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บทคดัย่อ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีความมุ่งหมายท่ีจะศึกษาและวิเคราะห์ถึงมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) ซ่ึงเป็นองคก์รสาํคญัท่ีเป็นหลกัในการ
ตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทย ซ่ึงจากการศึกษาพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ย
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 พบว่ามีบทบญัญติัเก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เฉพาะกรณีการมีมติช้ีมูลความผิด 
ผูถู้กกล่าวหา แต่ไม่ปรากฏว่ามีมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง
และมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่อยา่งใด 

จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ พบว่าหลกัการ
ของหลกักฎหมายทั่วไปมีหลกัการให้การใช้อาํนาจรัฐตอ้งถูกตอ้งสอบ เพื่อความโปร่งใสของ 
การใชอ้าํนาจและเพื่อเป็นการป้องกนัมิให้มีการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินความจาํเป็น 
นอกจากนั้ น อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อตา้นการทุจริต (United Nations Convention 
Against Corruption: UNCAC) ซ่ึงประเทศไทยเขา้ให้สัตยาบนัเขา้เป็นภาคีอนุสัญญา รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และแผนการปฏิรูปประเทศ ยงัไดมี้หลกัการใหป้ระชาชน
เขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ ส่วนการศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบั
การตรวจสอบการมีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลขององคก์รปราบปรามการทุจริตของ
เขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐสิงคโปร์ และรัฐนิวเซาท์เวลส์ 
เครือรัฐออสเตรเลีย ก็ปรากฏว่ามีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจโดยให้
องคก์รอยัการเป็นองคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว โดยเฉพาะองคก์รปราบปราม 
การทุจริตของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน ท่ีใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
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ในการตรวจสอบการใช้อาํนาจดังกล่าว ดังนั้ น การท่ีประเทศไทยไม่มีมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (คณะกรรมการ ป .ป .ช .) จึงไม่สอดคล้องกับหลักการ 
ทางกฎหมายและหลกัการของประเทศต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ 

ดังนั้ น จึงเห็นว่าควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 โดยเพิ่มเติมให้อยัการสูงสุดเป็นองค์กรขั้นตน้ 
ในการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
ให้มีการจดัตั้ งคณะกรรมการท่ีมีประชาชนร่วมเป็นกรรมการอยู่ด้วย เพื่อตรวจสอบการมีคาํสั่ง 
ไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
อยัการสูงสุด มีความเห็นขดัแยง้กนัในเร่ืองดงักล่าว 
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ABSTRACT 
 
 This dissertation aims to study and analyze legal measures relating to  
the examination of the dismissal order of complaint and the resolution of non-prima facie case of 
the National Anti–Corruption Commission ( NACC) , which is a significant organization  
in investigating corruption in Thailand.  According to the study on Organic Act on Anti–
Corruption B. E.  2561, there are provisions which mentioned to the legal measures regarding  
the examination on the uses of NACC’s power. Nevertheless, it does not appear legal measures  
to examine the order of dismiss the complaint, and even the resolution that the NACC reaches  
the allegation has no prima facie case.   
 The study on the theories regarding to examine on the uses of state power has been 
found that the main principle of the general law is to inspect the uses of state power for the reason 
of transparency, and to prevent unnecessary violence on the rights and liberties of the citizens.  
In addition, the United Nations Convention Against Corruption ( U.N.C.A.C.)  which Thailand  
has been ratified as a party, the Constitution of the Kingdom of Thailand Buddhist Era 2560 and 
the Country Reform Plan also have the principle for citizens to participate in the examination  
of the uses of state power.  In the light of the study on legal measures of the examination  
on the dismissal order of complaint and the resolution of non-prima facie case of the Anti-
Corruption Organization of Hong Kong Special Administrative Region of People’ s Republic  
of China, The Republic of Singapore, and the State of New South Wales. It appears that there are 
legal measures to investigate the uses of power.  In this part, the Public Prosecutor Organ  
is an organization to inspect the uses of said power.  Particularly, the Anti-Corruption 
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Organization of Hong Kong Special Administrative Region of People’s Republic of China which 
allows its citizens to participate in the examination of the uses of such power.  Therefore, the lack 
of legal measures relating to the examination of dismissal order of Complaint and resolution  
of non-prima facie case of the National Anti–Corruption Commission ( NACC) , it does not 
comply with the legal principles and concepts of mentioned states above. 

As conclusion, the Organic Act on Anti–Corruption B.E.  2561 should be adjusted  
by using the Public Prosecutor Organ as a primary organization to inspect the dismissal orders 
and the resolution of non-prima facie case of the NACC, further more, by establishing  
the committee which citizens are the participator in order to examine the order of dismiss  
the complaint, and the resolution of non-prima facie case of the NACC, in case there is conflict 
between the NACC and the Attorney General in opinions regarding the said issue. 
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บทที ่1 
บทนํา 

 
1.1 ทีม่าและความสําคญัของปัญหา 

 ตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการประชุมเม่ือวนัท่ี 27 ธันวาคม 2561 ไดพิ้จารณา
กรณีปรากฏเป็นข่าวทางส่ือมวลชนวา่ พลเอก ประวิตร วงษสุ์วรรณ สวมใส่นาฬิกาหรูแต่ไม่แจง้นาฬิกา
ดงักล่าวในบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินท่ียืน่ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีเขา้รับตาํแหน่ง
รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เม่ือวนัท่ี 4 กนัยายน 2557 และกรณีท่ีมี 
ผู ้ร้องเรียนให้ตรวจสอบพลเอก ประวิตร วงษ์สุวรรณ รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมว่าจงใจยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ 
หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้ทราบ กรณีไม่แสดงนาฬิกาหรูและแหวนประดบัมีค่าท่ีสวมใส่ 
ในโอกาสต่างๆ แล้วมีมติด้วยคะแนนเสียง 5 ต่อ 3 ว่ากรณียงัไม่มีมูลเพียงพอว่าพลเอก ประวิตร  
วงษ์สุวรรรณ จงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิด
ขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นนั้น 
โดยกรรมการ ป.ป.ช.เสียงขา้งน้อยเห็นว่าพยานหลกัฐานยงัไม่เพียงพอท่ีจะวินิจฉัยได ้ให้ตรวจสอบ
ขอ้เทจ็จริงเพ่ิมเติม1 

เม่ือตรวจสอบรายงานประจาํปีงบประมาณ 2560 ปรากฏสถิติผลการดาํเนินงานด้าน
ปราบปรามการทุจริตของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีพิจารณาแลว้เสร็จประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2560  
มีเร่ืองช้ีมูลความผิดเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จาํนวน 250 เร่ือง ส่วนเร่ืองใหข้อ้กล่าวหาตกไป จาํนวน 131 เร่ือง 
ไม่รับ/ไม่ยกข้ึนพิจารณา/จาํหน่ายเร่ืองออกจากสารบบ จาํนวน 48 เร่ือง และไม่รับไวไ้ต่สวนขอ้เท็จจริง 
จาํนวน 2,082 เร่ือง ส่วนในเร่ืองการตรวจสอบทรัพยสิ์น คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติจงใจไม่ยื่นบญัชี 

                                                            
1 มติคณะกรรมการ ป.ป.ช. เม่ือวนัท่ี 27 ธนัวาคม 2561 
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292 เร่ือง จงใจยื่นเท็จ 31 เร่ือง จะเห็นไดว้่าในปี 2560 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ไดมี้มติช้ีมูลความผิด 
จาํนวนรวมถึง 2,261 เร่ือง มากกวา่มีมติช้ีมูลถึง 4 เท่า2  

ตามหลกันิติรัฐ (The Rule of Law) หรือการปกครองดว้ยกฎหมายโดยมีรัฐธรรมนูญเป็น
กติกาสูงสุดทางการเมืองการปกครองซ่ึงทุกคนทุกฝ่ายต่างต้องผูกพนัและใช้อาํนาจภายในกรอบ 
ท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายกาํหนด โดยไม่มีองคก์รหน่ึงองคก์รใดมีอาํนาจสูงสุดเด็ดขาดแต่เพียงองคก์รเดียว  
และหลักการควบคุมและตรวจสอบ (Check and Balance) ซ่ึงเป็นหลักการท่ีต้องมีการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจของรัฐ ดงันั้น การตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐจึงมีความสาํคญัเพ่ือเป็นหลกัประกนั 
วา่สิทธิของประชาชนจะไม่ถูกละเมิดโดยหน่วยงานของรัฐเกินขอบเขตของกฎหมาย   

คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เป็น
องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ จดัตั้งข้ึนเพ่ือเป็นองคก์รหลกัในการป้องกนั ตรวจสอบ และดาํเนินคดีกบั
ผูทุ้จริต ทั้งนกัการเมือง เจา้หน้าท่ีของรัฐ และเอกชนผูร่้วมทุจริต รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 จึงไดใ้ห้อาํนาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวอ้ยา่งกวา้งขวาง เพ่ือประโยชน์ในการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต และมีมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงเพื่อเป็นการป้องกนัมิให้ผูก้ระทาํความผิด
ดงักล่าวกลบัไปกระทาํความผิดซํ้ า และเป็นตวัอยา่งในการป้องปรามมิใหเ้กิดความกระทาํความผิดใหม่ 
ดงัเช่น โทษทางอาญาท่ีรุนแรง โทษทางการเมืองท่ีเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งและสิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง3 
โทษทางวินยัท่ีผูบ้งัคบับญัชาตอ้งพิจารณาโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติโดยไม่ตอ้ง 
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก4 แต่อย่างไรก็ตาม กฎหมายก็ไดมี้หลกัการการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีใชอ้าํนาจช้ีมูลผูถู้กกล่าวหาไวเ้ช่นกนั เช่น การควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์กรศาล หรือองค์กรอัยการ5 เป็นต้น แต่อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 กลบัไม่ปรากฏบทบญัญติัเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีใชอ้าํนาจไม่ช้ีมูลผูถู้กกล่าวหา เช่น กรณีมีคาํสัง่ไม่รับเร่ือง หรือกรณีมีมติ

                                                            
2 รายงานประจาํปีงบประมาณ 2560 สาํนกังาน ป.ป.ช. 
3 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 81 
4 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 98 
5 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 99 

และมาตรา 101 
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ข้อกล่าวหาไม่มีมูล โดยบัญญัติไว้เพียงแจ้งให้ผูก้ล่าวหา ผูถู้กกล่าวหาทราบ หรือเปิดเผยเหตุผล 
ให้ประชาชนทราบเท่านั้น6 โดยเฉพาะอย่างยิ่งคดีท่ีอยู่ในอาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่วนมาก 
เป็นคดีอาญาท่ีรัฐเท่านั้นเป็นผูเ้สียหาย เช่น คดีจงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน  
หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ  
หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้ทราบ คดีร่ํารวยผิดปกติ เป็นตน้ เป็นผลให้ในกรณีท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติไม่ช้ีมูลผูถู้กกล่าวหา คดีดังกล่าวจึงเป็นอันยุติโดยไม่มีบุคคลใดสามารถดําเนินคดี 
กับผูถู้กกล่าวหาได้อีก แม้บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25607  
และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 25618  
ท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภา และประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวนไม่นอ้ยกว่าสองหม่ืนคน  
ท่ีมีสิทธิกล่าวหาว่ากรรมการ ป.ป.ช. ร่ํารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือจงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจ 
ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรม
อยา่งร้ายแรง แต่กเ็ป็นการดาํเนินคดีกบัตวักรรมการเท่านั้น แต่ในคดีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ไดมี้มติ
ช้ีมูลกค็งยติุไปตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ไดมี้การดาํเนินการต่อไปเก่ียวกบัคดีดงักล่าวแต่อยา่งใด  
ดงันั้น คดีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ไดมี้มติช้ีมูลความผิดจาํนวนรวมถึง 2,261 เร่ือง ตามท่ีกล่าวไว้
ขา้งตน้ จึงไม่ไดมี้การควบคุมตรวจสอบจากภายนอกองคก์รแต่อยา่งใด 
  จากปัญหาดังกล่าว  ผู ้ศึกษาจึงเห็นว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั มีมาตรการ
ทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่ไม่มีมาตรการ
ทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ซ่ึงขดักบัหลกันิติรัฐและหลกัการควบคุมและตรวจสอบ จากปัญหาดงักล่าวจึงเห็นสมควร 
ท่ีจะตอ้งมีการศึกษาวา่มีมาตรการทางกฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ หรือองคก์รในการตรวจสอบ
การมีมติช้ีมูลความผิดในกรณีต่าง  ๆ  ของคณะกรรมการ  ป.ป .ช. หรือไม่ และศึกษามาตรการ 
ทางกฎหมายท่ีกาํหนดวา่มีหลกัเกณฑ ์วิธีการ หรือองคก์รในการตรวจสอบการมีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองหรือมติ 
ข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือไม่ โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบกับมาตรการ 
                                                            

6 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 49 
และมาตรา 58 

7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 236 
8 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 45 
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ทางกฎหมายในการตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิด การมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง หรือการมีมติขอ้กล่าวหา 
ไม่มีมูลขององคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ เพ่ือหาแนวทางการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวต่อไป 
อีกทั้งเพ่ือใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 และการปฏิรูป
ประเทศดา้นกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 257 ค. ประกอบ
ประกาศยทุธศาสตร์ชาติ ดา้นท่ี 6 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ววิฒันาการ ความเป็นมาเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ 
2. เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับหลักเกณฑ์การตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิด  

การมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง หรือการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามกฎหมายไทย 
และองคก์รการปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายต่างประเทศ 

3. เพ่ือศึกษาปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหา 
ไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

4. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปรับปรุงปัญหาการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติ 
ขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
1.3 สมมุติฐานการศึกษา 

บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั มีมาตรการทางกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ หรือ
องคก์รในการเขา้มาตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิดในกรณีต่าง ๆ ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่ไม่มี
มาตรการทางกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ หรือองคก์รในการเขา้มาตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับ
เร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงขดักบัหลกันิติรัฐและหลกัการควบคุมและ
ตรวจสอบ และไม่สอดคลอ้งกบัมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รการ
ปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ จึงควรแกไ้ขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ย
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ให้มีการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติ 
ขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
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1.4 ขอบเขตการศึกษา 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี มุ่งศึกษาถึงแนวคิด หลกักฎหมาย และการปฏิบติัในการการตรวจสอบ

การมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561โดยศึกษาเก่ียวกับ
บทบญัญติัของกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีประกาศใชบ้งัคบัในประเทศไทย เปรียบเทียบกบั
กฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ 

 
1.5 วธิีดาํเนินการศึกษา 

การศึกษาวิจัยในคร้ังน้ี  เป็นการศึกษาค้นคว้าวิจัยเอกสาร (Documentary Research)  
โดยศึกษา คน้ควา้ วิจยัจากตาํรา หนงัสือ บทความ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ รายงานวิจยั วารสารวิชาการ 
รวมทั้งหลกักฎหมายมหาชน และหลกักฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งชาติอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
และหลกักฎหมายต่างประเทศ ตลอดจนขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ (Electronic Data) ในเวบ็ไซตต่์าง ๆ  
 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

1. เพ่ือใหท้ราบแนวคิด ทฤษฎี ววิฒันาการ ความเป็นมาเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 
2. เพ่ือให้ทราบหลกัเกณฑ์การตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของ

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามกฎหมายไทยและองคก์รการปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายต่างประเทศ 
3. เพ่ือให้ทราบปัญหาและผลการวิเคราะห์ปัญหาการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติ 

ขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
4. เพ่ือให้ทราบขอ้เสนอแนะ เพ่ือนาํไปใชเ้ป็นแนวทางการแกไ้ขปรับปรุงปัญหาการตรวจสอบ 

การมีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 



 

 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ  ีและหลักการตามกฎหมายระหว่างประเทศเก่ียวกับการ

ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 
 

การใช้อาํนาจรัฐไม่ว่าโดยฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายข้าราชการประจาํ อาจก่อให้เกิด
ผลประโยชน์ท่ีมิชอบได้ ทาํให้มีระบบการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐเกิดข้ึน สืบเน่ืองมาจาก 
ผูมี้อาํนาจปกครองประเทศใชอ้าํนาจในการบริหารปกครองประเทศท่ีไม่ถูกตอ้งมีเจตนาโดยทุจริต
แสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือพวกพอ้งของตน โดยอาศยัอาํนาจท่ีมีอยู่เหนือประชาชน 
การศึกษาแนวคิดและทฤษฎีของการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ ผูเ้ขียนจะศึกษาเป็นลาํดบัไปตั้งแต่
แนวคิด และทฤษฎี การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามหลกักฎหมายทัว่ไป เพื่อให้เห็นกรอบกวา้ง
และวิว ัฒนาการของการตรวจสอบการใช้อ ํานาจรัฐ  แล้วจึงมาศึกษาแนวคิด  และทฤษฎี  
การตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศว่ากติกาท่ีหลายประเทศมีร่วมกัน
เก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐโดยเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกับการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต มีรายละเอียดอย่างไร สุดทา้ยผูเ้ขียนจะศึกษาแนวคิดเร่ืองการจดัตั้งองคก์รอิสระในการ
ควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ เพ่ือให้เห็นเหตุผลความจาํและวตัถุประสงคเ์ป็นในการจดัตั้ง
องคก์รอิสระ และความจาํเป็นในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รอิสระดงักล่าว 

 
2.1 แนวคดิ และทฤษฎ ีการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐตามหลักกฎหมายท่ัวไป 

การปกครองรัฐถูกพฒันามาตามความเจริญของมนุษย ์ข้ึนอยูก่บัแต่ละยคุสมยั แต่ละประเทศ  
โดยมีนักคิดหลายท่าน ไดแ้ก่ ฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin) จอห์น ล็อค (John Locke ปี ค.ศ. 1632 – 1704)  
และมองเตสกิเยอ (Montésquieu ค.ศ.1689-1755) ไดอ้ธิบายหลกัการปกครองไว ้ดงัน้ี  

ฌอ็ง โบแด็ง (Jean Bodin) นกัปรัชญาชาวฝร่ังเศส ไดเ้ขียนหนงัสือเร่ือง “วรรณกรรม 
6 เล่มว่าด้วยรัฐ (Six Livres de la République)” ในปี  ค.ศ. 1576 (พ .ศ. 2119) โดยเสนอแนวคิด
ทฤษฎีเก่ียวกบัอาํนาจอธิปไตย (Theory of Sovereignty) ภายใตเ้หตุผลว่าตอ้งการให้สถานการณ์
บา้นเมืองพน้จากสงครามและสภาวะท่ีปราศจากกฎหมาย แนวคิดน้ีจึงสนบัสนุนอาํนาจสูงสุดของ
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กษตัริย์1 ซ่ึงคาํว่า “อาํนาจอธิปไตย” ถูกใชโ้ดยโบแดงเป็นคนแรก มีความหมายทางการเมืองดงัเช่น
ท่ีเขา้ใจกันในปัจจุบัน โบแด็งได้เสนอให้อาํนาจอธิปไตย เป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองรัฐ 
กล่าวคือ จาํกัดให้อาํนาจสูงสุดอยู่ท่ีการปกครองในรัฐหน่ึงๆ เท่านั้ น เน่ืองจากโบแดงตอ้งการ 
ลดบทบาทของสนัตะปาปาท่ีอิงอยูก่บัหลกัท่ีว่าดว้ย “อาํนาจสูงสุด (The supremacy)” ซ่ึงเป็นอาํนาจ
ท่ีมากมายไร้ขอบเขตของพระเจ้า ท่ีทาํให้องค์สันตะปาปาในฐานะท่ีเป็นตัวแทนของพระเจ้า 
มีอาํนาจเหนือฝ่ายอาณาจกัรด้วย ต่อมา เม่ือเกิดอาํนาจอธิปไตย ซ่ึงถือเป็นอาํนาจสูงสุดในการ
ปกครองรัฐหน่ึงๆ และเป็นอาํนาจท่ีแบ่งแยกไม่ไดข้องรัฐ ทาํใหก้ษตัริยใ์นฐานะท่ีทรงเป็นรัฐาธิปัตย์
เป็นผูใ้ช้อาํนาจน้ี ความเป็น “รัฐาธิปัตย”์ ของกษัตริย ์คือความเป็นผูมี้อาํนาจสูงสุดในแผ่นดิน  
ท่ีแสดงออกถึงอาํนาจน้ีไดโ้ดย “การตราหรือยกเลิกกฎหมาย” และดว้ยเหตุน้ีจึงตอ้งจดัใหรั้ฐาธิปัตย์
อยูเ่หนือกฎหมาย และไม่มีอาํนาจใดอยูเ่หนือกวา่อาํนาจของกษตัริย ์ 

จอห์น ล็อค (John Locke) นักปรัชญาชาวองักฤษ เป็นนักคิดในปี ค.ศ. 1632 – ค.ศ. 1704  
มีความเห็นว่า มนุษยแ์ละสังคมนั้นแยกจากกนัไม่ได ้สังคมจึงมีวตัถุประสงคอ์ยู่ท่ีความผาสุกของ
มนุษยใ์นสังคม โดยก่อนท่ีมนุษยจ์ะมารวมอยู่ร่วมกนัเป็นสังคมนั้น มนุษยมี์สภาพโดยธรรมชาติ 
ท่ีสงบ จิตใจงดงาม มีความเท่าเทียมกนัและมีเสรีภาพเต็มท่ี แต่เพราะในสภาพธรรมชาตินั้นมีการ
ละเมิดกฎเกณฑ์ของธรรมชาติและไม่มีสภาพบงัคบัเน่ืองจากเสรีภาพของมนุษยแ์ต่ละคนนั่นเอง 
ดว้ยเหตุผลดงักล่าว มนุษยจึ์งมีเจตนาท่ีจะหลีกเล่ียงความไม่มัน่คงปลอดภยัน้ี โดยได้ทาํสัญญา
ยนิยอมสละสิทธิตามธรรมชาติของตนเองเพื่อให้สามารถจะบงัคบักนัไดเ้ม่ือมีการละเมิดสิทธิ และ
ไดโ้อนสิทธิในการบงัคบัน้ีให้กบัสังคม ทาํใหเ้กิด “สัญญาประชาคม” ข้ึน แต่มนุษยไ์ม่ไดส้ละสิทธิ
ทั้งหมดของตน คงสละแต่เพียงเสรีภาพบางส่วนเพื่อความผาสุกร่วมกนั ดงันั้น อาํนาจของสังคม 
จึงมีไม่มากกวา่ขอบเขตเพ่ือความผาสุกร่วมกนัเท่านั้น  

ล็อค ยืนยนัความคิดท่ีว่า “เสรีภาพ” เป็นกฎเกณฑ์พื้นฐานของระบอบการปกครอง 
และรัฐหรือผูป้กครองตอ้งสร้างสถาบนัทางการเมืองข้ึนมาเพื่อคุม้ครองเสรีภาพน้ี โดยมีหลกัการ
สําคญัคือ การปกครองตอ้งใชห้ลกัเสียงส่วนใหญ่ และตอ้งมีการแยกองคก์รเพื่อทาํหน้าท่ีต่างกนั  
3 หนา้ท่ี ดงัน้ี 

1. การออกกฎหมาย หรืออาํนาจนิติบญัญติั  
2. การปฏิบติัตามกฎหมายโดยฝ่ายปกครองและศาล ถือเป็นอาํนาจบริหารและอาํนาจตุลาการ  
3. การดาํเนินความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ  

                                                  
1 ภู ริชญา วัฒนรุ่ง, หลักกฎหมายมหาชน , พิมพ์คร้ังท่ี  6, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์

มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2552), น. 160. 
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ล็อค เห็นว่า อาํนาจออกกฎหมายหรืออาํนาจนิติบัญญัติเป็นอาํนาจท่ีสําคญัท่ีสุด  
เพราะเป็นอาํนาจท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์และขอบเขตของสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ์ไดแ้ก่ ชีวิต 
เสรีภาพ และทรัพยสิ์น และขอ้จาํกัดของอาํนาจ คือ การคุม้ครองเสรีภาพและกรรมสิทธ์ิ ทั้ งน้ี 
อาํนาจออกกฎหมายกับอาํนาจปฏิบัติตามกฎหมายต้องแยกกันใช้อาํนาจโดยองค์กรท่ีต่างกัน 
อย่างเด็ดขาด แต่อาํนาจปฏิบติัตามกฎหมายกบัอาํนาจดาํเนินความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศนั้น  
อาจมีความเก่ียวขอ้งกนัได ้ 

แนวคิดน้ีไดส้รุปว่า ประชาชนยงัสงวนสิทธิตามธรรมชาติของตน โดยมีอาํนาจท่ีจะ
ตรวจสอบว่าการปกครองของผูมี้อาํนาจปกครองนั้น เป็นธรรม และชอบดว้ยเหตุผลตามกฎหมาย
หรือไม่ หากไม่เป็นธรรมหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประชาชนผูถู้กปกครองมีสิทธิท่ีจะต่อตา้น
ผูป้กครองซ่ึงไม่เป็นธรรมได ้แนวคิดของลอ็คมีอิทธิพลอยา่งมากในองักฤษและอเมริกา2  

มอ็งเตสกิเยอ (Montésquieu) นกัปรัชญาชาวฝร่ังเศส ปี ค.ศ.1689 – ค.ศ. 1755 เป็นนกัคิด
เสรีนิยมท่ีเขียนหนังสือไวห้ลายเล่ม โดยเล่มท่ีมีช่ือเสียงมากท่ีสุดของม็องเตสกิเยอ คือ “L’Esprit 
des Lois” ซ่ึงในบทท่ี 6 ของเล่มท่ี 11 มองเตสกิเยอไดก้ล่าวถึงเสรีภาพอนัเป็นจุดประสงคข์องการ 
มีรัฐบาลว่า “การจะมีเสรีภาพ ไม่ไดข้ึ้นอยู่กบัลกัษณะของอาํนาจในการปกครอง แต่จะข้ึนอยู่กบั
สภาพของการใช้อาํนาจ” อาํนาจน้ีต้องมีความอ่อนตัวเพ่ือไม่ให้มีการใช้อ ํานาจเกินสมควร  
มองเตสกิเยอ ยงัไดก้ล่าวว่า “เป็นประสบการณ์มาตลอดว่าคนทุกคนท่ีมีอาํนาจ ย่อมนาํไปสู่การ 
ใชอ้าํนาจเกินสมควรทั้งส้ิน เวน้แต่เขาจะพบกบัขอ้จาํกดัอาํนาจ”  

มอ็งเตสกิเยอ ยนืยนัแนวคิดท่ีว่า การแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยจะเป็นทางท่ีนาํมา
ซ่ึงการปกครองท่ีอ่อนตัวและมีเสรีภาพท่ีสุด โดยกล่าวว่า ในทุกรัฐจะมีอาํนาจอยู่ 3 ประการ 
กล่าวคือ “อาํนาจนิติบญัญัติ (puissance législative) ” หมายถึง อาํนาจในการตรากฎหมายข้ึนมา 
ใช้บังคบัในระยะเวลาหน่ึงหรือเป็นการถาวรตลอดไป รวมทั้ งอาํนาจในการแก้ไขหรือยกเลิก
กฎหมายท่ีมีอยู่ก่อนแลว้ด้วย อาํนาจท่ีสอง คือ “อาํนาจบริหารส่ิงซ่ึงข้ึนอยู่กับกฎหมายมหาชน 
(puissance exécutrice des choses qui dépendent du droit des gens) ” หมายถึง อาํนาจในการรักษา
ความสงบภายในหรือการทาํสงคราม การสงคราม การส่งทูตไปประจาํต่างประเทศและการรับทูต
จากต่างประเทศ การรักษาความมัน่คงภายใน การป้องกนัประเทศ และอาํนาจประการท่ีสาม คือ 
“อาํนาจบริหารส่ิงท่ีข้ึนอยู่กับกฎหมายแพ่ง (puissance exécutrice des choses qui dépendent du 
droit civil) ” หมายถึง อาํนาจในการลงโทษผูก้ระทาํผดิอาญาหรือพิพากษาขอ้พิพาทระหว่างเอกชน 
และเม่ือใดก็ตามท่ีอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหารมารวมอยู่ท่ีบุคคลหรือองคก์รเพียงองคก์ร

                                                  
2 เพ่ิงอา้ง, น. 170-171. 
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เดียว เสรีภาพก็จะเกิดข้ึนไม่ไดเ้ลย ดงันั้น รัฐบาลท่ีดีจึงตอ้งเป็นรัฐบาลท่ีอาํนาจแต่ละอาํนาจถูกใช้
โดยองค์กรท่ีต่างกัน เพราะจะไม่มีบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือองค์กรใดองค์กรหน่ึงท่ีจะมีอาํนาจ 
โดยเดด็ขาดท่ีจะบีบบงัคบัประชาชนได ้ 

อิทธิพลของแนวความคิดน้ีส่งผลต่อแนวความคิดทางการเมืองการปกครอง 
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศองักฤษอยา่งมาก และมีผลไปยงัผูค้นซ่ึงอพยพไปตั้งรกรากใหม่
อยูใ่นทวีปอเมริกา ซ่ึงในตอนนั้นยงัมีฐานะเป็นอาณานิคมขององักฤษ โดยคนในอเมริกาไดตี้ความ
ว่า มองเตสกิเยอตอ้งการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยออกเป็น 3 อาํนาจ คือ อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจ
บริหาร และอาํนาจตุลาการ โดยตอ้งมีการแบ่งแยกองคก์รท่ีใชอ้าํนาจดงักล่าว ความคิดน้ีจึงนาํไปสู่
ระบบการเมืองท่ีมีการแบ่งแยกอํานาจกันโดยเด็ดขาด  และองค์กรท่ีใช้อ ํานาจนั้ นต้องไม่มี
ความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกนั และตอ้งไม่เขา้ไปกา้วก่ายการใชอ้าํนาจของกนัและกนั แนวความคิด 
ของมองเตสกิเยอน้ี ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 (พ.ศ. 2330) ซ่ึงเป็น
รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรฉบบัแรกของโลก โดยผูร่้างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีได้นําเอาหลกัการ
แบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเยอไปใชอ้ยา่งเคร่งครัด และต่อมา แนวคิดน้ีก็มีอิทธิพลต่อการจดัตั้ง
ระบอบการเมืองท่ีเรียกว่า “ระบอบประธานาธิบดี” ข้ึนเป็นคร้ังแรกในสหรัฐอเมริกา หลงัจากนั้น 
แนวคิดน้ีปรากฏในร่างรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1791 (พ.ศ. 2334) ดว้ยเช่นกนั หลงัจากนั้น 
ทฤษฎีการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยก็เกิดข้ึนและเป็นรากฐานของหลกักฎหมายมหาชนมาจนถึง 
ในปัจจุบนั  

จะเห็นว่า การเสนอแนวคิดของ ล็อค และมองเตสกิเยอ ตามท่ีกล่าวมา เป็นแนวคิด 
ท่ี เกิดข้ึนเพื่อแก้ปัญหาการใช้อ ํานาจของผู ้ปกครองอย่างไม่มีขอบเขต ซ่ึงถือเป็นจุดกําเนิด
แนวความคิดของระบอบประชาธิปไตยในเวลาต่อมา โดยยึดหลกัสาํคญัว่า ทุกคนมีความเท่าเทียม
กนั เสมอภาคกัน ผูจ้ะเขา้มาปกครองประเทศตอ้งได้รับความเห็นชอบจากประชาชนส่วนใหญ่ 
เป็นสาํคญั เม่ือผูป้กครองไดมี้อาํนาจปกครองประเทศ จะตอ้งใชอ้าํนาจนั้นเพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนเป็นสาํคญั และการใชอ้าํนาจนั้น จะตอ้งสามารถควบคุมและตรวจสอบ
ได้ หลกัการดังกล่าวทาํให้เกิดวิวฒันาการเก่ียวกบัการจาํกดัอาํนาจการปกครองของผูใ้ช้อาํนาจ
ปกครองข้ึนในรัฐเสรีประชาธิปไตย เช่น หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
หลักการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
หลักความเสมอภาคในกฎหมายของประชาชน รวมถึงหลกัรัฐธรรมนูญนิยม ซ่ึงเป็นท่ีมาของ
หลกัการปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่าหลกั “นิติรัฐ” อนัเป็นรากฐานของระบบ 
การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 
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หลกัการสําคญัของระบบการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐมีทั้งหมด 7 หลกัการ ไดแ้ก่ 
หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

2.1.1  หลกันิติรัฐ  (Principle of Legal State)  
คาํว่า “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” เป็นคาํท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใชภ้าษาเยอรมนั ไดแ้ก่ 

ประเทศเยอรมนั ประเทศออสเตรีย และบางส่วนของประเทศสวิสเซอร์แลนด ์“นิติรัฐ” เป็นคาํท่ีรู้จกั
กันในศตวรรษท่ี 19 โดยช่วงก่อน ปี ค.ศ. 1848 นักคิดท่ีสําคัญของเยอรมันคือ โรเบิร์ต ฟอน โมล ์ 
(Robert von Mohl), คาร์ เวลคเ์กอร์ (Carl Welcker) และ โยฮนั คริส ฟิชเชอร์ ฟอน อาริทิน (Johann 
Christoph Frisherr von Aretin) ไดก้ล่าวถึง “นิติรัฐ” โดยให้ความหมายของคาํว่า “นิติรัฐ” ว่าหมายถึง  
รัฐแห่งความมีเหตุผลอนัเป็นรูปแบบท่ีปกครองตามเจตจาํนง โดยรวมท่ีมีเหตุผล และมีวตัถุประสงค ์
ถึงส่ิงท่ีดีท่ีสุดสาํหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการใหค้วามหมายดงักล่าวอาจสรุปไดว้่า นิติรัฐ ก็คือ
รัฐท่ีปกครองตามหลกัแห่งเหตุผล เพื่อใหก้ารอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปดว้ยความสงบสุข  

ต่อมา ความหมายของคาํว่า “นิติรัฐ” ถูกลดขอบเขตลงในทางเน้ือหา กลายเป็นนิติรัฐ
ในทางรูปแบบ โดย ฟริดริช จูเลียส สตาฮ์ล (Friedrich Julius Stahl) ได้อธิบายว่ารัฐควรจะเป็น  
“นิติรัฐ” ซ่ึงเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาของรัฐ และเป็นความพยายามท่ีจะพฒันารัฐไปสู่ยุคใหม่   
ดงันั้น รัฐจะตอ้งกาํหนดแนวทางและขอบเขตในการทาํให้บรรลุความมุ่งหมายดงักล่าว โดยรัฐ
จะตอ้งเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะตอ้งให้การรับรองคุม้ครองขอบเขต 
ส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และทาํให้เกิดความมัน่คงต่อแนวทางดงักล่าว นอกจากนั้น รัฐไม่ควรจะ 
ใช้อาํนาจเหนือของรัฐบังคบับุคคลตามแนวจารีตท่ีเคยปฏิบัติมาอีกต่อไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในขอบเขตส่วนบุคคล3 นอกจากน้ี ภายใตแ้นวคิด “หลกันิติรัฐ (Principle of Legal State) ” ในรัฐๆ หน่ึง  
จะมีองคก์รอยู่ 2 ประเภท คือ องคก์รการใชอ้าํนาจรัฐทาํหน้าท่ีในการออกกฎเกณฑ์เพ่ือใชบ้งัคบั
เป็นการทัว่ไป ไดแ้ก่ รัฐสภา ซ่ึงเป็นองคก์รใชอ้าํนาจรัฐฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนอีกองคก์รหน่ึง ไดแ้ก่ 
องคก์รใชอ้าํนาจรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงอาจจะอยู่ในฐานะฝ่ายปกครองและอาจจะเป็นระดบัชาติหรือ
ระดบัทอ้งถ่ิน  

การตรากฎหมายโดยองค์กรนิติบัญญัติ เป็นการใช้อาํนาจรัฐของรัฐสภา ซ่ึงตาม
แนวความคิดดั้ งเดิมของระบอบประชาธิปไตยนั้ น ถือว่า “รัฐสภา” เกิดข้ึนมาจากเจตนารมณ์ 

                                                  
3 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ, 

(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2547), น. 23-24. 
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ของประชาชน ดังนั้น ภายใตค้วามคิดน้ี รัฐสภาจึงเป็นองค์กรท่ีสําคญัท่ีสุดในการตรากฎหมาย 
ออกมาใชบ้งัคบั4 รัฐสมยัใหม่ท่ีไดช่ื้อวา่เป็น “รัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal and Democratic Stste)” 
จะมีระบบกฎหมายท่ีวางอยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติรัฐหรือหลกันิติธรรม (The Rule of Law) หรือ
หลกัการปกครองของกฎหมายไม่ใช่การปกครองของมนุษย  ์(Government of Law, not of Men) 
หรือหลกักฎหมายเป็นใหญ่ (Primacy of Law) 5  

แนวความคิดเก่ียวกบันิติรัฐเป็นแนวความคิดท่ีมีรากฐานมาจากความเช่ือมัน่ในคุณค่า
ของความเป็นมนุษย ์โดยถือว่า ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นคุณค่าท่ีมิอาจล่วงละเมิดได ้และท่ีว่า
มนุษย์ทุกคนมีความสามารถท่ีจะพัฒนาได้ด้วยตนเอง ตามหลักการของลัทธิปัจเจกนิยม 
(Individualism) ดงันั้น รัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐจึงตอ้งมีบทบญัญติัรับรองและคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน ในขณะเดียวกนักมี็บทบญัญติัท่ีกาํหนดขอบเขตการใชอ้าํนาจรัฐขององคก์ร
ต่าง ๆ เพ่ือมิให้มีการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจจนกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการใช้
อ ํานาจขององค์กรท่ีใช้อ ํานาจรัฐ ต้องเป็นไปอย่างมีขั้ นตอนท่ี เป็นระบบและเป็นเคร่ืองมือ 
ขององคก์รสาํหรับสร้างความชอบธรรมในการใชอ้าํนาจ โดยจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ 
ท่ีกฎหมายกาํหนดและถูกตอ้งตามรัฐธรรมนูญ  

รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและใหค้วามคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจจาํแนกสิทธิเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท6 ดงัน้ี  

1 สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย สิทธิเสรีภาพ 
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือก
ถ่ินท่ีอยู ่และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว  

2 สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการทาํสญัญา   

                                                  
4 ภูริชญา วฒันรุ่ง, การเพ่ิมอาํนาจทางกฎหมายของฝ่ายบริหารภายใตห้ลกันิติรัฐ, ในรวมบทความ

ทางวิชาการของสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3: ศาลรัฐธรรมนูญกบัการพฒันาประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ, 
(กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2547), น. 503. 

5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความหมายและความสําคญัของศาลปกครอง, วารสารกฎหมายปกครอง
ฉบบัศาลปกครอง, เล่ม 14, น. 2. 

6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : 
นิติธรรม, 2540), น. 1-7. 
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3 สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพ 
ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเป็นสมาคมหรือพรรค
การเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง7  

จึงสรุปไดว้่า “นิติรัฐ” คือ รัฐท่ีมีความสัมพนัธ์กบัประชาชน โดยให้หลกัประกนัแก่
สถานะของบุคคลเพื่ อให้อยู่ภายใต้ระบบแห่งกฎหมาย  ซ่ึงระบอบแห่งกฎหมายน้ีจะผูก 
การกระทาํของรัฐไวด้ว้ยกฎเกณฑต่์าง ๆ ซ่ึงกฎเกณฑเ์หล่าน้ีส่วนหน่ึงจะกาํหนดสิทธิของประชาชน 
และอีกส่วนหน่ึงจะกาํหนดแนวทางและวิธีการท่ีสิทธินั้นจะถูกนาํมาใชเ้พ่ือให้บรรลุจุดประสงค ์
ในการดาํเนินการทางปกครองของรัฐ กฎเกณฑส์องชนิดน้ีมีจุดมุ่งหมายร่วมกนัเพื่อกาํจดัอาํนาจรัฐ  
โดยทาํให้รัฐอยู่ภายใตร้ะเบียบแห่งกฎหมายท่ีถูกสร้างข้ึน8 จะเห็นได้ว่า ลกัษณะเฉพาะของนิติรัฐ 
ท่ีชดัเจนอีกประการหน่ึง คือ การปฏิบติัต่อผูถู้กปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะสามารถใชว้ิธีการต่าง ๆ ได ้ 
ก็แต่เฉพาะท่ีระเบียบแห่งกฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่นขณะนั้น เช่น พระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา 
เป็นตน้ อนุญาตไวเ้ท่านั้น  รัฐท่ีปกครองโดยหลกันิติรัฐ จึงเป็นรัฐท่ีใหห้ลกัประกนัแก่ผูถู้กปกครอง 
โดยให้อาํนาจผูถู้กปกครองท่ีจะฟ้องร้องเจา้หนา้ท่ีในทางศาล เพื่อขอให้ยกเลิก แกไ้ข หรือเลิกบงัคบัใช้
การกระทาํทางปกครองท่ีละเมิดสิทธิของเขาได้9  

ผูเ้ขียนเห็นว่าหลักนิติรัฐน้ี ถือเป็นหลักท่ีคิดข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชน 
และถูกนาํมาใชเ้พ่ือวตัถุประสงคท่ี์จะคุม้ครองประชาชนจากการใชอ้าํนาจปกครองตามอาํเภอใจ
ของฝ่ายปกครอง การท่ีหลกันิติรัฐจะเกิดไดจึ้งจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีประชาชนจะตอ้งมีอาวุธ อนัไดแ้ก่ 
สิทธิในการดาํเนินการทางศาลต่อการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีไม่ถูกตอ้ง และทาํใหเ้กิดความเสียหาย
แก่สิทธิของตน 
 
 
 

                                                  
7 Loewenstein, K. , Political power and the government process, ( Chicago:  The University of 

Chicago Press, 1957), p. 376. (อ้างใน หลักนิติรัฐ : หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย, ในหนังสือ  
“ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน”, โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 
2540, น. 1). 

8 โภคิน พลกุล, เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2525), น. 86. 

