเท็จจริงได” 
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กระทําของผูถูกกลาวหานั้น เปนการกระทําโดยเปดเผยโดยบุคคลท่ีมีความเปนกลางและไมมีสวนได
เสียกับการกระทําท่ีถูกกลาวหา และเพื่อใหหลักประกันดังกลาวมีความเปนรูปธรรม ในข้ันตอนการ
แจงคําส่ังไตสวนขอเท็จจริงจะมีการแจงรายช่ือบุคคลท่ีไดรับแตงต้ังหรือมอบหมายจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ใหเปนผูดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง และเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดคัดคานผูไดรับแตงต้ัง
หรือมอบหมายดังกลาว ซ่ึงหากปรากฏวาบุคคลที่ไดรับแตงต้ังหรือมอบหมายจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีสวนไดเสียกับการกระทําท่ีถูกกลาวหาหรือมีเหตุตองหามตามกฎหมายทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหบุคคลดังกลาวพนจากอํานาจหนาท่ีใน
การไตสวนขอเท็จจริงในเร่ืองนั้นๆ  
 เม่ือคณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงานไตสวนดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง
แลวเห็นวาขอกลาวหามีมูลเปนความผิดตามกฎหมาย คณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงาน 
ไตสวนตองดําเนินการแจงขอกลาวหาเพื่อใหผูถูกกลาวหาเขาใจขอกลาวหาและเปดโอกาสใหช้ีแจง 
แกขอกลาวหา ยื่นหรืออางอิงพยานหลักฐานประกอบคําแกขอกลาวหาของตนตามหลักการฟงความทุก
ฝาย แลวจึงเสนอผลการไตสวนขอเท็จจริงในรูปของสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาวินิจฉัยคดีตอไป  แตหากเห็นวาขอกลาวหาไมมีมูลความผิด คณะอนุกรรมการไตสวน
หรือองคคณะพนักงานไตสวนสามารถนําเสนอสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เพื่อวินิจฉัยไดทันทีโดยไมจําตองผานกระบวนการแจงขอกลาวหา คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจใน
การวินิจฉัยขอเท็จจริงและพยานหลักฐานไดโดยไมผูกพันตอความเห็นของคณะอนุกรรมการไตสวน
หรือองคคณะพนักงานไตสวน  อยางไรก็ตามในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการกระทําใดเปน
ความผิด โดยท่ีคณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงานไตสวนยังมิไดแจงขอกลาวหา 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองดําเนินการแจงขอกลาวหากับผูถูกกลาวหาตามข้ันตอนกอนท่ีจะวินิจฉัยช้ี
มูลความผิด 
 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงแลว หากเห็นวาการกระทํา
ตามขอกลาวหาไมเปนความผิด จะมีคําส่ังในรูปแบบมติท่ีประชุมของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหขอ
กลาวหาตกไป หากเห็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการกระทําเปนความผิดตามขอกลาวหา จะมี
คําส่ังช้ีมูลความผิด ซ่ึงเปนคําส่ังในรูปแบบมติท่ีประชุมของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เชนเดียวกัน ผลของ
คําส่ังช้ีมูลความผิดจะทําใหผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดตองถูกดําเนินคดีอาญา หรือถูกดําเนินการ
ทางวินัย  หรือถูกดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนง หรือถูกบังคับใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 
ท้ังนี้ แลวแตตําแหนงและลักษณะการกระทําของผูถูกช้ีมูลความผิดนั้น โดยการดําเนินการทางวินัย  
และการดําเนินการเพื่อถอดถอนออกจากตําแหนงนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงาน ความเห็น 
และเอกสารหลักฐานไปใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนพิจารณาลงโทษหรือถอด
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ถอนตามกฎหมาย ในกรณีท่ีมีมติใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ก็จะสงรายงาน ความเห็น 
และเอกสารหลักฐานใหวุฒิสภาพิจาณาลงมติถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ
ตอไป   
 สําหรับการดําเนินคดีอาญา และรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ตองสงรายงาน ความเห็น และเอกสารหลักฐานไปใหอัยการสูงสุดพิจารณาส่ังฟองผูถูกช้ีมูล
ความผิด หรือรองขอตอศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ซ่ึงหากอัยการสูงสุดมีความเห็นวา
สํานวนการไตสวนขอเท็จจริงยังมีขอไมสมบูรณเพียงพอท่ีจะส่ังฟองคดีได คณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
อัยการสูงสุดจะแตงตั้งคณะทํางานรวมเพ่ือดําเนินการใหสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงสมบูรณเพียง
พอท่ีจะฟองคดีได  ในกรณีท่ีคณะทํางานรวมท้ังสองฝายไมอาจหาขอยุติได คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีอํานาจฟองผูถูกช้ีมูลความผิดตอศาลท่ีมีเขตอํานาจไดเอง ท้ังนี้ ในการพิจารณาคดีของศาล 
กฎหมายกําหนดใหศาลตองยึดสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก 
และศาลตองใชระบบไตสวนในการพิจารณาคดี โดยศาลมีอํานาจริเร่ิมกระบวนการแสวงหา
พยานหลักฐานไดเองโดยมิตองใหคูความรองขอ และมีอํานาจพิจารณาหาขอเท็จจริงโดยไมถูกจํากัด
จากพยานหลักฐานท่ีมีการนําเสนอในกระบวนพิจารณาแตเพียงอยางเดียว เพราะศาลในระบบไตสวน
จะเปนท้ังผูควบคุมกระบวนการพิจารณาคดี กําหนดทิศทางของคดี และเปนผูแสวงหาขอเท็จจริง
รวบรวมพยานหลักฐานท้ังหมด โดยใชหลัก 2 ประการ คือ หลักการไตสวนโดยศาล (Judicial 
Investigation) และหลักการควบคุมกระบวนพิจารณา (Principle of officiality) 49    
 ผลจากการช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  นอกจากจะทําใหผูถูกกลาวหาซ่ึง
เปนเจาหนาท่ีของรัฐมีความรับผิดในทางวินัยและทางอาญาแลว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (12) และมาตรา 9950 

                                                 
49 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”,  โดย  ศิริรัตน  วสุวัต, วารสารปราชญเพ่ือความ

เปนธรรม  (น. 290-292). เลมเดิม. 
50 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 (12) บัญญัติวา  “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
 (12) ดําเนินการสงเรื่องใหหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือ 

เพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิที่เจาหนาที่ของรัฐไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ
แกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ” 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 99 บัญญัติวา  

 “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา ขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 นอกจาก
ดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97 แลวหากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วา 
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ยังกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิหรือสิทธิประโยชนท่ีไดจาก
การปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบของเจาหนาท่ีของรัฐและทําใหเสียหายแกทางราชการดวย โดยให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. สงเร่ืองใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพื่อขอใหศาลมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิก
หรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว มาตรการในการรองขอให
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากการปฏิบัติหนาโดยทุจริตนั้น เปน
มาตรการท่ีมุงรักษาผลประโยชนของรัฐโดยใหบรรดาทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไมควรจะเสียไป
หรือท่ียังควรจะสงวนไวเพื่อประโยชนของรัฐหรือสาธารณชนไดกลับมาเปนของรัฐเพื่อใชเปน
ประโยชนสาธารณะตอไป ท้ังยังเปนมาตรการเชิงรุกตอทรัพยสินและสิทธิประโยชนท่ีผูกระทํา
ความผิดไดมาจากการทุจริต อันเปนการตัดทอนแรงจูงใจท่ีจะกระทําการทุจริตดวย 
 2.2.6.2 ดานการตรวจสอบทรัพยสิน 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (5) (6) (8) (9)51 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีในการ
กําหนดตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐและผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ีจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

                                                                                                                                            
ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารที่
มีอยู พรอมทั้งความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งหรือคํา
พิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิที่ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตน้ันดวย  

 ใหนําบทบญัญัติมาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มาใชบังคับกับกรณีตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม” 
51 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี  
 (5) กําหนดตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐที่จะตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินตาม

มาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญ 
 (6)  ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมทั้งความเปล่ียนแปลงของทรัพยสินและหน้ีสินของ
ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินตามหมวด 3 
การตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสิน  
 ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
 (8) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินและเอกสาร
ประกอบของผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาและเจาหนาที่
ของรัฐ 

 (9) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมือง ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น และเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสินตามหมวด 3 การตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสิน” 
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ทรัพยสินและหนี้สิน ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมท้ังความเปลี่ยนแปลงของ
ทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สิน กําหนดหลักเกณฑและวิธีการการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สิน และกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน   
 การยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินใหยื่นตามทรัพยสินท่ีมีอยูจริงในวันท่ี
เขารับตําแหนงหรือพนจากตําแหนง ตามกําหนดเวลา ดังตอไปนี้ 
 1. ในกรณีท่ีเปนการเขารับตําแหนงใหยื่นภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีเขารับตําแหนง 
 2. ในกรณีท่ีพนจากตําแหนงใหยื่นภายในสามสิบวันนับแตวันพนจากตําแหนง 
 3. ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซ่ึงยื่นบัญชีไวแลวตายในระหวางดํารงตําแหนง
หรือกอนยื่นบัญชีหลังจากพนตําแหนง ใหทายาทหรือผูจัดการมรดกยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน 
และหนี้สินท่ีมีอยูจริงในวันท่ีผูดํารงตําแหนงนั้นตายภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูดํารงตําแหนง
ตาย 
 4. ในกรณีท่ีครบหนึ่งปนับแตท่ีพนจากตําแหนงใหยื่นอีกคร้ังหนึ่งภายในสามสิบวัน
นับแตวันท่ีพนจากตําแหนงมาแลวเปนเวลาหนึ่งป  
 โดยผูมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน คือ ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมืองอ่ืน  
ขาราชการรัฐสภาฝายการเมือง ผูบริหารทองถ่ิน รองผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ินและ
สมาชิกสภาทองถ่ิน สําหรับขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ไดแก ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ อัยการสูงสุด กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  
กรรมการการตรวจเงินแผนดนิ รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด รองอัยการสูงสุด  
ปลัดกระทรวงกลาโหม ประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ และกรรมการธนาคารแหงประเทศ
ไทย ประธานกรรมการและกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร และเลขาธิการวุฒิสภา โดยการยื่นบัญชีนั้น ใหยื่นรายการทรัพยสินของคูสมรส และ
บุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะของผูมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน รวมถึงทรัพยสิน
ของผูมีหนาท่ียื่นบัญชีท่ีอยูในการดูแลหรือถือครองของผูอ่ืนดวยดวย52 
 ผลของการจงใจไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสินเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงท่ีควรแจงใหทราบน้ัน ในกรณีผูกระทําการ
ดังกลาวเปนขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองใหศาลฎีกาแผนก 
 
                                                 

52 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”  (น. 288-289). เลมเดิม. 
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คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวินิจฉัยตอไปและใหผูนั้นพนจากตําแหนงนับแตวันท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. วินิจฉัยวามีการกระทําการดังกลาว และหามมิใหดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ
เปนเวลา 5 ป นับแตวันท่ีพนจากตําแหนง สําหรับกรณีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เม่ือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีคําวินิจฉัยวามีการกระทําการดังกลาวใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองใหศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และเม่ือศาลไดวินิจฉัยช้ีขาดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เสนอแลว ใหผูนั้นพนจากตําแหนงและหามดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือในพรรคการเมืองเปนเวลา 
5 ป นับแตวันท่ีศาลมีคําวินิจฉัย นอกจากนี้ผูจงใจยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่น
บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงท่ีควรแจงใหทราบ ยังมีโทษ
จําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท หรือทั้งจําท้ังปรับ53  
 มาตรการในการตรวจสอบทรัพยสินและการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 
เปนมาตรการท่ีมุงไปยังทรัพยสินของผูกระทําความผิด ซ่ึงเปนมูลเหตุในการกระทําความผิด โดยไม
จําเปนตองมีพยานหลักฐานในการกระทําความผิดก็สามารถยึดทรัพยสินกลับมาเปนของแผนดินได 
มาตรการดังกลาวเปนการแกไขจุดออนของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาโดยการลดข้ันตอน
กระบวนการอันเปนตนทุนในการปราบปรามการทุจริต และเปนมาตรการเชิงรุกท่ีมุงเขาทําลายหัวใจ
ของการทุจริต เพราะหัวใจของการทุจริต คือ ทรัพยสินและผลประโยชนท่ีจะไดจากการกระทํา
ความผิด ไมวาจะเปนผลประโยชนในรูปใดๆ ก็ตาม หากมีกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบทรัพยสิน
และการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินบังคับใชอยางไดผลแลว การตอตานทุจริตท้ังในเชิง

                                                 
53 คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง คดีหมายเลขดําที่ อม.27/2557 

วินิจฉัยวา ผูถูกกลาวหาเปนนายกเทศมนตรี ไมใสใจตอหนาที่อันสําคัญของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่จะตอง
ปฏิบัติในการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสารประกอบ อันเปนมาตรการที่กฎหมาย
ประสงคใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซึ่งมีหลักการสําคัญวาผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังเปนบุคคลที่ไดรับความไววางใจจากประชาชน ตองมีคุณสมบัติในดาน
ความซื่อสัตยสุจริต บริหารราชการตามหลักธรรมมาภิบาล เมื่อพฤติการณแหงคดีฟงไดวาผูถูกกลาวไมยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสารประกอบ รวม 4 กรณี จึงพิพากษาใหพนจากตําแหนงนายก 
เทศมนตรี นับแตวันที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวินิจฉัย และหามดํารงตําแหนงใดๆ 
ในพรรคการเมืองเปนเวลา 5 ป  การกระทําของผูถูกกลาวหาเปนการจงใจไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสิน ใหจําคุกกระทงละ 2 เดือน รวม 4 กระทง เปนจําคุก 8 เดือน  ศาลพิเคราะหพฤติการณแหงคดีแลว เห็นวา
สถานภาพของผูถูกกลาวหาเปนผูนําชุมชน ตองประพฤติตนเปนตัวอยางที่ดีแกประชาชน แตกลับละเลยไมใสใจตอ
หนาที่อันสําคัญของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในการย่ืนบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสาร
ประกอบ ทําใหระบบตรวจสอบขาดประสิทธิภาพ เปนชองทางใหเกิดการทุจริต นับวาเปนเรื่องรายแรง จึงไม
สมควรรอการลงโทษ  
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ปองกันและปราบปรามจะไดผลอยางแนนอนเพราะเปนการตัดกําลังผูกระทําผิดมิใหใชทรัพยสินหรือ
ผลประโยชนท่ีไดมาใชเปนกําลังตอสูกับรัฐหรือองคกรปราบปรามการทุจริต การทุจริตติดสินบนน้ัน 
ทรัพยสินและผลประโยชนท่ีผูกระทําผิดหยิบยื่นใหแกเจาหนาท่ีของรัฐหรือเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ี
ปราบปรามทุจริตและเจาหนาท่ีในกระบวนการยุติธรรมจะเปนตัวทําลายประสิทธิภาพในการ
ปราบปรามทุจริต ดังนั้น มาตรการในการตรวจสอบทรัพยสินและการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของ
แผนดินจึงเปนมาตรการท้ังในเชิงปองกันและเชิงปราบปรามการทุจริต54  
 นอกจากนี้มาตรการตรวจสอบทรัพยสินยังถือเปนตนทางของการไตสวนกรณีรํ่ารวย
ผิดปกติและกรณีทุจริตอ่ืนๆ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีอีกประการหนึ่งของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 19 (3) 55 ไดกําหนดไว กลาวคือ เม่ือมีพฤติการณปรากฏหรือมีเหตุอันควรสงสัยเกี่ยวกับการ
ไดมาซ่ึงทรัพยสินและหน้ีสินรายการใด หรือมีพฤติการณอันเช่ือไดวาจะมีการโอน ยักยาย แปร
สภาพ หรือซุกซอนทรัพยสิน หรือปรากฏพฤติการณวามีการถือครองทรัพยสินแทน อันมีลักษณะเปน
การมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมมีอํานาจตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน หรือ
การไดมาซ่ึงทรัพยสินและการลดลงของหน้ีสิน เพ่ือรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน หรือกรณี
มีความจําเปนเพื่อการตรวจสอบความถูกตองของความมีอยูจริงและการเปล่ียนแปลงของรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสิน คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถใชอํานาจของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการฟอกเงิน และคณะกรรมการธุรกรรมตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม
การฟอกเงินได  หากผลการตรวจสอบปรากฏวาทรัพยสินมีการเปล่ียนแปลงเพิ่มข้ึนผิดปกติ ให
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงเอกสารทั้งหมดพรอมท้ังรายงานผลการตรวจสอบไปยังอัยการสูงสุดเพื่อ
ดําเนินคดีกับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
หรือกรณีเจาหนาท่ีของรัฐใหยืน่ตอศาลท่ีมีเขตอํานาจเพ่ือใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน โดยระหวาง
ท่ียังไมมีคําส่ัง คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจออกคําส่ังใหยึดหรืออายัดทรัพยสินท่ีเพิ่มข้ึนผิดปกติ
ไวช่ัวคราวก็ได และใหดําเนินการแจงตอผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนเจาหนาท่ี

                                                 
54  สุวณี  คัมมกสิกิจ. “ปญหาการตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสินของผูดํารงตําแหนงระดับสูง : แนวทาง 

การแกปญหาเพ่ือการเพ่ิมประสิทธิภาพ”, โครงการวิจัยสถาบัน สํานักงาน ป.ป.ช. 2551. 
55 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (3) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) และเจาหนาที่ของรัฐ

ร่ํารวยผิดปกติเพ่ือรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ตามหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ี” 
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ของรัฐพิจารณาลงโทษไลออกหรือปลดออก โดยใหถือวาเปนการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี ในกรณีท่ีศาลยกคํารองเพราะเจาหนาท่ีของรัฐมิไดรํ่ารวยผิดปกติ ใหเจาหนาท่ีของรัฐหรือผูถูก
กลาวหานั้น ไดรับการเยียวยา ท้ังนี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการดังกลาวไดในขณะท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐยังอยูในตําแหนงหรือพนจากการเปนเจาหนาท่ีของรัฐไมเกินหาป แตไมตัดอํานาจ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะยกเรื่องข้ึนวินิจฉัยเองในกรณีมีเหตุอันควรสงสัย ซ่ึงตองไมเกินสิบปนับแต
วันท่ีพนจากตําแหนง   
 2.2.6.3 ดานการปองกันและวิชาการ 
 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดใหความสําคัญตอการเสริมสรางทัศนคติและคานิยมในความ
ซ่ือสัตยสุจริต การมีสวนรวมของประชาชนในการปองกนัละปราบปรามการทุจริต การดําเนินการดาน
จริยธรรมและคุณธรรม การดําเนินการเสนอมาตรการปองกันตอคณะรัฐมนตรี และในปจจุบัน
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดกระจายอํานาจไปยังจังหวัดตางๆ โดยมีสํานักงาน ป.ป.ช. ประจําจังหวัด มี
ภารกิจหลักเพื่อรณรงค ปลูกจิตสํานึก คานิยม และเขาถึงประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 19(7) (10) (11) (13) (14)56 ไดกําหนดหนาท่ีในดานการปองกันการทุจริตของ
คณะกรรมการป.ป.ช. ไว โดยสามารถแบงลักษณะของมาตรการสงเสริมปองกันไดดังตอไปนี้ 

                                                 
56 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา  “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (7) กํากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
 (10) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่พรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภาผูแทน 

ราษฎรและวุฒิสภาทุกป  
 ทั้งน้ี ใหประกาศรายงานดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและเปดเผยตอสาธารณะดวย 
 (11) เสนอมาตรการ ความเห็น และขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรี รัฐสภา ศาลหรือคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน เพ่ือใหมีการปรับปรุงการปฏิบัติราชการ หรือวางแผนงานโครงการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือหนวยงานของรัฐ เพ่ือปองกันหรือปราบปรามการทุจริตตอหนาที่การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
หรือการกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม 

 (13) ดําเนินการเพื่อปองกันการทุจริตและเสริมสรางทัศนคติและคานิยมเกี่ยวกับความซื่อสัตยสุจริต 
รวมทั้งดําเนินการใหประชาชนหรือกลุมบุคคลมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

 (14) ดําเนินการเก่ียวกับดานการตางประเทศโดยเปนศูนยกลางความรวมมือระหวางประเทศเพ่ือประโยชน
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ทั้งน้ี เพ่ือใหเปนไปตามพันธกรณีและขอตกลงระหวางประเทศในการ
ตอตานกาทุจริต” 
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 1. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจแจงใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของดําเนินการใหมีมาตรการ 
ในการคุมครองผูกลาวหา ผูเสียหาย ผูรองทุกขกลาวโทษ ผูใหถอยคํา หรือผูแจงเบาะแสหรือขอมูล 
 2. ใหผูเสียหายมีสิทธิไดรับคาตอบแทนเทาท่ีจําเปนจากหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  
 3. การใหรางวัลตอบแทนหรือประโยชนอ่ืนใดแกผูใหถอยคํา หรือผูแจงเบาะแส 
หรือขอมูล 
 4. คณะกรรมกรร ป.ป.ช. อาจเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหผูรวมมือกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับการคุมครอง 
 5. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจกันผูใหความรวมมือกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวเปน
พยานได 
 6. ใหหนวยงานของรัฐดําเนินการจัดทําขอมูลรายละเอียดคาใชจายเก่ียวกับการจัดซ้ือ 
จัดจาง โดยเฉพาะราคากลางและการคํานวณราคากลางไวในระบบขอมูลทางอิเล็กทรอนิกส เพื่อให
ประชาชนสามารถเขาตรวจดูได  
 7. ในกรณีท่ีมีการทําสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับบุคคลหรือนิติบุคคลท่ีเปน
คูสัญญากับหนวยงานของรัฐ ใหบุคคลหรือนิติบุคคลท่ีเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐนั้น มีหนาท่ี 
แสดงรายการรับจายของโครงการที่เปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐตอกรมสรรพากรนอกเหนือจาก 
บัญชีงบดุลปกติท่ียื่นประจําป เพื่อใหมีการตรวจสอบเกี่ยวกับการใชจายเงินและการคํานวณภาษเีงินได
ในโครงการที่เปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐดังกลาว ท้ังนี้ ตามประกาศคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการจัดทําและแสดงบัญชีรายการรับจายของโครงการท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลเปน
คูสัญญากับหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2554  
 8. ในกรณีท่ีปรากฏจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาบุคคลหรือนิติบุคคลใด
มีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตของเจาหนาท่ีรัฐ และมีความจําเปนตองตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน 
หรือการชําระภาษีเงินไดของบุคคลหรือนิติบุคคลนั้น แลวแตกรณี ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
ประสานงานและส่ังใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองดังกลาวรับเร่ืองไปดําเนินการตามอํานาจ
หนาท่ี แลวรายงานผลการดําเนินการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบตอไป 
 9. ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควร เพ่ือดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งอันเปน
การปองกันและปราบปรามการทุจริตเนื่องจากการใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึง
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรในการกําหนดมาตรการเพื่อใหหนวยงานของรัฐไปปฏิบัติ ให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจส่ังใหหนวยงานของรัฐดําเนินการไปตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนดมาตรการในเร่ืองนั้น แลวรายงานใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบก็ได 
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 10. ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหหนวยงาน
ของรัฐจัดทําขอมูลเกี่ยวกับการจัดซ้ือจัดจาง โดยหนวยงานของรัฐตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 
หนึ่งรอยแปดสิบวัน นับแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหดําเนินการดังกลาว และให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีติดตามผลการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีในกรณีดังกลาวดวย  ซ่ึง
หากหนวยงานของรัฐใดฝาฝนหรือไมดําเนินการ ใหถือวาผูมีหนาท่ีเกี่ยวของมีความผิดทางวินัย หรือ
เปนเหตุที่จะถูกถอดถอนจากตําแหนงหรือตองพนจากตําแหนงแลวแตกรณี 
 สําหรับดานวิชาการที่สงเสริมปองกันการทุจริต ไดแก งานการวิจัย งานตางประเทศ  และ
สถาบันปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยในสวนของการวิจัยจะมีบทบาทในการใหทุนสงเสริม
และสนับสนุนการวิจัยแกบุคคลท่ัวไปและวิทยานิพนธในระดับปริญญาโทและปริญญาเอก รวมท้ัง
สนับสนุนทุนวิจัยแกเจาหนาท่ีในสํานักงาน ป.ป.ช. โดยมีคณะอนุกรรมการฝายวิจัยและคณะทํางาน
ตรวจสอบทางวิชาการเปนผูอนุมัติ ตรวจสอบ กํากับงานวิจัย นอกจากนั้นยังมีดัชนีวัดความโปรงใส
หนวยงานภาครัฐ ท้ังไดสงเสริมผลงานในรูปแบบ Journal เชน วารสารวิชาการ จัดทําสาร ป.ป.ช. สู
โรงเรียน จัดประชุมทางวิชาการในระดับนานาชาติ รวมถึงการสรางเครือขายทางวิชาการในตาง 
ประเทศ โดยนําเสนอผลงานทางวิชาการ มีการเสริมสรางคุณธรรมและจริยธรรม พัฒนาดานวิชาการ
ในศาสตรของกฎหมายและเศรษฐศาสตร โดยจัดต้ังศูนยนิติเศรษฐศาสตรขึ้นในศูนยวิจัยเพื่อตอตาน
การทุจริต ปวย  อ๊ึงภากรณ และไดจัดทําบันทึกขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสํานักงาน ป.ป.ช. กับ
มหาวิทยาลัยแหงชาติออสเตรเลีย (AUN) มหาวิทยาลัยซิดนีย  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
(นิดา) และสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  (สกว.) ซ่ึงมีการลงนามในวันท่ี 25 สิงหาคม 2555  และ
ในดานการตางประเทศไดจัดใหมีการบันทึกขอตกลง (MOU) ระหวางสํานักงาน ป.ป.ช. กับประทศตาง  ๆ
หลายประเทศ เพื่อสรางความรวมมือในการตอตานการทุจริต จัดประชุมนานาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต (IACC) และการเขารวมประชุมนานาชาติท่ีสําคัญ เชน APEC หรือ ADB/OECD เปนตน จัดให
มีรางวัล The Gold Standard Award และจัดทํา NACC Integrity Award สําหรับสถาบันปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต เปนสถาบันท่ีพัฒนาองคความรูในการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ 
จัดอบรมท้ังภายในและนอกองคกร57 
 
 
 
 

                                                 
57 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต” (น.286 -287). เลมเดิม. 
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2.3  ความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง 
 2.3.1 การกระทําทางปกครอง และคําส่ังทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครอง คือ “ผลผลิตการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครอง”  
ประเภทของการกระทําทางปกครองอาจแยกไดเปน 3 ประเภท ไดแก ปฏิบัติการทางปกครอง สัญญา 
ทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครอง   
 ความหมายการปฏิบัติการทางปกครองน้ัน เนื่องจากการปฏิบัติการทางปกครองมีอยู
หลากหลายจนไมอาจหาลักษณะรวมกันไดดังเชนนิติกรรมทางปกครอง อยางไรก็ตามปฏิบัติการ 
ทางปกครองถือเปนการกระทําทางปกครองประการหนึ่ง การใหความหมายของการปฏิบัติการ 
ทางปกครองจึงอาจใหความหมายไดวา “ผลผลิตการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครองที่
ไมใชนิติกรรมทางปกครอง” 58  
 “สัญญาทางปกครอง” เปนเครื่องมืออยางหน่ึงของฝายปกครองในการจัดทําบริการ
สาธารณะ โดยท่ัวไปการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองสามารถใชอํานาจ
ฝายเดียวในการออกนิติกรรมทางปกครองเพ่ือใหการบริการสาธารณะบรรลุผลได วิธีการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยใชอํานาจฝายเดียวนี้ฝายปกครองจําเปนตองมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได ถา
ไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําไดแลวฝายปกครองยอมไมมีอํานาจผูกนิติสัมพันธได แตในสวนของ
สัญญาทางปกครองเปนวิธีการผูกนิติสัมพันธอีกประการหนึ่งของฝายปกครอง โดยท่ีฝายปกครองไม
ตองใชอํานาจฝายเดียวตามกฎหมายในขณะผูกนิติสัมพันธนั้น ท้ังนี้ อาจเปนเพราะฝายปกครองเห็น
วากิจการบางประการไมเหมาะสมท่ีจะใชอํานาจตามกฎหมายบังคับในการผูกนิติสัมพันธหรือไมมี
กฎหมายในอํานาจฝายปกครองบังคับเอาฝายเดียวได ฝายปกครองจึงใชรูปแบบของสัญญามาเปน
เคร่ืองมือในการผูกนิติสัมพันธเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นจึง
เกิดขึ้นบนพื้นฐานของสัญญา แตมิไดหมายความวาตองบังคับตามหลักกฎหมายวาดวยเร่ืองสัญญา
ในทางแพงเสียท้ังหมด ทฤษฎีวาดวยการบริการสาธารณะไดแยกสัญญาทางปกครองออกจาก
สัญญาในทางแพง เพื ่อใหฝายปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตอเนื ่องและเกิด
ประโยชนสูงสุดตอมหาชน59  
 

                                                 
58 จาก การกระทําทางปกครอง : ในหนังสือ อาจาริยบูชา ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ,  

(น.153), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ,  2549, กรุงเทพฯ:  เดือนตุลา. 
59 จาก กฎหมายปกครอง (น. 428-429), โดย นันทวัฒน  บรมานันท, 2553), กรุงเทพฯ: วิญูชน.  

DPU



50 

 “นิติกรรมทางปกครอง” คือ การอันองคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐหรือ
องคกรเอกชนอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นท่ีมีคาบังคับเสมอพระราชบัญญัติ 
ทําการแทนองคกรของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหนวยงานดังกลาว 
แตเพียงฝายเดียวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวาตนประสงคจะใหเกิด 
ผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของ
รัฐกับบุคคลหรือบุคคลคณะน้ัน โดยท่ีบุคคลหรือบุคคลคณะน้ันไมจําตองใหความยินยอม” นิติกรรม
ทางปกครองแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก กฎ และคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตามการใหความหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองดังกลาวเปนการใหความหมายท่ีอิงระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส   
แตในระบบกฎหมายไทยนั้น ไมมีกฎหมายใดใหความหมายท่ีชัดเจนของนิติกรรมการทางปกครอง
ไว ในวงวิชาการเองก็มีความเห็นแตกตางกัน จึงมีการใชคําวานิติกรรมทางปกครองในความหมาย
อยางกวางและความหมายอยางแคบ  ในความหมายอยางกวางนั้นนิติกรรมทางปกครองหมายความ
รวมท้ังกฎและคําส่ังทางปกครอง สวนในความหมายอยางแคบนิติกรรมการทางปกครองหมายถึง
คําส่ังทางปกครองแตเพียงอยางเดียว60 ซ่ึงการใหความหมายอยางแคบนี้เปนการใหความหมายท่ีอิง
กับระบบกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
 “กฎ”  มีการใหความหมายของกฎไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 5 วรรคส่ี วา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ” จากคํานิยามตามกฎหมายดังกลาวจะเห็นลักษณะสําคัญของกฎวาเปน
ขอความที่ใหมีการกระทํา หามกระทํา หรืออนุญาตใหกระทํา โดยบังคับกับบุคคลเปนการท่ัวไป  
ไมเฉพาะเจาะจง แตอาจระบุเปนประเภทตามสถานภาพหรือคุณลักษณะของบุคคลได เชน ผูเยาว  
ขาราชการ บุคคลตางดาว ผูประกอบวิชาชีพตางๆ เปนตน กรณีจึงไมสามารถระบุขอบเขตจํากัดของ
จํานวนบุคคลได และการท่ีถูกบังคับใหกระทํา หามกระทํา หรืออนุญาตใหกระทํานั้น ตองมี
ลักษณะเปนนามธรรม61  
 “คําส่ังทางปกครอง” ไดมีการใหความหมายของคําส่ังทางปกครองไวในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วา “การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผล
เปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี 
 
                                                 

60 การกระทําทางปกครอง (น.147). เลมเดิม. 
61 การกระทําทางปกครอง เดิม  (น.155 -156). เลมเดิม. 
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 การกระทําของเจาหนาท่ีจะถือเปนการกระทําทางปกครอง ตลอดจนเปนการออกคําส่ัง
ทางปกครองก็ตอเม่ือการกระทํานั้นเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจทางบริหารเทานั้น อํานาจทาง 
นิติบัญญัติ และอํานาจในทางตุลาการ ไมถือเปนอํานาจทางบริหารท่ีจะทําใหการกระทําของ
เจาหนาท่ีเปนการกระทําทางปกครองไปได นอกจากการพิจารณาวาเปนอํานาจในทางบริหาร
หรือไมแลว การพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาท่ีเปนการกระทําทางปกครองหรือคําส่ังทาง
ปกครองหรือไม ตองพิจารณาลงไปในการใชอํานาจทางบริหารนั้นอีกวา “แหลงท่ีมาของอํานาจ” 
เปนไปตามกฎหมายใด  หากเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญแลว การกระทํานั้น 
ไมเปนการกระทําทางปกครอง แตเปนการกระทําท่ีเรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” แตหากเปนการ
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติ หรือพระราช
กําหนดแลว การกระทํานั้นจึงถือเปนการกระทําทางปกครอง และอาจเปนคําส่ังทางปกครองได63  
เชน  ศาลเปนองคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการยอมไมใชหนวยงานทางปกครอง64 แตสํานักงานศาล
ยุติธรรมเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในทางธุรการใหกับศาลซ่ึงมิไดใชอํานาจในทางตุลาการจึงเปน
หนวยงานทางปกครองได เชนเดียวกับ สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง  
สํานักงานผูตรวจการแผนดิน65   
 ในหนวยงานของรัฐฝายบริหารนั ้น  เจ าหนาที ่ม ีความสัมพันธกันตามลําดับชั ้น 
ในรูปแบบของพีรามิด เจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงที่สูงกวามีอํานาจบังคับบัญชาผูอยูในตําแหนงต่ํา
กว า  และรับผิดชอบงานของเจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงตํ่ากวาท่ีอยูใตบังคับบัญชาของตน  
ผูบังคับบัญชาจึงมีอํานาจออกคําส่ังบังคับใหเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาของตนกระทําการอยาง
ใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึง หรืออนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึงได
เสมอ การออกคําส่ังของผูบังคับบัญชาดังกลาวอาจเปน “นิติกรรมทางปกครอง” หรือเปน “มาตรการ 

                                                 
63 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครอง  (น.6-7), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2557,  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.   
64 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 629/2545  องคกรศาลไมใชหนวยงานทางปกครอง เน่ืองจากการพิจารณา

และพิพากษาคดีของศาลเปนการใชอํานาจตุลาการตามรัฐธรรมนูญ มิใชการใชอํานาจหรือการดําเนินกิจการทาง
ปกครองซึ่งเปนอํานาจของฝายบริหาร 

65 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.427/2551  หนวยงานอื่นของรัฐหมายความรวมถึง สวนราชการที่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กําหนดใหเปนหนวยงานอิสระทําหนาที่เปนหนวยงาน
ธุรการใหศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน สํานักงานศาลปกครอง  สํานักงานศาลยุติธรรม  สํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง  สํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนตน  แตในบางกรณีหนวยงานธุรการของศาลหรือ
องคกรอิสระนั้นมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนกรม จึงถือไดวาเปนหนวยงานราชการท่ีมีช่ือเรียกอยางอื่นและมี
ฐานะเปนกรม  
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ภายในฝายปกครอง” ก็ได โดยคําส่ังท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของเจาหนาท่ีท่ี
มีตอหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือพนักงานนั้น ถือเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง เชน การเล่ือนระดับ การเล่ือนข้ันเงินเดือน การลงโทษทางวินัย เปนตน แตหากเปนคําส่ังท่ี
ไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของเจาหนาท่ีดังกลาวแลว ไมถือเปนนิติกรรมทางปกครอง แตเปน
มาตรการภายในฝายปกครอง เชน คําส่ังใหไปชวยราชการ การสอบสวนขอเท็จจริง การชี้แจงแสดง
ความคิดเห็น เปนตน แมกระท่ังแนวทางปฏิบัติ หรือนโยบายท่ีผูบังคับบัญชากําหนดใหเจาหนาท่ี
ปฏิบัติในการใชดุลพินิจตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองตางๆ นั้น ไมใชกฎหรือนิติกรรมทางปกครองแต
อยางใด เปนเพียงมาตรการภายในการปกครองเทานั้น66 เชน คําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนตาม
มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน67 คําส่ังแตงต้ังพนักงานสอบสวนผูรับผิดชอบ68 หนังสือเวียน
แนวทางใหการปฏิบัติงานใหเปนรูปแบบเดียวกัน69 เปนตน  
 2.3.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมัยใหมท่ีไดช่ือวาเปน “รัฐเสรีประชาธิปไตย” วางอยู
บนหลักพื้นฐานของ “หลักนิติธรรม” หรือ “หลักการปกครองของกฎหมาย ไมใชการปกครองของ
มนุษย” ตามหลักนี้ฝายปกครองจะกระทําการอยางใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ 
เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่ง แมวาการกระทํานั้น จะเปนไปเพ่ือ

                                                 
66 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครอง  (น.161-162). เลมเดิม.  
67 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 424/2546  คําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน เปนการเตรียมการเพื่อจัดใหมีการออกคําสั่งทางปกครองของอธิบดีกรมที่ดิน จึงเปนเพียง
การพิจารณาทางปกครอง   

68 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 444/2550 การท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติมีคําสั่งแตงต้ังพนักงาน
สอบสวนผูรับผิดชอบ  เปนการอํานาจตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยระเบียบการดําเนินคดีอาญา พ.ศ. 
2523 ออกโดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 16 อันเปนคําสั่งของผูบังคับ 
บัญชาที่สั่งผูใตบังคับบัญชาใหรวมปฏิบัติงานใหเสร็จสิ้น จึงเปนมาตรการภายในฝายปกครองที่ผูบังคับบัญชา
มอบหมายหนาที่ใหผูใตบังคับบัญชา มิใชคําสั่งทางปกครอง แตเปนการกระทําทางปกครองที่หาไดมีผลเปนการ
กอนิติสัมพันธขึ้นระหวางผูตองหาในคดีกับผูบัญชาการตํารวจแหงชาติแตประการใดไม   

69 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 274/2550 การที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีมติเห็นชอบใหจาง
บุคคลภายนอกสรุปวิเคราะหขอมูลและขอเท็จจริง และมีหนังสือเวียนแบบฟอรมการดําเนินการดังกลาวเพื่อเปน
แนวทางใหการปฏิบัติงานใหเปนรูปแบบเดียวกัน การดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการดําเนินการภายใน ไมมี
ผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิหนาที่ของขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือ
กอความเดือดรอนหรืออาจจะเดือดรอนโดยตรงแกขาราชการน้ันเปนการเฉพาะตัว 

DPU



54 

คุมครองสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของผูอ่ืน หรือเพื่อตอบสนองตอความตองการ
ของสวนรวมของประชาชนที่เรียกวา “ประโยชนมหาชน” ก็ตาม จะกระทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายให
อํานาจและกระทําภายในของเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น หลักการท่ีเปนสาระสําคัญของหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมาจากขอเท็จจริงท่ีเปนพื้นฐานท่ีสําคัญท่ีเกิดจาก
ความแตกตางกันระหวางระบบกฎหมายปกครองกับกฎหมายเอกชน ท่ีวาหลักกฎหมายเอกชนน้ันเนน
หลักเสรีภาพในการทําสัญญาและหลักความศักดิ์สิทธิในการแสดงเจตนาท่ีมีความหมายวาเอกชนนั้น
สามารถกระทําการใดๆ ก็ไดท่ีไมมีกฎหมายกําหนดหามอยางชัดแจง แตในขณะท่ีการใชอํานาจของ
ฝายปกครองนั้นกลับมีหลักการท่ีแตกตางกันออกไปกลาวคือการท่ีฝายปกครองจะทําการใดไดนั้น
จะตองมีการตรวจสอบเสียกอนวามีกฎหมายฉบับใดที่ใหอํานาจในการดําเนินการในเร่ืองนั้นแกตน
หรือไม กลาวคือสําหรับการกระทําของฝายปกครองนั้นหากไมมีกฎหมายใหอํานาจ ฝายปกครองก็
ไมสามารถกระทําการนั้นได70 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลักการท่ีรับรองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนวา การที่รัฐโดยเจาหนาท่ีและฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ในลักษณะกาว
ลวงเขาไปในขอบเขตสิทธิเสรีภาพหรือทรัพยสินของประชาชนไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว 
หรือมีกฎหมายลําดับรองท่ีอาศัยอํานาจท่ีตราจากรัฐสภากําหนดใหกระทําไดเทานั้น หรือในขอบเขต
อยางกวางอาจหมายความถึงการใชอํานาจบริหารจะตองใชภายในขอบเขตท่ีฝายนิติบัญญัติกําหนด
ไว  สําหรับมาตรการของรัฐท่ีเปนคุณหรือใหประโยชนแกประชาชนน้ัน หลักกฎหมายนี้จะถูก
นํามาใชอยางจํากัด71  
 ในการดําเนินการทางปกครองจะมีกฎหมายหลายฉบับท่ีใหอํานาจแกองคกรทางปกครอง
เพ่ือใหสามารถออกคําส่ังทางปกครองตามภาระหนาท่ีขององคกรทางปกครองน้ันได แตในขณะ 
เดียวกันก็มีกฎหมายอีกหลายฉบับท่ีกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครอง
เพื่อใหการใชอํานาจเปนไปอยางระมัดระวังและไมเกิดความเสียหายแกเอกชนที่เกี่ยวของ และยังมี
หลักกฎหมายปกครองอีกเปนจํานวนมากท่ีกําหนดข้ึนเพื่อกํากับการใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง
ดวยความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองจะมีสวนเกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครอง
ตั้งแตข้ันตอนการพิจารณา การใชดุลพินิจ และรูปแบบการทําคําส่ังทางปกครอง  

                                                 
70 จาก ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง  (น. 15), โดย  วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
71 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218), โดย  กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2554, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 เนื้อหาของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้นมีหลักการพ้ืนฐานท่ี
สําคัญอยู 2 ประการ72 ดังนี้  
 (1) หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย  
 หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายคือหลักการที่กําหนดหรือเรียกรอง
ใหฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมือง โดยไมกระทําการใดๆ ให
ขัดกับบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีบัญญัติไวอยางชัดแจงแลว คําวา “กฎหมาย” ท่ีอยูในหลักการน้ี 
หมายถึงกฎหมายประเภทใดบางนั้น แตกตางกันไปตามลักษณะของการกระทําทางปกครอง 
กลาวคือ หากเปน กฎ นั้น “กฎหมาย” ท่ีใชในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของกฎ หมายความถึง 
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ  กฎหมายจารีต
ประเพณี และหลักกฎหมายท่ัวไป และหากเปนคําส่ังทางปกครองน้ัน “กฎหมาย” ท่ีใชในการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนอกจากจะหมายถึงรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ กฎหมายจารีตประเพณี และหลักกฎหมาย
ท่ัวไปแลวยังรวมถึงกฎ (กฎหมายลําดับรองท้ังหลาย) ท่ีฝายปกครองออกมาใชบังคับโดยองคกรฝาย
ปกครองเองดวย การกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นจะมีผลเชนไรเปนเร่ืองของนิติ
นโยบาย ซ่ึงจะกําหนดผลรายท่ีจะเกิดข้ึนหากฝายปกครองละเมิดหลักการดังกลาว และมีผลแตกตาง
กันออกเปนไดหลายกรณี 
 (2) หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ 
 หลักการนี้กําหนดวาฝายปกครองจะกระทําการใดๆได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจฝาย
ปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะท่ีหลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายน้ัน 
เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทําการอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น เหตุท่ีการ
กระทําทางปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจนั้นเพราะสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน 
 2.3.3 หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล 
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ 
โดยเพื่อใหเกิดความม่ันคงนั้น รัฐตองรับรองสิทธิของประชาชนในการเขาถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายและขอมูลขาวสารของรัฐโดยชอบดวยกฎหมาย เพ่ือใหประชาชนทราบถึงมาตรการของรัฐท่ี
อาจกระทบตอสิทธิของตน รวมถึงรับรองผลทางกฎหมายท่ีประชาชนจะไดรับอันเนื่องมาจากการ
กระทําท่ีสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะที่มีการกระทํานั้น หลักความ
                                                 

72 จากหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.19),โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 
กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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ม่ันคงแหงสิทธิ หรือนิติฐานะของบุคคลจึงมีความสําคัญตอผูทรงสิทธิในการสรางความมั่นใจใน
การวางแผนการดํารงชีวิตของตนเพ่ือใชสิทธิตามท่ีกําหนดในกฎหมายและตามความตองการของ
ตนได โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีประชาชนมีความเช่ือม่ันในผลบังคับของคําส่ังทางปกครอง แมวา
คําส่ังทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงยังคงมีผลบังคับตราบท่ียังไมถูกยกเลิกหรือเพิกถอน 
เม่ือประชาชนไดปฏิบัติตนใหสอดคลองกับคําส่ังทางปกครองนั้นแลว รัฐสมควรใหความคุมครอง
ความเชื่อม่ันนั้นแกสิทธิของประชาชนตอความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง เพื่อใหประชาชนมี
ความม่ันคงในสิทธิหรือนิติฐานะของตน73 
 ความมั่นคงแหงสิทธิเปนเปาหมายหรือวัตถุประสงคของระบบระเบียบกฎหมาย   
การไตรตรองเชิงนิติศาสตรนั้น ไมเพียงแตจะพิจารณาถึงความยุติธรรมเทานั้น แตจะตองพิจารณา 
ในประเด็นท่ีผูทรงสิทธิตามกฎหมายมีความรูสึกวาสิทธิตางๆ ท่ีเขาไดรับตามกฎหมายมีความม่ันคง
ดวย ซ่ึงจะทําใหประชาชนแตละคนสามารถวางแผนการดํารงตนหรือการใชสิทธิของตนในระเบียบ
กฎหมายได  ผลของหลักกฎหมายน้ีจึงไมอาจมีการเรียกรองสิทธิท่ีใหกับผูท่ีรับนิติกรรมทาง
ปกครองกลับคืนหรือยอนหลังกลับไปอีก74  
 หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนหลักการพ้ืนฐานทางกฎหมาย
มหาชน และมีความสําคัญตอการใชอํานาจรัฐท้ังดานนิติบัญญัติ ดานการใชอํานาจทางปกครอง   
และการใชอํานาจตุลาการ 
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิในฐานะบทบัญญัติของกฎหมาย ทําใหการบัญญัติกฎหมาย
ตองเปนการกําหนดหลักเกณฑหรือขอบังคับท่ีมีความชัดเจน ระยะเวลาใชบังคับกฎหมายตองมี 
ความตอเนื่องและไมเปล่ียนแปลงโดยงาย หากกฎหมายมีลักษณะดังกลาวประชาชนยอมใหความ
เช่ือถือไววางใจตอหลักเกณฑ ขอบังคับท่ีสอดคลองกับความคาดหมายหรือสถานะทางกฎหมาย
ของตน และเช่ือวารัฐจะคุมครองความเชื่อถือโดยสุจริตของตนหากมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาว 
รวมท้ังเช่ือวาจะมีการใชดุลพินิจโดยชอบในการยกเลิกกฎหมาย 
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิในคําส่ังทางปกครอง มีบทบาทใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกมา
ตองมีความชัดเจน เปนกฎเกณฑท่ีเปนรูปธรรมและบังคับกับการเฉพาะเร่ือง แมวาคําส่ังทาง
ปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายแตยอมมีผลบังคับเสมอตามหลักความมั่นคงแหงนิติฐานะ ท้ังนี้ 
เพื่อใหการกระทําทางปกครองมีความตอเนื่องและมั่นคงแนนอน และประชาชนสามารถเช่ือถือ 
ตอผลการบังคับตามคําส่ังทางปกครองได อยางไรก็ตามความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง

                                                 
73 จาก “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน”, 

โดย  วรนารี  สิงหโต, วารสารศาลปกครอง, 27 ตอน 2, น.93-94. 
74 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218-219). เลมเดิม.  
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ปกครองอาจทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลบังคับได แตฝายปกครองก็ยังตองคํานึงถึงหลักการ
คุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองในการทําใหคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวส้ินผลบังคับไป 
 หลักความม่ันคงแหงสิทธิในฐานะคําพิพากษาของศาล  บทบาทตอคําพิพากษาของศาลนี้
เปนประเด็นโตแยงในเร่ืองความม่ันคงของสิทธิกับความเปนเอกภาพของกฎเกณฑแหงกฎหมาย  
โดยหลักแลวคําพิพากษาของศาลโดยเฉพาะของศาลสูงยอมเปนท่ีสุด มีผลผูกพันคูกรณีและไม
สามารถทบทวนโดยองคกรใดๆ ไดอีก ซ่ึงในบางกรณีคําพิพากษาของศาลไดวางแนวบรรทัดฐานใน
การพิจารณาคดีท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและเปนนามธรรม ดังเชน กฎเกณฑแหงกฎหมาย อยางไร
ก็ตามเพ่ือรักษาความเปนอิสระของการพิจารณาคดีของศาลและการปรับบทกฎหมายใหสอดคลอง
กับสภาพทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ศาลจึงไมผูกพันตอแนวคําพิพากษากอนๆ ทําใหประชาชน 
ไมอาจมีความเช่ือถือหรือไววางใจตอคําพิพากษาอยางความเชื่อถือท่ีมีตอหลักเกณฑทางกฎหมาย
และคําส่ังทางปกครองได แตมีนักวิชาการใหความเห็นวาการท่ีศาลเปล่ียนแนวคําพิพากษาเร็วเกินไป 
อาจทําใหเกิดความไมแนนอนในการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงกระทบตอความเชื่อถือหรือไววางใจและ
ความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน ดังนั้น ศาลจึงจําเปนตองคํานึงถึงหลักความม่ันคงแหงสิทธิ  
หลักการคุมครองความเช่ือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักความเสมอภาค การ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน และหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญอ่ืนในการพิจารณาเปล่ียนแนวคํา
พิพากษาของตนดวย75 
 2.3.4 หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง 
 ก.  ขอความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับหลักการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของ 
ผูรับคําส่ังทางปกครอง 
 หลักการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองเปน 
หลักกฎหมายท่ีกําหนดวาปจเจกชนผูตกอยูใตอํานาจปกครองของรัฐยอมสามารถท่ีจะเช่ือม่ันใน 
ความคงอยูสําหรับการตัดสินใจของฝายปกครอง และความเช่ือม่ันหรือความไววางใจดังกลาวตอง 
ไดรับการคุมครอง หลักการนี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการพิจารณาวา คําส่ังทางปกครองท่ีเปน
คุณประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง เม่ือฝายปกครองไดออกคําส่ังดังกลาวไปแลว จะสามารถเพิก
ถอนคําส่ังนั้นไดหรือไม และภายใตเง่ือนไขอยางไร เม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว จะเห็นวาหลักการ
คุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองมีผลสนับสนุนตอความมั่นคง 
แหงสิทธิหรือนิติฐานะบุคคล กลาวคือ หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนหลักการ
                                                 

