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บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาการดําเนินการขอใหศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือ
เพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตหรือออกเอกสารสิทธิอันเน่ืองมาจากการ
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผดิตอตําแหนงหนาที่
ราชการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 
 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ไดกําหนดมาตรการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต หรือสิทธิ
ประโยชน ท่ีไดมาโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริต  โดยการให อํานาจ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  ซ่ึงเม่ือทําการวิเคราะหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการ
อนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
99 แลว  ปรากฏวากฎหมายท่ีกําหนดใหมีกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไดกําหนดจุดเร่ิมตนของ
กระบวนการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐผูหนึ่งผูใดกอน  
ดังนั้น  มติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีผูอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ัง จึงเปนเง่ือนไขในการดําเนิน
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  
เม่ือกฎหมายไดกําหนดใหมติช้ีมูลความผิดเปนเง่ือนไขในการดําเนินกระบวนการแลว หาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถมีมติช้ีมูลความผิดไดแลว ไมวาจะเปนเพราะคดีขาดอายุความก็ดี  
หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต เสียชีวิตกอนก็ดี หรือในกรณีท่ีเจาหนาที่ของ
รัฐซ่ึงเปนผูมีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตในการใหสิทธิประโยชนหรืออกเอกสารสิทธิไมไดมีเจตนา
ในการกระทําความผิด แตไดอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ังไปโดยผิดหลงก็ดี ยอมทําใหกระบวนการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรืออนุญาตซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายไมสามารถดําเนินการได 
ถึงแมจะปรากฏขอเท็จจริงวาคําส่ังนั้นๆ ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม นอกจากเง่ือนไขเกี่ยวกับ
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การชี้มูลความผิดแลว มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวยังกําหนดเงื่อนไข
เกี่ยวกับลักษณะการอนุมัติหรืออนุญาตซ่ึงจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน วาตองมีลักษณะเปนการใหสิทธิ
ประโยชนแกบุคคลดวย ท้ังท่ีการใชอํานาจโดยเจาหนาท่ีของรัฐมีท้ังประเภทท่ีใหประโยชนและเปน
ประเภทท่ีเปนภาระแกบุคคล  และผลของการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น ไมไดเกิดความ
เสียหายเฉพาะแกทางราชการเทานั้น แตอาจกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลโดยเฉพาะเจาะจงหรือความ
เสียหายตอสวนรวมที่เรียกวาประโยชนสาธารณะดวย แตมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาว กลับกําหนดเง่ือนไขโดยใหความสําคัญเพียงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอทางราชการ
เทานั้น ดังนั้น  เง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการเร่ิมตนกระบวนการ จึงเปนปญหาประการหนึ่ง
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอัน
เนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 สําหรับข้ันตอนการดําเนินการนั้น กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสารท่ี
มีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ เพื่อรองขอตอศาลให
มีคําส่ังหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิ ซ่ึงจะเห็นวาหนวยงานท่ีเปนผูดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเรียก
คาเสียหายเปนหนวยงานที่ทําการอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ
นั้นเอง ท้ังการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังนั้น กฎหมายกําหนดให
กระทําโดยการยื่นคํารองตอศาลใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาโดยไมไดกําหนดใหหนวยงานฝาย
ปกครองพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนกอน และแมกฎหมายจะกําหนดมาตรการบังคับ
หนวยงานไวโดยใหมีการรายงานการดําเนินการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ ซ่ึงหากมีการ
ละเลยไมดําเนินการหรือดําเนินการไมถูกตองเหมาะสมภายในสามสิบวัน คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ
รายงานใหนายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปพิจารณาดําเนินการกับ
เจาหนาท่ีของรัฐผูละเลย และดําเนินการใหถูกตองเหมาะสมตอไป ซ่ึงเปนการนํามาตรการบังคับใน
กรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยมาใชบังคับ  แตมาตรการดังกลาวไมสามารถ
กระทําไดในทางปฏิบัติ เพราะการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออก
คําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิมีหลักการที่แตกตางจากการลงโทษทางวินัยและอาญากับ
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ดังนั้น การที่กฎหมายกําหนดข้ันตอนการ
ดําเนินกระบวนการในลักษณะดังกลาว จึงไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะทําใหการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอัน
เนื่องมาจากการกระทําความผิดประสบผลสําเร็จได  ข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
ดําเนินการ จึงเปนปญหาอีกประการหนึ่งในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการ
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ออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 การออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้น เปนการกระทําท่ีตองคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของการกระทําทาง
ปกครอง ไมวาจะเปนหลักประโยชนสาธารณะ หลักความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน หลักคุมครอง
ความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง และหลักความสมควรแกเหตุ เพราะการ
อนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ ตามความในมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
ลวนเปนการกระทําของฝายปกครองท้ังส้ิน การยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการ
ออกคําส่ังดังกลาว จึงมีลักษณะเปนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหสิทธิประโยชน 
แกผูรับคําส่ัง และการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีความแตกตางจาก
หลักการพื้นฐานในการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เนื่องจากการ
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการกระทําเพื่อมุงจะพิสูจนการกระทําความผิด
ของบุคคล พยานหลักฐานและขอมูลท่ีรวบรวมอยูในสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงจะมุงพิสูจน
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของบุคคล เจตนาของบุคคล และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทํา
นั้น อันเปนไปตามหลักความรับผิดในทางอาญา โดยมิไดมุงเนนพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับประโยชน
สาธารณะ ความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน การคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับ
คําส่ังทางปกครอง และหลักความสมควรแกเหตุ ความแตกตางของหลักการพื้นฐานในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองกับการไตสวนช้ีมูลความผิด จึงเปนปญหาประการสุดทาย ในการยกเลิกหรือเพิกถอน 
การอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิด 
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 จากการวิเคราะหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ปรากฏปญหาท่ีตองดําเนินการ
แกไขเพื่อใหกระบวนการประสบผลสําเร็จตามเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงสามารถแบงไดเปน            
3 ประการ  ดังนี้ 
 1.  ปญหาเง่ือนไขการใชอํานาจ 
 2.  ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานท่ีรับผิดชอบ 
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 3. ปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานของการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูล
ความผิดกับหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือเอกสารสิทธิ 
 
4.1 ปญหาเงื่อนไขการใชอํานาจ และแนวทางการแกไขปญหา 
 4.1.1 วิเคราะหปญหา 
 มาตรการในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ  การอนุญาต หรือการออกคําส่ัง 
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น เปนมาตรการท่ีแยกตางหากจาก 
มาตรการไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐวากระทําความผิดฐานทุจริต 
ตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เม่ือเปนเร่ืองของการใชอํานาจท่ีแตกตางกัน
แลว กฎหมายซ่ึงเปนฐานของการใชอํานาจยอมมีหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีแตกตางกัน  การยกเลิกหรือ
เพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น 
กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑไวตามมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 หรือ
มาตรา 97 แลว หากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาผูถูกกลาวหาได
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ ใหประธานกรรมการสงรายงาน
และเอกสารที่มีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพ่ือ
ขอใหศาลมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีผูถูกกลาวหาได
อนุมัติหรืออนุญาตนั้นดวย” 
 จากบทบัญญัติดังกลาว การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อใหมีการยกเลิก
หรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ สามารถแยกเงื่อนไข 
การใชอํานาจไดเปน 4 ประการ ไดแก 1. การช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
2. ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต  3. การอนุมัติหรืออนุญาตตองเปน 
การใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย 4. การอนุมัติหรือ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกทางราชการ  ท้ังนี้ จะไดอธิบายหลักเกณฑและสภาพปญหาอันมีสาเหตุมาจากเง่ือนไขแตละ
ขอ ดังนี้ 
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 เง่ือนไขประการท่ี 1 การชี้มูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวท่ีบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหาใด 
มีมูลความผิดตามมาตรา 91” ซ่ึงหมายความวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดในการ
กระทําอยางใดอยางหนึ่งของเจาหนาท่ีของรัฐ ไมวาการกระทํานั้นจะเปนความผิดทางวินัยหรือเปน
ความผิดในทางอาญา หรือเปนท้ังความผิดทางวินัยและทางอาญาก็ตาม  
 ความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐเม่ือไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการนั้น จะมีความรับผิดตอการกระทําดังกลาวอยูสองประการ 
ประการแรกเปนความรับผิดในทางวินัย ซ่ึงเปนกฎเกณฑขอบังคับท่ีผูกพันอยูกับขาราชการแตละ
ประเภทแตกตางกันไปตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือการบริหารงานบุคคลของเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้นๆ โดยโทษทางวินัยก็จะมีลักษณะเปนผลกระทบตอสถานภาพและสิทธิประโยชนท่ีเจาหนาท่ี
ของรัฐจะพึงไดจากตําแหนงหนาท่ีของตน เชน การตัดเงินเดือน ลดข้ันเงินเดือน ปลดออกจาก
ราชการ ไลออกจากราชการ เปนตน ประการท่ีสองเปนความรับผิดทางอาญา ซ่ึงโดยสวนใหญจะ
เปนความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามหมวด 2 ลักษณะ 2 ภาค 2 แหงประมวลกฎหมายอาญา  
หรืออาจเปนความผิดอาญาตามกฎหมายอ่ืน เชน พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534  
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 เปนตน อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาท่ี
ของรัฐผูใดมีความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการนั้น เปน
อํานาจตามความในมาตรา 19 (4)1 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวพบวาการ
                                                 

1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
19  บัญญัติวา 

 “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (4) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) หรือเจาหนาที่ของรัฐ