9 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม,  
2544), น. 56. 
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2.1.2 หลกันิติธรรม  
หลกันิติธรรม10 เป็นหลกักฎหมายท่ีมีมาตั้งแต่สมยัโรมนั หมายถึง การปกครองท่ีทุกคน 

จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย อีกทั้งยงัมีความหมายถึง การแสวงหาความยติุธรรมซ่ึงเป็นเหตุเป็นผลกนั
ตามธรรมชาติหรือเป็นความยติุธรรมตามธรรมชาติ อนัเป็นส่ิงท่ีมีความสาํคญั และมีความศกัด์ิสิทธ์ิ
อยู่เหนือกว่าตวัอกัษรของตวับทกฎหมายอีกด้วย โดยหลกันิติธรรมนั้น มีจุดมุ่งหมายสําคญั คือ  
การตีความเพื่อใชก้ฎหมายจะตอ้งเป็นธรรม และความยติุธรรมท่ีอยูเ่หนือกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร  

“หลกันิติธรรม (Rule of Law)” ซ่ึงหลกักฎหมายขององักฤษนั้น มีความหมายท่ีพอจะ
สรุปความไดว้า่ หมายถึง การปกครองโดยกฎหมาย กฎหมายเป็นใหญ่ ไม่ใช่อาํเภอใจของผูมี้อาํนาจ
ปกครองเป็นใหญ่  ฝ่ายบริหารของอังกฤษ  ซ่ึงได้แก่  กษัตริย์และคณะรัฐมนตรี ไม่มีอํานาจ  
หากไม่ไดรั้บความยนิยอมจากรัฐสภา ซ่ึงกห็มายถึง หากไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ ฝ่ายบริหารกไ็ม่อาจ
กระทาํการอยา่งใด ๆ ไดเ้ลย ซ่ึงเท่ากบัวา่ “การปกครองตอ้งมิใช่การปกครองตามอาํเภอใจ”  

สาํหรับประเทศไทย ในระยะแรกนั้น นกักฎหมายไดรั้บการศึกษามาจากองักฤษ จึงได้
แปลคาํวา่ “Rule of Law” น้ีวา่ “หลกันิติธรรม” ซ่ึงนอกจากจะใหห้มายถึงการปกครองโดยกฎหมาย
แลว้ยงัหมายถึง “การแสวงหาความยุติธรรมโดยอาศยัตวับทกฎหมาย” ดว้ย โดยอาจกล่าวไดว้่า  
การแสวงหาความยุติธรรมท่ีอยูเ่หนือถอ้ยคาํตามตวัอกัษรของตวับทกฎหมายนั้น น่าจะเป็น “หลกั
มโนธรรม” ซ่ึงมิใช่หมายถึง “อาํเภอใจ” แต่เป็น “มโน” หรือ “จิตใจ” ท่ีเท่ียงธรรมและอยู่เหนือ 
“อคติ” ทั้งหลาย รวมถึงประกอบดว้ยเหตุผล และศีลธรรมจรรยา หรือเป็นความรู้สึกท่ีตระหนกัได้
ถึงความเป็นธรรมท่ีพึงเป็น หรือเป็นสามญัสํานึกของมนุษยใ์นการรับรู้ได้ถึง “ความยุติธรรม” 
ยกตวัอย่างเช่น การพิจารณาคดีของ พ.ต.ท. ทกัษิณ ชินวตัร ซ่ึงถูกกล่าวหากรณีซุกหุ้นนั้น มีนัก
กฎหมายหลายคนพยายามชกัจูงวา่ คดีน้ีตอ้งใชห้ลกัการพิจารณาอยา่งเคร่งครัดตามตวัอกัษรเท่านั้น  
ซ่ึงเป็นความเห็นท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะให้ผูถู้กกล่าวหามีความผิด กรณีดงักล่าว จึงเป็นการอา้ง
อยา่งสับสนว่า การพิจารณาอย่างเคร่งครัดตามตวัอกัษรเช่นนั้น คือ “หลกันิติธรรม” ซ่ึงไม่ถูกตอ้ง
ตามหลกัการ ดังนั้ น จะเห็นว่าการใช้กฎหมายโดยตีความกฎหมายอย่างเคร่งครัดตามตวัอกัษร 
ถือเอาแต่ความหมายตามตวัหนงัสือซ่ึงเป็นลายลกัษณ์อกัษรของตวับทกฎหมายเป็นหลกัพิจารณา
เท่านั้น โดยมิไดค้าํนึงถึง “เจตนารมณ์” หรือความยุติธรรมอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจาก “ความยุติธรรม 
ตามตวับทกฎหมาย” จึงขดักบั “หลกันิติธรรม” ในความหมายท่ีแทจ้ริง  

                                                  
10 ภูริชญา วฒันรุ่ง, การเพ่ิมอาํนาจทางกฎหมายของฝ่ายบริหารภายใตห้ลกันิติรัฐ, ในรวมบทความ 

ทางวชิาการของสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3: ศาลรัฐธรรมนูญกบัการพฒันาประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ, น. 503. 
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ตามหลกัคิดน้ี กฎหมายมิใช่ส่ิง ศกัด์ิสิทธ์ิท่ีตกลงมาจากสวรรค ์แต่กฎหมายเป็นเพียง
ส่ิงท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน นอกจากจะเป็นกฎเกณฑท่ี์มนุษยส์ร้างข้ึนมาเพื่อใชแ้กปั้ญหาใหก้บัสงัคมมนุษย์
แล้วกฎหมายยงัเป็นเพียงเคร่ืองมืออย่างหน่ึงในการใช้เพื่อประสิทธิประสาทความยุติธรรม  
เพื่ออาํนวยความยติุธรรมและอาํนวยความผาสุกใหก้บัผูค้นในสงัคมอีกดว้ย  

คาํว่า “หลกันิติธรรม หรือ The Rule of Law” ถือเป็นหลกัการพื้นฐานในระบบกฎหมาย 
องักฤษ โดยความคิดท่ีว่ามนุษยไ์ม่ควรตอ้งถูกปกครองโดยมนุษย ์แต่มนุษยค์วรจะตอ้งถูกปกครอง
โดยกฎหมายนั้น ปรากฏข้ึนอยา่งชดัเจนเป็นคร้ังแรกในศตวรรษท่ี 17 ในหนงัสือช่ือ “The Common 
Wealth of Oceana” ซ่ึงเป็นผลงานของ James Harrington ซ่ึงเป็นผูท่ี้นิยมระบอบสาธารณรัฐอย่าง
แน่วแน่11 อยา่งไรก็ตาม จนถึงปัจจุบนั คาํว่า “Rule of Law” ก็เหมือนกบัคาํว่า “Rechtsstaat” ท่ียาก
จะหาคาํจาํกดัความหรือนิยามซ่ึงยอมรับกนัอย่างเป็นท่ียุติได ้การทาํความเขา้ใจความหมายของ 
Rule of Law จึงควรตอ้งทาํความเขา้ใจจากความเป็นมาทางประวติัศาสตร์การเมืองการปกครอง 
ของอังกฤษซ่ึงให้กําเนิดแนวความคิดน้ี   หากยอ้นกลับไปได้ถึงยุคกลาง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในปี ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) ซ่ึงเป็นปีท่ีพระเจา้จอห์น (King John) กษตัริยอ์งักฤษในเวลานั้นไดล้งนาม
ในเอกสารสําคญัท่ีช่ือว่า Magna Carta หรือมหาบตัรแห่งเสรีภาพ อนัเป็นพนัธสัญญาท่ีกษตัริย์
องักฤษให้ไวแ้ก่บรรดาขนุนางของพระองคใ์นการท่ีจะจาํกดัอาํนาจของพระองคล์ง อาจกล่าวไดว้่า 
Magna Carta  เป็นก้าวสําคญัในประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของมนุษยท่ี์จะนําไปสู่การ
ปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ในเวลาต่อมา เน่ืองจากเอกสารฉบบัน้ีเป็นเอกสารทางกฎหมาย 
ฉบับแรกท่ีทาํให้หลกัการปกครองโดยกฎหมายได้รับการบันทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และ 
การประกนัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นไปอยา่งชดัแจง้12 อยา่งไรก็ตาม ไม่ไดห้มายความว่าเม่ือมีการ
ลงนามใน Magna Carta แลว้ กษตัริยจ์ะถูกจาํกดัอาํนาจลงจนไม่มีอาํนาจ ในเวลานั้นอาํนาจยงัคงอยู่
ท่ีกษตัริย ์กฎเกณฑท่ี์จาํกดัอาํนาจกษตัริยล์งในเวลานั้นก็มีแต่ Magna Carta และหลกักฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Law) อนัเป็นกฎหมายประเพณีท่ีรับสืบทอดและพฒันามาโดยศาลเท่านั้ น 
ต่อมา แมจ้ะไดมี้การตั้งรัฐสภาข้ึนเม่ือ ปี ค.ศ. 1265 (พ.ศ. 1808) แต่อาํนาจในการปกครองบา้นเมือง 
(Prerogatives) ก็ยงัคงอยูใ่นมือของกษตัริยเ์หมือนเดิม โดยถูกจาํกดัลงบา้งเพียงเลก็นอ้ย อาํนาจของ
กษตัริยอ์งักฤษพฒันาข้ึนถึงจุดสูงสุดในสมยัราชวงศ ์Tudor ซ่ึงถือเป็นช่วงเวลาท่ีบทบาทของรัฐสภา

                                                  
11 Fleiner, T., Fleine, L. R. B & Hänni, P., Allgemeine staatslehre, (Berlin-Heidelberg: Springer, 

2004), p. 226. (อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
12 ดู  article 39 Magna Carta “No free man shall be arrested or imprisoned or dissseised or outlawed or 

exiled or in any way victimized, neither will we attack him or send anyone to attack him, except by the lawful judgment 
of his peers or by the law of the land.” (อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
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มีนอ้ยลง กล่าวคือ ในช่วงเวลานั้นกษตัริยอ์งักฤษมีอาํนาจมากและเขา้ใจวิธีการในการรักษาอาํนาจ
ของตนและจาํกัดอาํนาจของรัฐสภา อีกทั้ งกษัตริยย์งัรู้จักท่ีจะใช้รัฐสภาเป็นฐานในการสร้าง 
ความเขม้แขง็ให้แก่ตนดว้ย  หลงัจากนั้น รัฐสภาจึงไดพ้ฒันาต่อไปกลายเป็นสถาบนั ซ่ึงเป็นผูแ้ทน
ของกลุ่มคนต่าง ๆ และเร่ิมมีบทบาทมากข้ึนจนกลายเป็นคู่ปรับสําคัญของกษัตริย์ โดยในปี  
ค.ศ. 1628 (พ.ศ. 2171) ซ่ึงเป็นยุคสมัยของพระเจ้าชาร์ลท่ีหน่ึง (King Charles I ค.ศ.1600-1649) 
รัฐสภาได้ตรา Petition of Rights ข้ึนเพื่อปกป้องคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินและเสรีภาพ 
ส่วนบุคคล โดยประกาศว่าผูป้กครอง รัฐสภา ตลอดจนศาลตอ้งเคารพในสิทธิดงักล่าว ภายหลงัจาก
ไดมี้การตรา Petition of Rights ไดสิ้บสองปี ไดเ้กิดสงครามกลางเมืองข้ึนในองักฤษ มีการประหาร
ชีวิตพระเจ้าชาร์ลท่ี  1 Petition of Rights  เอกสารดังกล่าวไม่ได้เป็นเพียงเอกสารท่ีกล่าวถึง 
ความยินยอมในการเสียภาษีเท่านั้น แต่ยงัเพิ่มอาํนาจให้แก่รัฐสภาเป็นอย่างมาก13 ในเวลาต่อมา
เอกสารฉบบัน้ีไดถู้กเพิ่มเติมโดยเอกสารอีกฉบบัหน่ึงท่ีช่ือว่า “Habeas Corpus Act (ค.ศ. 1679)”  
ซ่ึงเอกสารฉบบัหลงัน้ีถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการประกนัสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม 
เน้ือหาหลกัการของเอกสารฉบบัน้ี คือ การให้สิทธิแก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจบักุม กล่าวคือ ในกรณีท่ี
บุคคลใดถูกจบักุม บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิท่ีจะฟ้องร้องปกป้องตนเองต่อศาล โดยคาํฟ้องท่ีเรียกว่า 
“writ of habeas corpus” ทนัที14 หลงัจากนั้น รัฐสภาได้สถาปนาและขยายอาํนาจของตนออกไป
อยา่งมัน่คงตามลาํดบั การขยายอาํนาจของรัฐสภามีผลทาํให้กษตัริยค่์อย ๆ ถูกจาํกดัอาํนาจลง และ
ในท่ีสุดกษตัริยเ์ร่ิมรู้สึกว่า รัฐสภามีอาํนาจมากเกินไปและเร่ิมเป็นอนัตรายต่อพระองค์เสียแลว้  
การแข่งกนัเพ่ือครองอาํนาจท่ีเหนือกว่าระหว่างรัฐสภากบักษตัริยเ์ป็นไปอย่างเขม้ขน้ และไดเ้กิด
เป็นสงครามกลางเมืองข้ึนในระหว่างปี ค.ศ. 1642-1649 หลังจากสงครามกลางเมืองดังกล่าว  
การต่อสู้ก็คงดาํเนินต่อไปอีกจนกระทัง่ในท่ีสุดรัฐสภาก็กาํชัยชนะได้ในการปฏิวติัอนัรุ่งโรจน์ 
(glorious revolution) ระหว่างปี ค.ศ. 1688-1689 ผลของการปฏิวติัดงักล่าวนาํมาซ่ึงเอกสารสําคญั
อีกฉบบัหน่ึง คือ Bill of Rights และทาํใหรั้ฐสภาองักฤษกลายเป็นรัฐาธิปัตยคู่์กนักบักษตัริย ์ 

ต่อมา ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 17 ยงัไม่ปรากฏแนวความคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจ 
ในองักฤษ ปัญหาสําคญัประการหน่ึงท่ีเกิดข้ึนคือ ปัญหาว่าใครจะเป็นผูท่ี้มีอาํนาจวินิจฉัยในทาง
กฎหมายเป็นท่ีสุด อาํนาจดงักล่าวควรอยู่กบักษตัริย ์รัฐสภา หรือศาล Francis Bacon (ค.ศ. 1561-1626)  
เห็นว่า โดยเหตุท่ีกษตัริยมี์อาํนาจปกครองโดยเดด็ขาด และดาํรงอยูเ่หนือกว่ากฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริง 
                                                  

13 Decker, G. & Wirth, M., Das politische system grossbritaniens, (Berlin:  Wissenschaftlicher 
Autoren, 1982), 7. (อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 

14 Fleiner, T., Fleine, L. R. B & Hänni, P., Allgemeine staatslehre, 229. (อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 
“หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
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ในบา้นเมือง ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีออกโดยรัฐสภา หรือกฎหมายจารีตประเพณี 
ท่ีพฒันาข้ึนโดยศาล ดงันั้น กษตัริยจึ์งมีอาํนาจเหนือรัฐสภาและศาล15 ดว้ยเหตุน้ี กษตัริยย์อ่มจะตอ้ง
มีอาํนาจ ในการแกไ้ขเปล่ียนแปลงกฎหมายท่ีผ่านรัฐสภามาแลว้และมีอาํนาจ ท่ีจะเขา้ยุ่งเก่ียวกบั 
ทางปฏิบติัของศาล โดยสามารถตรวจสอบแนวคาํพิพากษาบรรทดัฐานตามกฎหมายจารีตประเพณีได ้
อย่างไรก็ตาม พฒันาการทางการเมืองในเวลาต่อมาก็ไม่ไดเ้ป็นไปตามแนวความคิดของ Francis Bacon  
เน่ืองจากรัฐสภาสามารถจาํกดัอาํนาจกษตัริยจ์นสาํเร็จและไดก้ลายเป็นรัฐาธิปัตยแ์ทนท่ีกษตัริย ์และ
ในช่วงท่ีรัฐสภาองักฤษต่อสู้กบักษตัริยอ์ยู่น้ี ศาลก็ไดเ้ขา้มามีบทบาทดว้ย โดย เซอร์ เอ็ดเวิด คูก้  
(Sir Edward Coke) ในปี  ค .ศ . 1552-1634 (พ .ศ. 2095 – 2177) ได้พิพากษาคดีไปในทางยืนยนั 
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของกฎหมายจารีตประเพณีท่ีพฒันาข้ึนโดยศาล โดยเห็นว่า ทั้งกษตัริย์16 
และรัฐสภา17  ยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ทั้งกษตัริย ์และรัฐสภา 
จะตรากฎหมายหรือกําหนดเกณฑ์ใดให้ขัดกับกฎหมายจารีตประเพณีไม่ได้ และศาลทรงไว ้
ซ่ึงอาํนาจเดด็ขาดในการวินิจฉยัวา่กฎหมายหรือกฎเกณฑน์ั้น ขดัหรือแยง้กบักฎหมายจารีตประเพณี
หรือไม่ แมว้่าแนวความคิดและคาํพิพากษาของคูก้ จะไม่ได้ทาํให้ศาลกลายผูท้รงอาํนาจสูงสุด 
ในระบอบการปกครองขององักฤษ เพราะศาลต้องผูกพนัต่อกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน จะอา้ง
กฎหมายจารีตประเพณีปฏิเสธกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนไม่ได ้อย่างไรก็ตาม แนวความคิดของคูก้ 
ท่ีปรากฏในคาํพิพากษากถื็อเป็นส่วนประกอบสาํคญัของหลกันิติธรรมในองักฤษจนถึงปัจจุบนั  

ในศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีรัฐสภาเขม้แข็งมากข้ึน คณะรัฐมนตรีปฏิบัติหน้าท่ี 
โดยข้ึนอยู่กบัสภาผูแ้ทนราษฎร และต่อมาก็ไดส้ลดัตนเองพน้จากอิทธิพลของราชวงศ์ เม่ือกา้วเขา้สู่
ศตวรรษท่ี 20 จึงกล่าวได้ว่าองักฤษไดพ้ฒันาไปสู่ความเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียอมรับสิทธิ
เลือกตั้งของราษฎร สภาผูแ้ทนราษฎรองักฤษพฒันาไปในทิศทางของการมีพรรคการเมืองใหญ่ 
สองพรรคผลดักนัเขา้มาบริหารประเทศ โดยฝ่ายบริหาร คือ นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเร่ิมมี
อาํนาจมากข้ึน และยงัคงความเขม้แขง็จนถึงทุกวนัน้ี  

ในดา้นเน้ือหาของหลกันิติธรรมนั้น นกักฎหมายรัฐธรรมนูญขององักฤษท่ีมีบทบาท
มากท่ีสุดคนหน่ึงในการช่วยพัฒนาหลักนิติธรรม คือ เอวี ไดซี (A.V. Dicey ค.ศ. 1835-1922)  
ซ่ึงเขียนหนังสือช่ือว่า “Introduction to the Study of the Law of the Constitution (พิมพ์คร้ังแรก 

                                                  
15 Ibid., 231. 
16 ความเห็นของคูก้ในเร่ืองน้ีปรากฏใน Case of Proclamations (1610),12 Co. Rep. 74. (อ้างใน  

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
17 ความเห็นของคู้กในเร่ืองน้ีปรากฏใน  Dr. Bonham’s Case  (1610).8 Co. Rep. 114. (อ้างใน  

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
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ในปี ค.ศ. 1885)” และกลายเป็นตาํรามาตรฐานและเป็นตาํราท่ีนักกฎหมายรัฐธรรมนูญองักฤษ 
ส่วนใหญ่ตอ้งอา้งอิงเม่ือจะตอ้งอธิบายความหมายของหลกันิติธรรม ไดซีเห็นว่า หลกันิติธรรม
จะตอ้งสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัความมีอาํนาจสูงสุดของรัฐสภา18 และหลกันิติธรรมนั้น ย่อมมีเน้ือหา
สาระท่ีสําคัญ คือ บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมายบุคคลไม่ว่าจะในชนชั้นใด  
ย่อมตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (the ordinary law of the land) ซ่ึงบรรดา
ศาลธรรมดาทั้ งหลาย (Ordinary Courts) จะเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งกฎหมายดังกล่าว19 หลกันิติธรรม 
ในความหมายน้ียอ่มปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้งปวงท่ีจะยกเวน้มิให้บรรดาเจา้หนา้ท่ีทั้งหลายตอ้ง
เคารพต่อกฎหมาย บุคคลทั้งหลายยอ่มไม่ตอ้งถูกลงโทษ หากไม่ไดก้ระทาํการอนัผิดกฎหมาย และ
ไม่มีผูใ้ดทั้ งส้ินแม้แต่กษัตริยท่ี์จะอยู่เหนือกฎหมายได้ กล่าวโดยสรุปแลว้ ไดซีเห็นว่า บรรดา 
การกระทาํทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายจะตอ้ง
ไม่กระทาํการกา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอาํเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง
กระทาํการอนัขดัต่อกฎหมาย การกระทาํดงักล่าวจะตอ้งถูกฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรมหรือศาลธรรมดาได ้
เพราะเหตุว่ารัฐบาลหรือเจา้หนา้ท่ียอ่มจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได ้ดงันั้น จะเห็นไดว้่า
หลกันิติธรรมตามแนวความคิดของไดซีน้ีมุ่งเนน้ไปท่ีความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ได้
เรียกร้องฝ่ายนิติบญัญติัใหต้อ้งผกูพนัต่อกฎเกณฑอ่ื์นใดในการตรากฎหมาย  

การท่ีไดซีอธิบายเน้ือหาของหลกันิติธรรมในแง่ท่ีคนทุกคนตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎหมาย 
และภายใตศ้าลเดียวกนัตามหลกัความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย ส่งผลให้ไดซีปฏิเสธการจดัตั้ง 
ศาลปกครองข้ึนมาเป็นอีกระบบศาลหน่ึงเคียงคู่ขนานกันไปกับศาลยุติธรรมหรือสารธรรมดา  
โดยไดซีเห็นว่าหากจดัให้มีศาลปกครองหรือองค์กรอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา 
ทาํหนา้ท่ีตดัสินคดีปกครอง ดงัท่ีปรากฏอยู่ในประเทศฝร่ังเศสในเวลานั้นแลว้ บรรดาขา้ราชการต่าง ๆ  
ท่ีถูกฟ้องในศาลปกครองว่ากระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อมอยู่ในฐานะท่ีไดเ้ปรียบกว่า
ราษฎรทั่วไป ซ่ึงไดซีเห็นว่าไม่ถูกต้อง แนวความคิดน้ีได้รับการยึดถือและเดินตามในบรรดา
ประเทศท่ีไดรั้บอิทธิพลจากระบบกฎหมายองักฤษจนถึงปัจจุบนัน้ี 

นอกจากน้ี บรรดาสิทธิทั้ งหลายทั้ งปวงของราษฎรย่อมเกิดจากกฎหมายท่ีรัฐสภา 
ได้ตราข้ึนและเกิดจากกฎหมายประเพณีท่ีพฒันามาโดยสาร อาจกล่าวได้ว่า สิทธิขั้นพื้นฐานของ
ราษฎรองักฤษไม่ไดรั้บการคุม้ครองและปกป้องโดยรัฐธรรมนูญ แต่ไดรั้บการปกป้องและคุม้ครอง
                                                  

18 Dicey, A. V., Introduction to the study of the law of the constitution (1885), (London: Macmillan,  
1959), 195. (อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 

19 Dicey, A.V., Introduction to the study of the law of the constitution (1885), 187-203. (อา้งใน วรเจตน์  
ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, 2555). 
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โดยรัฐสภาและศาล โดยเหตุท่ีในระบบกฎหมายองักฤษ รัฐสภาเป็นผูท้รงอาํนาจสูงสุด ผลท่ีเกิดข้ึน
ตามมาคือศาลขององักฤษไม่มีอาํนาจท่ีจะตรวจสอบว่ากฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
หรือชอบดว้ยกฎหมายใด ๆ หรือไม่ กล่าวในทางทฤษฎีแลว้ รัฐสภาองักฤษสามารถตรากฎหมาย 
ให้มีเน้ือหาสาระอย่างไรก็ไดท้ั้งส้ิน สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิพลเมืองไม่ไดมี้ฐานะเป็นกฎหมาย 
ท่ีสูงกว่ากฎหมายอ่ืนใดท่ีจะผูกพนัรัฐสภาองักฤษได ้ระบบการประกนัสิทธิเสรีภาพของบุคคลใน
องักฤษจึงแตกต่างจากหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศในภาคพ้ืนยุโรปท่ีถือว่าสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของบุคคลนั้ นมีค่าบังคบัในระดับรัฐธรรมนูญ และยอมผูกพนัรัฐสภาในการตรากฎหมายด้วย  
แต่ก็ไม่พึงเขา้ใจว่าระบบกฎหมายองักฤษไม่คุม้ครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล โดยในทางปฏิบติั
สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลย่อมไดรั้บความคุม้ครองโดยกฎหมายของรัฐสภาและโดยกฎหมายจารีต
ประเพณีท่ีพฒันามาโดยศาลในมาตรฐานท่ีไม่ตํ่ากวา่ประเทศอ่ืน ๆ ในพ้ืนภาคพื้นยโุรปเลย  

เม่ือพิจารณาในทางทฤษฎีนั้น กรณีอาจเป็นไปได้ว่าเม่ือยอมรับว่ารัฐสภามีอาํนาจ
สูงสุดแลว้ รัฐสภานั้นเองจะกระทาํการอนักา้วล่วงสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยตรากฎหมายจาํกดั 
ตดัทอนสิทธิของบุคคลเสียโดยไม่เป็นธรรม และเม่ือหลักความมีอาํนาจสูงสุดของรัฐสภาอยู่
เหนือกว่าหลกันิติธรรมแลว้ ก็ไม่มีส่ิงใดเป็นเคร่ืองประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการ
คุกคามโดยรัฐสภาได ้แต่ทางปฏิบติัท่ีเกิดข้ึนในองักฤษ มิไดเ้ป็นเช่นนั้น เพราะตามจารีตประเพณีแลว้ 
รัฐสภาจะไม่ตรากฎหมายท่ีขดัหรือแยง้กบัหลกันิติธรรม ยิ่งไปกว่านั้นโดยเหตุท่ีการตรากฎหมาย
ของหลกัสภาย่อมข้ึนอยู่กบัการสนับสนุนของรัฐบาล และพรรคการเมืองท่ีเป็นรัฐบาลย่อมเป็น
พรรคการเมืองท่ีครองเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร หากพรรคการเมืองท่ีเป็นรัฐบาลซ่ึงครอง
เสียงขา้งมากสนับสนุนให้ตรากฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างรุนแรงแลว้  
ผลท่ีจะเกิดข้ึนจากการเลือกตั้งคร้ังถดัมาย่อมเป็นท่ีคาดหมายได้ ในท่ีสุดแลว้ การตรากฎหมาย 
ของรัฐสภาจึงข้ึนอยู่กบัเจตจาํนงของประชาชนกล่าวให้ถึงท่ีสุดแลว้ประชาชนองักฤษนั้นเองท่ีจะ
เป็นผูก้าํหนดทิศทางหลกัๆ ของการตรากฎหมายและเม่ือกล่าวว่ารัฐสภาเป็นผูท้รงอาํนาจสูงสุด  
ในระบอบประชาธิปไตยท่ีพฒันาในองักฤษ ยอ่มตอ้งเขา้ใจวา่ รัฐสภายอ่มทรงอาํนาจสูงสุดในบรรดา
องคก์รต่าง ๆ ของรัฐ แต่ในท่ีสุดแลว้ ในดา้นการเมืองก็อยู่ภายใตป้ระชาชน ดงันั้น ในประเทศองักฤษ  
การจาํกดัอาํนาจของรัฐสภาจึงไม่ไดเ้กิดจากกฎหมายเหมือนกบัในภาคพื้นยุโรป แต่เกิดจากธรรมชาติ 
ทางการเมืองและจารีตประเพณีท่ีสืบทอดต่อกนัมา ในประเทศท่ีสิทธิเสรีภาพฝังลึกอยู่ในจิตวิญญาณ
ประชาชาติดงัเช่นประเทศองักฤษน้ี ยอ่มไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งบญัญติักฎเกณฑว์่าดว้ยความเป็น
นิติรัฐ หรือบญัญติัรัฐธรรมนูญกาํหนดสิทธิเสรีภาพเป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นมาตรา ๆ ไป  
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แมว้่าในปัจจุบนั การใหค้าํอธิบายเก่ียวกบัเน้ือหาของหลกันิติธรรม อาจจะแตกต่างกนั 
อยู่บา้งในรายละเอียด20 แต่องค์ประกอบสําคญัของหลกันิติธรรมนั้น ตาํราต่าง ๆ ก็ไม่ไดอ้ธิบาย  
ความแตกต่างกนัมากนกั องคป์ระกอบท่ีสาํคญัของหลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายไดข้องการกระทาํ
ของรัฐความชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย 
ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวก 
ในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม ในยคุหลงัมีผูอ้ธิบายลกัษณะของกฎหมายท่ีจะช่วยสร้างให้เกิด
การปกครองตามหลกันิติธรรมดงัเช่นคาํอธิบายของ ล็อน แอล ฟูลเลอร์ (Lon L. Fuller) นักนิติศาสตร์ 
ท่ีมีช่ือเสียงชาวอเมริกันท่ีเห็นว่า กฎหมายท่ีจะทาํให้หลกันิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้นั้ นตอ้งมี
ลกัษณะสาํคญั21 กล่าวคือ  

1 กฎหมายจะตอ้งบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
2 กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย  
3 กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนใหมี้ผลบงัคบับงัคบัไปในอนาคต ไม่ใช่ตราข้ึน 

เพื่อใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต  
4 กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนโดยมีขอ้ความท่ีชดัแจง้ชดัเจน เพ่ือหลีกเล่ียง 

มิใหเ้กิดการบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม  
5 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง  
6 กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้ 
7 กฎหมายจะต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไข 

ใหส้อดคลอ้งกบัสภาพของสงัคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้ 
8 กฎหมายท่ีไดรั้บการประกาศใชแ้ลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัใหส้อดคลอ้งตอ้งกนั 

กล่าวคือตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใชแ้ลว้นั้น เป็นตน้  
 
2.1.3 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 
หลกัการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตย เป็นหลกัการท่ีเกิดข้ึนจากนกัคิดช่ือ มอ็งเตสกิเยอ  

(Montésquieu) ซ่ึงเป็นนักเสรีนิยม บ้างก็ว่าแท้จริงไม่ใช่เสรีนิยมแต่เป็นกษัตริย์นิยมแบบเสรี 
(monarchie libérale) เขียนหนังสือหลายเล่ม แต่ท่ีมีช่ือเสียงไปทัว่โลก คือ เร่ือง “เจตนารมณ์แห่ง
                                                  

20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักนิติธรรม (The rule of law), สืบค้นเม่ือ 9 ตุลาคม 2562, จาก http://www.enlightened-
jurists.org/page/100/The-Rule-of-Law.html  

21 Fuller, L.  L. , The morality of law, Revised Edition, ( New Haven:  Yale University Press,  
1969), p. 46-91. 
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กฎหมาย (de l’esprit des lois 1748) ” อีกทั้ง ม็องเตสกิเยอ เป็นผูเ้ล่ือมใส จอห์น ล็อค อย่างลึกซ้ึง 
และช่ืนชมระบอบการปกครองขององักฤษมาก มองเตสกิเยอเป็นนักกฎหมายท่ีสนใจ คน้ควา้  
ไดเ้ดินทางไปรวบรวมขอ้มูลในหลายประเทศ เพื่อกลบัมาเขียนเร่ืองเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ดงันั้น 
งานเขียนของมอ็งเตสกิเยอ จึงให้ความสาํคญักบัขอ้เทจ็จริงมากกว่าการสร้างการเมืองการปกครอง
แบบอุดมคติ ดังนั้น หนังสือเร่ืองเจตนารมณ์แห่งกฎหมายจึงศึกษาระบบการเมืองการปกครอง 
ทัว่โลก ตั้งแต่ยุคโบราณจนถึงยุคท่ีมองเตสกิเยอ มีชีวิตอยู่22 โดยสรุปไดว้่า รัฐแต่ละรัฐมีอาํนาจอยู ่ 
สามประเภท คือ อาํนาจนิติบญัญติั (puissance législative) อาํนาจบริหารส่ิงซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายมหาชน  
(puissance exécutrices des chose qui dépendent du droit des gens) และอาํนาจบริหารส่ิงซ่ึงข้ึนอยู่
กบักฎหมายแพ่ง (puissance exécutrices des chose qui dépendent du droit civil) รัฐบาลท่ีดีจะตอ้ง
เป็นรัฐบาลท่ีมีอาํนาจแต่ละอาํนาจถูกใช้โดยองคก์รแต่ละองคก์รแตกต่างกนั เม่ือบุคคลคนเดียว 
หรือองคก์รเดียวมีการรวมอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหารไวด้ว้ยกนั เสรีภาพจะเกิดข้ึนไม่ได ้
และไม่มีเสรีภาพอีกเช่นกนั ถา้อาํนาจตดัสินคดีไม่ไดแ้ยกออกจากอาํนาจนิติบญัญติัหรือบริหาร  
โดยมองเตสกิเยอ วิเคราะห์รัฐธรรมนูญองักฤษว่ามีการแบ่งแยกอาํนาจนั้น เพราะมีสถาบนักษตัริยซ่ึ์งมี
อาํนาจบริหาร มีสภาขุนนางซ่ึงมีสมาชิกเป็นขุนนางอภิสิทธ์ิชนของสังคม และสภาสามญัซ่ึงเป็น
ผูแ้ทนของประชาชน และมองเตสกิเออเห็นว่าสถาบนัทั้งสามน้ี จะตอ้งก่อใหเ้กิดดุลยภาพทางสังคม 
(équilibre social) ให้ได ้เพราะถือเป็นผูแ้ทนชนชั้นต่าง ๆ ของสังคม อีกทั้ง ม็องเตสกิเยอสรุปว่า
ระบบกษตัริยท่ี์เสรี (monarchie libérale) เป็นระบบท่ีดีท่ีสุดในการก่อใหเ้กิดเสรีภาพ23  

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจถือเป็นพื้นฐานสําคญัของหลกันิติรัฐ เน่ืองจากหลกันิติรัฐ 
ไม่สามารถจะสถาปนาข้ึนมาได้ในระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจ และไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหว่างอาํนาจ ดงันั้น ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอาํนาจ ฝ่ายนิติบญัญติั  
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการโดยหลกัแลว้ตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้
ทั้งน้ี เพราะอาํนาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (check and 
balance) เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ีจึงตอ้งไม่มีอาํนาจใด 
อาํนาจหน่ึงมีอาํนาจเหนืออีกอาํนาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอาํนาจใดอาํนาจหน่ึงอย่าง
เด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอาํนาจในอาํนาจหน่ึงท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐทั้ งหมด และดาํเนินการ

                                                  
22 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1: วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมาย 

มหาชนยคุต่าง ๆ, (กรุงเทพฯ: วญิญูชน, 2545), น. 69. 
23 เพ่ิงอา้ง, น. 70-71. 
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เพื่อให้บรรลุภารกิจดงักล่าว แต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้นหลกัการแบ่งแยกอาํนาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดง 
ใหเ้ห็นถึงการอยูร่วมกนัของการแบ่งแยกอาํนาจ การตรวจสอบอาํนาจ และการถ่วงดุลอาํนาจ24  

ลอร์ด แอ็คตนั (Lord Acton) กล่าวว่า “อาํนาจมีแนวโน้มให้เกิดการใชท่ี้ไม่ชอบและ 
การมีอาํนาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นย่อมจะเกิดการกระทาํท่ีไม่ชอบอย่างแน่นอน (power tent to corrupt and 
absolute power corrupts absolutely) ”25 การมีผูซ่ึ้งมีอาํนาจเด็ดขาดแต่ผูเ้ดียวจะไม่เกิดผลดีแก่สังคม  
ทั้ งเพลโต (Plato 427-347 B.C.) และ อริสโตเติล (Aristotle 384-322 B.C.) ต่างก็กล่าวถึงการปกครอง 
ท่ีมีองคก์รหลายองคก์รรวมกนั มีอาํนาจ ภายในรัฐท่ีทาํให้การใชอ้าํนาจเป็นไปตามเหตุผลมากกว่า 
และทาํให้รัฐมีการปกครองท่ีดีกว่า26 จึงเห็นไดว้่าทฤษฎีการกระจายอาํนาจและการคาน และดุลกนัน้ี 
จึงมีมานาน จนถึงปัจจุบนัเป็นท่ีเขา้ใจกันทัว่ไปว่าอาจแบ่งลกัษณะของการใช้อาํนาจในรัฐเป็น 
สามอาํนาจ คือ อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ และมิใช่เป็น “การแบ่งแยกอาํนาจ  
(Separation of Power) ” ท่ีแบ่งแยกจากกนัโดยเด็ดขาด แต่เป็นการแบ่งแยกอาํนาจในลกัษณะของ
การแบ่งแยกหน้าท่ี (distribution of powers) โดยมิได้มุ่งเน้นว่าอาํนาจชนิดใดเป็นขององค์กรใด 
แต่ควรจดักลไกอาํนาจรัฐให้มีการคานกนัและดุลกนัมากกว่า (Check and Balance) เพ่ือดุลยภาพ 
ในการดาํเนินงานของรัฐ 

 
2.1.4 หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ  
หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ (Check and Balance) เป็นแนวความคิดท่ีไดม้าจากการคิดคน้

ของผูร่้างรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ท่ีต้องการให้มีการตรวจสอบและควบคุมการใช้อาํนาจ  
ในระหว่างองค์กร ผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยทั้ งสามองค์กร ซ่ึงถูกแบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  
เพื่อวตัถุประสงค์ในการจาํกัดการใช้อาํนาจ อนัมีผลทาํให้องค์กรแต่ละองค์กรต่างมีอิสระและ 
ไม่ข้ึนอยูก่บัองคก์รใดแต่หลกัการดงักล่าวอาจนาํไปสู่การใชอ้าํนาจโดยมิชอบได ้จึงไดก้าํหนดให ้
มีการถ่วงดุลและคานอาํนาจข้ึนในระหวา่งองคก์ร27 โดยในประเทศท่ีเป็นนิติรัฐ ไดมี้การรับรองและ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและตอ้งมีการนาํเอาหลกันิติรัฐดงักล่าว เช่น หลกัการแบ่งแยก

                                                  
24 บรรเจิด สิงคะเนติ, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3, น. 25. 
25 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ,์  

2540), 30. 
26 Vile, M. J. C., Constitutionalism and the separation of power, (Oxford: Clarendon Press, 1967), p. 35-36. 
27 ณวฒัน์ ศรีปัดถา, “ความเป็นไปไดใ้นการนาํหลกัการในระบบอิมพีชเมนตข์องประเทศสหรัฐอเมริกา 

มาปรับใชก้บัการถอดถอนบุคคลออกจากตาํแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต  
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2544), น. 31-36. 
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อํานาจไปบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญ  ทั้ งน้ี  เพื่อกําหนดโครงสร้างทาง 
การปกครองให้ชดัเจน โดยกาํหนดให้แต่ละองค์กรแยกออกจากกนั แต่การแบ่งแยกองคก์รผูใ้ช้
อาํนาจดงักล่าวอาจจะออกจากกนัอย่างเด็ดขาด อาจทาํให้แต่ละองคก์รใชอ้าํนาจอยา่งไม่สอดคลอ้งกนั  
จนอาจเกิดความเสียหายกบัประเทศชาติได ้จึงตอ้งมีการทาํให้อาํนาจต่าง ๆ สมดุลกนัไปพร้อม ๆ 
กบัการป้องกนัมิใหอ้าํนาจหน่ึงอาํนาจใดมีอาํนาจมากเกินไปอนัเป็นหลกัการถ่วงดุลอาํนาจ ซ่ึงหลกั
สาํคญัของหลกัการถ่วงดุลอาํนาจกคื็อตอ้งใหอ้าํนาจหน่ึงมีอาํนาจถ่วงหรือยบัย ั้งอาํนาจหน่ึงได้28 

 
2.1.5 หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  
ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) รัฐและหน่วยงานของรัฐ ทาํการเพื่อประโยชน์สาธารณะ

และอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชนมีอาํนาจก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีแก่เอกชนฝ่ายเดียว 
โดยปัจเจกชนไม่สมคัรใจได ้กฎหมายมหาชนให้อาํนาจรัฐและหน่วยงานของรัฐดาํเนินการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะไดใ้นฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายนั้นเองก็จะจาํกดัอาํนาจหรือหน่วยงาน
ของรัฐไม่ใหใ้ชอ้าํนาจนอกกรอบท่ีกฎหมายใหไ้ว้29 ผลท่ีตามมาก็คือ จะตอ้งมีการควบคุมการกระทาํ
ขององคก์รของรัฐทุกองคก์รให้ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ จะตอ้งควบคุมการกระทาํและนิติกรรม
ทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมาย และจะตอ้งมีการควบคุมการกระทาํขององคก์ร
ตุลาการซ่ึงไดแ้ก่คาํพิพากษาและคาํสั่งศาลให้ชอบดว้ยกฎหมายโดยจะมีองคก์รและกระบวนการ
ควบคุมท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละระบบกฎหมาย  

ในระยะแรก  ยังไม่มีการเน้นให้องค์กรนิติบัญญัติโดยเฉพาะต้องกระทําการ 
โดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมายเพราะเห็นว่ารัฐสภาเป็นองค์กรผูแ้ทนประชาชนเจา้ของ
อาํนาจสูงสุดเองแลว้ย่อมไม่กระทาํการขดัต่อกฎหมายและรัฐธรรมนูญเสียเอง กลบัเห็นว่าส่ิงท่ี
รัฐสภาตราออกมาซ่ึงไดแ้ก่พระราชบญัญติันั้นเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชน
แลว้และไม่น่าท่ีจะขดักับรัฐธรรมนูญเพราะการท่ีองค์กรผูแ้ทนปวงชนได้ออกพระราชบญัญัติ 
ก็เท่ากับได้วินิจฉัยแล้วว่า พระราชบัญญัตินั้ นไม่ชัดกับรัฐธรรมนูญ ดังนั้ น ในบางประเทศจึง 
ไม่มีองค์กรและกลไกควบคุมพระราชบญัญัติท่ีออกโดยรัฐสภาเลย เช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ก่อนปี ค.ศ. 1958 (พ.ศ. 2501) ดังนั้ น ในปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 18 และตน้คริสต์ศตวรรษท่ี 19  

                                                  
28 บญัญติั เลิศมณีรัตน์, “อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไต่สวนและวินิจฉัย กรณี

เจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํผิดอนัมีมูลฐานความผิดทางวินัย,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั 
รามคาํแหง, 2544), น. 22-23. 

29 โภคิน พลกลุ และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9, น. 154. 
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หลกัความชอบดว้ยกฎหมายจึงมุ่งควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองเป็นหลกั30 แต่ต่อมาเม่ือการ
ควบคุมกฎหมายธรรมดาท่ีรัฐสภาออกไม่ให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญเกิดข้ึนในคดี มาร์เบอร่ี และเมดิสัน 
(Marbury V. Madison) ในปี ค.ศ. 1803 (พ.ศ. 2346) โดย จอห์น มาร์แชล (John Marshall) ผูพ้ิพากษา 
ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา ไดใ้ชต้รรกะง่ายๆ กล่าวคือ ถา้รัฐธรรมนูญมีศกัด์ิสูงกว่ากฎหมายธรรมดา 
ศาลกต็อ้งใชรั้ฐธรรมนูญในกรณีท่ีกฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ  

ต่อมา ในปี ค.ศ. 1920 (พ.ศ. 2463) สาธารณรัฐออสเตรียเป็นประเทศยุโรปประเทศ
แรกท่ีไดจ้ดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึนเพื่อควบคุมมิใหก้ฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ จากนั้นประเทศอ่ืน ๆ 
ก็ไดจ้ดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึนในระบบของตน ดงันั้น จึงถือกนัว่าไม่เพียงแต่ฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ี
ตอ้งเคารพความชอบดว้ยกฎหมาย แต่องคก์รนิติบญัญติั องคก์รตุลาการ และองคก์รอ่ืนในรัฐจะตอ้ง
คบเคารพกฎหมายโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญดว้ย และการกระทาํใด ๆ ท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญก็จะถูกศาล
ซ่ึงอาจเป็นศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลยติุธรรม พิพากษาวา่การกระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญได ้ 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงเป็นองคป์ระกอบสําคญั
ของหลกันิติรัฐ จะประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยสองหลกัการ กล่าวคือ “หลกัการกระทาํทางปกครอง
ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” และ “หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ” โดยมีรายละเอียดดงัน้ี  

ก. หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย เป็นหลกัการท่ีกาํหนดให้
องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง กรณีท่ีกฎหมาย
กาํหนดหนา้ท่ีให้องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว้ แต่หากกฎหมายไม่กําหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ  
ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งละเวน้ไม่กระทาํการดงักล่าวท่ีขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู่
เหตุผลพื้นฐานของการกาํหนดให้การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกั
ความเป็นเอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย ดงันั้น การกระทาํทางปกครอง
ท่ีขดัต่อกฎหมายนั้นอาจตกเป็นโมฆะ หรือไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทางกฎหมาย ตามท่ีผูก้ระทาํการ
ดังกล่าวต้องการหรือการกระทําทางปกครองนั้ นมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบล้างได ้
ในภายหลงั  

ข. หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ ซ่ึงกาํหนดว่า องคก์รฝ่ายปกครองจะกระทาํการ
ใด ๆ ได ้ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระทาํการนั้น กล่าวคือ  
การกระทาํขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งมี

                                                  
30 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2538), 

น. 275-276. 
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ฐานะทางกฎหมายรับรองเหตุผลเบ้ืองต้น หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ ซ่ึงอธิบายโดยหลัก
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาหลกันิติรัฐ และหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน โดยหลกัแลว้
กฎหมายท่ีใชอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครอง กระทาํการต่าง ๆ ไดน้ั้น จะตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
เท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อาํนาจปกครองไม่ได ้
กฎหมายท่ีให้อ ํานาจแก่องค์กรของรัฐ  ฝ่ายบริหารในอัน ท่ีจะกระทําการใด  ๆ  ท่ีอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดน้ั้นโดยปกติ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัและกฎหมายอ่ืน
ท่ีมีผลใช้บังคบัดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชกาํหนด เป็นตน้ ส่วน “กฎหมายลาํดับรอง 
(Subordinate Legislation)” หรืออนุบัญญัติ  ได้แก่  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบขอ้บงัคบันั้น อาจใหอ้าํนาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนั
ท่ีจะกระทาํการใด ๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดเ้ช่นกนั แต่กฎหมายลาํดบั
รองหรืออนุบญัญติันั้นแทท่ี้จริงแลว้กคื็อการกระทาํทางปกครองประเภทหน่ึงซ่ึงจะออกมาใชบ้งัคบั
ไดก้็แต่โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั
เท่านั้น31 

 
2.1.6 หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
แนวคิดเร่ืองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นแนวคิดท่ีประเทศต่าง ๆ 

ทั่วโลกได้ตระหนักดีว่าต้องมีการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ซ่ึงต่อมาได้มี 
การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ บางประเทศถึงกบัจดัเป็นหมวดหมู่วา่ดว้ยสิทธิและ 
เสรีภาพปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีมี
บทบัญญัติว่าด้วยเร่ืองดังกล่าวในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย บางประเทศมิได้
จัดเป็นหมวดหมู่ต่างหาก แต่การรับรองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว ปรากฏอยู่ในอารัมภบทของ
รัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส ค. ศ. 1958 (พ.ศ. 2501) 32 อนัถือว่าไดมี้การบญัญติัหลกั 
วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยสิทธิและเสรีภาพ และสิทธิในความ
เสมอภาคของบุคคล ถือว่าเป็นพื้นฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย
ยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความ
ประสงคข์องบุคคลนั้น  
                                                  

31 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ การกระทาํทางปกครอง, เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครอง 
ระดบัตน้ รุ่นท่ี 1 พ.ศ. 2543, ณ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรุงเทพมหานคร, (25 มกราคม 2543), น. 15-20.  