75 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน”  
(น.97-98). เลมเดิม. 
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ยอยของนิติรัฐ ในทางกฎหมายอาจจัดลําดับความสัมพันธจากหลักการยอยไปสูหลักการใหญได คือ 
หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง-หลักความมั่นคงแหงสิทธิ
ของหรือนิติฐานะของบุคคล-นิติรัฐ76    
 ในระบบกฎหมายประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีหลักการคุมครองความเช่ือถือ
หรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองมีท่ีมาเร่ิมแรกจากหลักไมมีผลยอยหลังในกฎหมาย
อาญา ซ่ึงมีสถานะเปนหลักกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ หลักดังกลาวมีสาระสําคัญวากฎหมายจะไม
ถูกนําไปใชบังคับกับขอเท็จจริงหรือเหตุการณท่ีเกิดข้ึนกอนวันท่ีกฎหมายนั้นใชบังคับ โดยนัยนี้หลัก
ไมมีผลยอนหลังในกฎหมายอาญาจึงแฝงแนวคิดในลักษณะท่ีประสงคจะคุมครองความเช่ือโดย
สุจริตของบุคคล 
 ผูรับคําส่ังทางปกครองจะสามารถกลาวอางความเช่ือถือหรือไววางใจไดนั้นตองปรากฏ
วามีพื้นฐานของความเช่ือ โดยสวนใหญพื้นฐานของความเช่ือจะเปนกฎเกณฑแหงกฎหมายหรือ
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายเปนปจจัยท่ีมีผลตอ
ความเชื่อถือหรือไววางใจเปนอยางมากเพราะบทบัญญัติของกฎหมายมีวัตถุประสงคในการกอต้ัง 
หรือรับรองสิทธิของประชาชน  นอกจากนี้ การกลาวอางยังตองปรากฏความคงอยูของความเช่ือ
หรือไววางใจนั้นอยูดวย กลาวคือ ในเบ้ืองตนผูรับคําส่ังทางปกครองตองมีความรูเกี่ยวกับกฎเกณฑ
แหงกฎหมายหรือบทบัญญัติของกฎหมายอันเปนพื้นฐานของความเช่ือเสียกอน และไดมีการแสดง
ถึงความคงอยูในความเช่ือหรือไววางใจนั้นออกสูภายนอกใหเปนท่ีประจักษ หากในขณะน้ันไม
ปรากฏวาผูรับคําส่ังทางปกครองไดมีความเช่ือหรือไววางใจดังหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด หรือ
มิไดแสดงออกใหเปนท่ีประจักษตอภายนอก ผูนั้นยอมไมอาจไดรับความคุมครองในความเช่ือถือ
หรือความไววางใจ   
 มีขอนาพิจารณาวาความเช่ือของฝายปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครอง 
ในฐานะท่ีเปนผูรับคําส่ังทางปกครองนั้น จะสามารถไดรับการคุมครองหรือไม ซ่ึงในประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ไดมีคําพิพากษาของศาลปกครองแหงสหพันธรัฐวาความเช่ือของฝาย
ปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองไมอาจไดรับความคุมครอง โดยเม่ือพิจารณาถึง
วัตถุประสงคของการพัฒนาหลักกฎหมายดังกลาวแลว จะเห็นวาหลักการคุมครองความเชื่อถือหรือ
ความไวใจนั้น มุงเนนคุมครองเอกชนท่ีไดรับผลกระทบตอการปฏิบัติงานของฝายปกครอง และ

                                                 
76 หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.39). เลมเดิม. 
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สําหรับฝายปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองในฐานะท่ีเปนผูรับคําส่ังทางปกครองยอม
ไดรับความคุมครองภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายอยูแลว77 
 ข.  หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 รูปแบบของการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ไดแก การคุมครองสถานะของคําส่ังทางปกครอง  
และการคุมครองสถานะของผูรับคําส่ังทางปกครอง หากเปนการคุมครองสถานะของคําส่ังทาง
ปกครองฝายปกครองตองพิจารณาถึงความคงอยูของคําส่ังทางปกครองประกอบกับความเช่ือถือ
โดยสุจริตของคูกรณี สําหรับการคุมครองสถานะของผูรับคําส่ังทางปกครองฝายปกครองจะคํานึง 
ถึงการทดแทนความเสียหายของคูกรณีอันเนื่องมาจากความเช่ือของคูกรณีตอคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีถูกกระทบ 
 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองที่เปนภาระจะถูกเพิกถอนดวยเหตุความไมชอบดวยกฎหมาย 
การยกเลิกหรือเพิกถอนเปนดุลพินิจของฝายปกครอง การใชดุลพินิจตัดสินใจของฝายปกครองตอง
พิจารณาเปรียบเทียบความสําคัญระหวางหลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักความมั่นคงแหง
สิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ซ่ึงถือวาหลักกฎหมายท้ังสองเปนสวนหน่ึงของหลักนิติรัฐและมี
สถานะเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ จึงมีความสําคัญเทาเทียมกัน  สวนหลักการคุมครองความเช่ือถือ
หรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองนั้น ฝายปกครองมักไมนํามาพิจารณาในกรณีนี้ 
เพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ังทางปกครองยอมเปนคุณประโยชน 
ตอผูรับคําส่ังทางปกครองอยูแลว ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองฝายปกครองตอง
พิจารณาถึงความสําคัญระหวางผลประโยชนกับส่ิงท่ีกฎหมายมุงคุมครองประกอบกับพิจารณาถึง
สถานการณพิเศษท่ีอาจเกิดข้ึน เชน การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่เปนภาระน้ัน  
จะกอใหเกิดความเสียหายแกคูกรณี บุคคลท่ีสาม หรือสวนรวมในภายหลัง หรือการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองจะขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี จึงไมตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวตอไป เปนตน78 
 อยางไรก็ตามหลักการนี้อาจขัดแยงกับหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา 
ทางปกครองได เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชนกับ 
ผูรับคําส่ังทางปกครอง หากผูรับคําส่ังทางปกครองสุจริต ยอมมีปญหาใหตองพิเคราะหวาฝายปกครอง 

                                                 
77 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

(น.98-101). เลมเดิม. 
78 แหลงเดิม. 
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จะสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวไดหรือไม หากถือหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองแลว ฝายปกครองตองแกไขความผิดพลาดทาง
กฎหมายที่เกิดข้ึน คือคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายตองถูกเพิกถอนไป แตในดานเอกชน 
ผูไดรับประโยชนจากคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนนั้น ยอมตองคัดคานโดยอาศัยความเช่ือ
โดยสุจริตของตนท่ีมีตอคําส่ังทางปกครองนั้น โดยเหตุท่ีหลักการทั้งสองประการมีน้ําหนัก
ความสําคัญใกลเคียงกันในการพิจารณาการกระทําทางปกครอง ฝายปกครองจึงตองคํานึงถึง
หลักการท้ังสองประการไวเสมอในการออกคําส่ังทางปกครอง ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงหลักการคุมครอง
ประโยชนสาธารณะประกอบดวย79    
 ขอหามท่ีไมใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการหรือส่ังการฝาฝนกฎหมายท่ีใชบังคับ
อยูในขณะน้ัน มีความหมายรวมไปถึงหนาท่ีอยางหนึ่งของฝายปกครองท่ีจะตองใหความคุมครอง 
ความไววางใจของประชาชน เพื่อใหประชาชนมีความม่ันคงในสิทธิของตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือตอคําส่ังทางปกครอง 
วาไดกระทําโดยชอบดวยกฎหมายแลว การยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ฝายปกครอง
จะตองนําความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวมาช่ังน้ําหนักกับประโยชนมหาชนวาสมควรจะ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกไปแลวหรือไม ตอเม่ือประโยชนมหาชนมีความสําคัญ
มากกวาจึงจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันได80 
 2.3.5 แนวคิดเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ 
 ในทางกฎหมายมิไดนิยามความหมายของ “ประโยชนสาธารณะ” ไวอยางชัดเจน   
ทําใหไมสามารถกําหนดไดวาประโยชนสาธารณะมีความหมายเพียงใด เพียงแตประโยชนสาธารณะ 
มีลักษณะเปนวัตถุประสงคของรัฐในการดําเนินการเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญ 
ในสังคม  จึงอาจกลาวไดวา ประโยชนสาธารณะ คือ ความตองการของคนสวนใหญในสังคมมิใช 
เพื่อตอบสนองความตองการของผูดําเนินการเอง ประโยชนสาธารณะเปนความตองการของบุคคล 
แตละคนท่ีตรงกันและมีจํานวนมากจนเปนคนหมูมากหรือเปนคนสวนใหญของสังคมจนความตองการ
นั้นถูกยกระดับใหเปนประโยชนสาธารณะ และเปนการดําเนินการโดยรัฐ นอกจากนี้ประโยชน
สาธารณะยอมสําคัญเหนือประโยชนของปจเจกบุคคล81  
 พจนานุกรมศัพทกฎหมายมหาชนของ Philippe Foillard ไดใหคําจํากัดความของคําวา
ประโยชนสาธารณะ (interest general) วา “ขอพิสูจนขอแรกของกิจกรรมของฝายปกครอง” โดย

                                                 
79 หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.40). เลมเดิม.  
80 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218). เลมเดิม. 
81 จาก หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น.33), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2540, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
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อธิบายไววาหนาท่ีหลักของฝายปกครองคือการทํากิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อ “ประโยชน
สาธารณะ” มิใชเพื่อประโยชนของเอกชนรายหนึ่งรายใด กิจกรรมเหลานี้เรียกวา “บริการสาธารณะ”  
ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองสําคัญเร่ืองหนึ่งของกฎหมายปกครองและเปนส่ิงท่ีนํามาใชในการวาง
กรอบอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง กลาวคือ กิจกรรมท่ีดําเนินการโดยเอกชนไมสามารถจัดเปน
บริการสาธารณะ (service public) หากมิไดจัดทําข้ึนเพื่อสาธารณชนท่ัวไป งานกอสรางตางๆ ไมจัดวา
เปนงานโยธาสาธารณะหากมิไดจัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเปนเร่ืองประโยชน
สาธารณะก็จะอยูภายใตการบังคับใชของกฎหมายท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีเปนส่ิงท่ีอยูในอํานาจหนาท่ี
ของฝายปกครอง นั่นคืออํานาจฝายเดียวของฝายปกครองท่ีมีผลบังคับบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือ
บุคคลท่ัวไป  
 ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม การใหความหมายท่ีชัดเจน
ครอบคลุมเปนเร่ืองท่ีทําไดยาก  แนวคิดเร่ืองประโยชนสาธารณะมาจากระบบกฎหมายและปรัชญา
ของยุโรปตะวันตกซ่ึงมีลักษณะความสัมพันธใกลชิดกับประโยชนของปจเจกชน คือ ฝายปกครอง
นอกจากจะเปนกลไกของฝายบริหารในการบริหารงานเพื่อประโยชนสาธารณะแลว ยังมีหนาท่ีใน
การพิทักษรักษาสิทธิของปจเจกชนอีกดวย ดังนั้นฝายบริหารจึงตองสรางดุลยภาพระหวางอํานาจ
ของฝายปกครองกับสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน ท้ังนี้เพื่อเปนมาตรฐานทางจริยธรรมของฝาย
ปกครองในการกลาวอางใหปจเจกชนเสียสละเพ่ือประโยชนสวนรวม  
 อยางไรก็ตาม แมไมอาจใหความหมายท่ีชัดเจนของประโยชนสาธารณะได แต
ประโยชนสาธารณะน้ัน มีลักษณะสําคัญอยู 3 ประการ82 ดังนี้ 
 ก. ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความตองการ  
 โดยธรรมชาติของมนุษยจัดวาเปนส่ิงมีชีวิตท่ีมีสองสถานภาพ กลาวคือ สถานภาพหนึ่ง
เปนปจเจกชน สวนอีกสถานภาพหน่ึงเปนสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยูดวย และในฐานะท่ีเปน
สมาชิกของสังคมนี้ สมาชิกในสังคมยอมมีความตองการรวมกันหลายประการ เชน ความม่ันคง
ปลอดภัยในชีวิต ความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลักษณะดังกลาวสามารถมองไดเปนสอง
มิติ มิติแรกคือประโยชนสาธารณะแสดงถึงความตองการของคน แตถาความตองการของคนแตละ
คนในสังคมตรงกันมากข้ึนเร่ือยๆ ก็จะทําใหความตองการเหลานั้นกลายเปนความตองการของ
สวนรวม ในทางตรงขามถาคนหมูมากเห็นวาส่ิงนั้นไมจําเปน ส่ิงนั้นก็ไมใชประโยชนสาธารณะ 
การพิจารณาวาส่ิงใดเปนความตองการของคนหมูมากจึงเปนเร่ือง “อัตวิสัย” แตสามารถทําใหเปน 
“ภาวะวิสัย” ไดโดยถือวาผูบัญญัติกฎหมายหรือรัฐสภา และศาลปกครองเทานั้นท่ีจะสามารถชี้ขาด
                                                 

82 จาก “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน”, 
โดย  หัสวุฒิ  วิทิตวิริยกุล, (2553, มิถุนายน), วารสารนิติศาสตร, 20(5), 170.  
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ในข้ันสุดทายไดวาส่ิงเหลานั้นเปนความตองการของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะหรือไม 
สําหรับมิติท่ีสอง เปนการพิจารณาถึงตัวบุคคลที่จะไดรับประโยชน หากรัฐทําส่ิงใดข้ึนเพื่อ
ตอบสนองความตองการของรัฐเอง เชน การหารายได มักเรียกวา กิจกรรมเพ่ือแสวงหากําไร ซ่ึงโดย
ปกติแลวไมถือเปนความตองการของคนสวนใหญ จึงไมเปนบริการสาธารณะ 
 ข. ประโยชนสาธารณะตอบสนองความจําเปนของสวนรวม 
 ประโยชนสาธารณะซ่ึงเปนวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น เปนสวัสดิการเพื่อสวนรวม 
กลาวคือ เปนกิจกรรมเพ่ือความสุขสบายของคนสวนใหญ จึงมิไดหมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชน
คนใดหรือกลุมใดโดยเฉพาะ หากพิจารณาในแงมุมทางเศรษฐศาสตร “สวนรวม” คือ ผลรวมของ
ประโยชนท่ีปจเจกชนแตละคนจะพึงไดรับ หมายความถึงผลรวมของความตองการของทุกคนคือ
ความตองการของสวนรวม ความตองการของสวนรวมมีท้ังความตองการพื้นฐาน เชน ความมั่นคง
ปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน ความสงบเรียบรอยของบานเมือง และความตองการลําดับรองในเร่ือง
สวัสดิการสังคม เพื่อสงเสริมคุณภาพชีวิตในดานตางๆ จะเห็นไดวาความตองการท้ังสองประการ
ลวนเปนความตองการที่จําเปน เม่ือคนในสังคมมีความตองการเหมือนกัน ฝายปกครองจึงมีหนาท่ี
ตองสนองตอบโดยตนเองหรือการมอบอํานาจใหผูอ่ืนกระทําหนาท่ีนั้นแทน 
 ค. ประโยชนสาธารณะเปนส่ิงสัมพัทธ คือแปรผันเปล่ียนแปลงตลอดเวลาไปตามปจจัย
แวดลอม ไมวาจะเปนดานเน้ือหาหรือภารกิจของรัฐ เวลาหรือยุคสมัย สถานท่ี และผูมีหนาท่ี
ดําเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน  
 เนื่องจากประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความตองการหรือความจําเปนของสวนรวม 
ประโยชนสาธารณะจึงไมใชเร่ืองคงท่ีแนนอนตลอดไป แตจะมีลักษณะเปน “พลวัตร” ซ่ึงสัมพัทธ  
ไปกับปจจัยแวดลอมตางๆ  
 ในทางเนื้อหาน้ัน สาธารณะประโยชนจะมีเนื้อหาเพียงใดข้ึนอยูกับคตินิยมตามยุค 
สมัยนั้น กลาวคือ ในสังคมดั้งเดิมภารกิจของฝายปกครองจํากัดอยูเพียงการรักษาความม่ันคงภายใน 
ประเทศ  ความสงบเรียบรอยภายใน การศึกษา การสาธารณสุข  การคมนาคมขนสง ฯลฯ แตเม่ือถึง
ยุคสมัยใหม คตินิยมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ฝายปกครองจึงมีภารกิจ 
ท่ีหลากหลายข้ึน เชน การคุมครองรักษาส่ิงแวดลอม การคุมครองแรงงาน การจัดการผังเมือง การ
จัดการดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ฯลฯ  
 ในดานเวลาหรือยุคสมัยนั้น เม่ือเวลาไดผานพนไปอาจทําใหส่ิงหนึ่งท่ีเคยเปนความ
ตองการสวนรวมไมมีความจําเปนหรืออยูในความตองการอีกแลว จากส่ิงนั้นท่ีเคยเปนประโยชน
สาธารณะ ก็ไมเปนอีกตอไป 
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      ในดานสถานท่ีและผูมีหนาท่ีดําเนินการนั้น สถานท่ีและผูมีหนาท่ีดําเนินการ 
เพื่อประโยชนสาธารณะจะผันแปรไปตามลักษณะของการบริหารจัดการ ไมวาจะเปนท้ังสวนกลาง  
สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงแตละสวนงานก็ตองดําเนินการในขอบเขตและ
อํานาจหนาท่ีของตน  
 2.3.6 หลักแหงความไดสัดสวน 
 หลักความได สัดสวน  (Principle of Proportionality)  เปนหลักการพื้นฐานของ
ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจปกครองกับผูอยูใตอํานาจ  เปนหลักการท่ีเรียกรองใหผูใชอํานาจ 
จํากัดสิทธิเสรีภาพของผูอยูใตอํานาจอยางพอเหมาะ พอประมาณ และแมวารัฐธรรมนูญแหง
ประเทศเสรีประชาธิปไตยสวนใหญจะมิไดกําหนดหลักการนี้ไวเปนลายลักษณอักษรก็ตาม แตก็ถือ
วาเปน “หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป” และมีคาบังคับเสมอกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ83 
 การพิจารณาท่ีเกี่ยวพันกับการประสานประโยชนระหวางประโยชนสาธารณะกับ 
สิทธิของปจเจกบุคคลจําเปนตองใชหลักความไดสัดสวน โดยหลักการนี้ประกอบดวยการพิจารณา
เปรียบเทียบระหวางการกระทําหรือมาตรการใดๆ ของฝายปกครอง วัตถุประสงคของการกระทํา 
ทางปกครอง เจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทํา และผลประโยชนท่ีไดรับ 
จากการกระทําทางปกครองนั้น วามีความเหมาะสม จําเปน และสมเหตุผลหรือไม ท้ังนี้ จะตอง
กระทบหรือเกิดความเสียหายตอประชาชนนอยท่ีสุด   
 หลักความไดสัดสวนมีหลักการยอยท่ีตองพิจารณาอยู 3 ประการ84  ดังนี้   
 (1) หลักความสัมฤทธ์ิผล หรือหลักความเหมาะสม เปนหลักการท่ีเรียกรองใหฝาย 
ปกครองพิจารณาทางเลือกในการออกคําส่ังหรือกระทําทางปกครองท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงค
หรือเจตนารมณตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจไวในเร่ืองนั้น หากเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมอาจทําให
บรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีไดใหอํานาจไวอยางแนแทแลว ถือเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไม
ชอบดวยกฎหมาย และไมมีผลบังคับใช หลักความสัมฤทธ์ิผลหรือหลักความเหมาะสมน้ีเรียกรอง
ความสัมพันธเชิงเหตุและผล ระหวางมาตรการที่ฝายปกครองนําออกมาใชบังคับกับส่ิงท่ีกฎหมายท่ีให
อํานาจเกี่ยวกับเร่ืองท่ีออกมาตรการนั้นประสงคจะใหเกิดข้ึน  ดังนั้น หลักการนี้จึงเปนส่ิงเดียวกันกับ
สามัญสํานึก มาตรการที่ไมอาจกอใหเกิดผลตามท่ีประสงคไดอยางแนแท หรือมาตรการท่ีกอใหเกิดผล
ตรงกันขามกับวัตถุประสงค จึงเปนมาตรการท่ีไรความหมายอยางส้ินเชิง  ซ่ึงหากฝายปกครองตัดสินใจ
ออกมาตรการท่ีไมสามารถดําเนินการใหลุลวงตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวไดอยาง

                                                 
83 ศูนยศึกษาคดีศาลปกครอง  สํานักวิจัยและวิชาการ “หลักความไดสัดสวน.” ภาค 1, น.1. 
84 วรพจน วิศรุตพิชญ. การควบคุมการใชดุลพินิจของทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, รวมบทความ

ทางวิชาการในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย,  น.195-208. 
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แนแท จึงตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองมีความมุงหมายจะใชมาตรการนั้นเปนเคร่ืองมือให
เกิดผลอยางอ่ืนนอกเหนือจากผลท่ีกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจประสงคจะใหเกิดข้ึน และเขาลักษณะ
เปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 
  (2) หลักความจําเปน เปนหลักการท่ีเรียกรองใหพิจารณามาตรการหรือคําส่ังหลายๆ 
ประการซ่ึงเปนหนทางท่ีสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคไดท้ังส้ิน หากเปนคําส่ังประเภท
ท่ีใหประโยชนกับประชาชนแลว องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองเลือกออกคําส่ังหรือมาตรการ 
ท่ีมีผลใหรัฐเสียประโยชนนอยท่ีสุด  และหากเปนคําส่ังท่ีกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนแลว องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองเลือกออกคําส่ังหรือมาตรการท่ีมีผลกระทบ
ตอประชาชนนอยท่ีสุด  ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได
เพียงเทาท่ีจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น  
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไป
ตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย ยอมเปนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย  
 (3) หลักแหงความสมดุลหรือหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ หลักการน้ี
เรียกรองใหเกิดภาวะสมดุลระหวางความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับเอกชน และประโยชนท่ีสวนรวม 
จะพึงไดรับจากการปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรการทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง ดังนั้น 
หลักการดังกลาวจึงหามฝายปกครองใชอํานาจออกคําส่ังใดๆ ซ่ึงเห็นไดวาหากลงมือปฏิบัติตาม
คําส่ังนั้นแลว จะเกิดประโยชนแกประชาชนนอยมาก ไมคุมกับความเสียหายท่ีจะเกิดแกประชาชนหรือ
แกสังคมสวนรวม แมวามาตรการนั้นจะเหมาะสมและจําเปนในการดําเนินการใหสําเร็จตาม
เจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายก็ตาม การบังคับตามหลักแหงความสมดุลหรือหลักความได
สัดสวนในความหมายอยางแคบอยางเครงครัดนั้น จะทําใหมาตรการหรือกฎหมายตางๆ  ท่ีใหอํานาจ
ฝายปกครองออกเพ่ือบังคับใชกับประชาชนนั้น หากกอใหเกิดความเสียหายมากกวาประโยชนฝาย
ปกครองตองละเวนการใชอํานาจนั้น   
 โดยสรุปแลว สาระสําคัญของหลักความไดสัดสวนนั้น เปนการแสดงถึงความสัมพันธ
ของสวนไดเสียระหวาง “ประโยชนสาธารณะ” กับ “ประโยชนของเอกชน” เมื่อองคกรของรัฐจะใช
มาตรการใดมาตรการหนึ่ง จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค วิธีการ และผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน   
ซ่ึงมาตรการนั้นจะสอดคลองกับหลักความไดสัดสวนก็ตอเมื่อมาตรการน้ันมีความเหมาะสมตาม
หลักความสัมฤทธ์ิผล เปนมาตรการท่ีตองใชตามหลักความจําเปน และเปนมาตรการท่ีสมเหตุสมผลหรือ
ไดสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนของปจเจกบุคคล 

DPU



65 

 หลักความไดสัดสวนในกฎหมายไทยน้ัน หากไดพิจารณากฎหมายแมบทและกฎหมาย
ลําดับรองจะพบวามีหลักความไดสัดสวนอยูเกือบท้ังหมด แตไดแสดงใหเห็นความชัดเจนท่ีแตกตาง
กันไป อยางไรก็ตามหลักความไดสัดสวนปรากฏชัดในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 และพุทธศักราช 2550 ซ่ึงไดนําหลักความไดสัดสวน หรือหลักความพอสมควรแกเหตุ หรือหลักการ
กระทําท่ีจําเปน มาบัญญัติในมาตรา 29 85   
 นอกจากนี้หลักความไดสัดสวนถือเปนหลักการสําคัญสําหรับองคกรในกระบวนการ
ยุติธรรมท่ีจะใชเปนเครื่องมือในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพ่ือเปนหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพท่ีอาจเกิดจากการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หรือการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง หลักความไดสัดสวนจึงเปนหลักการสําคัญไดถูกนํามาเปนขอจํากัดในการใชอํานาจรัฐ
ไมใหเกินขอบเขตแหงความเปนธรรม 
 
 
 

                                                 
85 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 บัญญัติวา  

 “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได 

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายน้ันดวย 

 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 
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บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ ตางประเทศ และภายในประเทศไทย 

เกี่ยวกับการแกไขผลทางกฎหมายที่เกิดจากการทุจริต 
 
 เนื้อหาในบทที่ 3 เปนเนื้อหาเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายในปจจุบันท่ีมีความสอดคลอง
กับหัวขอท่ีทําการศึกษา โดยจะเนนศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง และมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ท้ังนี้ ไดแบงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของออกเปน 
3 สวน ไดแก  1. มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ  2. มาตรการทางกฎหมายตางประเทศ  และ 
3. มาตรการทางกฎหมายตางภายในประเทศ 
 มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศท่ีนํามาศึกษา คือ อนุสัญญาสหประชาชาติ 
วาดวยการตอตานการทุจริต (UNCAC) ค.ศ. 2003 ซ่ึงเปนอนุสัญญาท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศ มีจุดประสงคในการประสานความรวมมือระหวางประเทศ
เพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริต รวมถึงการวางหลักการรวมกันระหวางประเทศภาคีเพื่อเปน
แนวทางใหประเทศภาคีสรางหรือกําหนดมาตรการปองกันและปราบปรามการทุจริต การศึกษา
อนุสัญญาดังกลาว จึงเปนประโยชนในการนําหลักการรวมกันระหวางประเทศมาใชเปนแนวทาง
ในการแกไขปญหาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริต หรือใชอํานาจใน
ตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบดวยกฎหมาย  เพื่อใหมาตรการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว มีหลักการที่สอดคลองกับอารยประเทศ อันจะเปนประโยชนตอการประสานความรวมมือใน
การปองกันและปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศไดอีกประการหนึ่งดวย 
 มาตรการทางกฎหมายตางประเทศและภายในประเทศน้ัน ไดทําการศึกษาหลักเกณฑ 
ทางกฎหมายท่ีใชในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะหลักเกณฑของประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเปนประเทศท่ีหลักกฎหมายหมาชนมี
พัฒนาการกาวหนาท่ีสุด และมีความสอดคลองกับหลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองที่ประเทศไทยกําหนดไวดวย นอกจากนี้ มาตรการกฎหมายภายในประเทศยังไดศึกษาถึง
อํานาจของผูตรวจการแผนดินเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวของ
กับอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาลปกครองเพ่ือใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาลปกครองดังกลาว มีหลักการท่ีสอดคลองกับการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริตตอ
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หนาท่ี หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
 
3.1 มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ 
 3.1.1 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต (UNCAC) ค.ศ. 20031 
 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations 
Convention against Corruption-UNCAC, 2003) มีความเปนมาจากข อมติ ท่ี  55/61 ของสมัชชา
สหประชาชาติลงวันท่ี 4 ธันวาคม ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) ซ่ึงท่ีประชุมเห็นชอบใหแตงต้ังคณะ 
กรรมการเฉพาะกิจ เพื่อศึกษาและจัดทํารางกฎหมายระหวางประเทศเรื่องการตอตานการทุจริต 
เพื ่อใชเปนเครื ่องมือที ่มีประสิทธิภาพควบคูกับขอตกลงระหวางประเทศอ่ืน ตอมาสมัชชา
สหประชาชาติไดออกขอมติท่ี 58/4 ลงวันท่ี 31 ตุลาคม ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) เห็นชอบตอราง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต และใหประเทศสมาชิกสหประชาชาติลงนาม
คร้ังแรกเม่ือวันท่ี 9-11 ธันวาคม 2546 ณ ประเทศเม็กซิโก และประเทศอ่ืนสามารถลงนาม ณ 
สํานักงานใหญของสหประชาชาติถึงวันท่ี 9 ธันวาคม 2548 อนุสัญญาฉบับนี้มีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 
14 ธันวาคม 2548 ปจจุบันมีประเทศสมาชิก 124 ประเทศ โดยประเทศไทยไดลงนามในอนุสัญญา
ดังกลาวแลวเม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2546  และในวันท่ี 19 ธันวาคม 2550 ท่ีประชุมสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ (สนช.) ไดพิจารณาใหความเห็นชอบตอการเขาเปนภาคีในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวย
การตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แลว   
 ดวยเหตุท่ีอนุสัญญา UNCAC เปนกฎหมายระหวางประเทศดานการตอตานการทุจริต
ฉบับแรกในระดับนานาชาติท่ีครอบคลุมประเทศตางๆ ท้ังโลกหรือสวนใหญของโลก (มหาอํานาจ 
ทางเศรษฐกิจใหญๆ อาทิ สหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป จีน อินเดีย รัสเซีย ญ่ีปุน ฯลฯ ลวนเขารวม
แลว) ดังนั้น การเขารวมเปนภาคีในอนุสัญญา UNCAC ทําใหประเทศไทยเปนสวนหนึ่งของระบอบ
กฎเกณฑระหวางประเทศ (International Regimes) ดานการตอตานการทุจริตระดับโลกเปนคร้ังแรก  
และเปนแรงผลักดันท่ีจะทําใหเกิดหลักกฎหมายท่ีเปนมาตรฐานรวมกัน เกิดความรวมมือระหวาง
ประเทศอยางกวางขวางและเปนรูปธรรมมากข้ึน เพราะอนุสัญญา UNCAC เปนระบอบกฎเกณฑ
ระหวางประเทศท่ีจะกาํหนดกฎระเบียบแนวทางปฏิบัติ ปทัสถาน (norms) หลักการและมาตรการตางๆ 
ในสังคมนานาชาติ และอนุสัญญา UNCAC มีเนื้อหาท่ีแสดงถึงความพรอมหลายดาน รวมถึงการมี

                                                 
1 แสวง บุญเฉลิมวิภาส  วิสูตร  ตุวยานนท  ขจิต  จิตตเสวี  บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ, วิจัย เรื่อง 

การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ.2003, ทุนวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2551. 
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องคการระหวางประเทศอยางสหประชาชาติทําหนาท่ีตรวจสอบและติดตามผล (monitoringsystem) 
การติดตามการบังคับใช (enforcement) ขอบทตางๆ ตามพันธกรณีในอนุสัญญา 
 สาระสําคัญของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 มีเนื้อหา
ครอบคลุมมาตรการและกฎเกณฑการตอตานการทุจริตอยางเปนระบบ  บทบัญญัติบางเร่ืองมีเนื้อหา 
เชิงบูรณาการเนนการมีสวนรวมของทุกภาคสวน ท้ังภาครัฐ ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม ส่ือมวลชน  
ซ่ึงมีลักษณะตางจากขอตกลงระหวางประเทศอ่ืนๆ ท่ีใหความสําคัญเฉพาะบางเร่ืองเทานั้น เนื้อหา
หลักในอนุสัญญา UNCAC แบงเปนหมวดหมูได 4 หมวดหลัก ไดแก หมวดการปองกันการทุจริต 
(Chapter 2 Preventive Measures) หมวดการกําหนดความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย 
(Chapter 3 Criminalizationand Law Enforcement) หมวดความรวมมือระหวางประเทศ (Chapter 4 
International Cooperation) และหมวดการติดตามสินทรัพยคืน (Chapter 5 Asset Recovery) ซ่ึง
เนื้อหาในสวนท่ีเกี่ยวของกับการแกไขความเสียหายอันเนื่องมาจากการทุจริต จะอยูในหมวดที่ 3 
การกําหนดความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย (Chapter 3 Criminalizationand Law 
Enforcement) บทบัญญัติขอท่ี 34 และขอที่ 35  
 3.1.1.1 การแกไขผลของการกระทําท่ีเปนการทุจริต (บทบัญญัติขอท่ี 34)   
 อนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 34 บทบัญญัติวา “โดยคํานึงอยางเปนธรรมถึงสิทธิของ 
บุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริต รัฐภาคีแตละรัฐโดยเปนไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายใน 
ของตนตองดําเนินมาตรการเพ่ือดําเนินการตอผลของการทุจริตโดยในสวนนี้ รัฐภาคีอาจพิจารณาให
การทุจริตเปนปจจัยท่ีเกี่ยวของในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพ่ือใหสัญญาเปนโมฆะ หรือ
ยกเลิกสัญญา เพิกถอนการใหสัมปทาน หรือหนังสือสําคัญอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน หรือ
ดําเนินการในการแกไขเยียวยาโดยประการอื่น”2 
 บทบัญญัติในขอที่ 34 มีจุดประสงคใหรัฐภาคีมีกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการใหการกระทํา
ทุจริตเปนเหตุในกระบวนการพิจารณาเพื่อใหสัญญา สัมปทาน เอกสารสิทธิหรือหนังสือสําคัญ  
ซ่ึงเกิดจากการกระทําทุจริตนั้น ถูกยกเลิกหรือเพิกถอน หรือทําใหเปนโมฆะ หรือดําเนินการแกไข
เยียวยาในทางหนึ่งทางใด ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงสิทธิของบุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริตดวย  เจตนารมณ
ของบทบัญญัติดังกลาว ตองการใหผลท่ีเกิดจากการกระทําทุจริตในรูปแบบตางๆ ท้ังในรูปสัญญา  
สัมปทาน หนังสือสําคัญ เอกสารสิทธิ ใบอนุญาต หรือบรรดาคําส่ังและการกระทําใดๆ ท่ียังคงมีผล

                                                 
2 With due regard to the rights of third parties acquired in good faith, each State Party shall take 

measures, in accordance with the fundamental principles of its domestic law, to address consequences of 
corruption. In this context, States Parties may consider corruption a relevant factor in legal proceedings to annul 
or rescind a contract, withdraw a concession or other similar instrument or take any other remedial action. 
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อยู ส้ินผลลงไปในทางกฎหมาย  แตโดยท่ีผลจากการกระทําทุจริตดังกลาว โดยเฉพาะท่ีปรากฏอยูในรูป
สัญญา สัมปทาน หนังสือสําคัญ และเอกสารสิทธินั้น จะเกี่ยวของกับสิทธิและหนาท่ีของบุคคลอ่ืน
อยูดวย การทําใหส้ินผลลงไปในทางกฎหมายจึงตองคํานึงถึงสิทธิประโยชนของบุคคลท่ีสามท่ีไดมา
โดยสุจริต ซ่ึงสอดคลองกับหลักคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจโดยสุจริต และหลักความมั่นคงแหง
สิทธิของประชาชน ท่ีเปนหลักการพื้นฐานของการกระทําทางปกครอง และการยกเลิกเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครอง 
 เม่ือพิจารณาเจตนารมณของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC แลว จะเห็นวา
บทบัญญัติดังกลาว มีเจตนารมณเดียวกันกับบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ท่ีกลาวถึงการยืน่คํารองตอศาลเพื่อ
ขอใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีหนวยงานของรัฐได
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
และเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ จึงอาจกลาวไดวาบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ี
สามารถรองรับหลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC ได และในทางกลับกัน
หลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC ยอมสามารถใชเปนแนวทางในการกําหนด
มาตรการ หลักเกณฑ และข้ันตอนการดําเนินการท่ีเหมาะสมสําหรับการปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 ใหมีประสิทธิภาพและมีความเปนสากลมากข้ึนได  
 3.1.1.2  คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต (บทบัญญัติขอท่ี 35) 
 อนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 35 บัญญัติวา “รัฐภาคีแตละรัฐตองดําเนินมาตรการท่ีอาจจําเปน
โดยเปนไปตามหลักการของกฎหมายของตน เพื่อประกันวาหนวยองคกรหรือบุคคลซ่ึงไดรับความ
เสียหายอันเปนผลจากการกระทําทุจริตมีสิทธิท่ีจะดําเนินคดีตอผูซ่ึงตองรับผิดชอบตอความเสียหาย
นั้น ท้ังนี้ เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทน”3   
 บทบัญญัติดังกลาว มีจุดประสงคใหรัฐภาคีมีกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการในลักษณะ 
ท่ีใหหลักประกันกับหนวยงาน องคกร นิติบุคคล หรือบุคคลท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ทุจริต มีสิทธิตามกฎหมายในการไดรับคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายท่ีไดรับจากการกระทํา
ทุจริต โดยมีสิทธิท่ีจะดําเนินคดีหรือเรียกรองเอาจากผูกระทําการทุจริตหรือผูตองรับผิดชอบตอการ

                                                 
3 Each State Party shall take such measures as may be necessary, in accordance with principles of its 

domestic law, to ensure that entities or persons who have suffered damage as a result of an act of corruption have 
the right to initiate legal proceedings against those responsible for that damage in order to obtain compensation. 
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กระทําทุจริตนั้น จุดประสงคแหงบทบัญญัติดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิด
จากการกระทําทุจริต ซ่ึงสอดคลองกับเจตนารมณของมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดังนั้น การศึกษามาตราทาง
กฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการของอนุสัญญา UNCAC ดังกลาว จึงเปนประโยชนตอ
การศึกษาหาแนวทางแกไขปญหาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอันเนื่องมาจากการ
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการตามขอบัญญัติดังกลาว  
สามารถพิจารณาไดโดยแยกพิจารณาจากผลของความเสียหายที่เกิดข้ึนกับภาครัฐและเอกชน 
เนื่องจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
สามารถสรางความเสียหายไดตอท้ังเอกชนและหนวยงานของรัฐ และมาตรการทางกฎหมายของไทย
ท่ีใหหลักประกันระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนไดกําหนดไวในกฎหมายท่ีแตกตางกัน 
 ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายตอเอกชน ฝายเอกชนยอมฟองรองเอาคาเสียหายจากรัฐ 
ไดตามหลักการของรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 604)  
ท่ีกําหนดใหบุคคลมีสิทธิท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน
หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของ
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานน้ัน ซ่ึงบทบัญญัติตามมาตรา 9 (3) และมาตรา 425 

                                                 
4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 60 บัญญัติวา 

 “บุคคลยอมมีสิทธิจะฟองหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือ
องคกรอี่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเน่ืองจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐน้ัน” 

5 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” 

 มาตรา 42 บัญญัติวา 
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

DPU



71 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดรับรองสิทธิของ
เอกชนท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงจากการ
กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ รวมถึงการ
กระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร อยางไรก็ตาม แมสิทธิการฟองรองจะไดรับการ
รับรองเปนการท่ัวไปตามหลักกฎหมายดังกลาว  แตในทางปฏิบัติสําหรับการพิจารณาเร่ืองกรณีที่
สัญญาสัมปทาน หรือสัญญาปกครองท่ีเกิดข้ึนโดยทุจริตแลวนั้นจะมีผลอยางไรในการบังคับตาม
กฎหมายยังคงเปนปญหาอยูดังกรณีคดีคาโงทางดวน ซ่ึงศาลฎีกาไดพิพากษาวางหลักวาสัญญาที่ทํา
ขึ้นโดยเจาหนาที่ทุจริตเพราะผูมีอํานาจไดลงนามสัญญาดวยเหตุไดรับส่ิงตอบแทนจากเอกชน
คูสัญญาดวยนั้น จึงทําใหสัญญาไมผูกพันรัฐ ซ่ึงการไมผูกพันรัฐนั้นจะมีผลอยางใด จะถือวาเปนโมฆะ
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม และความเสียหายของรัฐนั้นหากมีขึ้นจะไดรับการ
ชดใชหรือไมเพียงใด ยังเปนปญหาท่ีโตเถียงกันอยู กรณีจึงควรมีการศึกษาและกําหนดหลักเกณฑ
โดยมีกฎหมายบัญญัติเปนการเฉพาะข้ึนไว ซ่ึงอาจกําหนดในกฎหมายเกี่ยวดวยการจัดซ้ือจัดจางหรือ
ในกฎหมายเกี่ยวดวยความรับผิดจากการทุจริตตอหนาท่ี หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ 
 ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายตอหนวยงานหรือองคกรของรัฐนั้น การท่ีฝายรัฐจะเรียกรอง
จากเอกชนหรือเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําทุจริตนั้นตามกฎหมายไทยยอมเปนไปตามหลักประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย คือการเรียกรองตามขอหาฐานละเมิด ในทางปฏิบัติจึงอาจไมมี
ประสิทธิภาพท่ีดีพอ ซ่ึงควรมีการออกบทบัญญัติเฉพาะใหชัดเจนในการที่จะเรียกรองเอาคาเสียหาย
จากการกระทําทุจริตไดตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด ดังเชนในประเทศญี่ปุนซ่ึงมีกฎหมาย
ปองกันและขจัดการฮั้วประมูลงานราชการ  (Act Concerning elimination and Prevention of 
Involvement in bid rigging-Law No 101 of 2002) ท่ีกําหนดไววาเม่ือมีการตรวจพบวาการฮ้ัว
ประมูลงานของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ท่ีกอใหเกิดความเสียหายตอรัฐบาลแลว หัวหนา
สวนราชการหรือหนวยงานสอบสวนพยานหลักฐานพบวาขาราชการของหนวยงานของรัฐ 
พนักงานของรัฐวิสาหกิจ หรือลูกจางของบริษัทเอกชน มีสวนรวมในการกระทําดังกลาว หัวหนา
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐอาจรองขอขอมูลหลักฐานจาก  FTC (Japan Fair Trade 

                                                                                                                                            
 ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใน 

เรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการ
ดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ัน หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายน้ันกําหนด” 
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Commission-JFTC) บุคคลเหลานั ้นยอมตองรับผิดในความเสียหายตามมูลคาที่รัฐบาลไดรับ  
นอกจากนี้ยังกําหนดใหหนวยงานหรือองคกรของรัฐมีหนาที่เรียกรองคาสินไหมทดแทนความ
เสียหายโดยไมชักชาหากผูมีสวนเกี่ยวของเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  และหนวยงานดังกลาวมีหนาท่ี
ดําเนินมาตรการท่ีจําเปนเพื่อปองกันมิใหเกิดความเสียหายในทันที 
 เม่ือพิจารณามาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการตามบทบัญญัติ
ของอนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 35 แลว พบวาในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครอง 
ไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ จนเกิดความ
เสียหายข้ึนกับภาคเอกชนน้ัน พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไดรับรองสิทธิของเอกชนเปนการท่ัวไป ในการฟองรองเพ่ือใหเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงาน
ทางปกครองรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได สวนในกรณีท่ีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอภาครัฐ หนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีมีสถานะเปนนิติบุคคลยอมสามารถฟองรองเรียกคาเสียหายไดในฐานละเมิดตามหลัก
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อยางไรก็ตามมาตรการทางกฎหมายดังกลาวยังไมครอบคลุมถึง
กรณีท่ีความเสียหายจากการทุจริตมีผลตอท้ังภาครัฐและภาคเอกชน และในกรณีท่ีผูตองรับผิดชอบ
ในความเสียหายเปนท้ังภาครัฐและเอกชน กลาวคือ ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไดรวมกับบุคคลใด
บุคคลหน่ึงกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ซ่ึงการ
กระทําความผิดนั้น กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานที่ตนสังกัด ทั้งยังกอใหเกิดความเสียหาย
ตอบุคคลอ่ืนดวย เชน กรณีท่ีเจาพนักงานท่ีดินรวมกับผูยื่นคําขอดําเนินการออกโฉนดที่ดินในพื้นท่ี
ปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน ตอมาผูยื่นคําขอไดขายท่ีดินแปลงนี้ใหกับผูซ้ือ
ซึ่งสุจริต หากตอมามีการตรวจสอบพบการทุจริตในการออกโฉนดที่ดินดังกลาว และมีการเพิก
ถอนโฉนดที่ดินเพื่อใหที่ดินกลับเปนปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินตามเดิม
แลว ความเสียหายจากการออกโฉนดท่ีดินโดยทุจริตยอมเกิดตอผูซื้อซึ่งสุจริตและหนวยงานของ
รัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่ดูแลหรือใชประโยชนในปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน  
และผูตองรับผิดชอบในความเสียหายคือหนวยงานของรัฐท่ีออกโฉนดท่ีดินและผูยื่นคําขอตอ
พนักงานเจาหนาท่ีของหนวยงานนั้น เปนตน กรณีตามตัวอยางนี้ หากภาครัฐและเอกชนจะ
ดําเนินการเรียกคาเสียหายจากหนวยงานของรัฐและบุคคลที่รวมกระทําการทุจริตแลว อาจมีปญหา
เกี่ยวกับอํานาจศาลที่จะรับพิจารณากรณีพิพาทดังกลาว เพราะหลักการที่รองรับสิทธิของหนวยงาน
ของรัฐตอเอกชนเปนหลักการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตหลักการท่ีรองรับสิทธิของ
เอกชนตอหนวยงานของรัฐเปนหลักการตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แตหากมีการบทบัญญัติเฉพาะใหชัดเจนในการที่จะเรียกรองเอาคาเสียหายจาก
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การกระทําทุจริต พรอมท้ังกําหนดหนวยงานของรัฐท่ีตองรับผิดชอบในการดําเนินการเรียกคาเสียหาย
ในกฎหมายเกี่ยวดวยความรับผิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ ในแนวทางเดียวกับกฎหมายปองกันและขจัดการฮ้ัวประมูลงานราชการของ
ประเทศญ่ีปุน  นอกจากจะเปนการแกไขปญหาในลักษณะดังกลาวแลว ยังเปนการสนองเจตนารมณ
ของขอบัญญัติในอนุสัญญา UNCAC ไดเปนอยางเปนรูปธรรมดวย  
 
3.2 มาตรการทางกฎหมายตางประเทศ 
 3.2.1  การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 3.2.1.1 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังปกครอง  
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง คือ การทําใหผลทางกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองส้ินสุดลงโดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมาย หรือศาล อาจเรียกเปน
ภาษากฎหมายวาการบอกลางคําส่ังทางปกครอง  การบอกลางคําส่ังทางปกครองอาจกระทําโดยข้ันตอน
การอุทธรณภายในอํานาจบริหาร หรือการฟองคดีปกครองตอศาลภายใตเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด  
โดยการริเร่ิมของผูถูกกระทบสิทธิจากคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง หรือโดยการริเร่ิมของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมายอีกประการหนึ่ง ซ่ึงกรณีริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง
อาจกระทําไดนอกเหนือข้ันตอนการอุทธรณหรือการฟองคดีปกครอง6 
 คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายอาจแยกไดเปนสองประเภทโดยพิจารณา 
จากระดับความไมชอบดวยกฎหมาย ประเภทแรก คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะ ประเภทท่ีสอง  
คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายแตยังไมถึงกับเปนโมฆะ อาจเรียกวาเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีเปนโมฆียะก็ได สําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะจะไมมีผลบังคับทางกฎหมายต้ังแตเร่ิมแรก
ของการออกคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น โดยพ้ืนฐานแลวจึงไมสามารถฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวไดเพราะถือวาไมมีวัตถุแหงการโตแยง (คําส่ังทางปกครอง) อยูเลย แตจะใชวิธีการพิสูจน
สิทธิเพื่อพิจารณาความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง แตกตางจากคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
โมฆียะ ซ่ึงถือวามีผลบังคับตามกฎหมาย และอาจมีการอุทธรณหรือฟองตอศาลขอใหตรวจสอบ
เปล่ียนแปลง ยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวได7 

                                                 
6 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.214), โดย กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2554, กรุงเทพฯ:  

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
7 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน  (น.92), โดย บรรเจิด  สิงคเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: .