ต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมหรือ
ความผิดที่เก่ียวของกัน รวมท้ังดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาที่รวมกระทําความผิด
กับผูดํารงตําแหนงดังกลาว หรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทําความผิด 
ในลักษณะที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการดวยตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา” 
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กระทําอยางหนึ่งอยางใดของเจาหนาท่ีของรัฐเปนความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการแลว  คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีอํานาจตามมาตรา 912 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ในการชี้มูลวาการกระทําความผิดนั้นมีความรับผิดทางวินัย หรือมีความ
รับผิดทางอาญา หรือมีความรับผิดท้ังทางวินัยและทางอาญา  
 เ ม่ือกฎหมายกําหนดใหการช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกกลาวหาตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนเง่ือนไขในการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออก
คําส่ังใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสามารถดําเนินการเพ่ือใหมี
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาวไดก็ตอเม่ือไดมีมติช้ีมูลความผิดแลวเทานั้น อยางไรก็ตาม การ
ช้ีมูลความผิดดังกลาว ถือเปนการใชอํานาจดําเนินคดีเพื่อใหเกิดความรับผิดท่ีกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลซ่ึงตองอาศัยกฎหมายเปนฐานอํานาจในการดําเนินคดี ดังนั้น ในกรณีท่ีฐานอํานาจ
ตามกฎหมายหมดไปหรือมีกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไวไมใหดําเนินคดีตอไป เชนกรณีท่ีสิทธินําคดีอาญา
มาฟองระงับไปโดยความตายของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยมีกฎหมายยกเลิกความผิดหรือยกเวน
โทษ หรือโดยคดีขาดอายุความ กรณีเจาหนาท่ีของรัฐพนจากตําแหนงเกินกวา 10 ป3 และกรณีท่ีศาลได

                                                 
2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

91 บัญญัติวา 
 “เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริงแลวมีมติวาขอกลาวหาใดไมมีมูลใหขอกลาวหาน้ัน 

เปนอันตกไป ขอกลาวหาใดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวามีมูลความผิดใหดําเนินการ ดังตอไปน้ี 
 (1) ถามีมูลความผิดทางวินัย ใหดําเนินการตามมาตรา 92 
 (2)  ถามีมูลความผิดทางอาญา ใหดําเนินการตามมาตรา 97” 
3 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

84  บัญญัติวา 
 “ภายใตบังคับมาตรา 19 การกลาวหาเจาหนาที่ของรัฐดังตอไปน้ี วากระทําความผิดฐานทุจริตตอ

หนาที่ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ให
กลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขณะที่ผูถูกกลาวหาเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือพนจากการเปนเจาหนาที่ของ
รัฐไมเกินหาป 

 (1)  ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือผูบริหารระดับสูงซึ่งมิใชบุคคลตามมาตรา 66 
 (2)  ผูพิพากษาและตุลาการ 
 (3)  พนักงานอัยการ 
 (4)  เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานของศาลและองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 (5)  ผูบริหารทองถ่ิน รองผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ิน และสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 
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ประทับรับฟองการกระทําท่ีถูกกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวพิจารณาแลว4 เปนตน ในกรณี
เชนวานี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได และไมอาจช้ีมูล
ความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐไดดวย และหากขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจ
ดําเนินการไตสวนและวินิจฉัยความผิดนั้นไดเกิดข้ึนระหวางการไตสวนขอเท็จจริงในขณะที่ปรากฏ
ความจริงข้ึนแลววามีการอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิไปโดยมิชอบ 
เชน เจาพนักงานท่ีดินจังหวัดแหงหนึ่งไดกระทําการโดยทุจริตออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวย
กฎหมายรุกลํ้าพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงแมจะปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนแลววามีการออก
โฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวยกฎหมายโดยการใชหนังสือแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ของท่ีดินแปลง 
 

                                                                                                                                            
 (6)  เจาหนาที่ของรัฐในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (7)  เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานปองกันและปราบปรามการทุจริตตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 (8)  เจาหนาที่ของรัฐซึ่งกระทําความผิดในลักษณะที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.เห็นสมควรดําเนินการ  

ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
 (9)  เจาหนาที่ของรัฐซึ่งรวมกระทําความผิดกับบุคคลตาม (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) หรือ (8)  

 การกลาวหาตามวรรคหน่ึงจะทําดวยวาจาหรือทําเปนหนังสือก็ได ทั้งน้ี ตามระเบียบที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. กําหนด 

 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับกับกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นเปนตัวการ ผูใชหรือ
ผูสนับสนุนดวย 

 ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยอายุความ ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตามวรรคหน่ึงไดพน
จากการเปนเจาหนาที่ของรัฐไปเกินหาปแลว ยอมไมเปนการตัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะยกคํา
กลาวหาที่ไดมีการกลาวหาไวแลวหรือกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐน้ันกระทําผิดขึ้นไตสวนได ทั้งน้ี ตองไมเกินสิบปนับแตวันที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองพนจากตําแหนงหรือ
เจาหนาที่ของรัฐน้ันพนจากการเปนเจาหนาที่ของรัฐ แลวแตกรณี” 

4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
86  บัญญัติวา 

 “หามมิใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รับหรือยกคํากลาวหาตามมาตรา 84 ที่มีลักษณะดังตอไปน้ีขึ้น
พิจารณา 

 (1)  เรื่องที่มีขอกลาวหาหรือประเด็นเก่ียวกับเรื่องที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว 
และไมมีพยานหลักฐานใหมซึ่งเปนสาระสําคัญแหงคดี หรือ 

 (2)  เรื่องที่เปนคดีอาญาในประเด็นเดียวกันและศาลประทับฟองหรือพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาด
แลว เวนแตคดีน้ันไดมีการถอนฟองหรือทิ้งฟอง หรือเปนกรณีที่ศาลยังมิไดวินิจฉัยในเน้ือหาแหงคดี 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะรับหรือยกคํากลาวหาน้ันขึ้นพิจารณาก็ได” 
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อ่ืนมาเปนหลักฐานในการออกโฉนดท่ีดินก็ตาม5 แตระหวางการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อรวบรวม
หลักฐานพิสูจนการกระทําและเจตนาทุจริตของเจาพนักงานท่ีดินผูนั้น ปรากฏวาเจาพนักงานท่ีดินผู
นั้นเสียชีวิต หรือคดีขาดอายุความ หรือศาลยุติธรรมไดประทับรับฟองคดีดังกลาว เปนตน ในกรณี
ดังกลาวยอมเปนปญหาวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถใชอํานาจตามมาตรา  99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว เพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการออกโฉนด
ท่ีดินรุกลํ้าพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติได เพราะคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจวินิจฉัยหรือช้ีมูลความผิด
กับเจาพนักงานท่ีดินท่ีออกโฉนดท่ีดินได ถึงแมวาจะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหา
ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐไดออกเอกสารสิทธิไปโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม 
 เง่ือนไขประการท่ี 2 ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการอนุมัติหรืออนุญาต 
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ท่ีบัญญัติวา “ปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. วาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไป
โดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ” หมายความวา ผูถูกกลาวหาซ่ึงเปนเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้น ไดใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีของตน กระทําการอนุมัติ หรืออนุญาต หรือออกคําสั่งให
สิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง โดยที่การใชอํานาจอนุมัติ หรือ
อนุญาตนั้น เปนการกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย   
 สําหรับเง่ือนไขในขอนี้มีขอพิจารณาในเบ้ืองตนวาการอนุมัติและการอนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิตามบทบัญญัติดังกลาวนั้น มีความหมายเพียงใด โดยปกติแลว 
การกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลอื่น ซึ่งไมวา 
การกระทํานั้นจะเปนประโยชนหรือเปนภาระกับบุคคลก็ตาม ตองเปนการกระทําท่ีกฎหมายให 
อํานาจไว ตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และโดยฐานอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวนและวินิจฉัยความผิดกับเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองเปนกรณีท่ี
เจาหนาที่ของรัฐไดใชอํานาจอยางใดอยางหนึ่งในตําแหนงหนาที่ราชการที่ตนดํารงอยู หากมิได

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

กลาวหาเจาหนาที่บริหารงานที่ดิน กับพวก กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการ  กรณีดําเนินการออก น.ส. 3 โดยมิชอบดวยกฎหมาย  ดวยการใชหลักฐาน ส.ค. 1 ซึ่งเปนหลักฐาน
ของที่ดินคนละแปลง มาใชเปนหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิ ทับพ้ืนที่เขาหรือภูเขา และพ้ืนที่ที่กองทัพเรือ
สงวนไวใชในราชการ  คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาการกระทําของผูถูกกลาวหามีมูลความผิดทาง
วินัยและทางอาญา  ใหสงรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังผูบังคับบัญชา เพ่ือพิจารณาโทษทางวินัย  และไปยัง
อัยการสูงสุด เพ่ือดําเนินคดีอาญาในศาลซึ่งมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามฐานความผิด 
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เปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่แลวยอมไมอยูในอํานาจการไตสวนและวินิจฉัยความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. การกระทําของบุคคลซึ่งแมจะดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิได
กระทําโดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาท่ี เปนเพียงการกระทําทางกายภาพเทานั้น ไมไดมีการใช
อํานาจรัฐหรืออํานาจมหาชนในการกระทําดังกลาวดวย หากการกระทํานั้นสําเร็จเปนความผิดฐานใด 
ความผิดฐานนั้นก็มิไดอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช.6  เวนแตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจทําใหผูอ่ืนเช่ือวามีตําแหนงหรือหนาท่ี 
ท้ังท่ีตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาท่ีนั้น เพื่อแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเอง
หรือผูอ่ืน ซ่ึงเปนความผิดตามมาตรา 1237 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ดังนั้น เม่ือมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาว ไดกําหนดวา การอนุมัติและการอนุญาตมีลักษณะเปนการใหสิทธิประโยชนหรือ
เปนการออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดแลว การอนุมัติ การอนุญาตน้ัน จึงตองกระทําโดยอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมาย  ประกอบกับการอนุมัติและการอนุญาตดังกลาวตองเปนการใชอํานาจตามตําแหนง
หนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐจึงจะทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ จึงเห็นวาการ
อนุมัติและการอนุญาตตามความในมาตรา 99 ดังกลาว มีความหมายถึงการกระทําท่ีอาศัยอํานาจตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวสําหรับตําแหนงหนาท่ีนั้นๆ  หรือท่ีเรียกในทางกฎหมายมหาชนวา “การกระทําทาง
ปกครอง” และเม่ือมาตรา 99 ดังกลาว กําหนดวาการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายนั้นมี
ลักษณะท่ีเปนการอนุมัติหรืออนุญาตใหประโยชนแกบุคคลแลว การกระทํานั้นจึงมีผลเปนการกระทํา

                                                 
6  ที่ประชุมคณะอนุกรรมการกฎหมายและระเบียบ ครั้งที่ 4/2546 เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2546  มีมติวา การ

กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการเก่ียวกับการปกครองตามประมวลกฎหมายอาญา มีหลักวาบุคคลผูกระทํา
ที่เปนเจาพนักงานน้ัน อยูในฐานะนอกเหนือจากบุคคลธรรมดาในการปฏิบัติหนาที่ กลาวคือ เจาพนักงานมีอํานาจที่
จะสั่งการฝายเดียวและมีสภาพบังคับตามกฎหมายไดโดยไมตองอาศัยความสมัครใจของผูใด ดวยเหตุดังกลาวจึงมี
กฎหมายควบคุมการปฏิบัติหนาที่เพ่ือมิใหใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  ดังน้ัน การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่
จึงตองเปนการกระทําที่ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ซึ่งเปนอํานาจบังคับเหนือบุคคลทั่วไปโดยมิชอบ แตหากเปน
ความผิดที่ผูกระทําสามารถกระทําไดดังเชนบุคคลธรรมดาท่ัวไปโดยไมจําเปนตองใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ อัน
เปนการกระทําทางกายภาพ การกระทําน้ันก็ไมเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่  

7 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
123  บัญญัติวา 

 “เจาหนาที่ของรัฐผูใดปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอื่นเช่ือวา 
มีตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่น้ัน เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวย
กฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น ตองระวางโทษจําคุกต้ังแตหน่ึงปถึงสิบป หรือปรับต้ังแตสองพันบาทถึงสอง
หมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
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สูภายนอกมีลักษณะเปนคําวินิจฉัยหรือคําส่ังอันกอใหเกิดนิติสัมพันธตอสิทธิหนาท่ีของบุคคลเปน
การเฉพาะเจาะจง การกระทํานั้นจึงเปนการกระทําทางปกครองประเภทท่ีเรียกวา “คําส่ังทาง
ปกครอง” สําหรับขอความท่ีระบุถึง “การอนุมัติและการอนุญาต” เปนเพียงการกลาวถึงข้ันตอนของ
การออกคําส่ังทางปกครองท่ีอาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมายข้ึนเทานั้น หาไดจํากัดวาคําส่ังทาง
ปกครองนั้นตองเกิดจากความไมชอบดวยกฎหมายในข้ันตอนการอนุมัติหรือการอนุญาตแตเพียง
อยางเดียว อนึ่ง เพื่อประโยชนในการอธิบายและวิเคราะหสภาพปญหาในวิทยานิพนธ หลังจากนี้จึง
ขอกลาวถึงการอนุมัติและการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิตามบทบัญญัติมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 วาเปน “คําส่ังทางปกครอง”  
 เง่ือนไขความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง คือ คําส่ังทางปกครองนั้น
ตองออกโดยเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมาย หากคําส่ังทางปกครองใดออก
โดยเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะออกคําส่ังทางปกครองนั้นแลว เชน 
นายกเทศมนตรีออกคําส่ังท้ังๆ ท่ีเปนอํานาจของสภาเทศบาลหรือกรณีกลับกัน ผูใตบังคับบัญชา 
ออกคําส่ังท่ีอยูในอํานาจของผูบังคับบัญชา เปนตน คําส่ังทางปกครองนั้นยอมเปนคําส่ังทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และในบางคร้ังอาจเปนความมิชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงถึง
ระดับท่ีเรียกวาคําส่ังทางปกครองน้ันเปนโมฆะ หรือไมเคยมีอยูเลย ตามหลักการของคําส่ังทาง
ปกครองดังกลาว เม่ือนํามาพิจารณากับเง่ือนไขในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 99 ท่ีบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มี
มติวาขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 ...หากปรากฏขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติ
หรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือ
ระเบียบของทางราชการ”  จะเห็นวาคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นตองเปนคําส่ัง
ทางปกครองที่ออกโดยผูถูกกลาวหาเทานั้น และตองเปนกรณีท่ีผูถูกกลาวหาซ่ึงออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดอันเปนเง่ือนไขท่ีไดกลาวไวแลวในขอแรกอีก
ประการหนึ่งดวย ซ่ึงบางคร้ังการออกคําส่ังทางปกครองนั้น มีข้ันตอนการพิจารณาภายในฝาย
ปกครองหลายข้ันตอน แตละข้ันตอนอาจกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐแตกตางกันไปตามตําแหนง
หนาท่ี แตเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายยังมีอยูเพียงผูเดียว ในกรณี
นี้ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอาจเกิดจากข้ันตอนหนึ่ง ข้ันตอนใด
นอกเหนือจากข้ันตอนในความรับผิดชอบของเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองก็ได   
 นอกจากนี้ การกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมไดมีกฎหมายหรือ
ระเบียบจํากัดวาคํากลาวหาคดีหนึ่งตองเปนการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐเพียงคนเดียวหรือหลายคน 
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หลายครั้งท่ีคํากลาวหาแตละคดีเปนการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐพรอมกันหลายคน และในกรณีท่ี
เกี่ยวกับโครงการของรัฐหรือเกี่ยวกับกระบวนการออกคําส่ังตางๆ ของหนวยงานของรัฐก็มักจะ
กลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐทุกคนท่ีมีสวนเกี่ยวของกับโครงการหรือกระบวนการออกคําส่ังนั้นๆ การ 
ไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในคดีหนึ่งจึงอาจมีเจาหนาท่ีของรัฐเปนผูถูกกลาวหา
หลายคน  เชนเดียวกับกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีกระบวนการและข้ันตอนในการออก
คําส่ังหลายข้ันตอน แตละข้ันตอนกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐตางบุคคลหรือตางหนวยงานกัน   
ซ่ึงในหลายคร้ังท่ีปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจตามกฎหมายใน
การออกคําส่ังทางปกครองนั้น มิไดมีสวนรูเห็นหรือรวมกระทําความผิดดวย แตการกระทําความผิด
อันเปนเหตุใหเกิดการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เกิดจากการกระทําของ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับลางหรือเจาหนาท่ีของรัฐหนวยงานอ่ืนท่ีนําเสนอขอเท็จจริงอันเปนเท็จตอ
ผูบังคับบัญชาหรือนําเสนอขอเท็จจริงท่ีผิดพลาดคลาดเคล่ือนไปจนทําใหเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจ
ออกคําส่ังตามกฎหมายมีความเขาใจผิดไปวามีขอเท็จจริงครบถวนเพียงพอท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายมิไดมีสวน 
รูเห็นหรือรวมกระทําความผิดดวยนี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ี
ของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองได แตจะทําการช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปน
ตนเหตุในการนําเสนอขอเท็จจริงอันเปนเท็จ เชน การเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินในตําบลท่ีมีพื้นท่ี
ปาสงวนแหงชาติอยูดวย เจาพนักงานท่ีดินตองสงระวางแผนท่ีภาพถายทางอากาศท่ีใชในการออก
โฉนดท่ีดินใหเจาหนาท่ีผูเปนตัวแทนรับมอบอํานาจจากกรมปาไมใหทําการขีดแนวเขตพื้นท่ีปา
สงวนแหงชาติลงในระวางแผนที่ภาพถายทางอากาศซ่ึงถือเปนข้ันตอนการรับรองแนวเขตปาสงวน
แหงชาติ เพื่อมิใหมีการออกโฉนดท่ีดินรุกลํ้าเขาไปในพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติ หากปรากฏขอเท็จจริง
วาเจาหนาท่ีกรมปาไมกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการโดยการขีดแนวเขตปาสงวนแหงชาติ
ผิดไปจากท่ีประกาศไวในแผนท่ีทายกฎกระทรวงท่ีกําหนดเขตพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติ ทําใหตําบลที่
มีการออกโฉนดท่ีดินนั้นมีพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติลดลง ตอมาเจาพนักงานท่ีดินไดเดินสํารวจและออก
โฉนดท่ีดินไปตามพื้นท่ีนอกแนวเขตปาสงวนแหงชาติท่ีเจาหนาท่ีกรมปาไมไดขีดแนวเขตรับรองไว 
ซ่ึงปรากฏวามีการออกโฉนดท่ีดินรุกลํ้าเขาไปในพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติในบริเวณพื้นท่ี ท่ีเจาหนาท่ี
กรมปาไมขีดแนวเขตไปโดยไมถูกตองนั้น เปนตน ในกรณีตามตัวอยางนี้ เจาหนาท่ีของรัฐผูกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี คือ เจาหนาท่ีกรมปาไม ในขณะท่ีเจาพนักงานท่ีดินแมจะออกโฉนด
ท่ีดินอันเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตก็ไมไดมีเจตนาทุจริตหรือจงใจ 
ไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เจาพนักงานท่ีดินยอมไมมีความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมไมอาจช้ีมูลความผิดกับ 
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เจาพนักงานท่ีดินได8 กรณีดังกลาวยอมเปนปญหาข้ึนวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะใชอํานาจตามมาตรา 
99 ในการยกเลิกหรือเพิกถอนการออกโฉนดที่ดินดังกลาวไมได เพราะเจาพนักงานท่ีดินผูออก
คําส่ังทางปกครองนั้นไมไดถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด และแมเจาหนาท่ีผูเปนตัวแทน
รับมอบอํานาจจากกรมปาไม ซ่ึงรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติไปโดยไมถูกตองจะถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดก็ตาม แตเจาหนาท่ีกรมปาไมผูนั้นก็หาไดเปนเจาหนาท่ีของรัฐผู
มีอํานาจหนาท่ีออกโฉนดท่ีดินแตอยางใด ขอเท็จจริงในลักษณะดังกลาวจึงเปนชองวางทางกฎหมายท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถใชอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการได ท้ังท่ีปรากฏขอเท็จจริงแลววามีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิด และมีคําส่ังทางปกครอง
เกิดข้ึนเนื่องมาจากการกระทําความผิดนั้น  
 เง่ือนไขประการท่ี  3. การอนุมัติหรืออนุญาตตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือ 
ออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย   
 ประเภทของคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดไวในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ถือเปนปญหาอีกประการหนึ่ง  
กลาวคือ คําส่ังทางปกครองท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพและการดํารงชีวิตของประชาชนมีอยูมากมาย  
แตละคําส่ังมีความแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายที่เปนรากฐานของการใชอํานาจ
ออกคําส่ังทางปกครองนั้น การแบงประเภทของคําส่ังทางปกครองโดยอาศัยหลักเกณฑท่ีแนนอน 
จึงเปนไปไดยาก อยางไรก็ตาม เม่ือกลาวถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว ส่ิงท่ีตอง
คํานึงถึงเพื่อแบงแยกความแตกตางของคําส่ังทางปกครองท่ีจะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น คือ  
คําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนการใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง หรือเปนภาระกับผูรับ
คําส่ังทางปกครอง  หากเปนคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองแลว การ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาวยอมเปนไปไดยากและมีหลักเกณฑท่ีเขมงวดกวาการยกเลิกหรือ