32 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลกัฎหมายว่าดว้ยสิทธิและเสรีภาพ, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 
2547), น. 11. 
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ดงันั้น เพื่อเห็นแก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพฒันาบุคลิกภาพของปัจเจก
บุคคล รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซง 
ในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยอาํนาจรัฐจะกระทําได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่าน 
ความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตามหลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลว้เท่านั้น 
จึงจะสามารถกระทาํได ้และเพื่อให้การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมีผลในทางปฏิบติั
อย่างแทจ้ริง ไดมี้การนําเอาหลกัการแบ่งแยกอาํนาจมาใช้เพ่ือความมุ่งหมายจะให้อาํนาจแต่ละ
อาํนาจ สามารถควบคุมและตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั กเ็พื่อใหสิ้ทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความรับรองคุม้ครอง นอกเหนือจากหลกัการแบ่งแยกอาํนาจแลว้ไดมี้การบญัญติัหลกัการต่าง ๆ  
อีกหลายประการเพื่อเป็นการให้หลกัประกนัแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิด
จากรัฐ เช่น การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบั 
แก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง การกําหนดให้ระบุ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจในการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพ หลกัการจาํกัดสิทธิและ
เสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพไม่ได้ และหลกัประกันท่ีสําคญั 
คือ หลกัประกนัการใชสิ้ทธิในทางศาลซ่ึงถือว่าเป็นสาระสาํคญัของการให้ความคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคลเพราะการคุม้ครองหรือหลกัประกันทั้ งหลาย จะปราศจากความหมาย  
หากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระทาํของรัฐ เพ่ือให้องคก์รศาลเป็นองคก์รท่ีมี
ความเป็นกลางเขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระทาํของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้ว่าละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกบุคคล  

 
2.1.7 หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
มีการกล่าวกันว่า การใช้เสรีภาพอย่างไม่มีขอบเขตจํากัดย่อมก่อให้เกิดสภาวะ

อนาธิปไตยเกิดข้ึนมาในรัฐได ้และนาํไปสู่การท่ีไม่มีเสรีภาพเหลืออยู่เลย ดงันั้น รัฐจึงจาํเป็นตอ้ง
ตรากฎหมายท่ีจาํกดั หรือให้อาํนาจรัฐ ในการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพ่ือเขา้มาจดัระบบ
การคุม้ครองประชาชน จดัระเบียบการใช้เสรีภาพของประชาชนเพื่อมิให้การใช้สิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนคนหน่ึงไปกระทบหรือละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืน ๆ ในสังคม  
หรือต่อประโยชน์สาธารณะ แต่การจาํกดัสิทธิเสรีภาพตอ้งอยู่ในเหตุผลท่ีว่า เพ่ือคุม้ครององคก์ร
ของรัฐ เพื่อคุม้ครองความสงบเรียบร้อยของสังคมและศีลธรรมอนัดีของประชาชน โดยหลกัเกณฑ์
ในการจดัระบบการคุม้ครองและการจาํกัดสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐตอ้งตระหนักถึงนั้ น มีรายละเอียด
ดงัต่อไปน้ี  

ก. การจาํกดัสิทธิเสรีภาพ ตั้งเป็นไปเพื่อคุม้ครองสงัคม และคุม้ครองเสรีภาพของผูอ่ื้น  
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ข. การคุม้ครองเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐ  
ค. การคุม้ครองเสรีภาพจากการละเมิดของบุคคลอ่ืน  
ง. การกาํหนดหนา้ท่ีแก่รัฐท่ีเก่ียวเน่ืองกบัเสรีภาพใหม่ๆ  

สาํหรับประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 25 
บญัญัติว่า “สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากท่ีบญัญัติคุม้ครองไวเ้ป็นการเฉพาะ  
ในรัฐธรรมนูญแลว้ การใดท่ีมิไดห้า้มหรือจาํกดัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน บุคคลยอ่มมี
สิทธิ และเสรีภาพท่ีจะทาํการนั้นไดแ้ละไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าท่ีการใชสิ้ทธิ
หรือเสรีภาพ เช่นว่านั้นไม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ของประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

สิทธิหรือเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั หรือให้เป็นไป
ตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั แมย้งัไม่มีการตรากฎหมายนั้นข้ึนใชบ้งัคบั บุคคล
หรือชุมชนยอ่มสามารถ ใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพนั้นไดต้ามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถ
ยกบทบญัญติั แห่งรัฐธรรมนูญเพื่อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสูค้ดีในศาลได ้ 

บุคคลซ่ึงไดรั้บความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการกระทาํ
ความผิดอาญา ของบุคคลอ่ืน ยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเยียวยาหรือช่วยเหลือจากรัฐตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั” 

บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยดงักล่าว แสดงใหเ้ห็นว่าการจาํกดัสิทธิ 
เสรีภาพ สามารถทาํไดใ้นกรณีเพื่อคุม้ครองบุคคลอ่ืนและในขณะเดียวกนัเพื่อคุม้ครองสังคมดว้ย 
เง่ือนไขท่ีกาํหนดในรับรัฐธรรมนูญ ดงักล่าวถือไดว้่าเป็นขอ้จาํกดัการใชสิ้ทธิเสรีภาพของบุคคลว่า 
การใชสิ้ทธิเสรีภาพของตนนั้น ตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อเง่ือนไขท่ีกาํหนดไว ้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 26 บญัญติัว่า “การตรา
กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไป ตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บญัญัติเง่ือนไขไว ้กฎหมายดังกล่าว ตอ้งไม่ขดัต่อหลกั 
นิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจาํกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบ 
ต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาํเป็นในการจาํกดัสิทธิ และ
เสรีภาพไวด้ว้ย  

กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใช้บังคบัเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคบั 
แก่กรณีใด กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง”  
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ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าว เป็นบทบญัญติัท่ีเป็นเง่ือนไขเก่ียวกบัลกัษณะ
ของกฎหมายท่ีจาํกัดหรือให้อาํนาจฝ่ายบริหารจาํกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน บทบัญญัติ 
มาตรา 26 วรรคแรก กล่าวว่า การจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะกระทาํไดก้็แต่โดยอาศยัอาํนาจ 
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  

ปัญหาท่ีพบคือ บทบญัญติัแห่งกฎหมายอะไรท่ีสามารถจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคล
ไดน้ั้น หากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแลว้จะเห็นว่ารัฐธรรมนูญไดก้ล่าวว่าส่ิงท่ีเป็นกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราช
กําหนด และกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ นอกเหนือจากน้ีไม่ใช่กฎหมาย 
ในความหมายของรัฐธรรมนูญ ดงันั้น คาํว่ากฎหมายท่ีจะมาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้น  
จึงไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัหรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชกาํหนด 
และกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสนัตติวงศ ์ 

หลกัการจาํกดัสิทธิเสรีภาพ นั้น มีว่า ส่ิงท่ีจะมาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้น  
ส่ิงนั้นตอ้งผา่นการยนิยอมหรือการบญัญติัออกมาจากประชาชน อนัเป็นไปตามหลกัสัญญาประชาคม 
ของรุสโซ การท่ีตวัแทนของประชาชนในรัฐสภาออกกฎหมายมาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น 
ก็แสดงให้เห็นว่าเป็นการท่ีประชาชนไดย้ินยอมให้ตวัแทนของตนของกฎหมายดงักล่าวมาจาํกดั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้ ดงันั้น ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมาย ขอ้บงัคบัใดๆ มาจาํกัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไม่ได้33  
 
2.2 การตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ  

หลักการตามกฎหมายระหว่างประเทศ ได้แก่ อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย 
การต่อตา้นการทุจริต (United Nations Convention against Corruption: UNCAC) 34 

2.2.1 ท่ีมาของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต (United Nations 
Convention Against Corruption: UNCAC) ในประเทศไทย  

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อตา้นการทุจริต (United Nations Convention 
Against Corruption: UNCAC) เป็นกฎหมายระหว่างประเทศด้านการต่อตา้นการทุจริตในระดับ
นานาชาติฉบบัแรก โดยมีพนัธกรณีต่อรัฐภาคีแบ่งออกเป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ (1) พนัธกรณีท่ีรัฐภาคี
จะตอ้งปฏิบติัตาม (2) พนัธกรณีท่ีรัฐภาคีมีสิทธิเลือกท่ีจะกระทาํหรือไม่กไ็ด ้และ (3) พนัธกรณีท่ีรัฐ

                                                  
33 เพ่ิงอา้ง น. 138-139. 
34 https://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/ สืบคน้วนัท่ี 8 มกราคม 2563. 
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ภาคีจะต้องพิจารณา โดยแบ่งเน้ือหาหลักในอนุสัญญา UNCAC ได้ 5 หมวดหมู่  คือ หมวด 
การป้องกันการทุจริต หมวดการกาํหนดความผิดทางอาญาและการบังคบัใช้กฎหมาย หมวด 
ความร่วมมือระหว่างประเทศ หมวดการติดตามทรัพยสิ์นคืน และหมวดความช่วยเหลือดา้นเทคนิค
และการแลกเปล่ียนข้อมูล  ปัจจุบัน  มี รัฐภาคีรวม  186 ประเทศ  รวมไทยซ่ึงได้ลงนามและ 
ให้สัตยาบนัเขา้เป็นภาคีอนุสัญญา UNCAC เม่ือวนัท่ี 9 ธันวาคม พ.ศ. 2546 และวนัท่ี 1 มีนาคม 
พ.ศ. 2554 ตามลาํดบักลไกการทบทวนการปฏิบติัตามอนุสญัญา UNCAC  

UNCAC มีกลไกทบทวน  (Review Mechanism) เพื่ อประเมินผลการปฏิบัติตาม
อนุสัญญาฯ ของรัฐภาคี โดยมีการทบทวนในลกัษณะจดัสรรรัฐผูป้ระเมินและผูถู้กประเมินโดยการ
จบัสลาก และมีสํานักงานว่าดว้ยยาเสพติดและอาชญากรรมแห่งสหประชาชาติ (United Nations 
Office on Drugs and Crime – UNODC) เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะผูป้ระเมิน โดยมีผูเ้ช่ียวชาญ
ของรัฐท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นผูป้ระเมินดาํเนินการประเมินในนามของประเทศตน การประเมิน
แต่ละวงรอบมีระยะเวลา 6 ปี ดงัน้ี  

1. การประเมินรอบท่ี 1 ระหว่างปี พ.ศ. 2553 – 2558 ประเมินผลการปฏิบติัตาม
อนุสัญญาฯ หมวดท่ี 3 เร่ืองการกําหนดให้เป็นความผิดทางอาญาและการบังคับใช้กฎหมาย 
(Criminalization and Law Enforcement) และหมวดท่ี  4 เร่ืองความร่วมมือระหว่างประเทศ 
(International Cooperation) 

2. การประเมินรอบท่ี 2 ระหว่างปี พ.ศ. 2559 – 2564 ประเมินผลการปฏิบติัตาม
อนุสญัญาฯ หมวดท่ี 2 เร่ืองมาตรการป้องกนั (Preventive Measures) และหมวดท่ี 5 เร่ืองการติดตาม
ทรัพยสิ์นคืน (Asset Recovery)  

จากอนุสญัญาดงักล่าวประเทศไทยมีการดาํเนินการ ดงัน้ี 
1. สํานักงานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 

เป็นหน่วยงานหลกัของไทยในการอนุวติักฎหมายภายในประเทศท่ีเก่ียวขอ้งให้สอดคลอ้งกับ
อนุสัญญา UNCAC โดยมีสาํนกังานอยัการสูงสุด คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
ในภาครัฐ (ป.ป.ท.) และกระทรวงการต่างประเทศ เป็นหน่วยงานร่วมสนบัสนุนการดาํเนินการตาม
อนุสญัญาดงักล่าว  

ในฐานะรัฐภาคี ไทยมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามพันธกรณีของอนุสัญญาให้ได้
ครบถ้วน  โดยมีการแก้ไขร่างกฎหมายท่ี มีอยู่ให้สอดคล้องกับ  อนุสัญญา UNCAC ได้แก่  
(1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
(2) พ.ร.บ.แกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบบัท่ี 26) พ.ศ. 2560 (2) ร่าง พ.ร.บ.แกไ้ขเพิ่มเติม 
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พ.ร.บ. ความร่วมมือระหว่างประเทศในเร่ืองอาญา (ฉบับท่ี...) พ.ศ. ... (4) ร่าง พ.ร.บ.ว่าด้วย
ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการกระทาํความผดิ พ.ศ. ....  

2. บทบาทของไทยในการประเมินรอบท่ี 1  
2.1 ในฐานะรัฐผูป้ระเมิน ไทยได้รับมอบหมายให้ประเมิน 2 ประเทศ คือ  

1) เซียร์ราเลโอน (ร่วมประเมินกบัเบนิน) และ 2) เมียนมา (ร่วมประเมินกบับุรุนดี)  
2.2 ในฐานะรัฐผูถู้กประเมิน ไทยไดรั้บการประเมินโดยบาห์เรนและเนปาล 

โดยไทยได้เผยแพร่บทสรุปผูบ้ริหาร (Executive Summary) ผลการประเมิน ในการประชุม IRG 
สมยัท่ี 7 ณ กรุงเวียนนา สาธารณรัฐออสเตรีย เม่ือวนัท่ี 14 – 16 พฤศจิกายน พ.ศ. 2559 และไดมี้การ
รับรองรายงานการประเมิน (Country Report) แลว้  

3. บทบาทของไทยในการประเมินรอบท่ี 2 
3.1 ในฐานะรัฐผูป้ระเมิน ไทยได้รับมอบหมายให้ประเมินกัมพูชาร่วมกับ

ราชอาณาจกัรเอสวาตินี 
3.2 ในฐานะรัฐผูถู้กประเมิน ไทยได้รับการประเมินโดยสาธารณรัฐอิสลาม

อิหร่าน  และราชอาณาจักรภูฏาน โดยรัฐผูป้ระเมินมีกําหนดการเยือนไทยในเดือนกันยายน  
พ.ศ. 256135 

 
2.2.2 สาระสําคญัของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต (United 

Nations Convention Against Corruption: UNCAC)  
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) มีขอ้บท

แบ่งออกเป็น 8 หมวด โดยแต่ละหมวดมีสาระสาํคญั ดงัน้ี36  
หมวด 1 บทบญัญติัทัว่ไป กล่าวถึง ความมุ่งประสงคข์องอนุสัญญาบทนิยาม ขอบเขต

การใชบ้งัคบัของอนุสญัญาและหลกัการเคารพอธิปไตยแห่งรัฐ  
หมวด 2 มาตรการป้องกันการทุจริต กล่าวถึง พนัธกรณีของรัฐภาคีท่ีจะตอ้งจดัทาํ

นโยบายป้องกนัการทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพการกาํหนดมาตรการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในภาครัฐและ

                                                  
35 http://www.mfa.go.th/acc/th/news/6825/92645-อนุสัญญาสหประชาชาติวา่ดว้ยการต่อตา้นการทุจริต- 

(Uni.html สืบคน้วนัท่ี 6 พฤศจิกายน 2562. 
36 คณะผูว้ิจยั, “สรุปสาระสําคญัอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต ค.ศ. 2003 

United Nations Convention Against Corruption U.N.C.A.C. ฉบบัผูบ้ริหาร,” พิมพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : 
สาํนกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 2551), น. 12-13. 
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เอกชนตั้ งแต่การจดัตั้ งองค์กรพิเศษเพ่ือการต่อตา้นการทุจริต นโยบายและแนวทางปฏิบติัของ
เจา้หนา้ท่ีในการส่งเสริมธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้ 

หมวด 3 ความผดิทางอาญาและการบงัคบัใชก้ฎหมาย กาํหนดใหก้ารกระทาํบางอยา่ง
ท่ีไม่ไดก้าํหนดไวใ้นกฎหมายภายในของรัฐภาคีเป็นความผดิทางอาญา เพื่อใหค้รอบคลุมการทุจริต
ไดอ้ยา่งกวา้งขวางมากยิง่ข้ึน ซ่ึงการกระทาํความผดิอาญาบางประการภายใตข้อ้บทแห่งอนุสัญญาน้ี
กาํหนดใหรั้ฐภาคีตอ้งกาํหนดใหเ้ป็นฐานความผดิเพิ่มเติม  

หมวด 4 ความร่วมมือระหว่างประเทศ กาํหนดใหรั้ฐภาคีกาํหนดรูปแบบความร่วมมือ
ทางกฎหมายระหว่างกนัในการรวบรวมและนาํส่งพยานหลกัฐาน การส่งผูร้้ายขา้มแดน การติดตาม 
อายดั ยดึและริบทรัพยสิ์นท่ีไดจ้ากการทุจริต  

หมวด 5 การติดตามทรัพยสิ์นคืน กล่าวถึง ความร่วมมือและการให้ความช่วยเหลือ
ระหว่างรัฐภาคีในการคืนทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการกระทาํความผิดให้แก่รัฐภาคีท่ีร้องขอ ตลอดจน
พิจารณาถึงผลประโยชน์หรือส่วนได้เสียของผูเ้สียหายและเจ้าของโดยชอบด้วยกฎหมายซ่ึง
ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการกระทาํความผดิ  

หมวด 6 ความช่วยเหลือทางวิชาการและการแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสาร กล่าวถึง 
มาตรการในการฝึกอบรม วิจยั และการแลกเปล่ียนขอ้มูลรวมทั้งการให้ความช่วยเหลือแลกเปล่ียน
ประสบการณ์ระหวา่งรัฐภาคีและองคก์ารระหวา่งประเทศท่ีเก่ียวขอ้ง  

หมวด 7 กลไกในการปฏิบติัตามอนุสัญญา กาํหนดให้มีท่ีประชุมใหญ่ของรัฐภาคี
อนุสัญญา การประชุมของรัฐภาคี รวมทั้งบทบาทหนา้ท่ีของฝ่ายเลขานุการในท่ีประชุมใหญ่ของรัฐ
ภาคี  

หมวด 8 บทบญัญัติสุดทา้ย กล่าวถึง การปฏิบติัตามอนุสัญญา การระงบัขอ้พิพาท  
การลงนาม การให้สัตยาบัน การยอมรับ การให้ความเห็นชอบ และการภาคยานุวติั การมีผล 
ใช้บังคับ  การแก้ไขเพิ่มเติม  การบอกเลิก  ผู ้เก็บรักษาและภาษาท่ีใช้ในการจัดทําอนุสัญญา 
บทบญัญติัทัว่ไป (General Provisions) ความมุ่งประสงคข์องอนุสญัญา37  

 
 
 
 

                                                  
37 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 1 Statement of purpose. 
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อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต  ค .ศ . 2003 (พ .ศ . 2546)  
ไดก้าํหนดความมุ่งประสงคข์องอนุสญัญาไวด้งัต่อไปน้ี  

2.2.2.1 หมวด 1  
1. ส่งเสริมและเสริมสร้างมาตรการในการป้องกันและต่อต้านการทุจริตให้มี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิง่ข้ึน  
2. ส่งเสริม อาํนวยความสะดวก และสนบัสนุนความร่วมมือระหว่างประเทศและ

ความช่วยเหลือทางวิชาการในการป้องกนัและการต่อตา้นการทุจริตรวมทั้งการติดตามทรัพยสิ์นจาก
การกระทาํความผดิกลบัคืน  

3. ส่งเสริมความมีคุณธรรม การตรวจสอบได ้และการบริหารกิจการบา้นเมืองและ
ทรัพยสิ์นของรัฐอยา่งเหมาะสม 

(1) บทนิยามท่ีใชบ้งัคบัแก่อนุสญัญา38   
“บทนิยาม” ซ่ึงถือเป็นขอ้บทท่ีมีความสาํคญัยิง่ ไดมี้การกาํหนดไวใ้นบทบญัญติัทัว่ไป

ของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) เพื่อใหเ้ป็นไปตาม
ความมุ่งประสงคแ์ห่งอนุสญัญาฯ ดงัต่อไปน้ี 

“เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” มีความหมายรวมถึง  
1. บุคคลใด ๆ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งดา้นนิติบญัญติั บริหาร ปกครอง หรือตุลาการของ

รัฐภาคี ไม่ว่าโดยการแต่งตั้ งหรือการเลือกตั้ ง ไม่ว่าถาวรหรือชั่วคราวไม่ว่าได้รับค่าตอบแทน
หรือไม่ โดยไม่คาํนึงถึงระดบัอาวโุสของบุคคลนั้น 

2. บุคคลอ่ืนใด ซ่ึงปฏิบติังานท่ีเก่ียวกับหน้าท่ีราชการ รวมถึงการปฏิบติัหน้าท่ี
สาํหรับหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ หรือให้บริการสาธารณะ ตามท่ีกาํหนดไวใ้น
กฎหมายภายในของรัฐภาคีนั้น และตามท่ีใชบ้งัคบัตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งของรัฐภาคีนั้น 

3. บุคคลอ่ืนใด ซ่ึงกฎหมายภายในของรัฐภาคีนั้นกาํหนดให้เป็น “เจา้หน้าท่ีของ
รัฐ” อยา่งไรกต็าม เพ่ือความมุ่งประสงคข์องมาตรการพิเศษบางประการในหมวด 2 ของอนุสญัญาน้ี 
“เจา้หน้าท่ีของรัฐ” อาจหมายถึงบุคคลใด ๆ ซ่ึงปฏิบติังานเก่ียวกบัหน้าท่ีราชการหรือให้บริการ
สาธารณะตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายภายในของรัฐภาคีนั้น และตามท่ีรัฐภาคีไดมี้การบงัคบัใชต้าม
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

“เจา้หนา้ท่ีของรัฐต่างประเทศ” หมายถึง บุคคลใด ๆ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งดา้นนิติบญัญติั 
บริหาร ปกครอง หรือตุลาการ ของรัฐต่างประเทศ ไม่วา่โดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้ง และบุคคลใด ๆ 

                                                  
38 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 2 Use of terms. 
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ซ่ึงปฏิบติังานเก่ียวกบัหนา้ท่ีราชการใหแ้ก่รัฐต่างประเทศรวมทั้งการปฏิบติัหนา้ท่ีสาํหรับหน่วยงาน
ของรัฐหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ  

“เจ้าหน้าท่ีขององค์การภาครัฐระหว่างประเทศ” หมายถึง เจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือน
ระหว่างประเทศ หรือบุคคลใดซ่ึงได้รับมอบอาํนาจจากองค์การภาครัฐระหว่างประเทศนั้ น  
ใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีในนามขององคก์ารระหวา่งประเทศดงักล่าว  

“ทรัพย์สิน” หมายถึง  สินทรัพย์ทุกประเภท  ไม่ว่ามี รูป ร่างห รือไม่ มี รูป ร่าง
อสังหาริมทรัพยแ์ละสังหาริมทรัพย ์จบัตอ้งได้หรือจบัตอ้งไม่ได้ และเอกสารหรือตราสารทาง 
กฎหมายท่ีเป็นหลกัฐานกรรมสิทธ์ิหรือผลประโยชน์ในสินทรัพยเ์ช่นวา่นั้น  

“ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการกระทาํความผิดทางอาญา” หมายถึง ทรัพยสิ์นใด ๆท่ีเกิด
จากหรือไดรั้บมาทั้งโดยทางตรงและโดยทางออ้มจากการกระทาํความผดิ  

“การอายดั” หรือ “การยดึ” หมายถึงการหา้มโอน เปล่ียนสภาพ จาํหน่ายจ่ายโอน หรือ
เคล่ือนยา้ยทรัพยสิ์นเป็นการชัว่คราว หรือการเก็บรักษา หรือควบคุมทรัพยสิ์นเป็นการชัว่คราวตาม
คาํสัง่ท่ีออกโดยศาลหรือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจอ่ืน  

“การริบทรัพยสิ์น” ซ่ึงรวมถึงการริบโดยเฉพาะเจาะจงตวัทรัพยสิ์นในกรณีท่ีใชบ้งัคบั
ไดห้มายถึง การบงัคบัเอาทรัพยสิ์นไปอยา่งถาวรโดยคาํสัง่ศาลหรือโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจอ่ืน  

“ความผิดมูลฐาน” หมายถึง ความผิดใด ๆ ซ่ึงเป็นเหตุก่อให้เกิดทรัพย์สินท่ีอาจ
กลายเป็นมูลฐานของความผิดตามท่ีได้กาํหนดไวใ้น ขอ้ 23 ของอนุสัญญาซ่ึงว่าด้วยการฟอก
ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการกระทาํความผดิอาญา (Laundering of proceeds of crime)  

“การจดัส่งภายใตก้ารควบคุม” หมายถึง วิธีการท่ีอนุญาตให้นาํของผิดกฎหมายหรือ
ตอ้งสงสัยออกไปจาก ผา่น หรือเขา้ไปในอาณาเขตของรัฐใดรัฐหน่ึงหรือหลายรัฐโดยการรับรู้และ
อยู่ภายใตก้ารกาํกับดูแลของเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจเพื่อการสืบสวนสอบสวน และเพ่ือการระบุตวั
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งในการกระทาํความผดินั้น  

(2) ขอบเขตการใชบ้งัคบัของอนุสญัญาและหลกัการเคารพอธิปไตยแห่งรัฐ  
อนุสัญญาน้ีมีขอบเขตการใชบ้งัคบัแก่การป้องกนั การสืบสวนสอบสวนการฟ้องร้อง

ดาํเนินคดีเก่ียวกบัการทุจริต การอายดั การยึด การริบทรัพยสิ์น และการส่งทรัพยสิ์นท่ีไดจ้ากการ
กระทาํความผิดท่ีได้กาํหนดไวต้ามอนุสัญญาน้ี โดยความผิดนั้ นไม่จาํเป็นตอ้งก่อให้เกิดความ
เสียหายหรือเป็นภยัแก่ทรัพยสิ์นของรัฐ เวน้แต่อนุสญัญาน้ีจะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน39  

                                                  
39 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 3 Scope of application. 
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ทั้งน้ี รัฐภาคีตอ้งยึดหลกัความเสมอภาคแห่งอธิปไตยและบูรณภาพแห่งดินแดนของ
รัฐ หลกัการไม่แทรกแซงกิจการภายในของรัฐอ่ืน และตอ้งไม่ดาํเนินการในอาณาเขตของรัฐอ่ืน 
ซ่ึงกฎหมายภายในของรัฐเช่นวา่นั้นสงวนขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีไวเ้ฉพาะแก่เจา้หนา้ท่ีของตน40 

 
2.2.2.2 หมวด 2 มาตรการป้องกนัการทุจริต (Preventive Measures)  
การกาํหนดนโยบายและแนวปฏิบัติเชิงป้องกันเพื่อต่อตา้นการทุจริต41 อนุสัญญา

สหประชาชาติว่าดว้ยการต่อตา้นการทุจริต ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) ไดว้างเป้าหมายหลกัสาํหรับการ
ป้องกนัการทุจริตและวิธีการเพื่อบรรลุเป้าหมายดงักล่าวโดยให้สอดคลอ้งกบักฎหมายภายในของ
รัฐภาคี ทั้งน้ี โดยใหรั้ฐภาคีกาํหนดนโยบายและมาตรการในการต่อตา้นการทุจริต ดงัน้ี  

1. รัฐภาคีตอ้งพฒันาและปฏิบติัตาม ตลอดจนคงไวซ่ึ้งนโยบายการประสานงานใน
การต่อตา้นการทุจริตอยา่งมีประสิทธิผล ซ่ึงส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสังคมและสะทอ้นหลกัการ
ของหลักนิติธรรม  การบริหารจัดการกิจการบ้านเมืองและทรัพย์สินของรัฐอย่างเหมาะสม  
ความซ่ือสัตยสุ์จริตความโปร่งใสและตรวจสอบได ้ทั้งน้ี โดยให้เป็นไปตามหลกัการพื้นฐานของ
ระบบกฎหมายของรัฐภาคีนั้น  

2. รัฐภาคีตอ้งพยายามจดัใหมี้และส่งเสริมแนวปฏิบติัในการป้องกนัการทุจริต  
3. รัฐภาคีตอ้งพยายามประเมิน “เคร่ืองมือทางกฎหมาย” และมาตรการทางบริหาร

ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นระยะ เพื่อพิจารณาว่าเพียงพอต่อการป้องกนัและต่อตา้นการทุจริตหรือไม่ ทั้งน้ี 
นอกจากการดาํเนินงานภายในของแต่ละประเทศแลว้ รัฐภาคียงัตอ้งประสานความร่วมมือทั้ ง
ระหว่างรัฐภาคีดว้ยกนัเอง และองคก์ารระหว่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในระดบัภูมิภาคและระดบั
สากลในการส่งเสริมและพฒันามาตรการต่าง ๆ ขา้งตน้ตามความเหมาะสมและเป็นไปตามหลกัการ
พื้นฐานของระบบกฎหมายของตน ความร่วมมือดงักล่าวน้ีอาจรวมถึงการมีส่วนร่วมในแผนการ
ดาํเนินงานและโครงการระหวา่งประเทศซ่ึงมุ่งป้องกนัการทุจริต  

(1) การกาํหนดใหมี้องคก์รเพื่อการต่อตา้นการทุจริตเชิงป้องกนั42  
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต  ค .ศ . 2003 (พ .ศ . 2546)  

ไดก้าํหนดให้รัฐภาคีจดัตั้งหรือคงไวซ่ึ้งองคก์รท่ีมีหน้าท่ีในการป้องกนัและต่อตา้นการทุจริตตาม

                                                  
40 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 4 Protection of sovereignty. 
41 United Nations Convention Against Corruption 2003:  Article 5 Preventive anti-corruption 

policies and practices. 
42 United Nations Convention Against Corruption 2003:  Article 6 Preventive anti-corruption 

body or bodies. 
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หลกัการพื้นฐานของระบบกฎหมายภายในท่ีมีความเป็นอิสระและไดรั้บการสนับสนุนทรัพยากร
สําหรับการดาํเนินงานอย่างเพียงพอ ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินงานตามนโยบายและแนว
ปฏิบติัเชิงป้องกนัเพ่ือต่อตา้นการทุจริตตามท่ีไดเ้สนอขา้งตน้ นอกจากภารกิจตามแนวนโยบายและ
แนวปฏิบติันั้น องคก์รเพื่อการต่อตา้นการทุจริตเชิงป้องกนัน้ียงัมีภารกิจในการดูแลและประสาน
การดาํเนินงานตามนโยบายดงักล่าว ตลอดจนจดัทาํและเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัการป้องกนัการ
ทุจริต โดยใหรั้ฐภาคีแจง้ช่ือและท่ีอยูข่ององคก์รดงักล่าวใหเ้ลขาธิการสหประชาชาติทราบดว้ย   

การดาํเนินการในภาครัฐในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการในภาครัฐนั้น อนุสัญญาฯ 
ไดก้าํหนดใหรั้ฐภาคีพยายามดาํเนินการในภาครัฐไวห้ลายประการดว้ยกนั ทั้งน้ี โดยให้เป็นไปตาม
หลกัการพื้นฐานของระบบกฎหมายภายในของรัฐภาคี ดงัต่อไปน้ี  

1. ส่งเสริมระบบการสรรหาแต่งตั้ง การจา้งงาน การดาํรงสถานภาพ การเล่ือน
ระดับและการเกษียณอายุของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือนของรัฐอย่างเหมาะสม ทั้ งน้ี อาจรวมถึง
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอ่ืน ๆ ซ่ึงไม่ไดม้าจากการเลือกตั้งดว้ย  

2. จดัให้มีมาตรการทางนิติบญัญติัและทางบริหารซ่ึงไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการท่ีเหมาะสมเก่ียวกบัการสมคัรรับเลือกตั้งของบุคคลเพ่ือดาํรงตาํแหน่งในภาครัฐ  

3. ดาํเนินมาตรการทางนิติบญัญติัและทางบริหารท่ีเหมาะสมเพ่ือความโปร่งใสใน
การสนบัสนุนทางการเงินใหแ้ก่บุคคลผูส้มคัรรับเลือกตั้งและพรรคการเมือง  

4. ส่งเสริมสนับสนุนระบบเพ่ือความโปร่งใสตรวจสอบได ้และการป้องกนัการ
ขดักนัแห่งผลประโยชน์ (Conflict of Interest)  

การดาํเนินการในภาครัฐตามท่ีอนุสัญญาฯ ไดก้าํหนดให้รัฐภาคีพยายามดาํเนินการน้ี 
เป็นส่วนท่ีเก่ียวกบัการกาํหนดหลกัการกวา้ง ๆ ในการปฏิบติังานของภาครัฐเพื่อการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต แต่หลกัการสําคญัท่ีได้มีการกาํหนดไวใ้นขอ้น้ี คือ “หลกัการขดักันแห่ง
ผลประโยชน์” หรือ “Conflict of Interest” ซ่ึงถือเป็นมูลเหตุสําคญัของปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนั 
เพราะอาจมีการใชต้าํแหน่งหนา้ท่ีเขา้ไปจดัการเอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูใ้ชอ้าํนาจ
และขดัแยง้กบัผลประโยชน์ของรัฐได ้ 

(2) ประมวลจริยธรรมสาํหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐ43  
อนุสัญญาฯ กาํหนดให้รัฐภาคีตอ้งดาํเนินการอย่างจริงจงัโดยสอดคลอ้งกบัหลกัการ

พื้นฐานของระบบกฎหมายภายในของตน ในการส่งเสริมค่านิยมความมีคุณธรรม ความซ่ือสัตย์
สุจริต และความรับผิดชอบในหมู่เจา้หน้าท่ีของรัฐโดยเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัตามความใน

                                                  
43 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 7 Public sector. 
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อนุสัญญาเก่ียวกบัประมวลจริยธรรมน้ี รัฐภาคีตอ้งพิจารณาถึงแนวคิดริเร่ิมท่ีเก่ียวขอ้งขององคก์าร
ระหว่างประเทศระดบัภูมิภาค ระดบัระหว่างภูมิภาคและในระดบัพหุภาคีร่วมดว้ย เช่น ประมวล
จริยธรรมระหว่างประเทศของเจา้หน้าท่ีของรัฐ (International Code of Conduct for Public officials) 
ซ่ึงแนบทา้ยเป็นภาคผนวกในขอ้มติสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ ท่ี 51/59 เม่ือวนัท่ี 12 ธนัวาคม 
ค.ศ. 1996 (พ.ศ. 2539) นอกจากน้ี รัฐภาคีต้องพยายามดําเนินการภายใต้หลักการพื้นฐานของ
กฎหมายภายในแห่งรัฐ ในการจดัใหมี้เร่ืองดงัต่อไปน้ี  

1. ประมวลจริยธรรมหรือมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมในการปฏิบัติ
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหมี้ความถูกตอ้งเหมาะสมอยา่งเตม็ภาคภูมิ  

2. มาตรการและระบบท่ีอาํนวยความสะดวกแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐในการรายงานการ
กระทาํการทุจริตท่ีพบในการปฏิบติัหนา้ท่ี  

3. มาตรการและระบบท่ีกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐจดัทาํคาํแถลงต่อเจา้หน้าท่ีท่ี
เก่ียวขอ้ง นอกจากประการอ่ืนแลว้ใหร้วมถึงกิจกรรมนอกเหนือจากการทาํงาน การลงทุน สินทรัพย ์
และของขวญัหรือผลประโยชน์ ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดการขดักนัแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีใน
ฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

4. การพิจารณานาํมาตรการทางวินยัหรือมาตรการอ่ืนใดมาใชแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ซ่ึงฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมหรือมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมซ่ึงไดจ้ดัทาํข้ึนตามขอ้บทของ
อนุสญัญาฯ  

(3) การจดัซ้ือจดัจา้งและการจดัการการคลงัภาครัฐ44  
อนุสญัญาฯ ไดก้าํหนดหลกัการในเร่ืองการจดัซ้ือจดัจา้งและการจดัการการคลงัภาครัฐ

ไว้ในข้อ  9 ซ่ึ งได้กําหนดหลักการเก่ียวกับการตรวจสอบการเงินของหน่วยงานภาครัฐ  
โดยกาํหนดให้รัฐภาคีตอ้งดาํเนินการอย่างจริงจงัอย่างสอดคลอ้งกบัหลกัการพ้ืนฐานของระบบ
กฎหมายภายใน ดงัต่อไปน้ี  

1. ดาํเนินขั้นตอนท่ีจาํเป็นในการจดัทาํระบบการจดัซ้ือจดัจา้งท่ีเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพ รวมทั้งระบบการป้องกนัการทุจริตบนพ้ืนฐานของความโปร่งใส การแข่งขนั และ
หลกัเกณฑใ์นการตดัสินใจ  

2. ดาํเนินมาตรการท่ีเหมาะสมเพ่ือความโปร่งใสและตรวจสอบไดใ้นการจดัการ
การคลงัภาครัฐ  

                                                  
44 United Nations Convention Against Corruption 2003:  Article 9 Public procurement and 

management of public finances. 
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3. ดําเนินมาตรการทางแพ่งและทางปกครองเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อรักษาสมุดบัญชี
บนัทึก รายงานการเงิน หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายจ่ายและรายรับของรัฐให้ครบถว้นและ
สมบูรณ์ และเพื่อป้องกนัการปลอมแปลงเอกสารดงักล่าวการรายงานต่อสาธารณะ45 

หลกัการรายงานต่อสาธารณะน้ี ถือเป็นหลกัการท่ีรับรอง “สิทธิไดรู้้” ของสาธารณชน 
ซ่ึงได้กําหนดให้รัฐภาคีต้องดําเนินมาตรการท่ีจาํเป็นทั้ งปวงตามหลักการพื้นฐานของระบบ
กฎหมายภายใน เพื่อส่งเสริมความโปร่งใสและตรวจสอบไดใ้นการบริหารงานภาครัฐ กระบวนการ
ปฏิบติังานและตดัสินใจในส่วนท่ีเก่ียวกบัองคก์รของรัฐมาตรการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเขา้รับหน้าท่ี
ฝ่ายตุลาการและอยัการ46 

กาํหนดให้รัฐภาคีตอ้งดาํเนินการอย่างจริงจงั ในการดาํเนินมาตรการเพื่อเสริมสร้าง
ความมีคุณธรรมและป้องกนัการทุจริตในส่วนของผูด้าํรงตาํแหน่งฝ่ายตุลาการโดยมาตรการเช่นว่า
น้ีอาจรวมถึงกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัความประพฤติของตุลาการ ทั้งน้ีโดยให้เป็นไปตามหลกัการพ้ืนฐาน
ของระบบกฎหมายของรัฐนั้นภายใตห้ลกัความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการและบทบาทท่ีสาํคญัของ
ตุลาการในการต่อตา้นการทุจริตและรัฐภาคีท่ีฝ่ายอยัการมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายตุลาการแต่มี
ความเป็นอิสระเช่นเดียวกันกับฝ่ายตุลาการย่อมอาจนํามาตรการดังกล่าวขา้งตน้น้ีมาใช้แก่ฝ่าย
อยัการไดเ้ช่นกนั  

(4) มาตรการท่ีเก่ียวขอ้งกบัภาคเอกชน47  
ในส่วนของการต่อตา้นการทุจริตในภาคเอกชนนั้น อนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ย

การต่อตา้นการทุจริต ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) ไดก้าํหนดหลกัการกวา้ง ๆ เก่ียวกบัการดาํเนินธุรกิจ
ให้ถูกต้องตามกฎหมายและสามารถตรวจสอบได้ โดยเน้นย ํ้ าการป้องกัน“การขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์” ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงแมเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงพน้จากหนา้ท่ีแลว้กต็อ้งอยูภ่ายใต้
หลกัดงักล่าวน้ีดว้ย ทั้งน้ี อนุสัญญาฯ ไดก้าํหนดให้รัฐภาคีตอ้งดาํเนินการอยา่งจริงจงัในการดาํเนิน
มาตรการป้องกนัการทุจริตท่ีเก่ียวขอ้งกบัภาคเอกชน เพ่ิมมาตรฐานทางบญัชีและการตรวจสอบ
บญัชีในภาคเอกชน และกาํหนดบทลงโทษทั้งทางแพง่ ทางอาญาและทางปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ 
ไดส้ดัส่วน และมีผลเป็นการหา้มปรามยบัย ั้งสาํหรับการไม่ปฏิบติัตามมาตรการดงักล่าว  

การมีส่วนร่วมของภาคส่วนทางสังคมในการป้องกนัการทุจริต48 กาํหนดให้รัฐภาคี
ตอ้งดาํเนินการอย่างจริงจงัในการดาํเนินมาตรการท่ีเหมาะสมตามหลกัการพื้นฐานทางกฎหมาย
                                                  

45 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 10 Public reporting. 
46 United Nations Convention Against Corruption 2003:  Article 11 Measures relating to the 

judiciary and prosecution services. 
47 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 12 Private sector. 
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ภายใน เพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริงของบุคคล และภาคส่วนต่าง ๆ นอกจากภาครัฐ เช่น 
ประชาสังคม องคก์รเอกชน และองคก์รระดบัชุมชนทอ้งถ่ินในการป้องกนัและต่อตา้นการทุจริต 
ตลอดจนเพื่อให้สาธารณชนเพิ่มความตระหนักเก่ียวกับสาเหตุและความร้ายแรงของการทุจริต 
นอกจากน้ี อนุสัญญาฯ ไดก้าํหนดใหรั้ฐภาคีดาํเนินการอยา่งเหมาะสมเพ่ือใหห้น่วยงานต่อตา้นการ
ทุจริตเป็นท่ีรู้จกัของสาธารณชนและให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงหน่วยงานนั้นได ้เพื่อประโยชน์ 
ในการรายงานการกระทาํความผดิท่ีอนุสญัญาน้ีกาํหนดข้ึน  

(5) มาตรการป้องกนัการฟอกเงิน49  
มาตรการท่ีสําคัญอีกอย่างท่ีกําหนดในอนุสัญญาน้ี  คือ  เร่ืองการป้องกันและ

ปราบปรามการฟอกเงิน โดยกาํหนดให้มีการจดัตั้งหน่วยงานในการป้องกนัและปราบปรามการ
ฟอกเงิน โดยกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ี และดาํเนินการต่าง ๆ ตามอนุสัญญาน้ี ซ่ึงไดก้าํหนดหลกัการให้
รัฐภาคีนาํไปปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายภายในต่อไป ดงัต่อไปน้ี  

1. รัฐภาคีตอ้งจดัใหมี้ระบบควบคุมดูแลอยา่งทัว่ถึงสาํหรับธนาคาร สถาบนัการเงิน
ซ่ึงมิใช่ธนาคาร บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีให้บริการในการโอนเงินหรือมูลค่า และหน่วยงาน
อ่ืน ๆ ท่ีอาจเกิดการฟอกเงินได ้ทั้งน้ีเพื่อยบัย ั้งและสืบเสาะการฟอกเงินทุกรูปแบบ  

2. รัฐภาคีต้องรับรองได้ว่า เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกข้อบังคับ
เจ้าหน้าท่ีผูบ้ ังคบัใช้กฎหมาย และเจ้าหน้าท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวข้องกับการต่อต้านการฟอกเงินรวมถึง 
เจา้พนักงานในการยุติธรรม มีความสามารถในการให้ความร่วมมือและแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร 
ในระดบัประเทศและระหวา่งประเทศไดภ้ายใตข้อบเขตท่ีกาํหนดโดยกฎหมายภายในได ้ 

3. ให้รัฐภาคีพิจารณาจดัตั้งหน่วยข่าวกรองทางการเงินเพื่อเป็นศูนยก์ลางแห่งชาติ
ในการรวบรวม วิเคราะห์ และเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัการฟอกเงินท่ีอาจเกิดข้ึน  

4. ให้ รัฐภาคีพิจารณาดําเนินมาตรการในการสืบเสาะและควบคุมดูแลการ
เคล่ือนยา้ยเงินสดและตราสารซ่ึงขา้มพรมแดนของตนโดยไม่เป็นการขดัขวางการเคล่ือนยา้ยทุน 
อนัชอบดว้ยกฎหมาย  

5. ให้รัฐภาคีพิจารณาดาํเนินการกาํหนดให้สถาบนัการเงินและผูส่้งเงินระบุขอ้มูล
สาํคญัเก่ียวกบัผูโ้อนในแบบการโอนเงินและในการส่งขอ้ความท่ีเก่ียวขอ้งทางอิเลก็ทรอนิกส์ และ

                                                                                                                                               
48 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 13 Participation of society. 
49 United Nations Convention Against Corruption 2003: Article 14 Measures to prevent money-

laundering. 
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เก็บรักษาขอ้มูลดงักล่าวไวต้ลอดวงจรการจ่ายเงิน และเพ่ิมการตรวจสอบการโอนเงินซ่ึงมีขอ้มูล
เก่ียวกบัผูโ้อนเงินท่ีไม่สมบูรณ์  

6. ใหรั้ฐภาคีนาํแนวคิดริเร่ิมขององคก์ารต่อตา้นการฟอกเงินระดบัภูมิภาคระหว่าง
ภูมิภาคและระดบัพหุภาคีมาใช้เป็นแนวทางในการกาํหนดขอ้บงัคบัและระบบการควบคุมดูแล
เก่ียวกบัการป้องกนัการฟอกเงินตามอนุสญัญาน้ี เท่าท่ีไม่ขดัต่อขอ้บทอ่ืนของอนุสญัญา  

7. ให้รัฐภาคีพยายามพัฒนาและส่งเสริมความร่วมมือเพื่อต่อตา้นการฟอกเงิน
ระหว่างเจา้พนกังานในการยติุธรรม ผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายและผูค้วบคุมดูแลดา้นการเงินทั้งในระดบั
ทวิภาคี ระดบัอนุภูมิภาคระดบัภูมิภาคและระดบัโลก  

ในการดาํเนินการตามขอ้บทเก่ียวกบัการฟอกเงินน้ี รัฐภาคีจะกาํหนดมูลฐานความผิด
อยา่งครอบคลุมรวมถึงมูลฐานความผดิทางอาญาท่ีกาํหนดข้ึนตามอนุสัญญาน้ี โดยอนุสัญญาไดใ้ห้
คาํจาํกัดความของความผิดมูลฐานว่า เป็นความผิดใด ๆซ่ึงผลจากการกระทาํดังกล่าวทาํให้เกิด
รายไดท่ี้อาจจะนาํไปฟอกเงินได ้โดยการฟอกเงินตามอนุสัญญาน้ี หมายถึง การแปลงหรือโอนยา้ย
ทรัพยสิ์นทั้งท่ีทราบว่าเป็นรายไดจ้ากการกระทาํความผิด โดยมีวตัถุประสงคใ์นการปกปิดหรือ 
อาํพรางท่ีมาโดยผิดกฎหมายของทรัพยสิ์น หรือช่วยเหลือบุคคลใดท่ีเก่ียวขอ้งกบัความผิดในการ
หลบหนีผลทางอาญาจากการกระทาํของบุคคลนั้น หรือ การปกปิด อาํพรางลกัษณะท่ีแทจ้ริง ท่ีมา
แหล่งท่ีตั้ง การจาํหน่าย การเคล่ือนท่ี หรือการเป็นเจา้ของ หรือการไดสิ้ทธิซ่ึงทรัพยสิ์นทั้งท่ีทราบ
วา่ทรัพยสิ์นดงักล่าวเป็นรายไดจ้ากการกระทาํความผดิ  

 
ผูเ้ขียนเห็นว่า อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003  

(พ .ศ . 2546) ได้กําหนดหลักการในการจัดตั้ งองค์กรปราบปรามการทุจริต  โดยมาตรา 6  
ไดก้าํหนดให้รัฐภาคีจดัตั้งหรือคงไวซ่ึ้งองคก์รท่ีมีหน้าท่ีในการป้องกนัและต่อตา้นการทุจริตตาม
หลกัการพื้นฐานของระบบกฎหมายภายในท่ีมีความเป็นอิสระและไดรั้บการสนับสนุนทรัพยากร
สาํหรับการดาํเนินงานอย่างเพียงพอ นอกจากนั้น ยงัไดก้าํหนดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการปราบปรามการทุจริตไวใ้นมาตรา 5 ท่ีกาํหนดใหมี้การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสังคมและ
สะทอ้นหลกัการของหลกันิติธรรม และมาตรา 13 ไดก้าํหนดใหส่้งเสริมการมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง
ของบุคคล และภาคส่วนต่าง ๆ นอกจากภาครัฐ เช่น ประชาสังคม องคก์รเอกชน และองคก์รระดบั
ชุมชนทอ้งถ่ินในการป้องกันและต่อตา้นการทุจริต และให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงหน่วยงาน
ต่อตา้นการทุจริต 
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2.3  แนวคดิเร่ืองการจัดตั้งองค์กรอิสระในการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ  
 
ในปัจจุบันนานาประเทศเร่ิมมีแนวคิดในการจดัตั้ งองค์กรอิสระมากข้ึน เน่ืองจาก

ประชาชนเร่ิมไม่เช่ือมัน่รัฐบาลในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ดว้ยอาจมีแนวคิดว่ารัฐบาลอาจไม่มีความ
เป็นกลาง และความคล่องตวัในการจดัการกบัปัญหาน้อยกว่า จนแนวคิดดงักล่าวเร่ิมนาํมาใชใ้น
ประเทศไทยอยา่งเป็นรูปธรรม เม่ือปี พ.ศ. 2540 ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 ไดจ้ดัตั้งองคก์รอิสระข้ึนมาหลายองคก์ร ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็เป็นหน่ึงในองคก์รอิสระ
ท่ีไดรั้บการจดัตั้งตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าว 

2.3.1 ท่ีมาของแนวคิดเร่ืององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ  
แนวความคิดเร่ืองการมีองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency 

หรือ Authorizé Administrative Indépendent) เพื่อทําหน้าท่ีวางระเบียบ (Régulate) และควบคุม 
(Contrôl) กิจกรรมบางอยา่งภายในรัฐไม่ว่าจะเป็นกิจกรรมท่ีดาํเนินการโดยภาครัฐ หรือภาคเอกชน
อนัเป็น กิจกรรมท่ีมีความสําคญัและมีผลกระทบอย่างใหญ่หลวงต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
เศรษฐกิจ ของประเทศรวมตลอดถึงการจดัสรรการใชท้รัพยากรของรัฐใหเ้ป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
สาธารณะ ซ่ึงในปี ค.ศ. 1889 (พ.ศ. 2432) ไดมี้การสถาปนาองคก์รท่ีเรียกกนัในสหรัฐอเมริกาว่า 
“Independent Regulatory Agency” ข้ึนเป็นคร้ังแรกเพื่อทาํหน้าท่ีวางระเบียบและดูแลกิจการธุรกิจ
การคา้ท่ีดาํเนินไประหวา่ง มลรัฐต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปโดยเรียบร้อย องคก์รน้ีมีช่ือเรียกอยา่งเป็นทางการ
ว่า “Interstate Commerce Commission หรือ I.C.C.” เป็นหน่วยงานท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย  
แต่มีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากหน่วยงานภายในของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองทัว่ไปตรงท่ีถูกทาํ
ให้เป็นอิสระ (Autonomy) ปลอดพน้จากการแทรกแซงจากหน่วยงานท่ีสังกดั ซ่ึงตามหลกัแลว้อาจ
ใชอ้าํนาจบงัคบับญัชา (Hierarchical Control) สัง่การเอาได้50  

ความสาํเร็จขององคก์รเหล่าน้ีในการวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมต่าง ๆ ภายในรัฐ 
เพื่อ ทาํใหเ้กิดดุลยภาพระหวา่งการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร
ทาํให้หลายประเทศรับเอาแนวความคิดดังกล่าวไปปรับใช้ เช่น ในประเทศองักฤษมีการจดัตั้ ง
องค์กร อิสระ หรือเรียกว่า “Quangos” ข้ึนในช่วงตอนตน้ของทศวรรษท่ี 20 ซ่ึงองักฤษมีระบบ
การเมืองการปกครองท่ีเอ้ืออาํนวยต่อการจดัตั้งสถาบนัประเภทองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ ทั้งน้ี
เพราะองักฤษมีกฎหมายรัฐธรรมนูญประเภทท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร (Unwritten Constitution)  

                                                  
50 วิษณุ  วรัญญู , “รายงานการวิจัย เร่ืององค์กรของรัฐท่ี เป็นอิสระ,” คณะกรรมการพัฒนา

ประชาธิปไตย, 2538, น.7. 
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จึงไม่มีหลกัในเร่ืองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (suprématie de la constitution) ทาํให้
ไม่มีระบบการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ (contrôle de la constitution) ดงันั้น จึงไม่มีปัญหา
โตแ้ยง้ว่าการสถาปนาหรือการมีอยูข่ององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระจะขดักบัรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 
นอกจากนั้น หลกัท่ีว่าอาํนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาหรือท่ีบางคร้ังเรียกกนัว่าอาํนาจสูงสุดของ
รัฐสภา (Parliamentary Sovereignty) ทาํให้รัฐสภาขององักฤษสามารถตรากฎหมายไดอ้ยา่งแทบจะ
ไม่มีขอ้จาํกดั ซ่ึงระบบการปกครองขององักฤษมีลกัษณะพิเศษตรงท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีบทบาทในการจดัทาํบริการสาธารณะค่อนขา้งมาก ทั้งโดยทางตรงและโดยทางออ้มทาํใหอ้งักฤษ
มีการพฒันาองคก์รอิสระไดม้ากและค่อนขา้งหลากหลาย51  

ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีมีการสถาปนาองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระหรือ 
Les Authorizés Administrative Indépendents ซ่ึงมีปัญหาโต้แยง้ในทางกฎหมายมากท่ีสุด ทั้ งน้ี
เน่ืองจากฝร่ังเศสจดัรูปของรัฐตามโครงสร้างแบบรัฐเด่ียว (E´tat unitaire) โดยมีรัฐเป็นนิติบุคคล
ในทางกฎหมายมหาชนท่ีถืออาํนาจสูงสุดและควบคุมองคก์รปกครองอ่ืนตามลาํดบัขั้น จึงทาํให้มี
นิติบุคคลอ่ืนท่ีไม่อยู่ในบงัคบับญัชาโดยตรงของรัฐ แนวความคิดท่ีจะให้มีองคก์รหน่ึงองคก์รใด
สถาปนาข้ึนมาใชอ้าํนาจอยูภ่ายในรัฐโดยท่ีไม่มีสถานะเป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินและก็เป็น
อิสระไม่ข้ึนต่อสถาบนัตามรัฐธรรมนูญใด ๆ จึงเป็นเร่ืองยากท่ีจะทาํความเขา้ใจหรือยอมรับการ
ดาํรงอยู่ของสถาบนัเช่นน้ีได ้แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสก็ไดมี้การสถาปนาองคก์รอิสระข้ึน โดยฝ่าย 
นิติบัญญัติซ่ึงต่อมาก็ได้รับการรับรองโดย คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองสูงสุดและ
แมก้ระทัง่จากนกัวิชาการ 

การท่ีประเทศเหล่าน้ีเร่ิมตระหนกัถึงปัญหาอนัเกิดข้ึนกบัระบบการบริหารสมยัใหม่ว่า
มีความเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนในโครงสร้างทางเศรษฐกิจสังคมของประเทศซ่ึงโครงสร้างระบบการ
บริหารแบบดั้งเดิมไม่สามารถตอบสนองไดจ้าํเป็นท่ีจะตอ้งมีองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระเขา้มาทาํ
หน้าท่ีเพื่อวางระเบียบและควบคุมการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งของรัฐและเอกชนแทน ซ่ึงปัญหา
เหล่านั้น ไดแ้ก่  

1. ความเปล่ียนแปลงในทางเศรษฐกิจ สังคมจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีองค์กรของรัฐท่ีเป็น
อิสระท่ีทาํหน้าท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมบางอย่างภายในรัฐ ซ่ึงเป็นผลเน่ืองมาจากความ 
เจริญกา้วหนา้ในทางเทคโนโลยี โดยไดมี้การนาํเอาเทคโนโลยมีาใชป้ระโยชน์ทั้งในทางเศรษฐกิจ 
และในเชิงบริหารทั้ งภาครัฐและเอกชนตลอดถึงในการดําเนินการทางการเมือง ผูท่ี้สามารถ 
ครอบครองเทคโนโลยีสมยัใหม่ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐหรือภาคเอกชนจึงอยูใ่นฐานะท่ีอาจกระทาํการ

                                                  
51 เพ่ิงอา้ง, น. 21. 