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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 ในภาษาธรรมดาท่ัวไปการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีความหมาย
ทํานองเดียวกัน แตในหลักกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีความจําเปนท่ีจะตองนําคําศัพท
ท้ังสองมาใชในความหมายท่ีแตกตางกันโดยใหเปนศัพทเทคนิคทางกฎหมาย ซ่ึงการยกเลิกคําส่ัง
ทางปกครองจะใชแทนคําวา “Ruecknahme” สวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองใชแทนคําวา 
“Widerruf” 8   
 การยกเลิกคําส่ังทางปกครอง (Ruecknahme) คือ การทําใหส้ินผลในทางกฎหมายสําหรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตยังไมถึงระดับโมฆะ เปนการแกไขขอผิดพลาด 
ในการออกคําส่ังทางปกครองซ่ึงหากไมบอกลางแลวนิติกรรมทางปกครองจะมีผลบังคับกับผูรับ 
นิติกรรมทางปกครองน้ัน  
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Widerruf) คือ การทําใหส้ินผลทางกฎหมายสําหรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายทุกประการในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้น แตตอมา
ภายหลังขณะท่ีคําส่ังทางปกครองยังมีผลบังคับ ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีเปนเง่ือนไขในการ
ออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปล่ียนแปลงไป ทําใหคําส่ังทางปกครองที่ออกไมสอดคลองกับ
กฎหมายท่ีมีผลใชบังคับอยูในขณะน้ัน การท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะเปล่ียนแปลงคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายต้ังแตเร่ิมแรกใหสอดคลองกับกฎหมายท่ีมีผลในภายหลังหรือให
สอดคลองกับขอเท็จจริงท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปในภายหลังนี้จะตองทําการบอกลางคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว ดวยวิธีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  
 3.2.1.2 หลักเกณฑในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังปกครอง  
 ในกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองน้ัน  มีหลักเกณฑในการยกเลิกและการเพิกถอนเปนหลักท่ัวไปวาคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไดตองมีผลบังคับอยู กรณีคําส่ังทางปกครองท่ีมีสภาพมิชอบดวยกฎหมาย
รายแรงจนเปนโมฆะ เจาหนาท่ีฝายปกครองไมจําตองทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น  
แตจะใชวิธีพิสูจนความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือศาลปกครอง  
สําหรับกําหนดเวลาอุทธรณของผูรับคําส่ังทางปกครองน้ัน ก็มิใชสาระสําคัญของการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองโดยฝายปกครอง เพราะกําหนดเวลาอุทธรณดังกลาวเปนเพียงชวงเวลาท่ี
กฎหมายกําหนดใหมีการโตแยงคําส่ังทางปกครองไดเทานั้น แมส้ินกําหนดเวลาดังกลาวแลวเจาหนาท่ี
ฝายปกครองก็ยังมีความผูกพันตอหลักความชอบดวยกฎหมายอยู นอกจากนี้ในทางทฤษฎีแลว ยกเลิก
และการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง มีสภาพเปนคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง การออกคําส่ังยกเลิก 
 
                                                 

8 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.213-215). เลมเดิม.   
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และการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจึงตองอยูภายใตหลักเกณฑท่ัวไปของการออกคําส่ังทางปกครอง 
คําส่ังยกเลิกและการเพิกดังกลาวจึงอาจเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายได หรืออาจ
รายแรงถึงขนาดเปนโมฆะกรรมไดเชนกัน ซ่ึงอาจทําใหเกิดการอุทธรณเพื่อแกไขใหคําส่ังทางปกครอง
ท่ีถูกยกเลิกหรือเพิกถอนกลับมามีผลใชบังคับไดใหมอีกคร้ัง สําหรับการยกเลิกของการยกเลิกคําส่ังทาง
ปกครอง หรือการยกเลิกของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองยอมสามารถกระทําได  แตการเพิกถอนของ
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นความเห็นสวนใหญของนักกฎหมายมหาชนในสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนีเห็นวาไมสามารถกระทําได แมทางทฤษฎีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะสามารถกระทํา
ซอนกันไดกี่คร้ังก็ตาม แตดวยเหตุผลของความกระจางชัดเจนแหงสิทธิหนาท่ีแลว ยอมไมอาจกระทํา
ได เพราะหากฝายปกครองประสงคจะใหคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นมีผลใชบังคับข้ึนอีกคร้ัง 
ฝายปกครองยอมสามารถออกคําส่ังทางปกครองนั้นข้ึนใหมได และหากฝายปกครองไมสามารถออก
คําส่ังทางปกครองใหมีผลข้ึนใหมไดโดยชอบดวยกฎหมายแลว การเพิกถอนของการเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีจะกระทําก็ยอมมีปญหาความชอบดวยกฎหมายเชนกัน   
 อยางไรก็ตาม แมในกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีการยกเลิก และการ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะมีผลเปนการบอกลางคําส่ังทางปกครองเหมือนกัน แตก็มีความหมาย
หลักเกณฑท่ีแตกตางกัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 (ก) การยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองเปนหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้น ภายใตหลักนิติรัฐฝายปกครองจะตองผูกพันกับกฎหมายและ
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองมีวินัยและรับผิดชอบตอหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติหนาท่ีส่ังการใหเปนไป
ตามกฎหมาย และความผูกพันตอกฎหมายนี้ตองมากอนความผูกพันในเร่ืองอ่ืน คําส่ังทางปกครอง 
ท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีจะตองยกเลิกคําส่ังทางปกครอง
นั้น  และฝายปกครองมิไดมีหนาท่ีเพียงกําจัดการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายของตนเทานั้น แตตอง
กําจัดผลอันเนื่องมาจากการกระทําของตนดวย ในการนี้ผูถูกกระทบสิทธิยอมมีสิทธิท่ีจะขอให 
ปลดเปล้ืองทุกขได แตผูถูกกระทบสิทธิมิไดมีสิทธิเรียกรองตลอดเวลาที่จะขอใหยกเลิกคําสั่ง 
ทางปกครอง เพราะการอุทธรณจะตองกระทําภายในกําหนดเวลาท่ีแนนอนตามกฎหมาย หาก
กําหนดเวลาอุทธรณดังกลาวส้ินสุดแลว ผูถูกกระทบสิทธิก็มีสิทธิท่ีจะคัดคานโดยแจงใหเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองผูมีอํานาจทราบ แตอยางไรก็ตาม แมผูถูกกระทบสิทธิจะไมอุทธรณหรือคัดคาน  
ก็ไมทําใหอํานาจในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองสิ้นสุดลง เจาหนาที่ฝาย
ปกครองยังตองผูกพันอยูตลอดเวลาท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น ความไมชอบดวยกฎหมาย
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ไมใชวาจะถูกหยิบยกข้ึนมาพิจารณาไมไดเพียงเพราะผูถูกกระทบสิทธิยอมรับการกระทําท่ี     
ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  
 บทกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกี่ยวกบัการยกเลิกคําส่ังทางปกครองบัญญัติไว
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 48  ดังนี้9  
 “นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายอาจถูกยกเลิกท้ังหมด หรือแตบางสวน  
โดยใหมีผลยกเลิกในอนาคตหรือยอนหลังไปในอดีต แมจะลวงพนเวลาท่ีจะใชสิทธิอุทธรณภายใน 
ฝายปกครองแลวก็ตาม  สําหรับนิติกรรมการทางปกครองท่ีใหสิทธิหรือคุณประโยชนทางกฎหมาย 
หรือยืนยันสิทธิหรือคุณประโยชนดังกลาว จะยกเลิกไดก็ตอเม่ือเขาเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในวรรค
สองและวรรคส่ี  
  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงฝายปกครองออกใหใชสิทธิไดเพียงคร้ัง
เดียว หรือจะจายเงินใหตลอดระยะเวลาท่ีกําหนด หรืออาจแบงแยกประโยชนท่ีจะไดรับ หรือมี
ลักษณะทํานองเดียวกันนี้ ไมอาจยกเลิกได ถาผูไดรับประโยชนมีความเช่ือถือและความไววางใจถึง
ความคงอยูตอเนื่องของนิติกรรมทางปกครอง ความเช่ือถือและความไววางใจดังกลาวนี้ เม่ือช่ัง
น้ําหนักประโยชนมหาชนแลวควรรักษาความเช่ือถือและความไววางใจดังกลาวไว  โดยหลักความ
เช่ือถือไววางใจจะไดรับความคุมครองเม่ือผูรับประโยชนไดใชประโยชนอันเกิดจากนิติกรรมทาง
ปกครองดังกลาว หรือไดดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินไปแลวซ่ึงไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงได หรือ
การแกไขเปล่ียนแปลงนั้นทําใหเขาไดรับผลเสียหายอยางมาก  อยางไรก็ตามผูรับประโยชนไมอาจ
ถือสิทธิตามหลักเกณฑดังกลาว เม่ือเขาไดกระทําการดังตอไปนี้  
 (1) นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายเกิดจากการฉอฉล ขมขู หรือใหสินบน 
 (2) ไดใหขอเท็จจริงไมถูกตอง หรือไมสมบูรณ  
 (3) รูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือไมรูถึงความไมชอบ
ดวยกฎหมายเพราะความประมาทเลินเลออยางรายแรง   
 ในกรณีท่ีเขาเง่ือนไขดังกลาวนี้ ใหยกเลิกนิติกรรมทางปกครองโดยใหมีผลยอนไป 
ในอดีต แตประโยชนท่ีผูรับนิติกรรมทางปกครองไดรับไปแลวยอมไมอาจเรียกคืนได การเรียกคืน
ทรัพยหรือสิทธิดังกลาว ใหนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะลาภมิควรไดมาใชบังคับ 
แตกรณีท่ีเขาเง่ือนไข (1)-(3) จะไมนําเร่ืองลาภมิควรไดมาใช  เม่ือผูรับนิติกรรมทางปกครองทราบ
ขอเท็จจริง หรือไมทราบขอเท็จจริงเพราะความประมาทเลินเลออยางรายแรง และขอเท็จจริง
ดังกลาวเกี่ยวของกับความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง สวนประโยชนท่ีจะ 
ไมยกเลิกดวยนั้น จะตองกําหนดไวอยางชัดแจงในการยกเลิกนิติกรรมทางปกครองดังกลาวดวย 
                                                 

9 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.219-230). เลมเดิม.  
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 ถานิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายท่ีถูกยกเลิก ไมเขากรณีตามวรรคสอง เม่ือ
ผูรับนิติกรรมทางปกครอง  ผูเสียประโยชนหรือเสียสิทธิยื่นคํารองขอ ฝายปกครองจะตองคํานวณ
เฉล่ียความเสียเปรียบในทรัพยสิน อันเนื่องมาจากผูรับนิติกรรมทางปกครองเช่ือถือวา นิติกรรมทาง
ปกครองดังกลาวมีผลบังคับตอเนื่องตลอดไปและความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวควรไดรับ
การคุมครองเม่ือเทียบกับประโยชนมหาชน ในกรณีนี้ใหนําความใน (1)-(3) ของวรรคสอง ใหนํา 
มาใชบังคับดวย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสินตองไมมากไปกวาประโยชนท่ีผูรับนิติกรรมทาง
ปกครองจะพึงไดรับจากความคงอยูของนิติกรรมทางปกครอง เจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาว
จะตองกําหนดจํานวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสินดังกลาวดวยวามีจํานวนเทาใด สิทธิเรียกรอง
ดังกลาวจะตองเรียกรองภายใน 1 ป นับแตวันท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองแจงใหทราบ 
 ถาเจาหนาท่ีฝายปกครองทราบขอเท็จจริงอันจะนําไปสูการยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง
ได การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองตองทําภายใน 1 ป นับแตทราบขอเท็จจริงดังกลาว ระยะเวลา
ดังกลาวไมใชกับความในวรรคสอง (1)  
 การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองหลังจากนิติกรรมทางปกครองไมอาจโตแยงคัดคานได
แลว ใหเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับวินิจฉัย กรณีนี้ใชกับนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีจะยกเลิกซ่ึงออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนดวย 
 ขอพิจารณาเกี่ยวกับประโยชนท่ีอนุญาตตามวรรคสองและการเฉลี่ยความเสียเปรียบ 
ในเชิงทรัพยสินตามวรรคสองยอมฟองรองตอศาลปกครองได หากไมใชคาเสียหายอันเนื่องมาจาก 
การท่ีฝายปกครองกาวไปละเมิดสิทธิหรือทรัพยสินอ่ืนๆ ของผูรับนิติกรรมทางปกครองดังกลาว” 
 นิติกรรมทางปกครองในความหมายของบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวยอมรวมถึง
คําส่ังทางปกครอง และกฎ ซ่ึงคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกยกเลิกไดเสมอโดย
อาศัยหลักกฎหมายเร่ืองการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายเสมอ แตหลักเร่ืองการ
คุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครองวาจะมีสภาพหรือชอบ 
ดวยกฎหมาย จะถูกนํามาใชจํากัดการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง  
จะเห็นไดวาหลักกฎหมายปกครองทั้งสองหลักนี้เม่ือนํามาใชยกเลิกคําส่ังทางปกครองจะใหผลท่ี 
ขัดแยงกันอยูคนละดาน สําหรับศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะยึดหลักกฎหมายเร่ือง 
ความมั่นคงแหงสิทธิ และหลักสุจริต มาเปนขอพิจารณาสําคัญในการยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
หลักความม่ันคงแหงสิทธิจะถือเอาผลบังคับของคําส่ังทางปกครองโดยไมคํานึงถึงความชอบดวย
กฎหมายแตจะคํานึงถึงความมีผลบังคับตอเนื่องตลอดไปของคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตามใน
การยกเลิกคําส่ังทางปกครองตองคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายและหลักการคุมครองความ
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เช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนควบคูกันไปเสมอ และเม่ือขอพิจารณาสองหลักนี้โตแยงกัน 
จึงตองมีการชั่งน้ําหนักเลือกเอาความสําคัญกวาไว   
 ศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดวางแนววินิจฉัยวา การยกเลิกคําส่ังทาง
ปกครองที่เปนคุณแกผูรับคําส่ังทางปกครองจะกระทําได แตตองไมกระทบตอความเช่ือถือหรือ
ความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง โดยยอมรับและคุมครองความเช่ือถือหรือ 
ความไววางใจดังนี้ 
 ก.  ผูไดรับคุณประโยชนตอคําส่ังทางปกครองจะตองเช่ือในความถูกตองของคําส่ังทาง
ปกครอง   
 ข.  ความไววางใจนี้ควรจะไดรับความคุมครอง  
 ค.  ประโยชนในการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ัง
ทางปกครอง เม่ือช่ังน้ําหนักกับประโยชนมหาชนในการปฏิบัติตามกฎหมายแลว ประโยชนในการ
คุมครองความเช่ือถือของประชาชนมีความสําคัญยิ่งกวา 
 ง. ผูไดรับประโยชนจากนิติกรรมทางปกครองไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดลงไป
เกี่ยวกับคุณประโยชน หรือสิทธิท่ีเขาไดจากคําส่ังทางปกครองน้ัน  
 และศาลปกครองไดปฏิเสธการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชน 
ในกรณีดังตอไปนี้ 
 ก.  ผูรับคุณประโยชนจากคําส่ังทางปกครองใชวิธีการที่มิชอบดวยกฎหมายในการ
ไดมาซ่ึงคําส่ังทางปกครอง เชน การหลอกลวง ขมขู  ใหสินบน เปนตน 
 ข. ผูไดรับประโยชนจากคําส่ังทางปกครองทราบถึงความไมชอบดวยกฎหมาย หรือ
ควรจะตองทราบถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองน้ัน  
 ค. ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเกิดข้ึนจากความรับผิดชอบของผูรับ
ประโยชนจากคําส่ังทางปกครอง เชน ใหขอเท็จจริงไมถูกตองไมวาจะจงใจหรือไมก็ตาม 
  เหตุท่ีศาลปกครองไดปฏิเสธการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชน
ดังกลาวเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 48 
วรรคสอง นอกจากนี้ บันทึกเหตุผลของรางกฎหมายฝายรัฐบาลมีขอสังเกตวา เหตุท้ังสามขอท่ี
ปรากฏในมาตรา 48 วรรคสอง ดังกลาว เปนเพียงกรณีตัวอยางท่ีสําคัญเทานั้น อาจมีกรณีอ่ืนท่ีทําให
ความเช่ือของผูรับคําส่ังไมไดรับความคุมครองไดอีก10 

                                                 
10 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

 (น.112). เลมเดิม. 
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 สําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลตอเนื่อง การยกเลิกคําส่ังทางปกครองจะมีผลใน
อนาคต ไมอาจยอนหลังได อยางไรก็ตามหากผูรับคําส่ังทางปกครองไดดําเนินการตามสิทธิของตน
ไปแลว และเปนการจัดการเกี่ยวกับการดํารงชีวิตในลักษณะท่ีไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดอีกแลว 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมอาจยกเลิกคําส่ังทางปกครองไดอีกไมวาการยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น 
จะมีผลในอนาคตหรือยอยหลังก็ตาม   
 ในสวนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเพียงคร้ังเดียว เม่ือไดปฏิบัติบังคับไปแลวก็ส้ินผลไป
โดยไมไดบังคับอยางตอเนื่อง หากผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับประโยชนไปบางแลว เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองชอบท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองไดเพียงบางสวน   
 ตอมาศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดพัฒนาแนววินิจฉัยเกี่ยวกับยกเลิก
คําส่ังทางปกครอง โดยการจะกําหนดใหการยกเลิกคําส่ังทางปกครองมีผลเม่ือใดนั้น ตองพิจารณา
ตัวผูรับคําส่ังทางปกครองวาเขาอยูในวิสัยหรือสถานะท่ีจะกลับคืนสูสภาพเดิมไดหรือไม ขอพิจารณา 
นี้นําไปใชกับนิติกรรมทางปกครองท่ีเกี่ยวกับเร่ืองการเงิน เชน เงินเดือน เงินทุน เงินสงเคราะห
ชวยเหลือ  เปนตน  และนําไปใชกับคําส่ังทางปกครองในเร่ืองอ่ืนดวย เชน การรับราชการ การเกณฑ
ทหาร การออกใบอนุญาตจัดต้ังองคกร มูลนิธิ การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร เปนตน จึงอาจ
กลาวโดยสรุปไดวา การยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีเหมาะสมและเปนธรรม ควรมีหลักเกณฑท่ี
ยืดหยุนระหวางหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายและหลักการคุมครองความ
เช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง 
  (ข) การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 เดิมการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนการกระทําในทางปกครองท่ีมีอิสระเฉพาะตัว 
ไมไดข้ึนอยูกับเร่ืองการออกคําส่ังทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเสมอไปดังเชน การยกเลิก
คําส่ังทางปกครอง โดยหลักแลวฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได แตในยุค
ใหมนิติสัมพันธพื้นฐานระหวางรัฐและเอกชนในเร่ืองการอนุมัติและใบอนุญาตตางๆ มีอยู 
เปนจํานวนมาก ประชาชนจะตองอาศัยคําส่ังทางปกครองเหลานั้นในการประกอบอาชีพ ดํารงชีวิต  
และจัดการเกี่ยวกับทรัพยสินของตนเอง ซ่ึงทําใหความตองการในการคุมครองสิทธิประโยชนมีมาก
ข้ึน กฎหมายปกครองแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไมอาจเพิกเฉยตอการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนได หลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลจึงกําหนดขอบเขตการเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองไวแคบ จนไมอาจถือหลักฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดเปนหลัก
ท่ัวไปไดอีก เจาหนาท่ีฝายปกครองจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงตนเปน 
ผูออกเองเพราะเหตุวาคําส่ังทางปกครองเปนอุปสรรคหรือตนไมเห็นดวยกับการใชดุลพินิจเดิมแลว
ไมได เง่ือนไขในการใชอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเกิดจากความเปล่ียนแปลงทาง
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ขอเท็จจริง หรือความประพฤติในการปฏิบัติตนของผูรับคําส่ังทางปกครองอันเปนสาระสําคัญของ
การออกคําส่ังทางปกครอง หรือกรณีท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือฝาฝน
ขอผูกพันในคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตาม หากการใชสิทธิประโยชนจากคําส่ังทางปกครองของ
ผูรับคําส่ังทางปกครองขัดกับหลักสุจริตแลว นิติกรรมทางปกครองดังกลาวอาจถูกเพิกถอนไดเสมอ   
 บทกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองบัญญัติ
ไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 49  ดังนี้11   
 “นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนภาระหรือไมเปนคุณประโยชน
สําหรับผูรับนิติกรรมทางปกครอง อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือแตบางสวนได โดยใหมีผลใน
อนาคต แมจะลวงเวลาการใชสิทธิอุทธรณภายในฝายปกครองแลวก็ตาม เวนแตจะออกนิติกรรม
ทางปกครองใหมซ่ึงมีเนื้อหาสาระเชนเดียวกับนิติกรรมทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนหรือดวย
เหตุผลอ่ืนท่ีไมอาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ันได  
 นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนคุณประโยชนสําหรับนิติกรรมทาง
ปกครอง อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือแตบางสวนได โดยใหมีผลในอนาคต แมจะลวงเวลาการใช
สิทธิอุทธรณภายในฝายปกครองแลวก็ตาม เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้เทานั้น 
 (1) เ ม่ือกฎหมายบัญญัติ ชัดแจงให เพิกถอนหรือมีขอสงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอน 
ในนิติกรรมทางปกครอง 
 (2)  เม่ือนิติกรรมทางปกครองมีขอกําหนดใหกระทําการอยางหนึ่งอยางใด และผูรับ 
นิติกรรมทางปกครองนั้นไมไดกระทําตามขอกําหนดในนิติกรรมทางปกครอง หรือไมกระทําการ
ดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนดไว 
 (3)  เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะไมออกนิติกรรมทางปกครองใหเนื่องจาก
เกิดขอเท็จจริงใหมในภายหลัง และหากไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นแลว จะเปนภัยตอ
ประโยชนมหาชน 
 (4)  เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะไมออกนิติกรรมทางปกครองใหเนื่องจากขอ
กฎหมายไดเปล่ียนแปลงไป ตราบเทาท่ีผูไดรับคุณประโยชนจากนิติกรรมทางปกครองน้ันยังไมได
ใชประโยชนท่ีเปนคุณแกตนดังกลาว หรือยังไมไดรับประโยชนท่ีเปนคุณแกตนดังกลาว และหาก
ไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ันแลว จะเปนภัยตอประโยชนมหาชน 
  (5)  เพื่อคุมครองไมใหเกิดผลเสียหายแกความผาสุกของประชาชน หรือเพื่อขจัด 
ความเสียหายดังกลาวใหพนไป 
 
                                                 

11 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.231-249). เลมเดิม.     
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 ใหนํามาตรา 48 วรรคส่ี มาใชโดยอนุโลม 
 นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนี้จะส้ินผลไปในทันทีท่ีการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองน้ันมีผลบังคับ หากเจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  
 การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองภายหลังท่ีนิติกรรมทางปกครองนั้นไมอาจโตแยง
คัดคานแลวนั้น ใหเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีตามมาตรา 3 เปนผูวินิจฉัย กรณีนี้ใชกับ 
นิติกรรมทางปกครองท่ีจะเพิกถอนไดโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนดวย  
 ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีเปนคุณประโยชนแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง 
ตามวรรค 2 ขอ 3-5 เม่ือผูรับนิติกรรมทางปกครองไดยื่นคํารองใหชดใชคาสินไหมทดแทน ฝาย
ปกครองจะตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองใหแกผูรับ
นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิเพราะเหตุท่ีเขาเช่ือถือหรือไววางใจในความ
ดํารงอยูอยางตอเนื่องของนิติกรรมทางปกครอง เม่ือความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวสมควร
ท่ีจะไดรับความคุมครอง ใหนํามาตรา 48 วรรคสาม 3-5 มาใชบังคับโดยอนุโลม กรณีพิพาทเกี่ยวกบั
คาสินไหมทดแทนใหฟองยังศาลยุติธรรม” 
 สาเหตุของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไมไดมาจากการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครอง
วินิจฉัยผิดพลาด แตเนื่องมาจากขอเท็จจริงในสวนของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือขอกฎหมายที่
เกี่ยวของไดเปล่ียนแปลงไป ปญหาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะเดนชัดข้ึนมาเม่ือขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายซ่ึงเปนสาระสําคัญในการออกคําส่ังทางปกครองไดเปล่ียนแปลงไป ทําใหคําส่ัง
ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายในอดีตขณะท่ีออกคําส่ัง มีเนื้อหาในปจจุบันท่ีไมสอดคลองกับ
กฎหมายอีกตอไป ซ่ึงจะเกิดปญหาระหวางแนวความคิดสองดาน คือ หลักความมั่นคงแหงสิทธิและ
หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง กับหลักความชอบดวย
กฎหมาย   
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ังทางปกครองเปนดุลพินิจของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีสามารถกระทําไดเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นยังมีผลบังคับอยู และมี
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอันเปนสาระสําคัญท่ีเปล่ียนแปลงไป ในลักษณะที่ทําใหฝายปกครอง 
ไมสามารถออกคําส่ังทางปกครองนั้นไดอีก  ในกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแก
ผูรับคําส่ังทางปกครองนี้ยอมสอดคลองกับหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงเรียกรองใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเดิมชอบดวยกฎหมายแตกลับเปนไมชอบดวย
กฎหมายในภายหลัง และไมขัดแยงกับหลักความม่ันคงแหงสิทธิ เนื่องจากมูลเหตุชักจูงใจของการ
เพิกถอนในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองน้ันยังไมเกิดข้ึน  
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 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครอง มีหลักท่ัวไป
วาไมสามารถเพิกถอนได เวนแตเปนกรณีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงแบงไดเปน 4 ประการ ดังนี้ 
 ประการแรก เม่ือมีขอสงวนสิทธิในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในขณะออกคําส่ัง
ทางปกครองไวอยางชัดแจง และมีขอเท็จจริงเกิดขึ้นตรงตามขอสงวนสิทธิดังกลาว โดยมี
ขอพิจารณาวาขอสงวนสิทธิตองเปนขอสงวนสิทธิท่ีกําหนดขึ้นโดยชอบดวยกฎหมาย แตนาสนใจ
วาในกรณีท่ีขอสงวนสิทธินั้นไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอุทธรณขอสงวน
สิทธินั้น ในขณะท่ีฝายปกครองจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามขอสงวนสิทธิไดหรือไม เพราะ
เปนชวงเวลาท่ีลวงพนเวลาอุทธรณคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนนั้นแลว  ขอสงวนสิทธิใน
คําส่ังทางปกครองมีความเก่ียวพันกับหนาท่ีในการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของ
ประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง  เพราะการกําหนดขอสงวนสิทธิในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ไวลวงหนาเปนการปองกันประเด็นท่ีจะเกิดความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ัง
ทางปกครอง  
 ประการท่ีสอง เม่ือมีขอกําหนดในคําส่ังทางปกครองใหผูรับคําส่ังทางปกครอง 
ปฏิบัติหรือดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง และผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติหรือดําเนินการตาม
ขอกําหนดนั้น  ซ่ึงการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในกรณีนี้ตองคํานึงถึงหลักเร่ืองความสมควรแกเหตุ 
โดยขอกําหนดนั้นตองมีความสําคัญตอการดําเนินการตามคําส่ังทางปกครองดวย ในกรณีเปน
ขอกําหนดท่ีไมสําคัญฝายปกครองตองพยายามในเบ้ืองตนเพื่อใหผูรับคําส่ังทางปกครองปฏิบัติตาม
ขอกําหนดดังกลาวเสียกอน   
 ประการท่ีสาม ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอันเปนสาระสําคัญพื้นฐานในการออกคําส่ังทาง
ปกครองไดเปล่ียนแปลงไป และถาไมเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นจะเปนอันตรายตอประโยชน
มหาชน  โดยเงื่อนไขของขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงนั้น ตองอยูในลักษณะท่ีทําให
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมออกคําส่ังทางปกครองหากมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายดังกลาว 
อยูในขณะออกคําส่ังทางปกครอง   
 ประการท่ีส่ี เม่ือประโยชนของมหาชนมีความสําคัญยิ่งกวาประโยชนของเอกชนในเร่ือง
เกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองนั้น  เหตุผลในการเพิกถอนกรณีนี้เปนเหมือนเหตุผลท่ัวไป โดยการเพิกถอน
ในเหตุผลนี้ เปนไปเพื่อปองกันมิใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกความผาสุกของสวนรวม หรือ
เพื่อขจัดผลเสียหายอยางรายแรงใหส้ินไป  อยางไรก็ตามประโยชนของมหาชนท่ีเปนเหตุผลในเร่ือง
นี้ตองเปนประโยชนท่ีมีความสําคัญมากจริงๆ  
 สําหรับคําส่ังทางปกครองที่กอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายแพง ซ่ึงมักพบในกฎหมาย
เกี่ยวกับการใชอํานาจปกครองผูเยาว  และคําส่ังทางปกครองประเภทนี้มักจะขยายขอบเขตไปถึง
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กฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจและแรงงาน เปนคําส่ังทางปกครองท่ีมุงควบคุมประชาชนในสังคม  
คําส่ังทางปกครองประเภทนี้เม่ือออกโดยชอบดวยกฎหมายแลวไมอาจเพิกถอนได ดวยเหตุผล
เกี่ยวกับความม่ันคงแหงสิทธิ  
 ขอพิจารณาพื้นฐานในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูท่ีสิทธิของผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงทําไดตอเม่ือประโยชนของมหาชนอยู เหนือประโยชนของเอกชนในเร่ืองนั้นๆ   
ความยากในการพิจารณาแตละเร่ืองอยูท่ีเนื้อหาในสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองซ่ึงจะตอง
คุมครอง  ส่ิงหนึ่งท่ีฝายปกครองจะตองคุมครองนอกเหนือจากสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครอง คือ 
การคุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชน ท่ีคาดหวังวารัฐตองกระทําการอยางใดอยางหนึ่งกับประชาชน   
ตามขอเท็จจริงในปจจุบันประชาชนตองพึ่งคําส่ังทางปกครองเปนอยางมาก ดังนั้น จึงตองตีความส่ิง
ท่ีมุงคุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชนใหกวาง ซ่ึงเปนปญหาในทางพิจารณาเฉพาะเรื่องวาการ
คุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชนดังกลาวควรมีขอบเขตกวางเพียงใด อยางไรก็ตามรัฐจะตอง
ชดใชคาเสียหายใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิเม่ือเขายื่นคํารอง เพื่อเปนการ
บรรเทาความเสียหายอันเกิดจากการท่ีเขาไดเช่ือถือในความมีผลบังคับอยูของคําส่ังทางปกครอง 
ซ่ึงความเช่ือดังกลาวนั้น สมควรท่ีจะไดรับความคุมครอง  
 ในประเทศสหพันธสาธารณเยอรมันมีขอพิจารณาวาหลักเกณฑการเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายจะนํามาบังคับใชแกการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมายไดหรือไม ความเห็นดานหน่ึงมิไดคัดคานการนําหลักกฎหมายดังกลาวมาใช แตความเห็น
โดยสวนใหญเห็นวาไมอาจนํามาใชบังคับแทนกันได เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายกําหนด
ชัดเจนไวในแตละกรณีแลว  อีกประการหนึ่งหลักความชอบดวยกฎหมายและหลักความม่ันคงแหง
นิติฐานะไดใหความคุมครองสถานะทางกฎหมายของผูรับคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายมากกวาผูรับคําส่ัง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และการคุมครองความเช่ือถือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทาง
ปกครองสําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไมควรไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกับ
ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย มิฉะนั้นอาจขัดตอหลักความเสมอภาคหากปฏิบัติตอส่ิง
ท่ีไมเทาเทียมกันอยางเทาเทียมกัน  นอกจากนี้ผลการยกเลิกและผลการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ยังมีความแตกตางกัน ทําใหไมอาจนําหลักกฎหมายท้ังสองกรณีมาใชรวมกันหรือแทนกันได12 
 3.2.1.3 เหตุแหงการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของศาล13 

                                                 
12 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

 (น.120-121). เลมเดิม.  
13 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน  (น.102-108). เลมเดิม.    
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 การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) เปนการยื่นคําฟองตอศาลเพื่อ
ลบลางคําสั่งทางปกครองท่ีมีปญหาความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงสามารถจําแนกลักษณะของคดีหรือ
เหตุแหงการลบลางคําส่ังทางปกครองได ดังนี้ (ก) กรณีคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย (ข) 
กรณีมีการใชดุลพินิจ และ (ค) กรณีเกี่ยวกับถอยคําของบทบัญญัติกฎหมายท่ีไมเจาะจง   
 (ก)  กรณีคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย 
 ในกรณีท่ีคําฟองของผูถูกกระทบสิทธิมีเหตุอันแสดงไดวาคําส่ังทางปกครองไมชอบ
ดวยกฎหมาย โดยหลักท่ัวไปแลวกฎหมายกําหนดใหศาลพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองนั้น กลาวคือ คําส่ังทางปกครองหรือคําวินิจฉัยอุทธรณถูกยกเลิกโดยใหมีผลยอนหลัง   
แตหากคําส่ังทางปกครองนั้นมีความไมชอบดวยกฎหมายเพียงลําพัง โดยแตมิไดกระทบสิทธิของ
ผูใด มิไดเปนเหตุใหตองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนั้นแตอยางใด   
 คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ไดแก คําส่ังทางปกครองท่ีขัดรัฐธรรมนูญ  
หรือบทบัญญัติของกฎหมาย ประเด็นท่ีตองทําการพิจารณาเปนสําคัญคือ แคไหนเพียงใดท่ีจะถือวา
คําส่ังทางปกครองนั้นมีความไมชอบดวยกฎหมายถึงขนาดตองยกเลิกหรือเพิกถอน ซ่ึงอาจตอง
พิจารณาจากวัตถุประสงคของกระบวนการในการออกคําส่ังทางปกครอง หรืออาจพิจารณาจาก 
การแกไขเยียวยาขอบกพรองในกระบวนพิจารณาทางปกครอง โดยประเด็นดังกลาวสามารถ
พิจารณาไดจากมาตรา 44-47 แหงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงไดกําหนดระดับความบกพรองของคําส่ังทางปกครองและผลของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีบกพรองนั้นไว อยางไรก็ตามบทบัญญัติกฎหมายดังกลาวก็ไมไดกําหนดรายละเอียดไว
ท้ังหมด ความบกพรองในบางกรณีองคกรนิติบัญญัติเห็นวามีความบกพรองถึงขนาดเปนโมฆะ เชน 
กรณีละเมิดอํานาจหนาท่ีในทางพ้ืนท่ี กรณีคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือแตไมสามารถทราบท่ีมา
ของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังในคําส่ังทางปกครองน้ันเปนตน ซ่ึงความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว ถือเปนความบกพรองอยางรายแรงและปรากฏอยางชัดแจง ทําใหคําส่ังทางปกครองน้ัน ไมมี
ผลบังคับใดๆ และการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ ศาลยอมมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นได และคําวินิจฉัยของศาลถือเปนเพียงการประกาศใหทราบเทานั้น เพราะถือ
วาคําส่ังทางปกครองน้ันไมมีผลในทางกฎหมายมาแตตน สําหรับความบกพรองท่ีไมถึงขาดเปนโมฆะ 
หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆียะนั้น คําส่ังทางปกครองมีผลบังคับในทางกฎหมาย แตอาจถูกเพิก
ถอนโดยศาลได 
 (ข) กรณีมีการใชดุลพินิจ   
 คําส่ังทางปกครองยอมตองถูกยกเลิกหรือเพิกถอนหากการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีเปน
การใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย การใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนไปตามมาตรา 
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40 แหงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐ โดยเปนกรณีท่ี
เจาหนาท่ีใชดุลพินิจเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว หรือเปนการใชดุลพินิจท่ีไมเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงศาลสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ
ดังกลาวขางตนได   
 คําส่ังทางปกครองที่อยูในดุลพินิจของเจาหนาท่ีหมายถึง กรณีท่ีเจาหนาท่ีสามารถเลือก
ความเปนไปไดในทางกฎหมาย เพื่อเลือกวิธีการดําเนินการตามกฎหมายในทางใดทางหน่ึงได  
โดยท่ัวไปแลวดุลพินิจเปนการเลือกในสวนผลของกฎหมาย  ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดให
เจาหนาท่ีมีดุลพินิจนั้น เจาหนาท่ีอาจกําหนดแนวทางของการใชดุลพินิจ ซ่ึงเปนการผูกพันเจาหนาท่ี 
ในองคกรของรัฐเองหรือท่ีเรียกวา “การผูกพันตนเองของฝายปกครอง”  ซ่ึงสามารถกระทําได 2 วิธี  
วิธีการแรกเปนการออกระเบียบภายในฝายปกครอง วิธีการท่ีสองเปนการปฏิบัติอยางสม่ําเสมอ 
จนกลายเปนแนวทางปฏิบัติของฝายปกครอง ซ่ึงความผูกพันตนเองของฝายปกครองนั้นจะมีผล
ผูกพันไดเฉพาะการกําหนดระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีมีลักษณะชอบดวยกฎหมายเทานั้น หาก
ระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติมีลักษณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายยอมไมกอใหเกิดความผูกพันใดๆ การ
ปฏิเสธหลักการผูกพันตนเองของฝายปกครองท่ีมีลักษณะไมชอบดวยกฎหมายน้ัน ไมเปนการขัด
ตอหลักความเสมอภาคแตออยางใด เพราะกรณีท่ีเปนการขัดตอหลักความเสมอภาคไดจะตองเปน
ระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีชอบดวยกฎหมายมากอนเทานั้น ผลของการใชดุลพินิจท่ีแตกตางไป
จากระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีชอบดวยกฎหมาย ยอมเปนการใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงเปนเหตุใหศาลสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากการใชดุลพินิจท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายได 
 ความบกพรองของการใชดุลพินิจอาจเกิดข้ึนไดในกรณีดังนี้  
 1.  การใชดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว การใชดุลพินิจเกินขอบเขตนี้ทําให
พื้นฐานทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นมีความบกพรอง และคําส่ังทางปกครองนั้นยอม
ไมไดรับการยอมรับในทางกฎหมาย โดยมิจําตองพิจารณาถึงมูลเหตุจูงใจของเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ผูออกคําส่ังเลย 
 2. การไมใชดุลพินิจ ไดแก กรณีท่ีเจาหนาท่ีไมใชดุลพินิจท่ีกฎหมายกําหนดใหสามารถ
ใชได โดยเจาหนาท่ีอาจเห็นวาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเปนกรณีท่ีกฎหมายไมเปดโอกาสใหใชดุลพินิจ
ได หรือเจาหนาท่ีเห็นวาขอบเขตของดุลพินิจนั้นแคบกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวตามความเปนจริง 
ทําใหมีการใชดุลพินิจในขอบเขตท่ีแคบกวาท่ีกฎหมายกําหนดได  
 3. การใชดุลพินิจโดยบิดเบือน เปนการใชดุลพินิจท่ีมีความบกพรองจากมูลเหตุจูงใจ
ของเจาหนาท่ี ทําใหการใชดุลพินิจแตกตางไปจากวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีกําหนดใหเจาหนาท่ีมี
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ดุลพินิจ การใชดุลพินิจดังกลาวในการออกคําส่ังทางปกครองจึงเปนการใชดุลพินิจท่ีไมอยูใน
วัตถุประสงคของกฎหมาย 
 (ค)  กรณีเกี่ยวกับถอยคําของบทบัญญัติกฎหมายท่ีไมเจาะจง   
 กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดอยางอีกหนึ่ง
โดยไมมีทางเลือกในทางอ่ืนใดแลว ยอมเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีไมมีดุลพินิจ แตเจาหนาท่ีตองผูกพัน
ตามกฎหมายท่ีมีลักษณะบังคับ แตในกรณีท่ีกฎหมายท่ีมีลักษณะบังคับดังกลาวมีบทบัญญัติท่ีมี
ลักษณะไมชัดเจนในตัวเอง เชน คําวา “ความเหมาะสม” “ประโยชนสาธารณะ” “มีความจําเปน
รีบดวน”  เปนตน ในกรณีเหลานี้ ในดานหน่ึงยอมไมอาจวินิจฉัยไดชัดเจนถึงขอบเขตตามกฎหมาย   
แตในดานหนึ่งก็มิใชเร่ืองท่ีใหเจาหนาท่ีใชดุลพินิจในเร่ืองดังกลาว ถอยคําตามกฎหมายท่ีไม
เฉพาะเจาะจงดังกลาว เปนบทบัญญัติท่ีฝายนิติบัญญัติมุงหมายใหเจาหนาท่ีฝายปกครองไปกําหนด
แนวทางและรายละเอียดของเร่ืองดังกลาวเอง ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาวฝายปกครองตอง
ตีความใหถูกตองตามกฎหมาย และหากการตัดสินใจของฝายปกครองอยูในขอบเขตของกฎหมายท่ี
บัญญัติไว ยอมเปนการใชดุลพินิจตีความกฎหมายท่ีไดรับการยอมรับจากศาล   
 ประเด็นปญหาสําคัญสําหรับเร่ืองนี้ คือการตัดสินใจของฝายปกครองเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติตามถอยคําของบทบัญญัติท่ีไมชัดเจนดังกลาวอยูภายใตการตรวจสอบของศาลหรือไม   
ตามแนวคําพิพากษาของศาล อาจไดขอสรุปวา ศาลมีอํานาจตรวจสอบการตัดสินใจดังกลาวของฝาย
ปกครองไดทุกกรณี เพราะเปนภารกิจของศาลท่ีตองตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง ศาลจึง
จําเปนตองมีผูเชี่ยวชาญเฉพาะในดานตางๆ เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบในเร่ืองดังกลาว   
 การใชดุลพินิจตีความกฎหมายของเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้น หากเปนการใชดุลพินิจ
ตีความภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดแลว และการใชดุลพินิจไมขัดตอหลักความพอสมควร 
แกเหตุ และไมขัดตอหลักกฎหมายอ่ืนๆ ถึงแมการใชดุลพินิจนั้นจะไมเหมาะสมก็ตาม ศาลก็ตอง
ยอมรับการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ี ศาลไมอาจใชดุลพินิจของศาลในการพิจารณาความชอบดวย
วัตถุประสงคไปแทนท่ีดุลพินิจของฝายปกครองไดเพราะถือเปนเรื่องท่ีฝายนิติบัญญัติไดกําหนดไวใน
อยูในการตัดสินใจของฝายปกครอง และศาลยอมไมอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได  
แตในทางตรงขาม ถาศาลพบวาการใชดุลพินิจตีความกฎหมายของเจาหนาท่ีฝายปกครองมีความ
บกพรอง ยอมมีผลทําใหคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายไปดวย กรณีนี้ยอมนําไปสูการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดหากคําส่ังนั้นกระทบสิทธิของผูฟองคดี ท้ังนี้ โดยไม
จําตองพิจารณาวาเจาหนาท่ีอาจวินิจฉัยอยางอ่ืนไดหรือไม  
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 3.2.1.4 ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเปนการยกเลิกหรือเพิกถอนท้ังหมดหรือ
เพียงบางสวนได ในกรณีท่ียกเลิกหรือเพิกถอนแตบางสวนตองพิจารณาวาสวนท่ียกเลิกหรือเพิก
ถอนไมใชสาระสําคัญของคําส่ังทางปกครอง หากสวนท่ีตองยกเลิกหรือเพิกถอนเปนสาระสําคัญ ตอง
ทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองทั้งหมด และสวนท่ีไมถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นตอง
สามารถแยกออกจากสวนท่ีถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไดดวย 
 กรณีท่ีมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณประโยชนตอผูรับคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ผูรับคําส่ังทางปกครองสามารถยื่นคํารองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนได ซ่ึงฝาย
ปกครองตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากความเสียเปรียบทางทรัพยสินจากการยกเลิก 
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง อันเปนการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ัง 
ทางปกครอง โดยผูรับคําส่ังทางปกครองตองใชสิทธิเรียกรองภายในหน่ึงปนับแตวันท่ีฝายปกครอง 
แจงใหทราบวามีสิทธิดังกลาว  ในกรณีท่ีมีขอโตแยงเกี่ยวกับการกําหนดคาสินไหมทดแทน ศาล
ยุติธรรมจะเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษากรณีดังกลาว   
 แตอยางไรก็ตามหากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนการกระทําโดยอาศัยขอสงวน
สิทธิท่ีจะเพิกถอนในคําส่ังทางปกครองแลว ฝายปกครองไมตองจายคาสินไหมทดแทน เพราะขอ
สงวนสิทธิดังกลาวเปนการแจงใหทราบลวงหนาแลววาคําส่ังทางปกครองนั้นอาจถูกเพิกถอน 
ในภายหลัง ถือเปนการปองกันไมใหเกิดประเด็นการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจ 
นอกจากนี้กรณีท่ีมีการยกเลิกหรือเพิกถอนโดยอาศัยเหตุวาผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตาม
ขอกําหนดตางๆ ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางเอาหลักการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจท่ีมี
ตอคําส่ังทางปกครองเพ่ือรองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนไมได เพราะสาเหตุในการยกเลิกหรือ
เพิกถอนเกิดจากตัวผูรับคําส่ังทางปกครองเอง14 
 โดยหลักการแลวการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลใหคําส่ังทางปกครอง
ส้ินผลบังคับทางกฎหมายในอนาคต ซ่ึงเปนไปตามหลักการคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจของ
ประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครอง แตอยางไรก็ตามในกรณีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครอง
อาจกําหนดไวในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองวาใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอนหลัง
ไปถึงขณะท่ีมีการเปล่ียนแปลงขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงการส้ินผลยอนหลังของคําส่ังทางปกครองนี้ไมอาจกําหนดใหยอนหลังเกินไปกวาท่ี
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปล่ียนแปลงไปได เพราะเปนการกระทบตอความเช่ือถือหรือไววางใจ
                                                 

14จาก การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต), โดย มานิตย  
จุมปา, 2553, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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ของประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครองเปนอยางยิ่ง เวนแตผูรับคําส่ังทางปกครองกระทําการหรือใช
สิทธิไมสุจริต หรือตนเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายอยูในความรับผิดชอบของผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง เชน ผูรับคําส่ังทางปกครองไดทําการฉอฉล ขมขูหรือใหสินบนเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
หรือใหขอเท็จจริงเปนเท็จ หรือไมถูกตอง หรือไมสมบูรณ และการประมาทเลินเลออยางรายแรงใน
การใหขอเท็จจริงกับเจาหนาท่ีฝายปกครอง เปนตน เจาหนาท่ีฝายปกครองชอบท่ีจะใหคําส่ังยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอยหลังไปต้ังแตตน15  
 3.2.2  การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
 3.2.2.1 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองในประเทศฝร่ังเศสนอกจากจะส้ินผลไปตามธรรมชาติในกรณีท่ีคําส่ัง
ทางปกครองนั้นเปนกรณีเฉพาะอยางและเหตุการณดังกลาวส้ินสุดแลว คําส่ังทางปกครองอาจส้ินผลไป
ดวยการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง16 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของประเทศฝร่ังเศส คือ การทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินสุดลง ซ่ึงอาจกระทําโดยฝายปกครอง
เองหรือศาลปกครองก็ได และไมวาคําส่ังทางปกครองจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ยอม
สามารถยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได และแมวาคําส่ังทางปกครองจะชอบหรือไมชอบดวย
กฎหมาย ก็ไมไดหมายความวาตองยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นทุกกรณี 
หากแตมีหลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงดวย ไดแก หลักการคุมครองสิทธิของเอกชน หลักความม่ันคง
ทางกฎหมาย  และหลักคุมครองความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง  นอกจากนี้ยังตองคํานึงถึงผลของ
การยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดวยวาจะใหมีผลในอนาคตหรือใหยอยหลังไปในอดีตต้ังแตออก
คําส่ังทางปกครองดวย17   
 คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยเหตุหนึ่งเหตุใดยอมเสียเปลา และเม่ือถูกเพิกถอนจะถือวา
คําส่ังนั้นไมมีอยูเลย ความไมสมบูรณของคําส่ังจากเหตุดังกลาว อาจเทียบเคียงไดกับโมฆะกรรม
อยางเด็ดขาดตามกฎหมายแพง แตนอกจากความเสียเปลาของคําส่ังทางปกครองดังกลาวแลวในทาง
กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสยอมรับรูปแบบความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครอง เปน
กรณียกเวนโดยเฉพาะสําหรับความไมสมบูรณอยางไมรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความเสียเปลาอยาง
สัมพัทธ และความไมสมบูรณอยางรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความไมมีอยูของคําส่ัง  

                                                 
15 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.222-223). เลมเดิม.       
16 จาก หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส  (น.135-136), โดย นันทวัฒน  บรมานันท, 2547,

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
17 จาก “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”, โดย พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ, (2528, สิงหาคม) 

วารสารกฎหมายปกครอง 4,2, น.308  
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 ความเสียเปลาอยางสัมพัทธ จํากัดอยูเฉพาะคําส่ังท่ีเขาลักษณะเปนการละเลยรูปแบบ 
ท่ีกําหนดข้ึนเพื่อประโยชนของฝายปกครองโดยเฉพาะ ไมใชท่ีกําหนดข้ึนเพื่อประโยชนของเอกชน   
ในกรณีนี้ฝายปกครองแตเพียงฝายเดียวท่ีจะสามารถอางความเสียเปลาท่ีเกิดจากการละเลยดังกลาว  
สําหรับความไมมีอยูของคําส่ังนั้น มีลักษณะรายแรงกวาโมฆะกรรม โดยคําพิพากษาสภาแหงรัฐจะใช
ถอยคําดังกลาว (ความไมมีอยูของคําส่ัง) ในกรณีท่ีคําส่ังนั้นไมมีอยูโดยเนื้อหา (ตัวอยางเชน ไมมี
การลงลายมือช่ือของผูมีอํานาจ) และท้ังในกรณีท่ีไมสามารถเช่ือมโยงกับอํานาจใดๆ ของฝาย
ปกครองได ซ่ึงจะใหผลท่ีเขมงวดโดยถือวาคําส่ังนั้นไมมีอยูเลย และฝายปกครองถอนไดเสมอ และยัง
สามารถถูกพิพากษาถึงความไมมีอยูของคําส่ังไดท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม  ในขณะท่ีคําส่ัง
ทางปกครองท่ีเสียเปลาไปโดยธรรมดาน้ันตองถอนภายในกําหนดเวลา (อายุความฟองคดี) 18 
  3.2.2.2 หลักเกณฑในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เปนกระบวนการท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลลง
เสมือนหนึ่งวาไมเคยมีคําส่ังทางปกครองนั้นมากอน โดยคําส่ังทางปกครองท่ีไมกอใหเกิดสิทธิ
ประโยชนฝายปกครองสามารถเพิกถอนได สวนคําส่ังทางปกครองท่ีกอใหเกิดสิทธิประโยชน 
ฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดในสองกรณีดวยกัน กรณีแรก คือ เปนการกระทําเพื่อความจําเปน 
ในการเยียวยาความไมชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากคําส่ังทางปกครอง หรือการรักษาไวซ่ึงหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง กรณีท่ีสองคือ เปนการเพิกถอนในขณะท่ีอยูใน
ระยะเวลาท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองได ซ่ึงโดยทั่วไปจะมีระยะเวลาภายในสองเดือนนับแตวันท่ีผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดรับการบอกกลาวคําส่ังทางปกครองน้ัน19 
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในประเทศฝร่ังเศสมีหลักเกณฑพิจารณา 
ดังนี้20 
 (1) คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย  โดยหลักท่ัวไปแลวคําส่ังทางปกครองท่ีชอบ
ดวยกฎหมายไมอาจเพิกถอนได ซ่ึงมีรากฐานมาจากหลักคําส่ังทางปกครองจะตองไมมีผลยอนหลัง ซ่ึง
อาจแยกพิจารณาได ดังนี้ 
  (1.1)  คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับท่ัวไป คําส่ังทางปกครองประเภทนี้จะไม
กอใหเกิดสิทธิแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ฝายปกครองจึงอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนี้ได  

                                                 
18  จาก หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส  (รายงานผลการวิจัย) ทุนวิจัยสํานักงานศาลปกครอง, 

(สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), โดย สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ, (2545),  
น.104-105 

19 หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  (น.136-138). เลมเดิม. 
20 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 251). เลมเดิม. 
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โดยการเพิกถอนตองทําแบบเดียวกับคําส่ังท่ีถูกเพิกถอนและโดยผูมีอํานาจตามกฎหมาย ท้ังนี้ 
เพื่อใหฝายปกครองสามารถวางหลักเกณฑใหเหมาะสมกับเร่ืองและสถานการณไดตลอดเวลาอันเปน
ประโยชนตอการบริหารงานของฝายปกครอง  
  (1.2) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะราย การพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองนี้ตองคํานึงถึงสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือเอกชนท่ีไดรับไปแลวดวย ถาเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีกอใหเกิดสิทธิ ยอมไมอาจถูกเพิกถอนไดเพื่อรักษาไวซ่ึงหลักความม่ันคงแหง
กฎหมาย  แตหากเปนคําส่ังทางปกครองเฉพาะรายท่ีไมกอใหเกิดสิทธิแลว อาจถูกยกเลิกหรือ 
เพิกถอนไดเพราะไมมีประเด็นตอการกระทบสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือเอกชนที่ไดรับ
มาแลวตามหลักความมั่นคงแหงสิทธิ  
 (2) คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
  (2.1) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับท่ัวไปซ่ึงไมชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองมี
หนาท่ีตองทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นดวยตนเอง หรือตามคํารองขอของผูรับ
คําส่ังทางปกครอง ไมวาเหตุแหงการไมชอบดวยกฎหมายจะเกิดข้ึนต้ังแตขณะออกคําส่ัง 
ทางปกครอง หรือเพราะการเปล่ียนแปลงขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายในภายหลัง ท้ังนี้ เพื่อรักษาไว 
ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
  (2.2) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายซ่ึงไมชอบดวยกฎหมาย หากเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะรายซ่ึงกอใหเกิดสิทธิ ฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวได แตตองเพิกถอนภายในอายุความฟองคดีตอศาลปกครอง  
แตหากพนระยะเวลาท่ีอาจฟองคดีตอศาลปกครองแลว กฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสมีหลักวา
แมกระท่ังศาลปกครองยังไมสามารถเพิกถอนไดแลว ฝายปกครองก็ยิ่งไมสามารถเพิกถอนได  ทั้งนี้ 
เพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในกรณีนี้จะมีผลยอนหลังไปกระทบสิทธิของปจเจกชน 
ท่ีไดรับไปแลว จึงตองมีอายุความฟองคดีและหามฝายปกครองเพิกถอนเม่ือพนกําหนดเวลาฟองคดี
ดังกลาว เพื่อรักษาไวซ่ึงความมั่นคงและความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง ในกรณีนี้เปนการให
ความสําคัญกับหลักความมั่นคงแหงกฎหมายยิ่งกวาหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครอง  อยางไรก็ตามฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดกอนส้ินอายุความ และหากมีการฟองและ
อยูระหวางการพิจารณาคดีปกครอง ฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดกอนจะมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด  
อาจกลาวไดวาตราบใดท่ีอายุความฟองคดียังไมถึงท่ีสุด สิทธิของปจเจกท่ีไดรับมาจากคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายยังไมถือวาเปนสิทธิท่ีไดรับมาอยางเด็ดขาด ฝายปกครองจึงสามารถ
เพิกถอนได ตอเม่ือส้ินอายุความฟองคดีปกครองแลว สิทธิท่ีไดรับมาแลวจึงจะเปนสิทธิท่ีไดรับมา
อยางเด็ดขาดไมอาจถูกเพิกถอนไดอีกตอไป ในสวนของอายุความฟองคดีปกครองนั้น โดยหลัก
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ท่ัวไปมีระยะเวลาสองเดือนนับแตวันท่ีรับทราบคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงระยะเวลาสองเดือนใชกับคําส่ัง
ทางปกครองอ่ืนประเภทที่ไมมีกฎหมายระบุระยะเวลาไวโดยเฉพาะ แตหากคําส่ังทางปกครองใดมี
กฎหมายระบุระยะเวลาไวโดยเฉพาะแลว ก็จะมีระยะเวลาในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามท่ี
กฎหมายนั้นกําหนดไว  
 สวนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายซ่ึงไมกอใหเกิดสิทธิ ฝายปกครองมีหนาท่ีตอง
ทําการยกเลิกหรือเพกิถอนคําส่ังทางปกครองนั้น เพื่อรักษาไวซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครอง  และฝายปกครองสามารถทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ไดทุก
เวลา เพราะคําส่ังทางปกครองท่ีไมกอใหเกิดสิทธินี้ไมมีประเด็นท่ีกระทบตอหลักความม่ันคงแหง
สิทธิและความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง   
 3.2.2.3 เหตุแหงการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของศาล  
 เหตุท่ีจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจแบงได คือ การออกคําส่ังโดยไมมี
อํานาจ ออกคําส่ังโดยผิดแบบวิธี ละเมิดตอกฎหมาย  และบิดเบือนการใชอํานาจ ซ่ึงเหตุท้ังส่ีประการ
ลวนสัมพันธกับหลักความชอบดวยกฎหมายในเหตุการณท่ีแตกตางกันไปตามลําดับ คือ ตัวผูออกคําส่ัง  
กระบวนการในการออกคําส่ัง เปาหมาย วัตถุและเหตุผลของคําส่ัง อยางไรก็ตามการแบงแยกสาเหตุ 
ของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ยังอาจแบงไดโดยอาศัยเหตุในทางรูปแบบและเหตุ
ในทางเนื้อหา  สวนท่ีเปนรูปแบบ ไดแก ตัวเจาหนาท่ีผูออกคําส่ัง  วิธีการที่ใชบังคับสําหรับการออก
คําส่ังหรือกฎเกณฑเพื่อทําใหปรากฏซ่ึงคําส่ัง  สําหรับในทางเนื้อหาจะเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับเปาหมายของ
คําส่ัง (ความมุงหมายที่ตองการใหเกิดข้ึนจากการออกคําส่ัง) วัตถุของคําส่ัง (ตัวเนื้อหาในคําส่ัง
นั้นเอง)  และเหตุผลของคําส่ัง (ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีทําใหฝายปกครองออกคําส่ังนั้น)   
 กฎเกณฑตางๆ ซ่ึงหากมีการละเมิดแลวจะเปนเหตุใหประชาชนยกข้ึนอางในการขอให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน อาจเปนหลักกฎหมายชนิดใดชนิดหนึ่งท่ีเปนสวนแหง
บรรทัดฐานความชอบดวยกฎหมาย และการฟองคดีตอศาลเพราะเหตุมีการกระทําเกินอํานาจท่ี
กฎหมายกําหนดจะเปนมาตรการตอการละเมิดของฝายปกครองตอกฎเกณฑทางกฎหมายท้ังหมดท่ี
ใชบังคับตอการกระทําทางปกครองนั้นๆ เอกชนทุกคนจึงอาจยกเหตุแหงการละเมิดกฎเกณฑนั้น เปน
เหตุแหงการขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได ซ่ึงกฎเกณฑเหลานี้ ไดแก บทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติหรือรัฐกําหนด สนธิสัญญาระหวาง
ประเทศท่ีไดประกาศอยางถูกตอง และกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑท่ัวไปที่ออกมาตามลําดับช้ัน  รวมถึง
บทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจง และบรรดาแนวปฏิบัติภายในฝายบริหารซ่ึง
ฝายปกครองจะตองเคารพตอจดหมายเวียนและแนวปฏิบัติเหลานั้น กฎเกณฑท่ีบังคับเปนการท่ัวไป
ไมเจาะจงอาจอยูในรูปของเง่ือนไขท่ีเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจงในเอกสารที่กําหนด
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เง่ือนไขในสัญญาของฝายปกครองไวเปนแบบแผน ซ่ึงเปนเอกสารที่ผนวกเขาในทายสัญญาทาง
ปกครอง ในการฟองคดีตอศาล การฝาฝนหลักทั่วไปแหงกฎหมายมักจะมีการอางถึงบอยๆ โดยเฉพาะ
การฝาฝนหลักแหงความผูกพันของเร่ืองท่ีถูกพิพากษาไปแลว  เม่ือมีการฝาฝนหลักการนี้เอกชนยอม
อางข้ึนเพื่อขอใหศาลยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได อีกประการหนึ่งท่ีมีการอางถึงบอยๆ 
คือ การฝาฝนหลักท่ัวไปวาดวยความไมมีผลยอนหลังของคําส่ังทางปกครอง การฝาฝนหลักการที่วา
ดวยการหามละเมิดคําส่ังทางปกครองที่เปนการกอต้ังสิทธิ21 
 (ก) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมมีอํานาจ 
 ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกันนั้น ความยินยอมเปนหัวใจสําคัญในการกําหนด
ความสัมพันธ เอกชนฝายหนึ่งจะบังคับอีกฝายหนึ่งไมได  แตในการใชอํานาจปกครองนั้น 
จะแตกตางออกไป ความแตกตางดังกลาวเปนเพราะความมุงหมายท่ีแตกตางกันระหวางกิจกรรม
ของเอกชนกับกิจกรรมของฝายปกครอง ฝายเอกชนมุงท่ีจะแสวงหาผลกําไรหรือผลประโยชน
ใหกับตนเองและพวกพอง ในขณะท่ีฝายปกครองมุงดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังนั้น 
ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจึงกําหนดใหฝายปกครองมีเอกสิทธิเหนือเอกชนผูอยูใต
ปกครอง  เอกสิทธินี้ชวยทําใหฝายปกครองสามารถดําเนินกิจกรรมของตนไดโดยไมตองอาศัย
ความยินยอมจากคูกรณี ในบรรดาเอกสิทธ์ิท้ังหลายของฝายปกครองนั้น เอกสิทธิท่ีสําคัญท่ีสุด คือ การ
ใชอํานาจออกคําส่ังฝายเดียว หรือท่ีเรียกวา คําส่ังทางปกครอง22 อยางไรก็ตาม เอกสิทธิของฝาย
ปกครองจะมีไดภายใตกฎหมายเทานั้น หากฝายปกครองกระทําโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย ยอม
เปนเหตุใหคําส่ังนั้นไมสมบูรณและส้ินผลในทางกฎหมายได 
 คําส่ังทางปกครองที่ออกโดยไมมีอํานาจ คือ การออกคําส่ังทางปกครองโดยผูไมมี
อํานาจตามกฎหมายท่ีจะออกคําส่ังนั้น เหตุนี้เปนเหตุรายแรงท่ีสุดในทุกๆ เหตุของความไมสมบูรณ
ของคําส่ังทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐยอมมีอํานาจตามที่ตัวบทกฎหมายกําหนดไว การกระทําท่ี
เกินเลยไปกวานั้นถือวาเจาหนาท่ีมิไดมีสวนรวมในการใชอํานาจนั้น ดังนั้น กฎเกณฑท่ีวาดวย
ขอบเขตอํานาจจึงเปนกฎเกณฑท่ีเกี่ยวของดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน เม่ือเปนเชนนี้ 
หากมีการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ศาลยอมยกเหตุดังกลาวข้ึนวินิจฉัยเองได และการกระทํา 
โดยไมมีอํานาจนี้ ไมอาจแกไขใหสมบูรณโดยการใหสัตยาบันในภายหลังโดยเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจ
ได  
 