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

กลาวหาเจาหนาที่บริหารงานปาไม และเจาพนักงานที่ดินจังหวัด กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กรณีเปนเจาพนักงานกระทําการขีดและรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติโดย 
มิชอบดวยกฎหมาย และออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย มีมติเปนเอกฉันท วาเจาหนาที่บริหารงานปาไม
กระทําการระวังช้ีและรับรองแนวเขตปาสงวนแหงชาติ โดยประมาทเลินเลอ เปนเหตุใหมีการออกโฉนดที่ดินโดย
มิชอบ รุกลํ้าพ้ืนที่ปาสงวนแหงชาติ มีมูลความผิดวินัยอยางรายแรงฐานประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการ อันเปน
เหตุใหเสียหายแกทางราชการอยางรายแรง แตเน่ืองจากเจาหนาที่บริหารงานปาไมถึงแกความตายแลว คณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือจะดําเนินการทางวินัยตอไปได 
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เพิกถอนคําส่ังท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครอง เพราะหนวยงานหรือองคกรของรัฐท่ีจะ
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองน้ัน 
นอกจากจะคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายท่ีตองกําจัดความไมชอบดวยกฎหมายท่ีเกิดจากการ
กระทําของฝายปกครองแลว ยังตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเชื่อถือหรือความไววางใจของ
ผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักความม่ันคงแหงสิทธิของบุคคล หลักการรักษาประโยชนสาธารณะ และ
หลักแหงความไดสัดสวน ในการพิจารณาดําเนินการดวย  ดังนั้น เม่ือการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองประเภทที่ใหประโยชนกับผูรับคําส่ังกับประเภทท่ีเปนภาระผูรับคําส่ังมีความแตกตางกัน
ดังกลาวแลว จึงเปนปญหาท่ีตองพิจาณาตอไปวาคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายท่ีจะอยู 
ในอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนตามความในมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น จํากัด
อยูเฉพาะการอนุมัติหรืออนุญาตท่ีเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิใหแกบุคคลซ่ึง
หมายถึงคําส่ังทางปกครองท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังเทานั้นหรือไม  หรือมีความหมายรวมไปถึง
คําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังดวย 
 เม่ือพิจารณาตามเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งประสงคจะแกไขเยียวยา 
ผลของการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการแลว  
คําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการกระทําความผิดดังกลาวยอมสมควรที่จะถูกกําจัดใหสิ้นผลไป 
ในทางกฎหมาย ไมวาคําสั่งดังกลาวจะเปนคําสั่งประเภทที่ใหประโยชนหรือเปนภาระแกผูรับ
คําส่ัง  ดังนั้น เม่ือบทบัญญัติในมาตรา 99 ดังกลาว ไดใหอํานาจกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในระดับ
ที่สามารถดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนกับผูรับคําสั่งไดแลว 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ควรมีอํานาจในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
ภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครองดวย  และกรณียอมเปนเร่ืองประหลาด หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมี
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ัง แตมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองที่ใหประโยชนกับผูรับคําสั่งซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลมากกวาและมี
หลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงมากกวา อยางไรก็ตาม หากพิจารณาจากขอความท่ีบัญญัติในมาตรา 99 
ดังกลาว วาการกระทําท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น ไดระบุแตเฉพาะ “การอนุมัติหรืออนุญาตให
สิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทาง
ราชการ” ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมายระบุถึงคุณลักษณะทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิก
หรือเพิกถอนไวโดยเฉพาะเจาะจงแลว การใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมี
คุณลักษณะไมตรงตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ยอมเปนการใชอํานาจนอกเหนือจากที่กฎหมาย
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กําหนดใหไว และโดยเฉพาะเมื่อการใชอํานาจตามมาตรา 99 ดังกลาว เปนการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในทางลบลางการใชอํานาจทางปกครองของหนวยงานอื่น การตีความการ
ใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวจึงควรตีความอยางจํากัดเพื่อไมใหกระทบตอระบบการใชอํานาจ
ทางปกครองของหนวยงานของรัฐนั ้นๆ การที่กฎหมายบัญญัติโดยใชถอยคําเฉพาะเจาจงถึง
คุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองดังกลาว ยอมเปนการจํากัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยู
เพียงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มีคุณลักษณะเชนนั้น ซึ่งทําใหอํานาจในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการทุจริตหรือใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบไมอาจ
ครอบคลุมคําส่ังทางปกครองไดทุกประเภท 
 เง่ือนไขประการที่ 4  การอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ 
โดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ 
 เง่ือนไขในขอนี้ไดกําหนดไวตามความในมาตรา 99 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ท่ีบัญญัติวา “ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชน 
หรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุ 
ใหเสียหายแกทางราชการ” ซ่ึงหมายความวา นอกจากความไมชอบดวยกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตอคําส่ัง 
ทางปกครองแลว เง่ือนไขอีกประการหนึ่งคือ ตองมีความเสียหายเกิดข้ึนจากการออกคําส่ังทาง
ปกครอง หรือจากความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  และความเสียหายนั้นตองเปนความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอทางราชการ   
 ปญหาคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายท่ีมักปรากฏจากการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ การออกโฉนดท่ีดิน และการออกหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส. 3)  ซ่ึงในบางคร้ังการออกโฉนดท่ีดิน และการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส. 3) นั้น นอกจากจะเกิดความเสียหายตอทางราชการแลว ยังเกิดความเสียหายตอประโยชน
สาธารณะดวย เชน การออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนรุกลํ้าในพื้นท่ีปาไม 
หรือท่ีปาสงวนแหงชาติ หรือรุกลํ้าพื้นท่ีสงวนไวใชในราชการสําหรับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง
โดยเฉพาะ เปนตน ซ่ึงในกรณีตามตัวอยางขางตนยอมไมมีปญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ดังกลาว  เพราะโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้น ไดรุกลํ้าพื้นท่ีท่ีอยูในความ
ควบคุมดูแลของทางราชการโดยมีหนวยงานของรัฐในการดูแลรักษาพื้นท่ีอยูแลว  แตปญหาการใช
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนอาจเกิดข้ึนไดหากการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนนั้น เปนการออกรุกลํ้าพื้นท่ีท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกันโดยมิไดมีหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งควบคุมดูแลหรือใชประโยชนในพื้นท่ีอยู เชน ทางสาธารณประโยชน  
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ชายทะเล ชายตล่ิง เปนตน ซ่ึงพื้นท่ีดังกลาวถึงแมจะมีหนวยงานระดับภูมิภาค (อําเภอและหมูบาน)
หรือทองถ่ิน (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) ในการดูแลรักษาก็ตาม แตการดูแลรักษาดังกลาวเปนการ
ดูแลท่ีแตกตางจากการสงวนพ้ืนท่ีสําหรับการอนุรักษหรือใชประโยชนแกทางราชการโดยเฉพาะ  
เปนการดูแลรักษาเพื่อประโยชนสาธารณะของประชาชนซ่ึงหนวยงานของรัฐหรือทางราชการมิไดรับ
ประโยชนโดยเฉพาะเจาะจง  จึงมีปญหาในการตีความเงื่อนไขในขอนี้วา “ความเสียหายแกทาง
ราชการ” นั้น มีความหมายถึงความเสียหายตอประโยชนท่ีทางราชการพึงไดรับโดยเฉพาะเทานั้น 
หรือหมายความรวมไปถึงความเสียหายตอประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการปฏิบัติภารกิจของทาง
ราชการดวย   
 ปญหาทั้ง 4 ประการดังกลาวขางตน เปนปญหาที่เกิดขึ้นในสวนของเงื่อนไขการใช
อํานาจ จึงเปนปญหาที่มีผลเปนการจํากัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริต 
ตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  ทําใหการแกไขเยียวยาผลของการทุจริต 
ยังไมครอบคลุมในทุกกรณีท่ีเกิดการทุจริตหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี   
 4.1.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 เมื ่อพิจารณาเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ประกอบกับพันธะในฐานะท่ี
ประเทศไทยเปนภาคีในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United 
Nations Convention against Corruption-UNCAC, 2003) ซ่ึงในบทบัญญัติขอท่ี 34 แหงอนุสัญญา
ดังกลาว ไดบทบัญญัติวา “โดยคํานึงอยางเปนธรรมถึงสิทธิของบุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริต รัฐ
ภาคีแตละรัฐโดยเปนไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายในของตนตองดําเนินมาตรการเพ่ือ
ดําเนินการตอผลของการทุจริต โดยในสวนนี้รัฐภาคีอาจพิจารณาใหการทุจริตเปนปจจัยท่ีเกี่ยวของ
ในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพ่ือใหสัญญาเปนโมฆะ หรือยกเลิกสัญญา เพิกถอนการให
สัมปทาน หรือหนังสือสําคัญอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกันหรือดําเนินการในการแกไขเยียวยาโดย
ประการอ่ืน” 9 จะเห็นวามาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และบทบัญญัติ
ขอท่ี 34 แหงอนุสัญญาดังกลาว ลวนมีเจตนารมณใหมีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนบรรดา
คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนผลที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา

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

measures, in accordance with the fundamental principles of its domestic law, to address consequences of 
corruption. In this context, States Parties may consider corruption a relevant factor in legal proceedings to annul 
or rescind a contract, withdraw a concession or other similar instrument or take any other remedial action. 
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ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ แตโดยเหตุท่ีความสมบูรณหรือความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองนั้น เปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาแยกตางหากจากความรับผิดในทางวินัยและอาญาของเจาหนาท่ี
ของรัฐ โดยเฉพาะเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นเปนประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง กฎหมายจึงไม
อาจบัญญัติใหคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตดังกลาวส้ินผลไปพรอมกับการช้ีมูลความผิดกับ
เจาหนาท่ีของรัฐได และในหลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 แหงอนุสัญญาดังกลาว แมจะสนับสนุน
ใหการทุจริตเปนปจจัยสําคัญในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีเกิดข้ึน แตก็ตอง
กระทําโดยคํานึงถึงความเปนธรรมและสิทธิของบุคคลซ่ึงไดมาโดยสุจริตดวย ดังนั้น แนวทางการ
แกไขปญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพในการกําจัดผลหรือความเสียหายท่ีเกิดจากการทุจริตและสิทธิ
ประโยชนของผูสุจริตประกอบกันดวย ท้ังนี้ จะไดเสนอการแกไขปญหาท้ัง 4 ประการขางตน โดย
เรียงลําดับไปตามปญหาแตละขอท่ีไดกลาวไวในหัวขอวิเคราะหสภาพปญหา 
 การแกไขปญหาท่ี 1  การชี้มูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูถูกกลาวหา   
 ตามท่ีไดกลาวไวแลววาเหตุท่ีทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถไตสวนขอเท็จจริง 
และวินิจฉัยความผิดกับผูถูกกลาวหาได อาจเปนเพราะความตายของผูถูกกลาวหา คดีขาด 
อายุความ มีกฎหมายยกเลิกความผิดหรือยกเวนโทษ ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงเกินกวา 10 ป 
หรือศาลไดประทับรับฟองผูถูกกลาวหาเปนจําเลยในการกระทําเดียวกันกับท่ีถูกกลาวหาตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถวินิจฉัยความผิดกับผูถูกกลาวหาเพราะ
เกิดเหตุในลักษณะดังกลาว ซึ่งความหมายวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสามารถชี้มูลความผิดกับผู
ถูกกลาวหาได คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไมสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจาก
การกระทําของผูถูกกลาวหาได ถึงแมวาจะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออก
คําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายก็ตาม เพราะการชี้มูลความผิดของผูถูกกลาวหาเปน
เง่ือนไขการใชอํานาจประการแรกของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครอง การแกไขปญหาดังกลาวอาจกระทําโดยการแกไขหลักเกณฑเง่ือนไขการใชอํานาจนี้เสีย 
โดยใหการชี้มูลความผิดกับผูถูกกลาวหาไมใชเงื่อนไขในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง และกําหนดเงื ่อนไขของการใชอํานาจไวเพียงกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงจากการ 
ไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายเทานั้น   
 อยางไรก็ตาม ดังที่ไดวางหลักการไวในเบื ้องตนแลววาแนวทางการแกไขปญหา 
การใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองคํานึงถึง
เจตนารมณของมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และบทบัญญัติขอที่ 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ
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ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 เปนแนวทางดวย  ซ่ึงหากกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจใน
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเพียงเพราะปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาคําส่ังทาง
ปกครองนั้นออกโดยมิชอบดวยกฎหมายเทานั ้น โดยยังมิไดมีการชี้มูลความผิดหรือพิสูจนการ
กระทําความผิดของเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครองแลว ยอมเปนปญหา
เกี่ยวกับเจตนารมณของกฎหมายอันเปนรากฐานท่ีใหอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
กับคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความชอบธรรมเพียงใดที่จะมีอํานาจ
ดําเนินการเพื่อลบลางการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานอ่ืน ท้ังท่ีเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงาน
ดังกลาว ยังมิไดมีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ การกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจเชนนั้น อาจทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มี
อํานาจกาวลวงเขาไปในทางลบลางคําส่ังทางปกครองของหนวยงานอื่น โดยท่ีคําส่ังทางปกครองนั้น
ไมไดเกี่ยวของกับการทุจริตตอตําแหนงหนาท่ี อันเปนภารกิจโดยตรงของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
และอาจเปนเร่ืองท่ีกฎหมายใหอํานาจแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. เกินเลยขอบเขตวัตถุประสงคของ
ภารกิจปองกันและปราบปรามการทุจริต  
 ดวยเหตุผลดังกลาวจึงเห็นวา แมการกําหนดใหการช้ีมูลความผิดเปนเง่ือนไขการใชอํานาจ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้น อาจเปนปญหาใหคณะกรรมกรร ป.ป.ช.  
ไมสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการกระทําของผูถูกกลาวหาได 
ทั้งที่ปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวาผูถูกกลาวหาไดออกคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวย
กฎหมายก็ตาม แตเมื ่อคํานึงถึงเจตนารมณของกฎหมายอันเปนรากฐานการใชอํานาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อกําจัด
และแกไขเยียวยาผลรายหรือความเสียหายที่เกิดจากการทุจริตใหหมดสิ้นไปแลว การใชอํานาจ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงควรมีรากฐานจากภารกิจในการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ดังนั้น หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยวาการกระทําใดเปน
ความผิดแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไมควรมีอํานาจในการดําเนินการกําจัดหรือแกไขเยียวยา
ผลรายหรือความเสียหายที่เกิดจากการกระทํานั้นหรืออาจกลาวไดวาการใหอํานาจคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว เปนเสมือนอํานาจเสริมเพื่อ
ขจัดความเสียหายจากการทุจริต  ดังนั้น เมื่ออํานาจไตสวนและวินิจฉัยความผิดซ่ึงเปนอํานาจหลัก
ไมมีอยูแลว อํานาจเสริมดังกลาวก็ไมควรมีอยูตามไปดวย อยางไรก็ตาม ในฐานะท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนองคกรหนึ่งท่ีมีภารกิจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. พบวามี
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายและยังคงความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ
หรือสิทธิหนาที่ของบุคคลแลว ก็สมควรที ่จะมีมาตรการในการดําเนินการเพื ่อใหคําสั่งทาง
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ปกครองนั้นสิ้นผลไปหรือใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น     
ในการนี้จึงเห็นควรเสนอแนวทางแกไขปญหา โดยกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รายงานขอเท็จจริง
และความเห็นเกี่ยวกับการไตสวนพบคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายตอทางราชการหรือเสียหายตอประโยชนสาธารณะน้ัน ใหกับผูตรวจการแผนดินพิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี ซ่ึงผูตรวจการแผนดินยอมมีอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง และใหขอเสนอแนะกับหนวยงานทางปกครอง  รวมถึงอํานาจในการขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎและคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 14 แหงพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552  
 การแกไขปญหาท่ี 2  ผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดไดกระทําการออกคําส่ังทางปกครอง 
 ปญหาน้ีเกิดจากสาเหตุท่ีมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดเงื่อนไขไววา “หากปรากฏขอเท็จจริง
วาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดย 
มิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ” ซ่ึงเง่ือนไขดังกลาวจํากัดขอเท็จจริงไววาคําสั่งทาง
ปกครองที่จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนตองเปนคําสั่งที่ออกโดยผูถูกกลาวหาเทานั้น เม่ือพิจารณาถึง
เจตนารมณของกฎหมายตามมาตรา 99 ดังกลาว ท่ีมีจุดประสงคใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําจัดผลเสีย
หายท่ีเกิดจากการกระทําความผิดแลว คําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการยอมสมควรท่ีจะถูกกําจัดใหส้ินผลไป
ในทางกฎหมาย ไมวาเจาหนาท่ีของรัฐผูมีอํานาจออกคําส่ังตามกฎหมายจะมีสวนเกี่ยวของหรือเปน
เหตุใหมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม เพียงแตสามารถพิสูจนได
แนชัดวาคําส่ังทางปกครองนั้นมีสาเหตุแหงความมิชอบดวยกฎหมายมาจากการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ี
รับผิดชอบในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองข้ันตอนหนึ่งข้ันตอนใดก็เปนการเพียงพอแลว  
ดังนั้น จึงควรแกไขปญหาในขอนี้โดยกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสอดคลองกับเจตนารมณตามกฎหมาย 
โดยไมจํากัดวาคําส่ังทางปกครองตองเกิดจากการกระทําความผิดของเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจ
ออกคําสั่งตามกฎหมายเทานั้นจึงจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได เพียงแตเปนคําส่ังทางปกครองท่ี
เกิดข้ึนดวยเหตุท่ีมีการกระทําความผิดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ก็เปนการเพียง
พอท่ีจะดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนไดแลว   
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 นอกจากนี้ ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอาจมิไดเกิดจากการขัดตอ
กฎหมายหรือระเบียบของทางราชการเทานั้น แตยังอาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมายในสวนของการ 
ใชดุลพินิจโดยไมชอบของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง หรืออาจเกิดความไมชอบดวยกฎหมาย 
ดวยเหตุประการอ่ืนตามแนวทางคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็ได ดังนั้น การที่มาตรา 99 ดังกลาว ระบุ
ถึงความไมชอบดวยกฎหมายจากการขัดตอกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการเทานั้น อาจมีปญหา
ทําใหเงื่อนไขการใชอํานาจไมครอบคลุมไปถึงเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทาง
ปกครองทุกประการ จึงเห็นควรระบุเง่ือนไขสวนนี้ไวเพียงวาคําส่ังทางปกครองท่ีจะดําเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น มีความไมชอบดวยกฎหมายโดยไมเจาะจงวาสาเหตุแหงความไมชอบดวย
กฎหมายนั้น ตองเกิดจากการขัดตอกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ ท้ังนี้ อาจเปล่ียนแปลง
หลักเกณฑและเง่ือนไขการใชอํานาจท่ีเปนปญหาในขอนี้ โดยการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายใน
มาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนท่ีบัญญัติวา “หากปรากฏขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรือ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบ
ของทางราชการ” แกไขเปน “หากปรากฏขอเท็จจริงวาการกระทําท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล
ความผิดนั้น เปนเหตุใหมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย” 
 การแกไขปญหาที่ 3 คําส่ังทางปกครองตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสาร
สิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
 ดังท่ีไดวิเคราะหสภาพปญหาไวแลววาสาเหตุของปญหานี้เกิดจากขอความในบทบัญญัติ
มาตรา 99 ท่ีกําหนดเงื่อนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ไดกําหนด
คุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองไวโดยเฉพาะเจาะจงวาตองเปนการใหสิทธิประโยชนหรือออก
เอกสารสิทธิ ซ่ึงลักษณะของคําส่ังทางปกครองดังกลาวในทางทฤษฎีก็คือคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
การใหประโยชนกับผูรับคําส่ังนั่นเอง และการตีความอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามกฎหมายน้ี เปนอํานาจในทางลบลางอํานาจทางปกครอง
ของหนวยงานอ่ืน จึงตองตีความอยางจํากัด ไมอาจขยายความไปถึงคําส่ังทางปกครองท่ีไมเปนการ
ใหประโยชนกับผูรับคําส่ังได  ดังนั้น เพื่อใหอํานาจในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความครอบคลุมตอคําส่ังทางปกครองทุกประเภทท่ีเกิดข้ึนจากการ
ทุจริตหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ซ่ึงสอดคลองกับพันธะตามขอบัญญัติท่ี 34 
แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 จึงไมควรที่จะจํากัดอํานาจการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูเพียงประเภทท่ีใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง
เทานั้น แตควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี
ไมเปนประโยชนหรือเปนภาระกับผูรับคําส่ังดวย ซ่ึงการกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
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ดําเนินการเพื่อใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังไดนั้น 
ยอมไมเปนการขัดแยงตอหลักการทั่วไปท่ีฝายปกครองหรือศาลปกครองตองคํานึงถึงเม่ือจะยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายเปนคําส่ังท่ีเปนภาระกับผูรับคําส่ังแลว หลักการที่เรียกรองใหรัฐตองคํานึงถึงในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นไดเรียกรองไปในทิศทางเดียวกัน โดยหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองยอมเรียกรองใหรัฐตองกําจัดการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย
และรับผิดชอบในผลท่ีเกิดจากการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายของตน และหลักการคุมครองความ
เช่ือถือหรือไววางใจในคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนหลักการที่ใหหลักประกันกับสิทธิของประชาชนนั้น
ยอมไมมีบทบาทในทางขัดแยงกับการกําจัดความไมชอบดวยกฎหมาย เพราะการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังเชนนั้นยอมเปนประโยชนตอสิทธิของประชาชน ดังนั้น จึงควรกําหนดหลักเกณฑหรือ
เง่ือนไขการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขอนี้ 
เสียใหม โดยไมตองระบุคุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไววาตองเปน
คําส่ังทางปกครองท่ีใหสิทธิประโยชนกับผูรับคําส่ัง แตกําหนดเง่ือนไขถึงคุณลักษณะของคําส่ังทาง
ปกครองไวเพียงวาเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิด
ฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการก็เปนการเพียงพอแลว ท้ังนี้  
อาจเปล่ียนแปลงหลักเกณฑและเง่ือนไขการใชอํานาจท่ีเปนปญหาในขอนี้ โดยการแกไขบทบัญญัติ
ของกฎหมายในมาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนที่บัญญัติวา “ไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิ
ประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทาง
ราชการ” แกไขเปน “ไดออกคําส่ังทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย”  
 การแกไขปญหาที่ 4 คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกทางราชการ  
 ปญหาในขอนี้เกิดจากการบัญญัติกฎหมายท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมาย
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ดังท่ีกลาวไวในการวิเคราะหสภาพปญหาแลววาการ
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิท่ีมาตรา 99 ดังกลาว ประสงคจะใหมีการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนแลวก็คือคําส่ังทางปกครองนั่นเอง และโดยผล
ของคําส่ังทางปกครองน้ันอาจมีผลเปนประโยชนแกผูรับคําสั่งหรือเปนภาระแกผูรับคําสั่งก็ได 
และในบางกรณีหนวยงานทางราชการก็อาจเปนผูรับคําส่ังทางปกครองก็ได เชน ในกรณีท่ีหนวยงาน
ทางราชการยื่นคําขอกอสรางอาคารสํานักงานในเขตพ้ืนท่ีเทศบาล การท่ีเทศบาลอนุญาตใหกอสราง
ยอมเปนประโยชนกับหนวยงานของทางราชการในฐานะเปนผูรับคําส่ังนั้น เปนตน การท่ีกฎหมาย 
บัญญัติถึงความเสียหายตอทางราชการ จึงเปนปญหาวาความเสียหายตอทางราชการท่ีกลาวถึงนั้น 
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เปนการกลาวถึงทางราชการในฐานะใด เพราะในบางกรณีบทบาทของทางราชการมิไดมีเพียงบทบาท 
ท่ีเปนการบริการสาธารณะเทานั้น ในบางบทบาทหนวยงานทางราชการไดกระทําลงในฐานะ 
นิติบุคคลประเภทหน่ึงเพื่อผูกนิติสัมพันธกับบุคคลทั่วไปเทานั้น โดยเฉพาะบทบาทของหนวยงาน
ที่เปนรัฐวิสาหกิจของรัฐ เชน การไฟฟา การประปา กิจการธนาคารของรัฐ เปนตน อยางไรก็ตาม
เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว กฎหมายดังกลาวมีจุดประสงคใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําจัด
ผลเสียหายท่ีเกิดจากการกระทําความผิดในเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงโดยปกติแลวการกระทําความผิด
ฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ มักเกิดความเสียหายตอ
หนวยงานทางราชการในทางที่เกี่ยวกับการปฏิบัติภารกิจในการใหบริการสาธารณะหรือการรักษา
ประโยชนสาธารณะเสมอ เชน การทุจริตออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในพ้ืนท่ีปาสงวน
แหงชาติ ยอมกระทบตอพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติซ่ึงเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน หรือการออก
บัตรประจําตัวประชาชนโดยมิชอบดวยกฎหมายใหกับบุคคลตางดาวผูสวมตัวทําบัตร ยอมกระทบ
ตอความม่ันคงและสวัสดิการของประชาชนในประเทศ เปนตน ดังนั้น “ความเสียหายตอทาง
ราชการ” ในบทบัญญัติมาตรา 99 ดังกลาว จึงควรมีความหมายถึง ความเสียหายตอประโยชนท่ีทาง
ราชการพึงไดรับโดยเฉพาะ และความเสียหายตอประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการปฏิบัติภารกิจ
ของทางราชการดวย แตโดยเหตุที่ขอความตามบทบัญญัติดังกลาวไมสอดคลองกับทฤษฎีและ 
หลักกฎหมายมหาชน ปญหาในขอนี้จึงควรแกไขโดยเปล่ียนขอความของบทบัญญัติในสวนนี้เสียใหม  
ดวยการเปล่ียนแปลงจากความเสียหายของทางราชการ มาเปนความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ  
เพื่อใหไมเกิดความลักลั่นในการตีความกฎหมาย และใหการปรับใชกฎหมายสอดคลองกับทฤษฎี
และหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ท้ังนี้ อาจแกไขขอความใน
บทบัญญัติของกฎหมายมาตรา 99 วรรคแรก เสียใหม ในสวนที่บัญญัติวา “อันเปนเหตุใหเสียหาย
แกทางราชการ” แกไขเปน “อันเปนเหตุใหเสียหายแกประโยชนสาธารณะ”  
 