41 
 

อนัก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรหรือก่อให้เกิดผลเสียหายในทางเศรษฐกิจ 
ต่อส่วนรวมได ้การปล่อยให้รัฐหรือเอกชนดาํเนินการไปโดยปราศจากการควบคุมดูแลย่อมเป็น
เร่ืองท่ีอาจทําให้ สิท ธิ เส รีภาพหรือผลประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวมอาจถูก
กระทบกระเทือนได ้โดยง่าย  

2. โครงสร้างของระบบริหารแบบดั้ งเดิม  (Structure Administrative Classiques)  
ไม่ สามารถตอบสนองความเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ดงักล่าวไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ โครงสร้างของ
ระบบบริหารแบบดั้งเดิมตั้งอยูบ่นพื้นฐานของการแบ่งความชาํนาญเฉพาะดา้นให้แต่ละหน่วยงาน
ของรัฐ (Specialization Distiches) การจดัลาํดบัของอาํนาจหนา้ท่ีและการควบคุมแบบบงัคบับญัชา
ตามลาํดบัชั้น ทาํให้การบริหารเป็นไปดว้ยความล่าช้า เต็มไปดว้ยขั้นตอน ขาดการประสานงาน
ระหวา่งหน่วยงานทาํใหไ้ม่สามารถตอบสนองความเปล่ียนแปลงทางสงัคมท่ีเกิดข้ึนได ้ 

3. แนวความคิดในเร่ืององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency) 
ถูกนํามาใช้เพื่อสร้างกลไกในทางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ โดยเป็นองค์กรท่ีมีสถานะพิเศษ 
ท่ียงัคงเป็นองคก์รของรัฐอยู่แต่ไดรั้บหลกัประกนัให้สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดโ้ดยอิสระปลอดพน้
จากการแทรกแซงจากองค์กรของรัฐอ่ืนหรือสถาบนัการเมือง โดยท่ีสถานะความเป็นอิสระนั้น 
ไม่จาํเป็นตอ้งทาํให้องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระกลายเป็นองคก์รตุลาการ (Orange Jurisdiction) แต่มี
ลกัษณะการรวมอาํนาจทั้งสามอาํนาจไวใ้นองคก์รเดียว ไดแ้ก่อาํนาจในการออกกฎระเบียบ อาํนาจ
ในการบงัคบัให้เป็นไปตามกฎระเบียบท่ีไดว้างข้ึน รวมทั้งอาํนาจวินิจฉยัและลงโทษในกรณีท่ีเห็น
ว่ามีการฝ่าฝืนกฎระเบียบ ซ่ึงเป็นลกัษณะเฉพาะพิเศษขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระไม่มีในองคก์ร
อ่ืนหรือในการจดัองคก์รทางปกครองของรัฐ  

โดยลกัษณะพิเศษทั้งในแง่ของสถานะขององคก์รและในแง่ของอาํนาจหน้าท่ีทาํให้
องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระสามารถทาํในส่ิงท่ีองคก์รของรัฐอ่ืน ๆ ท่ีมิไดมี้สถานะอย่างเดียวกนัยาก
จะทาํได ้กล่าวคือให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนอยา่งมีประสิทธิภาพและควบคุมการ
ดาํเนินกิจกรรมบางประการท่ีมีความสําคญัต่อเศรษฐกิจและสั่งคมเป็นส่วนรวมทั้งท่ีดาํเนินการ 
โดยรัฐและโดยเอกชนใหอ้ยูใ่นกรอบท่ีสมควร  

รูปแบบการดาํเนินการประการหน่ึงขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระซ่ึงเป็นประโยชน์
มากและมีประสิทธิภาพมากดว้ยก็คือการทาํรายงานและขอ้เสนอแนะเดียวกบักิจการท่ีตนดูแลเพื่อ
พิมพเ์ผยแพร่อยา่งเป็นทางการ  
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2.3.2 ลกัษณะขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ  
องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระถือเป็นกลไกท่ีสาํคญัสาํหรับการปกครองแบบผสมระหว่าง

การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนกบัการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วมของประชาชน ซ่ึงจะช่วยถือดุลและอุดช่องว่างในความเหล่ือมลํ้าของความสัมพนัธ์ระหว่าง
อาํนาจรัฐกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนแบบดั้งเดิม52โดยมีลกัษณะท่ีสาํคญัของการจดัองคก์ร ดงัน้ี  

2.3.2.1 เป็นองค์กรประเภทมีผูใ้ช้อาํนาจคนเดียว (autorité unique) หรือเป็นองค์กร
ประเภทองคค์ณะ (autorité collégiale)  

องคก์รประเภทองคค์ณะ (autorité collegiale) มีขอ้ดีตรงท่ีประกอบดว้ยบุคคลหลาย
คน จึงมีความหลากหลายในความคิดเห็นในการมองปัญหา แต่ทั้งน้ีก็จะตอ้งกาํหนดจาํนวนสมาชิก
ให ้เหมาะสมดว้ย องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระส่วนมากจะใชรู้ปแบบเป็นองคก์รประเภทองคค์ณะ  

สาํหรับองคก์รประเภทมีผูใ้ชอ้าํนาจคนเดียวนั้น (autorité unique) กมี็การใชเ้หมือนกนั
เช่น กรณีของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงแมจ้ะมีท่ีใชน้้อย เน่ืองจากส่วนมากแลว้ปัญหาหรือกิจกรรม 
ท่ีให้องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระดูแลควบคุมมักเป็นปัญหาซับซ้อนจึงจาํเป็นต้องมีคณะบุคคล 
ท่ีประกอบดว้ยบุคคลหลาย ๆ คนมาช่วยกนัพิจารณา  

2.3.2.2 คุณสมบติัของบุคคลซ่ึงสมควรไดรั้บแต่งตั้ง  
การกาํหนดคุณสมบติัของบุคคลซ่ึงสมควรไดรั้บแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในองคก์ร

ของรัฐท่ี เป็นอิสระ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนท่ี เรียกว่าสมาชิกประเภทผู ้ทรงคุณวุฒินั้ น 
มีความสําคัญมาก หากมีการกําหนดคุณสมบัติไวล้ะเอียดเข้มงวดมาก ก็อาจจะหาบุคคลท่ีมี
คุณสมบติัครบถว้นตามท่ีกาํหนดมาดาํรงตาํแหน่งไดย้าก แต่หากเปิดกวา้งจนเกินไปก็อาจเป็นการ
มอบดุลพินิจใหก้บัผูมี้อาํนาจแต่งตั้งจนอาจไม่ไดบุ้คคลท่ีเหมาะสมมาดาํรงตาํแหน่งได ้ 

การมีองค์ประกอบสมาชิกขององค์กรอิสระโดยตาํแหน่ง เช่น กาํหนดให้สมาชิก
บางส่วนเป็นผูท่ี้ดาํรงตาํแหน่งในทางราชการ ไม่ถือว่าเป็นเร่ืองท่ีทาํไม่ได ้เพราะจาํเป็นตอ้งมีผูท่ี้
สามารถสะทอ้นผลประโยชน์ของรัฐ หรือของสาธารณะอยูใ่นองคก์รอิสระดว้ย แต่ควรกาํหนดให้
สมาชิกประเภทน้ีมาจากตาํแหน่งท่ีสามารถดาํรงรักษาความเป็นอิสระหรือเป็นตาํแหน่งท่ีไดรั้บการ
คํ้าประกนัความเป็นอิสระท่ีจะไม่ตกอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของหน่วยงานอ่ืน หากกาํหนดให ้
องค์ประกอบขององค์กรของรัฐท่ี เป็นอิสระประกอบด้วยสมาชิกสองประเภทคือสมาชิก 

                                                  
52 เชาวนะ ไตรมาศ, “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหม่”, ในรวมบทความทางวิชาการของศาล

รัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 2: ศาลรัฐธรรมนูญไทยในสถานการณ์การปฏิรูปการเมือง, (กรุงเทพมหานคร : สํานกังานศาล 
รัฐธรรมนูญ, 2546), น. 478. 



43 
 

โดยตาํแหน่งและสมาชิกผูท้รงคุณวุฒิจะตอ้งกาํหนดสัดส่วนของสมาชิกผูท้รงคุณวุฒิให้มากกว่า
สมาชิกโดยตาํแหน่งเสมอ มิฉะนั้นแลว้องคก์รดงักล่าวจะสูญเสียคุณลกัษณะความเป็นอิสระไป  

2.3.2.3 วิธีการแต่งตั้งบุคคลเพ่ือทาํหนา้ท่ีในองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ  
การแต่งตั้ งบุคคลเพื่อเข้ามาทําหน้าท่ีในองค์กรของรัฐท่ี เป็นอิสระ  (Mode de 

Designation) อาจดาํเนินการไดใ้นหลายลกัษณะและจดัไดห้ลายรูปแบบข้ึนอยู่กบัว่าตอ้งการให้
องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีจะจัดตั้ งข้ึนมานั้ นทาํหน้าท่ีอย่างไร มีนํ้ าหนักความน่าเช่ือถือหรือ 
มีเกียรติภูมิมากนอ้ยเพียงใดกบัสถานะขององคก์ร บางกรณีหากเป็นตาํแหน่งสาํคญัท่ีใชอ้าํนาจมาก
อาจจาํเป็นตอ้งมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ เพื่อให้เป็นท่ียอมรับนับถือ หรือบางกรณีอาจ
จาํเป็นตอ้งให้นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งโดยผา่นการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา เป็นตน้ ซ่ึงจะตอ้งให้
ความสาํคญัในเร่ืองของการกาํหนดหลกัประกนัความเป็นอิสระในดา้นต่าง ๆ รวมไปถึงการจดัสรร
งบประมาณใหก้บัองคก์รเหล่าน้ีดว้ย  

 
2.3.3 อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ  
หากจะพิจารณาโครงสร้างของรัฐในระดบัสูงสุดอนัเป็นส่วนของสถาบนัทางการเมือง

ตามรัฐธรรมนูญตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ (Separation of Power) กล่าวคือฝ่ายนิติบัญญัติ 
(รัฐสภา) ฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) ฝ่ายตุลาการ (ศาล) นั้ น ก็จะเห็นได้ว่าไม่สามารถหรือมีความ 
ไม่เหมาะสมท่ีจะมาทําหน้าท่ีดูแล วางระเบียบ  (Regulate) และควบคุม (Control) การดําเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ และเอกชนใหอ้ยูใ่นกรอบท่ีเหมาะสมได ้กล่าวคือ53 

รัฐสภานั้นมีอาํนาจหนา้ท่ีสาํคญัในทางนิติบญัญติัก็จริงแต่กระบวนการออกกฎหมาย 
(procédure législative) เป็นกระบวนการท่ีสลบัซับซ้อนในตวัเองและใช้ระยะเวลานานมากกว่า 
ท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัจะผา่นการพิจารณาออกมาใชบ้งัคบัหรือกวา่ท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีมีอยู่
แลว้ให้เหมาะสมได ้แต่งานการวางระเบียบ (régulation) นั้นเป็นเร่ืองท่ีตอ้งเฝ้าติดตามการดาํเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ อย่างใกล้ชิดและต้องปรับกฎเกณฑ์ท่ีใช้บังคับอย่างสมํ่ าเสมอให้ทันกับการ
เปล่ียนแปลงนอกจากนั้น รัฐสภายงัเป็นองค์กรท่ีใหญ่โตเกินกว่าจะทาํหน้าท่ีท่ีตอ้งอาศยัความ 
คล่องตวัค่อนขา้งสูง  

ฝ่ายบริหาร (exécutive) ซ่ึงหมายความรวมถึงรัฐบาล (Governement) และฝ่ายปกครอง 
(administration) ก็ไม่มีความเหมาะสมท่ีจะทาํหน้าท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจการต่าง ๆ ด้วย
ตนเอง ซ่ึงแม้ว่าในบางกรณีรัฐบาลและฝ่ายปกครองมีอาํนาจในการตรากฎเกณฑ์ (règle) ท่ีมี

                                                  
53 วษิณุ วรัญญู, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 50, น. 12-14. 
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ลักษณะทั่วไปและไม่เฉพาะเจาะจงในรูปของกฎหมายลาํดับรองของฝ่ายบริหาร (règlement) 
ตวัอย่างเช่น กฎกระทรวง รัฐกฤษฎีกา เป็นตน้ แต่โครงสร้างของฝ่ายบริหารมีลกัษณะเป็นการ
บงัคบับญัชาตามลาํดบัชั้น (hiérarchic) ซ่ึงเป็นโครงสร้างท่ีไม่อาจตอบสนองต่อความเปล่ียนแปลง 
ท่ีเกิดข้ึนไดอ้ย่างทนัท่วงที กล่าวโดยเฉพาะตวัองคก์รท่ีเป็นรัฐบาลนั้นก็เป็นองคก์รทางการเมือง 
ซ่ึงมีผลประโยชน์ในทางการเมืองเก่ียวขอ้งด้วยหรือตวัองค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงถือว่าเป็นกลไก 
ท่ีจะตอ้งปฏิบติัสนองนโยบายของรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายการเมือง องคก์รฝ่ายปกครองท่ีเป็นอยูจึ่งไม่อยู่
ในฐานะท่ีจะปฏิบัติภารกิจในการวางระเบียบและควบคุม  ซ่ึงการท่ีจะเป็นไปโดยบรรลุ
วตัถุประสงคก์ต่็อเม่ือองคก์รนั้น ๆ มีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง  

องคก์รตุลาการไม่ว่าจะเป็นศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองหรือเป็นองคก์รท่ีเป็นอิสระ
ตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจปกติจะทาํหน้าท่ีในทางควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย  
แต่จะไม่ทาํหน้าท่ีในทางการวางกฎระเบียบ การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ จึงไม่
เหมาะสมกบัการดาํเนินกิจกรรมดงักล่าว เพราะองคก์รตุลาการจะตอ้งทาํหนา้ท่ีในการพิจารณาคดี
และตอ้งดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามกระบวนพิจารณา  

ดงันั้น เม่ือพิจารณารูปแบบการจดัองคก์รและขอ้จาํกดัในดา้นต่าง ๆ จึงมีการจดัตั้ง
องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระข้ึนมาเพ่ือสร้างกลไกทางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เพื่อให้เป็นองคก์ร
ท่ีสามารถแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ในการใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐ โดยส่วนใหญ่แลว้องคก์รของรัฐ
ท่ีเป็นอิสระจะสามารถใชอ้าํนาจไดท้ั้ง 3 อาํนาจ คือ  

2.3.3.1 อาํนาจในการออกกฎระเบียบ  
2.3.3.2 อาํนาจบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎระเบียบท่ีไดว้างข้ึน  
2.3.3.3 อาํนาจวินิจฉยัวา่ไดมี้การกระทาํฝ่าฝืนกฎระเบียบและลงโทษการฝ่าฝืนนั้น   
การรวมอาํนาจทั้งสามอาํนาจไวใ้นองค์กรเดียวเช่นน้ีเป็นลกัษณะเฉพาะพิเศษของ

องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระซ่ึงไม่มีในองค์กรอ่ืนหรือในองค์กรทางปกครองหรือการบริหารอ่ืน
ภายในรัฐ 

จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี วิวฒันาการการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ ผูเ้ขียนเห็นว่า
การใชอ้าํนาจในการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ในปัจจุบนัยงัไม่มีการควบคุมตรวจสอบไม่ว่าจะภายในองค์กร ภายนอกองค์กร หรือประชาชน  
ขดักบัหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดว้ิเคราะห์ปัญหาดงักล่าวและวธีิการแกไ้ขในบทต่อไป 
 



 
 

บทที ่3 
มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อํานาจ 

ขององค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศและประเทศไทย 

 
 

ในการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กร
ปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ ผูเ้ขียนเนน้ศึกษาองคก์รท่ีมีลกัษณะการจดัตั้งองคก์รคลา้ยกบั
ประเทศไทย คือเป็นองค์กรอิสระ และเป็นองค์กรปราบปรามการทุจริตท่ีไดรั้บการยอมรับจาก
นานาประเทศวา่สามารถปราบปรามการทุจริตอยา่งไดผ้ล โดยมีดชันีการรับรู้การทุจริต (Corruption 
Perception Index: CPI) ท่ี สํ ารวจโดยองค์ก ร เพ่ื อความโป ร่งใสน าน าชาติ  (Transparency 
International: TI) ให้อยู่ในลาํดบัตน้ ๆ ของโลก และส่วนการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการ
ตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปรามการทุจริตประเทศไทย ผูเ้ขียนจะศึกษามาตรการ 
ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไทย และมาตรการ 
ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปรามการทุจริตตามแผนการปฏิรูป
ประเทศ เพื่อศึกษาการแผนการดาํเนินการในอนาคตของประเทศไทย และสุดทา้ยผูเ้ขียนจะศึกษา
มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
ซ่ึงเป็นกฎหมายหลกัท่ีใหอ้าํนาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในปัจจุบนั 
 
3.1 มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ในต่างประเทศ 
 

ผูเ้ขียนศึกษาองค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศเพ่ือศึกษาเปรียบเทียบ
กระบวนการขั้นตอนท่ีใชใ้นการปราบปรามการทุจริตและการควบคุมและตรวจสอบกระบวนการ
ดังกล่าว  รวมถึงองค์กรท่ี เข้ามาตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ในต่างประเทศ และเพื่อเปรียบเทียบกนัประเทศไทย ผูเ้ขียนเนน้ศึกษาองคก์รท่ีมีลกัษณะการจดัตั้ง
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องคก์รคลา้ยกบัประเทศไทย คือเป็นองคก์รอิสระ และเป็นองคก์รปราบปรามการทุจริตท่ีไดรั้บการ
ยอมรับจากนานาประเทศว่าสามารถปราบปรามการทุจริตอยา่งไดผ้ล โดยมีดชันีการรับรู้การทุจริต 
(Corruption Perception Index: CPI) ท่ีสาํรวจโดยองคก์รเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency 
International: TI) ให้อยู่ในลาํดบัตน้ ๆ ของโลก ซ่ึงผูเ้ขียนไดท้าํการศึกษาองคก์รปราบปรามการ
ทุจริตในเขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐสิงคโปร์ และรัฐ 
นิวเซาท์เวลส์แห่งเครือรัฐออสเตรเลีย โดยองค์กรปราบปรามการทุจริตของทั้ งสามประเทศ 
มีลักษณะการจัดตั้ งองค์กรเป็นองค์กรอิสระ และยงัเป็นประเทศท่ีมีดัชนีการรับรู้การทุจริต 
(Corruption Perception Index: CPI) ท่ี สํ ารวจโดยโดยองค์กรเพ่ื อความโป ร่งใสนานาชาติ 
(Transparency International: TI) ใหอ้ยูใ่นลาํดบัตน้ ๆ ของโลก1  นอกจากน้ี ประเทศท่ีไดก้ล่าวมาน้ี
ยงัเป็นประเทศท่ีไดรั้บการยอมรับจากนานาประเทศอีกดว้ยว่า เป็นประเทศท่ีมีองคก์รปราบปราม
การทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพมากจนประเทศอ่ืน ๆ นําเอาไปเป็นต้นแบบก็ว่าได้ ซ่ึงจะได้กล่าว 
เป็นลาํดบัดงัต่อไปน้ี 

 
3.1.1 กฎหมาย The Independent Commission Against Corruption Ordinance ขององค์กร 

Independent Commission Against Corruption (ICAC) ขอ ง เข ตป กครอ งพิ เศษ ฮ่ อ งก งแ ห่ ง
สาธารณรัฐประชาชนจีน 

ในอดีตเขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนนั้นเป็นประเทศท่ีเกิด
วิกฤตการณ์การทุจริตในหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐอย่างมาก แต่เขตปกครองพิเศษฮ่องกง
สามารถพฒันาและบริหารจดัการปัญหาทุจริตจนกลายเป็นประเทศท่ีประเทศต่าง ๆ นําวิธีการ
จดัการการทุจริตและองคก์รปราบปรามทุจริตมาเป็นตน้แบบในการจดัการการทุจริตในประเทศ
ของตน นอกจากนั้น เขตปกครองพิเศษฮ่องกงไดรั้บการจดัอนัดบัให้เป็นประเทศท่ีมีดชันีการรับรู้
การทุจริตมากเป็นอนัดบัท่ี 14 ร่วม จาก 180  ประเทศในปี 2018 (พ.ศ. 2561)2 ซ่ึงเป็นการทาํสาํรวจ
โดยองคก์รความโปร่งใสสากล (Transparency International: TI) 

(1) ประวติัความเป็นมา 
เขตปกครองพิเศษฮ่องกงเกิดการเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็วในทศวรรษ 1960 และ 70 

(พ.ศ. 2503 - 2513) เน่ืองจากประสบกบัปัญหาการเติบโตของจาํนวนประชากรและการขยายตวั
อย่างรวดเร็วของอุตสาหกรรมการผลิตช่วยเร่งให้เกิดการพฒันาทางสังคมและเศรษฐกิจ รัฐท่ี 

                                           
1 Transparent International, “ Table of Results:  Corruption Perceptions Index 2018,”  [ Online] 

Accessed: 22 December 2019. Available from: https://www.transparency.org/cpi2018. 
2 Transparent International, “Table of Results: Corruption Perceptions Index 2018”. 
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ในขณะเดียวกันต้องรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมและจัดหาส่ิงจาํเป็นในเร่ืองท่ีอยู่และ 
การบริการอ่ืนๆ รัฐก็ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการมากมายของประชาชนได ้เป็นผลดีให้กบั
คนท่ีมีเจตนาชัว่ร้าย เพราะคนหลายคนเลือกท่ีจะใชท้างลดัท่ีทาํให้ง่ายในการหาเล้ียงชีพและมัน่คง
กว่าการบริการจากภาครัฐแบบปกติ การจ่ายสินบนใต้โต๊ะไม่เพียงแต่เป็นเร่ืองปกติสําหรับ
ประชาชน แต่ประชาชนยงัยอมรับว่าเร่ืองดังกล่าวเป็นส่ิงจาํเป็นในชีวิต การทุจริตแพร่หลาย 
อย่างมากในเขตปกครองพิเศษฮ่องกง ไม่ว่าจะเป็นโรงพยาบาลท่ีตอ้งจ่ายสินบนก่อนนอนเตียง
พยาบาล แมก้ระทัง่การให้สินบนเร่ืองท่ีอยู่อาศยั การศึกษา หรือการบริการภาครัฐอ่ืน การทุจริต 
เป็นเร่ืองร้ายแรงอย่างมากในองคก์รตาํรวจ เจา้หน้าท่ีตาํรวจท่ีทุจริตจะให้ความคุม้ครองต่อธุรกิจ 
สีเทา การพนันและยาเสพติด กฎหมายและความสงบเรียบร้อยอยู่ภายใตก้ารคุกคาม ประชาชน 
ตกเป็นเหยื่อการทุจริตและตอ้งยอมรับในเร่ืองดงักล่าว การทุจริตไดก้ลายเป็นปัญหาสังคมท่ีสาํคญั
ในเขตปกครองพิเศษฮ่องกง แต่รัฐบาลในเวลานั้ นดูเหมือนจะไม่มีอํานาจจัดการกับมันได ้ 
ความอดทนของประชาชนน้อยลงเร่ือย ๆ ประชาชนเร่ิมระบายความโกรธแคน้ต่อความพยายาม 
ท่ีไร้ประโยชน์ของรัฐบาลในการแกปั้ญหา จนต่อมาเกิดฟางเส้นสุดทา้ยในคดีหัวหน้าผูก้าํกบัการ
ตาํรวจ Peter Godbler ซ่ึงถูกสอบสวนในปี ค.ศ. 1970 (พ.ศ. 2513) เน่ืองจากตอ้งสงสัยว่าร่ํารวย 
เน่ืองมากจากกระทาํทุจริต ต่อมา Peter Godbler ได้หลบหนีออกนอกประเทศ ทาํให้นักศึกษา 
ไม่พอใจและออกมาประทว้งต่อตา้นเป็นจาํนวนมากในความลม้เหลวของรัฐบาลท่ีไม่สามารถ
จดัการกบัการทุจริตในประเทศไดแ้ละเพื่อเรียกร้องให้รัฐบาลดาํเนินการหาวิธีการเพื่อดาํเนินการ
จดัการกบัปัญหาน้ีอยา่งเร่งด่วน 

ดังนั้ น รัฐบาลจึงตอบรับความตอ้งการของประชาชนในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว  
โดยอาศยัหลกัการท่ีว่า แมรั้ฐบาลจะพยายามแกไ้ขปัญหามากเพียงใด แต่ประชาชนก็ไม่เช่ือมัน่
รัฐบาลในการแก้ไขปัญหา แสดงให้ เห็นอย่างชัดเจนว่าประชาชนต้องการความเช่ือมัน 
จากหน่วยงานท่ีทาํหนา้ท่ีปราบปรามการทุจริตโดยมีความเป็นอิสระจากรัฐบาลและองคก์รตาํรวจ 
“คณะกรรมการอิสระต่อต้านการคอร์รัปชั่น  (Independent Commission Against Corruption : 
ICAC)” จึงไดถู้กก่อตั้งข้ึนเม่ือปี 1974 (พ.ศ. 2517)3 ซ่ึงมีโครงสร้างสาํนกังานประกอบดว้ย 3 แผนก
หลกั4 ไดแ้ก่ 

                                           
3 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Brief History,” [Online] Accessed: 

25 December 2019. Available from:https://www.icac.org.hk/tc/about/history/index.html. 
4 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “ Organisation Structure,” [Online] 

Accessed: 25 December 2019. Available from: https://www.icac.org.hk/tc/about/struct/index.html. 
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1. แผนกปราบปราม (Operations Department) มีหน้าท่ีในการรับเร่ืองและพิจารณา
การกล่าวหาเร่ืองทุจริต สืบสวนเร่ืองกล่าวหาหรือเร่ืองตอ้งสงสัย ซ่ึงอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย  
The Independent Commission Against Corruption Ordinance, กฎหมาย The Prevention of Bribery 
Ordinance และ The Elections Ordinance และสืบสวนเร่ืองเจา้หนา้ท่ีใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ5 

2. แผนกป้องกัน  (Corruption Prevention Department) มีหน้าท่ีในการตรวจสอบ 
แนวปฏิบัติและขั้ นตอนของหน่วยงานของรัฐและองค์กรอิสระ  และตรวจสอบเพื่อแก้ไข
กระบวนการขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีอาจนาํไปสู่การทุจริต และให้คาํปรึกษาเม่ือมีการร้องขอจากองคก์ร
เอกชนหรือบุคคลเก่ียวกบัวิธีการป้องกนัการทุจริต6 

3. แผนกชุมชนสัมพันธ์  (Community Relations Department) มีหน้าท่ีให้ความรู้ 
แก่ประชาชนเก่ียวกบัการต่อตา้นการทุจริตและรวบรวมรายช่ือหน่วยงานท่ีสนับสนุนการต่อตา้น
การทุจริต นอกจากน้ี ยงัทาํหนา้ท่ีในการชกัจูงใจประชาชนใหเ้ห็นโทษภยัของการทุจริตเพื่อรณรงค์
ป้องกันการทุจริต รณรงค์ให้สังคมเกิดความตระหนักในความเสียหายท่ีเกิดจากการทุจริตและ
ความสาํคญัของการป้องกนัการทุจริต7 

ปัจจุบันมีบุคลากรในหน่วยงานประมาณ 1,200 คน ซ่ึงบุคลากรกว่าคร่ึงหน่ึงของ 
จาํนวนบุคลากรทั้งหมดมีประสบการณ์ทาํงานมากกว่า 10 ปี จนอาจกล่าวไดว้่า หน่วยงานทั้งสาม 
ดงักล่าวขา้งตน้เป็นกลยุทธ์ท่ีสําคญัในการดาํเนินขบัเคล่ือนการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
ในฮ่องกงให้ประสบความสาํเร็จจากอดีตท่ีเคยลอ้มเหลว และเป็นตวัแปรในการสร้างความต่ืนตวัและ 
ความตระหนักถึงภยัร้ายของการทุจริตและความสําคญัของการจดัการกับปัญหาดังกล่าวให้แก่
ประชาชน โดยทั้งแผนกปราบปราม แผนกป้องกนัและแผนกชุมชนสมัพนัธ์ต่างก็มีกระบวนการทาํงาน
อยา่งพึ่งพาอาศยักนั เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพและความสาํเร็จในผลงานอยา่งสูงสุด แต่ละแผนกจึงมี
การร่วมมือและประสานการทาํงานระหว่างกัน ประสบการณ์ในทางปฏิบติัอนัเกิดจากการสืบสวน
สอบสวนในแต่ละคดีท่ีสาํคญัไดรั้บการศึกษาและวิเคราะห์อยา่งละเอียดเพื่อเป็นแนวทางในการสร้าง
มาตรการป้องกนัในการต่อไป 

                                           
5 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Statutory Duty,” [Online]  

Accessed: 25 December 2019. Available from: https://www.icac.org.hk/en/ops/duty/index.html. 
6

 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Statutory Duty,” [Online]  
Accessed: 25 December 2019. Available from: https://www.icac.org.hk/en/cpd/duty/index.html. 

7 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Statutory Duty,” [Online]  
Accessed: 25 December 2019. Available from: https://www.icac.org.hk/en/crd/duty/index.html. 
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เน่ืองจากลักษณะของอาชญากรรมอ่ืนแตกต่างจากอาชญากรรมการทุจริต คือ  
การทุจริตได้สร้างความสัมพนัธ์ท่ีน่าพึ่ งพอใจของทั้ งสองฝ่าย จึงเป็นเร่ืองยากมากท่ีจะสืบสวน 
และพิสูจน์ความผิดดงักล่าวต่อศาล8 จากการศึกษาแนวทางในการจดัการกบัการทุจริตคอร์รัปชัน่
ของหน่วยงานดังกล่าวน้ีพบว่า คณะกรรมการ ICAC มีอาํนาจหน้าท่ีทั้ งในด้านการป้องกนัและ 
การปราบปรามควบคู่กนั ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความสอดคลอ้งในการแกปั้ญหาการทุจริตในภาครัฐ 
ไดอ้ยา่งรอบดา้น ซ่ึงมีสาระสาํคญั คือ 

ในด้านการบริหารจดัการสํานักงานและเจา้หน้าท่ีเพื่อคงหลกัการความเป็นอิสระ 
ขององคก์ร คณะกรรมการ ICAC มีอาํนาจ ดงัต่อไปน้ี9 

1) ออกคาํสัง่ในเร่ืองการควบคุมดูแลและการบริหารงานของสาํนกังาน  
2) กาํหนดหลกัเกณฑท์างวินยั การฝึกอบรม การเล่ือนตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ี ICAC  
3) กาํหนดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี ICAC  
4) กาํหนดกฎระเบียบท่ีเก่ียวกบัการเงินของสาํนกังาน  
5) ออกคาํสั่งเร่ืองอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการ ICAC เห็นสมควรเพื่อป้องกันการ 

ใชอ้าํนาจในทางมิชอบของเจา้หน้าท่ีและเพื่อเสริมสร้างให้เจา้หน้าท่ีมีความซ่ือสัตยใ์นการปฏิบติั
ราชการ 

ส่วนในด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต คณะกรรมการ ICAC มีอาํนาจ
หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี10 

1) รับและพิจารณาเร่ืองกล่าวหาร้องเรียน เก่ียวกับการทุจริต  และสอบสวน 
เร่ืองกล่าวหาร้องเรียนดงักล่าว ตามท่ีเห็นสมควร 

2) ดาํเนินการสอบสวนเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนหรือมีเหตุอนัควรสงสัย ซ่ึงเป็นความผดิ
ภายใต้กฎหมาย  The Independent Commission Against Corruption Ordinance, The Prevention  
of Bribery Ordinance และ The Elections Ordinance 

3) ดาํเนินการสอบสวนการกระทาํเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงคณะกรรมการ ICAC มีความเห็น
วา่เป็นการกระทาํทุจริตมิชอบต่อหนา้ท่ี และรายงานใหป้ระธานทราบ 

                                           
8 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Legal Empower,” [Online]  

Accessed: 25 December 2019. Available from:https://www.icac.org.hk/en/about/power/index.html. 
9 The Independent Commission against Corruption Ordinance, Chapter 204 Section 11. 
10 The Independent Commission against Corruption Ordinance, Chapter 204 Section 12. 



50 
 

4) ตรวจสอบแนวปฏิบัติและขั้ นตอนของหน่วยงานของรัฐและองค์กรอิสระ  
เพื่ออาํนวยความสะดวกให้คน้พบขั้นตอนการทุจริต และตรวจสอบเพ่ือแกไ้ขกระบวนการขั้นตอน
ต่าง ๆ ท่ีอาจนาํไปสู่การทุจริต 

5) ช้ีแนะให้คาํแนะนําและช่วยเหลือแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกับการกาํจดัขั้นตอน 
การทุจริต ตามท่ีไดร้้องขอ 

6) ให้คาํแนะนําหัวหน้าหน่วยงานของรัฐและองค์กรอิสระ ในการเปล่ียนแปลง
ขั้นตอนและกระบวนการท่ีสอดคลอ้งกับการปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพท่ีจาํเป็นในการ 
ลดโอกาสในการเกิดการทุจริตภายในหน่วยงาน 

7) ใหก้ารศึกษาแก่ประชาชนในการต่อตา้นความชัว่ร้ายของการทุจริต  
8) เรียกร้องการสนบัสนุนจากปะชาชนเพื่อต่อตา้นการทุจริต 
เม่ือศึกษาถึงบทบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต

ของคณ ะกรรมการ  ICAC  พบว่ า  มี กฎหมายทั้ งหมด  3 ฉบับ  ท่ี กําหนดอําน าจหน้ า ท่ี 
แก่คณะกรรมการ ICAC ซ่ึงได้แก่  กฎหมาย The Independent Commission Against Corruption 
Ordinance, กฎหมาย The Prevention of Bribery Ordinance และกฎหมาย The Election (Corrupt 
and illegal conduct) Ordinance และเป็นกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจแก่ ICAC โดยตรงในการปฏิบติัหนา้ท่ี
เพื่อป้องกนัและปราบปรามการทุจริต โดยมีรายละเอียดสรุปไดด้งัน้ี11 

1. The Independent Commission Against Corruption Ordinance เป็นกฎหมายท่ีจดัตั้ง
คณะกรรมการ ICAC ข้ึน และกาํหนดหน้าท่ีคณะกรรมการ ICAC และเจา้หน้าท่ี ICAC กาํหนด
กรอบการสอบสวนของ ICAC ขั้นตอนการดาํเนินคดีกับผูต้ ้องสงสัยและการจดัการทรัพยสิ์น 
ท่ีเช่ือมโยงกับการกระทาํความผิด การให้อาํนาจ ICAC ในการจับกุมกังขงัหรือให้ประกันตัว  
ให้อาํนาจในการคน้และยึดส่ิงของ เก็บตวัอยา่งเพื่อวิเคราะห์ในเชิงนิติเวช และกาํหนดให้มีอาํนาจ
สอบสวนกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่าฝืนคาํสัง่หรือใหก้ารเทจ็ เป็นตน้ 

2. The Prevention of Bribery Ordinance คือกฎหมายท่ีกาํหนดความผิดอนัเก่ียวกับ
การให้สินบนเจา้หน้าท่ีของรัฐ องคก์รอิสระ และลูกจา้งขององคก์รเอกชน และให้อาํนาจ ICAC  
ในการตรวจสอบและคน้หาธุรกรรมทางการเงินและทรัพยสิ์นท่ีไดจ้ากการทุจริตท่ีถูกซุกซ่อนอยู ่
ให้อาํนาจในการระงบัเอกสารเดินทาง อายดัทรัพยสิ์น เพื่อป้องกนัการหลบหนีออกนอกประเทศ
และการฟอกเงินเพ่ือหลีกเล่ียงมิให้ถูกริบทรัพยสิ์น อีกทั้งให้อาํนาจในการป้องกนัความลบัของ 
การสอบสวน  นอกจากนั้ น กฎหมายดังกล่าวยงักําหนดความผิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ได้แก่  

                                           
11 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Legal Empower,” . 
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กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐเรียกหรือรับผลประโยชน์ใด ๆ โดยปราศจากความเห็นชอบจากผูบ้งัคบับญัชา
เป็นการทัว่ไปหรือโดยเฉพาะ12  กรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงเรียกหรือรับผลประโยชน์ใด ๆ เพ่ือเป็น
การตอบแทนให้กระทาํการ ไม่กระทาํการ เร่งรัดหรือทาํให้ล่าช้า ช่วยเหลือหรือกีดกันขดัขวาง  
ในหน้าท่ีของตน13  นอกจากนั้นยงักาํหนดความผิดของเอกชนหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไม่มีหน้าท่ี
ตามกฎหมาย แต่ไดช่้วยเหลือหรือใชอิ้ทธิพลในการช่วยเหลือใหเ้อกชนรายใดไดป้ระโยชน์เก่ียวกบั
การเป็นคู่สัญญาซ้ือหรือจา้งกบัหน่วยงานของรัฐ14  อีกทั้งยงักาํหนดความผดิเก่ียวกบักรณีเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐมีทรัพยสิ์นท่ีไม่สามารถอธิบายถึงแหล่งท่ีมาของทรัพยสิ์นได้15 

3. The Elections Ordinance เป็นกฎหมายท่ีบัญญัติเพื่อเสริมสร้างความมั่นใจว่า 
การเลือกตั้งจะตอ้งดาํเนินการอย่างเป็นธรรม เปิดเผย สุจริตและปราศจากการกระทาํท่ีทุจริตและ 
ผิดกฎหมาย โดยนาํไปใชก้บัการเลือกตั้งผูบ้ริหารระดบัสูง สมาชิกสภานิติบญัญติั คณะกรรมการ
การเลือกตั้ งย่อย สมาชิกสภาตาํบล เป็นต้น โดยมีการกาํหนดการคุมควบการหาเสียงเลือกตั้ ง  
การควบคุมเงินบริจาคและการใชจ่้ายเงินของการเลือกตั้ง 

 
(2) โครงสร้างองคก์รและการดาํเนินงานขององคก์ร 
โครงสร้างองคก์รและการดาํเนินงานของคณะกรรมการ ICAC คณะกรรมการ ICAC 

มีวาระการดาํรงตาํแหน่งเป็นไปตามท่ีระบุไวใ้นคาํสั่งแต่งตั้งตามท่ีผูว้า่การฮ่องกงเห็นสมควร16  และ
จะตอ้งปฏิบติัภายใตค้าํสั่งและการควบคุมของผูว้า่การเกาะฮ่องกงเท่านั้น17 มีสาํนกังาน ICAC โดยมี
ผู ้อ ํานวยการสํานักงานเป็นผู ้รับผิดชอบการบริหารงานโดยข้ึนตรงต่อผู ้ว่าการฮ่องกง โดยมี
คณะกรรมาธิการท่ีปรึกษา (Advisory Committees) 4 คณะ เพ่ือกาํกบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์ร 
โดยไดรั้บการแต่งตั้งโดยผูว้่าการเกาะฮ่องกง และประธานกรรมการของทุกคณะมาจากพลเรือน
ทั้งส้ิน18 โดยคณะกรรมาธิการท่ีปรึกษาทั้ง 4 คณะไดแ้ก่  

                                           
12 The Prevention of Bribery Ordinance, Chapter 201, Section 3. 
13 The Prevention of Bribery Ordinance, Chapter 201 Section 4. 
14 The Prevention of Bribery Ordinance, Chapter 201 Section 5. 
15 The Prevention of Bribery Ordinance, Chapter 201 Section 10. 
16 Independent Commission against Corruption Ordinance, Chapter 204 Section 5 (3). 
17 Independent Commission against Corruption Ordinance, Chapter 204 Section 5 (2). 
18 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Checks and Balances,”  [Online]  