                                                 
21 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 238-239). เลมเดิม.  
22 จาก กฎหมายปกครอง  (น.434), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   

DPU



93 

 รูปแบบของการกระทําโดยไมมีอํานาจมีหลายระดับ ดังนี้23 
 1. เม่ือผูออกคําส่ังนั้นไมไดมีสถานะเปนเจาพนักงานของรัฐ เปนรูปแบบของการ
กระทําโดยไมมีอํานาจท่ีรายแรงท่ีสุด ในกรณีนี้การกระทํานั้นๆ ไมเพียงแตเปนโมฆะเทานั้น  
แตถือไดวาไมเคยมีอยูเลย แตยังมีขอยกเวนอยูหากเปนเร่ืองท่ีสามารถใชทฤษฎีวาดวยขาราชการ 
โดยขอเท็จจริงมาใชบังคับแกกรณีนั้นได ทฤษฎีนี้กลาววา “บุคคลที่ไดรับแตงต้ังโดยไมชอบดวย
กฎหมายใหทําหนาท่ีในราชการท่ีเช่ือวาตนเองไดรับแตงต้ังอยางถูกตองและประชาชนก็เช่ือเชนนั้น 
โดยที่ความเชื่อเหลานั้นมีอยูจนถึงเวลาแหงการเพิกถอนการแตงตั้งนั้น เม่ือบุคคลดังกลาวกระทํา
การไป การกระทําของเขาอาจถือวาเปนเสมือนการกระทําของเจาพนักงานท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังถูกตอง
ตามกฎหมาย  หรือในกรณีท่ีเกิดวิกฤตการณรายแรงโดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือเจาพนักงานผูมีอํานาจ
จําเปนตองออกจากการปฏิบัติการตามตําแหนงหนาท่ี เอกชนคนหนึ่งอาจเขาทําหนาท่ีแทนเปนการ
ช่ัวคราว การกระทําของเอกชนคนนี้อาจถือเสมือนวาเปนการกระทําของเจาพนักงานของรัฐผูมี
อํานาจ”   
 2. เจาพนักงานของรัฐไดกระทําการเกินไปจากอํานาจหนาท่ีอันเปนของรัฐ กลาวคือ 
เปนการกระทําท่ีเห็นไดชัดเจนวาไมอาจจัดเขาวาอยูในอํานาจชนิดใดชนิดหนึ่งท่ีฝายปกครอง มีอยู
ตามกฎหมาย   
 3. เม่ือเจาพนักงานฝายปกครองไดลวงเขาไปในเร่ืองท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ
หรือตุลาการ  
 4. เจาพนักงานประเมินอํานาจของตนเองต่ํากวาอํานาจข้ันสูงสุดท่ีตนเองมีอยูอยาง
แทจริง และปฏิเสธไมยอมออกคําส่ังใดๆ ท่ีคิดวาตนเองไมมีอํานาจออกคําส่ังนั้น ท้ังท่ีโดยแทจริง
แลวเขามีอํานาจออกคําส่ังดังกลาว   
 5. การท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองไดกระทําไปโดยเขาไปกาวกายอํานาจของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอื่น ซ่ึงเปนรูปแบบของการกระทําโดยไมมีอํานาจท่ีเกิดข้ึนบอยท่ีสุด โดยอาจเกิดได
หลายหลายรูปแบบ เชน การกาวกายอํานาจกันระหวางเจาหนาท่ีท่ีมีลักษณะสภาพงานท่ีแตกตางกัน 
เปนตนวาเม่ือนายกเทศมนตรีออกคําส่ังท้ังๆ ท่ีเปนอํานาจของสภาเทศบาลหรือกรณีกลับกัน   
การกาวกายอํานาจระหวางเจาพนักงานท่ีมีลักษณะสภาพงานเหมือนกันและอยูในลําดับช้ันเดียวกัน  
ไมวาจะเปนลําดับช้ันเดียวกันในทางเนื้อหาสาระ หรือตามเขตพื้นท่ี หรือตามหวงเวลาของการ
เปล่ียนผูดํารงตําแหนง และการกาวกายอํานาจกันระหวางเจาพนักงานตางลําดับช้ันเปนการท่ี
ผูใตบังคับบัญชาออกคําส่ังท่ีอยูในอํานาจของผูบังคับบัญชาไมวาจะเปนการเขาสวมอํานาจเองหรือ
เนื่องจากผูบังคับบัญชามอบอํานาจใหโดยไมชอบดวยกฎหมาย   
                                                 

23 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 239-241). เลมเดิม.   
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 (ข) ความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครองท่ีกระทําผิดแบบข้ันตอน    
 การกระทําทางปกครองทุกประเภทตองทําตามแบบวิธีใดวิธีหนึ่ง กลาวคือ จะตองทํา
ตามข้ันตอนใดข้ันตอนหนึ่งและอยูในรูปใดรูปหนึ่งท่ีกําหนดไว สาระท้ัง 2 ประการน้ี สามารถแยก
ออกจากกันได กลาวคือ การผิดรูปแบบ หรือผิดข้ันตอนหรือวิธีการนั้น เปนเร่ืองของการกําหนด
แบบบังคับหรือเปนเพียงแนวปฏิบัติหากเปนการผิดรูปแบบท่ีเปนการกําหนดแบบบังคับ  
เชนกฎหมายกําหนดใหตองปรึกษาหารือองคกรท่ีปรึกษา หรือตองทําประชาพิจารณเสียกอนท่ีจะ 
มีคําส่ังทางปกครอง หากไมดําเนินการดังกลาวกอนมีคําส่ังทางปกครอง เชนนี้ การกระทําหรือการ
ออกคําส่ังนั้นเปนการอันมิชอบดวยกฎหมาย แตหากเปนเพียงการอันมิไดดําเนินการตามแนวปฏิบัติ 
ก็อาจแกไขใหถูกตองไดในบางกรณี กลาวคือ ตองพิจารณาวา รูปแบบหรือข้ันตอนนั้นเปน
สาระสําคัญของการใชอํานาจรัฐในเร่ืองนั้นหรือไม ถาเปนสาระสําคัญ การกระทํานั้นก็ไมชอบดวย
กฎหมาย แตถาไมใชสาระสําคัญ ก็อาจจะแกไขใหสมบูรณไดโดยการกระทํานั้นยังคงมีผลบังคับ
ตอไปโดยท่ัวไปแลว เร่ืองข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดเปนเร่ืองสําคัญอยางยิ่งโดยเฉพาะเมื่อข้ันตอน
นั้นเปนหลักเกณฑเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกระทําทางปกครองท่ีผิดไปจาก
ข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนถือเปนเร่ืองรายแรง  
และไมสามารถยอนกลับไปแกไขได เม่ือไมไดกระทําตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด การกระทํา
ทางปกครองเร่ืองนั้นยอมเสียไป24 
 ในบางเหตุการณการทําผิดรูปแบบข้ันตอนอาจไมมีผลตอความสมบูรณของคําส่ังทาง
ปกครอง กลาวคือ กรณีฉุกเฉินเรงดวนซ่ึงตองเปนสถานการณพิเศษท่ีทําใหการกระทําตามแบบพิธี
เปนไปไดยาก หรืออาจเปนกรณีท่ีการไมอาจทําตามแบบพิธีไดนั้นมีเหตุเนื่องมาจากการกระทําของ
ประชาชนเอง เชน กรณีท่ีประชาชนละเวนไมระบุท่ีอยู ทําใหฝายปกครองสงจดหมายแจงเหตุ 
ไปไมได และในบางกรณีการทําผิดแบบพิธีนั้นอาจมาทําใหสมบูรณภายหลังได25 
   (ค) คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการบิดเบือนการใชอํานาจ  
 ในขณะท่ีบุคคลท่ัวไปมีอิสระท่ีจะเลือกวัตถุประสงคในการกระทํา แตฝายบริหารกลับ
จะตองกระทําตามจุดมงหมายท่ีวางไว โดยท่ัวไปฝายบริหารจะตองใชอํานาจเพื่อประโยชนสาธารณะ 
ท้ังนี้ เปนไปตามหลักกฎหมายท่ัวไป หากจะกลาวใหเฉพาะเจาะจงลงไปในบางกรณีกฎหมายยังให
อํานาจบางอยางเพ่ือวัตถุประสงคบางประการท่ีชัดเจน เชน อํานาจของตํารวจมีวัตถุประสงคเพ่ือรักษา
ความสงบ  การใชอํานาจไปในทางมิชอบจึงเปนเหตุแหงความไมสมบูรณท่ีเกิดมาจากการท่ีฝาย

                                                 
24 อังกูร วัฒนรุง.  หลักควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง.   สืบคน 

4 เมษายน 2558, จาก www.bpp.go.th/... 
25 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 242-243). เลมเดิม.    
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ปกครองไมเคารพหลักเกณฑเหลานี้โดยการมุงตอวัตถุประสงคอ่ืนท่ีไมใชวัตถุประสงคท่ีกฎหมาย
กําหนด จึงเปนการบิดเบือนการใชอํานาจไปจากวัตถุประสงคแหงกฎหมาย 
 การบิดเบือนการใชอํานาจเกิดข้ึนจากการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองกอใหเกิดคําส่ัง
ปกครองเพ่ือวัตถุประสงคอ่ืนซ่ึงไมใชวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวในกฎหมาย การบิดเบือนการใชอํานาจ
มีสองกรณีดวยกัน กรณีแรก คือ ในบางคร้ังฝายปกครองทํานิติกรรมทางปกครองเพื่อวัตถุประสงคอ่ืน 
ท่ีไมไดเปนวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ ท้ังนี้ เนื่องจากนิติกรรมทางปกครองนั้นจะทําได
ก็แตเพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้น ไมอาจทําเพื่อประโยชนสวนตน เชน เพื่อใหรางวัลหรือเพื่อ 
แกแคน ในกรณีดังกลาวถือวานิติกรรมทางปกครองท่ีทําเพื่อประโยชนอ่ืนท่ีมิใชเพื่อประโยชน
สาธารณะน้ันไมชอบดวยกฎหมายและจะตองถูกเพิกถอน สวนกรณีท่ีสองนั้นเปนกรณีท่ีนิติกรรม
ทางปกครองทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะแตไมไดเปนประโยชนสาธารณะประเภทที่กฎหมาย
กําหนดไว เชน นายกเทศมนตรีออกคําส่ังจํากัดความเร็วของรถยนตในเขตเทศบาลเพ่ือประโยชน
ทางดานเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอม ในขณะท่ีกฎหมายใหอํานาจนายกเทศมนตรีท่ีจะออกคําส่ังจํากัด
ความเร็วของรถยนตไดเพื่อความปลอดภัยในทองถนน เปนตน การออกคําส่ังในลักษณะดังกลาวถือ
วาเปนการบิดเบือนการใชอํานาจ26 
 การควบคุมการใชอํานาจไปโดยมิชอบเปนการตรวจสอบเจตจํานงอันแทจริงของ
ผูกระทํา กระบวนการตรวจสอบจึงถือวาเปนกระบวนการท่ีคอนขางกาวหนาและกลาหาญ 
 ดวยเหตุนี้ เอง นักวิชาการบางคนรวมท้ัง Hauriou ไดใหความเห็นวาการควบคุม
วัตถุประสงคไปไกลกวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตจะเลยไปถึงการตรวจสอบความ
ถูกตองตามหลักจรรยาบรรณของการกระทําของฝายปกครองดวย ท้ังนี้หมายความวาการตรวจสอบเพียง
เฉพาะความชอบดวยกฎหมายน้ันเปนมุมมองท่ีแคบเกินไปเสียแลว อยางไรก็ตามการพิสูจนวามีการ
ใชอํานาจไปไนทางมิชอบหรือไม มีความยุงยากอยู 2 ประการ ประการแรก เปนอุปสรรคในการ
วินิจฉัยวัตถุประสงคตามกฎหมายในกรณีท่ีกฎหมายไมไดระบุไวในบางคร้ัง ซ่ึงอาจตองพิจารณา
จากสถานการณสําคัญตางๆ ในการรางกฎหมาย อุปสรรคประการที่สอง เปนเร่ืองของการพิสูจน
เจตจํานงวามีอยูอยางไร ซ่ึงเปนเร่ืองภายในจิตใจที่ยากจะกล่ันกรองออกมา เวนแตในกรณีท่ีผูราง
กฎหมายไดแสดงออกมาอยางชัดแจง ซ่ึงยิ่งวัตถุประสงคนั้นยากท่ีจะอธิบายออกมาตรงๆ มากเทาไร 
โอกาสที่ผูรางกฎหมายจะไดอธิบายวัตถุประสงคออกมาอยางชัดเจนก็ยิ่งนอยลงเทานั้น27 
 

                                                 
26 นันทวัฒน  บรมานันท. “คําบรรยายกฎหมายปกครอง”,  สืบคน 4 เมษายน 2558, จาก 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1270   
     27 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 244-245). เลมเดิม.    
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  (ง)  คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการละเมิดกฎหมาย  
 เหตุเพิกถอนนี้มุงใหมีการกล่ันกรองการละเมิดกฎเกณฑทุกชนิดท่ีใชบังคับแกผูออก
คําส่ังทางปกครอง ท้ังนี้แมในสวนท่ีนอกเหนือไปจากกฎเกณฑเกี่ยวกับอํานาจ รูปแบบ หรือ
กฎเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงคก็ตาม อนึ่งในทางปฏิบัติเหตุเพิกถอนนี้ยอมเกี่ยวกับสาระของการ
กระทําของฝายปกครองเลยทีเดียว และท่ีเกี่ยวกับเหตุผลท้ังทางดานขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
ท่ีฝายปกครองกลาวอาง ดังนั้น การกลาวอางเร่ืองการละเมิดกฎหมายน้ีจึงเปนหนทางเยียวยาในคดี 
ท่ีฟองรองวาฝายปกครองกระทําเกินอํานาจท่ีอาจกอใหเกิดการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําของฝายปกครองไดท้ังหมดเต็มรูปแบบ ท้ังนี้ความหมายของคําวา “กฎหมาย” นี้จะตองเขาใจ
ใหชัดเจนเสียกอน กฎเกณฑท่ีฝายปกครองกําลังละเมิดอยูนั้นอาจเปนกฎเกณฑกลุมใดกลุมหนึ่งก็ได  
เชน บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  รัฐบัญญัติหรือรัฐกําหนดสนธิสัญญา
ระหวางประเทศท่ีไดประกาศอยางถูกตอง และกฎหมายกฎเกณฑท่ัวไปท่ีออกมาตามลําดับช้ัน รวมถึง
บทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจง และบรรดาแนวปฏิบัติภายในฝายบริหาร  
ซ่ึงฝายปกครองจะตองเคารพตอจดหมายเวียนและแนวปฏิบัติเหลานั้น กฎเกณฑท่ีบังคับเปนการ
ท่ัวไปไมเจาะจงอาจอยูในรูปของเง่ือนไขที่เปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจงที่อยูในเอกสารท่ี
กําหนดเง่ือนไขในสัญญาของฝายปกครองไวเปนแบบแผน ซ่ึงเปนเอกสารที่ผนวกเขาในทายสัญญา
ทางปกครอง เปนตน ในประเทศฝรั่งเศสการฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี
เปนการละเมิดกฎหมายนั้น เกิดข้ึนบอยท่ีสุด เพราะเปนการฟองคดีเม่ือไมสามารถอาศัยเหตุอ่ืนได  
จึงอาจกลาวไดวาการฟองโดยอาศัยมูลเหตุท่ีเปนการละเมิดกฎหมายเปนขอกลาวอางท่ีกวางท่ีสุดใน
บรรดาเหตุฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  เนื่องจากการฟองโดยอาศัยเหตุดังกลาวนี้มุงใหมีการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติทุกชนิด ดังนั้นการฟองโดยอาศัยมูลเหตุประเภท
นี้ ไมเพียงเปนชองทางใหศาลปกครองตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีฝาฝนเนื้อหาของกฎหมาย
โดยตรงเทานั้น แตยังเปดโอกาสใหศาลปกครองสามารถตรวจสอบมูลเหตุหรือเหตุผลอันเปน
รากฐานของการออกคําส่ังทางปกครองเชนนั้นดวย28 
 คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการละเมิดกฎหมายอาจเกิดจากการวินิจฉัยผิดพลาดทาง
กฎหมาย ในกรณีท่ีฝายปกครองกระทําประหน่ึงวากฎเกณฑนั้นๆ ไมมีอยู หรือไมนํามาพิจารณาเลย 
ถือไดวาฝายปกครองไดกระทําการ "ละเมิดโดยตรง" ตอกฎหมาย หากฝายปกครองรูถึงกฎเกณฑ 

                                                 
28 ศูนยการศึกษาเปรียบเทียบ สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, รวมหลักกฎหมายปกครอง

ฝรั่งเศส  (กรุงเทพฯ : สํานักงานศาลปกครอง, 2547) น.270-271 (อางถึงใน การควบคุมมูลเหตุในการออกคําสั่ง
ทางปกครองโดยศาลปกครองตางประเทศ). สืบคน 4 เมษายน 2558, จาก digi.library.tu.ac.th/ thesis/la/ 
1227/10CHAPTER_3.pdf,  
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แตตีความผิดจะถือวาเปนกรณี ''การฝาฝนกฎหมายโดยการตีความผิด" หากเปนกรณีท่ีฝายปกครอง 
อางบทกฎหมายอันใดอันหนึ่งเพื่อเปนฐานแหงคําส่ังของตน แตแทจริงแลวบทกฎหมายน้ันไมใช
บังคับแกคําส่ังดังกลาว ซ่ึงมักใชสํานวนกฎหมายวาเปนกรณีที่คําส่ังดังกลาว "ขาดฐานแหง
กฎหมาย" ซ่ึงเปนอีกรูปแบบหนึ่งของการฝาฟนกฎหมาย หากเปนกรณีคําส่ังท่ีออกมาเปนคําส่ังท่ี
ละเมิดกฎหมาย แตมีอีกบทบัญญัติแหงกฎหมายหนึ่งท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการออกคําส่ังใน
ลักษณะเดิมได ก็ไมมีความจําเปนตองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาว เพราะการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังนั้นไมกอใหเกิดประโยชนเนื่องจากฝายปกครองยอมสามารถออกคําส่ังในลักษณะเดิมได
อีกอยูแลว แตควรแกไขคําส่ังโดยเปล่ียนฐานแหงกฎหมายท่ีถูกตองท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการ
ทําคําส่ังดังกลาว  การวินิจฉัยผิดพลาดทางกฎหมายยังเกิดข้ึนเม่ือฝายปกครองตามกฎหมายในการ
วินิจฉัยขอเท็จจริงหนึ่งๆ แตกลับจํากัดอํานาจของตนเอง พรอมท้ังทําคําส่ังท่ีเปนการระบุกฎเกณฑ
ท่ัวไป โดยไมไดนํากฎเกณฑดังกลาวมาใชกับการวินิจฉัยสถานการณนั้นๆ เปนการเฉพาะ หากเกิด
กรณีนี้ข้ึนคําส่ังทางปกครองนั้นตองถูกยกเลิก   
 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองวางอยูบนฐานของเหตุผลตางๆ หลายเหตุผล หากเพียงบาง
เหตุผลเทานั้นท่ีไมถูกตอง อาจไมจําเปนตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นก็ได การตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ ตองทําการช่ังน้ําหนักระหวางเหตุผลท่ีไมถูกตองกับเหตุผลท่ี
ถูกตอง แมเหตุผลท่ีไมถูกตองจะมีอยูก็ตาม แตหากเหตุผลท่ีถูกตองก็เพียงพอท่ีจะทําใหฝาย
ปกครองมีคําส่ังเหมือนเดิม ก็ถือวาคําส่ังทางปกครองนั้นถูกตองตามกฎหมาย และไมอาจถูกยกเลิก
หรือเพิกถอนได 
 ในการพิจาณาออกคําส่ังทางปกครองน้ัน การพิจารณาขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุผลของ 
การกระทําทางปกครองนั้นเปนอํานาจดุลยพินิจของฝายปกครอง อยางไรก็ดีการแยกแยะระหวาง
ขอเท็จจริงกับขอกฎหมายน้ันไมไดแนชัดนัก บอยคร้ังท่ีกฎหมายนั้นเองท่ีกําหนดขอเท็จจริงอยางหน่ึง 
ใหเปนเง่ือนไขในการกระทําการทางปกครอง จะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝายปกครองจะมีอํานาจกระทํา
การทางปกครองไดก็ตอเม่ือเกิดเหตุการณนั้นๆ ข้ึนจริง  ดังนั้น ในกรณีเชนนี้ยอมเปนไปไมไดเลยท่ีจะ
สามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยไมตองตรวจสอบ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน จึงกลาวไดวาความมีอยูของขอเท็จจริงก็ดี  ความสอดคลองของขอเท็จจริงกับ
บทบัญญัติแหงกฎหมายก็ดี เหลานี้จึงไมอยูในอํานาจดุลยพินิจของฝายปกครอง แตถือวาเปน  
''อํานาจผูกพัน" ฉะนั้น เร่ืองเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว
จึงเปนเร่ืองท่ีสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได  ตัวอยางเชน หากกฎหมายใหสิทธิแกฝาย
ปกครองในการเวนคืนท่ีพักอาศัยในเขตท่ีอยูอาศัยท่ีเกิดวิกฤตการณดานท่ีพัก การใชสิทธิเวนคืน
ดังกลาวยอมตองปรากฏขอเท็จจริงวามีวิกฤตการณดานท่ีพักอาศัยซ่ึงสามารถตรวจสอบความชอบ
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ดวยกฎหมายไดวามีอยูจริงหรือไม การตรวจสอบในลักษณะดังกลาวไมถือเปนการแทรกแซงการ
ใชดุลพินิจของฝายปกครอง หากเปนการตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเม่ือขอเท็จจริงดังกลาวเปน
เง่ือนไขแหงความชอบดวยกฎหมายเทานั้น หากคําส่ังทางปกครองระบุวาขอเท็จจริงเปนอยางหนึ่ง แต
ขอเท็จจริงนั้นไมไดเกิดข้ึนจริง ตองถือวาการกระทําทางปกครองนั้นไมมีเหตุผลเพราะการกระทํานั้น
ปราศจากเหตุผลท่ีถูกตองแทจริง ตัวอยางเชน มาตรการทางวินัยท่ีมีตอขาราชการคนหนึ่งท่ีออกมาใน
เร่ืองท่ีเขาไมไดกระทํา มาตรการท่ีวางอยูบนพื้นฐานแหงเหตุผลท่ีโดยเนื้อหาสาระแลวไมถูกตอง  
จึงตองถือวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย และไมเพียงแตกรณีท่ีกฎหมายไดระบุวาขอเท็จจริงใด
เปนเง่ือนไขในการกระทําการนั้นเทานั้น ในกรณีท่ีฝายปกครองไดระบุในคําส่ังของตน วาคําส่ังนั้น
อยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงใด หากเหตุการณดังกลาวไมมีอยูจริงก็ตองถือวาคําส่ังนั้นไรซ่ึงเหตุผล 
คําส่ังนั้นตองถูกเพิกถอน 
 ในบางคร้ังกฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองอาจระบุลักษณะของเหตุการณขอเท็จจริง
ท่ีเปนปจจัยใหฝายปกครองดําเนินการเปนกรอบกวางๆ ท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม ตัวอยางเชน หาก
กฎหมายอนุญาตใหฝายปกครองออกมาตรการปกปองโบราณสถาน การตรวจสอบความถูกตอง
ของคําส่ังท่ีออกมาเก่ียวกับสถานท่ีแหงใดแหงหนึ่งวาแทจริงแลวสถานท่ีดังกลาวเปนโบราณสถาน
หรือไม หรือในกรณีท่ีกฎหมายมุงปกปองสถานท่ีท่ีมีลักษณะเปน “อนุสรณสถาน” หรือกรณีท่ี
กฎหมายระบุถึง “อุบัติภัยท่ีเกิดจากยานพาหนะ” การพิจารณากรอบกฎเกณฑเหลานี้ยอมเปนเร่ือง
ทางอัตวิสัย และเนื่องจากการพิจารณากรอบกฎเกณฑดังกลาวสําคัญตอการจํากัดขอบเขตแหงการ
บังคับใชกฎหมาย จึงสําคัญตอการวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายหรือคําส่ังทางปกครองท่ีถูกโตแยง 
ปญหาน้ีจึงเปนปญหาเร่ือง “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” ซ่ึงเปนคนละปญหากับปญหาวา
ขอเท็จจริงอันใดอันหนึ่งมีอยูจริงหรือไม 
 ศาลปกครองจะมีบทบาทในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในกรณีท่ีมีปญหา
เกี่ยวกับ “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” และในกรณีนี้การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
ของศาลไดเคล่ือนไปเปนการควบคุมความเหมาะสมของคําส่ังทางปกครองเม่ือการใหคุณลักษณะแก
เหตุการณนั้น วางอยูบนพื้นฐานของปจจัยท่ีเปนอัตวิสัยไมใชภาวะวิสัย ดังนั้น จึงเห็นไดวาแมศาล 
จะควบคุมความถูกตองทางเนื้อหาสาระของเหตุผลก็จริง แตศาลก็เคยปฏิเสธไมควบคุมการให
คุณลักษณะแกขอเท็จจริงในเร่ืองท่ีศาลเห็นวาฝายปกครองควรมีอํานาจดุลยพินิจกวางขวาง 
ตัวอยางเชน ในกรณีการเนรเทศชาวตางชาติ ศาลจะตรวจสอบวาเหตุผลในการเนรเทศออกไปมีอยู
จริงหรือไม แตในสมัยนั้นศาลจะไมเขาไปควบคุมการใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริงวา กรณีเชนนั้น
เปนเหตุการณท่ีโดยปกติแลวจะทําลายความมั่นคงหรือความสงบเรียบรอยหรือไม  อยางไรก็ดี ตอมา
ศาลไดเปล่ียนแปลงแนวคําพิพากษาโดยศาลเคยแมกระท่ังตรวจดูวาเหตุผลของคําส่ังทางปกครอง 
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ท่ีอาง “ลักษณะเรงดวนอยางเด็ดขาด” ข้ึนมานั้นเปนจริงหรือไม แตศาลยังคงรักษาบทบาทเดิมในเร่ือง
เกี่ยวกับการใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง เม่ือการใหคุณลักษณะนี้มาจากการตรวจสอบโดยใชความรู
พิเศษเฉพาะท่ีศาลไมมี เชน การพิจารณาลักษณะความเปนภัยตอสาธารณสุขของผลิตกัณฑยา  หรือ
ในกรณีของคําส่ังเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจ  เปนตน วิธีการที่ศาลรักษาบทบาทเดิมในกรณีท่ีมีปญหา
เกี่ยวกับ  “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” นั้น อาจเรียกไดวาเปนการควบคุมข้ันตํ่า ซ่ึงศาลจะไมไป
ควบคุมการวินิจฉัยขอเท็จจริงของฝายปกครอง แตจะควบคุมเพียงการมีอยูของขอเท็จจริงเทานั้น  
อยางไรก็ตาม แมจะเปนการควบคุมแบบข้ันตํ่าก็ตาม ศาลก็ยังไดจํากัดอํานาจดุลยพินิจของฝาย
ปกครองโดยใชอีกแนวความคิดหนึ่งซ่ึงเรียกวา “การทําคําวินิจฉัยผิดพลาดอยางชัดแจง” กลาวคือ หาก
ปรากฏวาฝายปกครองวินิจฉัยขอเท็จจริงนั้นผิดพลาดชัดแจงจนกระท่ังแมแตผูท่ีไมมีความรูพิเศษก็
ยังสามารถยืนยันเชนนั้นได ศาลก็จําเปนตองยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น แนวความคิด “การทําคํา
วินิจฉัยผิดพลาดอยางชัดแจง” ไดขยายไปสูเร่ืองตางๆ ท่ีแตกอนนั้นอยูในอํานาจดุลยพินิจของฝาย
ปกครองอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการปราบปรามในเรื่องรุนแรงตางๆ แตการ
วินิจฉัยของศาลเก่ียวกับความผิดพลาดโดยชัดแจงของฝายปกครองนั้น ศาลยังทําดวยความสุขุม
รอบคอบอยางมาก ศาลคอนขางจะโลดโผน มากข้ึนในการใชแนวคิดเร่ืองการทําคําวินิจฉัยผิดพลาด
อยางชัดแจงกับเร่ืองเกี่ยวกับการตัดสินความพอดีของโทษทางวินัยที่มีตอขาราชการสําหรับ
ความผิดท่ีเขาไดกระทํา ซ่ึงทําใหศาลสามารถยกเลิกโทษเม่ือเห็นวาโทษนั้นหนักเกินสัดสวน 
ตอความผิดท่ีไดกระทํา29 
 3.2.2.4 ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 เม่ือมีการยกเลิกคําส่ังทางปกครองแลว ยอมมีผลใหคําส่ังทางปกครองน้ันส้ินผล
นับต้ังแตวันท่ีมีคําส่ังยกเลิกคําส่ังทางปกครองน้ัน และจะไมกระทบตอส่ิงตางๆ ท่ีเกิดข้ึนมาแลว
จากผลของคําส่ังทางปกครองน้ัน เปนการทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลไปในอนาคต  
 สวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เปนการทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผล โดยมีผล
ยอนหลังไปในอดีตถึงวันท่ีออกคําส่ังทางปกครองและถือวาไมเคยมีคําส่ังทางปกครองน้ันเกิดข้ึน   
ซ่ึงมีผลในทางกฎหมาย คือ ฝายปกครองตองทําใหผลท่ีเกิดข้ึนแลวจากคําส่ังทางปกครองที่ถูกเพิก
ถอนหมดไปดวย  อยางไรก็ตามการใชหลักการเพิกถอนมีผลยอยหลังนี้อาจทําไมไดในขอเท็จจริง
บางคร้ัง กลาวคือ เปนไปไมไดท่ีจะทําใหเกิดผลหรือทําลายผลท่ีเกิดข้ึนไดแลว เชน คําส่ังหามการ
ชุมนุมในวันใดวันหนึ่ง  หรืออาจเปนไปไมไดเนื่องจากเหตุทางกฎหมาย เชน การเพิกถอนกฎเกณฑ
ดานความสงบเรียบรอยท่ีเปนฐานในการพิพากษาลงโทษบุคคลไปแลว และคําพิพากษาลงโทษน้ันมี 
 
                                                 

29 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 245-250). เลมเดิม.   
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ผลผูกพันอยางคําพิพากษา เปนตน และอาจทําไมไดเนื่องจากเง่ือนไขในทางปฏิบัติ เชน กรณีเพิกถอน
การแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี โดยหลักการมีผลยอนหลังนี้จะทําใหคําส่ังทุกชนิดของผูดํารงตําแหนง
เจาพนักงานนั้นถูกเพิกถอนไปดวย แตดวยเหตุผลของการรักษาประโยชนในการสงเสริมความมั่นคง
แหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ยอมตองหลีกเล่ียงผลเชนนั้น นอกจากนี้การเพิกถอนในประเทศ
ฝร่ังเศสสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท้ังหมดหรือแตบางสวนไดหากสวนของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นสามารถแยกออกจากกันได30 
 หลายกรณีท่ีหลักการเพิกถอนมีผลยอนหลังสามารถกระทําไดยาก บางคร้ังการกระทํา 
ท่ีถูกเพิกถอนเปนจุดเร่ิมตนในการกระทําหลายๆ อยาง ตอๆ กันไป ซ่ึงหากเพิกถอนการกระทําใน 
คร้ังแรกยอมทําใหการกระทําตอๆ มาเสียไปดวย ในทางตรงขามการเพิกถอนคําส่ังแรกมีผลให 
ฝายปกครองไมตองทําคําส่ังอ่ืนๆ อีก ซ่ึงหากไมมีการกระทําในคร้ังแรกแลว การกระทําอยางอ่ืนๆ  
คงไดกระทําตอเนื่องกันไปแลว  อยางไรก็ตามสภาพการณอาจเปนไปไดลําบากกวาเดิมเม่ือการ 
กลับสูสภาพเดิมของผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้น ทําใหบุคคลท่ีสามตองเสียประโยชน 
ท่ีตนเคยไดจากคําส่ังท่ีถูกเพิกถอน เชน เม่ือคําส่ังใหออกจากตําแหนงของขาราชการถูกเพิกถอน 
ขาราชการผูนั้นตองกลับเขารับตําแหนง ไดรับเงินเดือนอยางท่ีควรได และมีผลกระทบตอผูท่ีไดรับ
คําส่ังแตงต้ังใหมาดํารงตําแหนงแทนในระหวางท่ีคําส่ังใหพนจากตําแหนงดังกลาวยังไมถูกเพิก
ถอน เปนตน  ในบางคร้ังแตไมบอยนักท่ีสภาแหงรัฐจะระบุไวในคําพิพากษาถึงแนวทางอยาง
ละเอียดใหฝายปกครองปฏิบัติในการกลับคืนสูฐานะเดิม ซ่ึงศาลสามารถระบุไวในคําส่ังถึงมาตรการท่ี
ตองกระทําอันเนื่องมาจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองซ่ึงอาจรวมถึงการกําหนดบทลงโทษไวใน
กรณีฝาฝนคําส่ังดวยก็ได และมีในบางคร้ังท่ีความยากลําบากจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น 
จะถูกแกไขโดยการเขาแทรกแซงของฝายนิติบัญญัติและการออกกฎหมายใหคําส่ังทางปกครองท่ี
ถูกเพิกถอนนั้นยังมีผลยอนหลังอยูได ซ่ึงการแกไขเชนนี้อาจถูกโตแยงในทางทฤษฎี แตในบางคร้ัง
มีความจําเปนในทางปฏิบัติ31 
 
3.3  มาตรการทางกฎหมายภายในประเทศ 
 3.3.1 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
 เนื่องจากคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในทางทฤษฎีถือเปนคําส่ัง 
ทางปกครองอยางหนึ่ง ซ่ึงตองมีกระบวนพิจารณาและอยูภายใตหลักกฎหมายเชนเดียวกับการออก
คําส่ังทางปกครอง ดังนั้นเนื้อหาในเบ้ืองตนของหัวขอนี้จึงไดกลาวถึงขอพิจารณาเกี่ยวกับความ
                                                 

30 คําบรรยายกฎหมายปกครอง  (น.135-136). เลมเดิม.  
31 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 255). เลมเดิม.   
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สมบูรณของคําส่ังทางปกครองในเบ้ืองตน กอนที่จะเขาสูหลักเกณฑการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครอง   
 3.3.1.1 ขอพิจารณาเกี่ยวกับความสมบูรณของคําส่ังทางปกครอง 
 คําส่ังทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมาย หากคําส่ังทางปกครองนั้นสอดคลองกับ
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้น คําส่ังทางปกครองใดท่ีออกมาโดยไม
สอดคลองกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยู คําส่ังทางปกครองนั้นยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หากความไมชอบดวยกฎหมายนั้นเปนไปอยางรุนแรงหรือเห็นประจักษชัด หรือตองดวย
เหตุแหงความเปนโมฆะท่ีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจน หรือหลักเกณฑท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนโดย
คําพิพากษาของศาลแลว คําส่ังทางปกครองนั้นยอมเปนคําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆะ ในกรณีอ่ืน
คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได 
หรือแมไมใชคําส่ังทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได แตการไมปฏิบัติตามเง่ือนไขแหงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอยางสมบูรณ อาจเกิดผลบางประการในทางกฎหมายท่ีมี
ลักษณะเปนการคุมครองบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองตามมา ในการพิจารณาวาคําส่ังทางปกครอง
ใดเปนคําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สามารถแยกการพิจารณาออกเปน
สองประการ คือ การพิจารณาในแงแบบพิธี และการพิจารณาในแงเนื้อหา 32  
 การพิจารณาความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองในแงแบบพิธีนั้น เปนการพิจารณา 
ในเร่ืองกระบวนการและข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครอง ระยะเวลาในการออกคําส่ังทาง
ปกครอง แบบของคําส่ังทางปกครอง และการใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 
 “ข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครอง” หมายถึง การตางๆที่กฎหมายกําหนดให
เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองจะตองกระทําหรือปฏิบัติกอนท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองมาใชบังคับ กฎหมายกําหนดข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองข้ึนเพื่อประกันความ
เปนธรรมใหแกเอกชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองประการหน่ึง และเพื่อประกัน 
"คุณภาพ" ของคําส่ังทางปกครองอันจะบังผลเปนการเพิ่มพูนประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินอีกประการหนึ่ง ข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองท่ีสําคัญ ซ่ึงอาจพบในกฎหมาย
ฉบับท่ีกอต้ังอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองนั้นหรือในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองพ.ศ. 2539 ไดแก การริเร่ิมออกคําส่ังทางปกครอง การอนุมัติหรือการเห็นชอบใหออกคําส่ัง
ทางปกครอง และการรับฟงบุคคลซ่ึงอาจไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง 

                                                 
32 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.47-48), โดย วรเจตน  ภาคีรัตน, 2554, กรุงเทพฯ: 

วิทยาลัยการปกครองทองถ่ิน สถาบันพระปกเกลา. 
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 เกี่ยวกับรูปแบบของคําส่ังทางปกครองน้ัน เจาหนาท่ีไมมีดุลพินิจท่ีจะเลือกทําคําส่ังทาง
ปกครองตามที่เห็นสมควร แตตองทําตามแบบที่กฎหมายบัญญัติไวเปนสําคัญ คําส่ังทางปกครองท่ี
ทําโดยรูปแบบอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดรูปแบบไวเฉพาะแลว ยอมเปนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และในกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีการระบุเหตุผลในคําส่ังทาง
ปกครองใด เจาหนาท่ีไมไดระบุเหตุผลในการออกคําส่ัง หรือระบุไวแตมีสาระสําคัญไมครบถวน 
เปนการไมกระทําตามรูปแบบซ่ึงเปนสาระสําคัญของการทําคําส่ังนั้น ก็ถือเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมไดกระทํา 
ตามรูปแบบของคําส่ังนั้น เจาหนาท่ีอาจแกไขเยียวยาใหเปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายไดตามมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณี
ดังตอไปนี้ (1) การออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอในกรณีท่ีเจาหนาท่ีจะดําเนินการเอง
ไมไดนอกจากจะมีผูยื่นคําขอ แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการยื่นคําขอเชนนั้นในภายหลัง (2) คําส่ังทาง
ปกครองที่ตองจัดใหมีเหตุผลแตไมไดมีการแสดงหรือระบุเหตุผลนั้น แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการจัด
ใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลัง (3) การรับฟงคูกรณีท่ีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมาโดยไม
สมบูรณ แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง (4) คําส่ังทางปกครองท่ีตองให
เจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอน แกไขเยียวยาไดเม่ือเจาหนาท่ีนั้นไดใหความเห็นชอบในภายหลัง  
ท้ังนี้ กรณีท่ี (2) (3) และ (4) จะตองกระทํากอนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ หรือถาเปนกรณี
ท่ีไมตองมีการอุทธรณก็ตองเยียวยากอนมีการนําคําส่ังทางปกครองไปสูการพิจารณาของผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองนั้น  วิธีการแกไขเยียวยาคําส่ังทางปกครองท้ังส่ี
กรณีดังกลาว เม่ือไดมีการแกไขเยียวยาแลว ยอมทําใหเหตุท่ีไมชอบดวยกฎหมายส้ินผลไป และไม
อาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันไดอีก33 
 สําหรับการพิจารณาความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองในแงเนื้อหา เปนการพิจารณา 
ในเร่ืองความมีอํานาจในการใชคําส่ังทางปกครองตามกฎหมาย ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายท่ีเปนฐานแหงอํานาจ  ความถูกตองของการใชดุลพินิจ ความชัดเจนของเนื้อหา ความเปนไป
ไดท้ังในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายในการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง และความสอดคลอง
ของเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองกับกฎหมายในลําดับช้ันท่ีสูงกวา  
 กฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออกคําส่ังทางปกครองแตละฉบับไมไดใหอํานาจ
เจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับเพื่อดําเนินการใหบรรลุความมุงหมายอะไรก็ได แตให 
 
                                                 

33 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทาง
ปกครอง, (น.54-59), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2557, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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อํานาจเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับเพื่อดําเนินการใหเปนไปตามความตองการ
สวนรวมของประชาชนท่ีเรียกวา "ประโยชนสาธารณะ" เทานั้น เง่ือนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของ
การออกคําส่ังทางปกครองจึงมีสาระสําคัญอยูสอง ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง เจาหนาท่ีตองใช
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพื่อ ดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะ และ
ประการท่ีสอง เจาหนาท่ีตองใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึง
ประโยชนสาธารณะในดานท่ีอยูในเจตนารมณของกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออก
คําส่ังทางปกครองดังกลาวนั้นดวย การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือประโยชนเอกชน 
(Private Interest) ซ่ึงอาจเปนประโยชนสวนตัวของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังเอง หรือประโยชนสวนตัว
ของสมัครพรรคพวกของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังแลวแตกรณีก็ดี การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง
เพื่อดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากประโยชนสาธารณะ
ดานท่ีอยูในเจตนารมณของกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออกคําส่ังทางปกครองนั้นก็ดี 
ถือวาเปน "การใชอํานาจโดยมิชอบ"  
 นอกจากกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจน้ันเองแลว กฎหมายท่ีเปนเง่ือนไข
แหงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง ยังไดแก พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ฯลฯ ท่ีมีผลใชบังคับอยูในเวลาท่ีฝายปกครอง 
กระทําการ รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักความไดสัดสวน (หลักความพอสมควรแกเหตุ)  
หลักความเสมอภาค (หลักการไมเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล) กฎหมายประเพณี และ
หลักกฎหมายท่ัวไป บรรดากฎหมายเหลานี้เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครองโดยทั่วไป 
ไมวาฝายปกครองจะใชอํานาจออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน หรือกระทําการอื่นใดก็ตาม ฝาย
ปกครองจะตองเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย จะออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน หรือกระทํา
การอ่ืนใด โดยฝาฝนกฎหมายเหลานี้ไมได อนึ่ง ในกรณีท่ีใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน 
หรือกระทําการอ่ืนใด ฝายปกครองยังตองเคารพและปฏิบัติตามกฎท่ีตนออกมาใชบังคับอีกดวย34   
 3.3.1.2 หลักเกณฑการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หมายถึง การลบลางคําส่ังทางปกครองให
ส้ินผลไปในทางกฎหมายโดยองคกรของรัฐ อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครองอาจส้ินผลลงไดใน
หลายลักษณะ เชน ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา โดยเง่ือนไข หรือโดยสภาพของเร่ืองเพราะไดมีการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง แตการส้ินผลของคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนบอยท่ีสุด คือ การส้ินผล
ลงโดยเจตนาลบลางโดยองคกรของรัฐ โดยท่ัวไปแลวองคกรของรัฐท่ีสามารถลบลางคําส่ังทาง
                                                 

34 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.60-67). เลมเดิม. 
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ปกครองได ยอมไดแกองคกรตุลาการ และองคกรฝายปกครอง การลบลางคําส่ังทางปกครองโดย
องคกรฝายปกครองอาจเกิดข้ึนไดในสองลักษณะใหญๆ คือ ในกระบวนพิจารณาช้ันอุทธรณโตแยง
คําส่ังทางปกครองและนอกกระบวนพิจารณาช้ันอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครอง โดยการพิจารณา
ลบลางคําส่ังทางปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้น องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย หรือเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเง่ือนไขในการลบลางคําส่ังทางปกครอง หรือทําใหคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวส้ินผลลงมีความแตกตางกัน35 
 โดยท่ัวไปแลว การลบลางคําส่ังทางปกครอง ถือเปนดุลพินิจขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครอง ซ่ึงหมายความวาแมจะมีเง่ือนไขในการลบลางคําส่ังทางปกครองตามกฎหมาย องคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะไมดําเนินการเพิกถอนหรือยกเลิกคําส่ังทางปกครองก็ได อนึ่ง คําส่ังเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หรือคําส่ังยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวย
กฎหมายยอมถือวาเปนคําส่ังทางปกครองเชนกัน ดังนั้นโดยหลักแลวคําส่ังดังกลาวจึงผูกพันอยูกับ
หลักความชอบดวยกฎหมาย และอาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนตอไปไดเชนกัน36 
 เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาว อาจเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองไดท้ังท่ีเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายและคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และไมวา
จะเปนคําส่ังซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง หรือคําส่ังซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังก็
ตาม แตโดยท่ีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง มีผลกระทบตอประโยชนของผูรับคําส่ังและหรือของ
บุคคลภายนอกแตกตางกัน  การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังเปน
การทรยศตอความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังในความคงอยูของคําส่ังไมมากก็นอย  ดังนั้น กฎหมาย
จึงไดบัญญัติกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไวแตกตางกัน ท้ังนี้ โดย
คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ประโยชนสาธารณะท่ีจะพึง
เกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หลักการคุมครองความม่ันคงในนิติฐานะ และความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นประกอบกัน37   
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยท่ีการพิจารณาวินิจฉัยวาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดย
เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 
หรือไม ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยจําตองวินิจฉัยวาคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนเปนคําส่ังท่ีชอบ

                                                 
35 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.73-74). เลมเดิม. 
36 แหลงเดิม. 
37 แหลงเดิม. 
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ดวยกฎหมายหรือคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายเปนลําดับแรก จากนั้นจึงคอยวินิจฉัยวาการเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นหรือไมเปนลําดับตอมา 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองหรือโดยคูกรณีมีคําขอก็ได   
แตการยกเลิกหรือเพิกถอนกระทําไดยากงายเพียงใดข้ึนอยูกับวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปน
คําส่ังท่ีใหประโยชนหรือเปนภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครอง และสภาพความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครองดังกลาว กรณีจึงอาจแยกหลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไวไดเปน 4 กรณี 
ดังตอไปนี้  
 1. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครอง ไดแก คําส่ัง
ทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของผูรับคําส่ัง เชน คําส่ังลงโทษขาราชการ 
หรือเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐทางวินัย คําส่ังลงโทษนักเรียน นิสิต นักศึกษาทางวินัย คําส่ังใหขาราชการ 
ออกจากราชการ การปฏิเสธคําขอใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการหรือกระทําการตางๆ  
คําส่ังไมตออายุใบอนุญาต พักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตใหประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการ  
หรือกระทําการตางๆ คําส่ังบังคับใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนการกระทําตางๆ และบรรดาคําส่ัง 
ทางปกครองอ่ืนใดท่ีกําหนดหนาท่ีหรือสรางภาระหนาท่ีใหแกบุคคล  เปนตน 
 เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวอาจเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังเสียท้ังหมดหรือ
บางสวน โดยจะกําหนดใหผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได ตามมาตรา 50 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253938 อํานาจในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวนี้เปนอํานาจดุลพินิจ ซ่ึงหมายความวาลําพังแตเฉพาะขอเท็จจริงท่ีวาคําส่ังทางปกครองที่
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกไปนั้นเปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมมีผล
เปนการบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวแต

                                                 
38 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บัญญัติวา  
  “คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผล

ยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่กําหนดได แตถาคําสั่งน้ันเปนคําสั่ง 
ซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ การเพิกถอนตองเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 51” 
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อยางใด อยางไรก็ตามบุคคลผูรับคําส่ังท่ีไมเห็นดวยกับคําส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีสิทธิอุทธรณ
โตแยงตามกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณโตแยงไว และหากบุคคลผูรับคําส่ัง
ยังไมพอใจผลการพิจารณาในช้ันอุทธรณ บุคคลดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดีเพื่อใหศาลตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองได ในกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังอุทธรณโตแยงคําส่ัง
ทางปกครอง และปรากฏในช้ันพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองได
ออกไปนั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือศาล 
แลวแตกรณีมีหนาท่ีท่ีจะตองแสดงเจตนาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน39   
 อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ 
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังนั้น มีความไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจงและหรืออยางรายแรง ซ่ึงการ
คงไวของคําส่ังทางปกครองนั้นไมอาจยอมรับได  เม่ือความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวปรากฏขึ้น 
เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาว ตองทําการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นเสีย และการท่ีฝายปกครองปฏิเสธท่ีจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายอยางชัดแจงหรืออยางรายแรงดังกลาว โดยอางวาลวงพนระยะเวลาท่ีคูกรณีอาจอุทธรณ
หรือโตแยงหรือฟองคดีตอศาลไดแลว เขาขายเปนการใชดุลพินิจโดยไมสุจริตของฝายปกครอง40  
 2. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง ไดแก คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปน
การใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดแกบุคคล คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการกอตั้งสิทธิใหแก
บุคคล เชน การอนุญาต การอนุมัติ การรับจดทะเบียน และคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการรับรองสิทธิ
หรือสถานภาพของบุคคล เชน การรับรองสัญชาติไทย เปนตน   
 คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังนั้น  
แมโดยหลักแลวองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําส่ังดังกลาวท้ังหมดหรือบางสวน  
โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได อยางไรก็ตามเปนท่ีเห็นประจักษ
วา หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวอยางไรก็ไดโดย
ไมมีขอจํากัดแลว ยอมไมสอดคลองกับหลักการคุมครองความเช่ือม่ันในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครอง กรณีจึงตองจํากัดอํานาจในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการ

                                                 
39 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.77). เลมเดิม. 
40 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 

(น.68). เลมเดิม. 
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ใหประโยชน ตลอดจนกําหนดคาทดแทนความเสียหายใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองดังกลาวไว  
ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ท้ังนี้ข้ึนอยูกับ
ประโยชนท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับวาเปนประโยชนท่ีเปนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชน
ท่ีแบงแยกได หรือประโยชนอยางอ่ืนท่ีไมใชเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกได41  

 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังอยูในบังคับของหลักกฎหมายท่ีสําคัญสองหลัก ไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง และหลักการคุมครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความ
คงอยูของคําส่ังทางปกครอง หลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับขัดหรือแยงกันโดยหลักความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองบังคับใหตองมีการฟนฟูความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําดังกลาวซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะอยางหน่ึง ดังนั้น จึงตองมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมาย สวนหลักการคุมครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคง
อยูของคําส่ังทางปกครองเรียกรองใหตองคุมครองความเช่ือดังกลาว ดังนั้น จึงตองคงไวซ่ึงคําส่ังทาง
ปกครองนั้น แมจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ดวยเหตุนี้มาตรา 51 และมาตรา 
52 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) จึงได
บัญญัติไววาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้น
กับประโยชนสาธารณะประกอบกัน ซ่ึงหมายความวา ในการพิจารณาวาสมควรเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังหรือไม และในกรณีท่ีสมควร
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันสมควรเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน และสมควรใหการเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองน้ันมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดนั้น เจาหนาท่ี
ผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะตองช่ังตรองดูวาประโยชนสาธารณะท่ีจะพึง
เกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันมีมากหรือนอยกวาความเสียหายท่ีการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นจะกอใหเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้น
เพียงใด แลวตัดสินใจดําเนินการตามผลของการช่ังนํ้าหนักประโยชนท้ังสองฝายดังกลาวโดยในการ
ช่ังนํ้าหนักประโยชนท้ังสองฝายเชนนี้เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ี ในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ชอบที่จะพิจารณาจากความรายแรงของความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงอาจทํา
ใหประโยชนสาธารณะท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีน้ําหนักมากกวาความ
เสียหายท่ีจะเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง รวมทั้งชอบที่จะ 
 
                                                 

41 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.78). เลมเดิม.  
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พิจารณาระยะเวลาตั้งแตวันที่ออกคําสั่ง ทางปกครองจนถึงวันที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาท่ีในการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง และข้ันตอนในการออก
คําส่ังทางปกครองดวย หากระยะเวลาต้ังแตวันท่ีออกคําส่ังทางปกครองจนถึงวันท่ีเจาหนาท่ีผูมี
อํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนานมาก
หรือข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองมีความยุงยากและซับซอนมาก อาจทําใหความเสียหายท่ี
จะเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองมีน้ําหนักมากกวาประโยชน 
สาธารณะท่ีจะพึงเกิดจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง   
 ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนไดก็เฉพาะแตในกรณีท่ีผูรับคําส่ังมีความเช่ือ
เชนนั้นจริงๆ และผูรับคําส่ังจะเกิดความเช่ือเชนนั้นไดก็ตอเม่ือไดทราบถึงความมีอยูของคําส่ังทาง
ปกครองน้ันแลว เชน ไดรับแจงคําส่ังทางปกครองนั้นตามวิธีการแจงท่ีกฎหมายกําหนดแลว  ใน
กรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังไม
วาจะเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดหรือเปนการใหประโยชน
อยางอ่ืนท่ีมิใชการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดจะอางความเช่ือโดย
สุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ันไมได   
 กรณีท่ีหนึ่ง ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 
ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  
ซ่ึงหมายความวาการออกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังเกิดจากการกระทําดังกลาวของผูรับคําส่ังเอง 
 กรณีท่ีสอง ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ ซ่ึง
หมายความวา ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเกิดจากความผิดของผูรับคําส่ังเอง 
ท่ีไดใหขอความซึ่งไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ ท้ังนี้โดยมิพักตองคํานึงวา ผูรับคําส่ัง 
ไดรูหรือควรไตรูถึงความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีไดใหแก
เจาหนาท่ีหรือไม  แตถาความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีผูรับ
คําส่ังใหแกเจาหนาท่ีเกิดจากความผิดของเจาหนาท่ี เชน เกิดจากแบบฟอรม คําขอท่ีเจาหนาท่ีจัดไวใหผู
ยื่นคําขอกรอกขอความ กรณีก็ไมอาจยกเหตุดังกลาวข้ึนอางเพ่ือปฏิเสธความเช่ือโดยสุจริตของผูรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองน้ันได อนึ่ง แมแตในกรณีท่ีขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ
อันเปนเหตุใหคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเกิดจากความผิดของผูรับคําส่ังเองและของ
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เจาหนาท่ีประกอบกัน ผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นก็ไมอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองน้ันไดเชนกัน 
 กรณีท่ีสาม ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองในขณะได
รับทราบคําส่ังทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง  
 นอกจากนั้น ความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนนี้จะไดรับความคุมครอง ตอเม่ือผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดจากคําส่ังทางปกครอง หรือไดดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินไป
แลวโดยไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดหรือการเปล่ียนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแก
กรณี เชน ผูรับทุนการศึกษาไดใชเงินทุนท่ีไดรับไปเพื่อการศึกษาแลว  ขาราชการซ่ึงไดรับอนุมัติให
เบิกคาเชาบานไดทําสัญญาเชาบานกับผูใหเชาแลว ผูรับอนุญาตใหกอสรางอาคารไดทําสัญญาวาจาง
กอสรางอาคารตามแบบแปลนท่ีไดรับอนุญาตและหรือไดลงมือกอสรางแลว ฯลฯ ในกรณีท่ีมีการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดโดยใหมีผลยอนหลังนั้นผูรับคําส่ังนั้น ตองคืนเงิน ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีไดรับไป โดยถาผูรับคําส่ังอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองได การคืนตองนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา
ใชบังดับโดยอนุโลม แตถาผูรับคําส่ังไมอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองได ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงินทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน  ในกรณีท่ี
มีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ี
มิใชการใหเงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดผูรับคําส่ังท่ีไดรับผลกระทบจากการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเชื่อโดยสุจริต
ในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองได แตตองรองขอคาทดแทนภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับแจงใหทราบถึงการเพิกถอนนั้น ท้ังนี้ โดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นชอบท่ีจะแจงใหผูรับคําส่ังทราบถึงสิทธิดังกลาวพรอมกับการแจงใหเขาทราบถึง
การเพิกถอนนั้นดวย อยางไรก็ตาม คาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู
ของคําส่ังทางปกครองนี้ ตองไมสูงกวาประโยชนท่ีผูนั้นอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
ไมถูกเพิกถอน42  
 

                                                 
42 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 

(น.69-73). เลมเดิม. 
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 3. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง   
 คําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนอาจถูกองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองใชดุลพินิจยกเลิกท้ังหมดหรือบางสวนได โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองยกเลิกใหมี
ผลในปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตเทานั้น จะยกเลิกยอนหลังไปในอดีตไมได  และกรณีจะเปนประการ
ใดก็ตาม การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง 
ไมอาจกระทําได ในกรณีตอไปน้ี 1. เปนกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองทําคําส่ังทํานอง
เดียวกันนั้นอีก กรณีเชนนี้เปนกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมไดรับประโยชนใดๆ ท้ังส้ิน
จากการยกเลิกคําส่ังทางปกครอง หรือ 2. เปนกรณีท่ีการยกเลิกไมอาจกระทําไดเพราะเหตุอ่ืน เชน มี
กฎหมายเฉพาะกําหนดเง่ือนไขแหงการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีสรางภาระไวเปนพิเศษ และเง่ือนไข
ดังกลาวมีอยูไมครบถวน ท้ังนี้ ตามมาตรา 53 วรรคหนึ่ง43 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  
 โดยท่ัวไปแลวคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการสรางภาระอาจถูก
ยกเลิกไดในกรณีท่ีสภาพการณทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปหลังจากท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวแลว  แตยังถือวาคําส่ังทางปกครองดังกลาว
นั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย เพราะเวลาท่ีใชในการพิจารณาความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครอง คือ เวลาท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองนั้น44   
 อยางไรก็ตาม แมวาเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวจะมีดุลพินิจท่ีจะเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองน้ันหรือไมก็ไดตามแตจะเห็นสมควรก็ตาม แตมีบางกรณีท่ีดุลพินิจดังกลาวของ
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองลดลงเปน "ศูนย" กลาวคือ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
หนาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีหนาท่ีตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน เชน เจาพนักงานการ
พิมพไดออกคําส่ังหามจําหนายหนังสือเลมหนึ่ง เนื่องจากหนังสือเลมนั้นเปนอันตรายตอศีลธรรม
อันดีของประชาชน ตอมาไดมีการแกไขหนังสือเลมนั้น เสียใหมโดยตัดขอความหรือภาพที่มีลักษณะ

                                                 
43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคหน่ึง บัญญัติวา  
 “คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครองอาจถูก

เพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะที่เพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่
กําหนดได เวนแตเปนกรณีที่คงตองทําคําสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาทํานองเดียวกันน้ันอีก หรือเปนกรณีที่การเพิก
ถอน ไมอาจกระทําไดเพราะเหตุอื่น ทั้งน้ี ใหคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย” 

44 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.85-86). เลมเดิม.  
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เปนอันตรายตอศีลธรรมอันดีของประชาชนออกไป ดังนั้น เม่ือผูพิมพผูโฆษณาหนังสือเลมนั้นรองขอ
เจาพนักงานการพิมพมีหนาท่ีตองเพิกถอนคําส่ังหามจําหนายหนังสือเลมนั้น เพราะการคงไวซ่ึงคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวมีผลกระทบตอเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ 
การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืนของประชาชน และเปนการท่ีไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ    
 ในบางกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําส่ังตองคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย และเม่ือไดคํานึงถึง
ประโยชนของบุคคลภายนอกแลว เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีดังกลาวอาจไมเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันก็ได เชน ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมได
ออกคําส่ังใหผูประกอบกิจการโรงงานแหงหนึ่งหยุดกิจการโรงงานท้ังหมดเปนการช่ัวคราว และ
ปรับปรุงแกไขโรงงานน้ันเสียใหมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด เนื่องจากโรงงานปลอยน้ําเสียลงลํา
คลองสาธารณะกอใหเกิดความเดือดรอนอยางรายแรงแกประชาชนท่ีอาศัยอยูริมลําคลองสาธารณะ 
ดังนั้น ในการพิจารณาวาสมควรเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวหรือไม ปลัดกระทรวง
อุตสาหกรรมหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมตองคํานึงถึง ประโยชนของประชาชนที่อาศัย
อยูริมลําคลองสาธารณะประกอบดวย และเม่ือไดคํานึงถึง ประโยชนของประชาชนที่อาศัยอยูริมลําคลอง
สาธารณะแลว ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมยอมไมอาจ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวไดเพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวทําใหการ
ประกอบกิจการโรงงานท่ีกอใหเกิดความเดือดรอนอยางรายแรงแกประชาชนดําเนินตอไปได45 
 4. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง   
 ถาในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ัง เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวตอง
คํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นกับ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําส่ังก็ยิ่งตองคํานึงถึงหลักการเชนนั้น และในกรณีหลังนี้ผลบังคับของหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองกับผลบังคับของหลักการคุมครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองมิไดขัดหรือแยงกัน แตเสริมกัน
จนทําใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนเปนไปไดยากกวา 
 
                                                 

45 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.74-76). เลมเดิม. 
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การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง การจะ
ยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวจึงตองมีกฎเกณฑท่ีเครงครัด46 กลาวคือ ตองเปนไปตามเหตุท่ีมาตรา 
53 วรรคสอง  (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ไดบัญญัติไว และไมวากรณีจะเปนประการใดก็ตาม การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวย
กฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังตองกระทําภายในเกาสิบวันนับแตวันที่เจาหนาท่ีผูมี
อํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น  
กลาวคือ ไดรูถึงขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไวนั่นเอง คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนท่ีอาจแบงแยกได อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลยอนหลังหรือไมมีผล
ยอนหลัง หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดไดในกรณีดังตอไปนี้ 
 กรณีท่ีหนึ่ง ผูรับคําส่ังทางปกครองมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ วัตถุประสงคของการใหเงิน 
หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดนั้น เชน ทางราชการใหทุนการศึกษาแกดํา 
เพื่อไปศึกษาตอในระดับปริญญาโท สาขาวิชานิติศาสตร ณ ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
แตเม่ือระยะเวลาอันสมควรไดลวงพนไปแลว ดํายังมิไดเดินทางไปศึกษาตอหรือดําไดเดินทางไป
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีแลว แตไดสมัครเขาศึกษาตอในระดับปริญญาโท สาขาวิชา
เศรษฐศาสตร ดังนี้ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการใหทุนการศึกษาหรือผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีดังกลาวอาจเพิกถอนการใหทุนการศึกษาแกดําได 
 กรณีท่ีสอง ผูไดรับประโยชน (ผูรับคําส่ังทางปกครอง) มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชา 
ในอันท่ีจะดําเนินการใหเปนไปตามเงื่อนไขของคําส่ังทางปกครอง โดย "เง่ือนไขของคําส่ังทาง
ปกครอง" ในท่ีนี้มีความหมายเชนเดียวกับ "เง่ือนไข" ในมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติไวในวรรคหน่ึงวา "การออกคําส่ังทางปกครองเจาหนาท่ี
อาจกําหนดเงื่อนไขใดๆ ไดเทาท่ีจําเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย เวนแตกฎหมาย 
จะกําหนดขอจํากัดดุลพินิจเปนอยางอ่ืน" และในวรรคสองวา "การกําหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึงให
หมายความรวมถึงการกําหนดเง่ือนไขในกรณีดังตอไปนี้ตามความเหมาะสมแกกรณีดวย (1) การ
กําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง (2) การกําหนดใหการเร่ิมมีผล
หรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหนาท่ีตองข้ึนอยูกับเหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน (3) ขอสงวน
สิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครอง (4) การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวน 
 
                                                 

46 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.87). เลมเดิม.  
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กระทําหรือตองมีภาระหนาท่ีหรือยอมรับภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ หรือการ 
กําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง หรือเพิ่มขอกําหนดดังกลาว โดยความในมาตรา 53 
วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ท่ีบัญญัติวา "ท้ังนี้ใหนําความ
ในมาตรา 51 มาใชบังคับโดยอนุโลม" หมายความ วาในกรณีท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบ
ดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสิน หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหการ 
เพิกถอนมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไดไปตองนํา
บทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม   
 สวนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการ
ใหเงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได มาตร 53 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมี
ผลต้ังแตขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดได และจะกระทํา
ไดเฉพาะแตในกรณีดังตอไปนี้ 
 กรณีท่ีหนึ่ง มีกฎหมายกําหนดใหเพิกถอนไดหรือมีขอสงวนสิทธิใหเพิกถอนไดใน
คําส่ังทางปกครองน้ันเอง กฎหมายที่ใหอํานาจเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการใหเงิน ใหทรัพยสิน
หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ตัวอยางเชน มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสถานบริการ (ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2446 บัญญัติใหพนักงานเจาหนาท่ี 
มีอํานาจไมตออายุใบอนุญาต หรือส่ังพักใชใบอนุญาตหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตไดโดยใหคํานึงถึง
ความรายแรงของการกระทําผิด ในกรณีท่ีผูรับอนุญาตต้ังสถานบริการขาดคุณสมบัติ หรือเม่ือสถาน
บริการใดดําเนินกิจการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ยินยอมหรือ
ปลอยปละละเลยใหมีการมั่วสุม เพื่อกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดหรือมีการกระทําความผิด
เกี่ยวกับยาเสพติดในสถานบริการ หรือดําเนินกิจการสถานบริการโดยไมปฏิบัติตามหรือฝาฝน
บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติหรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัตินี้  
 กรณีท่ีสอง คําส่ังทางปกครองนั้นมีขอกําหนดใหผูรับประโยชนตองปฏิบัติ แตไมมีการ
ปฏิบัติภายในเวลาท่ีกําหนด ท้ังนี้โดยมิพักตองคํานึงวาการท่ีผูรับประโยชนมิไดปฏิบัติตามขอกําหนด
เปนเพราะความผิดของผูนั้นหรือไม เชน เจาทาออกใบอนุญาตใหเอกกอสรางทาเทียบเรือโดยได
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาง
ขอกําหนดผนวกคําส่ังทางปกครองดังกลาวไววาตองกอสรางกําแพงคอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิง
บริเวณทาเทียบเรือพัง ท้ังนี้ กอนเปดใชทาเทียบเรือ ปรากฏวา เม่ือสรางทาเทียบเรือแลวเสร็จและ 
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เปดใชแลว แตยังไมไดกอสรางกําแพงคอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิงบริเวณทาเทียบเรือพัง ดังนั้น 
เจาทาจะเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางทาเทียบเรือเสียก็ได แมวาการท่ียังไมไดกอสรางกําแพง
คอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิงบริเวณทาเทียบเรือพังนั้นจะไมใชความผิดของผูรับคําส่ังก็ตาม 
 กรณีท่ีสาม ขอเท็จจริงและพฤติการณเปล่ียนแปลงไปซ่ึงหากมีขอเท็จจริงและพฤติการณ
เชนนี้ในขณะทําคําส่ังทางปกครองแลว เจาหนาท่ีคงไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น และหากไม 
เพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได เชน บริษัท ก. จํากัด ไดรับสัมปทาน
ทําไมหวงหามในปาแหงหนึ่ง ในระหวางอายุสัมปทานปรากฏวาไฟไหมปาในบริเวณใกลเคียงเขต
สัมปทานของบริษัท ก. จํากัด เปนเหตุใหตนไมในปาเหลือนอยกวาท่ีควรจะมีมาก ดังนั้นจะ 
เพิกถอนสัมปทานท่ีใหแกบริษัท ก. จํากัด เสียก็ได 
 กรณีท่ีส่ี บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเชนนี้ในขณะทําคําส่ัง 
ทางปกครองแลว เจาหนาท่ีคงจะไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น แตการเพิกถอนในกรณีนี้ ใหกระทํา
ไดเทาท่ีผูรับประโยชนยังไมไดใชประโยชนหรือยังไมไดรับประโยชนตามคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว และหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได เชนเจาพนักงาน
ทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตกอสรางอาคารคอนกรีตเสริมเหล็กสูง
เจ็ดช้ัน หลังจากนั้นไมนานไดมีการแกไขเพ่ิมเติมขอบัญญัติทองถ่ินโดยขอบัญญัติทองถ่ินท่ีแกไข
ใหมหามมิใหกอสรางอาคารสูงเกินหาช้ัน ดังนี้ หากยังไมไดลงมือกอสรางอาคาร และถาปลอยให
กอสรางอาคารตามท่ีไดรับอนุญาตจะกอใหเกิดความเสียหายตอทัศนียภาพของเมืองซ่ึงเปน
ประโยชนสาธารณะ เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคารนั้นเสียได   
 กรณีท่ีหา อาจเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชน 
อันจําเปนตองปองกันหรือขจัดเหตุดังกลาว เชน เจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุม
อาคารออกใบอนุญาตใหบริษัท ส. จํากัด กอสรางอาคารโรงแรมขนาดใหญบนท่ีดินแปลงหนึ่ง ระหวาง
การกอสรางพบวาใตดินในบริเวณนั้นเปนโบราณสถานท่ีมีคุณคาทางโบราณคดี ซ่ึงเปนประโยชน
สาธารณะ ดังนั้น เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคารนั้นได ในกรณีท่ีมี
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการให
เงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดเพราะเหตุตามกรณีท่ีสาม กรณีท่ีส่ี และกรณีท่ี
หา ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู
ของคําส่ังทางปกครองนั้น และตองนํามาตรา 52 มาใชบังคับโดยอนุโลม กลาวคือ ผูรับคําส่ังทาง
ปกครองท่ีถูกเพิกถอนตองรองขอคาทดแทนภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงให
ทราบถึงการเพิกถอน ท้ังนี้โดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองชอบ 
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ท่ีจะแจงใหผูรับคําส่ังทราบถึงสิทธิดังกลาวพรอมกับการแจงใหเขาทราบถึงการเพิกถอนนั้นดวย  
โดยคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง
จะตองไมสูงกวาประโยชนท่ีผูนั้นอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมถูกเพิกถอน47 
 กลาวโดยสรุปไดวา หลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามระบบ 
กฎหมายไทยน้ัน ไดกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาไวตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการกําหนดหลักเกณฑโดยพิจารณาจากสภาพความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครอง และคุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองเกี่ยวกับการใหประโยชนกับผูรับ
คําส่ังทางปกครองเปนหลักในการพิจารณา ท้ังนี้ หากคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวย
กฎหมายและเปนภาระหรือไมใหประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครองยอมยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตก็ได หากเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและเปนภาระหรือไมใหประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครองแลว ฝาย
ปกครองยอมยกเลิกหรือเพิกถอนไดแตจะใหมีผลยอนหลังไมได ท้ังยังไมอาจเพิกถอนไดถาการเพิก
ถอนนั้นทําใหตองออกคําส่ังเชนเดิมใหม หรือการเพิกถอนจะกระทบตอสิทธิประโยชนของบุคคล 
ภายนอกอยางมีนัยสําคัญ หากคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายและเปนการให
ประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครองยอมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตก็ได แตการวินิจฉัยวาสมควรเพิกถอนหรือไม 
และใหมีผลยอนหลังไปแคไหนเพียงใดนั้น ตองคํานึงถึงการคุมครองความเช่ือถือโดยสุจริตใน
คําส่ังทางปกครองของผูรับคําส่ังทางปกครองกับประโยชนสาธารณะประกอบดวย และหากคําส่ังทาง
ปกครองเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองแลว ฝายปกครอง
จะยกเลิกหรือเพิกถอนใหมีผลยอนหลังไมได และจะกระทําไดภายใตเง่ือนไข 5 ประการ ไดแก 1. 
เม่ือมีกฎหมายหรือขอสงวนสิทธิใหเพิกถอนได 2. ผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติการใดๆ ภายใน
เวลาตามท่ีคําส่ังทางปกครองนั้นกําหนดไว 3. ขอเท็จจริงหรือพฤติการณเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมี
ขอเท็จจริงนั้นในขณะออกคําส่ังทางปกครองแลวฝายปกครองคงไมออกคําส่ังทางปกครองนั้น และ
การไมเพิกถอนคําส่ังดังกลาวจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะ 4. บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไปซ่ึง
หากมีบทกฎหมายน้ันในขณะออกคําส่ังทางปกครองแลวฝายปกครองคงไมออกคําส่ังทางปกครอง
นั้น และผูรับคําส่ังทางปกครองยังไมไดรับหรือยังไมไดใชประโยชนจากคําส่ังทางปกครองนั้น 
ท้ังการไมเพิกถอนคําส่ังดังกลาวจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะ 5. การใหคําส่ังทางปกครอง 
 
                                                 

47 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.76-84). เลมเดิม. 
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ดังกลาวมีผลตอไปจะเกิดความเสียหายรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชนอันจําเปน 
ตองปองกันหรือกําจัดเหตุเหลานั้น อยางไรก็ตาม การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชบังคับโดยตรงกับกรณีท่ีฝายปกครอง
พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หาไดใชบังคับในกรณีท่ีมีการฟองศาลใหตรวจสอบ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวยไม ศาลจึงอาจมีคําพิพากษาให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองใหมีผลยอนหลังไดแมจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีให
ประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง ตามอํานาจหนาท่ีของศาลท่ีกําหนดในกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา
ความของศาลนั้น โดยอาจไมจําตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองน้ันแต
อยางใดเลยก็ได48 
 3.3.2 อํานาจในการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองของ
ผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 
มาตรา 14 
 แนวความคิดในการปฏิรูปการเมืองในชวงปพุทธศักราช 2540 ไดกอใหเกิดการจัดต้ัง
องคกรตามรัฐธรรมนูญเพื่อเปนกลไกในดานตางๆ ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
องคกรหนึ่งท่ีไดจัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 (ปจจุบันเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552) มีวัตถุประสงคในการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐของ 
เจาหนาท่ีฝายปกครอง โดยเนนการควบคุมความเปนธรรมและความเหมาะสม เชน การปฏิบัติ
หนาท่ีท่ีลาชาหรือมีข้ันตอนมากเกินควร การใชดุลพินิจไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม เปนตน โดย
ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรท่ีถือเปนสวนเสริมท่ีมุงเนนในดานควบคุมการใชอํานาจดวยความเปน
ธรรมและความเหมาะสม ซ่ึงไมซํ้าซอนกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน โดยเฉพาะคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท่ีมุงควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตและประพฤติมิชอบ และรํ่ารวยผิดปกติ49  
 
 
 

                                                 
48 แหลงเดิม. 
49 จาก “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา “, โดย ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, วารสารกฎหมาย, 19(1),  

น. 112-113. 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 1350 
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีโดยทั่วไปของผูตรวจการแผนดินไว โดยมีอํานาจในการพิจารณาสอบสวน
ขอเท็จจริง ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี 
ตามกฎหมาย ปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ
ประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม รวมถึงการ
ตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม นอกจากน้ีผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจหนาท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ ติดตาม ประเมินผล และจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวม
ตลอดถึงขอพิจารณาเพื่อแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และรายงานผลการตรวจสอบและผลการ
ปฏิบัติหนาท่ีพรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป   

                                                 
50 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 13 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
 (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
  (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
  (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดย
ไมเปนธรรม ไมวาการน้ันจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

  (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งน้ีไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

  (ง) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 (2) ดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญ 
 (3)  ติดตาม ประเมินผล และจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวมตลอดถึงขอ 

พิจารณาเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณีที่เห็นวาจําเปน 
 (4)  รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่พรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภา ผูแทน 

ราษฎร และวุฒิสภาทุกป ทั้งน้ี ใหประกาศรายงานดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและเปดเผยตอสาธารณะดวย 
 การใชอํานาจหนาที่ตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ใหผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวน

แตเปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวม
หรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได” 
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 นอกจากอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดินดังกลาวขางตนแลว อํานาจสําคัญ
อีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดิน คือ อํานาจในการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
และรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 
1451 ท่ีกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญในกรณีท่ี
ตรวจสอบพบบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  และในกรณีท่ีทํา
การตรวจสอบการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายแลวพบวากฎ 
ขอบังคับ ระเบียบ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  ใหเสนอเร่ืองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง เพื่อขอใหศาล
ปกครองพิจารณาวินิจฉัยกฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทํานั้นๆ ซึ่งในสวนที่เกี่ยวกับ
อํานาจขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น พระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 4352 ไดกําหนดหลักการที่สอดรับ
กัน โดยบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมีสิทธิเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองไดในกรณีท่ี
ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําใดๆ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบ
ดวยกฎหมาย โดยใหผูตรวจการแผนดินมีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดี   
 จุดประสงคประการหน่ึงของการกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองน้ัน เปนจุดประสงคท่ีตองการกําจัดผลกระทบ 
และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายซ่ึงมีความสอดคลองกับ
อํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย

                                                 
51 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 14 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเมื่อเห็นวามีกรณี ดังตอ  

ไปน้ี 
 (1) บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวย

ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญโดยไมชักชา เพ่ือใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
 (2) กฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 13 (1) (ก) มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองโดยไมชักชา 
เพ่ือใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย” 

52 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติวา  
 “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอ
ความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามสีิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 
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ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542  การศึกษาถึงแนวทางการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย จึงเปนประโยชนตอการศึกษาหาแนวทางและรูปแบบท่ีสงเสริม
การยกเลิกหรือเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือคําส่ังทางปกครองท่ีออกจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ
ดวยกฎหมายหรือโดยทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ การที่ผูตรวจการแผนดินจะเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลปกครองเพ่ือขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
มีขอพิจารณาท่ีนาสนใจ ดังนี้53 
 (ก) เร่ืองหรือการกระทําทางปกครองท่ีผูตรวจการแผนดินจะเสนอใหศาลปกครอง
พิจารณา อาจเปนเร่ืองท่ีผูตรวจการแผนดินดําเนินการสอบสวนตามท่ีมีผูยื่นคํารองขอใหตรวจสอบ 
การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 13 (1) 
(ก) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 หรือเปนเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินดําเนินการสอบสวนเองเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหาย
ของประชาชนสวนรวมหรือเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ตามมาตรา 13 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 อยางไรก็ตามในกรณีท่ี 
ผูตรวจการแผนดินทําการสอบสวนตามคํารองเรียนนั้น ผูตรวจการแผนดินไมไดผูกพันตามเหตุผล
ของผูรองเรียนแตอยางใด เชน หากมีผูยื่นคํารองวาหนวยงานของรัฐแหงหนึ่งออกคําส่ังทาง
ปกครองโดยมิชอบเพราะผูออกคําส่ังทางปกครองไมเปนกลาง ผูตรวจการแผนดินอาจเห็นวาคําส่ังทาง
ปกครองน้ันออกโดยมิชอบดวยเหตุอ่ืนก็ได เชน การไมเปดโอกาสใหคูกรณีโตแยงหรือแสดง
ขอเท็จจริงเพียงพอ  การไมระบุเหตุผลในคําส่ังทางปกครองไมเพียงพอ เปนตน 
 (ข) เร่ืองท่ีผูตรวจการแผนดินจะรองขอตอศาลปกครองพิจารณาไดตองเปนการกระทํา
ของหนวยงานทางปกครองในลักษณะใดลักษณะหนึ่งตามมาตรา 9 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดวย หากเปนเร่ืองท่ีไมอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแลว แมเปนเร่ืองท่ีขัดตอกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญ 
ศาลปกครองก็ยอมไมมีอํานาจท่ีจะพิจารณาพิพากษาได ดังเชนกรณีตามคําวินิจฉัยของศาล

                                                 
53 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาที่ และการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลปกครอง” (รายงานผลวิจัย)  ทุนสนับสนุนศาลปกครอง, ธันวาคม 
2544, น.143-167 
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รัฐธรรมนูญท่ี 24/254354 วาระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยการสั่งใหมีการเลือกต้ังใหม
กอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2543 ลงวันท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ขอ 3 และ
ขอ 6 ทวิ ของระเบียบดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ เปน “กฎ” ขององคกรอิสระ ไมอยูภายใตการควบคุม
ของศาลปกครอง เพราะรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาเฉพาะกรณีท่ีเปนขอ
พิพาทระหวางองคกรของรัฐท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
คณะกรรมการการเลือกตั้งไมใชหนวยงานท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลแต
อยางใด กฎของคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไมอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง  
 (ค) ในกรณีท่ีประชาชนมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองวา
ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และศาลปกครองไดพิพากษายกฟองคดีดังกลาวแลว หากบุคคลนั้น 
นําประเด็นตามคํารองดังกลาวมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน และผูตรวจการแผนดินไดนําเสนอ
ประเด็นดังกลาวตอศาลปกครองใหพิจารณาพิพากษา ยอมเปนถือวาเปนการฟองซํ้า55 
 (ง) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ังทางปกครองภายในฝายปกครอง  
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง56  
ซ่ึงกําหนดใหการฟองคดีตอศาลปกครองเกี่ยวกับเร่ืองใด หากมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนเฉพาะ
สําหรับการแกไขความเดือดรอนและเสียหายเกี่ยวกับเร่ืองนั้นไวแลว ตองดําเนินการตามข้ันตอนท่ี
กฎหมายดังกลาวกําหนดไวเสียกอน และเม่ือไมไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ัน หรือส่ังการโดยไม

                                                 
54 จาก ความรูทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ  (น.112-113), โดย บรรเจิด  สิงคเนติ, 2554, กรุงเทพฯ:

วิญูชน . 
55 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 3 
สํานักงานศาลปกครอง,  น. 8-9 

56  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 บัญญัติวา  
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน

เน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

 ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ือง
ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาว และไดมีการสั่งกาตามกฎหมายน้ัน หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายน้ันกําหนด” 
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ถูกตองตามกฎหมายน้ัน หรือไมมีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร  จึงจะนําเร่ืองดังกลาวฟองตอศาล
ปกครองได  กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินจะรองขอใหศาลปกครองพิจารณาตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครอง จึงเปนขอพิจารณาวาผูตรวจการแผนดินตองปฏิบัติตามความใน
มาตรา 42 วรรคสอง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
หรือไม 
 ในการพิจารณาประเด็นดังกลาว จําเปนตองพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองเสียกอน เพราะกรณีท่ีกฎหมายกําหนดข้ันตอนเฉพาะสําหรับการแกไขความ
เดือดรอนและเสียหายเกี่ยวกับเร่ืองนั้นไวแลว ก็คือกรณีท่ีกฎหมายไดกําหนดข้ันตอนการอุทธรณ
ภายในฝายปกครอง ซ่ึงเง่ือนไขประการหน่ึงของการอุทธรณภายในฝายปกครอง คือ ผูอุทธรณตองเปน 
“คูกรณี”  และเม่ือมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253957 ไดกําหนด
ความหมายของคูกรณีวาตองเปนผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง และผูซ่ึง
ไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือนจาก
ผลของคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังปกครองท่ีผูตรวจการแผนดินไมไดเปนผูรับคําส่ังโดยตรง จึงไม
ทําใหผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนคูกรณีไปได  ผูตรวจการแผนดินจึงไมอยูในฐานะท่ีจะเปนผู
อุทธรณภายในฝายปกครองได หรือไมสามารถท่ีจะดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว
สําหรับการแกไขความเดือดรอนและเสียหายนั่นเอง  
 ปญหาท่ีตองพิจารณาในประเด็นตอไป คือ หากผูตรวจการแผนดินไมอยูในฐานะ 
ท่ีจะอุทธรณไดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ผูตรวจการแผนดินจะสามารถรองขอตอศาลปกครองใหพิจารณาความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดหรือไม  ซ่ึงในประเด็นนี้หากตีความวาผูตรวจการแผนดินไม
สามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองไดเพราะไมอาจอุทธรณภายในฝายปกครองไดแลว ยอมทํา
ใหผูตรวจการแผนดินไมอาจรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองเก่ียวกับคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลตอ
ประชาชนไดเลย  แตหากตีความวาการรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินตาม
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนขอยกเวน
ของการอุทธรณภายในฝายปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

                                                 
57 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 2539 มาตรา 5 บัญญัติวา 
 “ในพระราชบัญญัติน้ี 
 คูกรณี หมายความวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูน้ันจะถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง” 
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมทําใหผูตรวจการแผนดินสามารถรองขอหรือฟองคดีตอ
ศาลปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดแมจะมิไดมีการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองก็ตาม  ในประเด็นนี้เห็นวาถาผูตรวจการแผนดินไมสามารถรองขอหรือฟองคดี
ตอศาลปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเพราะไมไดอุทธรณ
ภายในฝายปกครองแลว จะทําใหผูตรวจการแผนดินไมสามารถอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในมาตรา 
14  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 และมาตรา 43 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาใชในการรองขอหรือ
ฟองคดีตอศาลปกครองไดในทุกกรณี และไมสมดังเจตนารมณของบทกฎหมายท่ีประสงคใหมีกลไก
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของผูตรวจการแผนดินและศาลปกครอง จึงเห็นวาผูตรวจการ
แผนดินไมจําตองดําเนินการอุทธรณภายในฝายปกครองก็สามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาล
ปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได เพราะกฎหมายประสงค
จะใหผูตรวจการแผนดินเปนองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการใช
อํานาจโดยชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองและรัฐ และผูตรวจการแผนดินมิใชผูเสียหายหรือจะ
ถูกกระทบสิทธิตอคําส่ังทางปกครองโดยตรง จึงไมมีความจําเปนตองขอใหฝายปกครองทบทวน
คําส่ังทางปกครองเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหาย แตเปนผูมีสิทธิเสมือนผูเสียหายในการรองขอ
หรือฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐ  
ผูตรวจการแผนดินจึงสามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดแมไมมีการอุทธรณภายในฝายปกครองก็ตาม58 
 (จ) กรณีท่ีผูเดือดรอนเสียหายจากคําส่ังทางปกครองและผูตรวจการแผนดินไดเสนอเร่ือง 
ตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองโดยอาศัยมูลกรณี
เดียวกัน ในกรณีนี้ หากเหตุผลท่ีกลาวอางของผูเดือดรอนเสียหายแตกตางกับผูตรวจการแผนดิน 
ศาลปกครองตองพิจารณาเหตุผลของท้ังสองฝายจะถือคําฟองของฝายใดเปนคําฟองหลักมิไดเพราะ 
ผูฟองคดีตางมีสิทธิในการฟองคดีท้ังคู และแมผูฟองคดีฝายหนึ่งฝายใดถอนฟองก็จะไมกระทบตอสิทธิ
การฟองคดีของอีกฝาย เพราะแมผูเดือดรอนเสียหายจะไมติดใจเอาความแลว แตผลการฟองคดีของ
ผูตรวจการแผนดินอาจนํามาซ่ึงการปรับปรุงแกไขกฎอันเปนท่ีมาของคําส่ังทางปกครอง หรือ
มาตรฐานและแนวทางการออกคําส่ังทางปกครองในเรื่องนั้นๆ อยางไรก็ตามหากเปนคดีละเมิด 
 

                                                 
58 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 3 
สํานักงานศาลปกครอง  หนา 7 
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ของฝายปกครองที่ไดฟองเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทนแลว หากผูเดือดรอนเสียหายไดถอนฟองคดี
แลว คําฟองของผูตรวจการแผนดินอาจตกไปดวยหากการดําเนินคดีดังกลาวไมไดมีผลประโยชน 
สาธารณรวมอยูดวย แตการฟองคดีละเมิดของฝายปกครองประเภทนี้ก็เปนปญหาวาอํานาจฟองคดี
ของผูตรวจการแผนดินจะครอบคลุมไปถึงหรือไม  
 (ฉ) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเร่ืองอายุความสะดุดหยุดอยูในกรณีท่ีมีการรองเรียนตอ
ผูตรวจการแผนดินกอนมีการฟองตอศาลปกครอง กรณีท่ีอายุความท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองจะสะดุดหยุดอยูนั้น ไดกําหนดไวในมาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 253959 วากรณีท่ีมีการอุทธรณคําส่ังทางปกครองหรือยื่นใหคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวินิจฉัยช้ีขาด ใหอายุความสะดุดหยุดอยูไมนับในระหวาง
นั้นจนกวาการพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดยประการอ่ืน แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอ
หรือท้ิงคําขอใหถือวาอายุความเรียกรองของผูยื่นคําขอไมเคยมีการสะดุดหยุดอยูเลย และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญศาลปกครองสูงสุด วาดวยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอท่ี 31 กําหนด
ไววาในกรณีท่ีมีการฟองตอศาลอ่ืนท่ีไมใชศาลปกครอง ถาปรากฏวาศาลนั้นไมรับฟองเพราะไมมี
อํานาจพิจารณาคดี หรือผูฟองคดีถอนคําฟองเพื่อนํามาฟองใหมตอศาลปกครอง ใหถือวากําหนดเวลา
ฟองคดีตอศาลปกครองสะดุดหยุดอยูนับแตวันยื่นคําฟองถึงวันท่ีคดีของศาลอ่ืนส้ินสุด   
 สําหรับการนําขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองไปรองเรียน 
ตอผูตรวจการแผนดิน ไมมีกฎหมายใดกําหนดไววาจะมีผลตออายุความเชนไร ท้ังการรองเรียนตอ
ผูตรวจการแผนดินไมใชการอุทธรณภายในฝายปกครอง การนําขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการ
กระทําทางปกครองไปรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินจึงไมทําใหอายุความการฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูเดือดรอนเสียหายสะดุดหยุดอยูแตอยางใด  ผูเดือดรอนเสียหายจึงตองพิจารณาวาจะ
เลือกนําขอพิพาทรองเรียนหรือฟองคดีตอหนวยงานใด 
 ในทางกลับกันหากผูเดือดรอนเสียหายไดฟองคดีตอศาลปกครองแลว ผูตรวจการ
แผนดินยอมไมสามารถรับไวพิจารณาได ตามมาตรา 28 (2) แหงพระราชบัญญัติประกอบ

                                                 
59 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 67 บัญญัติวา 

 “เมื่อมีการอุทธรณตามบทบัญญัติในสวนที่ 5 ของหมวด 2 แหงพระราชบัญญัติน้ี หรือการยื่นคําขอ 
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทกุขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา
เพ่ือใหวินิจฉัยช้ีขาดแลวใหอายุความสะดุดหยุดอยู ไมนับในระหวางน้ันจนกวาการพิจารณาจะถึงที่สุดหรือเสร็จไป
โดยประการอ่ืน แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอหรือทิ้งคําขอใหถือวาอายุความเรียกรองของผูยื่นคําขอไมเคย 
มีการสะดุดหยุดอยูเลย” 
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รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 255260 แตหากศาลปกครองมีคําส่ังไมรับคําฟองเน่ืองจาก
เปนขอพิพาทท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา หรือผูฟองคดีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีท่ีศาลปกครองกําหนด หรือกรณีท่ีศาลปกครองพิพากษายกฟองเพราะเปนเร่ือง
ดุลพินิจโดยแทท่ีศาลปกครองจะไมเขาไปตรวจสอบแลว จะถือวาเปนเร่ืองท่ียังไมมีการพิพากษา
หรือคําส่ังเด็ดขาด ผูตรวจการแผนดินยอมสามารถรับไวพิจารณาได61 
 (ช) ขอพิจารณาเกี่ยวกับอายุความการฟองคดีของผูตรวจการแผนดินตอศาลปกครอง  
เง่ือนไขการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น นอกจากเง่ือนไขเกี่ยวกับการอุทธรณภายในฝายปกครอง 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง 
แลว  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 4962 ยังได
กําหนดเง่ือนไขเกี่ยวกับอายุความไววาการฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแต
วันท่ีรู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี ปญหาท่ีตองพิจารณาสําหรับเร่ืองนี้ คือ การขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ังทางปกครองโดยผูตรวจการแผนดิน
ตองอยูภายใตอายุความนี้หรือไม และหากอยูภายใตอายุความดังกลาวแลว จะเร่ิมนับอายุความ
เม่ือใด 
 ปญหาวาการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ัง
ทางปกครองผูตรวจการแผนดินตองอยูภายใตอายุความหรือไม นั้น เห็นวาเม่ือพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมไดกําหนดบทบัญญัติเฉพาะไวสําหรับ
เง่ือนไขทางอายุความของการฟองคดีโดยผูตรวจการแผนดิน  การฟองคดีของผูตรวจการแผนดินจึง
ตองอยูภายใตอายุความสําหรับการฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

                                                 
60 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 28 บัญญัติวา 

 “เรื่องที่ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 
 (2) เรื่องที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคํา พิพากษาหรือมีคํา สั่งเสร็จเด็ดขาดแลว” 
61 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 33 
สํานักงานศาลปกครอง  หนา 3-4 

62 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 บัญญัติวา  
 “การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 

หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกรองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีบท
กฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น” 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นี้ดวย  เพราะบทบัญญัติตามมาตรา 49 ดังกลาว 
ประสงคจะใชบังคับสําหรับการฟองคดีโดยท่ัวไปทุกประเภท 
 เม่ือการฟองคดีของผูตรวจการแผนดินตองอยูภายใตอายุความสําหรับการฟองคดีแลว  
ปญหาอีกประการหน่ึงท่ีตองพิจารณาคือ อายุความสําหรับการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ังทางปกครองของผูตรวจการแผนดินจะเร่ิมนับเม่ือใด กลาวคือ 
ตามท่ีมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหเร่ิมนับเม่ือ “วันท่ีรู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี” ซ่ึงการท่ีผูตรวจการแผนดินรูหรือ
ควรรูนั้น จะหมายถึงวันท่ีผู เดือดรอนเสียหายมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน หรือวันท่ีผูตรวจการ 
แผนดินไดผลการตรวจสอบถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ในกรณีท่ีเห็นวา 
อํานาจในการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินวาคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองไมชอบดวย
กฎหมายดวยเหตุใดนั้น หาไดยึดติดอยูกับเหตุผลหรือขอเท็จจริงท่ีถูกนําเสนอจากการรองเรียนของ 
ผูเดือดรอนเสียหาย  แตผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบและพิจารณาวินิจฉัยถึงสาเหตุแหง
ความบกพรองหรือความไมชอบดวยกฎหมายไดดวยตนเอง ความรับรูถึงเหตุแหงการฟองคดี
ระหวางผูเดือดรอนเสียหายกับผูตรวจการแผนดินจึงแตกตางกัน จึงเห็นวาอายุความฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูตรวจการแผนดินในกรณีนี้เร่ิมนับเม่ือวันท่ีผูตรวจการแผนดินไดผลการตรวจสอบถึง
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง โดยไมไดผูกพันอยูกับความรูหรือควรรูถึงเหตุ
ฟองคดีของผูเดือดรอนเสียหายแตอยางใด ในกรณีตามความเห็นนี้ แมวาผูเดือดรอนเสียหาย
ประสงคจะหลีกเล่ียงอายุความโดยนําเร่ืองมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินภายหลังท่ีตนไมได
ดําเนินการฟองรองในอายุความก็ตาม แตเม่ือการพิจารณาวินิจฉัยและรับรูถึงเหตุแหงความไมชอบ
ดวยกฎหมายของผูตรวจการแผนดินแยกออกจากความรับรูของผูเดือดรอนเสียหายแลว  การ
รองเรียนของผูเดือดรอนเสียหายยอมไมทําใหตนกลับมีสิทธิฟองคดีข้ึนใหมแตประการใด แตเปน
อํานาจของผูตรวจการแผนดินในการพิจารณาถึงเหตุผลและความเหมาะสมในการดําเนินการฟองคดี
ตอศาลปกครอง  
 3.3.3 กระบวนการขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรืออนุญาต
ใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ ตามตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรอิสระ มีภารกิจหลักในการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐ และขับเคล่ือนมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
และเจาหนาท่ีของรัฐ เชน มาตรการตรวจสอบผลประโยชนทับซอนของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
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ตลอดจนคูสมรสและบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ วาตองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนของบริษัท  
หามดําเนินกิจการในลักษณะหาผลประโยชนทับซอนหรือท่ีขัดกับหนาท่ีในตําแหนงท่ีดํารงอยู 
(Conflict of Interests) มาตรการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนเจาของกิจการหรือเปนผูถือหุน
ในกิจการส่ือสารมวลชนเพื่อปองกันการใชส่ือสารมวลชนแสวงหาประโยชน และมาตรการท่ี
กําหนดใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินของ
ตนเอง คูสมรส  และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ ตลอดท้ังทรัพยสินท่ีอยูในความดูแลหรืออยูในการ 
ถือครองของผูอ่ืนท้ังโดยตรงและโดยออม63    
 นอกจากนี้ยังมีกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงสําหรับการกระทําของผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือมี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ โดยผลของการไตสวนขอเท็จจริงดังกลาว หากปรากฏวาผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําความผิดตามท่ีถูกกลาวหา คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทํา
การชี้มูลความผิด ซ่ึงเปนเหตุใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองถูกถอดถอน
หรือมีความรับผิดในทางวินัยหรือทางอาญา แลวแตกรณี ผลจากการช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. นั้น นอกจากจะทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีความรับผิดในทางวินัยและทางอาญาแลว
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 
2542 มาตรา 99  ยังกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิหรือ
สิทธิประโยชนท่ีไดจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบของเจาหนาท่ีของรัฐและทําใหเสียหายแกทาง
ราชการดวย 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ใหอํานาจกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน 
การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
และเกิดความเสียหายแกทางราชการ โดยมีเง่ือนไขวาตองเปนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล
ความผิดเจาหนาท่ีของรัฐ และการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้น 
เกิดจากการกระทําความผิดของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด  บทบัญญัติ
มาตราดังกลาวมีจุดประสงคเพ่ือแกไขเยียวยาผลกระทบและความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ โดยสรางกระบวนการ
ภายหลังจากท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ซ่ึงถือเปนกระบวนการท่ีเพิ่มเติมข้ึนและสามารถ 
 
                                                 