4.2 ปญหาข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  และแนวทางการแกไขปญหา 
 ปญหาในขอ 4.1 ขางตน เปนปญหาท่ีเกี่ยวของกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของ 
คณะกรรมกรร ป.ป.ช. ในการใชอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนการวิเคราะห
ปญหาโดยอาศัยเจตนารมณของกฎหมายเปนหลักในประเด็นวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ควรมีอํานาจ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอเม่ือคําส่ังทางปกครองน้ันมีลักษณะอยางไร และเกิดข้ึน
ภายใตขอเท็จจริงอยางไร  สวนปญหาในขอ 4.2 นี้ จะเปนปญหาในประเด็นท่ีเกี่ยวกับข้ันตอนการ
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ใชอํานาจเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนภายหลังจาก
ปญหาในขอท่ี 4.1 กลาวคือ เม่ือปรากฏขอเท็จจริงในสวนเหตุเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะใช
อํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว  ในสวนผลนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช .  
ตองดําเนินการตอไปอยางไรหรือกฎหมายควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานท่ี
เกี่ยวของมีอํานาจดําเนินการอยางไร เพื่อใหเกิดผลลัพธสมดังเจตนารมณท่ีกฎหมายประสงคจะใหมี
การกําจัดผลของการทุจริตใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย รวมถึงประเด็นวา กฎหมายควรมีสภาพ
บังคับคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานท่ีเกี่ยวของใหตองดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแคไหน เพียงใด อีกประเด็นหนึ่งดวย 
 ปญหาเกี่ยวกับวิธีการใชอํานาจหรือข้ันตอนการดําเนินการและหนวยงานที่รับผิดชอบ
ในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนี้ เปนปจจัยสําคัญท่ีสุดท่ีทําใหกระบวนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมสัมฤทธ์ิผลดังเจตนารมณท่ี
กฎหมายต้ังไว เพราะข้ันตอนกระบวนการ รวมถึงหนวยงานที่รับผิดชอบดําเนินการแตละข้ันตอนนั้น 
ไมมีความสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
โดยเฉพาะในกระบวนการสุดทายท่ีกฎหมายประสงคจะใหมีการฟองหรือยื่นคํารองตอศาลเพ่ือ
พิจารณาพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น วิธีการที่กําหนดไวก็ไมสอดคลองกับวิธี
พิจารณาและพิพากษาสําหรับคดีท่ีเกี่ยวกับการรองขอใหศาลยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 4.2.1 วิเคราะหปญหา 
 กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ  ป .ป .ช .  ในการ 
ยกเ ลิกหรือเพิกถอนคํา ส่ังทางปกครองอันเกิดจากการกระทําความผิดไวตามความใน 
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 ในสวนท่ีบัญญัติวา “นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) 
หรือมาตรา 97 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แลว ... ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสาร 
ท่ีมีอยู พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพื่อขอใหศาล 
มี คําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ี ผู ถูกกลาวหาได 
อนุมัติหรืออนุญาตนั้นดวย” และความในวรรคสองบัญญัติวา “ใหนําบทบัญญัติมาตรา 9310 

                                                 
10 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

93 บัญญัติวา 
 “เมื่อไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหน่ึงและวรรคสามแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ัง

ถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับเรื่องและใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอด
ถอนสงสําเนาคําสั่งลงโทษดังกลาวไปใหคณะกรรมการป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดออกคําสั่ง” 
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มาตรา 9411 และมาตรา 9512 มาใชบังคับกับกรณีตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม” ตามบทบัญญัติดังกลาว
อาจเรียงลําดับข้ันตอนตามกฎหมายท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองดําเนินการเพ่ือยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง ดังตอไปนี้ 
 (1) เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนตามมาตรา 99 วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว  
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 (2) ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานนั้นพิจารณายื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากคําส่ังทาง
ปกครองซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับเร่ืองจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. 