Accessed:25 December 2019. Available from::https://www.icac.org.hk/en/check/advisory/acoc/index.html. 
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1) คณะกรรมการท่ีปรึกษาด้านการทุจริต  (Advisory Committee on Corruption)  
มีหน้าท่ีควบคุมด้านการปฏิบัติการ ด้านบุคลากร และด้านการบริหารนโยบายของสํานักงาน  
ใหค้าํแนะนาํเก่ียวกบัการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีและการยกเลิกการแต่งตั้ง รับรายงานเก่ียวกบัการดาํเนินการ
ทางวินัย การพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปีของคณะกรรมการ กลัน่กรองและจดัส่งรายงาน
ประจาํปี รายงานปัญหาท่ีพบจากการปฏิบติัหนา้ท่ี19  

2) คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม (Operations Review 
Committee) เป็นคณะกรรมการหลกัในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการดาํเนินคดีหรือไม่ดาํเนินคดี
กบัผูก้ระทาํความผิด โดยมีหน้าท่ีรับรายงานขอ้มูลการร้องเรียนและวิธีการท่ีใชด้าํเนินการกบัเร่ือง
ร้องเรียน อีกทั้งรับรายงานความคืบหนา้เร่ืองร้องเรียนท่ีใชเ้วลานานกว่าหน่ึงปีหรือตอ้งการทรัพยากร
ในการสืบสวนจาํนวนมาก รับรายงานเก่ียวกบัหมายคน้และกรณีผูถู้กกล่าวหาถูกปล่อยตวัชัว่คราว 
เกินกว่าหกเดือน รับรายงานเร่ืองร้องเรียนท่ีดาํเนินการแลว้เสร็จและให้คาํแนะนาํว่าควรดาํเนินคดี 
ต่อหรือไม่ รับรายงานการฟ้องร้องคดีและผลการอุทธรณ์ ใหค้าํแนะนาํวา่ขอ้มูลท่ีอยูใ่นการสอบสวนใด
ท่ีจะถูกส่งต่อไปใหห้น่วยงานอ่ืนดาํเนินการต่อ20 

3) คณะกรรมการท่ีปรึกษาดา้นการป้องกนัการทุจริต (Corruption Prevention Advisory 
Committee) มีหนา้ท่ีรับรายงานเก่ียวกบัขั้นตอนและการดาํเนินการของหน่วยงานภาครัฐและเอกชน
ท่ีอาจนาํไปสู่การทุจริต และใหค้าํแนะนาํวิธีการแกไ้ขต่อไป21 

4) คณะกรรมการท่ีป รึกษาด้านชุมชนสัมพันธ์  (Citizens Advisory Committee on 
Community Relation) มีหน้าท่ีให้คาํแนะนําเก่ียวกบัการส่งเสริมการสนับสนุนจากประชาชนในการ
ต่อตา้นการทุจริต และใหค้าํแนะนาํเก่ียวกบัการใหค้วามรู้แก่ประชาชนในการต่อตา้นการทุจริต22  

สาํหรับการสืบสวนนั้น คณะกรรมการ ICAC มีอาํนาจแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ี โดยความเห็นชอบ
ของผูว้่าการฮ่องกง เพื่อช่วยเหลือคณะกรรมการ ICAC ในการสอบสวน23  เพื่อความคล่องตัว 

                                           
19 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Advisory Committee on Corruption,” 

[Online] Accessed:25 December 2019. Available from:: https://www.icac.org.hk/en/check/advisory/acoc/index.html. 
20 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “ Operations Review Committee,” 

[Online] Accessed:25 December 2019. Available from:: https://www.icac.org.hk/en/check/advisory/orc/index.html. 
21 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Corruption Prevention advisory Committee,” 

[Online] Accessed: 25 December 2019. Available from:: https://www.icac.org.hk/en/check/advisory/cpac/index.html. 
22 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Citizens Advisory Committee on Community 

Relation,” [Online] Accessed: 25 December 2019. Available from:: https://www.icac.org.hk/en/check/advisory/caccr/index.html. 
23 Independent Commission against Corruption Ordinance, Chapter 204 Section 8 (1). 
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และความรวดเร็วในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  โดยกระบวนการสืบสวนของ
คณะกรรมการ ICAC สามารถสรุปเป็นขั้นตอนไดด้งัน้ี 

1) ผูพ้บเห็นการกระทาํสามารถรายงานการกระทาํผิดต่อคณะกรรมการ ICAC ไดด้ว้ย
ตนเองท่ีสํานักงานใหญ่ ICAC หรือสํานักงานภูมิภาคของ ICAC หรือร้องเรียนผ่านโทรศัพท ์
จดหมาย หรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ แลว้แต่กรณี โดยเม่ือได้รับเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนจะถูก
พิจารณาทุกเร่ืองและทุกวนัโดยผูอ้าํนวยการของแผนกปราบปราม ซ่ึงหากพิจารณาแลว้เห็นว่า 
เร่ืองกล่าวหานั้นอยู่ภายใตอ้าํนาจของ ICAC และปรากฏหลกัฐานเบ้ืองตน้ว่าสมควรท่ีจะให้มีการ
สอบสวน เร่ืองดงักล่าวก็จะถูกส่งให้กบัแผนกสอบสวน แต่หากเห็นว่าเร่ืองกล่าวหาไม่อยู่ภายใต้
อาํนาจของ ICAC หรือไม่ปรากฏหลกัฐานเบ้ืองตน้ว่ามีการกระทาํความผิดจะส่งเร่ืองต่อไปยงั
คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม (Operations Review Committee)  
เพื่อตรวจสอบวา่ควรยติุเร่ืองหรือไม่24 

2) กระบวนการสอบสวนของคณะกรรมการ ICAC จะเร่ิมต้นเม่ือคณะกรรมการ 
ICAC ได้รับ เร่ืองกล่าวหาร้องเรียนกรณี เกิดการทุจริตของเจ้าหน้าท่ี ในภาครัฐห รือเม่ือ
คณะกรรมการ ICAC เห็นสมควรให้มีการสอบสวน ซ่ึงการดาํเนินการกบัเร่ืองกล่าวหาร้องเรียน 
จะเร่ิมตน้อยา่งรวดเร็วภายใน 48 ชัว่โมงนบัแต่ไดรั้บเร่ือง 

3) หน่วยปราบปราม (Operations Department) จะดาํเนินการพิจารณาเร่ืองกล่าวหา
ร้องเรียนเพื่อสรุปว่าเร่ืองดงักล่าวนั้นมีมูลให้ดาํเนินการต่อหรือไม่มีมูลให้ดาํเนินการต่อ หากพบว่า
ไม่มีมูล ก็จะตอ้งนําเร่ืองเสนอต่อคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม 
(Operations Review Committee) เพ่ือพิจารณาว่าควรยุติเร่ืองหรือไม่ต่อไป แต่หากปรากฏว่ามีมูล 
เร่ืองนั้ นก็จะถูกส่งต่อให้หน่วยสอบสวน  (Investigation Sections) เพื่อดําเนินการสอบสวน
ขอ้เท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้จึงรายงานความคืบหน้าแก่คณะกรรมการ
ตรวจสอบการปฏิบติังานดา้นการปราบปราม 

4) เม่ือสอบสวนเสร็จแลว้ ในลาํดับต่อมาก็จะตอ้งนําพยานหลกัฐานท่ีรวบรวมได้
เสนอต่อกระทรวงยติุธรรม (Department of Justice) เพื่อพิจารณาว่าจะดาํเนินคดีหรือไม่ดาํเนินคดี 

                                           
24 Jeremy Lo Kwok-chung, [ Online] ,, “ Combatting Corruption in Hong Kong,”  [ Online]  Accessed:  

5 November 2016. Available from:https://www.unafei.or.jp/publications/pdf/RS_No77/No77_05VE_Kwok-chung1.pdf. 
*  Assistant Director of Operations Department, Independent Commission against Corruption 

(ICAC), Hong Kong Special Administrative Region. 
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โดยพิจารณาจากพยานหลกัฐานท่ีคณะกรรมการ ICAC เสนอมา25 หากไม่ดาํเนินคดี ก็จะต้อง
รายงานต่อคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานดา้นการปราบปราม แต่หากดาํเนินคดีก็จะมีการ
ฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือตัดสินโทษผูก้ระทาํความผิดแล้วจึงรายงานต่อคณะกรรมการตรวจสอบ 
การปฏิบติังานดา้นการปราบปรามต่อไป 

5) เม่ือคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปรามได้พิจารณา 
ใหค้วามเห็นชอบแลว้จึงสามารถยติุเร่ืองได ้

 
(3) การควบคุมและตรวจสอบถ่วงดุล 26 
ระบบของการปราบปรามการทุจริตของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงได้วางระบบ

ตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการ ICAC ไวแ้ทบทุกดา้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในงาน
ด้านการปราบปราม  ได้มีคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม  
(The Operations Review Committee) (ORC) ทําหน้าท่ีในการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของ 
ICAC ซ่ึงรวมประธานแล้วมีทั้ งหมด 17 คน  โดยสมาชิก 4 คน  เป็นสมาชิกโดยตําแหน่ง คือ 
ผูอ้าํนวยการ ICAC ผูบ้ ัญชาการตาํรวจ เลขาธิการกระทรวงยุติธรรม ผูอ้าํนวยการฝ่ายบริหาร 
(เจา้หนา้ท่ีรัฐบาลกลาง) รวมถึงประธานกรรมการและกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนจากภาคประชาชนซ่ึงมี
คุณสมบัติท่ีเหมาะสมและมีความซ่ือสัตย์สุจริต โดยคณะกรรมการดังกล่าวจะมีการประชุม
โดยประมาณทุก 6 สัปดาห์ เพื่อพิจารณาตรวจสอบเร่ืองกล่าวหา เม่ือคณะกรรมการเห็นชอบแลว้ว่า
กรณีเร่ืองกล่าวหาเจา้หน้าท่ีของรัฐได้กระทาํการทุจริตมีมูลเพียงพอ คณะกรรมการก็จะแต่งตั้ง
เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานเพื่อดาํเนินการสืบสวนสอบสวนเร่ืองกล่าวหาต่อไป27 กรณีไม่รับดาํเนินการ
เร่ืองกล่าวหาใด หรือเร่ืองกล่าวหาใดไม่มีมูลหรือกรณีไม่ดาํเนินคดีจะตอ้งมีการรายงานไปยงั
คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปรามอีกคร้ังหน่ึงเพื่อการแสดงออกถึง 
ความโปร่งใสและการถ่วงดุลอาํนาจกนัและกนัของแต่ละฝ่าย โดยภายหลงัท่ีมีการสอบสวนเสร็จ
เรียบร้อยแลว้หากมีพยานหลกัฐานไม่เพียงพอท่ีจะดาํเนินคดี สํานวนการสอบสวนดงักล่าวจะถูก
พิจารณาและประเมินอีกคร้ังโดยคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม  

                                           
25 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “ Investigation,”  [ Online] 

Accessed: 25 December 2019. Available from:https://www.icac.org.hk/en/ops/work/op/index.html. 
26 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Balancing Forces,” [Online] . 

Accessed: : 25 December 2019. Available from:https://www.icac.org.hk/en/check/balance/index.html. 
27 Jeremy Lo Kwok-chung, [Online],, “Combatting Corruption in Hong Kong.” . 
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ซ่ึงเป็นองค์กรหน่ึงเดียวท่ีมีอํานาจในการยุติการสอบสวนได้28 จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการ
ตรวจสอบเป็นคณะกรรมการท่ีแต่งตั้ งข้ึนจากบุคคลภายนอกเพื่อมาร่วมพิจารณาเร่ืองกล่าวหา 
รวมถึงกรณีท่ีเลขาธิการกระทรวงยติุธรรม (Secretary of Justice) มีการสั่งไม่ฟ้องหรือไม่ดาํเนินคดี 
คณะกรรมการชุดน้ีก็จะตอ้งทาํหนา้ท่ีเป็นผูก้ลัน่กรองเร่ืองวา่สมควรตอ้งดาํเนินการสืบสวนเพิ่มเติม
หรือไม่ 

นอกจากน้ี ยงัมีระบบการแบ่งแยกอาํนาจในการสืบสวนออกจากอาํนาจในการฟ้องคดี 
ซ่ึงคณะกรรมการ ICAC ไม่มีอาํนาจฟ้องคดีด้วยตนเอง แต่อาํนาจในการฟ้องคดีหรือไม่จะเป็น
อาํนาจของเลขาธิการกระทรวงยุติธรรมเท่านั้ น และหากไม่ดาํเนินการฟ้องคดีจะต้องรายงาน 
ใหค้ณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานดา้นการปราบปรามพิจารณาอีกคร้ัง 

 
3.1.2  กฎหมาย The Prevention of Corruption Act ขององค์กร Corruption Practice 

Investigation Bureau (CPIB) ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ 
Corruption Practice Investigation Bureau (CPIB)  เป็นหน่ึงในองคก์รปราบปรามการ

ทุจริตท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในโลก เป็นหน่วยงานท่ีมีการดาํเนินการโดยอิสระ ทาํหน้าท่ีสืบสวนสอบสวน
และป้องกนักรณีการทุจริตทั้งในภาครัฐและภาคเอกชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์29 ซ่ึงเป็นประเทศ 
ท่ีมีองคก์รปราบปรามการทุจริตท่ีประสบความสําเร็จในการปฏิบติังานอย่างมาก โดยสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ได้รับการจดัอนัดับให้เป็นประเทศท่ีมีดัชนีการรับรู้การทุจริตมากเป็นอนัดับท่ี 3 ร่วม  
จาก 180  ประเทศในปี 2018 (พ.ศ. 2561)30  ซ่ึงเป็นการทาํสํารวจโดยองค์กรความโปร่งใสสากล 
(Transparency International: TI) ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นควรนาํมาศึกษาเพื่อเป็นขอ้มูลในการวิเคราะห์
เปรียบเทียบกบัประเทศไทยต่อไป 

(1)  ประวติัความเป็นมา 
การทุจริตเร่ิมเติบโตข้ึนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ในยคุล่าอาณานิคม ในปี 1937 (พ.ศ. 2480) 

มีการออกกฎหมายต่อตา้นการคอร์รัปชั่นเป็นคร้ังแรกด้วยการออกกฎหมายป้องกันการทุจริต  
(The Prevention of Corruption Ordinance (POCO)) โดยมีหลกัการ คือ การป้องกนัการติดสินบน
และค่าคอมมิชชัน่ในธุรกิจภาครัฐและเอกชน อยา่งไรก็ตามรัฐบาลอาณานิคมของประเทศองักฤษ
ลม้เหลวในการควบคุมการคอร์รัปชัน่เน่ืองจากกฎหมาย POCO และแผนกต่อตา้นการทุจริต (Anti-

                                           
28 Hong Kong Independent Commission Against Corruption, “Investigation.”. 
29 Corruption Practice Investigation Bureau, “Introduction,” [Online] Accessed: 3 January 2020. 

Available from: https://www.cpib.gov.sg/about-us/introduction. 
30 Transparent International, “Table of Results: Corruption Perceptions Index 2018”. 
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Corruption Branch (ACB)) ภายใต้กรมสอบสวนคดีอาญา (Criminal Investigation Department 
(CID)) ซ่ึงเป็นหน่วยงานหลกัในการสอบสวนคดีทุจริตค่อนขา้งไม่มีประสิทธิภาพ โดยกฎหมาย 
POCO กาํหนดความผิดเพียงสามกรณี และให้อาํนาจในการสอบสวนท่ีจาํกดั เป็นผลให้เจา้หน้าท่ี
สอบสวนไม่สามารถยบัย ั้งการทุจริตไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ต่อมากฎหมาย POCO ไดมี้การแกไ้ข
ในปี 1946 (พ.ศ. 2489) โดยเพิ่มเติมความผดิใหม้ากข้ึนและใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีในการจบักุมและคน้ 
แต่อย่างไรก็ตามดว้ยขอ้จาํกดัในดา้นบุคลากรทาํให้แผนกต่อตา้นการทุจริต (ACB) ยงัปฏิบติังาน 
ไม่ไดผ้ล จนกระทัง่ไดมี้เหตุการณ์ปลน้ฝ่ินมูลค่า 400,000 เหรียญ โดยมีเจา้หน้าท่ีตาํรวจร่วมปลน้
ดว้ย ซ่ึงหน่วยต่อตา้นการทุจริต (ACB) ไดสื้บสวนและต่อมาสามารถลงโทษตาํรวจบางคนได ้แต่ก็
ไม่สามารถหาพยานหลกัฐานเอาผิดกบัตาํรวจบางคนได ้ความลม้เหลวในการต่อตา้นการทุจริต
ดังกล่าวเป็นผลให้มีการก่อตั้ งหน่วยงาน Corrupt Practices Investigation Bureau หรือ CPIB ข้ึน 
ในปี ค.ศ. 1952 (พ.ศ. 2495) ซ่ึงเป็นองคก์รอิสระ ทาํหน้าท่ีในการสืบสวนสอบสวนและป้องกนั 
การทุจริตของสาธารณรัฐสิงคโปร์ โดยแยกเป็นเอกเทศจากกรมตาํรวจ โดยในระยะเร่ิมตน้ CPIB 
เป็นเพียงองคก์รเลก็ ๆ ท่ีดาํเนินการดว้ยเจา้หนา้ท่ีเพียง 13 คน เท่านั้น 

และต่อมาเกิดจุดเปล่ียนข้ึนโดยสิงคโปร์ได้ปกครองตนเองสําเร็จ และนายลีกวนย ู
ได้นําพรรค “The People’s Action Party (PAP)” เข้ารับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีในปี ค.ศ. 1959 
(พ.ศ. 2502) โดยรัฐบาลได้มุ่งมั่นในการปราบปรามการกระทาํทุจริตของเจ้าหน้าท่ีอย่างจริงจัง 
เจา้หน้าท่ีหลายคนถูกปลดจากตาํแหน่ง และอีกหลายคนก็ลาออกจากตาํแหน่งเพื่อหลีกเล่ียงการ
สืบสวนสอบสวน การกระทาํท่ีชดัเจนและหนักแน่นของ CPIB ส่งผลให้ประชาชนเกิดความมัน่ใจ
ในประสิทธิภาพของหน่วยงานและเจตนารมณ์ของรัฐบาลในการจัดการกับปัญหาการทุจริต 
ในสาธารณรัฐสิงคโปร์มากข้ึน 

ในเร่ืองของการปฏิบัติภารกิจเก่ียวกับการจัดการปัญหาการทุจริตในสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ CPIB มุ่งดาํเนินการทั้งหมด 3 ประการหลกั อนัไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึง สร้างความเขม้แขง็
ในการปฏิบัติตามอาํนาจหน้าท่ีให้มีประสิทธิภาพ โดยการปรับปรุงทักษะของเจ้าหน้าท่ีและ
มาตรฐานของการสืบสวนสอบสวน การใชเ้ทคโนโลยีท่ีทนัสมยั รวมถึงการรวบรวมและนาํเสนอ
พยานหลักฐานทางดิจิตอลท่ีอยู่ในอุปกรณ์คอมพิวเตอร์และอิเล็กทรอนิกส์  ประการท่ีสอง  
สร้างเครือข่ายและผสานความร่วมมือทั้งในประเทศและระดบันานาชาติเพ่ือเสริมสร้างมาตรการ
ป้องกันการทุจริต และประการสุดท้าย เน้นการเรียนรู้ การฝึกฝน การทาํงานเป็นกลุ่ม การจัด
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กระบวนการและระบบท่ีดี เพื่อพัฒนาความสามารถของหน่วยงานให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลมากยิง่ข้ึน31 

สาํหรับภารกิจหลกัขององคก์ร CPIB ไดแ้ก่ (1) การรับเร่ืองร้องเรียนและสืบสวนกรณี
มีการคาํร้องเก่ียวกบัการทุจริตทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน (2) การสืบสวนกรณีเก่ียวกบัการประพฤติ
มิชอบของเจา้หนา้ท่ีรัฐซ่ึงเก่ียวพนัการการทุจริต รวมถึงการรายงานกรณีดงักล่าวให้หน่วยงานนั้น
ทราบเพื่อดําเนินการลงโทษทางวินัย (3) การป้องกันการทุจริตในภาครัฐโดยการตรวจสอบ
กระบวนการปฏิบติังานเพื่อลดโอกาสการเกิดการทุจริต (4) ปกป้องความเป็นหน่ึงเดียวกนัของ
ภาครัฐและสนบัสนุนธุรกรรมท่ีปราศจากการทุจริตในเอกชน จะเห็นไดว้า่สาํนกังาน CPIB นั้นเป็น
องคก์รปราบปรามการทุจริตท่ีเนน้หนกัในดา้นการสืบสวนโดยเฉพาะ โดยมีฝ่ายสืบสวนสอบสวน
ขององคก์รทาํหนา้ท่ีหลกัภายใตก้รอบของกฎหมาย The Prevention of Corruption Act 

 
(2) โครงสร้างองคก์รและการดาํเนินงานขององคก์ร 
CPIB  เป็นองคก์รภายใตส้าํนกันายกรัฐมนตรี32 ประกอบดว้ย 3 แผนกหลกั ไดแ้ก่33 
1. แผนกปราบปราม (The Operation Department) 
แผนกปราบปรามประกอบดว้ย 2 หน่วยงานหลกั ไดแ้ก่ หน่วยข่าวกรอง ทาํหน้าท่ี

รวบรวมและตรวจสอบขอ้มูลในการสนับสนุนการสืบสวนของแผนกสืบสวน และหน่วยการ
จดัการและสนับสนุน ทาํหน้าท่ีช่วยเหลือการดาํเนินการต่าง ๆ เช่น จบักุมและคุม้กันผูก้ล่าวหา  
ยดึและตรวจสอบพยานเอกสาร รวมถึงการใชก้ารหาพยานหลกัฐานโดยวิธีพิเศษ เช่น การใชเ้คร่ือง
จบัเทจ็ และการพิสูจน์หลกัฐานดา้นคอมพิวเตอร์ในการสนบัสนุนแผนกสืบสวน  

2. แผนกกิจการองคก์ร (The Corporate Affairs Department) 
แผนกกิจการองคก์รประกอบดว้ย 4 หน่วย ไดแ้ก่ 1. หน่วยจดัการและพฒันาบุคลากร 

ทาํหน้าท่ีออกแบบ ทบทวนและนํากลยุทธ์ด้านทรัพยากรบุคคลใช้สอดคล้องกับกลยุทธ์ของ
สํานักงาน และพฒันาบุคลากร 2. หน่วยการเงินและบริหาร ทาํหน้าท่ีรับผิดชอบด้านการเงิน,  
การจดัซ้ือ และสินทรัพยข์องสํานักงาน และจดัการด้านการบริการและสนับสนุนต่างๆ รวมถึง 

                                           
31 Corruption Practice Investigation Bureau, “Our Heritage,” [Online] Accessed: 2 January 2020. 

Available from: https://www.cpib.gov.sg/about-cpib/our-heritage. 
32 Koh Teck Hin, “ Investigation and Prosecution of Corruption Offences,”  [Online]  Accessed:  

2 January 2020. Available from: https://www.unafei.or.jp/publications/pdf/RS_No83/No83_18VE_Koh2.pdf. 
33 Corruption Practice Investigation Bureau, “ Organisation Structure”  [ Online]  Accessed:  

2 January 2020 Available from: https://www.cpib.gov.sg/about-us/our-work/organisational-structure. 
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การจดัหา ดูแลและพฒันาส่ิงอาํนวยความสะดวกของสํานักงาน 3. หน่วยการวางแผน นโยบาย 
และองคก์รสัมพนัธ์ ทาํหน้าท่ีรับผิดชอบการวางแผนกลยุทธ์การพฒันาองคก์รและความเป็นเลิศ
ขององคก์ร ทบทวนนโยบายและประสานงานนโยบายเก่ียวกบัการต่อตา้นการทุจริตในระดบัสากล
ขบัเคล่ือนการศึกษาและเผยแพร่ความพยายามต่อตา้นการคอร์รัปชัน่ 4. ฝ่ายเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ทาํหนา้ท่ีรวบรวมและนาํเทคโนโลยมีาใชป้ระโยชน์เพื่อสนบัสนุนการปฏิบติังาน  

3. แผนกสืบสวน (The Investigation Department) 
แผนกสืบสวนเป็นแผนกท่ีทาํหน้าท่ีหลกัขององค์กร CPIB โดยทาํหน้าท่ีสืบสวน

ความผิดภายใต้กฎหมาย The Prevention of Corruption Act โดยจะแบ่งการสืบสวนออกเป็น  
4 สาขาเช่ียวชาญเฉพาะ คือ (1) สาขาเช่ียวชาญการสืบสวนภาครัฐ (2) สาขาเช่ียวชาญการสืบสวน
ภาคเอกชน ท่ีรับผิดชอบเฉพาะคดีทุจริตในภาครัฐและเอกชน (3) สาขาการสืบสวนทางการเงิน 
ดูแลเร่ืองการสืบสวนการฟ้องเงินและทุจริตขา้มชาติ และ (4) สาขาการสืบสวนทั่วไป โดยจะ
สืบสวนคดีทุจริตแบบวนัต่อวนั  

เม่ือได้ดาํเนินการสืบสวนจนเสร็จส้ินแลว้สํานวนการสืบสวนดังกล่าวพร้อมด้วย
พยานหลักฐานทั้ งหมดก็จะถูกส่งไปให้พนักงานอัยการเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบเป็น 
ลายลกัษณ์อกัษรว่าจะดาํเนินการฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีต่อไป สําหรับสํานวนการสืบสวนท่ีสมบูรณ์ 
จะถูกส่งไปยงัพนกังานอยัการเพื่อพิจารณาประกอบกบัพยานหลกัฐานท่ีหามาได ้แต่หากเป็นกรณีท่ีมี
พยานหลกัฐานท่ีไม่เพียงพอท่ีจะสามารถสนับสนุนให้มีการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาความ 
ในศาลได ้กรณีเช่นน้ีจะถูกส่งไปใหก้บัผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อพิจารณาลงโทษ
ทางวินยั 

สําหรับกระบวนการสืบสวนกรณีมีการกระทาํทุจริตของเจา้หน้าท่ีของรัฐเจา้หน้าท่ี 
CPIB จะทาํงานร่วมกนักบัหลายหน่วยงานทั้งหน่วยงานของรัฐและเอกชนเพ่ือจุดประสงคใ์นการ
รวบรวมพยานหลกัฐานและขอ้มูลท่ีจาํเป็นเพื่อนํามาพิสูจน์ขอ้กล่าวหา ทั้งน้ี หากหน่วยงานอ่ืน
ตรวจพบการทุจริตของเจา้หน้าท่ีของรัฐ เร่ืองนั้นก็จะถูกส่งต่อมาให้เจา้หน้าท่ี CPIB ดาํเนินการ
สืบสวน34  ซ่ึงสาํนกังาน CPIB จะดาํเนินการสืบสวนของเจา้หนา้ท่ี CPIB  จะเร่ิมตน้ข้ึนภายหลงัจาก
มีการกล่าวหาร้องเรียนมายงัสาํนกังาน CPIB  เร่ืองร้องเรียนการทุจริตทั้งหมดท่ีไดรั้บจะถูกส่งไปยงั
คณ ะก ร รม ก ารป ระ เมิ น เร่ื อ ง ร้ อ ง เรี ยน  (The Complaints Evaluation Committee (CEC))  
โดยคณะกรรมการประเมินเร่ืองร้องเรียนมีหนา้ท่ีพิจารณาและคดักรอง ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าว
จะตอ้งตรวจสอบและเป็นผูพ้ิจารณาว่าเร่ืองร้องเรียนนั้นอยูใ่นอาํนาจของสาํนกังาน CPIB หรือไม่ 
                                           

34 Corruption Practice Investigation Bureau, “Other Organisation Cpib Works with During Investigation,” 
[Online] Accessed: 3 January 2020 Available from: https://www.cpib.gov.sg/about-us/organisations-we-work-closely. 
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และรวมถึงเร่ืองร้องเรียนนั้นมีมูลเพียงพอสําหรับการดาํเนินการสืบสวนหรือดาํเนินการอย่างอ่ืน
หรือไม่ หากเร่ืองร้องเรียนนั้นไม่อยู่ในอาํนาจของสํานักงาน CPIB หรือเร่ืองร้องเรียนนั้นไม่มีมูล
เพียงพอสาํหรับการดาํเนินการสืบสวนหรือดาํเนินการอยา่งอ่ืน เร่ืองร้องเรียนดงักล่าวจะถูกส่งไปยงั
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง หากเร่ืองกล่าวหามีความไม่ชดัเจน ไม่มีพยานหลกัฐานในเบ้ืองตน้เจา้หนา้ท่ี 
CPIB ก็จะไม่สามารถดาํเนินการต่อได้35 สําหรับการฟ้องดาํเนินคดี อาจกล่าวไดว้่า เจา้หนา้ท่ี CPIB 
และพนกังานอยัการมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งใกลชิ้ด โดยกฎหมายกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ี CPIB จะตอ้ง
ปฏิบติังานร่วมกบัอยัการในการดาํเนินกระบวนการสืบสวนกรณีมีการทุจริตโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ทุกกรณีเพ่ือการปราบปรามการทุจริตเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงเจา้หน้าท่ี CPIB จะฟ้องคดี 
ต่อศาลไดก้โ็ดยความเห็นชอบจากพนกังานอยัการเท่านั้น36 

จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า สํานักงาน CPIB  เป็นองคก์รหน่ึงเดียวท่ีรับผิดชอบเก่ียวกบั
การสืบสวนกรณีความผิดเก่ียวกับการทุจริตและการให้ สินบนของสาธารณรัฐสิงคโปร์  
โดยสํานักงาน CPIB มีหน้าท่ีรับเร่ืองร้องเร่ืองกล่าวหาเจา้หน้าท่ีของรัฐและสืบสวนกรณีท่ีมีการ
กล่าวหาว่าเป็นการกระทาํความผิดเก่ียวกบัการทุจริต โดยการสืบสวนจะเนน้ไปท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ซ่ึงเป็นผูท้าํหนา้ท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายและเจา้หนา้ท่ีซ่ึงดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ท่ีมีโอกาสสูงอนัเอ้ือต่อการ
กระทาํทุจริตได้ง่าย ซ่ึงหากพิจารณาจากกระบวนการสืบสวนของ CPIB อาจกล่าวได้ว่าการท่ี
สํานักงาน CPIB ได้จดัให้มีคณะกรรมการหน่ึงคณะซ่ึงแต่งตั้งโดยผูอ้าํนวยการ CPIB ทาํหน้าท่ี 
ในการตรวจสอบและพิจารณาเร่ืองกล่าวหาในเบ้ืองตน้ไดเ้ลยว่าเร่ืองดงักล่าวอยูใ่นขอบเขตอาํนาจ
ของสาํนกังาน CPIB หรือไม่ โดยไม่ตอ้งส่งเร่ืองข้ึนไปให้ผูอ้าํนวยการ CPIB เป็นผูใ้หค้วามเห็นชอบ
ในการรับและพิจารณาเร่ืองกล่าวหานั้น ทาํให้กระบวนการในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี CPIB 
ในการจะเร่ิมดาํเนินการสืบสวนเป็นไปดว้ยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
 

(3)  การควบคุมและตรวจสอบถ่วงดุล 
พิจารณาในแง่ของระบบการตรวจสอบการทาํงานของสํานักงาน CPIB นั้น พบว่า 

สํานักงาน CPIB นั้นปฏิบัติงานโดยข้ึนตรงสํานักนายกรัฐมนตรีของประเทศโดยตรง โดยทาง
สาํนกังาน CPIB จะรายงานต่อนายกรัฐมนตรีเท่านั้น ซ่ึงสาํนกังานดงักล่าวอา้งว่า การกาํหนดเช่นน้ี
จะส่งผลให้การปฏิบติัภารกิจต่างๆ ของสํานักงานเป็นไปอย่างอิสระ ซ่ึงหน่วยงานอ่ืนไม่สามารถ 

                                           
35 Corruption Practice Investigation Bureau, “Management of Corruption Complaints” [Online] Accessed: 

3 January 2020 Available from: https://www.cpib.gov.sg/about-corruption/management-of-corruption-complaints. 
36 Hin, K. T., “Investigation and Prosecution of Corruption Offences.” *  Koh Teck Hin is Deputy Director 

(Operations), Corrupt Practices Investigations Bureau, Singapore. 
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จะเขา้แทรกแซงในการทาํงานได ้เพราะฉะนั้นกระบวนการตรวจสอบการทาํงานของสํานักงาน 
CPIB จะถูกประเมินและพิจารณาโดยสาํนกันายกรัฐมนตรีเท่านั้น 

นอกจากน้ี ในประเด็นเก่ียวกบัเร่ืองงานสืบสวนของสาํนกังาน CPIB  ตามท่ีไดก้ล่าว
ไปแลว้ สาํนกังาน CPIB ไม่มีผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายในสาํนกังาน จึงตอ้งข้ึนกบัสาํนกังานอยัการ
สู ง สุ ด  (The Attorney-General’s Chambers)  สํ าห รับ คําแน ะนํ าท างก ฎห ม าย  โด ย  CPIB  
เป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นการสืบสวนคดีทุจริต แต่ก็ยงัตอ้งการผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายจากสํานักงาน
อัยการสูงสุด และทาํงานร่วมกับในการพิจารณาวิเคราะห์พยานหลักฐานว่าสามารถฟ้องร้อง
ผูก้ระทาํความผิดต่อศาลไดห้รือไม่ แมก้ระทัง่คดีอยูใ่นระหว่างการพิจารณาของศาลแลว้ เจา้หนา้ท่ี 
CPIB ก็ยงัคงทาํงานร่วมกบัอยัการในการนาํเสนอพยานหลกัฐานต่อศาล37  อีกทั้ง ในการฟ้องร้อง
ดาํเนินคดีกับผูถู้กกล่าวหาในขอ้หากระทาํการทุจริตตามกฎหมายดังกล่าวนั้ น เจา้หน้าท่ี CPIB  
ไม่มีอาํนาจฟ้องดว้ยตนเองแต่จะดาํเนินการฟ้องร้องไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บความยินยอมโดยชดัแจง้จาก
สาํนกังานอยัการสูงสุดเท่านั้น38  หากมีความเห็นตรงกนั ก็สามารถดาํเนินการฟ้องร้องผูถู้กกล่าวหา
ในศาลได ้โดยเจา้หนา้ท่ี CPIB จะทาํงานร่วมกนักบัพนกังานอยัการในการนาํเสนอพยานหลกัฐาน 
ท่ีไดจ้ากการสืบสวนต่อศาลเพื่อให้ศาลพิจารณา ซ่ึงหมายความว่า สํานกังาน CPIB ไม่ไดมี้อาํนาจ
เบ็ดเสร็จในตวัเองแต่ยงัตอ้งได้รับการตรวจสอบ (Check and Balance) จากสํานักงานอยัการอีก
ชั้นหน่ึงก่อน 

 
3.1.3 กฎหมาย Independent Commission Against Corruption Act ขององคก์ร Independent  

Commission Against Corruption (ICAC) ของรัฐนิวเซาทเ์วลส์ เครือรัฐออสเตรเลีย 
สําหรับคณะกรรมการอิสระต่อตา้นการคอร์รัปชัน่ (Independent Commission Against 

Corruption (ICAC)) ของรัฐนิวเซาทเ์วลส์ เครือรัฐออสเตรเลียท่ีผูเ้ขียนเลือกนาํมาศึกษานั้น เน่ืองจาก
เครือรัฐออสเตรเลียไดรั้บการจดัอนัดบัให้เป็นประเทศท่ีมีดชันีการรับรู้การทุจริตมากเป็นอนัดบัท่ี 
13 จาก  180  ประเทศในปี  201839  ซ่ึ งเป็นการทําสํ ารวจโดยองค์กรความโปร่งใสสากล 
(Transparency International: TI) และได้รับการขนานนามจากหลายประเทศทั่วโลกว่ามีองค์กร
ปราบปรามการทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพมาตลอด นอกจากน้ี รัฐนิวเซาทเ์วลส์ของเครือรัฐออสเตรเลีย
ได้จัดตั้ งองค์กร ICAC ข้ึนมาโดยนํารูปแบบและช่ือเรียกองค์กรตามสํานักงาน  Independent 
Commission Against Corruption ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนมาเป็น

                                           
37 Ibid. 
38 Corruption Practice Investigation Bureau, “Organisation Structure”. 
39 Transparent International, “Table of Results: Corruption Perceptions Index 2018”. 
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ตน้แบบในการดาํเนินตามจนประสบความสําเร็จในการจดัการกับปัญหาการทุจริตในประเทศ  
ด้วยเหตุน้ี ผูเ้ขียนจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาถึงประวติัความเป็นมา รวมถึงรูปแบบการทาํงาน
เก่ียวกับงานด้านสืบสวนขอ้เท็จจริงกรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํความผิด และการควบคุมและ
ตรวจสอบ เพื่อนาํมาเปรียบเทียบกบัอีกสองประเทศท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ 

 
(1) ประวติัความเป็นมา 
ในช่วงปลายทศวรรษท่ี 1980 เกิดความกังวลของประชาชนเก่ียวกับความซ่ือสัตย ์

ในภาครัฐของรัฐนิวเซาท์เวลส์ เน่ืองจากมีการทุจริตในหมู่รัฐมนตรี ศาล และตาํรวจระดับสูง40 
Independent Commission Against Corruption (ICAC) แห่งรัฐนิวเซาท์เวลส์จึงได้ถูกก่อตั้งข้ึนในปี 
ค.ศ. 1989 โดยคณะรัฐบาลของรัฐนิวเซาทเ์วลส์เพื่อตอบสนองต่อความกงัวลของประชาชนในเร่ือง
ความโปร่งใสในการบริหารราชการในรัฐนิวเซาทเ์วลส์ ซ่ึงดาํเนินการภายใตก้ฎหมาย Independent 
Commission Against Corruption Act 1988 โดยคณะกรรมการ ICAC มีหนา้ท่ีหลกัคือ 1.เพื่อสืบสวน
และเปิดโปงการกระทาํทุจริตของหน่วยงานรัฐในรัฐนิวเซาท์เวลส์ 2. ป้องกันการทุจริตอย่าง
กระตือรือร้นผา่นการใหค้าํปรึกษา และใหค้วามช่วยเหลือ 3. ใหค้วามรู้แก่ประชาชนและหน่วยงาน
ของรัฐในรัฐนิวเซาทเ์วลส์เก่ียวกบัการทุจริตและผลของการทุจริต 41 ขอบเขตอาํนาจในการปฏิบติังาน
ของสาํนกังาน ICAC ดงักล่าวน้ีคลอบคลุมหน่วยงานในภาครัฐทั้งหมดของรัฐนิวเซาทเ์วลส์ รวมไปถึง
ลูกจา้งในหน่วยงาน กระทรวง สภาทอ้งถ่ิน สมาชิกรัฐสภา รัฐมนตรี คณะตุลาการและผูว้่าการรัฐ42  
ยกเวน้แต่สถาบนัตาํรวจเท่านั้น เน่ืองจากสถาบนัตาํรวจมีหน่วยงานท่ีเรียกว่า The Police Integrity 
Commission (PIC) เป็นผู ้ตรวจสอบดูแล  โดยหน่วยงานดังกล่าวน้ีจะรับผิดชอบในส่วนของ 
คาํร้องเรียนเก่ียวกบัการกระทาํและประพฤติมิชอบของตาํรวจแห่งรัฐนิวเซาทเ์วลส์โดยเฉพาะ43   

 

                                           
40 ICAC New South Wales, “ History,”  [ Online]  Accessed:  4 January 2020.  Available from: 

https://www.icac.nsw.gov.au/about-the-nsw-icac /overview/history. 
41 ICAC New South Wales, “Overview,”  [Online]  Accessed: 4 January 2020. Available from: 

https://www.icac.nsw.gov.au/about-the-nsw-icac/overview. 
42 ICAC New South Wales, “Overview”. 
43 John Pritchard, “Introduction to the New South Wales Independent Commission against Corruption,” [Online] 

Accessed: 4 January 2020. Available from: https://www.unafei.or.jp/publications/pdf/RS_No69/No69_24VE_Pritchard1.pdf. 
* John Pritchard คือ อดีตผูด้าํรงตาํแหน่งผูรั้กษาการแทนประธานกรรมาธิการ ICAC เมืองซิดนีย ์

ประเทศออสเตรเลีย. 
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(2) รูปแบบการดาํเนินการองคก์ร 
คณะกรรมการ ICAC เป็นหน่วยงานอิสระ โดยจะถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการ

รัฐสภา สํานักงาน ICAC แห่งรัฐนิวเซาท์เวลส์แบ่งหน่วยงานภายในสํานักงานออกเป็น 4 หน่วย 
ได้แก่  หน่วยสืบสวน  (Investigation) หน่วยการป้องกันการทุจริต  (Corruption Prevention)  
หน่วยบริการความร่วมมือ (Corporate Services) และหน่วยกฎหมาย (Legal)44  

สําหรับงานดา้นการสืบสวนของหน่วยสืบสวนนั้น ตามกฎหมาย The Independent 
Commission Against Corruption Act ในปี 2015 ท่ีผ่านมา ซ่ึงกําหนดขอบเขตงานสืบสวนของ
สํานักงาน  ICAC ให้กวา้งและคลอบคลุมมากข้ึน โดย สํานักงาน ICAC มีอาํนาจรับพิจารณา 
วิเคราะห์และคน้หาขอ้มูลท่ีจาํเป็นในเบ้ืองตน้อนัเก่ียวกบัเร่ืองกล่าวหาท่ีเก่ียวกบัการกระทาํทุจริต
ทั่วไปได้ รวมไปจนถึงการกระทําท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้ งในรัฐนิวเซาท์เวลส์ซ่ึงเช่ือมโยงกับ
อาชญากรรมประเภทการใชจ่้ายเงินในการเลือกตั้ง (Election Funding) การเลือกตั้ง (Election) และ
การวิ่งเตน้ในการเลือกตั้งโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย (Lobbying) จากนั้นจึงส่งเร่ืองให้กบัฝ่ายประเมิน 
(Assessment Panel) เพื่อทาํการประเมินและมีมติวา่ควรจะจดัการกบัเร่ืองดงักล่าวนั้นอยา่งไร 

การสืบสวนของสํานักงาน ICAC ดังกล่าวน้ีค่อนขา้งมีความหลากหลายเน่ืองจาก 
ความแตกต่างในรายละเอียดเก่ียวกับการกระทุจริตซ่ึงมีตั้ งแต่เร่ืองท่ีเล็กน้อยไปจนถึงเร่ืองท่ีมี 
ความซับซ้อนมาก หรือเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนในอดีตท่ีผ่านมาหรือกาํลงัเกิดข้ึนในปัจจุบัน ฉะนั้ น 
มาตรการในการแสวงหาขอ้เท็จจริงของคณะกรรมาธิการ ICAC จึงตอ้งใชท้ั้งวิธีการซ่ึงปกปิดเป็น
ความลบัและวิธีการท่ีเปิดเผย ซ่ึงทาํให้กลยุทธ์และเทคนิคในการสืบสวนจึงแตกต่างกันไปตาม 
แต่ละกรณีขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน นอกจากน้ี ในการสืบสวนของสํานักงาน ICAC ยงัมีจุดท่ีแตกต่าง
จากองคก์รปราบปรามการทุจริตในประเทศอ่ืน ๆ โดยมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการไต่สวนสาธารณะ 
(Public Hearing) และการบังคบัให้มีการตรวจสอบ (Compulsory Examinations) เป็นการเฉพาะ 
ทั้งน้ี คณะกรรมาธิการสามารถกาํหนดให้มีการไต่สวนสาธารณะหรือการบงัคบัใหมี้การตรวจสอบ
ไดต้ามท่ีเห็นสมควรแลว้แต่กรณีไดโ้ดยถือเป็นส่วนหน่ึงของการสืบสวน ซ่ึงทาํให้กระบวนการ
ตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐของเจา้หน้าท่ีของรัฐนิวเซาท์เวลส์ประสบผลสําเร็จอยู่ในเกณฑ์ท่ีดี 
มาโดยตลอด45 

                                           
44 ICAC New South Wales, “ Organizational Structure,”  [ Online]  Accessed:  4 January 2020. 

Available from: https://www.icac.nsw.gov.au/about-the-nsw-icac/organisational-structure. 
45 ICAC New South Wales, “Functions of the lcac,” [Online] Accessed: 4 January 2020. Available 

from: https://www.icac.nsw.gov.au/ about-the-nsw-icac /overview/functions-of-the-icac. 
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ส่วนในขั้นตอนการสืบสวนของสาํนกังาน ICAC ตั้งแต่รับเร่ืองถึงดาํเนินการเสร็จส้ิน
กระบวนการ สรุปขั้นตอนได ้ดงัน้ี 

สําหรับขั้นตอนแรก เม่ือสํานักงาน ICAC รับเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนอันเก่ียวกับ 
การกระทาํท่ีตอ้งสงสัยว่าเป็นการทุจริต46  สํานักงาน ICAC  จะดาํเนินการบนัทึกเร่ืองกล่าวหานั้น
ลงในฐานขอ้มูลเพื่อเป็นการยนืยนัว่าทางสาํนกังานไดรั้บทราบเร่ืองกล่าวหานั้นแลว้ จากนั้นสาํนกังาน 
ICAC จะมีการสอบถามไปถึงผูก้ล่าวหาเพื่อขอขอ้มูลเพิ่มเติมท่ีจาํเป็น หากพิจารณาแลว้เร่ืองนั้น 
อยูใ่นเขตอาํนาจของสาํนกังาน ICAC ก็จะรวบรวมเพื่อส่งใหก้บัคณะกรรมการประเมิน (The ICAC 
Assessment Panel) ใหค้วามเห็นชอบวา่ตอ้งดาํเนินการต่อหรือไม่ อยา่งไร 

ต่อมาขั้นตอนท่ีสอง จะเขา้สู่ขั้นตอนการพิจารณาเพื่อดาํเนินการเก่ียวกบัเร่ืองกล่าวหา
ในเบ้ืองตน้โดยคณะกรรมการประเมิน ซ่ึงผลของการพิจารณามีไดห้ลายประการ ดงัน้ี47 

1. พิจารณาเร่ืองร้องเรียนทุกเร่ืองเพ่ือตัดสินใจว่าจะดําเนินการเร่ืองร้องเรียนนั้ น
อยา่งไร 

2. ส่งเร่ืองท่ีไม่อยูภ่ายใตอ้าํนาจของสาํนกังาน ICAC  ไปยงัหน่วยงานอ่ืนท่ีรับผดิชอบ 
เช่น ส่งเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับเจ้าหน้าท่ีตาํรวจกระทําทุจริตให้กับ Law Enforcement Conduct 
Commission 

3. มีมติไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการต่อเน่ืองจากเร่ืองดงักล่าวนั้นไม่ไดเ้ป็นเร่ืองการกระทาํ
ทุจริตตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย The Independent Commission Against Corruption Act 1988 

4 สอบถามไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสืบสวนและรายงานกลบัมายงัสาํนกังาน 
ICAC ซ่ึงหน่วยงานดังกล่าวต้องมีความสามารถในการสืบสวนและดาํเนินการอย่างเป็นกลาง  
ซ่ึงเม่ือไดรั้บรายงานแลว้สํานักงาน ICAC อาจไม่ดาํเนินการใดต่อ หรือส่งต่อเร่ืองกล่าวหาไปยงั 
อีกหน่วยงานหน่ึงหรือดาํเนินการสืบสวนดว้ยตวัเอง 

6. ใหค้าํปรึกษาแก่หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการป้องกนัการทุจริต หากการร้องเรียนนั้น
เป็นเร่ืองปัญหาของระบบมากกวา่ท่ีจะเป็นการกระทาํทุจริต 

7. เร่ิมดาํเนินการสืบสวน 
อย่างไรก็ตาม  แม้กฎหมาย The Independent Commission Against Corruption Act  

จะกาํหนดให้คณะกรรมาธิการ ICAC มีดุลพินิจในการพิจารณาว่าจะดาํเนินการสืบสวนเร่ืองกล่าว
หรือไม่ก็ตาม โดยดุลพินิจดงักล่าวน้ีใชไ้ดก้บัทุกเร่ืองกล่าวหา เวน้แต่กรณีเป็นเร่ืองท่ีส่งมาจากรัฐสภา

                                           
46 The Independent Commission Against Corruption Act 1988 Section 10 (1) . 
47 ICAC New South Wales, “Investigation Process,” [Online] Accessed: 4 January 2020. Available 

from: https://www.icac.nsw.gov.au/investigations/investigation-process. 
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แห่งรัฐนิวเซาท์เวลส์ให้สํานักงาน ICAC ตรวจสอบ ซ่ึงหากเป็นเร่ืองดังกล่าว สํานักงาน ICAC 
จะต้องดาํเนินการสืบสวนในทุกกรณีตามคาํสั่งของรัฐสภา แต่หากเป็นการดาํเนินคดีแลว้นั้ น 
สาํนกังาน ICAC ไม่มีอาํนาจในการฟ้องร้องดว้ยตนเอง หากแต่จะตอ้งส่งเร่ืองใหก้บัหวัหนา้อยัการ 
(The Director of Public Prosecutions) เป็นผูพ้ิจารณาดาํเนินการฟ้องร้องบุคคลด้วยขอ้หาต่าง ๆ 
เท่านั้น48 

 
(3) การควบคุมและตรวจสอบถ่วงดุล 
พิจารณาในแง่ของความเป็นกลางและการตรวจสอบได้ สํานักงาน ICAC แห่งรัฐ 

นิวเซาทเ์วลส์เป็นองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีอยา่งอิสระไม่วา่จะในดา้นการปฏิบติังาน ซ่ึงรวมถึงการสืบสวน
สอบสวนดว้ยนั้นสามารถดาํเนินการไดโ้ดยไม่อยูภ่ายใตข้องนกัการเมือง ขา้ราชการ พรรคการเมือง
หรือรัฐบาล ซ่ึงแตกต่างกบัหน่วยงานอ่ืน ๆ ซ่ึงไดรั้บงบประมาณจากรัฐ สาํนกังาน ICAC นั้นไม่ข้ึน
ตรงกับนายกรัฐมนตรี จึงอาจกล่าวได้ว่าความเป็นอิสระนั้ นเป็นหลกัประกันอย่างหน่ึงให้กับ
ประชาชนมัน่ใจได้ว่าสํานักงาน ICAC นั้นปราศจากความลาํเอียงหรือตกอยู่ภายใตก้ารควบคุม 
ของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงในประเทศ นอกจากน้ี กฎหมายยงัไดก้าํหนดใหค้ณะกรรมาธิการ ICAC มีวาระ
การดาํรงตาํแหน่งเพียง 5 ปีวาระเดียว โดยไม่สามารถดาํรงตาํแหน่งไดอี้ก49  การกาํหนดไวเ้ช่นน้ี
ยอ่มมีขอ้ดี คือ คณะกรรมาธิการสามารถทาํงานไดอ้ยา่งเป็นอิสระโดยไม่ตอ้งเขา้ขา้งฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
ท่ีจะเอ้ืออาํนวยให้ตนกลบัมาดาํรงตาํแหน่งไดอี้ก เพราะถึงอย่างไรกฎหมายก็ไม่เปิดช่องให้ดาํรง
ตาํแหน่งเป็นคร้ังท่ีสอง 

ภายใตก้ฎหมาย The Independent Commission Against Corruption Act หรือกฎหมาย
อ่ืน คณะกรรมการและเจา้หนา้ท่ีของ ICAC  ไดรั้บมอบอาํนาจพิเศษและดุลพินิจเช่นเดียวกบัตาํรวจ
ในการปฏิบติังานอนัเก่ียวกบัการสืบสวนสอบสวน50  ซ่ึงในประเด็นน้ี สํานักงาน ICAC ไดมี้การ
กาํหนดมาตรการและกลไกเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ี ICAC ข้ึนเพื่อป้องกนั
มิให้การใชอ้าํนาจดงักล่าวนั้นถูกบิดเบือนไปโดยมิชอบหรือขดัต่อวตัถุประสงคห์ลกัของกฎหมาย

                                           
48 ICAC New South Wales, “How the lCAC Manages Reports of Corrupt Conduct” [Online] Accessed: 

5 January 2020. Available from: https://www.icac.nsw.gov.au/reporting/how-and-what-to-report/how-the-icac-manages-
reports-of-corrupt-conduct. 