63 “กฎหมายกับการปองกันและปราบรามการทุจริต.”  เลมเดิม.  
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แยกออกจากกระบวนการลงโทษผูกระทําความผิดในทางวินัยและทางอาญา  และเปนกระบวนการท่ี
ประสงคใหการปองกันและปราบปรามการทุจริตเปนไปโดยสมบูรณรอบดาน เปนสวนเติมเต็มของ
กระบวนการลงโทษทางอาญาและทางวินัยกับผูกระทําความผิด กลาวคือ กระบวนการลงโทษทาง
อาญาและทางวินัยนั้น เปนกระบวนการท่ีมีลักษณะควบคุมและลงโทษผูกระทําความผิด  แต
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ 
อันเนื่องมาจากการกระทําความผิดนั้น เปนกระบวนการท่ีมีลักษณะแกไขและเยียวยาส่ิงท่ีถูกทําลาย
หรือถูกทําใหเส่ือมลงจากการทุจริตหรือการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายใหกลับคืนสูสภาพเดิม 
หรืออยางนอยก็ไมกอใหเกิดความเสียหายตอไป 
 กระบวนการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชน
หรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  มีจุดเร่ิมตน
กระบวนการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐเสียกอน ไมวาการช้ี
มูลความผิดนั้นจะเปนการวินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นมีความผิดทางอาญาหรือมีความผิดทาง
วินัยก็ตาม  หากการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดดังกลาว เปน
การอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวย
กฎหมายหรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการแลว คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยอมมีอํานาจตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ท่ีจะดําเนินการเพื่อใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้นได  เม่ือกฎหมายกําหนดจุดเร่ิมตนของกระบวนการ
โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐผูหนึ่งผูใดกอน ดังนั้นมติช้ีมูล
ความผิดกับเจาหนาท่ีผูอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ัง จึงเปนเงื่อนไขในการใชอํานาจดําเนิน
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว   
 ข้ันตอนการดําเนินการเพ่ือใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต 
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น มาตรา 99 วรรคสอง แหงพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดใหนํา
กระบวนการตามมาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงเปนการนํากระบวน 
การดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยมาใช
บังคับกับการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึง
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  กลาวคือ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดแลว ใหสงรายงาน
พรอมความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อใหดําเนินการรองขอใหศาล 
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มีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือ 
เอกสารสิทธิท่ีเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกช้ีมูลความผิดไดอนุมัติหรืออนุญาตใหไปโดยใหผูบังคับบัญชา
หรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณาดําเนินการภายในสามสิบวัน และสงสําเนาคํารองขอตอ
ศาลใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายในสิบหาวัน หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของ
ดังกลาวละเลยไมดําเนินการ ใหถือวาเปนการกระทําความผิดทางวินัยหรือตามกฎหมายวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของนั้น และในกรณีท่ีผูบังคับบัญชา
หรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของดังกลาวละเลยไมดําเนินการหรือการดําเนินการไปโดยไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสมใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี หรือผูบังคับบัญชา 
หรือผูมีอํานาจควบคุมหรือกํากับดูแลเพื่อพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสม
ตอไปได ท้ังนี้ อาจแบงข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดใหดําเนินการขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือ
คําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย ไดเปน 6 ข้ันตอน ดังตอไปนี้ 
 (1) เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนตามมาตรา 99 วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว  
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 (2)  ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานนั้นพิจารณายื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากคําส่ังทาง
ปกครองซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับเร่ืองจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. 
 (3)  เม่ือยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีเกี่ยวของสงสําเนาคํารองหรือคําฟองดังกลาว ไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวัน 
นับแตวันท่ีศาลไดรับคํารองหรือคําฟองนั้น 
 (4)  หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองหรือ 
คําฟองตอศาล ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังนายก 
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น แลวแต
กรณี 
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  (5) ใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามข้ันตอนท่ี (4)  
พิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควร 
 (6) ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของละเลยไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของผูนั้นกระทํา
ความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล   
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บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาการดําเนินการขอใหศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือ
เพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตหรือออกเอกสารสิทธิอันเน่ืองมาจากการ
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผดิตอตําแหนงหนาที่
ราชการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 
 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ไดกําหนดมาตรการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต หรือสิทธิ
ประโยชน ท่ีไดมาโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริต  โดยการให อํานาจ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  ซ่ึงเม่ือทําการวิเคราะหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการ
อนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
99 แลว  ปรากฏวากฎหมายท่ีกําหนดใหมีกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไดกําหนดจุดเร่ิมตนของ
กระบวนการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐผูหนึ่งผูใดกอน  
ดังนั้น  มติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีผูอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ัง จึงเปนเง่ือนไขในการดําเนิน
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  
เม่ือกฎหมายไดกําหนดใหมติช้ีมูลความผิดเปนเงื่อนไขในการดําเนินกระบวนการแลว หาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถมีมติช้ีมูลความผิดไดแลว ไมวาจะเปนเพราะคดีขาดอายุความก็ดี  
หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต เสียชีวิตกอนก็ดี หรือในกรณีท่ีเจาหนาที่ของ
รัฐซ่ึงเปนผูมีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตในการใหสิทธิประโยชนหรืออกเอกสารสิทธิไมไดมีเจตนา
ในการกระทําความผิด แตไดอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ังไปโดยผิดหลงก็ดี ยอมทําใหกระบวนการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรืออนุญาตซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายไมสามารถดําเนินการได 
ถึงแมจะปรากฏขอเท็จจริงวาคําส่ังนั้นๆ ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม นอกจากเง่ือนไขเกี่ยวกับ
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การชี้มูลความผิดแลว มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวยังกําหนดเง่ือนไข
เกี่ยวกับลักษณะการอนุมัติหรืออนุญาตซ่ึงจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน วาตองมีลักษณะเปนการใหสิทธิ
ประโยชนแกบุคคลดวย ท้ังท่ีการใชอํานาจโดยเจาหนาท่ีของรัฐมีท้ังประเภทที่ใหประโยชนและเปน
ประเภทที่เปนภาระแกบุคคล  และผลของการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น ไมไดเกิดความ
เสียหายเฉพาะแกทางราชการเทานั้น แตอาจกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลโดยเฉพาะเจาะจงหรือความ
เสียหายตอสวนรวมที่เรียกวาประโยชนสาธารณะดวย แตมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาว กลับกําหนดเงื่อนไขโดยใหความสําคัญเพียงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอทางราชการ
เทานั้น ดังนั้น  เง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการเร่ิมตนกระบวนการ จึงเปนปญหาประการหนึ่ง
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอัน
เนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 สําหรับข้ันตอนการดําเนินการนั้น กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสารท่ี
มีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ เพื่อรองขอตอศาลให
มีคําส่ังหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิ ซ่ึงจะเห็นวาหนวยงานที่เปนผูดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเรียก
คาเสียหายเปนหนวยงานที่ทําการอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ
นั้นเอง ท้ังการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังนั้น กฎหมายกําหนดให
กระทําโดยการยื่นคํารองตอศาลใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาโดยไมไดกําหนดใหหนวยงานฝาย
ปกครองพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนกอน และแมกฎหมายจะกําหนดมาตรการบังคับ
หนวยงานไวโดยใหมีการรายงานการดําเนินการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ ซ่ึงหากมีการ
ละเลยไมดําเนินการหรือดําเนินการไมถูกตองเหมาะสมภายในสามสิบวัน คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ
รายงานใหนายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปพิจารณาดําเนินการกับ
เจาหนาท่ีของรัฐผูละเลย และดําเนินการใหถูกตองเหมาะสมตอไป ซ่ึงเปนการนํามาตรการบังคับใน
กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยมาใชบังคับ  แตมาตรการดังกลาวไมสามารถ
กระทําไดในทางปฏิบัติ เพราะการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออก
คําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิมีหลักการที่แตกตางจากการลงโทษทางวินัยและอาญากับ
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ดังนั้น การท่ีกฎหมายกําหนดข้ันตอนการ
ดําเนินกระบวนการในลักษณะดังกลาว จึงไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะทําใหการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอัน
เนื่องมาจากการกระทําความผิดประสบผลสําเร็จได  ข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
ดําเนินการ จึงเปนปญหาอีกประการหน่ึงในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการ
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ออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 การออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้น เปนการกระทําท่ีตองคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของการกระทําทาง
ปกครอง ไมวาจะเปนหลักประโยชนสาธารณะ หลักความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน หลักคุมครอง
ความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง และหลักความสมควรแกเหตุ เพราะการ
อนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ ตามความในมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
ลวนเปนการกระทําของฝายปกครองท้ังส้ิน การยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการ
ออกคําส่ังดังกลาว จึงมีลักษณะเปนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหสิทธิประโยชน 
แกผูรับคําส่ัง และการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีความแตกตางจาก
หลักการพื้นฐานในการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เนื่องจากการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการกระทําเพื่อมุงจะพิสูจนการกระทําความผิด
ของบุคคล พยานหลักฐานและขอมูลท่ีรวบรวมอยูในสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงจะมุงพิสูจน
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของบุคคล เจตนาของบุคคล และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทํา
นั้น อันเปนไปตามหลักความรับผิดในทางอาญา โดยมิไดมุงเนนพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับประโยชน
สาธารณะ ความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน การคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับ
คําส่ังทางปกครอง และหลักความสมควรแกเหตุ ความแตกตางของหลักการพื้นฐานในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองกับการไตสวนช้ีมูลความผิด จึงเปนปญหาประการสุดทาย ในการยกเลิกหรือเพิกถอน 
การอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิด 
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 จากการวิเคราะหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ปรากฏปญหาท่ีตองดําเนินการ
แกไขเพื่อใหกระบวนการประสบผลสําเร็จตามเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงสามารถแบงไดเปน            
3 ประการ  ดังนี้ 
 1.  ปญหาเงื่อนไขการใชอํานาจ 
 2.  ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบ 
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 3. ปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานของการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูล
ความผิดกับหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิ 
 
4.1 ปญหาเงื่อนไขการใชอํานาจ และแนวทางการแกไขปญหา 
 4.1.1 วิเคราะหปญหา 
 มาตรการในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ  การอนุญาต หรือการออกคําส่ัง 
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น เปนมาตรการท่ีแยกตางหากจาก 
มาตรการไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐวากระทําความผิดฐานทุจริต 
ตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เม่ือเปนเร่ืองของการใชอํานาจท่ีแตกตางกัน
แลว กฎหมายซ่ึงเปนฐานของการใชอํานาจยอมมีหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีแตกตางกัน  การยกเลิกหรือ
เพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น 
กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑไวตามมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 หรือ
มาตรา 97 แลว หากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาผูถูกกลาวหาได
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ ใหประธานกรรมการสงรายงาน
และเอกสารท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพ่ือ
ขอใหศาลมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีผูถูกกลาวหาได
อนุมัติหรืออนุญาตนั้นดวย” 
 จากบทบัญญัติดังกลาว การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อใหมีการยกเลิก
หรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ สามารถแยกเงื่อนไข 
การใชอํานาจไดเปน 4 ประการ ไดแก 1. การช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
2. ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต  3. การอนุมัติหรืออนุญาตตองเปน 
การใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย 4. การอนุมัติหรือ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกทางราชการ  ท้ังนี้ จะไดอธิบายหลักเกณฑและสภาพปญหาอันมีสาเหตุมาจากเง่ือนไขแตละ
ขอ ดังนี้ 
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 เง่ือนไขประการท่ี 1 การชี้มูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวท่ีบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหาใด 
มีมูลความผิดตามมาตรา 91” ซ่ึงหมายความวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดในการ
กระทําอยางใดอยางหนึ่งของเจาหนาท่ีของรัฐ ไมวาการกระทํานั้นจะเปนความผิดทางวินัยหรือเปน
ความผิดในทางอาญา หรือเปนท้ังความผิดทางวินัยและทางอาญาก็ตาม  
 ความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐเม่ือไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการนั้น จะมีความรับผิดตอการกระทําดังกลาวอยูสองประการ 
ประการแรกเปนความรับผิดในทางวินัย ซ่ึงเปนกฎเกณฑขอบังคับท่ีผูกพันอยูกับขาราชการแตละ
ประเภทแตกตางกันไปตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือการบริหารงานบุคคลของเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้นๆ โดยโทษทางวินัยก็จะมีลักษณะเปนผลกระทบตอสถานภาพและสิทธิประโยชนท่ีเจาหนาท่ี
ของรัฐจะพึงไดจากตําแหนงหนาท่ีของตน เชน การตัดเงินเดือน ลดข้ันเงินเดือน ปลดออกจาก
ราชการ ไลออกจากราชการ เปนตน ประการท่ีสองเปนความรับผิดทางอาญา ซ่ึงโดยสวนใหญจะ
เปนความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามหมวด 2 ลักษณะ 2 ภาค 2 แหงประมวลกฎหมายอาญา  
หรืออาจเปนความผิดอาญาตามกฎหมายอ่ืน เชน พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534  
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 เปนตน อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาท่ี
ของรัฐผูใดมีความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการนั้น เปน
อํานาจตามความในมาตรา 19 (4)1 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวพบวาการ
                                                 

1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
19  บัญญัติวา 

 “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (4) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) หรือเจาหนาที่ของรัฐ

ต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมหรือ
ความผิดที่เก่ียวของกัน รวมทั้งดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาที่รวมกระทําความผิด
กับผูดํารงตําแหนงดังกลาว หรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทําความผิด 
ในลักษณะที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการดวยตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา” 
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กระทําอยางหนึ่งอยางใดของเจาหนาท่ีของรัฐเปนความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการแลว  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีอํานาจตามมาตรา 912 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ในการชี้มูลวาการกระทําความผิดนั้นมีความรับผิดทางวินัย หรือมีความ
รับผิดทางอาญา หรือมีความรับผิดท้ังทางวินัยและทางอาญา  
 เ ม่ือกฎหมายกําหนดใหการช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกกลาวหาตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนเง่ือนไขในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออก
คําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสามารถดําเนินการเพื่อใหมี
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาวไดก็ตอเม่ือไดมีมติช้ีมูลความผิดแลวเทานั้น อยางไรก็ตาม การ
ช้ีมูลความผิดดังกลาว ถือเปนการใชอํานาจดําเนินคดีเพื่อใหเกิดความรับผิดท่ีกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลซ่ึงตองอาศัยกฎหมายเปนฐานอํานาจในการดําเนินคดี ดังนั้น ในกรณีท่ีฐานอํานาจ
ตามกฎหมายหมดไปหรือมีกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไวไมใหดําเนินคดีตอไป เชนกรณีท่ีสิทธินําคดีอาญา
มาฟองระงับไปโดยความตายของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยมีกฎหมายยกเลิกความผิดหรือยกเวน
โทษ หรือโดยคดีขาดอายุความ กรณีเจาหนาท่ีของรัฐพนจากตําแหนงเกินกวา 10 ป3 และกรณีท่ีศาลได

                                                 
2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

91 บัญญัติวา 
 “เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหาน้ัน 

เปนอันตกไป ขอกลาวหาใดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิดใหดําเนินการ ดังตอไปน้ี 
 (1) ถามีมูลความผิดทางวินัย ใหดําเนินการตามมาตรา 92 
 (2)  ถามีมูลความผิดทางอาญา ใหดําเนินการตามมาตรา 97” 
3 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

84  บัญญัติวา 
 “ภายใตบังคับมาตรา 19 การกลาวหาเจาหนาที่ของรัฐดังตอไปน้ี วากระทําความผิดฐานทุจริตตอ

หนาที่ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ให
กลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขณะที่ผูถูกกลาวหาเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือพนจากการเปนเจาหนาที่ของ
รัฐไมเกินหาป 

 (1)  ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือผูบริหารระดับสูงซึ่งมิใชบุคคลตามมาตรา 66 
 (2)  ผูพิพากษาและตุลาการ 
 (3)  พนักงานอัยการ 
 (4)  เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานของศาลและองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 (5)  ผูบริหารทองถ่ิน รองผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ิน และสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 
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ประทับรับฟองการกระทําท่ีถูกกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวพิจารณาแลว4 เปนตน ในกรณี
เชนวานี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได และไมอาจช้ีมูล
ความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐไดดวย และหากขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจ
ดําเนินการไตสวนและวินิจฉัยความผิดนั้นไดเกิดข้ึนระหวางการไตสวนขอเท็จจริงในขณะที่ปรากฏ
ความจริงข้ึนแลววามีการอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิไปโดยมิชอบ 
เชน เจาพนักงานท่ีดินจังหวัดแหงหนึ่งไดกระทําการโดยทุจริตออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวย
กฎหมายรุกลํ้าพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงแมจะปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนแลววามีการออก
โฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวยกฎหมายโดยการใชหนังสือแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ของท่ีดินแปลง 
 

                                                                                                                                            
 (6)  เจาหนาที่ของรัฐในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (7)  เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 (8)  เจาหนาที่ของรัฐซึ่งกระทําความผิดในลักษณะที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.เห็นสมควรดําเนินการ  

ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
 (9)  เจาหนาที่ของรัฐซึ่งรวมกระทําความผิดกับบุคคลตาม (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) หรือ (8)  

 การกลาวหาตามวรรคหน่ึงจะทําดวยวาจาหรือทําเปนหนังสือก็ได ทั้งน้ี ตามระเบียบที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. กําหนด 

 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับกับกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นเปนตัวการ ผูใชหรือ
ผูสนับสนุนดวย 

 ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยอายุความ ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตามวรรคหน่ึงไดพน
จากการเปนเจาหนาที่ของรัฐไปเกินหาปแลว ยอมไมเปนการตัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะยกคํา
กลาวหาที่ไดมีการกลาวหาไวแลวหรือกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐน้ันกระทําผิดขึ้นไตสวนได ทั้งน้ี ตองไมเกินสิบปนับแตวันที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองพนจากตําแหนงหรือ
เจาหนาที่ของรัฐน้ันพนจากการเปนเจาหนาที่ของรัฐ แลวแตกรณี” 

4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
86  บัญญัติวา 

 “หามมิใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกคํากลาวหาตามมาตรา 84 ที่มีลักษณะดังตอไปน้ีขึ้น
พิจารณา 

 (1)  เรื่องที่มีขอกลาวหาหรือประเด็นเก่ียวกับเรื่องที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว 
และไมมีพยานหลักฐานใหมซึ่งเปนสาระสําคัญแหงคดี หรือ 

 (2)  เรื่องที่เปนคดีอาญาในประเด็นเดียวกันและศาลประทับฟองหรือพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาด
แลว เวนแตคดีน้ันไดมีการถอนฟองหรือทิ้งฟอง หรือเปนกรณีที่ศาลยังมิไดวินิจฉัยในเน้ือหาแหงคดี 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะรับหรือยกคํากลาวหาน้ันขึ้นพิจารณาก็ได” 
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อ่ืนมาเปนหลักฐานในการออกโฉนดท่ีดินก็ตาม5 แตระหวางการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อรวบรวม
หลักฐานพิสูจนการกระทําและเจตนาทุจริตของเจาพนักงานท่ีดินผูนั้น ปรากฏวาเจาพนักงานท่ีดินผู
นั้นเสียชีวิต หรือคดีขาดอายุความ หรือศาลยุติธรรมไดประทับรับฟองคดีดังกลาว เปนตน ในกรณี
ดังกลาวยอมเปนปญหาวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถใชอํานาจตามมาตรา  99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว เพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการออกโฉนด
ท่ีดินรุกลํ้าพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติได เพราะคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจวินิจฉัยหรือช้ีมูลความผิด
กับเจาพนักงานท่ีดินท่ีออกโฉนดท่ีดินได ถึงแมวาจะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหา
ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐไดออกเอกสารสิทธิไปโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม 
 เง่ือนไขประการท่ี 2 ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต 
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ท่ีบัญญัติวา “ปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. วาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไป
โดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ” หมายความวา ผูถูกกลาวหาซ่ึงเปนเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้น ไดใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีของตน กระทําการอนุมัติ หรืออนุญาต หรือออกคําสั่งให
สิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง โดยที่การใชอํานาจอนุมัติ หรือ
อนุญาตน้ัน เปนการกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย   
 สําหรับเง่ือนไขในขอนี้มีขอพิจารณาในเบ้ืองตนวาการอนุมัติและการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิตามบทบัญญัติดังกลาวนั้น มีความหมายเพียงใด โดยปกติแลว 
การกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลอื่น ซึ่งไมวา 
การกระทํานั้นจะเปนประโยชนหรือเปนภาระกับบุคคลก็ตาม ตองเปนการกระทําท่ีกฎหมายให 
อํานาจไว ตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และโดยฐานอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวนและวินิจฉัยความผิดกับเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองเปนกรณีท่ี
เจาหนาที่ของรัฐไดใชอํานาจอยางใดอยางหนึ่งในตําแหนงหนาที่ราชการที่ตนดํารงอยู หากมิได

                                                 
5 มติที่ประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ครั้งที่ 397 – 55/2555 เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 2555 พิจารณาเรื่อง

กลาวหาเจาหนาที่บริหารงานที่ดิน กับพวก กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการ  กรณีดําเนินการออก น.ส. 3 โดยมิชอบดวยกฎหมาย  ดวยการใชหลักฐาน ส.ค. 1 ซึ่งเปนหลักฐาน
ของที่ดินคนละแปลง มาใชเปนหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิ ทับพ้ืนที่เขาหรือภูเขา และพ้ืนที่ที่กองทัพเรือ
สงวนไวใชในราชการ  คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาการกระทําของผูถูกกลาวหามีมูลความผิดทาง
วินัยและทางอาญา  ใหสงรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังผูบังคับบัญชา เพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย  และไปยัง
อัยการสูงสุด เพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซึ่งมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามฐานความผิด 
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เปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่แลวยอมไมอยูในอํานาจการไตสวนและวินิจฉัยความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. การกระทําของบุคคลซึ่งแมจะดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิได
กระทําโดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาท่ี เปนเพียงการกระทําทางกายภาพเทานั้น ไมไดมีการใช
อํานาจรัฐหรืออํานาจมหาชนในการกระทําดังกลาวดวย หากการกระทํานั้นสําเร็จเปนความผิดฐานใด 
ความผิดฐานน้ันก็มิไดอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช.6  เวนแตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจทําใหผูอ่ืนเช่ือวามีตําแหนงหรือหนาท่ี 
ท้ังท่ีตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาท่ีนั้น เพื่อแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเอง
หรือผูอ่ืน ซ่ึงเปนความผิดตามมาตรา 1237 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ดังนั้น เม่ือมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาว ไดกําหนดวา การอนุมัติและการอนุญาตมีลักษณะเปนการใหสิทธิประโยชนหรือ
เปนการออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดแลว การอนุมัติ การอนุญาตนั้น จึงตองกระทําโดยอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมาย  ประกอบกับการอนุมัติและการอนุญาตดังกลาวตองเปนการใชอํานาจตามตําแหนง
หนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐจึงจะทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ จึงเห็นวาการ
อนุมัติและการอนุญาตตามความในมาตรา 99 ดังกลาว มีความหมายถึงการกระทําท่ีอาศัยอํานาจตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวสําหรับตําแหนงหนาท่ีนั้นๆ  หรือท่ีเรียกในทางกฎหมายมหาชนวา “การกระทําทาง
ปกครอง” และเม่ือมาตรา 99 ดังกลาว กําหนดวาการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายนั้นมี
ลักษณะท่ีเปนการอนุมัติหรืออนุญาตใหประโยชนแกบุคคลแลว การกระทํานั้นจึงมีผลเปนการกระทํา

                                                 
6  ที่ประชุมคณะอนุกรรมการกฎหมายและระเบียบ ครั้งที่ 4/2546 เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2546  มีมติวา การ

กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการเก่ียวกับการปกครองตามประมวลกฎหมายอาญา มีหลักวาบุคคลผูกระทํา
ที่เปนเจาพนักงานน้ัน อยูในฐานะนอกเหนือจากบุคคลธรรมดาในการปฏิบัติหนาที่ กลาวคือ เจาพนักงานมีอํานาจที่
จะสั่งการฝายเดียวและมีสภาพบังคับตามกฎหมายไดโดยไมตองอาศัยความสมัครใจของผูใด ดวยเหตุดังกลาวจึงมี
กฎหมายควบคุมการปฏิบัติหนาที่เพ่ือมิใหใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  ดังน้ัน การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่
จึงตองเปนการกระทําที่ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ซึ่งเปนอํานาจบังคับเหนือบุคคลทั่วไปโดยมิชอบ แตหากเปน
ความผิดที่ผูกระทําสามารถกระทําไดดังเชนบุคคลธรรมดาท่ัวไปโดยไมจําเปนตองใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ อัน
เปนการกระทําทางกายภาพ การกระทําน้ันก็ไมเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่  

7 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
123  บัญญัติวา 

 “เจาหนาที่ของรัฐผูใดปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอื่นเช่ือวา 
มีตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่น้ัน เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวย
กฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น ตองระวางโทษจําคุกต้ังแตหน่ึงปถึงสิบป หรือปรับต้ังแตสองพันบาทถึงสอง
หมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
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สูภายนอกมีลักษณะเปนคําวินิจฉัยหรือคําส่ังอันกอใหเกิดนิติสัมพันธตอสิทธิหนาท่ีของบุคคลเปน
การเฉพาะเจาะจง การกระทํานั้นจึงเปนการกระทําทางปกครองประเภทท่ีเรียกวา “คําส่ังทาง
ปกครอง” สําหรับขอความท่ีระบุถึง “การอนุมัติและการอนุญาต” เปนเพียงการกลาวถึงข้ันตอนของ
การออกคําส่ังทางปกครองท่ีอาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมายข้ึนเทานั้น หาไดจํากัดวาคําส่ังทาง
ปกครองนั้นตองเกิดจากความไมชอบดวยกฎหมายในข้ันตอนการอนุมัติหรือการอนุญาตแตเพียง
อยางเดียว อนึ่ง เพื่อประโยชนในการอธิบายและวิเคราะหสภาพปญหาในวิทยานิพนธ หลังจากนี้จึง
ขอกลาวถึงการอนุมัติและการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิตามบทบัญญัติมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 วาเปน “คําส่ังทางปกครอง”  
 เง่ือนไขความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง คือ คําส่ังทางปกครองนั้น
ตองออกโดยเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมาย หากคําส่ังทางปกครองใดออก
โดยเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะออกคําส่ังทางปกครองนั้นแลว เชน 
นายกเทศมนตรีออกคําส่ังท้ังๆ ท่ีเปนอํานาจของสภาเทศบาลหรือกรณีกลับกัน ผูใตบังคับบัญชา 
ออกคําส่ังท่ีอยูในอํานาจของผูบังคับบัญชา เปนตน คําส่ังทางปกครองน้ันยอมเปนคําส่ังทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และในบางคร้ังอาจเปนความมิชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงถึง
ระดับท่ีเรียกวาคําส่ังทางปกครองนั้นเปนโมฆะ หรือไมเคยมีอยูเลย ตามหลักการของคําส่ังทาง
ปกครองดังกลาว เม่ือนํามาพิจารณากับเง่ือนไขในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 99 ท่ีบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มี
มติวาขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 ...หากปรากฏขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติ
หรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือ
ระเบียบของทางราชการ”  จะเห็นวาคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นตองเปนคําส่ัง
ทางปกครองที่ออกโดยผูถูกกลาวหาเทานั้น และตองเปนกรณีท่ีผูถูกกลาวหาซ่ึงออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดอันเปนเง่ือนไขท่ีไดกลาวไวแลวในขอแรกอีก
ประการหนึ่งดวย ซ่ึงบางคร้ังการออกคําส่ังทางปกครองนั้น มีข้ันตอนการพิจารณาภายในฝาย
ปกครองหลายข้ันตอน แตละข้ันตอนอาจกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐแตกตางกันไปตามตําแหนง
หนาท่ี แตเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายยังมีอยูเพียงผูเดียว ในกรณี
นี้ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอาจเกิดจากข้ันตอนหนึ่ง ข้ันตอนใด
นอกเหนือจากข้ันตอนในความรับผิดชอบของเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองก็ได   
 นอกจากนี้ การกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมไดมีกฎหมายหรือ
ระเบียบจํากัดวาคํากลาวหาคดีหนึ่งตองเปนการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐเพียงคนเดียวหรือหลายคน 
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หลายครั้งท่ีคํากลาวหาแตละคดีเปนการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐพรอมกันหลายคน และในกรณีท่ี
เกี่ยวกับโครงการของรัฐหรือเกี่ยวกับกระบวนการออกคําส่ังตางๆ ของหนวยงานของรัฐก็มักจะ
กลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐทุกคนท่ีมีสวนเกี่ยวของกับโครงการหรือกระบวนการออกคําส่ังนั้นๆ การ 
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในคดีหนึ่งจึงอาจมีเจาหนาท่ีของรัฐเปนผูถูกกลาวหา
หลายคน  เชนเดียวกับกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีกระบวนการและข้ันตอนในการออก
คําส่ังหลายข้ันตอน แตละข้ันตอนกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐตางบุคคลหรือตางหนวยงานกัน   
ซ่ึงในหลายคร้ังท่ีปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจตามกฎหมายใน
การออกคําส่ังทางปกครองน้ัน มิไดมีสวนรูเห็นหรือรวมกระทําความผิดดวย แตการกระทําความผิด
อันเปนเหตุใหเกิดการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เกิดจากการกระทําของ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับลางหรือเจาหนาท่ีของรัฐหนวยงานอ่ืนท่ีนําเสนอขอเท็จจริงอันเปนเท็จตอ
ผูบังคับบัญชาหรือนําเสนอขอเท็จจริงท่ีผิดพลาดคลาดเคล่ือนไปจนทําใหเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจ
ออกคําส่ังตามกฎหมายมีความเขาใจผิดไปวามีขอเท็จจริงครบถวนเพียงพอท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายมิไดมีสวน 
รูเห็นหรือรวมกระทําความผิดดวยนี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ี
ของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองได แตจะทําการช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปน
ตนเหตุในการนําเสนอขอเท็จจริงอันเปนเท็จ เชน การเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินในตําบลท่ีมีพื้นท่ี
ปาสงวนแหงชาติอยูดวย เจาพนักงานท่ีดินตองสงระวางแผนท่ีภาพถายทางอากาศท่ีใชในการออก
โฉนดท่ีดินใหเจาหนาท่ีผูเปนตัวแทนรับมอบอํานาจจากกรมปาไมใหทําการขีดแนวเขตพื้นท่ีปา
สงวนแหงชาติลงในระวางแผนที่ภาพถายทางอากาศซ่ึงถือเปนข้ันตอนการรับรองแนวเขตปาสงวน
แหงชาติ เพ่ือมิใหมีการออกโฉนดท่ีดินรุกลํ้าเขาไปในพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติ หากปรากฏขอเท็จจริง
วาเจาหนาท่ีกรมปาไมกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการโดยการขีดแนวเขตปาสงวนแหงชาติ
ผิดไปจากท่ีประกาศไวในแผนท่ีทายกฎกระทรวงท่ีกําหนดเขตพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติ ทําใหตําบลท่ี
มีการออกโฉนดท่ีดินนั้นมีพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติลดลง ตอมาเจาพนักงานท่ีดินไดเดินสํารวจและออก
โฉนดท่ีดินไปตามพื้นท่ีนอกแนวเขตปาสงวนแหงชาติท่ีเจาหนาท่ีกรมปาไมไดขีดแนวเขตรับรองไว 
ซ่ึงปรากฏวามีการออกโฉนดท่ีดินรุกลํ้าเขาไปในพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติในบริเวณพื้นท่ี ท่ีเจาหนาท่ี
กรมปาไมขีดแนวเขตไปโดยไมถูกตองนั้น เปนตน ในกรณีตามตัวอยางนี้ เจาหนาท่ีของรัฐผูกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี คือ เจาหนาท่ีกรมปาไม ในขณะท่ีเจาพนักงานท่ีดินแมจะออกโฉนด
ท่ีดินอันเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตก็ไมไดมีเจตนาทุจริตหรือจงใจ 
ไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เจาพนักงานท่ีดินยอมไมมีความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจช้ีมูลความผิดกับ 
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เจาพนักงานท่ีดินได8 กรณีดังกลาวยอมเปนปญหาข้ึนวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะใชอํานาจตามมาตรา 
99 ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการออกโฉนดที่ดินดังกลาวไมได เพราะเจาพนักงานท่ีดินผูออก
คําส่ังทางปกครองนั้นไมไดถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด และแมเจาหนาท่ีผูเปนตัวแทน
รับมอบอํานาจจากกรมปาไม ซ่ึงรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติไปโดยไมถูกตองจะถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดก็ตาม แตเจาหนาท่ีกรมปาไมผูนั้นก็หาไดเปนเจาหนาท่ีของรัฐผู
มีอํานาจหนาท่ีออกโฉนดท่ีดินแตอยางใด ขอเท็จจริงในลักษณะดังกลาวจึงเปนชองวางทางกฎหมายท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถใชอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการได ท้ังท่ีปรากฏขอเท็จจริงแลววามีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิด และมีคําส่ังทางปกครอง
เกิดข้ึนเนื่องมาจากการกระทําความผิดนั้น  
 เง่ือนไขประการท่ี  3. การอนุมัติหรืออนุญาตตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือ 
ออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย   
 ประเภทของคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดไวในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ถือเปนปญหาอีกประการหนึ่ง  
กลาวคือ คําส่ังทางปกครองท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพและการดํารงชีวิตของประชาชนมีอยูมากมาย  
แตละคําส่ังมีความแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายที่เปนรากฐานของการใชอํานาจ
ออกคําส่ังทางปกครองนั้น การแบงประเภทของคําส่ังทางปกครองโดยอาศัยหลักเกณฑท่ีแนนอน 
จึงเปนไปไดยาก อยางไรก็ตาม เม่ือกลาวถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว ส่ิงท่ีตอง
คํานึงถึงเพ่ือแบงแยกความแตกตางของคําส่ังทางปกครองท่ีจะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น คือ  
คําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนการใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง หรือเปนภาระกับผูรับ
คําส่ังทางปกครอง  หากเปนคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองแลว การ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาวยอมเปนไปไดยากและมีหลักเกณฑท่ีเขมงวดกวาการยกเลิกหรือ

                                                 
8 มติที่ประชุมคณะกรรมการ ป.ป.ช. ครั้งที่ 452 - 17/2556 เมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ 2556 พิจารณาเร่ือง

กลาวหาเจาหนาที่บริหารงานปาไม และเจาพนักงานที่ดินจังหวัด กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กรณีเปนเจาพนักงานกระทําการขีดและรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติโดย 
มิชอบดวยกฎหมาย และออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย มีมติเปนเอกฉันท วาเจาหนาที่บริหารงานปาไม
กระทําการระวังช้ีและรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติ โดยประมาทเลินเลอ เปนเหตุใหมีการออกโฉนดที่ดินโดย
มิชอบ รุกลํ้าพ้ืนที่ปาสงวนแหงชาติ มีมูลความผิดวินัยอยางรายแรงฐานประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการ อันเปน
เหตุใหเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง แตเน่ืองจากเจาหนาที่บริหารงานปาไมถึงแกความตายแลว คณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือจะดําเนินการทางวินัยตอไปได 
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เพิกถอนคําส่ังท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครอง เพราะหนวยงานหรือองคกรของรัฐท่ีจะ
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองนั้น 
นอกจากจะคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายท่ีตองกําจัดความไมชอบดวยกฎหมายท่ีเกิดจากการ
กระทําของฝายปกครองแลว ยังตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของ
ผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักความม่ันคงแหงสิทธิของบุคคล หลักการรักษาประโยชนสาธารณะ และ
หลักแหงความไดสัดสวน ในการพิจารณาดําเนินการดวย  ดังนั้น เม่ือการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองประเภทที่ใหประโยชนกับผูรับคําส่ังกับประเภทท่ีเปนภาระผูรับคําส่ังมีความแตกตางกัน
ดังกลาวแลว จึงเปนปญหาท่ีตองพิจาณาตอไปวาคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายท่ีจะอยู 
ในอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนตามความในมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น จํากัด
อยูเฉพาะการอนุมัติหรืออนุญาตท่ีเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิใหแกบุคคลซ่ึง
หมายถึงคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังเทานั้นหรือไม  หรือมีความหมายรวมไปถึง
คําส่ังทางปกครองที่เปนภาระกับผูรับคําส่ังดวย 
 เม่ือพิจารณาตามเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งประสงคจะแกไขเยียวยา 
ผลของการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการแลว  
คําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการกระทําความผิดดังกลาวยอมสมควรที่จะถูกกําจัดใหสิ้นผลไป 
ในทางกฎหมาย ไมวาคําสั่งดังกลาวจะเปนคําสั่งประเภทที่ใหประโยชนหรือเปนภาระแกผูรับ
คําส่ัง  ดังนั้น เม่ือบทบัญญัติในมาตรา 99 ดังกลาว ไดใหอํานาจกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในระดับ
ที่สามารถดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนกับผูรับคําสั่งไดแลว 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ควรมีอํานาจในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
ภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครองดวย  และกรณียอมเปนเร่ืองประหลาด หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมี
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ัง แตมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองที่ใหประโยชนกับผูรับคําสั่งซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลมากกวาและมี
หลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงมากกวา อยางไรก็ตาม หากพิจารณาจากขอความที่บัญญัติในมาตรา 99 
ดังกลาว วาการกระทําท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น ไดระบุแตเฉพาะ “การอนุมัติหรืออนุญาตให
สิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทาง
ราชการ” ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมายระบุถึงคุณลักษณะทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิก
หรือเพิกถอนไวโดยเฉพาะเจาะจงแลว การใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมี
คุณลักษณะไมตรงตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ยอมเปนการใชอํานาจนอกเหนือจากที่กฎหมาย
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กําหนดใหไว และโดยเฉพาะเมื่อการใชอํานาจตามมาตรา 99 ดังกลาว เปนการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในทางลบลางการใชอํานาจทางปกครองของหนวยงานอื่น การตีความการ
ใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวจึงควรตีความอยางจํากัดเพื่อไมใหกระทบตอระบบการใชอํานาจ
ทางปกครองของหนวยงานของรัฐนั ้นๆ การที่กฎหมายบัญญัติโดยใชถอยคําเฉพาะเจาจงถึง
คุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองดังกลาว ยอมเปนการจํากัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยู
เพียงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มีคุณลักษณะเชนนั้น ซึ่งทําใหอํานาจในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการทุจริตหรือใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบไมอาจ
ครอบคลุมคําส่ังทางปกครองไดทุกประเภท 
 เง่ือนไขประการที่ 4  การอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ 
โดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ 
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ท่ีบัญญัติวา “ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชน 
หรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุ 
ใหเสียหายแกทางราชการ” ซ่ึงหมายความวา นอกจากความไมชอบดวยกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตอคําส่ัง 
ทางปกครองแลว เงื่อนไขอีกประการหนึ่งคือ ตองมีความเสียหายเกิดข้ึนจากการออกคําส่ังทาง
ปกครอง หรือจากความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  และความเสียหายนั้นตองเปนความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอทางราชการ   
 ปญหาคําส่ังทางปกครองที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายที่มักปรากฏจากการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ การออกโฉนดท่ีดิน และการออกหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส. 3)  ซ่ึงในบางคร้ังการออกโฉนดท่ีดิน และการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส. 3) นั้น นอกจากจะเกิดความเสียหายตอทางราชการแลว ยังเกิดความเสียหายตอประโยชน
สาธารณะดวย เชน การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนรุกลํ้าในพ้ืนท่ีปาไม 
หรือท่ีปาสงวนแหงชาติ หรือรุกลํ้าพื้นท่ีสงวนไวใชในราชการสําหรับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง
โดยเฉพาะ เปนตน ซ่ึงในกรณีตามตัวอยางขางตนยอมไมมีปญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ดังกลาว  เพราะโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้น ไดรุกลํ้าพื้นท่ีท่ีอยูในความ
ควบคุมดูแลของทางราชการโดยมีหนวยงานของรัฐในการดูแลรักษาพ้ืนท่ีอยูแลว  แตปญหาการใช
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนอาจเกิดข้ึนไดหากการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนนั้น เปนการออกรุกลํ้าพื้นท่ีท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกันโดยมิไดมีหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งควบคุมดูแลหรือใชประโยชนในพื้นท่ีอยู เชน ทางสาธารณประโยชน  
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ชายทะเล ชายตล่ิง เปนตน ซ่ึงพ้ืนท่ีดังกลาวถึงแมจะมีหนวยงานระดับภูมิภาค (อําเภอและหมูบาน)
หรือทองถ่ิน (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) ในการดูแลรักษาก็ตาม แตการดูแลรักษาดังกลาวเปนการ
ดูแลท่ีแตกตางจากการสงวนพ้ืนท่ีสําหรับการอนุรักษหรือใชประโยชนแกทางราชการโดยเฉพาะ  
เปนการดูแลรักษาเพื่อประโยชนสาธารณะของประชาชนซ่ึงหนวยงานของรัฐหรือทางราชการมิไดรับ
ประโยชนโดยเฉพาะเจาะจง  จึงมีปญหาในการตีความเงื่อนไขในขอนี้วา “ความเสียหายแกทาง
ราชการ” นั้น มีความหมายถึงความเสียหายตอประโยชนท่ีทางราชการพึงไดรับโดยเฉพาะเทานั้น 
หรือหมายความรวมไปถึงความเสียหายตอประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการปฏิบัติภารกิจของทาง
ราชการดวย   
 ปญหาทั้ง 4 ประการดังกลาวขางตน เปนปญหาที่เกิดขึ้นในสวนของเงื่อนไขการใช
อํานาจ จึงเปนปญหาที่มีผลเปนการจํากัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริต 
ตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  ทําใหการแกไขเยียวยาผลของการทุจริต 
ยังไมครอบคลุมในทุกกรณีท่ีเกิดการทุจริตหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี   
 4.1.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 เมื ่อพิจารณาเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ประกอบกับพันธะในฐานะท่ี
ประเทศไทยเปนภาคีในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United 
Nations Convention against Corruption-UNCAC, 2003) ซ่ึงในบทบัญญัติขอท่ี 34 แหงอนุสัญญา
ดังกลาว ไดบทบัญญัติวา “โดยคํานึงอยางเปนธรรมถึงสิทธิของบุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริต รัฐ
ภาคีแตละรัฐโดยเปนไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายในของตนตองดําเนินมาตรการเพ่ือ
ดําเนินการตอผลของการทุจริต โดยในสวนนี้รัฐภาคีอาจพิจารณาใหการทุจริตเปนปจจัยท่ีเกี่ยวของ
ในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพ่ือใหสัญญาเปนโมฆะ หรือยกเลิกสัญญา เพิกถอนการให
สัมปทาน หรือหนังสือสําคัญอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกันหรือดําเนินการในการแกไขเยียวยาโดย
ประการอ่ืน” 9 จะเห็นวามาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และบทบัญญัติ
ขอท่ี 34 แหงอนุสัญญาดังกลาว ลวนมีเจตนารมณใหมีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนบรรดา
คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนผลที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา

                                                 
9 With due regard to the rights of third parties acquired in good faith, each State Party shall take 

measures, in accordance with the fundamental principles of its domestic law, to address consequences of 
corruption. In this context, States Parties may consider corruption a relevant factor in legal proceedings to annul 
or rescind a contract, withdraw a concession or other similar instrument or take any other remedial action. 
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ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ แตโดยเหตุท่ีความสมบูรณหรือความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองนั้น เปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาแยกตางหากจากความรับผิดในทางวินัยและอาญาของเจาหนาท่ี
ของรัฐ โดยเฉพาะเม่ือคําส่ังทางปกครองน้ันเปนประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง กฎหมายจึงไม
อาจบัญญัติใหคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตดังกลาวส้ินผลไปพรอมกับการช้ีมูลความผิดกับ
เจาหนาท่ีของรัฐได และในหลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 แหงอนุสัญญาดังกลาว แมจะสนับสนุน
ใหการทุจริตเปนปจจัยสําคัญในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีเกิดข้ึน แตก็ตอง
กระทําโดยคํานึงถึงความเปนธรรมและสิทธิของบุคคลซ่ึงไดมาโดยสุจริตดวย ดังนั้น แนวทางการ
แกไขปญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพในการกําจัดผลหรือความเสียหายท่ีเกิดจากการทุจริตและสิทธิ
ประโยชนของผูสุจริตประกอบกันดวย ท้ังนี้ จะไดเสนอการแกไขปญหาท้ัง 4 ประการขางตน โดย
เรียงลําดับไปตามปญหาแตละขอท่ีไดกลาวไวในหัวขอวิเคราะหสภาพปญหา 
 การแกไขปญหาท่ี 1  การชี้มูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
 ตามท่ีไดกลาวไวแลววาเหตุท่ีทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถไตสวนขอเท็จจริง 
และวินิจฉัยความผิดกับผูถูกกลาวหาได อาจเปนเพราะความตายของผูถูกกลาวหา คดีขาด 
อายุความ มีกฎหมายยกเลิกความผิดหรือยกเวนโทษ ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงเกินกวา 10 ป 
หรือศาลไดประทับรับฟองผูถูกกลาวหาเปนจําเลยในการกระทําเดียวกันกับท่ีถูกกลาวหาตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถวินิจฉัยความผิดกับผูถูกกลาวหาเพราะ
เกิดเหตุในลักษณะดังกลาว ซึ่งความหมายวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถชี้มูลความผิดกับผู
ถูกกลาวหาได คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไมสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจาก
การกระทําของผูถูกกลาวหาได ถึงแมวาจะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออก
คําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม เพราะการชี้มูลความผิดของผูถูกกลาวหาเปน
เง่ือนไขการใชอํานาจประการแรกของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครอง การแกไขปญหาดังกลาวอาจกระทําโดยการแกไขหลักเกณฑเง่ือนไขการใชอํานาจนี้เสีย 
โดยใหการชี้มูลความผิดกับผูถูกกลาวหาไมใชเงื่อนไขในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง และกําหนดเงื ่อนไขของการใชอํานาจไวเพียงกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงจากการ 
ไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายเทานั้น   
 อยางไรก็ตาม ดังที่ไดวางหลักการไวในเบื ้องตนแลววาแนวทางการแกไขปญหา 
การใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองคํานึงถึง
เจตนารมณของมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และบทบัญญัติขอที่ 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ
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ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 เปนแนวทางดวย  ซ่ึงหากกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจใน
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเพียงเพราะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาคําส่ังทาง
ปกครองนั้นออกโดยมิชอบดวยกฎหมายเทานั ้น โดยยังมิไดมีการชี้มูลความผิดหรือพิสูจนการ
กระทําความผิดของเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครองแลว ยอมเปนปญหา
เกี่ยวกับเจตนารมณของกฎหมายอันเปนรากฐานท่ีใหอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
กับคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความชอบธรรมเพียงใดที่จะมีอํานาจ
ดําเนินการเพื่อลบลางการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานอ่ืน ท้ังท่ีเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงาน
ดังกลาว ยังมิไดมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ การกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจเชนนั้น อาจทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มี
อํานาจกาวลวงเขาไปในทางลบลางคําส่ังทางปกครองของหนวยงานอื่น โดยท่ีคําส่ังทางปกครองนั้น
ไมไดเกี่ยวของกับการทุจริตตอตําแหนงหนาท่ี อันเปนภารกิจโดยตรงของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
และอาจเปนเร่ืองท่ีกฎหมายใหอํานาจแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. เกินเลยขอบเขตวัตถุประสงคของ
ภารกิจปองกันและปราบปรามการทุจริต  
 ดวยเหตุผลดังกลาวจึงเห็นวา แมการกําหนดใหการช้ีมูลความผิดเปนเงื่อนไขการใชอํานาจ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายนั้น อาจเปนปญหาใหคณะกรรมกรร ป.ป.ช.  
ไมสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการกระทําของผูถูกกลาวหาได 
ทั้งที่ปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออกคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวย
กฎหมายก็ตาม แตเมื ่อคํานึงถึงเจตนารมณของกฎหมายอันเปนรากฐานการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อกําจัด
และแกไขเยียวยาผลรายหรือความเสียหายที่เกิดจากการทุจริตใหหมดสิ้นไปแลว การใชอํานาจ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงควรมีรากฐานจากภารกิจในการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ดังนั้น หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยวาการกระทําใดเปน
ความผิดแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไมควรมีอํานาจในการดําเนินการกําจัดหรือแกไขเยียวยา
ผลรายหรือความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้นหรืออาจกลาวไดวาการใหอํานาจคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว เปนเสมือนอํานาจเสริมเพื่อ
ขจัดความเสียหายจากการทุจริต  ดังนั้น เมื่ออํานาจไตสวนและวินิจฉัยความผิดซ่ึงเปนอํานาจหลัก
ไมมีอยูแลว อํานาจเสริมดังกลาวก็ไมควรมีอยูตามไปดวย อยางไรก็ตาม ในฐานะท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนองคกรหน่ึงท่ีมีภารกิจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. พบวามี
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายและยังคงความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ
หรือสิทธิหนาที่ของบุคคลแลว ก็สมควรที ่จะมีมาตรการในการดําเนินการเพื่อใหคําสั่งทาง
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ปกครองนั้นสิ้นผลไปหรือใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองน้ัน     
ในการนี้จึงเห็นควรเสนอแนวทางแกไขปญหา โดยกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รายงานขอเท็จจริง
และความเห็นเกี่ยวกับการไตสวนพบคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายตอทางราชการหรือเสียหายตอประโยชนสาธารณะน้ัน ใหกับผูตรวจการแผนดินพิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี ซ่ึงผูตรวจการแผนดินยอมมีอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง และใหขอเสนอแนะกับหนวยงานทางปกครอง  รวมถึงอํานาจในการขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎและคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 14 แหงพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552  
 การแกไขปญหาท่ี 2  ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการออกคําส่ังทางปกครอง 
 ปญหาน้ีเกิดจากสาเหตุท่ีมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดเงื่อนไขไววา “หากปรากฏขอเท็จจริง
วาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดย 
มิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ” ซ่ึงเง่ือนไขดังกลาวจํากัดขอเท็จจริงไววาคําสั่งทาง
ปกครองที่จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนตองเปนคําสั่งที่ออกโดยผูถูกกลาวหาเทานั้น เม่ือพิจารณาถึง
เจตนารมณของกฎหมายตามมาตรา 99 ดังกลาว ท่ีมีจุดประสงคใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําจัดผลเสีย
หายท่ีเกิดจากการกระทําความผิดแลว คําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการยอมสมควรที่จะถูกกําจัดใหส้ินผลไป
ในทางกฎหมาย ไมวาเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังตามกฎหมายจะมีสวนเกี่ยวของหรือเปน
เหตุใหมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม เพียงแตสามารถพิสูจนได
แนชัดวาคําส่ังทางปกครองน้ันมีสาเหตุแหงความมิชอบดวยกฎหมายมาจากการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ี
รับผิดชอบในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองขั้นตอนหนึ่งข้ันตอนใดก็เปนการเพียงพอแลว  
ดังนั้น จึงควรแกไขปญหาในขอนี้โดยกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสอดคลองกับเจตนารมณตามกฎหมาย 
โดยไมจํากัดวาคําส่ังทางปกครองตองเกิดจากการกระทําความผิดของเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจ
ออกคําสั่งตามกฎหมายเทานั้นจึงจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได เพียงแตเปนคําส่ังทางปกครองที่
เกิดข้ึนดวยเหตุท่ีมีการกระทําความผิดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ก็เปนการเพียง
พอท่ีจะดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนไดแลว   
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 นอกจากนี้ ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอาจมิไดเกิดจากการขัดตอ
กฎหมายหรือระเบียบของทางราชการเทานั้น แตยังอาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมายในสวนของการ 
ใชดุลพินิจโดยไมชอบของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง หรืออาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมาย 
ดวยเหตุประการอ่ืนตามแนวทางคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็ได ดังนั้น การท่ีมาตรา 99 ดังกลาว ระบุ
ถึงความไมชอบดวยกฎหมายจากการขัดตอกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการเทานั้น อาจมีปญหา
ทําใหเงื่อนไขการใชอํานาจไมครอบคลุมไปถึงเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทาง
ปกครองทุกประการ จึงเห็นควรระบุเงื่อนไขสวนนี้ไวเพียงวาคําส่ังทางปกครองท่ีจะดําเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น มีความไมชอบดวยกฎหมายโดยไมเจาะจงวาสาเหตุแหงความไมชอบดวย
กฎหมายนั้น ตองเกิดจากการขัดตอกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ ท้ังนี้ อาจเปล่ียนแปลง
หลักเกณฑและเง่ือนไขการใชอํานาจท่ีเปนปญหาในขอนี้ โดยการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายใน
มาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนท่ีบัญญัติวา “หากปรากฏขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรือ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบ
ของทางราชการ” แกไขเปน “หากปรากฏขอเท็จจริงวาการกระทําท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล
ความผิดนั้น เปนเหตุใหมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย” 
 การแกไขปญหาที่ 3 คําส่ังทางปกครองตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสาร
สิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
 ดังท่ีไดวิเคราะหสภาพปญหาไวแลววาสาเหตุของปญหานี้เกิดจากขอความในบทบัญญัติ
มาตรา 99 ท่ีกําหนดเงื่อนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ไดกําหนด
คุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองไวโดยเฉพาะเจาะจงวาตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออก
เอกสารสิทธิ ซ่ึงลักษณะของคําส่ังทางปกครองดังกลาวในทางทฤษฎีก็คือคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
การใหประโยชนกับผูรับคําส่ังนั่นเอง และการตีความอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามกฎหมายน้ี เปนอํานาจในทางลบลางอํานาจทางปกครอง
ของหนวยงานอ่ืน จึงตองตีความอยางจํากัด ไมอาจขยายความไปถึงคําส่ังทางปกครองท่ีไมเปนการ
ใหประโยชนกับผูรับคําส่ังได  ดังนั้น เพื่อใหอํานาจในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความครอบคลุมตอคําส่ังทางปกครองทุกประเภทท่ีเกิดข้ึนจากการ
ทุจริตหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ซ่ึงสอดคลองกับพันธะตามขอบัญญัติท่ี 34 
แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 จึงไมควรที่จะจํากัดอํานาจการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูเพียงประเภทท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง
เทานั้น แตควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี
ไมเปนประโยชนหรือเปนภาระกับผูรับคําส่ังดวย ซ่ึงการกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
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ดําเนินการเพื่อใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังไดนั้น 
ยอมไมเปนการขัดแยงตอหลักการทั่วไปท่ีฝายปกครองหรือศาลปกครองตองคํานึงถึงเม่ือจะยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายเปนคําส่ังท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังแลว หลักการที่เรียกรองใหรัฐตองคํานึงถึงในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นไดเรียกรองไปในทิศทางเดียวกัน โดยหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองยอมเรียกรองใหรัฐตองกําจัดการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย
และรับผิดชอบในผลท่ีเกิดจากการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายของตน และหลักการคุมครองความ
เช่ือถือหรือไววางใจในคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนหลักการท่ีใหหลักประกันกับสิทธิของประชาชนนั้น
ยอมไมมีบทบาทในทางขัดแยงกับการกําจัดความไมชอบดวยกฎหมาย เพราะการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังเชนนั้นยอมเปนประโยชนตอสิทธิของประชาชน ดังนั้น จึงควรกําหนดหลักเกณฑหรือ
เง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขอนี้ 
เสียใหม โดยไมตองระบุคุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไววาตองเปน
คําส่ังทางปกครองท่ีใหสิทธิประโยชนกับผูรับคําส่ัง แตกําหนดเงื่อนไขถึงคุณลักษณะของคําส่ังทาง
ปกครองไวเพียงวาเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิด
ฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการก็เปนการเพียงพอแลว ท้ังนี้  
อาจเปล่ียนแปลงหลักเกณฑและเง่ือนไขการใชอํานาจท่ีเปนปญหาในขอนี้ โดยการแกไขบทบัญญัติ
ของกฎหมายในมาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนที่บัญญัติวา “ไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทาง
ราชการ” แกไขเปน “ไดออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย”  
 การแกไขปญหาที่ 4 คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกทางราชการ  
 ปญหาในขอนี้เกิดจากการบัญญัติกฎหมายท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมาย
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ดังท่ีกลาวไวในการวิเคราะหสภาพปญหาแลววาการ
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิท่ีมาตรา 99 ดังกลาว ประสงคจะใหมีการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนแลวก็คือคําส่ังทางปกครองนั่นเอง และโดยผล
ของคําส่ังทางปกครองน้ันอาจมีผลเปนประโยชนแกผูรับคําสั่งหรือเปนภาระแกผูรับคําสั่งก็ได 
และในบางกรณีหนวยงานทางราชการก็อาจเปนผูรับคําส่ังทางปกครองก็ได เชน ในกรณีท่ีหนวยงาน
ทางราชการยื่นคําขอกอสรางอาคารสํานักงานในเขตพ้ืนท่ีเทศบาล การท่ีเทศบาลอนุญาตใหกอสราง
ยอมเปนประโยชนกับหนวยงานของทางราชการในฐานะเปนผูรับคําส่ังนั้น เปนตน การท่ีกฎหมาย 
บัญญัติถึงความเสียหายตอทางราชการ จึงเปนปญหาวาความเสียหายตอทางราชการท่ีกลาวถึงนั้น 
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เปนการกลาวถึงทางราชการในฐานะใด เพราะในบางกรณีบทบาทของทางราชการมิไดมีเพียงบทบาท 
ท่ีเปนการบริการสาธารณะเทานั้น ในบางบทบาทหนวยงานทางราชการไดกระทําลงในฐานะ 
นิติบุคคลประเภทหน่ึงเพื่อผูกนิติสัมพันธกับบุคคลทั่วไปเทานั้น โดยเฉพาะบทบาทของหนวยงาน
ที่เปนรัฐวิสาหกิจของรัฐ เชน การไฟฟา การประปา กิจการธนาคารของรัฐ เปนตน อยางไรก็ตาม
เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว กฎหมายดังกลาวมีจุดประสงคใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําจัด
ผลเสียหายท่ีเกิดจากการกระทําความผิดในเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงโดยปกติแลวการกระทําความผิด
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ มักเกิดความเสียหายตอ
หนวยงานทางราชการในทางที่เกี่ยวกับการปฏิบัติภารกิจในการใหบริการสาธารณะหรือการรักษา
ประโยชนสาธารณะเสมอ เชน การทุจริตออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในพื้นท่ีปาสงวน
แหงชาติ ยอมกระทบตอพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติซ่ึงเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน หรือการออก
บัตรประจําตัวประชาชนโดยมิชอบดวยกฎหมายใหกับบุคคลตางดาวผูสวมตัวทําบัตร ยอมกระทบ
ตอความมั่นคงและสวัสดิการของประชาชนในประเทศ เปนตน ดังนั้น “ความเสียหายตอทาง
ราชการ” ในบทบัญญัติมาตรา 99 ดังกลาว จึงควรมีความหมายถึง ความเสียหายตอประโยชนท่ีทาง
ราชการพึงไดรับโดยเฉพาะ และความเสียหายตอประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการปฏิบัติภารกิจ
ของทางราชการดวย แตโดยเหตุที่ขอความตามบทบัญญัติดังกลาวไมสอดคลองกับทฤษฎีและ 
หลักกฎหมายมหาชน ปญหาในขอนี้จึงควรแกไขโดยเปล่ียนขอความของบทบัญญัติในสวนนี้เสียใหม  
ดวยการเปล่ียนแปลงจากความเสียหายของทางราชการ มาเปนความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ  
เพ่ือใหไมเกิดความลักลั่นในการตีความกฎหมาย และใหการปรับใชกฎหมายสอดคลองกับทฤษฎี
และหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ท้ังนี้ อาจแกไขขอความใน
บทบัญญัติของกฎหมายมาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนที่บัญญัติวา “อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกทางราชการ” แกไขเปน “อันเปนเหตุใหเสียหายแกประโยชนสาธารณะ”  
 
4.2 ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  และแนวทางการแกไขปญหา 
 ปญหาในขอ 4.1 ขางตน เปนปญหาท่ีเกี่ยวของกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของ 
คณะกรรมกรร ป.ป.ช. ในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนการวิเคราะห
ปญหาโดยอาศัยเจตนารมณของกฎหมายเปนหลักในประเด็นวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ควรมีอํานาจ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอเมื่อคําส่ังทางปกครองนั้นมีลักษณะอยางไร และเกิดข้ึน
ภายใตขอเท็จจริงอยางไร  สวนปญหาในขอ 4.2 นี้ จะเปนปญหาในประเด็นท่ีเกี่ยวกับข้ันตอนการ
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ใชอํานาจเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนภายหลังจาก
ปญหาในขอท่ี 4.1 กลาวคือ เม่ือปรากฏขอเท็จจริงในสวนเหตุเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะใช
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว  ในสวนผลนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช .  
ตองดําเนินการตอไปอยางไรหรือกฎหมายควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานท่ี
เกี่ยวของมีอํานาจดําเนินการอยางไร เพ่ือใหเกิดผลลัพธสมดังเจตนารมณท่ีกฎหมายประสงคจะใหมี
การกําจัดผลของการทุจริตใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย รวมถึงประเด็นวา กฎหมายควรมีสภาพ
บังคับคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานท่ีเกี่ยวของใหตองดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแคไหน เพียงใด อีกประเด็นหนึ่งดวย 
 ปญหาเกี่ยวกับวิธีการใชอํานาจหรือข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบ
ในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนี้ เปนปจจัยสําคัญท่ีสุดท่ีทําใหกระบวนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสัมฤทธ์ิผลดังเจตนารมณท่ี
กฎหมายต้ังไว เพราะข้ันตอนกระบวนการ รวมถึงหนวยงานที่รับผิดชอบดําเนินการแตละข้ันตอนนั้น 
ไมมีความสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
โดยเฉพาะในกระบวนการสุดทายท่ีกฎหมายประสงคจะใหมีการฟองหรือยื่นคํารองตอศาลเพ่ือ
พิจารณาพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน วิธีการท่ีกําหนดไวก็ไมสอดคลองกับวิธี
พิจารณาและพิพากษาสําหรับคดีท่ีเกี่ยวกับการรองขอใหศาลยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 4.2.1 วิเคราะหปญหา 
 กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ  ป .ป .ช .  ในการ 
ยกเ ลิกหรือเพิกถอนคํา ส่ังทางปกครองอันเกิดจากการกระทําความผิดไวตามความใน 
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 ในสวนท่ีบัญญัติวา “นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) 
หรือมาตรา 97 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แลว ... ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสาร 
ท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพื่อขอใหศาล 
มี คําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ี ผู ถูกกลาวหาได 
อนุมัติหรืออนุญาตน้ันดวย” และความในวรรคสองบัญญัติวา “ใหนําบทบัญญัติมาตรา 9310 

                                                 
10 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

93 บัญญัติวา 
 “เมื่อไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหน่ึงและวรรคสามแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ัง

ถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอด
ถอนสงสําเนาคําสั่งลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดออกคําสั่ง” 
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มาตรา 9411 และมาตรา 9512 มาใชบังคับกับกรณีตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม” ตามบทบัญญัติดังกลาว
อาจเรียงลําดับข้ันตอนตามกฎหมายท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองดําเนินการเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง ดังตอไปนี้ 
 (1) เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนตามมาตรา 99 วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว  
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 (2) ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานนั้นพิจารณายื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากคําส่ังทาง
ปกครองซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับเร่ืองจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. 