                                                 
11 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 

94 บัญญัติวา 
 “ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูใดละเลยไมดําเนินการตามมาตรา 93 ใหถือวา

ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนผูน้ันกระทําความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบ
หรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหาน้ัน ๆ” 

12 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 
95 บัญญัติวา 

 “ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาไมดําเนินการทางวินัยตามมาตรา 93 หรือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตามมาตรา 93 ไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ใหคณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นไปยังนายกรัฐมนตรี และใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการตามที่เห็นสมควรหรือ
ในกรณีที่จําเปนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสั่งใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือนตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือน หรือคณะกรรมการอื่นซึ่งมีหนาที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ
วาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ หรือคณะกรรมการท่ีทําหนาที่บริหารรัฐวิสาหกิจ หรือผูสั่ง
แตงต้ังกรรมการ อนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ แลวแตกรณี พิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ใหถูกตองเหมาะสมตอไปก็ได เวนแตในกรณีที่ผูถูกกลาวหาผูน้ันเปนขาราชการตุลา
การตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือขาราชการอัยการตากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
อัยการ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงความเห็นไปยังประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการตุลา
การศาลปกครอง หรือประธานคณะกรรมการอัยการ แลวแตกรณี” 
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 (3) เม่ือยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีเกี่ยวของสงสําเนาคํารองหรือคําฟองดังกลาว ไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวัน 
นับแตวันท่ีศาลไดรับคํารองหรือคําฟองนั้น 
 (4) หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองหรือ 
คําฟองตอศาล ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอื่นซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น แลวแต
กรณี 
 (5) ใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามขั้นตอนท่ี (4)  
พิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควร 
 (6) ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของละเลยไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล  ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของผูนั้นกระทํา
ความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล   
 สําหรับขอความท่ีระบุวา “นอกจากดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97” นั้น  
มีความหมายวากระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว เปน
กระบวนการที่แยกออกจากกระบวนการดาํเนินการทางวินยักบัผูถูกกลาวหาตามมาตรา 92 และไมใช
กระบวนการดําเนินคดีอาญากับผูถูกกลาวหาตามมาตรา 97 ซ่ึงเปนการแสดงถึงเจตนารมณของ
กฎหมายประการหน่ึงวากระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายอัน
เกิดจากการทุจริตตอหนาท่ีเปนกระบวนการท่ีมุงหมายใหเกิดการแกไขเยียวยาผลของการกระทํา
ความผิดใหส้ินผลไปในทางกฎหมาย โดยมิไดเพงเล็งถึงความรับผิดตอสิทธิหนาท่ีของผูกระทํา
ความผิดหรือผูมีอํานาจตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองเปนสําคัญ แตเปนมาตรการท่ี
คํานึงถึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจทางปกครอง และประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนจากการ 
ทําใหผลของการใชอํานาจทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายหมดส้ินไปในทางกฎหมาย 
 จากข้ันตอนการดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองดังกลาว กฎหมายไดกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
เปนผูมีอํานาจดําเนินการ  ซ่ึงอาจมีปญหาไดวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของคือ
เจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงใด โดยเฉพาะในกรณีท่ีการออกคําส่ังทางปกครองน้ันกระทําโดย 
องคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง เชน 
สํานักงานชางรังวัดเอกชน คุรุสภา ทันตแพทยสภา เนติบัณฑิตยสภา และสภาพวิชาชีพตางๆ 
เปนตนหรือในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังนั้นเอง เปนตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล 
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หรือผูควบคุม เชน นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน หากมี
คําส่ังทางปกครองใดท่ีเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชาเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง
แลว ยอมเปนปญหาวาคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสงรายงานพรอมความเห็นใหกับเจาหนาท่ีของรัฐใน
ตําแหนงใดเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย และยังอาจ
เปนปญหาตอไปอีกในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของรับรายงานและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว ไมดําเนินการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ 
หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการดําเนินการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลเปนไปโดยไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสมน้ัน คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงานและความเห็นไปใหกับเจาหนาท่ีใน
ตําแหนงใด ในเมื่อผูออกคําส่ังทางปกครองเปนผูดํารงตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา หรือผูควบคุม 
หรือผูกํากับดูแล นอกจากนี้ยังอาจเปนปญหาข้ึนอีกในกรณีท่ีมีการมอบอํานาจใหผูใตบังคับบัญชา
เปนผูออกคําส่ังทางปกครองโดยท่ีตามกฎหมายแลวการออกคําส่ังทางปกครองนั้นเปนอํานาจของ
ผูบังคับบัญชาเอง  ในกรณีนี้คณะกรรมการ  ป .ป .ช .  ตองสงรายงานพรอมความเห็นไปยัง
ผูบังคับบัญชาของผูออกคําส่ังทางปกครอง หรือผูบังคับบัญชาของผูมอบอํานาจใหผูใตบังคับบัญชา
ออกคําส่ัง   
 ในสวนของวิธีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น  
ไดกําหนดวิธีในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดวยการยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล 
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิ  แมวามาตรา 99 มิได
กลาวถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยตรง แตการกลาวถึงสิทธิและเอกสารสิทธิท่ี
เกิดจากการอนุมิติหรืออนุญาตจากเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ในทางกฎหมายยอมเปนคําส่ังทางปกครอง
ดังท่ีไดกลาวไวแลวในหัวขอท่ี 4.1   
 ปญหาท่ีตองพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว คือ การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายจําเปนตองกระทําโดยศาลทุกกรณีหรือไม แมคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ัง
ท่ีมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริตตอหนาท่ี หรือดวยเหตุอ่ืนอันมีสภาพรายแรงก็ตาม 
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นก็สามารถกระทําหรือพิสูจนไดโดยเจาหนาที่หรือ
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองนั้นไดตามหลักเกณฑและวิธีการใน
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหมีขั้นตอนการอุทธรณภายในฝายปกครองกอนที่จะมีการฟองคดี
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ตอศาลปกครอง ก็มีวัตถุประสงคใหฝายปกครองพิจารณากล่ันกรองความถูกตองเหมาะสมของการ
ออกคําส่ังทางปกครองในเบื้องตนกอน เพื่อไมใหขอพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองทุกกรณีตอง
ถูกนํามาตัดสินโดยศาล แตวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กลับกําหนดใหมีการยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหศาลมี
คําส่ังหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีปรากฏจากการไตสวนขอเท็จจริงวา
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายในทุกกรณี ซึ่งขัดแยงกับหลักเกณฑและขั้นตอนทั่วไปในการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  และปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกําหนดใหเจาหนาท่ี
หรือหนวยงานท่ียื่นคํารองขอตอศาล เปนผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่ออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นเอง ซ่ึงโดยปกติแลวผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานยอมมีอํานาจท่ีจะทําการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดตามหลักเกณฑและวิธีการใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนไปตามความผูกพันของหนวยงาน
ของรัฐตอหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีตองกําจัดความไมชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําของตน การที่กฎหมายไมเปดโอกาสใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานท่ีออกคําส่ังทางปกครองน้ัน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของตนในการพิจารณาเหตุ 
อันสมควรในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองกอน แตกลับกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้นเอง เปนผูยื่นคํารองขอตอศาลท้ังท่ีผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานเองก็มีอํานาจโดยท่ัวไปในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยู แลว 
กรณีเปนเร่ืองท่ีแปลกประหลาด เสมือนหนึ่งวากฎหมายมีเจตนารมณที่จะผลักดันใหมีคดีข้ึนสูการ
พิจารณาของศาลทั้งท่ีมีหนทางในการแกไขโดยฝายปกครองอยูแลว ซ่ึงขัดแยงกับหลักกฎหมายท่ัวไป
ท่ีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น ศาลจะเปนองคกรสุดทายท่ีใหหลักประกันสูงสุดแกปจเจกบุคคล 
 อยางไรก็ตาม หากมีคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลจริง ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีออกคําส่ังทางปกครองจะอยูในฐานะผูฟองคดี เพราะเปนผูยื่นคํารองตอศาลเองตามวิธีการของ 
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ซ่ึงหากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานดังกลาวไมเห็นพองดวยกับรายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเห็นวา
มีเหตุอื ่นใดที ่ไมสมควรทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองแลว  ยอมมีปญหาวา
ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานจะสามารถแสดงเหตุผลและขอเท็จจริงโตแยงคํารองท่ีตนเอง 
เปนผูยื่นตามกฎหมายไดหรือไม อยางไร หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานประสงคจะโตแยง 
คํารองดังกลาวแลว จะทําการโตแยงในฐานะใด นอกจากนี้ ในกรณีที่เปนคดีขอใหยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงจะมีปญหาตอไปวาคํารองท่ียื่น
ตามมาตรา 99 ดังกลาว จะเปนคดีประเภทใดของศาลปกครอง เพราะโดยปกติแลวคดีท่ีมีคําขอใหศาล
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ปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะเปนคดีตามมาตรา 9 (1)13 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตคดีตามมาตรา 9 (1) มีลักษณะเปนคดีมีขอ
พิพาทโดยมีเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองของรัฐเปนผู ถ ูกฟองคดีในฐานะ 
ผูออกคําสั่งทางปกครอง มิไดมีฐานะเปนผูฟองคดีเองดังเชนการยื่นคํารองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หรือ
แมแตคดีตามมาตรา 9 (6)14 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 กฎหมายก็กําหนดลักษณะคดีไววาเปนคดีมีขอพิพาทเชนกัน จึงมีปญหาวาพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดมีบทบัญญัติรองรับการใชอํานาจตามมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
ไวโดยตรง แตกตางจากกรณีของผูตรวจการแผนดินที่สามารถเสนอเรื ่องตอศาลปกครองให 
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได โดยอาศัยอํานาจตาม มาตรา 1415 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ซ่ึงกฎหมายไดบัญญัติ

                                                 
13 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1) บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมี
ลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ” 

14 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (6) บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
 (6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
15 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 25ถ2  มาตรา 14 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเมื่อเห็นวามีกรณี ดังตอ  