49 John Pritchard, “Introduction to the New South Wales Independent Commission against Corruption”. 
50 The Independent Commission Against Corruption Act 1988 Section 101B. 
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และเป็นไปตามหน้าท่ีความรับผิดชอบทางกฎหมาย โดยสามารถแบ่งออกเป็นการตรวจสอบ 
จากองคก์รภายนอกและการตรวจสอบจากองคก์รภายใน51 

สําหรับการตรวจสอบจากองคก์รภายนอก จะเป็นมาตรการการตรวจสอบโดยสอง
องคก์รหลกั ไดแ้ก่ คณะกรรมาธิการรัฐสภาแห่งรัฐนิวเซาทเ์วลส์ (NSW Parliament’s Committee) 
ซ่ึงจะทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบประสิทธิภาพและสมรรถนะของการกระบวนการทาํงานและ 
การรายงานประจาํปีของสาํนกังาน ICAC และผูต้รวจราชการ (Inspector) ของ ICAC แต่ไม่มีอาํนาจ
ทบทวนการมีมติให้สืบสวน ไม่สืบสวน หรือยุติการสืบสวน52  โดยผูต้รวจราชการจะทาํหน้าท่ี 
ในการตรวจสอบการปฏิบติังานของสาํนกังาน ICAC ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่เกิน
อาํนาจท่ีกฎหมายให้ไว ้นอกจากน้ี ผูต้รวจราชการยงัมีหน้าท่ีในการสืบสวนและดาํเนินการกรณี 
มีคาํร้องเรียนว่าคณะกรรมาธิการและเจา้หนา้ท่ีของ ICAC ใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบหรือประพฤติ
ไม่เหมาะสม ไม่ว่ายงัดาํรงตาํแหน่งอยูห่รือพน้จากตาํแหน่งไปแลว้ก็ตาม  อีกทั้ง ยงัมีหนา้ท่ีในการ
ดาํเนินการกบักรณีการบริหารงานมิชอบ เช่น กรณีเกิดความล่าชา้ในการสืบสวนสอบสวนหรือ 
การละเมิดสิทธิส่วนบุคคลอนัปราศจากเหตุอนัสมควร และหนา้ท่ีในการประเมินความมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในกระบวนการทาํงานของสํานักงาน ICAC โดยเฉพาะ53  อย่างไรก็ดี ผูต้รวจ
ราชการนั้ นไม่มีอาํนาจตรวจสอบหรือทบทวนการมีมติของคณะกรรมาธิการ ICAC ในการ
ดาํเนินการสืบสวนหรือไม่สืบสวนเร่ืองร้องเรียนเร่ืองใด แมว้่าการมีมตินั้นจะเป็นการใช้อาํนาจ 
โดยมิชอบกต็าม ผูต้รวจราชการทาํไดเ้พียงแสดงความเห็นหรือเสนอแนะต่อ ICAC หรือรัฐสภาเท่านั้น 54 

นอกจากน้ี  สํานักงาน  ICAC  ยงัอาจถูกตรวจสอบโดยหน่วยงานอ่ืน  ๆ  ของรัฐ 
กล่าวคือ การตรวจสอบทางบัญชีโดยสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน (NSW Treasury and Auditor 
General) การตรวจสอบเก่ียวกับการดักฟังข้อมูลข่าวสาร การใช้เคร่ืองมือดักฟังโดยสํานัก
ผูต้รวจการแผน่ดิน (NSW Ombudsman) การดาํเนินการขอหมายต่าง ๆ จากศาลและอยัการอีกดว้ย 

ส่วนการตรวจสอบจากองค์กรภายใน สํานักงาน ICAC ไดจ้ดัให้มีระบบตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจภายใน เช่นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีของ ICAC เป็นตน้ 

                                           
51 ICAC New South Wales, “Accountability Mechanism,”  [Online] Accessed: 5 January 2020. 

Available from: https://www.icac.nsw.gov.au/about-the-nsw-icac/independence-and-accountability/accountability-
mechanisms. 

52 The Independent Commission Against Corruption Act 1988 Section 64. 
53 The Independent Commission Against Corruption Act 1988 Section 57B (1). 
54 Office of The Inspector of the Independent Commission Against Corruption, “Role,” [Online] 

Accessed: 5 January 2020. Available from: https://www.oiicac.nsw.gov.au/. 
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กล่าวคือ ได้มีการจัดตั้ งกลุ่มคณะเพ่ือดาํเนินการสอดส่องดูแลเก่ียวกับเร่ืองการบริหารจัดการ  
(The Executive Management) งบประมาณ (The Audit and Risk Committee) การกาํหนดกลยุทธ์
แนวทางปฏิบติังาน การสอบสวน (The Strategic Investigation Group) การกาํหนดกิจกรรมเก่ียวกบั
การป้องกนัการทุจริตของสาํนกังาน (The Prevention Management Group) รวมไปจนถึงความเส่ียง
และความปลอดภยัในการทาํงานของเจา้หนา้ท่ี (The Health and Safety Committee) เป็นตน้ 

สําหรับภารกิจในด้านการสืบสวนของคณะกรรมาธิการ ICAC  กฎหมายก็ย ัง
กาํหนดให้ ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการ ICAC มีมติไม่ดาํเนินการต่อหรือไม่รับพิจารณาสืบสวน 
เร่ืองกล่าวหา คณะกรรมาธิการมีหนา้ท่ีตอ้งแจง้ผูก้ล่าวหาหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูก้ล่าวหาเก่ียวกบัมติ
และเหตุผลท่ีมีมติเช่นนั้ น55  ซ่ึงเป็นบททั่วไปเก่ียวกับการสืบสวนของคณะกรรมาธิการ ICAC  
ท่ีกาํหนดให้คณะกรรมาธิการ ICAC ตอ้งแสดงออกถึงความโปร่งใสและท่ีมาท่ีไปในการมีมติ 
ของตน เน่ืองจากการไม่ดาํเนินการต่อหรือไม่รับพิจารณาเร่ืองกล่าวหายอ่มเป็นสาเหตุให้ไม่มีการ
ดาํเนินการในคดีนั้นต่อไปจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งทาํใหก้ระบวนการเกิดความโปร่งใสและตรวจสอบได ้

   
จากการศึกษาองคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า

องคก์รปราบปรามการทุจริตทั้งสามประเทศมีท่ีมาเช่นเดียวกนั คือ เกิดวิกฤตการณ์เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
การทุจริตภายในประเทศอยา่งกวา้งขวาง และเกิดเหตุการณ์อนัเป็นจุดเปล่ียนข้ึน จนประชาชนเกิด
ความคิดท่ีว่าจะไม่ทนต่อการทุจริตอีกต่อไปและกดดนัจนรัฐบาลจดัตั้งองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีปราบปราม
การทุจริตโดยเฉพาะข้ึนมา และเน่ืองจากประชาชนไม่ไวว้างใจให้รัฐบาลเป็นผูจ้ดัการกบัปัญหา 
การทุจริต จึงจัดตั้ งองค์กรปราบปรามการทุจริตท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ 
จากรัฐบาล โดยองค์กร ICAC ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงทาํงานข้ึนตรงต่อประธานาธิบดี  
ส่วนองคก์ร CPIB ของสาธารณรัฐสิงคโปร์สงักดัสาํนกันายกรัฐมนตรี และองคก์ร ICAC ของมลรัฐ
นิวเซาทเ์วลส์ ทาํงานภายใตรั้ฐสภา 

ส่วนด้านการแบ่งโครงสร้างภายในองค์กรนั้ น  องค์กรปราบปรามการทุจริต 
ในต่างประเทศทั้งสามประเทศดงักล่าวจะมีลกัษณะการแบ่งโครงสร้างภายในองคก์รคลา้ย ๆ กนั 
โดยจะมีหน่วยงานหลกัคือ หน่วยงานดา้นการปราบปรามการทุจริต หน่วยงานดา้นการป้องกนั 
การทุจริต และหน่วยงานสนับสนุนอ่ืน ๆ ซ่ึงองค์กร ICAC ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกง และ
องคก์ร ICAC ของมลรัฐนิวเซาทเ์วลส์ จะเนน้ทั้งในดา้นการปราบปราม การป้องกนั และการใหค้วามรู้

                                           
55 The Independent Commission Against Corruption Act 1988 Section 20 (5). 
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หรือให้คาํปรึกษา แต่องค์กร CPIB ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ จะเน้นไปในด้านการปราบปราม 
การทุจริตเสียมากกวา่ 

สาํหรับรูปแบบขั้นตอนในการปราบปรามการทุจริตอนัเก่ียวกบังานสืบสวนการกระทาํ
ทุจริตนั้น แต่ละองคก์รมีขั้นตอนในการดาํเนินการกบัผูก้ระทาํความผิดคลา้ย ๆ กนั แค่แตกต่างกนั
ในรายละเอียดเพียงเล็กน้อยเท่านั้ น ตั้งแต่ขั้นตอนการรับเร่ืองกล่าวหามาดาํเนินการของแต่ละ
องคก์ร ทุกองคก์รจะมีการกาํหนดฝ่ายท่ีทาํหน้าท่ีในการรับและประเมินเร่ืองกล่าวหาในเบ้ืองตน้
ก่อนว่าเร่ืองนั้น ๆ อยูใ่นขอบเขตอาํนาจขององคก์รหรือไม่ มีพยานหลกัฐานเพียงพอให้ดาํเนินการ
ต่อหรือไม่ เพื่อลดขั้นตอนการดาํเนินการทาํให้เกิดความรวดเร็วในการดาํเนินคดีกับผูก้ระทาํ 
การทุจริต นอกจากน้ี ทุกองคก์รจะแยกอาํนาจในการสืบสวนและรวบรวมพยานหลกัฐานออกจาก
อาํนาจในการฟ้องร้องคดีกับผูถู้กกล่าวหา กล่าวคือ เม่ือสืบสวนการกระทาํความผิดแลว้เสร็จ  
ทั้งองคก์ร ICAC ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกง องคก์ร CPIB ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ และองคก์ร 
ICAC ของมลรัฐนิวเซาท์เวลส์ ไม่มีอาํนาจฟ้องคดีด้วยตนเอง อาํนาจในการฟ้องหรือไม่ฟ้อง
ผูก้ระทาํความผิดข้ึนอยู่กับองค์กรอยัการ ทั้งน้ี เพื่อเป็นการคานอาํนาจซ่ึงกันและกันโดยไม่ให้
องคก์รใดองคก์รหน่ึงมีอาํนาจเบ็ดเสร็จในตวัเอง และเป็นไปตามความเช่ียวชาญของแต่ละองคก์ร 
ส่วนการดาํเนินการกบัการทุจริตท่ีเกิดข้ึนนั้น สํานักงาน ICAC ของฮ่องกงและสํานักงาน CPIB  
ต่างมีอาํนาจสืบสวนการกระทาํทุจริตท่ีเกิดข้ึนทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน แต่สํานักงาน ICAC 
ของรัฐนิวเซาท์เวลส์นั้น กฎหมายให้อาํนาจแค่สืบสวนการกระทาํทุจริตท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเท่านั้น 

สําหรับระบบการควบคุมและตรวจสอบถ่วงดุลขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ในต่างประเทศนั้น กฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัองคก์รปราบปรามการทุจริตของทั้งสามประเทศไดมี้
มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการการใชอ้าํนาจขององคก์รดงักล่าวในแทบทุกขั้นตอน
การดาํเนินการ เพ่ือเป็นการแสดงออกถึงความโปร่งใสและตรวจสอบไดว้่าองคก์รไดก้ระทาํการ
ภายในขอบเขตของกฎหมาย และเป็นหลกัประกันสิทธิเสรีภาพของผูถู้กกล่าวหา ไม่ว่าจะเป็น
ขั้นตอนการดาํเนินคดีกบัผูถู้กกล่าวหา การไม่รับเร่ืองกล่าวหาไวด้าํเนินการ หรือการไม่ดาํเนินคดี
กบัผูถู้กกล่าวหา  

จะเห็นได้ว่าองค์กรปราบปรามการทุจริตของทั้ งสามประเทศท่ียกศึกษานั้ นมีการ 
จดัองค์กรเหมือนคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในประเทศไทย คือเป็นองค์กรอิสระ แต่อย่างไรก็ตาม 
องคก์รปราบปรามการทุจริตของทั้งสามประเทศก็ยงัมีองคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจของ
องค์กรปราบปรามการทุจริตของทั้ งสามประเทศ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภายในองค์กรปราบปราม 
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การทุจริตของทั้ งสามประเทศเอง หรือองค์กรภายนอก หรือแม้กระทั่งให้มีการตรวจสอบการ 
ใชอ้าํนาจโดยตวัแทนประชาชนโดยตรง 

 
3.2 มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ในประเทศไทย 
 

ในการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กร
ปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย ผูเ้ขียนจะศึกษาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช  2560 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใช้วางกรอบในการดําเนินการร่างกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญต่าง ๆ และกาํหนดกรอบในการปฏิรูปประเทศ ต่อมาผูเ้ขียนจะศึกษาเก่ียวกบัการปฏิรูป
ประเทศในประเด็นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและการตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจรัฐ สุดทา้ยผูเ้ขียนจะศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของ
คระกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกบัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 

 
3.2.1 มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 

การทุจริต ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
เน่ืองจากรัฐจาํตอ้งใช้อาํนาจเหนือกว่าประชาชนและจาํต้องตรากฎหมายกระทบ 

ต่อประชาชนเพื่อประโยชน์ต่อเศรษฐกิจและสังคม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 จึงไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนไวห้ลากหลาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ไดมี้บทบญัญติัจาํกดัให้รัฐตรากฎหมายเพียงเท่าท่ีจาํเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมด
ความจําเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์  หรือท่ี เป็นอุปสรรคต่อการดํารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพโดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั 
รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
อย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้ งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้ น 
ต่อประชาชน และนาํมาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เม่ือกฎหมาย
มีผลใชบ้งัคบัแลว้ รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีกาํหนด 
โดยรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบดว้ย เพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบบัให้สอดคลอ้งและ
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เหมาะสมกบับริบทต่างๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป56 แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช  2560 ได้มีมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใช้อ ํานาจรัฐในขั้นต้นคือ 
การกาํหนดให้รัฐตรากฎหมายเพียงเท่าท่ีจาํเป็น และให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนและ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 

ส่วนมาตรการในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปรามการทุจริต
โดยเฉพาะ เม่ือพิจารณาจากคาํปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
ซ่ึงเป็นท่ีมา เหตุผลความจําเป็นในการตรารัฐธรรมนูญ  และเป็นการวางหลักการพื้นฐาน 
ในรัฐธรรมนูญดงักล่าว ได้กาํหนดในตอนหน่ึงคือการให้สถาบนัศาลและองค์กรอิสระอ่ืนซ่ึงมี
หน้าท่ีตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐสามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เท่ียงธรรม
และมีส่วนในการป้องกนัหรือแกไ้ขวิกฤติของประเทศตามความจาํเป็นและความเหมาะสม57 จึงเห็น
ได้ว่าเหตุผลและความจาํเป็นหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีมาในการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 คือการให้องค์กรอิสระซ่ึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีสําคญัในตรวจสอบ 
การใช้อาํนาจรัฐสามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เท่ียงธรรม ซ่ึงเพื่อเป็น
หลกัประกนัในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรอิสระอย่างสุจริต เท่ียงธรรมดงักล่าว จึงจาํเป็นตอ้ง 
มีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กรอิสระ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติหน้าท่ีของรัฐไวใ้นหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ  
โดยบญัญติัใหรั้ฐตอ้งส่งเสริม สนบัสนุน และใหค้วามรู้แก่ประชาชนถึงอนัตรายท่ีเกิดจากการทุจริต
และประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจดัให้มีมาตรการและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพ
เพื่อป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเขม้งวด รวมทั้ งกลไกในการ
ส่งเสริมให้ประชาชนรวมตวักันเพื่อมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อตา้น หรือช้ีเบาะแส  
โดยไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั58 นอกจากนั้น ยงัไดบ้ญัญัติแนวนโยบาย 
แห่งรัฐไวใ้นหมวด 6 ของรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติให้รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชน 
มีความรู้ความเขา้ใจท่ีถูกตอ้งเก่ียวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย ์
ทรงเป็นประมุข และมีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศดา้นต่างๆ การจดัทาํบริการสาธารณะทั้งใน
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน การตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐการต่อตา้นการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบ รวมตลอดทั้งการตดัสินใจทางการเมือง และการอ่ืนใดบรรดาท่ีอาจมีผลกระทบต่อประชาชน

                                           
56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77. 
57 คาํปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560. 
58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 63. 
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หรือชุมชน 59 อีกทั้ งในหมวด  16 เร่ือง การปฏิรูปประเทศ ยงักําหนดให้การปฏิรูปประเทศ 
ดา้นการเมืองตอ้งก่อให้เกิดผลให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐดว้ย60 
แสดงให้เห็นเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีมีเจตนารมณ์
ให้องค์กรอิสระตอ้งถูกตรวจสอบเพื่อเป็นหลกัประกันการปฏิบติัหน้าท่ีอย่างสุจริต เท่ียงธรรม  
ขององคก์รอิสระ โดยมีหลกัการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐดงักล่าว 

นอกจากนั้ น  ในหมวดท่ี  12 หมวดเก่ียวกับองค์กรอิสระ  รัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ยงัไดบ้ญัญติัใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีและการใชอ้าํนาจขององคก์ร
อิสระตอ้งเป็นไปโดยสุจริต เท่ียงธรรม กลา้หาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใชดุ้ลพินิจ61 และ
ยงับญัญติัคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระเทียบเท่ากบัผูด้าํรง
ตาํแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญดว้ย62 และผูมี้อาํนาจในการสรรหาผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ
ยงัเป็นคณะกรรมการสรรหาเทียบเท่ากบัการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญดว้ย63 และตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระยงัตอ้งอยูภ่ายใตม้าตรฐานทางจริยธรรมท่ีกาํหนด
ไวใ้ชบ้งัคบัโดยเฉพาะ64 ส่วนบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยเฉพาะ ไดบ้ญัญติั
ไวใ้นส่วนท่ี 4 โดยไดก้าํหนดคุณสมบติัผูซ่ึ้งไดรั้บการสรรหาเพิ่มเติมคือตอ้งเป็นผูมี้ความซ่ือสัตย์
สุจริตเป็นท่ีประจกัษ ์มีความรู้ ความเช่ียวชาญและประสบการณ์ดา้นกฎหมาย บญัชี เศรษฐศาสตร์ 
การบริหารราชการแผ่นดิน หรือการอ่ืนใดอันเป็นประโยชน์ต่อการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต และต้องมีคุณสมบัติเป็นหรือเคยเป็นผูด้ ํารงตาํแหน่งระดับสูงหรือมีประสบการณ์
เช่ียวชาญในดา้นใดดา้นหน่ึง65 และยงักาํหนดให้ดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว66 นอกจากนั้น  
ยงัมีบทบญัญติัให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภา จาํนวน 
ไม่นอ้ยกว่าหน่ึงในห้าของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภาหรือประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งจาํนวนไม่นอ้ยกว่าสองหม่ืนคน มีสิทธิเขา้ช่ือกล่าวหาว่ากรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติผูใ้ดมีพฤติการณ์ร่ํารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือ 

                                           
59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 78. 
60 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 258 ก. (1) . 
61 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 215 วรรคสอง. 
62 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 216 ประกอบมาตรา 201 และ 202. 
63 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 217 ประกอบมาตรา 203. 
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 219. 
65 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 232. 
66 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 233. 
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ใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรง ยืน่ต่อสภาเพื่อตั้งคณะผูไ้ต่สวนอิสระเพ่ือไต่สวนหาขอ้เทจ็จริงต่อไป67 

กล่าวโดยสรุปคือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้มาตรการ
ทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยวางหลกัการ 
ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว และยงัมีมาตรการเพ่ิมเติม 
คือมีการกาํหนดคุณสมบติัของผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการ ป.ป.ช. ไวสู้ง ให้มีคณะกรรมการพิเศษ 
ในการสรรหาบุคคลเข้ามาดํารงตําแหน่ง กําหนดให้มีมาตรฐานทางจริยธรรมโดยเฉพาะ  
และกาํหนดใหมี้คณะผูไ้ต่สวนอิสระในการไต่สวนกรรมการ ป.ป.ช. ผูก้ระทาํผดิ เป็นตน้ 

 
3.2.2 มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 

การทุจริตตามแผนการปฏิรูปประเทศ 
 
การปฏิรูปประเทศไดถู้กกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2560 และไดก้าํหนดให้การปฏิรูปประเทศดงักล่าวให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยแผนและขั้นตอน
การดําเนินการปฏิรูปประเทศ ดังนั้ น  การจะศึกษาว่าในอนาคตประเทศไทยจะมีมาตรการ 
ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปรามการทุจริตหรือไม่ จึงจาํเป็นตอ้ง
ศึกษาจากแผนการปฏิรูปประเทศ 

 
(1) ท่ีมาของแผนการปฏิรูปประเทศ 
การปฏิรูปประเทศเร่ิมต้นตั้ งแต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้เดินหน้าปฏิรูป

ประเทศโดยแต่งตั้งสภาปฏิรูปแห่งชาติตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) 
พทุธศกัราช 2557 กาํหนด เพื่อทาํหนา้ท่ีศึกษา วิเคราะห์และจดัทาํแนวทางเพื่อการปฏิรูปในดา้นต่าง ๆ 
และเม่ือสภาปฏิรูปแห่งชาติส้ินสุดการทาํหนา้ท่ีลงหลงัการลงมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญเม่ือวนัท่ี 6 
กนัยายน 2558 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 แกไ้ขเพ่ิมเติม 
(ฉบับ ท่ี  1) พุทธศักราช  2558 ได้กําหนดให้ มีสภาขับ เคล่ือนการปฏิ รูปประเทศข้ึนแทน 
เพื่อดาํเนินการให้เกิดการปฏิรูปดา้นต่าง ๆสืบต่อจากสภาปฏิรูปแห่งชาติต่อไป ทั้งน้ีในการจดัทาํ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้มีการ 
นําเร่ืองการปฏิรูปประเทศมาบญัญัติเอาไวด้ว้ย และเม่ือวนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2560 รัฐธรรมนูญ 

                                           
67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 237. 
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ใชบ้งัคบั โดยบญัญติัใหก้ารปฏิรูปประเทศเป็นหมวดหน่ึง
ในรัฐธรรมนูญ68 และไดบ้ญัญติัถึงเป้าหมายของการปฏิรูปประเทศไว ้3 ประการ คือ 1) ประเทศชาติ 
มีความสงบเรียบร้อย มีความสามัคคีปรองดอง มีการพัฒนาอย่างย ัง่ยืนตามหลักปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหว่างการพฒันาดา้นวตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจ 2) สังคม 
มีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอนัทดัเทียมกนัเพื่อขจดัความเหล่ือมลํ้าและ 3) ประชาชน 
มีความสุข มีคุณภาพชีวิตท่ีดีและมีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศและการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  ทั้ งน้ี เพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้าํหนดให้มีการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ
อย่างน้อยใน  7 ด้าน  ได้แก่  ด้านการเมือง  ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  ด้านกฎหมาย  
ดา้นกระบวนการยติุธรรม ดา้นการศึกษาดา้นเศรษฐกิจ และดา้นอ่ืน ๆ ใหเ้กิดผล 

ต่อมาไดมี้พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
ประกาศใช้เม่ือวันท่ี  26 กรกฎาคม  2560 โดยเพิ่มเติมการปฏิรูปประเทศเพ่ิมอีก  4 ด้าน  คือ  
ด้านทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ด้านสาธารณสุข ด้านส่ือสารมวลชน  เทคโนโลยี
สารสนเทศ  และด้านสังคม 69 และกําหนดขั้ นตอนการปฏิ รูปประเทศตามขั้ นตอนดังน้ี  
1. คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งคณะกรรมการปฏิรูป 2. ท่ีประชุมร่วมกาํหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขการจดัทาํร่างแผนการปฏิรูปประเทศ แลว้เสนอคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบ 3. เร่ิมดาํเนินการจดัทาํแผนการปฏิรูปประเทศตามกระบวนการและระยะเวลา 
ท่ีกาํหนดไว้70 และเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภาเพื่อทราบแลว้ 
ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและใชบ้งัคบัต่อไป71 ซ่ึงต่อมาไดมี้ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี 
เร่ือง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน 2561 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา72 

 
 
 

                                           
68 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 16 มาตรา 257 – มาตรา 261. 
69 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 มาตรา 8. 
70 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 มาตรา 10. 
71 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 มาตรา 6 วรรคสอง. 
72 ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ. (2561, 6 เมษายน).  

ราชกิจจานุเบกษา, 135 (ตอนท่ี 24 ก) . 
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(2) มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 
การทุจริตตามแผนการปฏิรูปประเทศ 

ตามประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรี เร่ือง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ เม่ือวนัท่ี 
6 เมษายน 256173 ในแผนการปฏิรูปประเทศดา้นการเมือง ประเด็นการปฏิรูปท่ี 1 การเสริมสร้าง
วัฒนธรรมทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข คณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง ได้มีการเสนอร่าง
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเสริมสร้างวฒันธรรมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. ....  
ในการปฏิรูปประเทศในประเด็นดงักล่าวขา้งตน้ โดยมีวตัถุประสงค์อย่างหน่ึงในการเสนอร่าง
กฎหมาย คือ การส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐอยา่งกวา้งขวาง 
โดยเสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกับผลกระทบการทุจริตและประพฤติมิชอบ การจดัทาํ
งบประมาณแผ่นดินส่งเสริมให้มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาธารณะให้แก่ประชาชนเพ่ือสร้าง 
องคค์วามรู้และความร่วมมือจากภาคประชาชนในการต่อตา้นการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

ส่วนในแผนการปฏิรูปประเทศดา้นกฎหมาย ประเด็นปฏิรูปท่ี 10 การมีกลไกส่งเสริม
การบงัคบัใชก้ฎหมายให้มีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน ไดก้าํหนดให้มีการกาํหนดกลไกสร้างความเขม้แขง็
ใหแ้ก่เครือข่ายประชาชนในการตรวจสอบการบงัคบัใชก้ฎหมายใหเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้ง 

จะเห็นได้ว่าเม่ือพิจารณาตามแผนการปฏิรูปประเทศทั้งหมดไดมี้การกาํหนดแผน 
การปฏิรูปประเทศในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ โดยให้ประชาชนหรือ
เครือข่ายประชาชนเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตาม  
มีขอ้สังเกตว่า แผนการปฏิรูปประเทศมีดา้นการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบโดยเฉพาะ โดยมีทั้งส้ิน 4 ประเด็นการปฏิรูป แต่ไม่มีประเด็นใดเลยท่ีกล่าวถึงการตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปรามการทุจริต 

 
3.2.3 มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 

การทุจริต ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 

ในการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กร
ปราบปรามการทุจริตตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม

                                           
73 เพ่ิงอา้ง. 
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การทุจริต ผูเ้ขียนจะศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กร
ปราบปรามการทุจริตในมิติของการตรวจสอบผูใ้ชอ้าํนาจกบัมิติของการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ 

 
(1) มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 

การทุจริต ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ในมิติการตรวจสอบผูใ้ชอ้าํนาจ 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ได้กาํหนดคุณสมบัติของผูซ่ึ้งได้รับการสรรหาเป็นกรรมการ ป.ป.ช. โดยต้องเป็น 
ผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญ และประสบการณ์ดา้นกฎหมาย บญัชี เศรษฐศาสตร์ การบริหารราชการ
แผ่นดิน หรือการอ่ืนใดอนัเป็นประโยชน์ต่อการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต และยงักาํหนด
คุณสมบติัเพิ่มเดิมโดยตอ้งเป็นหรือเคยเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัสูงหรือมีประสบการณ์เช่ียวชาญ 
ในดา้นใดดา้นหน่ึง74 นอกจากนั้นยงักาํหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามเพิ่มเติมเป็นพิเศษกว่า 
ผูด้าํรงตาํแหน่งทัว่ไป เช่น ตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์ หรือไม่เคยตอ้งคาํพิพากษา 
ในความผิดต่าง ๆ เป็นตน้75 ทั้งยงัมีท่ีมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาซ่ึงประกอบดว้ย
ประธานศาลฎีกา ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร และผูน้ําฝ่ายคา้นในสภาผูแ้ทนราษฎร ประธาน 
ศาลปกครองสูงสุด และบุคคลซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระท่ีมิใช่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
แต่งตั้ง76 และผูท่ี้ไดรั้บการสรรหาตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากวุฒิสภาดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่า
ก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวฒิุสภาดว้ย77 และดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว78 

นอกจากนั้น พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ยงักาํหนดให้กรรมการ ป.ป.ช. มีหนา้ท่ียื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน  
คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งทรัพยสิ์นท่ีมอบหมายใหอ้ยูใ่นความครอบครองหรือ
ดูแลของบุคคลอ่ืนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มต่อประธานวุฒิสภา79 โดยเม่ือประธานวุฒิสภา 
จดัให้มีการตรวจสอบบญัชีทรัพยสิ์นดงักล่าวแลว้ หากปรากฏว่ากรรมการ ป.ป.ช. ผูใ้ดจงใจไม่ยื่น

                                           
74 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 9. 
75 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 10  

และ มาตรา 11. 
76 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 12. 
77 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 14. 
78 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 18. 
79 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 42. 
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บญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินต่อประธานวฒิุสภา หรือจงใจยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน
อนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้ทราบและมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือได้ว่ามีเจตนา 
ไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน ให้ประธานวุฒิสภาส่งเร่ืองให้อยัการสูงสุดเพื่อดาํเนินการ
ฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองต่อไป80 และหากปรากฏว่า
กรรมการผูใ้ดร่ํารวยผิดปกติให้ประธานวุฒิสภาส่งสํานวนพร้อมด้วยเอกสารหลักฐานไปยงั
ประธานรัฐสภาเพื่อแจ้งให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาทราบเพ่ือพิจารณา
ดาํเนินการต่อไป81 นอกจากนั้น ยงัให้อาํนาจประชาชนในการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในมิติของการดาํเนินการกบัตวักรรมการ ป.ป.ช. โดยสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้ งสองสภาจาํนวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจาํนวน
สมาชิกทั้ งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของทั้ งสองสภาหรือประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งจาํนวนไม่น้อยกว่า 
สองหม่ืนคน มีสิทธิเขา้ช่ือกล่าวหาว่ากรรมการผูใ้ดมีพฤติการณ์ร่ํารวยผดิปกติ ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือ
จงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือ 
ไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง โดยยื่นต่อประธานรัฐสภาพร้อมดว้ยหลกัฐาน
ตามสมควร หากประธานรัฐสภาเห็นว่ามีเหตุอันควรสงสัยว่ามีการกระทําตามท่ีถูกกล่าวหา 
ใหป้ระธานรัฐสภาเสนอเร่ืองไปยงัประธานศาลฎีกาเพื่อตั้งคณะผูไ้ต่สวนอิสระ82 

 
 
(2) มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 

การทุจริต ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ในมิติการตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการดาํเนินการกบัเร่ืองกล่าวหา 

ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ไดมี้มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ในการดาํเนินการกบัเร่ืองกล่าวหา โดยแบ่งตามประเภทของเร่ืองกล่าวหา มีดงัน้ี  

1. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือ 
จงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย มีองคก์รภายนอก  

                                           
80 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 43. 
81 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 44. 
82 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 45. 
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2 องคก์รเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง83  

2. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐาน
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง มีองค์กรภายนอก คือ ศาลฎีกา เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.84  

3. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผดิผูฝ่้าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ 
มีองคก์รภายนอก คือ ศาลรัฐธรรมนูญ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.85  

4. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  หรือกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกัน มีองค์กรภายนอกถึง 2 องค์กร  
คือ อัยการสูงสุด และศาลท่ีมีเขตอาํนาจ เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจช้ีมูล
ความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.86  

5. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  หรือกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกัน มีองค์กรภายนอกถึง 2 องค์กร  
คือ ผูบ้ ังคับบัญชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้ งถอดถอน  และศาลปกครอง เข้ามามีบทบาทในการ
ตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.87  

6. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่น

                                           
83 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 76  

และ มาตรา 77. 
84 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 87. 
85 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 88. 
86 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 91 (1)  

และ มาตรา 93. 
87 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 91 (2) 

มาตรา 98 มาตรา 99 และมาตรา 101. 
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บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 
ดว้ยขอ้ความอนัเป็นเทจ็ หรือปกปิดขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่า
มีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองคก์รภายนอก คือ ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจช้ีมูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.88  

7. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐ ยกเวน้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยืน่บญัชีแสดงรายการ
ทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินด้วยข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิดข้อเท็จจริงท่ีควรแจ้งให้ทราบ และ 
มีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองค์กรภายนอก  
คือ ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจช้ีมูล
ความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.89  

8. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระร่ํารวยผิดปกติ มีองคก์รภายนอกถึง  
2 องค์กร คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มา 
มีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.90  

9. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํความผิด
ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ี
ในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ อยัการสูงสุด และ
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.91  

                                           
88 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 102 

และมาตรา 114 วรรคสอง (1). 
89 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 102 

มาตรา 103 และมาตรา 114 วรรคสอง (2). 
90 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 118 

และมาตรา 119 ประกอบมาตรา 77. 
91 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 118 

และมาตรา 122 ประกอบมาตรา 77, 119. 
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กล่าวโดยสรุปคือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ไดมี้มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการดาํเนินการกบัเร่ืองกล่าวหา ในกรณีมีมติช้ีมูลความผดิเท่านั้น แต่กเ็ป็น
การตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐดว้ยกนั โดยไม่มีมาตรการใหป้ระชาชน
เขา้มาร่วมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดโ้ดยตรง 



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์เปรียบเทยีบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อํานาจ 

การมมีตช้ีิมูล การมคีาํส่ังไม่รับเร่ือง และการมมีติข้อกล่าวหาไม่มมีูล 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นองค์กรหลกัในการตรวจสอบการทุจริตของประเทศไทย  

ซ่ึงกฎหมายของไทยไดจ้ดัตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้เป็นองคก์รอิสระ ทั้งในทางบริหารและในทาง
บุคคลของสํานักงาน ป.ป.ช. โดยได้ให้อาํนาจในการมีมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ไว้อย่างกว้างขวาง  นอกจากนั้ น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2560 และ
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ยงัได้
บัญญัติเก่ียวกบัการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยบัญญัติทั้ ง 
ในเร่ืองการตรวจสอบในมิติของตัวบุคคลผู ้เป็นกรรมการ ป .ป .ช. และในมิติของเร่ืองกล่าวหา 
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดาํเนินการ  

โดยในมิติของตวับุคคล กฎหมายไดก้าํหนดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการ ป.ป.ช.1 
กาํหนดคุณสมบติัของกรรมการ ป.ป.ช.2 อีกทั้ง สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิก
ของทั้งสองสภาจาํนวนไม่นอ้ยกว่าหน่ึงในหา้ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภาหรือ
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวนไม่น้อยกว่าสองหม่ืนคน มีสิทธิเขา้ช่ือกล่าวหาว่ากรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติผูใ้ดกระทาํการตามมาตรา 234 (1) คือ มีพฤติการณ์ร่ํารวย ผิดปกติ 
ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรง ยื่นต่อประธานรัฐสภา หากประธาน
รัฐสภาเห็นว่ามีเหตุอนัควรสงสัยว่ามีการกระทาํตามท่ีถูกกล่าวหา ให้ประธานรัฐสภาเสนอเร่ืองไปยงั

                                                            
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 203 ประกอบมาตรา 232. 
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 232. 
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ประธานศาลฎีกาเพ่ือตั้งคณะผูไ้ต่สวนอิสระ เพ่ือส่งเร่ืองไปศาลฎีกา หรืออยัการสูงสุดเพ่ือดาํเนินการ
ฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง แลว้แต่กรณีต่อไป3  

ส่วนการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในมิติของเร่ืองกล่าวหา 
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดาํเนินการ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ไดก้าํหนดใหมี้การตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ไว้อย่างกวา้งขวาง โดยผูเ้ขียนจะมุ่งเน้นศึกษาเปรียบเทียบการตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิด 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณาและการมีมติ
ข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป .ป .ช. ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 

 
4.1 การใช้อํานาจและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อํานาจในการมีมติช้ีมูล
ความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 

4.1.1 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติั
หนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

“ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง” คือ 
(1) นายกรัฐมนตรี 
(2) รัฐมนตรี 
(3) สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
(4) สมาชิกวฒิุสภา 
(5) ขา้ราชการการเมืองอ่ืนนอกจาก (1) และ (2) ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการ

การเมือง 
(6) ขา้ราชการรัฐสภาฝ่ายการเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการรัฐสภา 
“ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ” คือ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระตามท่ีรัฐธรรมนูญ

บญัญติัยกเวน้คณะกรรมการ ป.ป.ช. และใหห้มายความรวมถึงผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินดว้ย 

                                                            
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 236 และ 237. 
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“ทุจริตต่อหน้าท่ี” หมายความว่า ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในตาํแหน่งหรือ
หน้าท่ีหรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในพฤติการณ์ท่ีอาจทาํให้ผูอ่ื้นเช่ือว่ามีตาํแหน่งหรือ
หน้าท่ีทั้งท่ีตนมิไดมี้ตาํแหน่งหรือหน้าท่ีนั้น หรือใชอ้าํนาจในตาํแหน่งหรือหน้าท่ี ทั้งน้ี เพ่ือแสวงหา
ประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ื้น หรือกระทาํการอนัเป็นความผิดต่อตาํแหน่ง
หน้าท่ีราชการหรือความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญาหรือ 
ตามกฎหมายอ่ืน4  

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ี
หรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.ส่งรายงาน 
สํานวนการไต่สวน เอกสาร พยานหลกัฐาน และความเห็น พร้อมสําเนาอิเล็กทรอนิกส์ไปยงัอยัการ
สูงสุด  เพื่อให้อัยการสูงสุดดําเนินการฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ้ดํารงตําแหน่ง 
ทางการเมือง5  

กรณี ท่ีอัยการสูงสุดเห็นว่าสํานวนการไต่สวนยังไม่สมบูรณ์พอท่ีจะดําเนินคดีได ้ 
ใหอ้ยัการสูงสุดและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพ่ือดาํเนินการรวบรวม
พยานหลกัฐานให้สมบูรณ์ ในกรณีท่ีคณะกรรมการร่วมไม่อาจหาขอ้ยติุได ้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ดาํเนินการต่อไปตามท่ีเห็นสมควร โดยจะยืน่ฟ้องคดีเองกไ็ด้6  

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจ
ปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อาํนาจขดัต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย มีองค์กรภายนอกถึง  
2 องคก์ร คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มามีบทบาท
ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
 
 
 

                                                            
4 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 4. 
5 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 76. 
6 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 77. 
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ภาพท่ี 1 สรุปขั้นตอน กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจ
ปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล

ความผิด 

อัยการสูงสุด 

ศาลฎกีาแผนกคดอีาญาของผู้ดาํรง

ตําแหน่งทางการเมือง 

อยัการสูงสุดและคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วม 

สาํนวนการไต่สวนยงัไม่

สมบูรณ์ 

ฟ้องคดี 

หาขอ้ยติุไม่ได้หาขอ้ยติุได ้หาขอ้ยติุไม่ได ้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ฟ้องคดีเองกไ็ด ้
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4.1.2 กรณีผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง 

ในองคก์รอิสระ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรง 
ปัจจุบนัมีการประกาศใชม้าตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้าํรง

ตําแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้ งผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของ 
ศาลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระ พ.ศ. 2561 โดยเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรง
ตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้ ํารงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ ฝ่าฝืนหรือ 
ไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองต่อศาลฎีกา 
เพื่อวินิจฉยั7  

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง มีองค์กรภายนอก  คือ  ศาลฎีกา เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
4.1.3 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูฝ่้าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ 
การฝ่าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็นกรณี

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ร่างพระราชบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่าย และมีการการเสนอ การแปรญตัติ หรือ
การกระทาํดว้ยประการใด ๆ ท่ีมีผลใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภาหรือกรรมาธิการมีส่วน
ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่าย ซ่ึงผูท่ี้อาจถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล
ความผิดในกรณีดงักล่าว อาจเป็นไดท้ั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา คณะรัฐมนตรี 
หรือบุคคลอ่ืนท่ีกระทาํการฝ่าฝืนบทบญัญติัดงักล่าวโดยตรง หรืออาจเป็นคณะรัฐมนตรีท่ีไม่ไดก้ระทาํ
การฝ่าฝืนโดยตรงแต่อนุมติัใหก้ระทาํการฝ่าฝืนหรือรู้วา่มีการกระทาํดงักล่าวแลว้แต่มิไดส้ั่งยบัย ั้ง หรือ
แม้กระทั่งเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูจ้ัดทาํโครงการหรืออนุมัติหรือจดัสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการ
ดาํเนินการอนัเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติัดงักล่าว8  

                                                            
7 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 87. 
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 144. 
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เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูฝ่้าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ ใหเ้สนอ
ศาลรัฐธรรมนูญโดยเร็ว9  

จะเห็นได้ว่ากรณี ท่ีคณะกรรมการ  ป .ป .ช . มีมติ ช้ี มูลความผิดผู ้ฝ่ าฝืนมาตรา  144  
ของรัฐธรรมนูญ มีองคก์รภายนอก คือ ศาลรัฐธรรมนูญ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
ช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
4.1.4 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ

ความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่ง
หนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิท่ีเก่ียวขอ้งกนั 

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ี 
ในการยติุธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน สํานวนการไต่สวน 
เอกสารหลกัฐาน สาํเนาอิเล็กทรอนิกส์ และคาํวินิจฉัยไปยงัอยัการสูงสุด  เพ่ือให้อยัการสูงสุดยื่นฟ้อง
คดีต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจ10  

กรณี ท่ีอัยการสูงสุดเห็นว่าสํานวนการไต่สวนยังไม่สมบูรณ์พอท่ีจะดําเนินคดีได ้ 
ใหอ้ยัการสูงสุดและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพ่ือดาํเนินการรวบรวม
พยานหลกัฐานให้สมบูรณ์ ในกรณีท่ีคณะกรรมการร่วมไม่อาจหาขอ้ยติุได ้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ดาํเนินการต่อไปตามท่ีเห็นสมควร โดยจะยืน่ฟ้องคดีเองกไ็ด้11  

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระทาํความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ อยัการ
สูงสุด และศาลท่ีมีเขตอาํนาจ เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจช้ีมูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

                                                            
9 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 88. 
10 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 91 (1)  

และมาตรา 93. 
11 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 93  

วรรคสอง ประกอบมาตรา 77. 
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ภาพท่ี 2 สรุปขั้นตอน กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่ง
หนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิท่ีเก่ียวขอ้งกนั 

 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล

ความผิด 

อัยการสูงสุด 

ศาลทีม่ีเขตอํานาจ 

อยัการสูงสุดและคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วม 

สาํนวนการไต่สวนยงัไม่

สมบูรณ์ 

ฟ้องคดี 

หาขอ้ยติุไม่ได้หาขอ้ยติุได ้หาขอ้ยติุไม่ได ้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ฟ้องคดีเองกไ็ด ้
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4.1.5 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทํา
ความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่ง
หนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิท่ีเก่ียวขอ้งกนั 

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางทางวินยัเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ี 
ในการยติุธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน สํานวนการไต่สวน 
เอกสารหลกัฐาน และคาํวินิจฉัยไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน เพื่อให้ดาํเนินการ
ทางวินยัตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี้มติโดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอีก  โดยในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผู ้ถูกกล่าวหา ให้ ถือว่าสํานวนการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นสาํนวนการสอบสวนทางวินยัของคณะกรรมการสอบสวนวินยัตามกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้น แลว้แต่กรณี12  

ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ  ป .ป .ช .หาก
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนมีพยานหลกัฐานใหม่อนัแสดงไดว้า่ผูถู้กกล่าวหามิไดมี้การ
กระทําความผิดตามท่ีกล่าวหาหรือกระทําความผิดในฐานความผิดท่ีแตกต่างจากท่ีถูกกล่าวหา 
ให้ผู ้บังคับบัญชาหรือผู ้มีอ ํานาจแต่งตั้ งถอดถอน  มีหนังสือพร้อมเอกสารและพยานหลักฐาน 
ถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือขอใหพิ้จารณาทบทวนมตินั้นได้13  

ผูซ่ึ้งถูกลงโทษตามมาตรา 98 ท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีถูกลงโทษโดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัว่าดว้ย
การบริหารงานบุคคลของผูถู้กลงโทษนั้น หรือจะดาํเนินการอุทธรณ์ดุลพินิจในการกาํหนดโทษของ
ผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของผูถู้กลงโทษนั้นก่อน
กไ็ด้14  

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระทาํความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกัน มีองค์กรภายนอกถึง 2 องค์กร คือ 
                                                            

12 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 91 (2)  
และมาตรา 98. 