                                                 
11 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

94 บัญญัติวา 
 “ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูใดละเลยไมดําเนินการตามมาตรา 93 ใหถือวา

ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูน้ันกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบ
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาน้ัน ๆ” 

12 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
95 บัญญัติวา 

 “ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยตามมาตรา 93 หรือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 93 ไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ใหคณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการตามที่เห็นสมควรหรือ
ในกรณีที่จําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสั่งใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือน หรือคณะกรรมการอื่นซึ่งมีหนาที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ
วาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาที่บริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผูสั่ง
แตงต้ังกรรมการ อนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแตกรณี พิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได เวนแตในกรณีที่ผูถูกกลาวหาผูน้ันเปนขาราชการตุลา
การตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือขาราชการอัยการตากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
อัยการ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการตุลา
การศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการ แลวแตกรณี” 
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 (3) เม่ือยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีเกี่ยวของสงสําเนาคํารองหรือคําฟองดังกลาว ไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวัน 
นับแตวันท่ีศาลไดรับคํารองหรือคําฟองนั้น 
 (4) หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองหรือ 
คําฟองตอศาล ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอื่นซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น แลวแต
กรณี 
 (5) ใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามขั้นตอนท่ี (4)  
พิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควร 
 (6) ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของละเลยไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล  ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของผูนั้นกระทํา
ความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล   
 สําหรับขอความท่ีระบุวา “นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97” นั้น  
มีความหมายวากระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว เปน
กระบวนการที่แยกออกจากกระบวนการดาํเนินการทางวินยักบัผูถูกกลาวหาตามมาตรา 92 และไมใช
กระบวนการดําเนินคดีอาญากับผูถูกกลาวหาตามมาตรา 97 ซ่ึงเปนการแสดงถึงเจตนารมณของ
กฎหมายประการหน่ึงวากระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายอัน
เกิดจากการทุจริตตอหนาท่ีเปนกระบวนการท่ีมุงหมายใหเกิดการแกไขเยียวยาผลของการกระทํา
ความผิดใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย โดยมิไดเพงเล็งถึงความรับผิดตอสิทธิหนาท่ีของผูกระทํา
ความผิดหรือผูมีอํานาจตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองเปนสําคัญ แตเปนมาตรการท่ี
คํานึงถึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจทางปกครอง และประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนจากการ 
ทําใหผลของการใชอํานาจทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายหมดส้ินไปในทางกฎหมาย 
 จากข้ันตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองดังกลาว กฎหมายไดกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
เปนผูมีอํานาจดําเนินการ  ซ่ึงอาจมีปญหาไดวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของคือ
เจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงใด โดยเฉพาะในกรณีท่ีการออกคําส่ังทางปกครองน้ันกระทําโดย 
องคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง เชน 
สํานักงานชางรังวัดเอกชน คุรุสภา ทันตแพทยสภา เนติบัณฑิตยสภา และสภาพวิชาชีพตางๆ 
เปนตนหรือในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังนั้นเอง เปนตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล 
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หรือผูควบคุม เชน นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน หากมี
คําส่ังทางปกครองใดท่ีเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชาเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง
แลว ยอมเปนปญหาวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสงรายงานพรอมความเห็นใหกับเจาหนาท่ีของรัฐใน
ตําแหนงใดเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย และยังอาจ
เปนปญหาตอไปอีกในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของรับรายงานและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว ไมดําเนินการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ 
หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลเปนไปโดยไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสมน้ัน คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงานและความเห็นไปใหกับเจาหนาท่ีใน
ตําแหนงใด ในเมื่อผูออกคําส่ังทางปกครองเปนผูดํารงตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา หรือผูควบคุม 
หรือผูกํากับดูแล นอกจากนี้ยังอาจเปนปญหาข้ึนอีกในกรณีท่ีมีการมอบอํานาจใหผูใตบังคับบัญชา
เปนผูออกคําส่ังทางปกครองโดยท่ีตามกฎหมายแลวการออกคําส่ังทางปกครองนั้นเปนอํานาจของ
ผูบังคับบัญชาเอง  ในกรณีนี้คณะกรรมการ  ป .ป .ช .  ตองสงรายงานพรอมความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาของผูออกคําส่ังทางปกครอง หรือผูบังคับบัญชาของผูมอบอํานาจใหผูใตบังคับบัญชา
ออกคําส่ัง   
 ในสวนของวิธีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น  
ไดกําหนดวิธีในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดวยการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล 
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิ  แมวามาตรา 99 มิได
กลาวถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยตรง แตการกลาวถึงสิทธิและเอกสารสิทธิท่ี
เกิดจากการอนุมิติหรืออนุญาตจากเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ในทางกฎหมายยอมเปนคําส่ังทางปกครอง
ดังท่ีไดกลาวไวแลวในหัวขอท่ี 4.1   
 ปญหาท่ีตองพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว คือ การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายจําเปนตองกระทําโดยศาลทุกกรณีหรือไม แมคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ัง
ท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริตตอหนาท่ี หรือดวยเหตุอ่ืนอันมีสภาพรายแรงก็ตาม 
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นก็สามารถกระทําหรือพิสูจนไดโดยเจาหนาที่หรือ
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองนั้นไดตามหลักเกณฑและวิธีการใน
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหมีขั้นตอนการอุทธรณภายในฝายปกครองกอนที่จะมีการฟองคดี
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ตอศาลปกครอง ก็มีวัตถุประสงคใหฝายปกครองพิจารณากล่ันกรองความถูกตองเหมาะสมของการ
ออกคําส่ังทางปกครองในเบื้องตนกอน เพื่อไมใหขอพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองทุกกรณีตอง
ถูกนํามาตัดสินโดยศาล แตวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กลับกําหนดใหมีการยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหศาลมี
คําส่ังหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีปรากฏจากการไตสวนขอเท็จจริงวา
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายในทุกกรณี ซึ่งขัดแยงกับหลักเกณฑและขั้นตอนทั่วไปในการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  และปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกําหนดใหเจาหนาท่ี
หรือหนวยงานท่ียื่นคํารองขอตอศาล เปนผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่ออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นเอง ซ่ึงโดยปกติแลวผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานยอมมีอํานาจท่ีจะทําการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดตามหลักเกณฑและวิธีการใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนไปตามความผูกพันของหนวยงาน
ของรัฐตอหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีตองกําจัดความไมชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําของตน การที่กฎหมายไมเปดโอกาสใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานท่ีออกคําส่ังทางปกครองน้ัน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของตนในการพิจารณาเหตุ 
อันสมควรในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองกอน แตกลับกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้นเอง เปนผูยื่นคํารองขอตอศาลท้ังท่ีผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานเองก็มีอํานาจโดยท่ัวไปในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยู แลว 
กรณีเปนเร่ืองท่ีแปลกประหลาด เสมือนหนึ่งวากฎหมายมีเจตนารมณที่จะผลักดันใหมีคดีข้ึนสูการ
พิจารณาของศาลทั้งท่ีมีหนทางในการแกไขโดยฝายปกครองอยูแลว ซ่ึงขัดแยงกับหลักกฎหมายท่ัวไป
ท่ีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น ศาลจะเปนองคกรสุดทายท่ีใหหลักประกันสูงสุดแกปจเจกบุคคล 
 อยางไรก็ตาม หากมีคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลจริง ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีออกคําส่ังทางปกครองจะอยูในฐานะผูฟองคดี เพราะเปนผูยื่นคํารองตอศาลเองตามวิธีการของ 
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ซ่ึงหากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานดังกลาวไมเห็นพองดวยกับรายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเห็นวา
มีเหตุอื ่นใดที ่ไมสมควรทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองแลว  ยอมมีปญหาวา
ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานจะสามารถแสดงเหตุผลและขอเท็จจริงโตแยงคํารองท่ีตนเอง 
เปนผูยื่นตามกฎหมายไดหรือไม อยางไร หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานประสงคจะโตแยง 
คํารองดังกลาวแลว จะทําการโตแยงในฐานะใด นอกจากนี้ ในกรณีที่เปนคดีขอใหยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงจะมีปญหาตอไปวาคํารองท่ียื่น
ตามมาตรา 99 ดังกลาว จะเปนคดีประเภทใดของศาลปกครอง เพราะโดยปกติแลวคดีท่ีมีคําขอใหศาล
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ปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะเปนคดีตามมาตรา 9 (1)13 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตคดีตามมาตรา 9 (1) มีลักษณะเปนคดีมีขอ
พิพาทโดยมีเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองของรัฐเปนผู ถ ูกฟองคดีในฐานะ 
ผูออกคําสั่งทางปกครอง มิไดมีฐานะเปนผูฟองคดีเองดังเชนการยื่นคํารองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หรือ
แมแตคดีตามมาตรา 9 (6)14 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 กฎหมายก็กําหนดลักษณะคดีไววาเปนคดีมีขอพิพาทเชนกัน จึงมีปญหาวาพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดมีบทบัญญัติรองรับการใชอํานาจตามมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
ไวโดยตรง แตกตางจากกรณีของผูตรวจการแผนดินที่สามารถเสนอเรื ่องตอศาลปกครองให 
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได โดยอาศัยอํานาจตาม มาตรา 1415 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ซ่ึงกฎหมายไดบัญญัติ

                                                 
13 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1) บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมี
ลกัษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ” 

14 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (6) บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
 (6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
15 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 25ถ2  มาตรา 14 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเมื่อเห็นวามีกรณี ดังตอ  

ไปน้ี 
 (1) บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวย

ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญโดยไมชักชา เพ่ือใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
 (2) กฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 13 (1) (ก) มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองโดยไมชักชา 
เพ่ือใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉยั  
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ใหอํานาจศาลปกครองรองรับการใชอํานาจดังกลาวไวตามมาตรา 4316 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และในการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินดังกลาว 
ยอมมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาทโดยผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนผูฟองคดี และหนวยงานของรัฐ 
มีฐานะเปนผูถูกฟองคดี   
 ดวยลักษณะของวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎี
และหลักกฎหมายท่ัวไปดังกลาว ทําใหจนถึงปจจุบันยังไมเคยมีหนวยงานของรัฐหนวยงานใด
ดําเนินการยื่นคํารองตอศาลเพื่อขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย
ของตนเองเลย  แตหนวยงานของรัฐท่ีไดรับรายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว จะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี 
ไมชอบดวยกฎหมายนั้นเสียเอง โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่มีอยูตามกฎหมายที่ใชในการออก
คําส่ังทางปกครองนั้นหรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวรายงานผล
การออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนดังกลาวใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ  
 กรณีดังกลาวจึงเห็นวา แมกฎหมายจะมีหลักการและเหตุผลท่ีดีเพียงใด แตหากกฎหมายน้ัน
ไมมีวิธีปฏิบัติท่ีถูกตองเหมาะสมแลว เจตนารมณแหงกฎหมายดังกลาวยอมไมอาจสัมฤทธ์ิผลได 
เชนเดียวกับกรณีตามบทบัญญัติพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ซ่ึงมีเจตนารมณในการจํากัดผลรายและความเสียหายจากการทุจริต
ใหสิ้นผลไปในทางกฎหมาย อันเปนการสนองภารกิจในการปองกันและปราบปรามการทุจริตให
ครบถวนรอบดาน และเปนเจตนารมณท่ีมีความเปนสากลโดยสอดคลองกับบทบัญญัติขอท่ี 34 แหง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ที่ประเทศไทยเปนภาคีตาม
อนุสัญญาดังกลาว โดยวางหลักการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการดําเนินการเพื่อยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองได เม่ือคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ และมีผลเปนความเสียหายตอทางราชการแตภายใตเจตนารมณและหลักการดังกลาว กฎหมาย
กลับกําหนดวิธีการปฏิบัติงานท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ดวยการกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ี
เกี่ยวของซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูแลว เปนผูยื่น 

                                                 
16  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติวา 
 “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอ
ความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 
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คําขอตอศาลใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยไมเปดโอกาสใหผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานดังกลาวพิจารณาเหตุผลและความเหมาะสมในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองกอน ทั้งที่โดยปกติแลวหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง
หนึ่งๆ ยอมมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนท่ีมาของการใชอํานาจออก
คําส่ังทางปกครองนั้นยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน  และการกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน
นั้นเองเปนผูยื่นคําขอซ่ึงจะมีฐานะเปนผูฟองคดี ยอมเปนการจํากัดโอกาสท่ีหนวยงานทางปกครอง
นั้นจะใชความรูความเช่ียวชาญเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองของตนในการนําเสนอขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายตอศาลเพื่อใหการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดกระทําภายใต
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีครบถวนรอบดานอันเปนปจจัยใหการใชอํานาจทางปกครองหนึ่งๆ อยู
ในความสมดุลระหวางสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคลกับประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้ แมการ
ที่กฎหมายกําหนดวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยการเปดโอกาสใหศาล 
เปนผูตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการทุจริตในขั้นตอน
สุดทายจะเปนการใหหลักประกันอยางสูงที่สุดสําหรับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ก็ตาม แตเมื่อกฎหมายไมไดกําหนดวิธีการที่ถูกตองสําหรับการนําเสนอคดีสูศาลเพื่อยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว ยอมทําใหหลักประกันดังกลาวไมอาจกระทําไดในทางปฏิบัติ 
 จากการวิเคราะหบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  
ท่ีกําหนดข้ันตอนการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว เห็นวาสาเหตุของ
ปญหา เปนเพราะบทบัญญัติในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กําหนด
หนวยงานท่ีรับผิดชอบและข้ันตอนการดําเนินการไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ทําใหเกิดปญหาสําคัญ 3 ประการ  ไดแก 
 1. เจาหนาที ่ของรัฐที่มีอํานาจดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ยังไมมีความชัดเจนเพียงพอ 
 2. ขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวไมเหมาะสมสําหรับการตรวจสอบและแสวงหา
ขอเท็จจริงเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 3. ขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวไมเหมาะสมสําหรับการยื ่นคํารองหรือคําฟองให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาท  
 4.2.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 เมื่อสาเหตุของปญหาขั้นตอนการดําเนินการนี้ เกิดจากบทบัญญัติในมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กําหนดหนวยงานที่รับผิดชอบและข้ันตอนการ
ดําเนินการไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
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การแกไขปญหาจึงสมควรกระทําโดยการแกไขข้ันตอนการดําเนินการที่กําหนดไวในมาตรา 99 โดย
คํานึงถึงความสอดคลองของทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และลักษณะของการฟองคดีใหยกเลิก
หรือเพิกคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 รวมถึงนําหลักกฎหมายภายในประเทศที่กําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง และอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาล
ปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองมาใชเปนแนวทางในการแกปญหา  
ท้ังนี้ภายใตหลักการดังกลาว จึงขอนําเสนอแนวทางการแกไขปญหาดวยการเปล่ียนแปลงหนวยงาน
ท่ีรับผิดชอบและข้ันตอนดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายตาม
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว โดยมีเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของและ 
มีข้ันตอนการดําเนินการดังตอไปนี้  
 ข้ันตอนท่ี 1 ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็น 
ไปยังเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ในข้ันตอนนี้เปนการเปล่ียนแปลงบทบัญญัติเกี่ยวกับตัวเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง 
ท่ีเขามาเกี่ยวของในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเปล่ียนแปลงจาก 
“ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน” เปน “เจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทาง
ปกครองตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” เพื่อเปนการ
แกไขปญหาความไมชัดเจนเก่ียวกับตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองที่เขามามีบทบาทใน
กระบวนการ ดังท่ีไดกลาวไวแลววาสภาพปญหาความไมชัดเจนของตัวผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานนั้น อาจเกิดข้ึนไดในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองออกโดยเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมี
ผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุม หรือออกโดยองคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมาย
อํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงการกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ
คําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเปนการ
แกไขปญหาเกี่ยวกับความไมชัดเจนในตัวเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองผูมีบทบาทในกระบวนการได 
เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดตําแหนงของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองไวอยางครอบคลุมองคกรและหนวยงาน 
ท่ีใชอํานาจทางปกครองทุกประเภท ท้ังนี้ ตามมาตรา 45 วรรคสาม17 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
                                                 

17 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม บัญญัติวา 
 “เจาหนาที่ผูใดจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 2 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) ซ่ึงใน
กรณีเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุมนั้น กฎกระทรวง
ดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคือ เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง
นั้นเอง สวนองคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทาง
ปกครอง กฎกระทรวงดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคือเจาหนาท่ีผู มี
อํานาจส่ังการหรือมอบหมายใหเอกชนปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด นอกจากน้ีการกําหนด
ตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครอง เปนเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น จะทําใหการกําหนดตัวเจาหนาท่ีของ
รัฐฝายปกครองที่เขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีความยืดหยุดและสามารถ
เปล่ียนแปลงไปตามพัฒนาการของหนวยงานหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองและหลักกฎหมายท่ี
เกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  
 ข้ันตอนท่ี 2 ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับรายงานและเอกสารดังกลาว ในการ
พิจารณาของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ ใหถือรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก 
และใหมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามท่ี
เห็นสมควร ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองกับประโยชนสาธารณะ และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกัน  
 ข้ันตอนนี้เปนการเสนอแนวทางแกไขปญหาโดยเปล่ียนแปลงกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมโดยส้ินเชิง โดยคํานึงถึงความรับผิดชอบของฝายปกครองตอหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ความสําคัญของการแกไขเยียวยาความเสียหาย
อันเกิดจากการทุจริตตามภารกิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และหลักการคุมครองสิทธิของผูสุจริตตามขอบัญญัติแหง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบกัน 
 สําหรับการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนในขั้นตนนี้ เห็นควรใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 กระทําการพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนพบความไมชอบดวยกฎหมายเสียกอน เนื่องจากฝายปกครองยอมผูกพัน
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ตนตอหลักความชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองจึงควรท่ีจะมีโอกาสในการพิจารณายกเลิกหรือ 
เพิกถอนหรือแกไขเปล่ียนแปลงคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายดวยตนเอง และดวยเหตุท่ี
เจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองน้ัน ยอมมีความรูความ
เช่ียวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับขอเท็จจริงและขอกฎหมายอันเปนที่มาของการใชอํานาจออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน การใหเจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาวพิจารณาความถูกตองเหมาะสม
ของคําส่ังทางปกครองในข้ันตน จึงเปนการเปดโอกาสใหมีการนําความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง
ของหนวยงานฝายปกครองมาพิจารณาถึงความถูกตองเหมาะสมในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดวย  อยางไรก็ตาม สมควรใหการพิจาณาของเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําภายใต
หลักการปองกันและปราบปรามการทุจริตดวย โดยใหเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นตองถือขอเท็จจริงท่ี
ไดจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก เพราะถึงแมเจาหนาที่ฝายปกครองจะมี
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองนั้นก็ตาม แตเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึง
มิไดมีภารกิจโดยตรงในการปองกันและปราบปรามการทุจริตอาจไมตระหนักถึงความสําคัญของ
การปองกันและปราบปรามการทุจริตอันเปนเหตุที่มาของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายในเรื่องนี้ ทั้งนี้ การที่เจาหนาที่ฝายปกครองตองถือรายงานหรือ
ขอเท็จจริงท่ีไดจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลักนั้น มิไดหมายความวาเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะดําเนินการไตสวนหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของเพิ่มเติมไมได ในกรณีท่ียัง
มีขอเท็จจริงในสวนอ่ืนนอกเหนือจากท่ีปรากฏในรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว เจาหนาท่ี
ฝายปกครองยอมไตสวนหาขอเท็จจริงและหลักฐานในเรื่องนั้นได โดยเฉพาะในกรณีที่มีปญหา
เกี่ยวกับการตีความขอกฎหมายท่ีกําหนดใหขอเท็จจริงอันเปนปจจัยใหมีการออกคําสั่งทางปกครอง
นั้นวางอยู บนพื้นฐานของปจจัยที่เปนอัตวิสัยไมใชภาวะวิสัย หรือที่เรียกวาปญหาในการให 
"คุณลักษณะแกขอเท็จจริง" เชน ความเปนโบราณสถาน อนุสรณสถาน ลักษณะของอุบัติภัยท่ีเกิดจาก 
ยานพาหนะ ลักษณะเรงดวนอยางเด็ดขาด ลักษณะความเปนภัยตอสาธารณสุขของผลิตภัณฑ เปนตน  
แตในสวนปญหาขอเท็จจริงวาคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดรับรายงานจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนนั้นเกิดขึ้นจากการทุจริตหรือไม และ
เจาหนาที่ของรัฐผูออกคําสั่งทางปกครองนั ้นกระทําความผิดหรือไม ยอมไมอยู ในขอบเขต 
ท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะทําการไตสวนเพิ่มเติมได   
 ในการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองขั้นตอนนี้ ไดกําหนดใหเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองกับ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน ซ่ึงเปนหลักกฎหมายท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองควรตองคํานึงถึงเสมอ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะในคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน 
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กับผูรับคําสั่ง ทั้งนี้ เพื่อใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งถือเปนการออก
คําส่ังทางปกครองประการหน่ึงอยูในความสมดุลระหวางสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคลกับประโยชน
สาธารณะ นอกจากน้ี โดยเหตุท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองยังคงตองผูกพันอยูกับหลักความชอบดวย
กฎหมายซ่ึงเรียกรองใหฝายปกครองตองยึดถือหลักกฎหมายอ่ืนๆ ในการกระทําทางปกครองดวย เชน 
หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หลักความไดสัดสวน และหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญอื่น เปนตน ดังนั้น การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามกระบวนการของ
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงถือเปนการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองประการหนึ่ง เจาหนาท่ี
ฝายปกครองจึงตองคํานึงถึงหลักกฎหมายดังกลาวที่ตนผูกพันอยูดวย และเพื่อเปนการคํานึงถึง
สิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตตามขอบัญญัติท่ี 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ. 2003 ไดรับการสนองตอบ จึงเห็นควรกําหนดใหเจาหนาท่ีฝายปกครองตองคํานึงถึง
สิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่ง
ทางปกครองดวย 
 สําหรับระยะเวลาที่เจาหนาที่ฝายปกครองพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน 
ในข้ันตอนนี้ ไดกําหนดกรอบระยะเวลาไวหกสิบวัน เพื่อใหเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถรวบรวม
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที ่เกี ่ยวของใหเพียงพอตอการวินิจฉัยยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง ซึ่งการกําหนดเวลาดังกลาวจะสอดคลองกับกําหนดเวลาการ 
พิจารณาคําอุทธรณตามมาตรา 45 วรรคสอง18 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
 ข้ันตอนท่ี 3 ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณสงรายงานผลการพิจารณา 
ตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีเสร็จส้ินการพิจาณา ในกรณีท่ีมีคําส่ังยกเลิกหรือ
เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาวใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายในสิบหาวัน นับแตวันท่ีออกคําส่ังดวย 

                                                 
18 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง บัญญัติวา 
 “ถาเจาหนาที่ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหเรง

รายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ใหผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจ
พิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอน
ครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการน้ี ใหขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ 
ครบกําหนดเวลาดังกลาว” 

DPU



163 

 ขั้นตอนนี้มีการเปลี่ยนแปลงเล็กนอยโดยใหมีการรายงานผลการดําเนินการเพื่อแสดง
เหตุผลของฝายปกครองในการกระทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือไมกระทํา
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เพื่อใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ และพิจารณาความ
ถูกตองเหมาะสมของเหตุผลในการพิจารณาดังกลาวในข้ันตอนตอไป  และยังคงหลักการเดิมไวใน
สวนที่กําหนดใหมีการสงหลักฐานการดําเนินการ โดยในกรณีที่ฝายปกครองมีคําส่ังยกเลิกหรือ 
เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม ก็ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาวตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
เพ่ือประกอบการพิจารณาความถูกตองเหมาะสมตอไป 
 ข้ันตอนท่ี 4 ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวถูกตองหรือเหมาะสมแลว ใหยุติ
การดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณไมไดพิจารณาดําเนินการภายในเวลา 
อันสมควร ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ เพื่อขอให
ศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน ในการยื่นคํารองหรือคําฟอง
ดังกลาว คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามกฎหมายวาดวยวิธี
พิจารณาความของศาลนั้น 
 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับรายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองแลว 
ใหพิจารณารายงานดังกลาว หากมีการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิมแลว  
ใหพิจารณาคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองดังกลาวประกอบดวย   
และไมวาเจาหนาท่ีฝายปกครองจะมีคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
หรือไม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมสามารถตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมของการพิจารณาของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองได เพราะในบางคร้ังแมจะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็ตาม 
แตผลของการเพิกถอนนั้นอาจกําหนดใหมีผลไปในอนาคตหรือยอนหลังไปในอดีต ซึ่งอาจ
กระทบตอสิทธิประโยชนของทางราชการหรือสาธารณะประโยชนได คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงควรมี
อํานาจหนาท่ีตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมในสวนนี้ดวย เพ่ือใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอน
เปนประโยชนสูงสุด  และในกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีคําส่ังแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
เดิมนั้น เนื่องจากการแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองสามารถกระทําไดหลายสวน และสวนซ่ึงเปน
สาระสําคัญท่ีกระทบตอประโยชนสาธารณะอาจไมไดรับการแกไขเปล่ียนแปลง คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงตองตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมในกรณีดังกลาวดวย อยางไรก็ตามในการพิจารณาความ
ถูกตองเหมาะสมดังกลาว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ควรพิจารณาถึงความสมดุลระหวางประโยชน
สาธารณะกับสิทธิประโยชนของปจเจกชน และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกันดวย   
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 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง
แลวเห ็นว าผลการพิจารณาของเจ าหนาที ่ฝ ายปกครองเป นไปโดยถูกต องเหมาะสมแลว  
ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยุติการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ทั้งนี้  
แมเจาหนาท่ีฝายปกครองจะเห็นควรไมยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม 
ก็ตาม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็สามารถยุติการดาํเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน
ได หากเห็นวาผลการพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตองเหมาะสมแลว เพราะ
ในการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น นอกจากจะ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองแลว เจาหนาที่ฝายปกครองยังตอง
คํานึงถึงหลักการและเงื่อนไขตางๆ เชน ความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง ประโยชนสาธารณะ สิทธิของ
บุคคลภายนอกผูสุจริต และในกรณีท่ียังคงตองทําคําส่ังทางปกครองท่ีมีเนื้อหาในทํานองเดียวกันนั้น
อีกแมจะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังแลว เปนตน และเม่ือคํานึงถึงหลักการและเง่ือนไขตางๆ 
ดังกลาวแลว การไมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเปนประโยชนหรือถูกตองเหมาะสม
แลวก็ได 
 ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองแลวเห็นวาผลการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองไมถูกตองหรือไมเหมาะสม หรือใน
กรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมิไดทําการพิจารณารายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายในเวลาอันสมควร ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจฟองคดีเอง ซ่ึงเปนการนํา 
แนวทางการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการดําเนินคดีอาญากับเจาหนาท่ีของรัฐมาปรับ
ใช เพื่อใหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพสูงสุด และการให
องคกรตุลาการเปนผูมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายยังเปนการใหหลักประกันอยางสูง
ที่สุดตอสิทธิประโยชนของบุคคลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของอีกดวย นอกจากนี้ ยังไดกําหนด
บทบัญญัติรองรับอํานาจการฟองคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิ
และหนาที่เสมือนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของศาล  ท้ังนี้ เพราะ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐซึ่งมิไดรับความเสียหายหรือถูกกระทบสิทธิ
โดยตรงจากคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้น การกําหนดบทบัญญัติเพ่ือรองรับสิทธิและ
อํานาจการฟองคดีจึงเปนเรื่องจําเปนตอฐานะและอํานาจการดําเนินคดีในศาลของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  
 อยางไรก็ตาม ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งของแนวทางการแกไขปญหาท่ีนําเสนอนี้ 
คือปญหาเร่ืองเขตอํานาจศาลท่ีจะรับคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการขอใหยกเลิกหรือเพิก
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ถอนคําส่ังทางปกครอง ปญหาดังกลาวเม่ือไดพิจารณาจากลักษณะและความประสงคของคําฟองท่ี
ตองการใหศาลมีคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายแลว 
ศาลท่ีควรมีเขตอํานาจรับคดีดังกลาวไวพิจารณาพิพากษาคือ ศาลปกครอง แตดวยเหตุที่ศาล
ปกครองไมไดเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจท่ัวไปดังเชนศาลยุติธรรม ทําใหการฟองคดีตอศาลปกครองตอง
เปนคดีประเภทใดประเภทหนึ่งตามมาตรา 9 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงศาลปกครองสามารถออกคําบังคับเพื่อแกไข
หรือบรรเทาความเสียหายไดตามมาตรา 72 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และผูฟองคดีตอศาลปกครองตองเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีตามมาตรา 4219 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ดวย  เมื่อคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิ
ชอบดวยกฎหมาย จึงถือไดวาเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 (1) ดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองสามารถออก
คําบังคับไดตามมาตรา 72 (1) แตปญหาสําคัญอยูท่ีฐานะการเปนผูฟองคดีตอศาลปกครองของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแมจะมีการกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจฟองคดีเพื่อขอใหยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไวในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ก็ตาม แตหากกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและวิธีพิจารณา
ของศาลปกครองมิไดมีบทบัญญัติรองรับการใชอํานาจฟองคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวแลว 
อาจเปนปญหาขึ้นไดวาศาลปกครองไมอาจรับคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวพิจารณาได  
ดังนั้น จึงเห็นควรเสนอใหมีการออกกฎหมายรองรับอํานาจฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยกําหนดใหกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใชอํานาจฟองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาที่เสมือน
เปนผูมีสิทธิฟองคดีของศาลปกครอง ท้ังนี้ กฎหมายในลักษณะดังกลาวเปนการนําหลักกฎหมายท่ีให
อํานาจผูตรวจการแผนดินสามารถเสนอเร่ืองตอศาลปกครองเพื่อขอใหตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
                                                 

19 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 42 บัญญัติวา 
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 

อันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทา
ความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดี
ตอศาลปกครอง 

DPU



166 

วาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาปรับใช20 ซ่ึงมีกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองสามารถรับ 
คําฟองของผูตรวจการแผนดินได ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 ข้ันตอนท่ี 5 กอนยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการ 
ไตสวนขอเท็จจริงเพื่อประโยชนในการดําเนินคดีตามที่เห็นสมควรก็ได  ในกรณีนี้ใหดําเนินการ 
ตามหมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง 
 เพื่อใหการดําเนินคดีปกครองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูฟองคดีเองมีประสิทธิภาพ 
และเปนไปดวยความรวดเร็ว เปนธรรม จึงควรเปดโอกาสใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวบรวม
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวของเพิ่มเติมกอน เพื่อใหไดขอเท็จจริงและเหตุผลที่เพียง
พอที่จะทําใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเกิดประโยชนสูงสุด และเพื่อ
ประโยชนในการรวบรวมพยานหลักฐานดังกลาว จึงเสนอใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดังเชนการ
ไตสวนขอเท็จจริงคดีท่ัวไปของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยางไรก็ตาม การไตสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมใน
ข้ันตอนนี้ มิไดเปนเง่ือนไขบังคับเกี่ยวกับอํานาจฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แมไมมีการไตสวน
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมกอน แตมีขอเท็จจริงเพียงพอจะยื่นคําฟองตอศาลได คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ยอมสามารถยื่นคําฟองตอศาลไดทันที  

                                                 
20 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1679/2553 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 

กับผูวาการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่ง
โดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาวาเมื่อผูถูกฟองคดีพนจากตําแหนงผูวาการตรวจเงิน
แผนดินเมื่ออายุครบหกสิบหาปบริบูรณแลว คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ออกมาในภายหลังจากพนจากตําแหนงแลว 
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายเพราะผูถูกฟองคดีออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจ พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ที่ 184/2553 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2553 เรื่อง ยกเลิกคําสั่งแตงต้ังรองผูวาการตรวจ
เงินแผนดินใหรักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  

 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1142/2546 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 
กับผูวาราชการจังหวัดสุรินทร ผูถูกฟองคดี เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวย
กฎหมายและละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาใหผูถูกฟองคดีมี
คําวินิจฉัยเก่ียวกับคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลใหม  

 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1961/2556 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 
กับ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูถูกฟองคดี เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาใหเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เรื่อง การใหความยินยอมในการนําทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใชประโยชนตาม
กฎหมายอื่น พ.ศ. 2541  
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 สาเหตุสําคัญประการหนึ่งท่ีตองเปดโอกาสใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง
เพิ ่มเติมนั้น เปนเพราะความแตกตางของหลักการพื ้นฐานของการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูล
ความผิดกับหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งจะไดอธิบายในหัวขอ 
4.3 ตอไป 
 ข้ันตอนท่ี 6 ในกรณีเจาหนาท่ีผู มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ละเลยไมพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม ใหถือวาเจาหนาท่ีผูนั้นกระทําความผิดวินัย หรือกระทําผิด
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของเจาหนาท่ีผูนั้น   
 ข้ันตอนนี้ยังคงหลักการเดิมโดยใหนํามาตรา 94 มาบังคับใชโดยอนุโลม เพื่อให 
การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบ 
ดวยกฎหมาย มีสภาพบังคับตอเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองใหตองทําการพิจารณาใหความเห็นวา 
สมควรยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความเห็นวา 
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายและเปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ  
 อนึ่ง สามารถเปรียบเทียบข้ันตอนการดําเนินการเดิมกับข้ันตอนการดําเนินการท่ีเสนอ 
เปนแนวทางแกไขปญหาไดดังตารางนี้ 
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ตารางท่ี 4.1 เปรียบเทียบข้ันตอนการดําเนินการเดิมกับข้ันตอนการดําเนนิการท่ีเสนอเปนแนวทาง 
 แกไขปญหา 
 
ลําดับ ขั้นตอนการดําเนินการเดมิ แนวทางแกไขปญหา หมายเหตุ 

1 

 
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สง
รายงาน และเอกสาร พรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 

 
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทาง 
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 
เปลี่ยนแปลง
ตําแหนงของ
เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท่ีเขา
มามีบทบาท 
 

2 

ใหผูบังคับบัญชาหรือหวัหนา
หนวยงานพิจารณายื่นคํารองหรือ
คําฟองตอศาลเพื่อใหมีคําส่ังหรือ
คําพิพากษาใหยกเลิกหรอืเพิกถอน
สิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจาก
คําส่ังทางปกครองซ่ึงออกโดยมิ
ชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน 
นับแตวันท่ีไดรับเรื่องจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ 
พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับ 
แตวันท่ีไดรับรายงานดังกลาว ในการพิจารณา
ของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ 
ใหถือรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนหลัก และใหมีอํานาจยกเลกิหรือเพิกถอน
หรือเปลี่ยนแปลงคําส่ังทางปกครองตามท่ี
เห็นสมควร ท้ังน้ี โดยคํานึงถึงความเช่ือโดย
สุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองกับประโยชนสาธารณะ 
และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตดวย 
 

เปลี่ยนแปลง 
ข้ันตอนและ 
การใชอํานาจ 
ของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครอง 

3 

เมื่อยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล 
แลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานท่ีเกี่ยวของสงสําเนา 
คํารองหรอืคําฟองดังกลาว ไปให
คณะ กรรมการป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีศาลได
รับคํารองหรอืคําฟองน้ัน 

ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ
สงรายงานผลการพิจารณาใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ทราบ  ในกรณีท่ีมีคําส่ังยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองหรือเปลี่ยนแปลง
คําส่ังทางปกครอง ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาว
ใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 
สิบหาวัน นับแตวันออกคําส่ังดวย  

เปลี่ยนแปลง
โดยใหมีการ
รายงานผลการ
ดําเนินการเพื่อ
แสดงเหตุผล
ของฝาย
ปกครอง 
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ตารางท่ี 4.1  (ตอ) 
 
ลําดับ ขั้นตอนการดําเนินการเดมิ แนวทางแกไขปญหา หมายเหตุ 

4 

หากผูบังคับบัญชาหรือหวัหนา
หนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล ให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืน
ซึ่งมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติ 
ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ 
วาดวยการบรหิารงานบุคคลสําหรับ
เจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้น แลวแตกรณี 

ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณา
รายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น  
หากเห็นวาการพิจาณาดังกลาวถูกตอง 
หรือเหมาะสมแลว ใหยุติการดําเนินการ
ยกเลิกหรอืเพิกถอนคําส่ังน้ัน หากเห็นวา
การพิจารณาดังกลาวไมถูกตองหรอืไม
เหมาะสม หรอืไมไดพิจารณาดําเนินการ
ภายในเวลาอันสมควรใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจพิจารณาดําเนินการย่ืน 
คํารองหรอืคําฟองตอศาลปกครองท่ีมี 
เขตอํานาจ เพื่อใหศาลมีคําส่ังหรอืคํา
พิพากษายกเลิกหรอืเพกิถอนคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ในการยื่นคํารองหรือคําฟอง 
ดังกลาวคณะกรรมการป.ป.ช.มสีทิธิและ
หนาท่ีเสมอืนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตาม
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของ 
ศาลน้ัน  
 

เปลี่ยนแปลง
ข้ันตอนโดยให
คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีหนาท่ี
ตรวจสอบความ
ถูกตอง
เหมาะสม 
อีกช้ันหนึ่ง   
และใหอํานาจยืน่
ฟองตอศาล 
เพื่อยกเลิกหรอื 
เพิกถอนในกรณี 
ท่ีเจาหนาท่ีฝาย
ปกครอง
ดําเนินการ 
ไมถูกตอง
หรอืไมเหมาะสม 

5 

เมื่อนายกรัฐมนตรีหรอืคณะกรรมการ
อื่นซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามขอ (4) 
ไดรับรายงานและเอกสาร พรอมท้ัง
ความเห็นจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
แลว ใหพิจารณาสั่งการตามท่ี
เห็นสมควร 

กอนยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล คณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการ 
ไตสวนขอเท็จจริงเพ่ิมเติมตามท่ีเห็น 
สมควร ในกรณีนี้ใหนําดําเนินการตาม
หมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง   

เพิ่มเติมข้ันตอน 
ไตสวนกอน
ฟองเพื่อความ
เหมาะสมใน
การดําเนินคดี 
ในศาล 
 

6 
ใหนําบทบัญญัติมาตรา 94 มาใช
บังคับโดยอนุโลม 

ใหนําบทบัญญัติมาตรา 94 มาใชบังคับ
โดยอนุโลม 
 

คงหลักการเดิม 
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  จากข้ันตอนการดําเนินการท่ีนําเสนอดังกลาว จะเห็นวาในข้ันตอนท่ี 1 มีการ
เปล่ียนแปลงโดยระบุถึงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนอันเปนการแกไขปญหาประการแรกซึ่งเกี่ยวกับความชัดเจนในตัวเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมี
อํานาจหนาท่ีดําเนินการ สําหรับข้ันตอนท่ี 2 และข้ันตอนท่ี 3 เปนการเปล่ียนแปลงวิธีการดําเนินการ
เพื่อแกไขปญหาเกี่ยวกับความเหมาะสมในการตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือดําเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง สวนข้ันตอนท่ี 4 และข้ันตอนท่ี 5 เปนการเปล่ียนแปลงเพื่อ
แกไขปญหาเกี่ยวกับความเหมาะสมสําหรับการยื่นคํารองหรือคําฟองใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองซ่ึงมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาท และข้ันตอนท่ี 6 นั้น ยังคงหลักการเดิมไวเพื่อเปน
มาตรการบังคับสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐไมใหละเลยหรือละเวนหนาท่ีตามที่กําหนดไวในมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
 อาจกลาวถึงแนวทางการแกไขปญหาโดยสรุปไดวา เปนการเสนอใหเปล่ียนแปลง 
การระบุถึงตําแหนงเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนเพื่อ
แกไขปญหาความไมชัดเจนของตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของ  เสนอใหเปล่ียนข้ันตอนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนเสียใหมท้ังหมดเพื่อใหสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครอง  และเสนอใหมีกฎหมายใหอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยื่นฟองตอศาล
เพื่อใหหลักประกันวาจะเกิดผลลัพธท่ีถูกตองเหมาะสมและเกิดความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะ
กับสิทธิของประชาชนในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
 ประเด็นสําคัญอีกประการหน่ึงท่ีควรนํามาพิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจดําเนินการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 คือ เม่ือปรากฏวาเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนแลว  
สมควรกําหนดใหกฎหมายมีสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานทีเกี่ยวของใหตอง 
กระทําการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว หรือไม   
 หากพิจารณาตามบทบัญญัติแหงกฎหมายในปจจุบันแลว กฎหมายมีเจตนารมณท่ีจะใหมี
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยการใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของยื่นคํารองขอตอ
ศาล และหากหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองตอศาลแลว กฎหมายกําหนดใหนํามาตรการ 
ของการดําเนินการทางวินัยภายหลังท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดมาใชบังคับโดยอนุโลม 
กลาวคือ หากหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองขอตอศาลเพื่อขอใหยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
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ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น พิจารณา
ดําเนินการเกี่ยวกับการยื่นคํารองตอศาลตามสมควร  นอกจากนี้กฎหมายยังไดกําหนดมาตรการบังคับ
ไวอยางชัดเจนในตอนสุดทายของบทบัญญัติมาตรา 99 วาใหนํามาตรา 94 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กลาวคือ ใหถือวา
เจาหนาท่ีผูท่ีละเลยหรือละเวนไมดําเนินการยื่นคํารองตอศาลนั้น กระทําความผิดวินัย หรือกระทําผิด
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของเจาหนาที่ผูนั้น  
 สําหรับสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหตองดําเนินการเม่ือมีเ ง่ือนไข 
การใชอํานาจครบถวนแลวนั้น แมกฎหมายจะมิไดกําหนดมาตรการบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ไวอยางชัดเจนดังเชนกรณีหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของก็ตาม แตเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติของ
กฎหมายในปจจุบันแลว กฎหมายมิไดกําหนดทางเลือกอยางอ่ืนใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให
สามารถใชดุลพินิจตัดสินใจกระทําหรือไมกระทําได กฎหมายไดกําหนดชัดเจนใหประธานกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการสงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน
ท่ีเกี่ยวของเพื่อดําเนินการยื่นคํารองขอตอศาลตอไป  จึงอาจกลาวไดวา กฎหมายน้ันไดกําหนดสภาพ
บังคับไวท้ังตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของใหตองดําเนินการตามกฎหมาย
เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจครบถวนแลว   
 เม่ือพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะในสวน
วัตถุประสงคของกฎหมายท่ีตองการใหมีการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริตใหส้ินผลไป 
ในทางกฎหมาย ประกอบกับพันธะท่ีมีตออนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
(UNCAC) ค.ศ. 2003 แลว เห็นวา หากประสงคจะใหมาตรการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการ
ทุจริตประสบผลสําเร็จ และเพ่ือเปนการแกไขปญหาอันเกิดจากการทุจริตใหครบถวนรอบดานแลว 
สมควรใหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตตามมาตรา 99 
ดังกลาว มีสภาพบังคับในทางกฎหมายตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ  
อยางไรก็ตามกฎหมายทุกประเภทสมควรมีสภาพบังคับใหตองกระทําก็ตอเม่ือ ส่ิงท่ีกฎหมายบังคับ
ใหกระทํานั้นอยูในวิสัยท่ีสามารถกระทําได ซ่ึงตามท่ีกลาวในสวนของการวิเคราะหปญหาแลววาการ
ท่ีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองเปนผูฟองคดีเสียเอง ยอมทําใหไมอาจ
ดําเนินคดีในลักษณะมีขอพิพาทไดเพราะหนวยงานของรัฐจะเปนท้ังผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีในคดี
เดียวกัน  จึงเห็นวาส่ิงท่ีกฎหมายบังคับใหกระทําตามกฎหมายในปจจุบันนี้ ไมอยูในวิสัยท่ีสามารถ
กระทําได อันทําใหสภาพบังคับตามท่ีกําหนดไวในปจจุบันเปนเร่ืองท่ีไมสมควรตามไปดวย  ซ่ึงใน
ประเด็นการกําหนดหนวยงานท่ีมีอํานาจฟองคดีนั้น ไดเสนอความเห็นไวในปญหาข้ันตอนการ
ดําเนินการขางตนแลววาอํานาจนําเสนอคดีตอศาลควรเปนอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
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ภายใตขอเสนอของผูเขียนดังกลาวยอมทําใหส่ิงท่ีกฎหมายบังคับใหกระทําอยูในวิสัยท่ีกระทําได อัน
ทําใหสภาพบังคับทางกฎหมายมีผลบังคับไดตามไปดวย  
 ประเด็นท่ีควรพิจารณาตอไปคือ หากกฎหมายมีสภาพบังคับคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
และหนวยงานท่ีเกี่ยวของแลว สภาพบังคับดังกลาวควรมีแคไหน เพียงไร ภายใตขอเสนอของผูเขียน 
ท่ีกําหนดข้ันตอนใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและความเห็นใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ
พิจารณาออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของตนเองเสียกอน แลวจึงสงผลการ
พิจารณาดังกลาวมาใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบความถูกตองเหมาะสม และหากคณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาไมถูกตองเหมาะสมแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถพิจารณาดําเนินการ
ยื่นคําฟองขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอศาลไดนั้น เห็นวา เพื่อมิใหกระบวนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนภาระตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาลเกินสมควร และเพื่อ
มิใหเกิดคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาลคางดําเนินการหรือมีจํานวน
มากจนเกินวิสัยท่ีจะอํานวยความยุติธรรมใหเปนมาตรฐานในระดับเดียวกันได  ผูเขียนจึงเสนอให
กฎหมายควรมีสภาพบังคับซ่ึงจํากัดอยูเพียงข้ันตอนระหวางคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหนวยงานท่ี
เกี่ยวของ โดยกําหนดใหกฎหมายมีสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหตองสงรายงานพรอม
ความเห็นใหกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของเชนเดิม แตเปล่ียนแปลงใหกฎหมายบังคับหนวยงานฝาย
ปกครองเพียงแตพิจารณาออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หรือในกรณีท่ีหนวยงาน
ฝายปกครองเห็นควรไมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็ใหกฎหมายมีสภาพบังคับให
หนวยงานนั้นตองใหความเห็นและรายงานผลตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. สําหรับในข้ันตอนท่ีกฎหมาย
กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. นําเสนอคดีตอศาลนั้น เห็นควรใหอยูในดุลพินิจของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. วามีเหตุผลสมควรเพียงพอท่ีจะนําเสนอคดีตอศาลใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
หรือไม หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาคําส่ังทางปกครองนั้นยังมีเหตุท่ีไมสมควรจะถูกยกเลิกหรือ
เพิกถอน หรือมีเหตุผลและความเหมาะสมอยางอ่ืนท่ียังไมควรนําเสนอคดีตอศาลแลว คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยอมพิจารณายุติการดําเนินการได  
 