13 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 99. 
14 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 101. 
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ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน และศาลปกครอง เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการ 
ใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 

ภาพท่ี 3 สรุปขั้นตอน กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินยัเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่ง
หนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิท่ีเก่ียวขอ้งกนั 

 
 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล

ความผดิ 

ผู้บังคบับัญชา

หรือผู้มีอํานาจ

แต่งตั้งถอดถอน 

ศาลปกครอง 

ลงโทษ 

มีพยานหลกัฐานใหม่ 

ขอใหท้บทวน 

ผูถู้กกล่าวหา อุทธรณ์ 

ฟ้องคดี 
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4.1.6 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการ
ทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ 
หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจ้งให้ทราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือได้ว่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมา 
แห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 

ปัจจุบนัไดมี้ประกาศกาํหนดตาํแหน่งผูมี้หนา้ท่ียืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน
ตามบทบญัญติัดงักล่าว ตามประกาศคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เร่ือง 
กาํหนดตาํแหน่งของผูมี้หน้าท่ียื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินตามมาตรา 102 พ.ศ. 2561 โดยปัจจุบนั 
มีการแกไ้ขเพ่ิมเติมถึงฉบบัท่ี 3 

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
ปัจจุบนัมีการประกาศกาํหนดตาํแหน่งดงักล่าวตามประกาศคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ เร่ือง กาํหนดตาํแหน่งของผูบ้ริหารท้องถ่ิน รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสิน
ตามมาตรา 102 (9) พ .ศ. 2561 นอกจากนั้ นได้ประกาศกําหนดตําแหน่งผู ้ช่วยผู ้บริหารท้องถ่ิน  
ตามประกาศคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเร่ือง กาํหนดตาํแหน่งผูท้าํหนา้ท่ี
ช่วยเหลือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูท้าํหน้าท่ีช่วยเหลือสภาทอ้งถ่ินหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2561 

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการ
ทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ 
หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้ทราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่ง
ทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่ง
ทางการเมืองเพ่ือวนิิจฉยั15  

                                                            
15 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 102  

และมาตรา 114 วรรคสอง (1). 



89 
 

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วย
ผูบ้ริหารท้องถ่ิน และสมาชิกสภาท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่นบัญชี 
แสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความ
อนัเป็นเทจ็ หรือปกปิดขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้า่มีเจตนาไม่แสดง
ท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองค์กรภายนอก คือ ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่ง 
ทางการเมือง เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
4.1.7 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ยกเวน้ผูบ้ริหาร

ท้องถ่ิน รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารท้องถ่ิน และสมาชิกสภาท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการ
ทรัพย์สินหรือหน้ีสินด้วยข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิดข้อเท็จจริงท่ีควรแจ้งให้ทราบ  และ 
มีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้า่มีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 

ปัจจุบนัไดมี้ประกาศกาํหนดตาํแหน่งผูมี้หนา้ท่ียืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน
ตามบทบญัญติัดงักล่าว ตามประกาศคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เร่ือง 
กาํหนดตาํแหน่งของเจ้าพนักงานของรัฐซ่ึงจะต้องยื่นบัญชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินตามมาตรา 103  
พ.ศ. 2561 โดยปัจจุบนัมีการแกไ้ขเพ่ิมเติมถึงฉบบัท่ี 2 

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐ ยกเวน้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารท้องถ่ิน และสมาชิกสภาท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กาํหนด จงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์น
หรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ให้ทราบ และมีพฤติการณ์อนัควร
เช่ือได้ว่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองต่อ 
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบเพ่ือวนิิจฉยั16  

จะเห็นได้ว่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐ ยกเวน้
ผู ้บริหารท้องถ่ิน  รองผู ้บริหารท้องถ่ิน  ผู ้ช่วยผู ้บ ริหารท้องถ่ิน  และสมาชิกสภาท้องถ่ินตามท่ี

                                                            
16 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 102  

มาตรา 103 และมาตรา 114 วรรคสอง (2). 
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยืน่บญัชี
แสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้ทราบ 
และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองค์กรภายนอก  
คือ ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 

4.1.8 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระร่ํารวยผิดปกติ 

ร่ํารวยผิดปกติ คือ การมีทรัพยสิ์นมากผิดปกติ หรือมีทรัพยสิ์นเพ่ิมข้ึนมากผิดปกติ หรือ
การมีห น้ี สินลดลงมากผิดปกติ  หรือได้ท รัพย์สินมาโดยไม่ มี มูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย 
สืบเน่ืองมาจากการปฏิบติัตามหน้าท่ีหรือใชอ้าํนาจในตาํแหน่งหน้าท่ี รวมทั้งกรณีมีทรัพยสิ์นเพ่ิมข้ึน
ผดิปกติสืบเน่ืองจากการเปรียบเทียบบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินดว้ย17  

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนูญ  หรือผู ้ด ํารงตําแหน่งในองค์กรอิสระร่ํารวยผิดปกติ ให้คณะกรรมการป .ป .ช.  
ส่งรายงาน สาํนวนการไต่สวน เอกสาร พยานหลกัฐาน และความเห็นไปยงัอยัการสูงสุด เพ่ือใหอ้ยัการ
สูงสุดดาํเนินการยื่นคาํร้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองเพื่อขอให้ศาล 
สั่งให้ทรัพยสิ์นนั้นรวมทั้ งบรรดาทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีได้มาแทนทรัพยสิ์นนั้นตกเป็น 
ของแผน่ดิน18  

กรณี ท่ีอัยการสูงสุดเห็นว่าสํานวนการไต่สวนยังไม่สมบูรณ์พอท่ีจะดําเนินคดีได ้ 
ใหอ้ยัการสูงสุดและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพ่ือดาํเนินการรวบรวม
พยานหลกัฐานให้สมบูรณ์ ในกรณีท่ีคณะกรรมการร่วมไม่อาจหาขอ้ยติุได ้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ดาํเนินการต่อไปตามท่ีเห็นสมควร โดยจะยืน่ฟ้องคดีเองกไ็ด้19  

จะเห็นไดว้่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรอิสระรํ่ ารวยผิดปกติ มีองค์กรภายนอกถึง 2 
                                                            

17 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 4. 
18 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 118. 
19 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 119 

ประกอบมาตรา 77. 
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องคก์ร คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มามีบทบาท
ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
 

ภาพท่ี 4 สรุปขั้นตอน กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลา
การศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระร่ํารวยผิดปกติ 

 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล

ความผิด 

อัยการสูงสุด 

ศาลฎกีาแผนกคดอีาญาของผู้ดาํรง

ตําแหน่งทางการเมือง 

อยัการสูงสุดและคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วม 

สาํนวนการไต่สวนยงัไม่

สมบูรณ์ 

ฟ้องคดี 

หาขอ้ยติุไม่ได้หาขอ้ยติุได ้หาขอ้ยติุไม่ได ้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ฟ้องคดีเองกไ็ด ้
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4.1.9 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หนา้ท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ 
เม่ือคณะกรรมการ  ป .ป .ช . มีม ติ ช้ี มูลความผิด  เจ้าหน้ าท่ีของรัฐ ร่ํารวยผิดปกติ  

ให้คณะกรรมการป.ป.ช. ส่งรายงาน สํานวนการไต่สวน เอกสาร พยานหลกัฐาน และความเห็นไปยงั
อยัการสูงสุด เพ่ือให้อยัการสูงสุดดาํเนินการยื่นคาํร้องต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 
เพื่อขอใหศ้าลสัง่ใหท้รัพยสิ์นนั้นรวมทั้งบรรดาทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีไดม้าแทนทรัพยสิ์นนั้น
ตกเป็นของแผน่ดิน20  

กรณี ท่ีอัยการสูงสุดเห็นว่าสํานวนการไต่สวนยังไม่สมบูรณ์พอท่ีจะดําเนินคดีได ้ 
ใหอ้ยัการสูงสุดและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพ่ือดาํเนินการรวบรวม
พยานหลกัฐานให้สมบูรณ์ ในกรณีท่ีคณะกรรมการร่วมไม่อาจหาขอ้ยติุได ้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ดาํเนินการต่อไปตามท่ีเห็นสมควร โดยจะยืน่ฟ้องคดีเองกไ็ด้21  

จะเห็นได้ว่ากรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่ง
หนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ อยัการสูงสุด และ
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิด 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                            
20 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 118. 
21 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 122 

ประกอบมาตรา 77 และมาตรา 119. 
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ภาพท่ี 5 กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หนา้ท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ 

 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล

ความผิด 

อัยการสูงสุด 

ศาลทีม่ีเขตอํานาจ 

อยัการสูงสุดและคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วม 

สาํนวนการไต่สวนยงัไม่

สมบูรณ์ 

ฟ้องคดี 

หาขอ้ยติุไม่ได้หาขอ้ยติุได ้หาขอ้ยติุไม่ได ้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ฟ้องคดีเองกไ็ด ้
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4.2 การใช้อํานาจและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อํานาจในการมีคําส่ัง 
ไม่รับเร่ืองไว้พจิารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 

4.2.1 การใชอ้าํนาจในการมีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
อํานาจของคณะกรรมการ ป .ป .ช. ในการมีคําสั่งไม่รับเร่ืองไว้พิจารณา เป็นกรณี 

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรั้บเร่ืองกล่าวหาไวแ้ลว้หรือกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติมอบหมาย
ให้ตรวจสอบเร่ืองกล่าวหา ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบเร่ืองกล่าวหานั้ น โดยให้ดําเนินการ 
เพื่อทราบรายละเอียดตามเร่ืองกล่าวหาว่าผูถู้กร้องเป็นบุคคลใด มีตาํแหน่งหนา้ท่ีใด พน้จากตาํแหน่ง
แลว้หรือไม่ มีขอ้กล่าวหาและพฤติการณ์ในการกระทาํความผิดเป็นประการใด มีพยานหลกัฐานใด 
หรือบุคคลใดร่วมหรือสนับสนุนกระทาํความผิด โดยอาจดาํเนินการขอทราบรายละเอียดเพ่ิมเติม 
ตามคาํกล่าวหาจากผูก้ล่าวหา บนัทึกถอ้ยคาํบุคคลใด ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ขอทราบขอ้เทจ็จริงหรือขอเอกสาร
หลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งจากหน่วยงานของรัฐ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ สถาบนัการเงิน หน่วยงานเอกชน
หรือองคก์ร หรือจากบุคคลใด ๆ มาประกอบการพิจารณา ตรวจสอบสถานท่ีหรือทอ้งท่ีท่ีเกิดเหตุหรือ 
ท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นตามคาํกล่าวหาและดําเนินการทั้ งหลายท่ีเป็นประโยชน์ต่อการรวบรวม
พยานหลกัฐาน ดาํเนินการตามท่ีได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือดาํเนินการอ่ืนใด
เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงเพียงพอต่อการไต่สวนต่อไป หรือจะสอบปากคาํผูถู้กร้องหรือบุคคลใดซ่ึงอาจ 
ถูกสัง่ใหไ้ต่สวนไวใ้นฐานะผูใ้หถ้อ้ยคาํดว้ยกไ็ด้22  

เม่ือดาํเนินการตรวจสอบเบ้ืองตน้ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอาํนาจ 
มีคาํสัง่ไม่รับเร่ือง ในกรณีดงัต่อไปน้ี23 

(1) มีขอ้มูลหรือรายละเอียดไม่เพียงพอท่ีจะดาํเนินการต่อไป 
เป็นกรณีท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีตรวจสอบเร่ืองกล่าวหาแลว้ปรากฏว่าเร่ืองกล่าวหาไม่มี

ขอ้เทจ็จริงและพยานหลกัฐานเพียงพอต่อการไต่สวนต่อไป 
(2) ความผดิท่ีกล่าวหานั้นไม่ไดอ้ยูใ่นหนา้ท่ีและอาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

                                                            
22 ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าดว้ยการตรวจสอบและไต่สวน 

พ.ศ. 2561 ขอ้ 33. 
23 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 49. 
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เป็นกรณีท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีตรวจสอบเร่ืองกล่าวหาแลว้ปรากฏว่าเร่ืองกล่าวหาไม่อยู ่
ในหน้าท่ีและอาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการ
ป้องกบัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 28 คือ ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหา 
ผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูด้ ํารงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ ผูใ้ด 
มีพฤติการณ์ร่ํารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใช้อาํนาจขดัต่อบทบญัญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ กระทาํความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีหรือกระทาํ
ความผิดต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม กาํหนดให้ผูด้าํรง
ตาํแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระและเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะรวมทั้งตรวจสอบและ
เปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของบุคคลดงักล่าว ไต่สวนเพ่ือดาํเนินคดีในฐานความผิด
อ่ืนท่ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีกาํหนดหรือท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นหนา้ท่ีและอาํนาจ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือหน้าท่ีและอาํนาจอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 

(3) เป็นเร่ืองท่ีหา้มไม่ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. รับไวพิ้จารณาตามมาตรา 54 หรือมาตรา 55 (1) 
เร่ืองท่ีห้ามไม่ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกข้ึนพิจารณาตามมาตรา 54 เป็นกรณี

ห้ามไม่ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกข้ึนพิจารณาโดยเด็ดขาด ซ่ึงเป็นกรณีเร่ืองท่ีมีขอ้กล่าวหา
หรือประเด็นเก่ียวกับเร่ืองท่ีคณะกรรมการ  ป .ป .ช . ได้วินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแล้ว  เว้นแต่จะได้
พยานหลกัฐานใหม่อนัเป็นสาระสาํคญัแก่คดี ซ่ึงอาจทาํใหผ้ลของคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปล่ียนแปลงไป เร่ืองท่ีเป็นคดีอาญาในประเด็นเดียวกนัและศาลประทบัฟ้องหรือพิพากษาหรือมีคาํสั่ง
เสร็จเด็ดขาดแล้ว เวน้แต่คดีนั้ นได้มีการถอนฟ้องหรือท้ิงฟ้อง หรือเป็นกรณีท่ีศาลยงัมิได้วินิจฉัย 
ในเน้ือหาแห่งคดี คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะรับหรือยกคาํกล่าวหานั้นข้ึนพิจารณาก็ได ้หรือเป็นเร่ืองท่ี 
ผูถู้กร้องหรือผูถู้กกล่าวหาตาย เวน้แต่เป็นกรณีร่ํารวยผิดปกติ 

ส่วนเร่ืองท่ีห้ามไม่ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกข้ึนพิจารณาตามมาตรา 55 (1)  
เป็นกรณีเร่ืองท่ีล่วงเลยมาแล้วเกินสิบปีนับแต่วนัเกิดเหตุจนถึงวนัท่ีมีการกล่าวหา ซ่ึงเป็นกรณี 
ห้ามไม่ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกข้ึนพิจารณาโดยเด็ดขาด โดยหากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เห็นว่าเร่ืองดังกล่าวหลักฐานปรากฏชัดแจ้งและเห็นว่าเป็นกรณีท่ี เป็นการกระทําท่ี ก่อให้ เกิด 
ความเสียหายอยา่งร้ายแรง อาจรับหรือยกข้ึนพิจารณาได ้
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4.2.2 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณา 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 มาตรา 49 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณาแลว้ ถา้เป็นกรณีท่ีมี 
คาํกล่าวหาให้มีหนังสือแจ้งให้ผูก้ล่าวหาทราบ นอกจากนั้ น ระเบียบคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวา่ดว้ยการตรวจสอบและไต่สวน พ.ศ. 2561 ขอ้ 33 ไดก้าํหนดเพ่ิมเติมวา่ 
หากผูก้ล่าวหาไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งดงักล่าวอาจมีหนงัสือขอใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวน
คาํสั่งนั้นได ้ดงันั้น จะเห็นไดว้า่คาํสัง่ไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณา ไม่มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบคาํสัง่
ดงักล่าว มีเพียงการให้อาํนาจผูก้ล่าวหาในการขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนคาํสั่งนั้น 
เท่านั้น แต่กเ็ป็นการตรวจสอบการใชอ้าํนาจจากองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจนั้นเอง 

 
4.3 การใช้อํานาจและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการมีมติข้อกล่าวหาไม่มีมูล 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
4.3.1 การใชอ้าํนาจในการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
การมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น อาจเกิดได้ทั้ งในขั้นตอน 

การตรวจสอบเร่ืองกล่าวหา การตรวจสอบเบ้ืองตน้ การไต่สวนเบ้ืองตน้ และการไต่สวน โดยเป็นกรณี 
มีขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานรับฟังว่าการกระทาํของผูถู้กกล่าวหาไม่มีมูลความผิด ซ่ึงในขั้นตอน 
การตรวจสอบเร่ืองกล่าวหา มติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลจะต่างจากคาํสั่งไม่รับเร่ืองในแง่การมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง
เป็นกรณีว่าเร่ืองกล่าวหาไม่มีข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพียงพอต่อการไต่สวนต่อไป แต่มติ 
ขอ้กล่าวหาไม่มีมูลเป็นกรณีมีขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานรับฟังว่าการกระทาํของผูถู้กกล่าวหา 
ไม่มีมูลความผดิ  

นอกจากในขั้นตอนการตรวจสอบเร่ืองกล่าวหาแลว้เห็นวา่มีขอ้เทจ็จริงและพยานหลกัฐาน
เพียงพอว่าการกระทาํของผูถู้กกล่าวหาไม่มีมูลความผิดดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีอาํนาจมีมติข้อกล่าวหาไม่มีมูลในกรณีมีการตรวจสอบเร่ืองกล่าวหาแล้วปรากฏว่ามีข้อเท็จจริง 
และพยานหลกัฐานเพียงพอต่อการไต่สวนต่อไป และไดมี้การตรวจสอบเบ้ืองตน้ การไต่สวนเบ้ืองตน้ 
และการไต่สวนเสร็จ แต่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่าการกระทาํของผูถู้กกล่าวหาไม่มีมูลความผิด  
กมี็อาํนาจมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลได ้
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4.3.2 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการมีมติข้อกล่าวหาไม่มีมูล 

ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

พ.ศ. 2561 มาตรา 58 และระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าดว้ยการ
ตรวจสอบและไต่สวนพ.ศ. 2561 ขอ้ 87 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา่ขอ้กล่าวหาใดไม่มีมูล ใหแ้จง้
ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบโดยเร็ว และให้เปิดเผยเหตุผลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ประชาชนทราบ 
เป็นการทัว่ไป เวน้แต่เป็นกรณีการดาํเนินการสอบสวนตามมาตรา 88 

จะเห็นไดว้่า มติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีองคก์รภายนอกเขา้มา
ตรวจสอบมติดังกล่ าว  มี เพี ยงการแจ้งม ติดังกล่าวให้ผู ้ก ล่าวหาทราบ  และเปิด เผยเหตุผล 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ประชาชนทราบเท่านั้ น นอกจากนั้ น หากข้อกล่าวหาดังกล่าวเป็น 
ขอ้กล่าวหาว่าฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ต้องแจ้งให ้
ผูถู้กกล่าวหาทราบและใหเ้ปิดเผยเหตุผลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหป้ระชาชนทราบ  

 
จะเห็นไดว้่า ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม

การทุจริต พ .ศ. 2561 มีมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการมีมติช้ีมูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยกาํหนดใหมี้องคก์รภายนอกเขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ 
ช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งแต่อาํนาจในการเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา
ทบทวนการใชอ้าํนาจดงักล่าวโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เอง จนกระทัง่เป็นองคก์รท่ีมีอาํนาจในการ
ทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้โดยไม่ตอ้งเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. เลย  
แต่อย่างไรก็ตามพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว ไม่มีบัญญัติมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
รายละเอียดดงัตารางดา้นล่าง 
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ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
 

การใช้อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จํานวนองค์กรที่
ตรวจสอบ 

องค์กรผู้ตรวจสอบ 

1. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผดิ   
1.1 ช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง 
ในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหนา้ท่ี 
หรือจงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

2 องคก์ร 1. อยัการสูงสุด 
2. ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 

1.2 ช้ีมูลความผิดผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง 
ในองคก์รอิสระ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรง 

1 องคก์ร ศาลฎีกา 

1.3 ช้ีมูลความผิดผูฝ่้าฝืนมาตรา 144  
ของรัฐธรรมนูญ 

1 องคก์ร ศาลรัฐธรรมนูญ 

1.4 ช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระทาํความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํ
ความผิดต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิด
ต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกนั 

2 องคก์ร 1. อยัการสูงสุด  
2. ศาลท่ีมีเขตอาํนาจ 

1.5 ช้ีมูลความผิดทางวนิยัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระทาํความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํ
ความผิดต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิด
ต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีในการยติุธรรม หรือความผดิ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกนั 
 
 

2 องคก์ร 1. ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจ
แต่งตั้งถอดถอน  
2. ศาลปกครอง 
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การใช้อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จํานวนองค์กร 
ทีต่รวจสอบ 

องค์กรผู้ตรวจสอบ 

1.6 ช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่ง 
ในองคก์รอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด  
จงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและ
หน้ีสิน หรือจงใจยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์น
หรือหน้ีสินดว้ยขอ้ความอนัเป็นเทจ็ หรือปกปิด
ขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์
อนัควรเช่ือไดว้า่มีเจตนาไม่แสดงท่ีมา 
แห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 

1 องคก์ร ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 

1.7 ช้ีมูลความผดิ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ยกเวน้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยืน่บญัชี
แสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยืน่
บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินดว้ย
ขอ้ความอนัเป็นเทจ็ หรือปกปิดขอ้เทจ็จริง 
ท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือได้
วา่มีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 

1 องคก์ร ศาลอาญาคดีทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ 

1.8 ช้ีมูลความผิด ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง 
ในองคก์รอิสระรํ่ ารวยผิดปกติ 

2 องคก์ร 1. อยัการสูงสุด  
2. ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง 

1.9 ช้ีมูลความผิด เจา้หนา้ท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ 2 องคก์ร 1. อยัการสูงสุด  
2. ศาลอาญาคดีทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ 
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การใช้อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จํานวนองค์กร 
ทีต่รวจสอบ 

องค์กรผู้ตรวจสอบ 

2. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองไว้
พิจารณา 

ไม่มี หมายเหตุ กรณีท่ีมีคาํกล่าวหา
ใหมี้หนงัสือแจง้ใหผู้ก้ล่าวหา
ทราบ หากผูก้ล่าวหาไม่เห็น
ดว้ยกบัคาํสัง่ดงักล่าวอาจมี
หนงัสือขอใหค้ณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนคาํสัง่
นั้นได ้

3. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติขอ้กล่าวหา 
ไม่มีมูล 

ไม่มี หมายเหตุ แจง้มติดงักล่าวให ้
ผูก้ล่าวหาทราบ และเปิดเผย
เหตุผลของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ใหป้ระชาชนทราบ  
แต่หากขอ้กล่าวหาดงักล่าวเป็น
ขอ้กล่าวหาวา่ฝ่าฝืนบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ตอ้ง
แจง้ใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบและ
ใหเ้ปิดเผยเหตุผลของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ใหป้ระชาชนทราบ 
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4.4 วเิคราะห์มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อํานาจการมีมติช้ีมูลความผิด การมีคาํส่ัง
ไม่รับเร่ือง และการมีมติข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทยีบกับต่างประเทศ 
 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีในบทท่ี 2 จะเห็นไดว้่า หลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ
ตามหลกักฎหมายทัว่ไป ทั้งหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ 
หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ลว้นมีหลกัการเหมือนกนัคือ การใชอ้าํนาจรัฐตอ้งถูก
ตรวจสอบเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน และอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการ
ต่อตา้นการทุจริต (United Nations Convention against Corruption: UNCAC) ก็ไดก้าํหนดหลกัการให้
ประชาชนเขา้ถึงองค์กรต่อตา้นการทุจริต และเพื่อความคล่องตวัในการดาํเนินงานและไม่อยู่ภายใต ้
การครอบงาํจากผูใ้ด จึงเห็นว่าองค์กรท่ีควรเขา้มาตรวจสอบองค์กรปราบปรามการทุจริตควรเป็น
องคก์รท่ีเป็นอิสระตามแนวคิดเร่ืองการจดัตั้งองคก์รอิสระในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

ส่วนองคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศท่ียกตวัอยา่งในบทท่ี 3 มีการจดัตั้งองคก์ร
ในลกัษณะเดียวกนักบัคณะกรรมการ ป.ป.ช. กล่าวคือ Independent Commission Against Corruption 
เขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน (ICAC ฮ่องกง) เป็นหน่วยงานอิสระข้ึนตรง 
ต่อผู ้ว่าการฮ่องกง Corruption Practice Investigation Bureau สาธารณรัฐสิงคโปร์ (CPIB สิงคโปร์)  
เป็นองค์กรอิสระปฏิบัติการภายใต้สํานักนายกรัฐมนตรี  และ  Independent Commission Against 
Corruption รัฐนิวเซาท์เวลส์ เครือรัฐออสเตรเลีย (ICAC นิวเซาท์เวลส์) เป็นองคก์รอิสระท่ีปฏิบติัการ
ภายใต้รัฐสภาแห่งรัฐนิวเซาท์เวลส์  จะเห็นได้ว่าองค์กรปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศ 
ท่ียกตัวอย่างทั้ งหมดมีการจัดตั้ งองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระแยกมาจากฝ่ายบริหารเช่นเดียวกันกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในประเทศไทย แต่ความเป็นอิสระขององค์กรปราบปรามการทุจริตของ
ต่างประเทศแทบทุกขั้นตอนจะถูกควบคุมและตรวจสอบทั้งองคก์รภายในและ/หรือองคก์รภายนอก 
แม้กระทั่งบางประเทศเช่น Independent Commission Against Corruption เขตปกครองพิเศษฮ่องกง 
แห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน กมี็ตวัแทนจากประชาชนเขา้ร่วมใชอ้าํนาจในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
ของ ICAC ฮ่องกง ดว้ย  

ส่วนหลักการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 และแผนการปฏิรูปประเทศมีแนวคิดเหมือนกนัคือ ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 
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4.4.1 วิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบใช้อาํนาจการมีมติช้ีมูล

ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
ในการใช้อ ํานาจดําเนินคดีกับผู ้กระทําความผิด องค์กรปราบปรามการทุจริตของ

ต่างประเทศและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในประเทศไทย มีหลกัการอยา่งเดียวกนัคือมีองคก์รภายนอก 
เขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิด โดยในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
การมีมติช้ีมูลความผิดผูถู้กกล่าวหาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประเทศไทย มีองค์กรภายนอกเขา้มา
ตรวจสอบการใช้อาํนาจ คือ ผู ้บังคับบัญชาผู ้ถูกกล่าวหา อัยการสูงสุด องค์กรศาล แล้วแต่กรณี  
ส่วนหน่วยงาน  ICAC ฮ่องกง  คือ  กระทรวงยุติธรรม  (Department of Justice) และองค์กรศาล  
ส่วนหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ มีองค์กรภายนอกเข้ามาตรวจสอบการใช้อาํนาจในการดาํเนินคดี
ผูก้ระทาํความผิด คือ สาํนกังานอยัการสูงสุด (The Attorney-General’s Chambers) และองคก์รศาล และ
หน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ มีองค์กรภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใช้อาํนาจในการดาํเนินคดี
ผูก้ระทําความผิด คือ หัวหน้าอยัการ (The Director of Public Prosecutions) และองค์กรศาล ดังนั้ น  
การใชอ้าํนาจในการดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิดของทั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของประเทศไทย และ
องคก์รปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศทั้งหมด มีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้
อาํนาจดงักล่าว ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามบทท่ี 2 แลว้ 

 
4.4.2 วิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับ

เร่ืองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใช้อาํนาจในการไม่รับเร่ืองกล่าวหา 

ไวด้าํเนินการขององคก์รปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศท่ียกตวัอยา่งทั้งหมดมีหลกัการในการ
ควบคุมและตรวจสอบเช่นเดียวกนั โดยในบางหน่วยงานเป็นการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก 
บางหน่วยงานถูกควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รภายในหน่วยงาน นอกจากนั้น มีบางหน่วยงานท่ีมี
หลกัการการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมใชอ้าํนาจโดยตรงในการพิจารณา 
การไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการขององค์กรปราบปรามการทุจริต โดยหน่วยงาน ICAC ฮ่องกง มีองค์กร
ภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ คือ คณะกรรมการตรวจสอบ 
การปฏิบัติงานด้านการปราบปราม (Operations Review Committee) ซ่ึงมีท่ีมาจากหลายหน่วยงาน 
ท่ีเก่ียวขอ้งทั้ง ฝ่าย ICAC ฝ่ายตาํรวจ ฝ่ายยุติธรรม ฝ่ายปกครอง รวมถึงผูแ้ทนจากภาคประชาชนซ่ึงมี



103 
 

คุณสมบติัท่ีเหมาะสมและมีความซ่ือสัตยสุ์จริต ส่วนหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ ไม่มีองค์กรภายนอก 
เขา้มาตรวจสอบการใช้อาํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ แต่มีองค์กรภายในหน่วยงาน CPIB  
คือ คณะกรรมการประเมินเร่ืองร้องเรียน  (The Complaints Evaluation Committee) ท่ีแต่งตั้ งโดย
ผู ้อ ํานวยการ CPIB ทําหน้าท่ีในการตรวจสอบและพิจารณา เร่ืองกล่าวหาในเบ้ืองต้นได้เลยว่า 
เร่ืองดงักล่าวอยู่ในขอบเขตอาํนาจของสํานักงาน CPIB หรือไม่ ส่วนหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์  
ไม่มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ แต่มีองคก์รภายใน
หน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ คือ คณะกรรมการประเมิน (The ICAC Assessment Panel) ในการ 
ใหค้วามเห็นชอบในการรับหรือไม่รับดาํเนินคดีต่อไป อีกทั้ง หากเป็นเร่ืองท่ีรัฐสภาส่งมาใหด้าํเนินการ 
หน่วยงาน ICAC ตอ้งดาํเนินการตามรัฐสภาเท่านั้น แต่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประเทศไทย ไม่มีองคก์ร
ภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ โดยกฎหมายกาํหนดไวเ้พียง
กรณีท่ีมีคาํกล่าวหาใหมี้หนงัสือแจง้ใหผู้ก้ล่าวหาทราบ นอกจากนั้น ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าดว้ยการตรวจสอบและไต่สวนพ.ศ. 2561 ขอ้ 33 ไดก้าํหนดเพ่ิมเติมว่า 
หากผูก้ล่าวหาไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งดงักล่าวอาจมีหนงัสือขอใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวน
คาํสั่งนั้นได ้แต่ก็เป็นการทบทวนโดยองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจนั้นเอง ดงันั้น การใชอ้าํนาจการในการมีคาํสั่ง
ไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของประเทศไทย ไม่มีมาตรการทางกฎหมายในการ
ตรวจสอบการใช้อาํนาจ ซ่ึงแตกต่างจากองค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศมีมาตรการ 
ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว ซ่ึงขดักบัหลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตาม
บทท่ี 2 

 
4.4.3 วิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีมติขอ้กล่าวหา

ไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํ

ความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิดขององค์กรปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศท่ียกตวัอย่าง
ทั้งหมดมีหลกัการในการควบคุมและตรวจสอบเช่นเดียวกนั โดยทั้งหมดเป็นการควบคุมและตรวจสอบ
โดยองคก์รภายนอก และมีบางหน่วยงานท่ีมีหลกัการการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมใช้อํานาจโดยตรงในการพิจารณาการไม่ดําเนินคดีกับผู ้กระทําความผิดขององค์กร
ปราบปรามการทุจริต โดยหน่วยงาน ICAC ฮ่องกง มีองค์กรภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจ 
ในการไม่ดาํเนินคดีกับผูก้ระทําความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด คือ คณะกรรมการตรวจสอบ 
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การปฏิบติังานดา้นการปราบปราม (Operations Review Committee) ซ่ึงเป็นองค์กรภายนอกเดียวกนั 
กบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ โดยมีผูแ้ทนจากภาคประชาชนร่วมเป็น
กรรมการดว้ย ส่วนหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการ 
ไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด คือ สาํนกังานอยัการสูงสุด (The Attorney-
General’s Chambers) ส่วนหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ มีองค์กรภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใช้
อํานาจในการไม่ดําเนินคดีกับผู ้กระทําความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด  คือ หัวหน้าอัยการ  
(The Director of Public Prosecutions) แต่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ประเทศไทย ไม่มีองค์กรภายนอก 
เขา้มาตรวจสอบการใช้อาํนาจในการไม่ดาํเนินคดีกับผูก้ระทําความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด  
โดยกฎหมายกาํหนดไว ้โดยกฎหมายกาํหนดไวเ้พียงการแจง้มติดงักล่าวใหผู้ก้ล่าวหาทราบ และเปิดเผย
เหตุผลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ประชาชนทราบเท่านั้น นอกจากนั้น หากขอ้กล่าวหาดงักล่าว 
เป็นขอ้กล่าวหาว่าฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ตอ้งแจง้ให ้
ผูถู้กกล่าวหาทราบและให้เปิดเผยเหตุผลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ประชาชนทราบ ดงันั้น การใช้
อาํนาจการในการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของประเทศไทย ไม่มีมาตรการ
ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ ซ่ึงแตกต่างจากองคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ
มีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัการตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจรัฐตามบทท่ี 2 

 
กล่าวโดยสรุปคือหน่วยงานปราบปราบการทุจริตในต่างประเทศท่ียกตวัอย่างมีหลกัการ

ควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกและองค์กรภายในหน่วยงานปราบปราบการทุจริตในทุก
ขั้นตอนของการใชอ้าํนาจ ไม่ว่าจะเป็นการดาํเนินคดี การไม่รับเร่ือง หรือการไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํ
ผิด ส่วนองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อาํนาจดาํเนินคดีผูก้ระทาํความผิดทุกประเทศ 
ท่ียกตวัอยา่งจะเป็นองคก์รอยัการและองคก์รศาล ส่วนองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้าํนาจไม่รับ
เร่ืองไวด้าํเนินการ มี 2 ประเทศท่ีใช้องค์กรภายในหน่วยงานปราบปราบการทุจริตในการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจ โดยหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์คือ คณะกรรมการประเมินเร่ืองร้องเรียน (The Complaints 
Evaluation Committee) และหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ คือ คณะกรรมการประเมิน (The ICAC 
Assessment Panel) แต่หน่วยงาน ICAC ฮ่องกง ใช้องค์กรภายนอกท่ีมีตวัแทนจากประชาชนเขา้มา
ตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการดว้ย คือ คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน
ดา้นการปราบปราม (Operations Review Committee) ส่วนองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
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ไม่ดาํเนินคดีผูก้ระทาํความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด มี 2 ประเทศท่ีใชอ้งค์กรภายนอกคือองค์กร
อยัการ คือ หน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ และหน่วยงาน ICAC นิวเซาทเ์วลส์ ส่วนหน่วยงาน ICAC ฮ่องกง 
ใช้องค์กรภายนอกเดียวกนักบัองค์กรท่ีตรวจสอบการใช้อาํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ คือ 
คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม (Operations Review Committee) ท่ีมี
ตวัแทนจากประชาชนเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจดว้ย ดงันั้นจะเห็นไดว้่าหน่วยงาน ICAC ฮ่องกง  
ใชห้ลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิด 
ไม่ว่าจะเป็นการใชอ้าํนาจไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ หรือการไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิดเน่ืองจาก
ไม่มีมูลความผิด แต่เม่ือพิจารณาถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในประเทศไทย มีหลกัการควบคุมและ
ตรวจสอบเพียงการใชอ้าํนาจในการดาํเนินคดีหรือการมีมติช้ีมูลผูถู้กกล่าวหาเท่านั้น ส่วนการใชอ้าํนาจ
ไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิด ไม่ว่าจะเป็นการใชอ้าํนาจมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง หรือการไม่ดาํเนินคดี 
กบัผูก้ระทาํความผิดหรือการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล ไม่มีองค์กรภายนอกหรือองค์กรภายในเขา้มา
ตรวจสอบการใช้อาํนาจดังกล่าวในมิติของเร่ืองกล่าวหาแต่อย่างใด และประชาชนไม่มีส่วนร่วม
โดยตรงในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจการไม่รับเร่ืองหรือการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลแต่อยา่งใด ซ่ึงขดั
กบัหลกัการควบคุมและตรวจสอบและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงัตารางดา้นล่าง 
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กฎหมายใน

แต่ละประเทศ 

องค์กร

ภายนอกทีม่ี

อํานาจ

ตรวจสอบ 

ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบองคก์รท่ีมีอาํนาจตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และองคก์ร
ปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ 

 

 

กฎหมาย The Independent 
Commission Against 
Cor ruption Ordinance 1974 
ของเขตปกครองพเิศษฮ่องกง
แห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

กฎหมาย The 
Prevention of 
Cor ruption Act 
1960 ของสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ 

กฎหมาย 
Independent 
Commission 
Against Cor ruption 
Act 1988 ของรัฐ 
นิวเซาท์เวลส์ 
เครือรัฐออสเตรเลีย 

พระราชบัญญตัิ
ประกอบ
รัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกนั
และปราบปราม
การทุจริต  
พ.ศ. 2561  
ของประเทศไทย  

กรณใีช้อาํนาจ
ดาํเนินคด ี
ผู้ถูกกล่าวหา 

กระทรวงยติุธรรม 
(Department of Justice)  
และองคก์รศาล 

สาํนกังานอยัการ
สูงสุด (The 
Attorney-General’s 
Chambers)  
และองคก์รศาล 

หวัหนา้ 
อยัการ (The Director 
of Public 
Prosecutions)  
และองคก์รศาล 

ผูบ้งัคบับญัชาผู ้
ถูกกล่าวหา, 
อยัการสูงสุด, 
องคก์รศาล 
แลว้แต่กรณี 

กรณใีช้อาํนาจไม่รับ
เร่ืองกล่าวหาไว้
ดาํเนินการ 

คณะกรรมการตรวจสอบ 
การปฏิบติังานดา้นการ
ปราบปราม (Operations 
Review Committee) 
*มีประชาชนร่วมเป็น
กรรมการ 

ไม่มี 
แต่มีองคก์ารภายใน 
คือ คณะกรรมการ
ประเมินเร่ือง
ร้องเรียน  
(the Complaints 
Evaluation 
Committee) 

ไม่มี 
แต่มีองคก์ารภายใน 
คือ คณะกรรมการ
ประเมิน (The ICAC 
Assessment Panel)
และใหแ้จง้มติและ
เหตุผลใหผู้ก้ล่าวหา
ทราบ 

 

กรณใีช้อาํนาจใน
การไม่ดาํเนินคดี
ด้วยเหตุคดีไม่มีมูล 

คณะกรรมการตรวจสอบการ
ปฏิบติังานดา้นการปราบปราม 
(Operations Review 
Committee) 
*มีประชาชนร่วมเป็น
กรรมการ 

สาํนกังานอยัการ
สูงสุด  
(The Attorney-
General’s Chambers) 

หวัหนา้อยัการ  
(The Director of 
Public Prosecutions) 
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4.5 แนวทางการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการตรวจสอบใช้อํานาจในการมีคําส่ังไม่ รับเร่ืองหรือมติ 
ข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
จากการศึกษาองค์กรปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยเปรียบเทียบกับองค์กร

ปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศพบว่าองค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศมีหลกัการ
ควบคุมและตรวจสอบการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการและการไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิดโดยองคก์ร
อยัการและ/หรือคณะกรรมการซ่ึงเป็นองคก์รภายในองคก์รปราบปรามการทุจริตนั่นเองหรือองคก์ร
ภายนอกองค์กรปราบปรามการทุจริตเป็นผูต้รวจสอบการใช้อาํนาจ โดยคณะกรรมการท่ีเข้ามา
ตรวจสอบนั้นอาจเป็นคณะกรรมการท่ีประกอบดว้ยผูแ้ทนจากประชาชนตามหลกัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ดงันั้นผูเ้ขียนจึงมีแนวทางการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจในการมีคาํสั่ง 
ไม่รับเร่ืองหรือมติข้อกล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยเห็นว่าควรปรับปรุงแก้ไข
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 โดยให้มี
องคก์รอยัการเป็นผูต้รวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองหรือ 
มีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล และเพ่ือความเป็นอิสระของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และเป็นไปตามหลกัการ 
มีส่วนร่วมของประชาชน จึงใหมี้คณะกรรมการข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อช้ีขาดในกรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และองคก์รอยัการเห็นต่างกนั ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าวให้มีตวัแทนประชาชนร่วมเป็นกรรมการดว้ย 
ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  

เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณา หรือมีมติว่าขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 
ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งเร่ืองดังกล่าวพร้อมเอกสารประกอบและความเห็นไปยงัอยัการสูงสุด 
เพื่อตรวจสอบวา่เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการต่อไปหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้
เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอหรือไม่ หากเห็นว่าเร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลความผิดก็ให้ยติุเร่ือง ทั้งน้ี เป็นไป
ตามหลกัการของประเทศต่าง ๆ ท่ีไดว้ิเคราะห์ไวแ้ลว้ขา้งตน้ท่ีให้องค์กรอยัการตรวจสอบการปฏิบติั
หน้าท่ีขององคก์รปราบปรามการทุจริต และต่อมาหากอยัการสูงสุดเห็นว่าเร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอ 
ให้ดาํเนินการต่อหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอ ก็ให้อยัการสูงสุด 
กบัคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพ่ือหาขอ้ยติุหรือรวบรวมพยานหลกัฐาน
ตามท่ีอยัการสูงสุดเสนอ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัความเป็นอิสระขององคก์รต่อตา้นการทุจริตตามท่ีกาํหนด
ไวใ้นอนุสญัญาสหประชาชาติวา่ดว้ยการต่อตา้นการทุจริต (UNCAC) และหากคณะกรรมการร่วมมีการ
รวบรวมพยานหลกัฐานแลว้เห็นว่าเร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลความผิดก็ให้ยุติเร่ือง หรือมีมูลเพียงพอก็ให้
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ดาํเนินการต่อไปโดยอยัการสูงสุดจะเป็นผูร้วบรวมพยานหลกัฐานและฟ้องคดีเองก็ไดห้รือจะส่งกลบั
ไปใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผูด้าํเนินการกไ็ด ้แต่หากคณะกรรมการร่วมหาขอ้ยติุไม่ไดว้า่เร่ืองมีมูล
หรือไม่ กใ็หส่้งคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานเพ่ือพิจารณาต่อไป 

ให้มีการตั้ งคณะกรรมการตรวจสอบข้ึนมาคณะหน่ึง จํานวน  9 คน  โดยมีประธาน
กรรมการและกรรมการจํานวน  5 คน  มาจากการคัดเลือกโดยรัฐสภาซ่ึงเป็นตัวแทนประชาชน  
โดยคดัเลือกจากประชาชนจากภูมิหลงัมีอาชีพท่ีหลากหลายบนพ้ืนฐานของความซ่ือสัตยแ์ละความ
รับผิดชอบต่อสังคมท่ีไม่เป็นขา้ราชการประจาํหรือขา้ราชการการเมือง ตามหลกัการของ ICAC ฮ่องกง 
และเป็นไปตามหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนซ่ึงเป็นหลกัการทัว่ไป และเป็นหลกัการท่ีกาํหนดไว้
ในอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อตา้นการทุจริต (UNCAC) ส่วนกรรมการท่ีเหลืออีก 4 คน  
เป็นกรรมการโดยตาํแหน่ง ต่อไปน้ี 1. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. 2. ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ 
3.อยัการสูงสุด 4. ปลดัสํานักนายก ตามหลกัการของ ICAC ฮ่องกง โดยคณะกรรมการตรวจสอบ 
มีหน้าท่ีตรวจสอบเฉพาะเร่ืองท่ีคณะกรรมการร่วมระหว่างคณะกรรมการ ป.ป.ช. และอยัการสูงสุด 
หาขอ้ยุติไม่ได้ว่าเร่ืองมีมูลหรือไม่ เน่ืองจากการยุติเร่ืองในกรณีอ่ืนมีองค์กรอยัการตรวจสอบแล้ว 
มีความเห็นเช่นเดียวกบัคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานมีอาํนาจ
เช่นเดียวกบัคณะกรรมการร่วม ในการรวบรวมพยานหลกัฐาน สั่งให้ส่งเอกสาร เรียกมาให้ถอ้ยคาํ  
เม่ือคณะกรรมการตรวจสอบพิจาณาแลว้เห็นวา่ไม่มีมูลความผิดกใ็หย้ติุเร่ือง หรือหากพิจารณาแลว้เห็น
ว่าสามารถรับเร่ืองไวพิ้จารณาไดก้็ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับเร่ืองไวพิ้จารณาต่อไปหรือจะส่งให้
อยัการสูงสุดเป็นผูด้าํเนินการเร่ืองดงักล่าวก็ได ้หรือหากเห็นว่าคดีมีมูลก็ให้ส่งเร่ืองให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. หรืออยัการสูงสุดเป็นผูฟ้้องคดีกไ็ด ้โดยขั้นตอนมีดงัภาพดงัต่อไปน้ี 
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ภาพท่ี  6 ขั้นตอนการตรวจสอบการใช้อาํนาจในการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณา หรือมีมติว่า 
ขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามแนวทางการแกไ้ขปัญหา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ตั้งคณะกรรมการร่วมเพ่ือหาขอ้ยติุหรือ

รวบรวมพยานหลกัฐาน 

ส่งใหด้าํเนินการต่อหรือฟ้องคดี 

คณะกรรมการตรวจสอบ 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ยติุเร่ือง 

อยัการสูงสุด 

มีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองไวพิ้จารณา หรือมีมติ

วา่ขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 

เห็นวา่ไม่อาจรับเร่ืองไวพิ้จารณา หรือ

ขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 

เห็นวา่อาจรับเร่ืองไวพิ้จารณาได ้หรือ

ขอ้กล่าวหามีมูล หรือสามารถหา

พยานหลกัฐานเพ่ิมเติมได ้

เห็นวา่อาจรับเร่ืองไวพิ้จารณาได ้หรือ

ขอ้กล่าวหามีมูล  

หาขอ้ยติุไม่ได ้



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
ในส่วนของบทสุดทา้ยผูเ้ขียนจะสรุปสาระสาํคญัของบทต่าง ๆ ทั้งหมดไวใ้นส่วนของ

บทสรุป  ตั้ งแต่แนวคิด และทฤษฎี  การตรวจสอบการใช้อ ํานาจรัฐตามหลักกฎหมายทั่วไป  
การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ แนวคิดเร่ืองการจดัตั้งองคก์รอิสระ 
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ ํานาจรัฐ  สรุปการศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับ 
การตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ กล่าวคือ กฎหมาย  
The Independent Commission Against Corruption Ordinance ขององค์กร Independent Commission 
Against Corruption (ICAC) ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน กฎหมาย 
The Prevention of Corruption Act ขององค์กร  Corruption Practice Investigation Bureau (CPIB) 
ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ กฎหมาย Independent Commission Against Corruption Act ขององคก์ร 
Independent Commission Against Corruption (ICAC) ของรัฐนิวเซาท์เวลส์ เครือรัฐออสเตรเลีย 
เปรียบเทียบกบัมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปราม
การทุจริตในประเทศไทย  ทั้ งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2560  
ตามแผนการปฏิรูปประเทศ และตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 และเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบ
การใช้อ ํานาจขององค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศและคณะกรรมการ ป .ป .ช .  
ในประเทศไทย ทั้ งการมีมติช้ีมูลความผิด การมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง การมีมติข้อกล่าวหาตกไป  
ดงัจะกล่าวในขอ้ 5.1 

ส่วนในขอ้ 5.2 ผูเ้ขียนจะกล่าวถึงขอ้เสนอแนะในการแก้ไขปัญหาโดยการแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2561 เพื่อกําหนดให้มีองค์กรภายนอกและประชาชนเข้ามาร่วมตรวจสอบการใช้อาํนาจ 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อใหเ้กิดความโปร่งใสและเป็นไปตามหลกัการสากล 
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5.1 บทสรุป 
 

ในอดีตมีการทุจริตและประพฤติมิชอบข้ึนกวา้งขวางและเป็นอนัตรายอย่างร้ายแรง 
ในประเทศไทย  รัฐบาลจึงได้มีการจัดตั้ งองค์กรปราบปรามการทุจริต ข้ึนในปี  2518 คือ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบข้ึน  แต่อย่างไรก็ตาม
คณะกรรมการดงักล่าวถูกครหาว่าเป็นเพียงเสือกระดาษ เพราะยงัเป็นองคก์รท่ีดาํเนินการภายใต้
รัฐบาล และยงัไม่มีบทบังคบัหน่วยงานต่าง ๆ ให้ดาํเนินการตามคาํสั่งของตน ต่อมาได้มีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จดัตั้ งองค์กรอิสระท่ีมีอาํนาจ
หนา้ท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต เรียกว่าคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ มีสาํนกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นหน่วย
ธุรการท่ีเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดาํเนินการอ่ืน โดยไดใ้หอ้าํนาจ
แก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เพิ่มข้ึนอย่างมาก โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยงัคงมีฐานะเป็นองค์กร
อิสระทั้ งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จนกระทั่งรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ซ่ึงยงัคงหลกัการใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอาํนาจในการ
ปราบปรามเจา้หน้าท่ีทุจริตอย่างเด็ดขาด และไดมี้การตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ซ่ึงให้อาํนาจในการวินิจฉัยช้ีมูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวอ้ย่างกวา้งขวาง และมีบทลงโทษแก่ผูก้ระทาํความผิดท่ีรุนแรง 
อย่างไรก็ตามกฎหมายก็ได้มีหลักการการตรวจสอบการใช้อาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ในกรณีใช้อาํนาจช้ีมูลผูถู้กกล่าวหาไวเ้ช่นกัน ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบโดยองค์กรศาล หรือ
องคก์รอยัการ เป็นตน้ แต่เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
กลบัไม่ปรากฏบทบญัญติัเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในกรณี 
ใชอ้าํนาจไม่ช้ีมูลผูถู้กกล่าวหา เช่น กรณีมีคาํสัง่ไม่รับเร่ือง หรือกรณีมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 

แนวคิดเร่ืองการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ มีแนวคิดเร่ิมตั้งแต่สมยักรีกโบราณ และ
ไดมี้การพฒันาแนวคิดดงักล่าวเร่ือยมา โดยหลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามหลกักฎหมาย
ทัว่ไป มีหลกัการท่ีสาํคญัคือ หลกันิติรัฐ คือการปกครองโดยกฎหมาย รัฐจะดาํเนินการใด ๆ ไดต้อ้ง
มีกฎหมายรองรับให้กระทาํได ้หลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายไดข้องการกระทาํของรัฐความ
ชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย ความเป็น
อิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการเขา้ถึง
กระบวนการยุติธรรม หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ คือการแบ่งฝ่ายนิติบญัญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่าย 
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ตุลาการโดยหลกัแลว้ตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบยบัย ั้งซ่ึงกันและกันได้ ทั้งน้ี เพราะอาํนาจ 
ทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (Check and Balance) เพื่อให้
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ีจึงตอ้งไม่มีอาํนาจใดอาํนาจหน่ึง 
มีอาํนาจเหนืออีกอาํนาจหน่ึงอยา่งเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอาํนาจใดอาํนาจหน่ึงอยา่งเด็ดขาด หรือ
จะตอ้งไม่มีอาํนาจในอาํนาจหน่ึงท่ีรับภาระหนา้ท่ีของรัฐทั้งหมด หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ คือ การให้
มีการตรวจสอบและควบคุมการใชอ้าํนาจ ในระหวา่งองคก์ร ผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยทั้งสามองคก์ร ซ่ึง
ถูกแบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด เพื่อวตัถุประสงค์ในการจาํกัดการใช้อาํนาจ อนัมีผลทาํให้
องคก์รแต่ละองคก์รต่างมีอิสระและไม่ข้ึนอยู่กบัองคก์รใดแต่หลกัการดงักล่าวอาจนาํไปสู่การใช้
อาํนาจโดยมิชอบได้ หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย คือจะต้องมีการควบคุม 
การกระทาํขององคก์รของรัฐทุกองคก์รให้ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ จะตอ้งควบคุมการกระทาํ
และนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย และจะต้องมีการควบคุม 
การกระทาํขององค์กรตุลาการซ่ึงไดแ้ก่คาํพิพากษาและคาํสั่งศาลให้ชอบดว้ยกฎหมายโดยจะมี
องคก์รและกระบวนการควบคุมท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละระบบกฎหมาย หลกัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน คือหลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและ 
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง  
การกาํหนดให้ระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ หลกัการ
จาํกดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพไม่ได ้และหลกัการ
จาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือรัฐจะจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งอยู่ในเหตุผล
ท่ีว่า เพ่ือคุม้ครององคก์รของรัฐ เพื่อคุม้ครองความสงบเรียบร้อยของสังคมและศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน 

ส่วนการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ ไดแ้ก่ อนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต  (United Nations Convention Against Corruption: 
UNCAC) ซ่ึงประเทศไทยได้ลงนามและให้สัตยาบนัเขา้เป็นภาคีอนุสัญญา UNCAC เม่ือวนัท่ี 9 
ธันวาคม 2546 และวนัท่ี 1 มีนาคม 2554 ตามลาํดับกลไกการทบทวนการปฏิบติัตามอนุสัญญา 
UNCAC ไดก้าํหนดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปราบปรามการทุจริตไวใ้นมาตรา 5  
ท่ีกาํหนดให้มีการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสังคมและสะทอ้นหลกัการของหลกันิติธรรม และ
มาตรา 14 ไดก้าํหนดใหส่้งเสริมการมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริงของบุคคล และภาคส่วนต่าง ๆ นอกจาก
ภาครัฐ เช่น ประชาสังคม องคก์รเอกชน และองคก์รระดบัชุมชนทอ้งถ่ินในการป้องกนัและต่อตา้น
การทุจริต และให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงหน่วยงานต่อตา้นการทุจริต ส่วนแนวคิดเร่ืองการจดัตั้ง
องคก์รอิสระในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ มีแนวคิดมาจากโครงสร้างของระบบบริหาร
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แบบดั้งเดิม มีการจดัลาํดบัของอาํนาจหนา้ท่ีและการควบคุมแบบบงัคบับญัชาตามลาํดบัชั้น ทาํให้
การบริหารเป็นไปดว้ยความล่าชา้ เต็มไปดว้ยขั้นตอน จึงมีแนวคิดจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
ท่ีจะสามารถใชอ้าํนาจไดท้ั้ง 3 อาํนาจ คือ อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจฝ่ายบริหาร และอาํนาจตุลาการ 
เพื่อตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

ในการศึกษากระบวนการขั้นตอนท่ีใช้ในการปราบปรามการทุจริตและมาตรการ 
ทางกฎหมายในการควบคุมและตรวจสอบกระบวนการดงักล่าว รวมถึงองคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจขององคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ และเพื่อเปรียบเทียบกนัประเทศไทย 
ผูเ้ขียนเนน้ศึกษาองคก์รท่ีมีลกัษณะการจดัตั้งองคก์รคลา้ยกบัประเทศไทย คือเป็นองคก์รอิสระ และ
เป็นองค์กรปราบปรามการทุจริตท่ีได้รับการยอมรับจากนานาประเทศว่าสามารถปราบปราม 
การทุจริตอย่างไดผ้ล โดยมีดชันีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perception Index: CPI) ท่ีสํารวจ
โดยองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: TI) ให้อยู่ในลาํดับต้น ๆ  
ของโลก ซ่ึงการจัดตั้ งองค์กรปราบปรามการทุจริตทั้ ง 3 ประเทศ ท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรท่ีมี 
ความเป็นอิสระจากรัฐบาล โดยองค์กร ICAC ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงทาํงานข้ึนตรงต่อ 
ผูว้่าการฮ่องกง ส่วนองคก์ร CPIB ของสาธารณรัฐสิงคโปร์สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรี และองคก์ร 
ICAC ของมลรัฐนิวเซาทเ์วลส์ ทาํงานภายใตรั้ฐสภา ส่วนดา้นการแบ่งโครงสร้างภายในองคก์รนั้น 
องคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศทั้งสามประเทศดงักล่าวจะมีลกัษณะการแบ่งโครงสร้าง
ภายในองค์กรคลา้ย ๆ กัน โดยจะมีหน่วยงานหลกัคือ หน่วยงานด้านการปราบปรามการทุจริต 
หน่วยงานด้านการป้องกันการทุจริต และหน่วยงานสนับสนุนอ่ืน  ๆ ซ่ึงองค์กร ICAC ของ 
เขตปกครองพิ เศษฮ่องกง  และองค์กร  ICAC ของมลรัฐนิวเซาท์ เวลส์  จะเน้นทั้ งในด้าน 
การปราบปราม การป้องกนั และการให้ความรู้หรือให้คาํปรึกษา แต่องคก์ร CPIB ของสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ จะเน้นไปในดา้นการปราบปรามการทุจริต สําหรับรูปแบบขั้นตอนในการปราบปราม 
การทุจริตอนัเก่ียวกบังานสืบสวนการกระทาํทุจริตนั้น แต่ละองคก์รมีขั้นตอนในการดาํเนินการกบั
ผูก้ระทาํความผิดคลา้ย ๆ กัน แค่แตกต่างกันในรายละเอียดเพียงเล็กน้อยเท่านั้ น ตั้งแต่ขั้นตอน 
การรับเร่ืองกล่าวหามาดาํเนินการของแต่ละองคก์ร ทุกองคก์รจะมีการกาํหนดฝ่ายท่ีทาํหนา้ท่ีในการ
รับและประเมินเร่ืองกล่าวหาในเบ้ืองตน้ก่อนว่าเร่ืองนั้น ๆ อยูใ่นขอบเขตอาํนาจขององคก์รหรือไม่ 
มีพยานหลักฐานเพียงพอให้ดําเนินการต่อหรือไม่ เพื่อลดขั้นตอนการดําเนินการทําให้เกิด 
ความรวดเร็วในการดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํการทุจริต นอกจากน้ี ทุกองคก์รจะแยกอาํนาจในการ
สืบสวนและรวบรวมพยานหลกัฐานออกจากอาํนาจในการฟ้องร้องคดีกบัผูถู้กกล่าวหา กล่าวคือ 
เม่ือสืบสวนการกระทาํความผิดแลว้เสร็จ ทั้งองคก์ร ICAC ของเขตปกครองพิเศษฮ่องกง องคก์ร 
CPIB ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ และองค์กร ICAC ของมลรัฐนิวเซาท์เวลส์ ไม่มีอาํนาจฟ้องคดี 
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ดว้ยตนเอง อาํนาจในการฟ้องหรือไม่ฟ้องผูก้ระทาํความผิดข้ึนอยู่กบัองคก์รอยัการ ทั้งน้ี เพ่ือเป็น
การคานอาํนาจซ่ึงกนัและกนัโดยไม่ใหอ้งคก์รใดองคก์รหน่ึงมีอาํนาจเบด็เสร็จในตวัเอง และเป็นไป
ตามความเช่ียวชาญของแต่ละองคก์ร ส่วนการดาํเนินการกบัการทุจริตท่ีเกิดข้ึนนั้น สาํนกังาน ICAC 
ของฮ่องกงและสํานักงาน CPIB ต่างมีอาํนาจสืบสวนการกระทาํทุจริตท่ีเกิดข้ึนทั้งในภาครัฐและ
ภาคเอกชน แต่สาํนกังาน ICAC ของรัฐนิวเซาทเ์วลส์นั้น กฎหมายให้อาํนาจแค่สืบสวนการกระทาํ
ทุจริตท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเท่านั้น  

ในเร่ืองมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีมติช้ีมูลความผิด 
หน่วยงาน  ICAC ฮ่องกง  คือ  กระทรวงยุ ติธรรม  (Department of Justice) และองค์กรศาล  
ส่วนหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการดาํเนินคดี
ผูก้ระทาํความผิด คือ สาํนกังานอยัการสูงสุด (The Attorney-General’s Chambers) และองคก์รศาล 
และหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ มีองค์กรภายนอกเข้ามาตรวจสอบการใช้อ ํานาจในการ
ดาํเนินคดีผูก้ระทาํความผิด คือ หัวหน้าอยัการ (The Director of Public Prosecutions) และองคก์ร
ศาล ส่วนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง หน่วยงาน 
ICAC ฮ่องกง มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ คือ 
คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานดา้นการปราบปราม (Operations Review Committee) ซ่ึงมี
ท่ีมาจากหลายหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งทั้ง ฝ่าย ICAC ฝ่ายตาํรวจ ฝ่ายยุติธรรม ฝ่ายปกครอง รวมถึง
ผูแ้ทนจากภาคประชาชนซ่ึงมีคุณสมบติัท่ีเหมาะสมและมีความซ่ือสัตยสุ์จริต ส่วนหน่วยงาน CPIB 
สิงคโปร์ ไม่มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ แต่มี
องค์กรภายในหน่วยงาน  CPIB คือ  คณะกรรมการประเมินเร่ืองร้องเรียน  (The Complaints 
Evaluation Committee) ท่ีแต่งตั้งโดยผูอ้าํนวยการ CPIB ทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบและพิจารณา 
เร่ืองกล่าวหาในเบ้ืองตน้ไดเ้ลยว่าเร่ืองดงักล่าวอยู่ในขอบเขตอาํนาจของสํานักงาน CPIB หรือไม่ 
ส่วนหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ ไม่มีองค์กรภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใช้อาํนาจในการ 
ไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ แต่มีองค์กรภายในหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ คือ คณะกรรมการ
ประเมิน (The ICAC Assessment Panel) ในการให้ความเห็นชอบในการรับหรือไม่รับดาํเนินคดี
ต่อไป อีกทั้ง หากเป็นเร่ืองท่ีรัฐสภาส่งมาใหด้าํเนินการ หน่วยงาน ICAC ตอ้งดาํเนินการตามรัฐสภา
เท่านั้น ส่วนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 
หน่วยงาน ICAC ฮ่องกง มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่ดาํเนินคดีกบั
ผูก้ระทําความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิด คือ คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติงานด้าน 
การปราบปราม (Operations Review Committee) ซ่ึงเป็นองคก์รภายนอกเดียวกนักบัการตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจในการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการ โดยมีผูแ้ทนจากภาคประชาชนร่วมเป็นกรรมการดว้ย 
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ส่วนหน่วยงาน CPIB สิงคโปร์ มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการไม่ดาํเนินคดี
กบัผูก้ระทาํความผดิเน่ืองจากไม่มีมูลความผดิ คือ สาํนกังานอยัการสูงสุด (The Attorney-General’s 
Chambers) ส่วนหน่วยงาน ICAC นิวเซาท์เวลส์ มีองคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจ 
ในการไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผดิเน่ืองจากไม่มีมูลความผดิ คือ หวัหนา้อยัการ (The Director 
of Public Prosecutions) ดงันั้น จะเห็นไดว้่ากฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัองคก์รปราบปรามการทุจริตของ
ทั้งสามประเทศไดมี้มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการการใชอ้าํนาจขององคก์รดงักล่าว
ในแทบทุกขั้นตอนการดาํเนินการ ทั้งในการใชอ้าํนาจการมีมติช้ีมูลความผิด อาํนาจในการไม่รับ
เร่ืองไวด้าํเนินการ หรืออาํนาจการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล 

ส่วนมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 
การทุจริตในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ปรากฏคาํปรารภ
ในตอนหน่ึงคือการให้สถาบันศาลและองค์กรอิสระอ่ืนซ่ึงมีหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ
สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เท่ียงธรรม และบทบญัญติัเร่ืองหน้าท่ีของรัฐ 
หมวด 5 มาตรา 63 เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ หมวด 6 มาตรา 78 หมวด 16 เร่ือง การปฏิรูปประเทศ
ดา้นการเมือง มาตรา 258 ก. (1) มีหลกัการให้องคก์รอิสระตอ้งถูกตรวจสอบเพื่อเป็นหลกัประกนั
การปฏิบติัหน้าท่ีอย่างสุจริต เท่ียงธรรม ขององคก์รอิสระ โดยมีหลกัการให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
ในการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐดังกล่าว นอกจากนั้ น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ยงัมีมาตรการเพ่ิมเติมคือมีการกาํหนดคุณสมบติัของผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการ 
ป.ป.ช. ไวสู้ง ให้มีคณะกรรมการพิเศษในการสรรหาบุคคลเขา้มาดาํรงตาํแหน่ง กาํหนดให้มี
มาตรฐานทางจริยธรรมโดยเฉพาะ และกาํหนดให้มีคณะผูไ้ต่สวนอิสระในการไต่สวนกรรมการ 
ป.ป.ช. ผูก้ระทาํผดิ เป็นตน้ 

มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กรปราบปราม 
การทุจริตตามแผนการปฏิรูปประเทศ ตามประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง การประกาศแผน 
การปฏิรูปประเทศ เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2561 ในแผนการปฏิรูปประเทศดา้นการเมือง ประเด็น
การปฏิรูปท่ี 1 การเสริมสร้างวฒันธรรมทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข และแผนการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย 
ประเด็นปฏิรูปท่ี 10 การมีกลไกส่งเสริมการบงัคบัใชก้ฎหมายให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ไดมี้การ
กําหนดแผนการปฏิรูปประเทศในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐโดยให้
ประชาชนหรือเครือข่ายประชาชนเขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าว 

มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ ํานาจขององค์กรปราบปราม 
การทุจริต ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
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พ.ศ. 2561 ในมิติการตรวจสอบผูใ้ชอ้าํนาจ ไดก้าํหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของผูซ่ึ้งไดรั้บ
การสรรหาเป็นกรรมการ ป.ป.ช. ไวสู้งกว่าผูด้าํรงตาํแหน่งทัว่ไป และดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระ
เดียว อีกทั้งยงักาํหนดให้กรรมการ ป.ป.ช. มีหน้าท่ียื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน คู่สมรส 
และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งทรัพยสิ์นท่ีมอบหมายให้อยู่ในความครอบครองหรือดูแล
ของบุคคลอ่ืนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มต่อประธานวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิก
วฒิุสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภาจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในหา้ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมี
อยู่ของทั้งสองสภาหรือประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวนไม่น้อยกว่าสองหม่ืนคน มีสิทธิเขา้ช่ือ
กล่าวหาว่ากรรมการผูใ้ดมีพฤติการณ์ร่ํารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือ 
ใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐาน
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง หากประธานรัฐสภาเห็นว่ามีเหตุอนัควรสงสัยว่ามีการกระทาํตามท่ี 
ถูกกล่าวหาใหป้ระธานรัฐสภาเสนอเร่ืองไปยงัประธานศาลฎีกาเพื่อตั้งคณะผูไ้ต่สวนอิสระ 

ส่วนมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรปราบปราม 
การทุจริต ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ในมิติการตรวจสอบการใชอ้าํนาจในการดาํเนินการกบัเร่ืองกล่าวหา กรณีคณะกรรมการ 
ป .ป .ช . มีมติช้ีมูลความผิด  ปรากฏว่ามีองค์กรภายนอกเข้ามาตรวจสอบการใช้อ ํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หลายองค์กร ไม่ว่าจะเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กกล่าวหา องค์กรอยัการ 
องคก์รศาล เป็นตน้ โดยแบ่งตามประเภทของเร่ืองกล่าวหา ดงัน้ี  

1. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือ 
จงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้าํนาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย มีองคก์รภายนอก  
2 องคก์รเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง   

2. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐาน
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง มีองคก์รภายนอก คือ ศาลฎีกา เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการ 
ใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   

3. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผดิผูฝ่้าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ 
มีองคก์รภายนอก คือ ศาลรัฐธรรมนูญ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   
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4. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางอาญาเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  หรือกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ 
อยัการสูงสุด และศาลท่ีมีเขตอาํนาจ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   

5. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ
ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  หรือกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิด 
ต่อตาํแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ 
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอน และศาลปกครอง เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบ
การใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   

6. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรอิสระ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยื่น
บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน 
ดว้ยขอ้ความอนัเป็นเทจ็ หรือปกปิดขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่า
มีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองคก์รภายนอก คือ ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อาํนาจช้ีมูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช.   

7. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐ ยกเวน้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. กาํหนด จงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน หรือจงใจยืน่บญัชีแสดงรายการ
ทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินด้วยข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิดข้อเท็จจริงท่ีควรแจ้งให้ทราบ และ 
มีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้่ามีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน มีองคก์รภายนอก คือ 
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   

8. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด ผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในองคก์รอิสระร่ํารวยผิดปกติ มีองคก์รภายนอกถึง  
2 องค์กร คือ อยัการสูงสุด และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เขา้มา 
มีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิของคณะกรรมการ ป.ป.ช.   
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9. กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด เจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํความผิด
ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระทาํความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ี
ในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั มีองคก์รภายนอกถึง 2 องคก์ร คือ อยัการสูงสุด และ
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจช้ีมูลความผดิ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 กาํหนดเพียงเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาแลว้  
ถา้เป็นกรณีท่ีมีคาํกล่าวหาให้มีหนงัสือแจง้ให้ผูก้ล่าวหาทราบ นอกจากนั้น ระเบียบคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการตรวจสอบและไต่สวนพ.ศ. 2561 ขอ้ 33  
ไดก้าํหนดเพิ่มเติมว่า หากผูก้ล่าวหาไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งดงักล่าวอาจมีหนงัสือขอใหค้ณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนคาํสัง่นั้นได ้

ส่วนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 กาํหนดเพียงเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าขอ้กล่าวหาใดไม่มีมูล ให้แจง้
ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบโดยเร็ว และให้เปิดเผยเหตุผลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ประชาชนทราบ
เป็นการทัว่ไปเท่านั้น 

เม่ือวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบใช้อาํนาจการมีมติช้ีมูล
ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ เห็นไดว้่าการใช้อาํนาจในการ
ดําเนินคดีกับผูก้ระทําความผิดของทั้ งคณะกรรมการ ป .ป .ช. ของประเทศไทย และองค์กร
ปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศทั้งหมด มีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้
อาํนาจดงักล่าว ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามบทท่ี 2 แลว้ ส่วนมาตรการ
ทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบใช้อาํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ จะเห็นไดว้่ามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
ในการไม่รับเร่ืองกล่าวหาไว้ดําเนินการขององค์กรปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศ 
ท่ียกตวัอย่างทั้งหมดมีหลกัการในการควบคุมและตรวจสอบเช่นเดียวกนั โดยในบางหน่วยงาน 
เป็นการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก บางหน่วยงานถูกควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์ร
ภายในหน่วยงาน นอกจากนั้น มีบางหน่วยงานท่ีมีหลกัการการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยให้
ประชาชนมีส่วนร่วมใช้อาํนาจโดยตรงในการพิจารณาการไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการขององค์กร
ปราบปรามการทุจริต แต่การใชอ้าํนาจการในการมีคาํสัง่ไม่รับเร่ืองไวด้าํเนินการของคณะกรรมการ 
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ป.ป.ช. ของประเทศไทย ไม่มีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ ซ่ึงแตกต่างจาก
องคก์รปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศมีมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
ดังกล่าว ซ่ึงขดักับหลกัการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐตามบทท่ี 2 ส่วนมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการตรวจสอบใชอ้าํนาจการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปรียบเทียบ
กบัต่างประเทศ จะเห็นไดว้่า มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใช้อาํนาจในการ 
ไม่ดําเนินคดีกับผูก้ระทาํความผิดเน่ืองจากไม่มีมูลความผิดขององค์กรปราบปรามการทุจริต 
ของต่างประเทศท่ียกตัวอย่างทั้ งหมดมีหลักการในการควบคุมและตรวจสอบเช่นเดียวกัน  
โดยทั้ งหมดเป็นการควบคุมและตรวจตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก และมีบางหน่วยงานท่ีมี
หลกัการการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมใชอ้าํนาจโดยตรงในการพิจารณา
การไม่ดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผดิขององคก์รปราบปรามการทุจริต แต่การใชอ้าํนาจการในการ 
มีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ของประเทศไทย ไม่มีมาตรการทางกฎหมาย 
ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ ซ่ึงขดักบัหลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐตามบทท่ี 2 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีในบทท่ี 2 จะเห็นไดว้่า หลกัการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
รัฐตามหลกักฎหมายทัว่ไป ทั้งหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัการถ่วงดุล
อาํนาจ หลกัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย หลักการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน หลกัการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ลว้นมีหลกัการเหมือนกนัคือ การใช้
อาํนาจรัฐต้องถูกตรวจสอบเพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต  (United Nations Convention Against Corruption: 
UNCAC) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และแผนการปฏิรูปประเทศ ก็ได้
กาํหนดหลกัการใหป้ระชาชนเขา้ถึงองคก์รต่อตา้นการทุจริตและมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้
อาํนาจรัฐ และเพ่ือความคล่องตวัในการดาํเนินงานและไม่อยูภ่ายใตก้ารครอบงาํจากผูใ้ด จึงเห็นว่า
องคก์รท่ีควรเขา้มาตรวจสอบองคก์รปราบปรามการทุจริตควรเป็นองคก์รท่ีเป็นอิสระตามแนวคิด
เร่ืองการจดัตั้งองคก์รอิสระในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ และควรให้ประชาชนเขา้มา 
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาและการมีมติขอ้กล่าวหา
ไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงจากการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้
อาํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาและการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลขององคก์รปราบปราม 
การทุจริตในต่างประเทศในบทท่ี 3 จะเห็นไดว้่าองคก์ร ICAC ฮ่องกง มีมาตรการการตรวจสอบ 
การใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาและการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลคือ คณะกรรมการ
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ตรวจสอบการปฏิบัติงานด้านการปราบปราม  (Operations Review Committee) ท่ี มีลักษณะ
ครบถ้วนดังท่ีกล่าวมาข้างต้น กล่าวคือ เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระจากองค์กรปราบปราม 
การทุจริต และมีประชาชนร่วมอยู่ในคณะกรรมการดงักล่าวและเป็นหลกัในการตดัสินใจในเร่ือง
ต่าง ๆ เน่ืองจากประธานและกรรมการส่วนใหญ่มาจากประชาชน จึงเห็นว่าประเทศไทยสามารถ 
นํามาตรการการตรวจสอบของ ICAC ฮ่องกงดังกล่าวมาเป็นต้นแบบในการเพิ่มเติมมาตรการ 
ทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการมีคําสั่งไม่รับเร่ืองและมติข้อกล่าวหาไม่มีมูลของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได ้นอกจากนั้น ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจการมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูล
ขององค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศทั้งหมดมีองค์กรอยัการเป็นองค์กรหลกัในการ
ตรวจสอบดงักล่าว จึงเห็นว่าในเบ้ืองตน้ควรใหอ้งคก์รอยัการเป็นผูต้รวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ือง
และมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่วนองคก์รท่ีมีประชาชนร่วมเป็นกรรมการ
นั้น เห็นว่าควรใหเ้ขา้มาร่วมตรวจสอบเม่ือองคก์รอยัการและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่อาจหาขอ้ยติุ
ได ้ส่วนองคก์รท่ีมีประชาชนร่วมเป็นกรรมการนั้น เห็นวา่ควรมี 9 คน เท่ากบัคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และเห็นว่าควรมีประธานและกรรมการมาจากประชาชนซ่ึงตอ้งไม่เป็นขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐจาํนวน 5 คน ซ่ึงเกินก่ึงหน่ึงของคณะกรรมการทั้งหมด และคดัเลือกโดยรัฐสภาซ่ึงมีท่ีมาจาก
ประชาชน ส่วนกรรมการท่ีเหลืออีก 4 คน เป็นกรรมการโดยตาํแหน่งตามแบบอย่างของ ICAC 
ฮ่องกง ซ่ึงมีตาํแหน่งดงัต่อไปน้ี 1. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. 2. ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ 
3.อยัการสูงสุด 4. ปลดัสาํนกันายก  

ส่วนขั้นตอนการตรวจสอบการใชอ้าํนาจการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณา หรือการ 
มีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสัง่ไม่รับเร่ือง
ไวพ้ิจารณา หรือมีมติวา่ขอ้กล่าวหาไม่มีมูล ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งเร่ืองดงักล่าวพร้อมเอกสาร
ประกอบและความเห็นไปยงัอยัการสูงสุดเพ่ือตรวจสอบว่าเร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการ
ต่อไปหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอหรือไม่ หากเห็นว่าเร่ือง
ดงักล่าวไม่มีมูลความผิดก็ให้ยุติเร่ือง ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัการของประเทศต่าง ๆ ท่ีไดว้ิเคราะห์ 
ไวแ้ลว้ขา้งตน้ท่ีให้องคก์รอยัการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปราบปรามการทุจริต และ
ต่อมาหากอยัการสูงสุดเห็นว่าเร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการต่อหรืออาจมีพยานหลกัฐาน
อ่ืนใด ท่ีทําให้ เร่ืองดังก ล่าวมี มูล เพี ยงพอ  ก็ ให้ อัยการสู งสุดกับคณะกรรมการ  ป .ป .ช .  
ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพื่อหาขอ้ยุติหรือรวบรวมพยานหลกัฐานตามท่ีอยัการสูงสุด
เสนอ และหากคณะกรรมการร่วมมีการรวบรวมพยานหลกัฐานแลว้เห็นว่าเร่ืองดงักล่าวไม่มีมูล
ความผิดก็ให้ยุติเร่ือง หรือมีมูลเพียงพอก็ให้ดาํเนินการต่อไปโดยอยัการสูงสุดจะเป็นผูร้วบรวม
พยานหลกัฐานและฟ้องคดีเองกไ็ดห้รือจะส่งกลบัไปใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผูด้าํเนินการกไ็ด ้
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แต่หากคณะกรรมการร่วมหาขอ้ยุติไม่ได้ว่าเร่ืองมีมูลหรือไม่ ก็ให้ส่งคณะกรรมการตรวจสอบ 
การปฏิบติังานเพื่อพิจารณาต่อไป โดยคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานมีอาํนาจเช่นเดียวกบั
คณะกรรมการร่วม  ในการรวบรวมพยานหลักฐาน  สั่ งให้ ส่งเอกสาร  เรียกมาให้ถ้อยคํา  
เม่ือคณะกรรมการตรวจสอบพิจาณาแลว้เห็นว่าไม่มีมูลความผดิก็ใหย้ติุเร่ือง หรือหากพิจารณาแลว้
เห็นว่าสามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาไดก้็ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. รับเร่ืองไวพ้ิจารณาต่อไปหรือ 
จะส่งให้อยัการสูงสุดเป็นผูด้าํเนินการเร่ืองดงักล่าวก็ได ้หรือหากเห็นว่าคดีมีมูลก็ให้ส่งเร่ืองให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรืออยัการสูงสุดเป็นผูฟ้้องคดีกไ็ด ้

ในส่วนของขอ้เสนอแนะ ผูเ้ขียนเสนอให้แกไ้ขพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ .ศ . 2561 โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2560 มาตรา 77 เพื่อให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
ในประเด็นภาครัฐจัดให้มีกฎหมายท่ีสอดคลอ้งและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลง  
โดยจดัตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน ประกอบดว้ยประธานและกรรมการรวม 9 คน 
ซ่ึงประธานและกรรมการรวม 5 คน มีท่ีมาจากประชาชนท่ีมิใช้ขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ  
มีความรู้ความสามารถ ความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์ คดัเลือกโดยรัฐสภา ส่วนกรรมการ 
ท่ีเหลืออีก 4 คน เป็นกรรมการโดยตาํแหน่งดงัน้ี 1. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. 2. ผูบ้ญัชาการ
ตาํรวจแห่งชาติ 3.อยัการสูงสุด 4. ปลดัสาํนกันายก และให้คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน
มีหนา้ท่ีตรวจสอบเร่ืองกล่าวหาท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. และอยัการสูงสุดตกลงกนัไม่ได ้โดยให้มี
อาํนาจรวบรวมพยานหลกัฐานเช่นเดียวกบัคณะกรรมการร่วม และมีอาํนาจยุติเร่ืองกรณีพิจารณา
แลว้เห็นว่าเร่ืองกล่าวหาไม่มีมูล หรือส่งเร่ืองให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรืออยัการดาํเนินการเร่ือง
กล่าวหาต่อไป  กรณีพิจารณาแล้วเห็นว่าเร่ืองกล่าวหามีมูล  นอกจากนั้ น  ให้แก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
โดยเพิ่มเติมกรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองและหรือมีมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลให้ส่ง
เร่ืองดงักล่าวพร้อมเอกสารประกอบและความเห็นไปยงัอยัการสูงสุดเพื่อตรวจสอบว่าเร่ืองดงักล่าว
มีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการต่อไปหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอ
หรือไม่ หากเห็นวา่เร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลความผดิก็ใหย้ติุเร่ือง ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัการของประเทศ
ต่าง ๆ ท่ีได้วิเคราะห์ไวแ้ล้วขา้งต้นท่ีให้องค์กรอัยการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กร
ปราบปรามการทุจริต และต่อมาหากอยัการสูงสุดเห็นวา่เร่ืองดงักล่าวมีมูลเพียงพอใหด้าํเนินการต่อ
หรืออาจมีพยานหลักฐานอ่ืนใดท่ีทําให้ เร่ืองดังกล่าวมีมูลเพียงพอ  ก็ให้อัยการสูงสุดกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการร่วมฝ่ายละเท่ากนัเพื่อหาขอ้ยติุหรือรวบรวมพยานหลกัฐาน
ตามท่ีอยัการสูงสุดเสนอ และหากคณะกรรมการร่วมมีการรวบรวมพยานหลกัฐานแลว้เห็นว่า 
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เร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลความผิดก็ให้ยติุเร่ือง หรือมีมูลเพียงพอก็ให้ดาํเนินการต่อไปโดยอยัการสูงสุด
จะเป็นผูร้วบรวมพยานหลกัฐานและฟ้องคดีเองก็ไดห้รือจะส่งกลบัไปให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เป็นผูด้ ําเนินการก็ได้ แต่หากคณะกรรมการร่วมหาข้อยุติไม่ได้ว่าเร่ืองมีมูลหรือไม่ ก็ให้ส่ง
คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังานเพื่อพิจารณาต่อไป โดยมีรายละเอียดการแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ดงัน้ี 

1. เพิ่มเติมมาตรา 4 โดยเพิ่มบทนิยามคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน ดงัน้ี 
“คณะกรรมการตรวจสอบ” หมายความวา่ คณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน 
2. เพิ่มเติมในส่วนท่ี 3 การตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

โดยให้มีคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน กาํหนดอาํนาจหน้าท่ีและขั้นตอนการตรวจสอบ
ของคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบติังาน ดงัน้ี 

มาตรา 45/1 ให้ มีคณะกรรมการตรวจสอบ  โดยให้สํานักงานเป็นผู ้ช่วยเหลือ 
การปฏิบติังาน ประกอบดว้ยกรรมการจาํนวนเกา้คน ซ่ึงประธานและกรรมการหา้คน แต่งตั้งจากผูมี้
ความรู้ความสามารถ ความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์ คดัเลือกโดยรัฐสภา โดยประธานและ
กรรมการมีวาระการดาํรงตาํแหน่งเจ็ดปีนับแต่วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง และดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียง
วาระเดียว 

ให้นําบทบัญญัติว่าด้วยคุณสมบัติของผู ้ซ่ึงได้รับการสรรหาตามมาตรา 9 และ
คุณสมบติัหรือลกัษณะตอ้งห้ามของกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 มาใช้บงัคบั 
แก่กรรมการตรวจสอบตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 

ใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งต่อไปน้ี เป็นกรรมการตรวจสอบโดยตาํแหน่ง 
(1) เลขาธิการ 
(2) ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ 
(3) อยัการสูงสุด 
(4) ปลดัสาํนกันายก 
มาตรา 45/2 ให้คณะกรรมการตรวจสอบมีหน้าท่ีและอํานาจตรวจสอบสํานวน

คดีอาญาท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณา หรือมีมติว่าขอ้กล่าวหาไม่มีมูล และ
คณะกรรมการร่วมหาขอ้ยุติไม่ได ้โดยพิจารณายุติเร่ืองหรือส่งสํานวนคดีอาญาให้คณะกรรมการ
หรืออยัการสูงสุดดาํเนินการต่อไป 

3. เพิ่มเติมขั้นตอนการตรวจสอบการมีคาํสั่งไม่รับเร่ืองและมติขอ้กล่าวหาไม่มีมูลของ
คณะกรรมการ ป .ป .ช. โดยกําหนดให้อัยการสูงสุดเป็นองค์กรแรกในการตรวจสอบ  และ
คณะกรรมการตรวจสอบตรวจสอบเม่ือองคก์รอยัการและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่อาจหาขอ้ยติุได ้ดงัน้ี 
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มาตรา 45/3 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคาํสั่งไม่รับเร่ืองไวพ้ิจารณาตามมาตรา 49 
หรือมีมติว่าขอ้กล่าวหาไม่มีมูลตามมาตรา 58 ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.ส่งรายงาน สํานวนการ 
ไต่สวน เอกสาร พยานหลกัฐาน และความเห็น พร้อมสําเนาอิเล็กทรอนิกส์ ไปยงัอยัการสูงสุด
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีมติ เพื่อใหอ้ยัการสูงสุดตรวจสอบวา่เห็นควรยติุเร่ืองดงักล่าวหรือไม่ 

มาตรา 45/4 เม่ืออยัการสูงสุดไดรั้บสาํนวนคดีอาญาตามมาตรา 45/3 ไวแ้ลว้ ใหอ้ยัการ
สูงสุดพิจารณาเร่ืองดงักล่าวภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บสาํนวน 

ในกรณีท่ีอยัการสูงสุดเห็นว่าสามารถรับเร่ืองกล่าวหาไวด้าํเนินการได ้หรือสํานวน
การไต่สวนมีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการต่อไปหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้เร่ืองดงักล่าว 
มีมูลเพียงพอ ให้แจง้คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยระบุเหตุผลให้ครบถว้นในคราวเดียวกนั ภายใน 
เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง ในกรณีน้ีใหอ้ยัการสูงสุดและคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งคณะกรรมการ
ร่วมฝ่ายละเท่ากนั โดยมีผูแ้ทนจากแต่ละฝ่ายไม่เกินฝ่ายละหา้คน ภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
แจง้จากอยัการสูงสุด เพ่ือหาขอ้ยติุหรือรวบรวมพยานหลกัฐานตามท่ีอยัการสูงสุดเสนอใหแ้ลว้เสร็จ
ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้ง ทั้งน้ีให้คณะกรรมการร่วมมีอาํนาจตามมาตรา 34 (1) (2) 
(3) และ (4) ดว้ย หากคณะกรรมการร่วมมีการรวบรวมพยานหลกัฐานแลว้หาขอ้ยติุได ้หากเห็นว่า
ไม่อาจรับเร่ืองไวด้าํเนินการได ้หรือเร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลความผดิก็ใหย้ติุเร่ือง หรือหากเห็นว่าเร่ือง
ดงักล่าวมีมูลเพียงพอก็ให้ดาํเนินการต่อไปโดยอยัการสูงสุดจะเป็นผูร้วบรวมพยานหลกัฐานและ
ฟ้องคดีเองกไ็ดห้รือจะส่งสาํนวนใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผูด้าํเนินการกไ็ด ้

มาตรา 45/5 ในกรณีท่ีคณะกรรมการร่วมไม่อาจหาขอ้ยุติได ้ให้ส่งรายงาน สํานวน 
การไต่สวน เอกสาร พยานหลกัฐาน และความเห็น พร้อมสาํเนาอิเลก็ทรอนิกส์ ไปยงัคณะกรรมการ
ตรวจสอบตรวจสอบภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีมติ เพ่ือให้คณะกรรมการตรวจสอบตรวจสอบ
วา่สามารถรับเร่ืองกล่าวหาไวด้าํเนินการหรือไม่ หรือสาํนวนการไต่สวนมีมูลเพียงพอใหด้าํเนินการ
ต่อไปหรืออาจมีพยานหลักฐานอ่ืนใดท่ีทําให้ เร่ืองดังกล่าวมีมูลเพียงพอหรือไม่  โดยให้
คณะกรรมการตรวจสอบให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับสํานวน  ทั้ งน้ีให้
คณะกรรมการตรวจสอบมีอาํนาจตามมาตรา 34 (1) (2) (3) และ (4) ดว้ย 

หากคณะกรรมการตรวจสอบเห็นว่าไม่อาจรับเร่ืองไวด้าํเนินการได ้หรือเร่ืองดงักล่าว
ไม่มีมูลความผิดก็ให้ยติุเร่ือง แต่หากเห็นว่าสามารถรับเร่ืองกล่าวหาไวด้าํเนินการได ้หรือสํานวน
การไต่สวนมีมูลเพียงพอให้ดาํเนินการต่อไปหรืออาจมีพยานหลกัฐานอ่ืนใดท่ีทาํให้เร่ืองดงักล่าว 
มีมูลเพียงพอ ให้ส่งสํานวนไปยงัคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรืออยัการสูงสุดดาํเนินการตามมติของ
คณะกรรมการตรวจสอบต่อไป 
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