4.3 ปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานในการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อชี้มูลความผิด กับหลักการ
พื้นฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  และแนวทางการแกไขปญหา 
 ประเด็นปญหาท่ีเกี่ยวกับความแตกตางของหลักการพ้ืนฐานนี้ จะเปนเร่ืองความแตกตาง
ระหวางความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําผิดทางวินัยหรือทางอาญา กับความรับผิด
ของฝายปกครองอันเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงความรับผิดท้ังสอง
ประเภทอาจเกิดข้ึนพรอมกันไดเม่ือเจาหนาท่ีของรัฐไดใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีไปโดยมิชอบ 
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ดวยกฎหมาย แตผลลัพธของความรับผิดทั้งสองประเภทนั้นยอมมีความแตกตางกันไปตามลักษณะ
ของกฎหมายที่กําหนดถึงความรับผิดนั้น กลาวคือ ผลลัพธของความผิดทางวินัยและอาญาคือการ
ลงโทษซ่ึงกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูกระทําความผิด สวนผลลัพธของการออกคําส่ังทางปกครอง
โดยมิชอบดวยกฎหมายคือคําส่ังนั้นตองถูกทําใหส้ินผลไปทางกฎหมายและตองขจัดผลท้ังหลายอัน
เนื่องมาจากการออกคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  ผลลัพธของความรับผิดท่ีแตกตางกันดังกลาวเปนเพราะ
ความรับผิดทั้งสองประเภทเกิดจากกฎหมายท่ีมีความมุงหมายแตกตางกัน ความมุงหมายของ
กฎหมายท่ีแตกตางกันเปนเหตุใหความรับผิดท้ังสองประเภทดังกลาว ตองการขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายท่ีรองรับตางกัน เพ่ือใหผลลัพธของการใชกฎหมายสมดังความมุงหมายท่ีวางไว   
 จุดประสงคของการบัญญัติกฎหมายขึ้นมาก็เพื่อจัดระเบียบใหกับสังคม และยังชวย
รักษาความมั่นคงภายในรัฐ ระงับขอพิพาท ประสานผลประโยชนทั้งสวนบุคคลและสวนรวม  
ชวยพัฒนาสังคมใหกาวหนา โดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการรักษาระเบียบของสังคม เมื่อ
สังคมมีระเบียบยอมงายตอการพัฒนาใหเจริญกาวหนาตอไป จากจุดประสงคของการบัญญัติ
กฎหมายดังกลาว กฎหมายจึงเปนเคร่ืองมือท่ีใชในการสนองภารกิจท่ีหลากหลายของรัฐ โดยใชเปน
เคร่ืองมือในการควบคุมและกําหนดแนวทางพฤติกรรมของคนในสังคมใหเปนระเบียบและเพื่อความ
สงบเรียบรอย เปนเคร่ืองมือในการกําหนดและปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพทางสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง ใหแกประชาชนในรัฐ เปนเครื่องมือในการแกปญหาความขัดแยงตางๆ ภายในรัฐ เปน
เคร่ืองมือในการรักษาความปลอดภัยและปกปองอันตรายและภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นกับสังคมหรือรัฐ  
และเปนเครื่องมือในการสรางสรรคและพัฒนาสังคมใหเจริญรุงเรือง ดวยภารกิจของรัฐท่ีความ
หลากหลายทําใหตองมีการตรากฎหมายออกมาบังคับใชหลายฉบับ กฎหมายแตละฉบับยอมมี
เจตนารมณท่ีแตกตางกัน  สําหรับความมุงหมายของกฎหมายซ่ึงตองนํามาพิจารณาในประเด็นท่ี
เกี่ยวกับการใชอํานาจตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีดังนี้  
 กฎหมายอาญามีความมุงหมายทั่วไป คือ ควบคุมความประพฤติของบุคคลใหอยู 
ในสังคมดวยความเรียบรอย และยังมีความมุงหมายเฉพาะที่จะคุมครองความปลอดภัยของสังคม
ดวย กลาวคือกฎหมายอาญาทําหนาที่รักษาโครงสรางของสังคมใหมั่นคง และรักษาความสงบสุข
ใหแกสมาชิกของชุมชนโดยสวนรวม ในการที่จะบรรลุผลตามจุดมุงหมายน้ีรัฐไดใชโทษอาญาเปน
เคร่ืองมือจัดการกับผูกระทําความผิด การพิจารณาวาพฤติกรรมอยางใดควรบัญญัติเปนความผิด
และมีโทษหนักเบาสถานใด กฎหมายอาญาคํานึงถึงขอพิจารณา 2 ประการคือ ลักษณะอันเปนภัย
ของผูกระทําความผิด  และสวนไดเสียท่ีสําคัญของสังคมท่ีจะตองรักษาไว   
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 กฎหมายวินัยของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ หมายความถึง กฎหมาย ระเบียบ  
ขอบังคับ หรือแบบแผน ความประพฤติที่กําหนดใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐพึงควบคุม
ตนเอง และควบคุมผูอยูใตบังคับบัญชาใหประพฤติหรือปฏิบัติตามที่กําหนดไว กฎหมายวินัยของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีความมุงหมายตอความเปนระเบียบเรียบรอยในการบริหาร
ราชการแผนดิน ตลอดจนใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเปนที่เชื่อถือแกบุคคล
ท่ัวไป  เนื่องจากขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐนับวาเปนตัวจักรสําคัญท่ีจะนํามาซ่ึงความเจริญหรือ
ความเสื่อมใหแกประเทศชาติ จึงจําเปนอยางยิ่งที่ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจะตองทําตนให
เปนที่เชื่อถือของประชาชน โดยการทําตนเปนคนดีอยูในระเบียบวินัยอันดี ตั้งใจปฏิบัติราชการ
ดวยความเอาใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดิน
เปนไปโดยเรียบรอยและเจริญกาวหนายิ่งข้ึน หากขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐไมอยูในระเบียบ
วินัยอันดี นอกจากทําใหเส่ือมเสียเกียรติของความเปนขาราชการแลว ยังทําใหประชาชนขาดความ
เช่ือถือศรัทธาในฝายปกครอง อันจะมีผลกระทบกระเทือนทําความเสียหายมาสูประเทศชาติและ
ประชาชนโดยสวนรวมดวย  วินัยขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐจึงเปนส่ิงจําเปนท่ีจะตองมี และ
ตองรักษาวินัยโดยเครงครัดอยูเสมอ  ผูใดฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติทางวินัยตามท่ี
บัญญัติไว ยอมถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย และจะตองไดรับโทษตามที่กําหนดไว ดวยเหตุที่วินัย
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติ
ราชการดานหนึ่ง และความเช่ือถือของประชาชนท่ีมีตอฝายปกครองอีกดานหนึ่ง วินัยจึงมีท้ัง
ประเภทท่ีเปนสวนรวมซ่ึงเกี่ยวกับระบบราชการ และประเภทท่ีเปนสวนตัวซ่ึงเกี่ยวกับความ
ประพฤติของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ กรณีอาจแบงความมุงหมายของกฎหมายเกี่ยวกับวินัย
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐได 4 ประการคือ 1. ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ  
2. ความเจริญม่ันคงและความสงบเรียบรอยของประเทศชาติ  3. ความผาสุกของประชาชน  4. ภาพพจน
และช่ือเสียงท่ีดีของทางราชการ   
 และกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เปนกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑท่ัวไป
เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับกระบวนการ
ออกคําส่ังทางปกครองและขั้นตอนการปฏิบัติภายหลังจากท่ีไดออกคําส่ังทางปกครองแลว  กฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองมีความมุงหมายเพื่อใหการดําเนินงานทางปกครองเปนไปอยางถูกตอง
ตามกฎหมาย  มีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายใหสามารถรักษาประโยชนสาธารณะ และ
อํานวยความเปนธรรมแกประชาชนได  และเปนแนวทางในการปองกันและตรวจสอบการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ  
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 4.3.1 วิเคราะหปญหา 
 ดวยเหตุที ่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม 
การทุจริตพ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง 
และการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ   
ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ ทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี   
หรือมีการรองขอใหถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงออกจากตําแหนง หรือ
ดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ ซ่ึงความรับผิดจากการกระทํา
ดังกลาว เปนโทษและมาตรการที่กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของเจาหนาที่ของรัฐ  ความมุงหมาย
ของกฎหมายที่เปนฐานอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนการมุงควบคุมตัวบุคคลที่เปน
เจาหนาท่ีของรัฐ ดังนั้น กระบวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นอกจากจะตอง
พิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่แลว ยังตองพิสูจนการกระทําภายใต
เจตนาของตัวบุคคลที่ดํารงตําแหนงเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนสําคัญดวย เพราะบุคคลจะรับโทษ
ในทางวินัยหรือทางอาญาไดก็ตอเมื่อไดกระทําลงภายใตเจตนาของตนเทานั้น (ครบองคประกอบ
ภายนอกและองคประกอบภายในของการกระทําความผิด) แตกตางจากกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองท่ีกําหนดหลักเกณฑ วิธีการในการออกคําส่ังทางปกครองและการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงมีความมุงหมายควบคุมการดําเนินงานทางปกครองใหเปนไปโดยชอบ
ดวยกฎหมาย มีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายใหสามารถรักษาประโยชนสาธารณะ และเปน
ธรรมแกประชาชน กระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อออกคําส่ังทางปกครองและการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง จึงตองพิสูจนขอเท็จจริงท่ีเปนเง่ือนไขการใชอํานาจทาง
ปกครองตามกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้น และคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนตอประโยชนสาธารณะและ
สิทธิของประชาชนเปนสําคัญ กรณีดังกลาวจะเห็นวาหลักการพื้นฐานของกระบวนการไตสวน
ขอเท็จจริงเพื่อพิสูจนความผิดตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการพื้นฐาน
ของกระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือออกคําส่ังทางปกครองและการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครอง มีความแตกตางกัน โดยกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อพิสูจนความผิด
หรือชี้มูลความผิดนั้น มีหลักการพื้นฐานที่ตองคํานึงถึงคือ หลักความรับผิดทางวินัยและทางอาญา
ของบุคคลเปนสําคัญ ซ่ึงจะเกี่ยวของกับโครงสรางความรับผิดตามฐานความผิดตางๆ โดยไมเกี่ยวของ
กับประโยชนสาธารณะ เพราะในความรับผิดทางอาญาและวินัยนี้สวนไดเสียของสังคมหรือประโยชน
สาธารณะจะถูกนํามาพิจารณาในช้ันการกําหนดฐานความผิดและกําหนดโทษสําหรับความผิดนั้น 
มิไดถูกกําหนดอยูในข้ันตอนของการสอบสวนหรือการไตสวนขอเท็จจริงแตอยางใด สวน
กระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อออกคําสั่งทางปกครองนั้น มีหลักการพื้นฐานท่ี
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ตองคํานึงถึงคือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักประโยชนสาธารณะ  
หลักการความมั่นคงแหงสิทธิ หลักการคุมครองความเชื่อถือและไววางใจของผูรับคําสั่งทาง
ปกครอง  และหลักกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ซ่ึงเปนหลักท่ีมุงใหเกิดดุลยภาพของประโยชนสาธารณะ
กับสิทธิของประชาชนเปนสําคัญ   
 จากหลักการพื้นฐานที่แตกตางกันดังกลาว ทําใหขอเท็จจริงที่ปรากฏในสํานวน 
การไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนขอเท็จจริงที่มุงพิสูจนการกระทําความผิดของบุคคล 
ผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงแมสํานวนการไตสวนความผิดเจาหนาท่ีของรัฐของคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. นั้น จะมีขอเท็จจริงในสวนที่เกี ่ยวกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวย
กฎหมายปรากฏอยู ในฐานะขอเท็จจริงอันเปนสวนหนึ่งขององคประกอบความผิดก็ตาม แต
ขอเท็จจริงดังกลาวเมื่อพิจารณาในทางกระบวนการออกคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองแลว เปนเพียงขอเท็จจริงที่พิสูจนวามีการออกคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือไมเทานั้น หาไดพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลกระทบตอประโยชนสาธารณะและผลกระทบ
ตอสิทธิของผูรับคําสั่งหรือประชาชนแตอยางใด ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่เปน
สาระสําคัญที่ตองคํานึงถึงเสมอในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น ในกรณีท่ี
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ดวยเง่ือนไขวาพบความไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดของเจาหนาที่ของ
รัฐแตเพียงประการเดียวนั้น อาจทําใหการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งถือเปนการ
ออกคําสั่งทางปกครองประการหนึ่งนั้น ไมสามารถรักษาประโยชนสาธารณะและสรางความเปน
ธรรมแกประชาชนได  ทําใหหนวยงานฝายปกครองที่ไดรับเรื่องตามมาตรา 99 ดังกลาวจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมายได เพราะการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นอาจกระทบตอประโยชนสาธารณะและสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเกินสมควร  หรือหากมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งดังกลาวโดยที่ผลของการยกเลิก
หรือเพิกถอนนั้น ไมกอใหเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิของปจเจกบุคคลแลว 
ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นเองอาจทําใหบุคคลผูถูกกระทบสิทธิหรือไดรับความเดือดรอน
จากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งดังกลาว อุทธรณภายในฝายปกครองและฟองศาลปกครองเพื่อ
ขอใหเพิกถอนคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ดําเนินการตามมาตรา 99 ดังกลาวได 
ซึ่งหากศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งตามที่มีการฟองคดี ยอมทําใหผลการดําเนินการของมาตรา 99 
ดังกลาว นอกจากจะไมเกิดประโยชนอันใดแลว ยังเปนการสรางภาระตอหนวยงานทางปกครอง
โดยไมสมควรอีกดวย  
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 4.3.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 จากสาเหตุของความแตกตางในหลักการพื้นฐานของกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง 
เพื่อช้ีมูลความผิด กับกระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง ทําใหเกิดปญหาวาขอเท็จจริงท่ีปรากฏในสํานวนการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ี
มุงพิสูจนการกระทําความผิดนั้น ไมเพียงพอตอการพิจารณาวาสมควรยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง อันทําใหการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไมมี
ประสิทธิภาพ และไมเกิดประโยชนสมดังเจตนารมณท่ีตั้งไว  ดังนั้น การดําเนินการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว จึงควรคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองประกอบดวย โดยควรกําหนดใหมีกระบวนการที่เปนการเปด
โอกาสใหมีการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงในสวนที่เกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการยกเลิก
หรือเพิกถอนออกคําส่ังทางปกครองกอนออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนั้น   
 หลักการพ้ืนฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนออกคําส่ังทางปกครองที่ควรนํามาพิจารณา
ในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว ไดแก หลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของ
บุคคล  หลักการคุมครองความไววางใจโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักการรักษา
ประโยชนสาธารณะ และหลักความไดสัดสวนของการกระทําทางปกครอง อันเปนหลักกฎหมายท่ี
ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเม่ือพิจารณาหลัก
กฎหมายดังกลาวแลว ในปจจุบันมีเพียงหลักความชอบดวยกฎหมายเทานั้นท่ีปรากฏอยูในการ
ดําเนินการตามมาตรา 99 ดังกลาว  
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หลักการคุมครองความไววางใจ
โดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครอง หลักการรักษาประโยชนสาธารณะ และหลักความได
สัดสวนของการกระทําทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกฎหมายที่ยังไมปรากฏในการดําเนินการยกเลิก
หรือเพิกถอนออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว เปนหลักการท่ีตองพิจารณาจาก
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับตัวผูรับคําส่ังทางปกครองประการหน่ึง กับขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับผลกระทบตอกับ
ประโยชนสาธารณะและสิทธิของปจเจกบุคคลอันเนื่องมาจากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองอีกประการหนึ่ง การสนองหลักกฎหมายดังกลาว จึงตองทําใหกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังปรากฏขอเท็จจริงท้ังสองประการดังกลาว  และดวยเหตุท่ีหลักกฎหมายดังกลาวลวน 
เปนหลักกฎหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายท่ี
หนวยงานฝายปกครองตองถือปฏิบัติในการใชอํานาจทางปกครอง ดังนั้น เพ่ือเปนการแสวงหา
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ขอเท็จจริงใหเพียงพอตอการปฏิบัติตามหลักกฎหมายดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพ จึงควรให
หนวยงานฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองน้ันเอง เปนผู
พิจารณาดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาว อยางไรก็ตาม ในกรณีตามมาตรา 99 ดังกลาว 
เจาหนาที่ของรัฐที่ถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลนั้น มีแนวโนมที่จะเปนเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง
ทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายดวย การกําหนดใหหนวยงานฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทาง
ปกครองมีบทบาทในการดาํเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามขอเสนอดังกลาว จึงตอง
ระมัดระวังวาการดําเนินการไมควรกระทําโดยตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิด หรือบุคคลที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูนั้น ดังนั้น 
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขามามีบทบาทในการดําเนินการตามมาตรา 99 จึงควรเปนผูบังคับบัญชาหรือ
เจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่ควบคุมหรือกํากับดูแลการใชอํานาจทางปกครองของผูถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด หรือผูออกคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น 
 ขอสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีควรคํานึงถึงในแนวทางการแกไขปญหาน้ี คือ การควบคุม
ขอบเขตอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่เขามามีบทบาทในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  เพราะเมื่อกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองเขามามีบทบาทใน
การใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว การเขามามีบทบาทนั้นตองไมเปนการลบลางหรือ
ขัดแยงการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย บทบาทของเจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาวจึง
ตองไมเขามาเกี ่ยวของกับขอเท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติอยางใดอยางหนึ่งไปแลว 
โดยเฉพาะในสวนที่มีมติช้ีมูลความผิดเจาหนาท่ีของรัฐ และเพ่ือเปนการควบคุมบทบาทของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาว จึงสมควรที่กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กํากับดูแลหรือให
ความเห็นชอบการดําเนินการของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผู
กํากับดูแลหรือใหความเห็นชอบดังกลาว นอกจากจะเปนการควบคุมบทบาทของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 ดังกลาวแลว ยังเปนการใหหลักประกัน
วาเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองนั้นจะใหความสําคัญตอการกําจัดความเสียหายและผลรายอันเกิด 
จากการทุจริตซึ่งเปนจุดประสงคของบทบัญญัติตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 อีกดวย นอกจากนี้ เพื่อเปน
หลักประกันวาการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา 99 ดังกลาว จะเปนการดําเนินการที่มีประสิทธิภาพและบรรลุเจตนารมณของกฎหมาย 
จึงควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการนําเสนอคดีตอศาลเพื่อพิจารณาความชอบ 
 

DPU



179 

ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นไดในกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองไมดําเนินการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการไมยกเลิกหรือเพิกถอนเชนนั้น
เปนเรื่องไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ทั้งนี้ ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใชอํานาจฟองคดีเอง
ดังกลาว เพื่อเปนการใหความสําคัญตอหลักการพ้ืนฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนออกคําส่ังทาง
ปกครอง จึงควรใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงใหเพียงพอตอการ
นําเสนอคดีสูศาลดวย  
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 ในทางทฤษฎีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือเปนองคกรพิเศษภายนอกฝายปกครองที่มี 
หนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐ โดยมุงหมายควบคุม 
ตัวบุคคลซ่ึงดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ แตไมไดมุงหมายโดยตรงในการควบคุมผลผลิตของการ
ใชอํานาจทางปกครองท่ีเรียกวาการกระทําทางปกครอง ไดแก การปฏิบัติการทางปกครอง สัญญาทาง
ปกครอง กฎ และคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตาม ดวยเหตุท่ีการทุจริตคอรัปช่ันในประเทศมี
แนวโนมมากข้ึน และมีความซับซอนในการกระทํามากข้ึน มีการทุจริตต้ังแตในข้ันตอนการวาง
นโยบายของรัฐบาลและถูกสนองตอบดวยการทุจริตในข้ันตอนการดําเนินการทางปกครองใน
โครงการใหญท่ีมีงบประมาณสูง เชน โครงการการจัดกอสรางระบบควบคุมและบําบัดน้ําเสียในทองท่ี
ตําบลคลองดาน จังหวัดสมุทรปราการ โครงการจํานําขาว และโครงการแปลงสินทรัพยเปนทุนซ่ึงมีการ
เดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินตามโครงการรุกลํ้าท่ีดินของรัฐเปนจํานวนมาก เปนตน ประกอบกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตโดยใชโทษทางอาญา หรือดวยวิธีการควบคุมตัวบุคคลผูกระทํา
ความผิด ไมเปนการเพียงพอตอการปองกันและปราบปรามการทุจริตในปจจุบัน อํานาจในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรัปช่ันจึงตองมีมากข้ึนไปตามสภาพความรายแรงของปญหาท่ี
เกิดข้ึน และดวยความตระหนักถึงผลเสียหายของการทุจริตท่ีกระทบตอประโยชนของรัฐ ท้ังความ
เสียหายท่ีประเมินคาไดและท่ีประเมินคาไมได โดยเฉพาะความเสียหายท่ีเกิดตอท่ีดินของรัฐอันเปน
แหลงทรัพยากรของประเทศ  กฎหมายจึงประสงคใหมีการกําจัดความเสียหายหรือมีการเยียวยาความ
เสียหายอันเกิดจากการทุจริตคอรัปช่ันดังกลาว  การขจัดผลของการทุจริตใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย 
โดยวิธีการตอตานหรือตอบโตการทุจริตคอรัปช่ันในระดับสากลน้ันไมไดจํากัดวิธีการอยูท่ีการใช
โทษทางอาญาแตเพียงประการเดียว แตมีการกําหนดมาตรการที่หลากหลายตอการยับยั้งการทุจริต 
โดยเฉพาะมาตรการท่ีมุงตรงตอกองทรัพยสินของผูทุจริตเพื่อเปนการตัดทอนกําลังและแรงจูงใจใน
การทุจริตคอรัปช่ัน เชน การตรวจสอบทรัพยสินของนักการเมืองและขาราชการระดับสูง การขอให
ทรัพยสินตกเปนของแผนดินอันเนื่องมาจากความรํ่ารวยผิดปกติ เปนตน มาตรการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตสมัยใหมมีลักษณะมุงตรงไปท่ีการทําลายผลลัพธของการทุจริตซ่ึงมักเปน
ทรัพยสินและสิทธิประโยชนตางๆ เพราะแรงจูงใจท่ีสําคัญของการทุจริตคอรัปช่ันคือผลประโยชน

 

DPU



181 

จํานวนมากท่ีตนเองและพวกพองจะไดรับ การสรางกระบวนการตอตานการทุจริตใหมีวิธีการตอบ
โตตรงไปที่ผลลัพธของการทุจริตจึงเปนกระบวนการท่ีตัดทอนแรงจูงใจของการทุจริตไดเปน 
อยางดี   
 มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่กําหนดมาตรการในการปราบปรามการทุจริตซ่ึงมุงตรงไปท่ีการ
ทําลายผลลัพธของการทุจริต โดยกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ซ่ึงเปนการใหสิทธิประโยชนแกบุคคลและเกิดความ
เสียหายแกทางราชการ  อํานาจดังกลาวของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือเปนอํานาจเสริมนอกเหนือจาก
อํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยความผิดทางวินัยและทางอาญากับเจาหนาท่ีของรัฐ ถือเปนอํานาจใน
สวนของการปราบปรามการทุจริตโดยมีจุดประสงคเพื่อขจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต ซ่ึง
สอดคลองกับหลักการในขอบัญญัติท่ี 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 
2003 ท่ีบัญญัติใหรัฐภาคีตองดําเนินการตอผลของการทุจริต โดยกําหนดใหการทุจริตคอรัปช่ันเปน
ปจจัยในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพื่อใหสัญญาเปนโมฆะ หรือยกเลิกสัญญา เพิกถอนการ
ใหสัมปทาน หรือหนังสือสําคัญอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน  อยางไรก็ตาม หลักเกณฑท่ีกําหนดไว
ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ยังมีปญหาในทางกฎหมาย แบงได
เปน 3 ประการ ไดแก ปญหาเงื่อนไขการใชอํานาจ ปญหาขั้นตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ี
รับผิดชอบ และปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานของไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือช้ีมูลความผิด 
กับการหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนของคําส่ังทางปกครอง   
 ปญหาเง่ือนไขการใชอํานาจ เปนปญหาท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีกําหนดขอเท็จจริงอันเปน
เง่ือนไขการใชอํานาจไวไมครอบคลุม ท้ังในสวนท่ีเกี่ยวกับเจาหนาท่ีของรัฐผูถูกช้ีมูลความผิดกับ 
ผูออกคําส่ังทางปกครอง และในสวนของลักษณะของคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน 
ทําใหอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ไมสามารถ
นําไปใชกับคําส่ังทางปกครองที่เกิดจากการทุจริตตอหนาท่ีไดทุกกรณี  แนวทางแกไขปญหาในสวนนี้
ผูเขียนไดเสนอใหกําหนดหลักเกณฑวา กอนการใชอํานาจควรตองมีการพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางสาเหตุการออกคําส่ังทางปกครองกับการใชอํานาจหนาท่ีโดยทุจริตหรือมิชอบ
ดวยกฎหมายเสียกอน  และคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนตองถูกกําหนดให
ครอบคลุมทุกประเภทโดยคํานึงถึงการกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะเปนเง่ือนไข
สําคัญ   
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 ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบ เปนปญหาท่ีเกิดจากกฎหมายท่ี
กําหนดใหนําหลักเกณฑและวิธีการในการลงโทษทางวินัยมาใชบังคับ ทําใหกระบวนการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว มีวิธีการดําเนินการท่ีไมสอดคลองกับหลักกฎหมาย 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ัวไป ท้ังยังทําใหหนวยงานของรัฐท่ีเขามามีบทบาทใน
การดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไมสามารถดําเนินการตามข้ันตอนท่ีมาตรา 99 
ดังกลาวกําหนดไวได สงผลใหการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ไมสามารถกระทําได
ในทางปฏิบัติ แนวทางแกไขปญหาในสวนนี้ผูเขียนไดเสนอใหกําหนดหลักเกณฑวา ควรกําหนดให
หนวยงานของรัฐผูมีอํานาจโดยท่ัวไปในการออกคําส่ังทางปกครองนั้นเขามามีบทบาทในการใช
ดุลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในเบ้ืองตนกอนในฐานะท่ีหนวยงานดังกลาวมีความรู
ความเช่ียวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองนั้นยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน กําหนดใหการทุจริตเปน
ปจจัยท่ีตองยึดถือในการใชดุลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยคํานึงถึงประโยชน
สาธารณะและสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกัน กําหนดใหมีหลักประกันในกระบวนการ
โดยใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีพิจารณาความถูกตองเหมาะสมของการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่กระทําโดยหนวยงานของรัฐ และกําหนดใหมีชองทางการนําเสนอเร่ือง
ตอศาลเพ่ือควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและสวนไดเสียท้ังหมดท่ีจะเกิดข้ึนจากการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
 สภาพบังคับของการใชอํานาจเม่ือปรากฏวามีเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนแลวนั้น 
กฎหมายไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงเร่ืองใหหนวยงานฝายปกครองกระทําการยื่นคํา
รองตอศาลเพ่ือขอใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหยกเลิกหรือเพิกถอน อันเปนเร่ืองท่ีกฎหมายมีสภาพ
บังคับใหตองมีการยื่นคํารองตอศาลเพ่ือขอใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังในเร่ืองดังกลาว ซ่ึงเห็นวา
สภาพบังคับดังกลาวเปนการสรางภาระตอหนวยงานฝายปกครองและศาลเกินสมควร จึงเสนอ 
แนวทางแกไขใหสภาพบังคับของการใชอํานาจจํากัดอยูเพียงการที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงเร่ืองให
หนวยงานฝายปกครอง โดยมิไดกําหนดใหกฎหมายมีสภาพบังคับตอหนวยงานฝายปกครองท่ีจะตอง
ยื่นคํารองตอศาล และไดกําหนดใหการยื่นคํารองตอศาล จะกระทําไดตอเม่ือผานกระบวนการใช
ดุลพินิจพิจารณาเหตุผลและความเหมาะสมจากหนวยงานฝายปกครอง และคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เสียกอน 
 ปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานของการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูลความผิดกับ
หลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนของคําส่ังทางปกครอง  เกิดจากการที่กฎหมายมิไดคํานึงถึง
ความสําคัญของทฤษฎีทางกฎหมายท่ีใชในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ตลอดจนการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ทําใหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอน

DPU



183 

ตามมาตรา 99 ดังกลาว กระทําลงภายใตขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีไมถูกตอง สงผลใหเกิดผลลัพธ
ท่ีไมเหมาะสมและไมอาจเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิของปจเจกบุคคลอันเปน
หลักการสําคัญในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง แนวทางแกไขปญหาในสวน
นี้ผูเขียนไดเสนอใหหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจโดยท่ัวไปในการออกคําส่ังทางปกครองนั้นเขามามี
บทบาทรวมกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือเปนการใหความสําคัญตอหลักการพ้ืนฐานของการออก
คําส่ังทางปกครอง และเพื่อเปนการถวงดุลการใชดุลพินิจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง โดยมุงหมายเพื่อใหเกิดผลลัพธท่ีเหมาะสมสําหรับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง ท้ังเห็นควรใหมีการกําหนดหลักคุมครองความเช่ือใจหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง หลักประโยชนสาธารณะ และหลักแหงความไดสัดสวน ไวในมาตรา 99 แหงพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดวย เนื่องจาก
หลักกฎหมายดังกลาวเปนส่ิงสําคัญท่ีตองคํานึงถึงเสมอในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 ปญหาทั้งสามประการดังกลาวทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถใชอํานาจในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดสมดังเจตนารมณของกฎหมาย สงผลกระทบตอ
ประสิทธิภาพของมาตรการขจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต โดยเฉพาะปญหาเกี่ยวกับข้ันตอน
การดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบนั้น สงผลกระทบรายแรงถึงขนาดทําใหกระบวนการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ไม
สามารถกระทําไดในทางปฏิบัติ สาเหตุของปญหาทั้งสามประการดังกลาว เกิดจากบทบัญญัติของ
กฎหมายยังไมมีความสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง และ
หลักเกณฑการฟองคดีปกครองเพ่ือใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังยกเลิกหรือเพิกคําส่ังทาง
ปกครอง การแกไขปญหาจึงตองกระทําโดยการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายใหมีความสอดคลองกับ
ทฤษฎีกฎหมายและหลักเกณฑการฟองคดีปกครอง โดยคํานึงถึงหลักการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  
หลักการปองกันปราบปรามการทุจริต และหลักการในขอบัญญัติท่ี 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวา
ดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ตลอดจนคํานึงถึงหลักกฎหมายภายในประเทศที่กําหนดใหองคกร
อิสระมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง และอํานาจในการเสนอเร่ืองตอ
ศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง   
 
 
 
 
 

DPU



184 

5.2  ขอเสนอแนะ 
 ขอเสนอแนะท่ี 1  
 เพ่ือใหแนวทางการแกปญหาการรองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีความเปนรูปธรรม ผูเขียนจึงขอนําเสนอรางบทบัญญัติมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดังตอไปนี้ 
 “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 
นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97 แลว หากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. วาการกระทําท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดนั้น เปนเหตุใหมีการ 
ออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชน
สาธารณะ ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังเจาหนาท่ีผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 เพื่อพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน  
 ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณตามวรรคแรก พิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวัน
นับแตวันท่ีไดรับรายงานดังกลาว ในการพิจารณาของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ ใหถือ
รายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก และใหมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามท่ีเห็นสมควร ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับ
ประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองกับประโยชนสาธารณะ และสิทธิของบุคคลภายนอก
ผูสุจริตประกอบกัน  
 ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณสงรายงานผลการพิจารณาตอคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีเสร็จส้ินการพิจาณา  ในกรณีท่ีมีคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาวใหกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ภายในสิบหาวัน นับแตวันออกคําส่ังดวย   
 ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณนั้น หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวถูกตองหรือเหมาะสมแลว ใหยุติการ
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวไมถูกตองหรือไม
เหมาะสม หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณไมไดพิจาณาดําเนินการใหแลวเสร็จภายในเวลา
อันสมควร ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจพิจารณาดําเนินการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลท่ีมี
เขตอํานาจเพื่อใหศาลมีคําส่ังหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ในการยื่น 
คํารองหรือคําฟองดังกลาวคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตาม
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของศาลนั้น 
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 กอนยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมตามท่ีเห็นสมควรก็ได ในกรณีนี้ใหดําเนินการตามหมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง  
 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 94 มาใชบังคับโดยอนุโลม” 
 ขอเสนอแนะท่ี 2   
 ดวยเหตุท่ีรางบทบัญญัติมาตรา 99 ท่ีนําเสนอขางตน ไดกําหนดใหมีการฟองคดีตอศาลเพ่ือ
ขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนข้ันตอนสุดทาย แตโดยที่พระราชบัญญัติจัดตั ้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยังไมมีบทบัญญัติรองรับฐานะผูฟองคดีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในเร่ืองนี้  จึงอาจเปนปญหาเกี่ยวกับความสามารถในการดําเนินคดีปกครอง 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อแกไขปญหาดังกลาวและเพ่ือใหมาตรการตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 สามารถปฏิบัติไดจริง 
เห็นควรเสนอใหบัญญัติกฎหมายรองรับใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีในคดีปกครอง ทํานองเดียวกับท่ีไดรองรับฐานะผูฟองคดีของผูตรวจการแผนดินตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43  
 ขอเสนอแนะท่ี 3   
 เสนอใหมีการกําหนดแนวทางการประสานงานกับผูตรวจการแผนดินเกี่ยวกับการ 
ใชอํานาจฟองศาลขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองหรือการกระทําทางปกครอง 
ในรูปแบบตางๆ เพื่อเปนมาตรการในการแกไขปญหาในระยะส้ัน และเปนมาตรการสงเสริม
ประสิทธิภาพในระยะยาว   
 เนื่องจากระหวางท่ียังไมมีการแกไขบทบัญญัติตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 คณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ยอมไมอาจใชอํานาจในการฟองศาลเพื่อใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองได ดวยเหตุแหงสภาพปญหาดังท่ีไดอธิบายไวในบทวิเคราะหเร่ืองปญหาข้ันตอนการ
ดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบ ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาในระยะส้ัน (ระหวางท่ียังไมมี
การแกไขบทบัญญัติมาตรา 99) เห็นควรใหมีการกําหนดแนวทางการประสานงานกับผูตรวจการ
แผนดินเพื่อใชอํานาจตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดิน พ.ศ. 2552 ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตหรือใชอํานาจ
โดยมิชอบดวยกฎหมายไปพลางกอน  และเม่ือมีการแกไขบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว จึงเห็นควรใหมีการ
กําหนดแนวทางการประสานงานกับผูตรวจการแผนดินเกี่ยวกับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองหรือการกระทําทางปกครองประเภทตางๆ ท่ีมีปญหาความชอบดวยกฎหมายแตอยูนอกเหนือ
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อํานาจท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะใชอํานาจตามมาตรา 99 ดังกลาว กระทําการยกเลิกหรือเพิกถอนได 
เชน กรณีท่ีสิทธินําคดีอาญามาฟองระงับไปโดยความตายของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยมีกฎหมาย
ยกเลิกความผิดหรือยกเวนโทษ หรือโดยคดีขาดอายุความ กรณีเจาหนาท่ีของรัฐพนจากตําแหนง 
เกินกวา 10 ป และกรณีท่ีศาลไดประทับรับฟองการกระทําท่ีถูกกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไว
พิจารณาแลว เปนตน  
 ขอเสนอแนะท่ี 4  
 เสนอใหมีการบัญญัติกฎหมายใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการยกเลิก 
หรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองประเภทอ่ืนซ่ึงเกิดจากการทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิด 
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการ นอกเหนือจากคําส่ังทางปกครอง   
 เนื่องจากการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนผลพวงของการใชอํานาจรัฐนั้น ไมไดมีเพียง
คําส่ังทางปกครอง แตยังมีการกระทําทางปกครองในประเภทท่ีเรียกวา กฎ และสัญญาทางปกครอง   
ซ่ึงกฎ และสัญญาทางปกครองนั้น ภายหลังท่ีฝายปกครองไดใชอํานาจในการออกกฎ หรือทําสัญญา 
ทางปกครองแลว ผลของการใชอํานาจดังกลาวในทางกฎหมายจะดํารงอยู ช่ัวระยะเวลาหนึ่ง
เชนเดียวกับการออกคําส่ังทางปกครอง และตราบเทาท่ีการใชอํานาจดังกลาวยังคงมีผลในทางกฎหมาย 
การใชอํานาจนั้นยอมกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตลอดจนประโยชนสาธารณะ ซ่ึงหาก
การใชอํานาจในการการออกกฎ หรือทําสัญญาทางปกครองมีมูลจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เชน สัญญาจัดซ้ือท่ีดินในโครงการการจัด
กอสรางระบบควบคุมและบําบัดน้าํเสียในทองท่ีตําบลคลองดาน จังหวัดสมุทรปราการ สัญญาท่ีเกิดใน
โครงการจํานําขาว  เปนตน การใชอํานาจอันมีเหตุจากการทุจริตนั้น ก็สมควรทําใหส้ินผลไปในทาง
กฎหมาย โดยใชมาตรการและหลักการเดียวกันกับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตาม
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 ท้ังกฎหมายในลักษณะดังกลาวยังมีเจตนารมณตรงกับขอบัญญัติท่ี 34 แหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ท่ีบัญญัติใหรัฐภาคีตองดําเนินการตอผลของการ
ทุจริต โดยกําหนดใหการทุจริตคอรัปช่ันเปนปจจัยในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพ่ือใหสัญญา
เปนโมฆะ หรือยกเลิกสัญญา เพิกถอนการใหสัมปทาน  
 ขอเสนอแนะท่ี 5   
 เสนอใหมีการสรางกระบวนการท่ีมีความเช่ือมโยงระหวางมาตรการในการยกเลิก 
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กับมาตรการเรียกคาเสียหายจากการละเมิด 
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ตอหนวยงานของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐโดยทุจริตตามมาตรา 73/11 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 เนื่องจากมาตรา 73/1 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดมาตรการซ่ึงเปนการใหอํานาจกับคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ในการริเร่ิมกระบวนการเรียกคาเสียหายจากผูถูกกลาวหาหรือผูไดรับประโยชนจากการทุจริตที่ถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ซ่ึงมาตรการดังกลาวมีหลักการในการมุงทําลายสิทธิประโยชน 
อันเกิดจากการใชอํานาจรัฐโดยทุจริตเชนเดียวกับมาตรการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
อันเกิดจากการทุจริตตามมาตรา 99 ท้ังมาตรการเรียกคาเสียหายดังกลาวยังสอดคลองและสงเสริม
ไปในทิศทางเดียวกับมาตรการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไดทําการศึกษาในเร่ืองนี้อีก
ดวย การกําหนดใหมีกระบวนการท่ีเช่ือมโยงระหวางมาตรการท้ังสองมาตรการดังกลาว จะเปน
เคร่ืองมือในการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริตไดอยางมีประสิทธิภาพ ทํานองเดียวกับ
ความเช่ือมโยงระหวางมาตรการยื่นบัญชีทรัพยสินและการตรวจสอบความผิดปกติของทรัพยสินกับ
มาตรการในการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน   
 
 

                                                 
1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

73/1 บัญญัติวา 
 “กรณีที่มีการฟองคดีอาญาผูถูกกลาวหาตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หาก

การกระทําของผูถูกกลาวหา 
เปนเหตุใหเกิดความเสียหายในทางทรัพยสินหรอืเปนการละเมิดตอหนวยงานของรัฐหรือบุคคลอื่น อยัการสูงสุดอาจ
ยื่นคํารองขอใหศาล 
มีคําพิพากษาเพิกถอนการกระทําหรือคําสั่งอันมิชอบที่เปนการละเมิดน้ันดวยก็ได 

 สําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นตามวรรคหน่ึง ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงใหหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ
ดําเนินการใหผูถูกกลาวหาหรือผูซึ่งเก่ียวของกับความเสียหายน้ันชดใชคาเสียหายตามกฎหมายวาดวยการน้ันตอไป 
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ภาคผนวก 
 

บทท่ี 3 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 บัญญัติวา  
 “การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือให
ทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ใหคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนใน
ความคงอยูของคําส่ังทางปกครองน้ันกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 
 ความเชื่อโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผูรับคําส่ังทางปกครอง
ไดใชประโยชนอันเกิดจากคําส่ังทางปกครองหรือไดดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลวโดยไมอาจ
แกไขเปล่ียนแปลงไดหรือการเปล่ียนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแกกรณี 
 ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางความเช่ือโดยสุจริตไมได 
 (1) ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือ
ขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดที่มิชอบดวยกฎหมาย 
 (2) ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ 
 (3) ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองในขณะไดรับคําส่ัง
ทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาใชบังคับโดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําส่ังทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของ
คําส่ังทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้นหากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้น 
ตกอยูในฐานะไมสุจริตต้ังแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูนั้นตองรับผิดในการ
คืนเงินทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน” 
 มาตรา 52 บัญญัติวา  
 “คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและไมอยูในบังคับของมาตรา 51 อาจถูก 
เพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนได  แตผูไดรับผลกระทบจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาว
มีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ัง 
ทางปกครองได และใหนําความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบังคับโดย
อนุโลม แตตองรองขอคาทดแทนภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตไดรับแจงใหทราบถึงการ 
เพิกถอนนั้น 
 คาทดแทนความเสียหายตามมาตรานี้จะตองไมสูงกวาประโยชนท่ีผูนั้นอาจไดรับหาก
คําส่ังทางปกครองดังกลาวไมถูกเพิกถอน” 
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง บัญญัติวา  
 “คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังทาง
ปกครองอาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะท่ีเพิกถอน หรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดไดเฉพาะเม่ือมีกรณีดังตอไปนี้ 
 (1) มีกฎหมายกําหนดใหเพิกถอนไดหรือมีขอสงวนสิทธิใหเพิกถอนไดในคําส่ังทาง
ปกครองนั้นเอง 
 (2) คําส่ังทางปกครองนั้นมีขอกําหนดใหผูรับประโยชนตองปฏิบัติ แตไมมีการปฏิบัติ
ภายในเวลาท่ีกําหนด 
 (3) ขอเท็จจริงและพฤติการณเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอเท็จจริงและพฤติการณเชนนี้
ในขณะทําคําส่ังทางปกครองแลวเจาหนาท่ีคงจะไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น และหากไมเพิกถอน
จะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได 
 (4) บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเชนนี้ในขณะทําคําส่ังทาง
ปกครองแลวเจาหนาท่ีคงจะไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น แตการเพิกถอนในกรณีนี้ใหกระทําได
เทาท่ีผูรับประโยชนยังไมไดใชประโยชน หรือยังไมไดรับประโยชนตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
และหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได 
 (5) อาจเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชน 
อันจําเปนตองปองกันหรือขจัดเหตุดังกลาว 
 ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง (3) (4) และ (5) 
ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู
ของคําส่ังทางปกครองได และใหนํามาตรา 52 มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนท่ีอาจแบงแยกได อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลยอนหลังหรือไมมีผล
ยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดไดในกรณีดังตอไปนี้ 
 (1)  มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
คําส่ังทางปกครอง 
 (2) ผูไดรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนินการใหเปนไปตาม
เง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง 
 ท้ังนี้ ใหนําความในมาตรา 5 มาใชบังคับโดยอนุโลม” 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี้ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง
หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล
เพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
 เร่ืองดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
 (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
 (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
ฝายตุลาการ 
 (3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากรศาล
ทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” 
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บทท่ี 4 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 92 บัญญัติวา 
 “ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิจารณาพฤติการณแหง
การกระทําความผิดแลวมีมติวาผูถูกกลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย ใหประธานกรรมการ 
สงรายงานและเอกสารที่มีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอน 
ผูถูกกลาวหาผูนั้นเพื่อพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไดมีมติโดย 
ไมตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือ
วารายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล
ของผูถูกกลาวหานั้นๆ แลวแตกรณี 
 กรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย 
ตุลาการ ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หรือขาราชการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการ ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ 
ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการ แลวแตกรณี เพ่ือ
พิจารณาดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ กฎหมายวาดวยการจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการโดยเร็ว 
โดยใหถือเอารายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสวนหนึ่งของสํานวนการ
สอบสวนดวย และเม่ือดําเนินการไดผลประการใดแลวใหแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดมีคําส่ังลงโทษทางวินัยหรือวันท่ีไดมีคําวินิจฉัยวาไมมีความผิดวินัย 
 สําหรับผู ถูกกลาวหาซ่ึงไมมีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับเกี่ยวกับวินัย เม่ือ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาผูถูกกลาวหาดังกลาวไดกระทําผิดในเร่ืองท่ีถูกกลาวหา ใหประธาน
กรรมการสงรายงานและเอกสารท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไปยัง
ผูบังคับบัญชา หรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนเพ่ือดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป” 
 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 97 บัญญัติวา 

 “ในกรณีท่ีขอกลาวหาใดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีความผิดทางอาญาใหประธาน
กรรมการสงรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังอัยการสูงสุด หรือฟองคดีตอศาลกรณีผูถูก
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กลาวหาเปนอัยการสูงสุด เพื่อดําเนินคดีอาญาในศาลซ่ึงมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีโดยใหถือ
วารายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและใหศาลประทับฟองไวพิจารณาโดยไมตองไตสวนมูลฟอง 

 เม่ืออัยการสูงสุดไดรับรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ตามวรรคหน่ึงแลว เห็นวารายงาน เอกสาร และความเห็นท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงใหยัง 
ไมสมบูรณพอท่ีจะดําเนินคดีได ใหอัยการสูงสุดแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบเพ่ือดําเนินการ
ตอไป โดยใหระบุขอท่ีไมสมบูรณนั้นใหครบถวนในคราวเดียวกัน ในกรณีนี้ใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และอัยการสูงสุดต้ังคณะทํางานข้ึนโดยมีผูแทนจากแตละฝายจํานวนฝายละเทากันเพื่อ
ดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานใหสมบูรณแลวสงใหอัยการสูงสุดเพื่อฟองคดีตอไป ในกรณีท่ี
คณะทํางานดังกลาวไมอาจหาขอยุติเกี่ยวกับการดําเนินการฟองคดีได ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
มีอํานาจฟองคดีเองหรือแตงต้ังทนายความใหฟองคดีแทน 

 ในกรณีผูถูกกลาวหาเปนขาราชการทหาร ใหอัยการสูงสุดเปนผูฟองคดีโดยถือเปน
อัยการทหารตามกฎหมายวาดวยพระธรรมนูญศาลทหาร หรือจะมอบหมายใหอัยการทหารเปน 
ผูฟองคดีแทนก็ได” 
 

กฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ขอ 2  

 “การพิจารณาอุทธรณคําส่ังทางปกครองในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังไมเห็นดวยกับ 
คําอุทธรณใหเปนอํานาจของเจาหนาท่ี ดังตอไปน้ี 
  (1) หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ในกรณีท่ีผู ทําคําส่ังทางปกครองเปนเจาหนาท่ี 
ในสังกัดของสวนราชการประจําจังหวัดหรือสวนราชการประจําอําเภอของกระทรวง ทบวง กรม 
เดียวกัน 
 (2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหนาสวนราชการระดับกองหรือเทียบเทา 
หัวหนาสวนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 หรือหัวหนาสวนราชการประจําเขต แลวแตกรณี  ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปน
เจาหนาท่ีในสังกัดของสวนราชการนั้น 
 (3) อธิบดีหรือหัวหนาสวนราชการท่ีมีฐานะเปนกรม แลวแตกรณี ในกรณีท่ีผูทําคําส่ัง
ทางปกครองเปนเลขานุการกรม หัวหนาสวนราชการระดับกองหรือสวนราชการตามมาตรา 31 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 หรือหัวหนาสวนราชการ
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ประจําเขตหรือผูอยู ใตบังคับบัญชาของอธิบดีหรือหัวหนาสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมซ่ึงดํารง 
ตําแหนงสูงกวานั้น 
 (4) ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวง แลวแตกรณี ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปน 
ผูดํารงตําแหนง อธิบดีหรือเทียบเทา 
 (5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแลวแต กรณีในกรณีท่ีผู ทําคําส่ังทางปกครองเปน 
หัวหนาสวนราชการท่ีข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีหรือเป นผู ดํารงตําแหน งปลัด
กระทรวงหรือปลัดทบวง 
 (6) ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปนผูดํารงตําแหนงเลขาธิการ
วุฒิสภา 
 (7) ประธานสภาผูแทนราษฎร ในกรณีท่ีผู ทําคําส่ังทางปกครองเปนผูดํารงตําแหนง 
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
 (8) ผูวาราชการจังหวัด ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัด นายอําเภอ เจาหนาท่ีของสวนราชการของจังหวัด เจาหนาท่ีของสวนราชการของอําเภอ 
หรือเจาหนาท่ีของสภาตําบล เวนแตกรณีท่ีกําหนดไวแลวใน (1) หรือ (3) 
 (9) ผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ิน แลวแตกรณีในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทาง
ปกครอง เปนเจาหนาท่ีขององคการบริหารสวนทองถ่ิน 
 (10) ผูวาราชการจังหวัด ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปนผูบริหารทองถ่ินหรือคณะ
ผูบริหารทองถ่ิน 
 (11) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเป นผูวา
ราชการกรุงเทพ มหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูบริหารองคการบริหารสวนจังหวัด
หรือในฐานะราชการในสวนภูมิภาค 
 (12) ผูแทนของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นของรัฐ แลวแตกรณีในกรณีที่ผูทําคําสั่ง
ทางปกครองเปนเจาหนาท่ีของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 

 (13) เจาหนาท่ีผู มีอํานาจส่ังการหรือมอบหมายใหเอกชนปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนด ในกรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปนเอกชนซึ่งไดรับคําสั่งหรือไดรับมอบหมายจาก
เจาหนาท่ีดังกลาว 

 (14) ผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุมชั้นเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่ง แลวแตกรณีใน
กรณีท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองเปนเจาหนาท่ีอ่ืนนอกจากท่ีกําหนดไวขางตน 

 (15) เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่ผูทําคําสั่งทางปกครองเปนผูซึ่ง
ไมมีผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุม 

DPU



201 

พระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี ้
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย 
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง
หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล
เพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
 เร่ืองดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
 (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
 (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
ตุลาการ 
 (3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากรศาล
ทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” 
 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 บัญญัติวา 
 “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 
 (1) ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน ในกรณีท่ีมี
การฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
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 (2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตาม
หนาท่ีภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 
 (3) ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการโดย
จะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวดวยก็ได ในกรณีท่ีมีการฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิด
หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง  
 (4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของ ในกรณีท่ีมีการฟองใหศาล
มีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น 
 (5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 
 ในการมีคําบังคับตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลัง
หรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได หรือจะกําหนดใหมีเง่ือนไขอยางใด
ก็ได ท้ังนี้ตามความเปนธรรมแหงกรณี 
 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผลแหง 
คําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น 
 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา 
ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําส่ังใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสิน
ของบุคคลนั้นได 
 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (5) หรือตามวรรคส่ี ใหนําบทบัญญัติวา
ดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําส่ังคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแตบางสวน
ตามสวนของการชนะคดี” 
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ประวัติผูเขียน 
 
ช่ือ-นามสกุล สุทธิพงษ  รอดรัตนาทูล 
ประวัติการศึกษา ปการศึกษา 2548  นิติศาสตรบัณฑิต  

มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
 ปการศึกษา 2558  นิติศาสตรมหาบัณฑติ 
 มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑติย 
 เนติบัณฑิตไทย  สมัยท่ี 60    
ตําแหนงและสถานที่ทํางานปจจุบัน พนักงานไตสวน ชํานาญการ 
 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปราม 

การทุจริตแหงชาติ (สํานักงาน ป.ป.ส.) 
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