ไปน้ี 
 (1) บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวย

ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญโดยไมชักชา เพ่ือใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
 (2) กฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 13 (1) (ก) มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองโดยไมชักชา 
เพ่ือใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉยั  
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ใหอํานาจศาลปกครองรองรับการใชอํานาจดังกลาวไวตามมาตรา 4316 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และในการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินดังกลาว 
ยอมมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาทโดยผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนผูฟองคดี และหนวยงานของรัฐ 
มีฐานะเปนผูถูกฟองคดี   
 ดวยลักษณะของวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎี
และหลักกฎหมายท่ัวไปดังกลาว ทําใหจนถึงปจจุบันยังไมเคยมีหนวยงานของรัฐหนวยงานใด
ดําเนินการยื่นคํารองตอศาลเพื่อขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย
ของตนเองเลย  แตหนวยงานของรัฐท่ีไดรับรายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว จะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี 
ไมชอบดวยกฎหมายนั้นเสียเอง โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่มีอยูตามกฎหมายท่ีใชในการออก
คําส่ังทางปกครองนั้นหรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวรายงานผล
การออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนดังกลาวใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ  
 กรณีดังกลาวจึงเห็นวา แมกฎหมายจะมีหลักการและเหตุผลท่ีดีเพียงใด แตหากกฎหมายน้ัน
ไมมีวิธีปฏิบัติท่ีถูกตองเหมาะสมแลว เจตนารมณแหงกฎหมายดังกลาวยอมไมอาจสัมฤทธ์ิผลได 
เชนเดียวกับกรณีตามบทบัญญัติพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ซ่ึงมีเจตนารมณในการจํากัดผลรายและความเสียหายจากการทุจริต
ใหสิ้นผลไปในทางกฎหมาย อันเปนการสนองภารกิจในการปองกันและปราบปรามการทุจริตให
ครบถวนรอบดาน และเปนเจตนารมณท่ีมีความเปนสากลโดยสอดคลองกับบทบัญญัติขอท่ี 34 แหง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ที่ประเทศไทยเปนภาคีตาม
อนุสัญญาดังกลาว โดยวางหลักการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการดําเนินการเพ่ือยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองได เม่ือคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวย
กฎหมายอันเกิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ และมีผลเปนความเสียหายตอทางราชการแตภายใตเจตนารมณและหลักการดังกลาว กฎหมาย
กลับกําหนดวิธีการปฏิบัติงานท่ีไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ดวยการกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ี
เกี่ยวของซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูแลว เปนผูยื่น 

                                                 
16  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติวา 
 “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอ
ความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 
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คําขอตอศาลใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยไมเปดโอกาสใหผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานดังกลาวพิจารณาเหตุผลและความเหมาะสมในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองกอน ทั้งที่โดยปกติแลวหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง
หนึ่งๆ ยอมมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนท่ีมาของการใชอํานาจออก
คําส่ังทางปกครองนั้นยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน  และการกําหนดใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน
นั้นเองเปนผูยื่นคําขอซ่ึงจะมีฐานะเปนผูฟองคดี ยอมเปนการจํากัดโอกาสท่ีหนวยงานทางปกครอง
นั้นจะใชความรูความเช่ียวชาญเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองของตนในการนําเสนอขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายตอศาลเพื่อใหการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดกระทําภายใต
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีครบถวนรอบดานอันเปนปจจัยใหการใชอํานาจทางปกครองหนึ่งๆ อยู
ในความสมดุลระหวางสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคลกับประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้ แมการ
ที่กฎหมายกําหนดวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยการเปดโอกาสใหศาล 
เปนผูตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เกิดจากการทุจริตในขั้นตอน
สุดทายจะเปนการใหหลักประกันอยางสูงที่สุดสําหรับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ก็ตาม แตเมื่อกฎหมายไมไดกําหนดวิธีการที่ถูกตองสําหรับการนําเสนอคดีสูศาลเพื่อยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลว ยอมทําใหหลักประกันดังกลาวไมอาจกระทําไดในทางปฏิบัติ 
 จากการวิเคราะหบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  
ท่ีกําหนดข้ันตอนการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว เห็นวาสาเหตุของ
ปญหา เปนเพราะบทบัญญัติในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กําหนด
หนวยงานท่ีรับผิดชอบและข้ันตอนการดําเนินการไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ทําใหเกิดปญหาสําคัญ 3 ประการ  ไดแก 
 1. เจาหนาที ่ของรัฐที่มีอํานาจดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ยังไมมีความชัดเจนเพียงพอ 
 2. ขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวไมเหมาะสมสําหรับการตรวจสอบและแสวงหา
ขอเท็จจริงเพื่อดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 3. ขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวไมเหมาะสมสําหรับการยื ่นคํารองหรือคําฟองให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาท  
 4.2.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 เมื่อสาเหตุของปญหาขั้นตอนการดําเนินการนี้ เกิดจากบทบัญญัติในมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว กําหนดหนวยงานที่รับผิดชอบและข้ันตอนการ
ดําเนินการไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
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การแกไขปญหาจึงสมควรกระทําโดยการแกไขข้ันตอนการดําเนินการที่กําหนดไวในมาตรา 99 โดย
คํานึงถึงความสอดคลองของทฤษฎีและหลักกฎหมายในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และลักษณะของการฟองคดีใหยกเลิก
หรือเพิกคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 รวมถึงนําหลักกฎหมายภายในประเทศที่กําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง และอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาล
ปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองมาใชเปนแนวทางในการแกปญหา  
ท้ังนี้ภายใตหลักการดังกลาว จึงขอนําเสนอแนวทางการแกไขปญหาดวยการเปล่ียนแปลงหนวยงาน
ท่ีรับผิดชอบและข้ันตอนดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายตาม
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว โดยมีเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของและ 
มีข้ันตอนการดําเนินการดังตอไปนี้  
 ข้ันตอนท่ี 1 ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็น 
ไปยังเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ในข้ันตอนนี้เปนการเปล่ียนแปลงบทบัญญัติเกี่ยวกับตัวเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง 
ท่ีเขามาเกี่ยวของในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเปล่ียนแปลงจาก 
“ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน” เปน “เจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทาง
ปกครองตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” เพื่อเปนการ
แกไขปญหาความไมชัดเจนเก่ียวกับตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองที่เขามามีบทบาทใน
กระบวนการ ดังท่ีไดกลาวไวแลววาสภาพปญหาความไมชัดเจนของตัวผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานนั้น อาจเกิดข้ึนไดในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองออกโดยเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมี
ผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุม หรือออกโดยองคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมาย
อํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงการกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ
คําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเปนการ
แกไขปญหาเกี่ยวกับความไมชัดเจนในตัวเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองผูมีบทบาทในกระบวนการได 
เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดตําแหนงของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองไวอยางครอบคลุมองคกรและหนวยงาน 
ท่ีใชอํานาจทางปกครองทุกประเภท ท้ังนี้ ตามมาตรา 45 วรรคสาม17 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
                                                 

17 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม บัญญัติวา 
 “เจาหนาที่ผูใดจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 2 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) ซ่ึงใน
กรณีเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงท่ีไมมีผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือผูควบคุมนั้น กฎกระทรวง
ดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคือ เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง
นั้นเอง สวนองคกรเอกชนท่ีไดคําส่ังหรือไดรับมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหเปนผูออกคําส่ังทาง
ปกครอง กฎกระทรวงดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคือเจาหนาท่ีผู มี
อํานาจส่ังการหรือมอบหมายใหเอกชนปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด นอกจากน้ีการกําหนด
ตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครอง เปนเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น จะทําใหการกําหนดตัวเจาหนาท่ีของ
รัฐฝายปกครองที่เขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีความยืดหยุดและสามารถ
เปล่ียนแปลงไปตามพัฒนาการของหนวยงานหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองและหลักกฎหมายท่ี
เกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  
 ข้ันตอนท่ี 2 ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับรายงานและเอกสารดังกลาว ในการ
พิจารณาของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ ใหถือรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก 
และใหมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามท่ี
เห็นสมควร ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองกับประโยชนสาธารณะ และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกัน  
 ข้ันตอนนี้เปนการเสนอแนวทางแกไขปญหาโดยเปล่ียนแปลงกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมโดยส้ินเชิง โดยคํานึงถึงความรับผิดชอบของฝายปกครองตอหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ความสําคัญของการแกไขเยียวยาความเสียหาย
อันเกิดจากการทุจริตตามภารกิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และหลักการคุมครองสิทธิของผูสุจริตตามขอบัญญัติแหง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบกัน 
 สําหรับการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนในขั้นตนนี้ เห็นควรใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 กระทําการพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนพบความไมชอบดวยกฎหมายเสียกอน เนื่องจากฝายปกครองยอมผูกพัน
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ตนตอหลักความชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองจึงควรท่ีจะมีโอกาสในการพิจารณายกเลิกหรือ 
เพิกถอนหรือแกไขเปล่ียนแปลงคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายดวยตนเอง และดวยเหตุท่ี
เจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองนั้น ยอมมีความรูความ
เช่ียวชาญเฉพาะทางเก่ียวกับขอเท็จจริงและขอกฎหมายอันเปนที่มาของการใชอํานาจออกคําส่ังทาง
ปกครองนั้นยิ่งกวาหนวยงานอ่ืน การใหเจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาวพิจารณาความถูกตองเหมาะสม
ของคําส่ังทางปกครองในข้ันตน จึงเปนการเปดโอกาสใหมีการนําความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง
ของหนวยงานฝายปกครองมาพิจารณาถึงความถูกตองเหมาะสมในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดวย  อยางไรก็ตาม สมควรใหการพิจาณาของเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําภายใต
หลักการปองกันและปราบปรามการทุจริตดวย โดยใหเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นตองถือขอเท็จจริงท่ี
ไดจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก เพราะถึงแมเจาหนาที่ฝายปกครองจะมี
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะทางเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองนั้นก็ตาม แตเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึง
มิไดมีภารกิจโดยตรงในการปองกันและปราบปรามการทุจริตอาจไมตระหนักถึงความสําคัญของ
การปองกันและปราบปรามการทุจริตอันเปนเหตุที่มาของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายในเรื่องนี้ ทั้งนี้ การที่เจาหนาที่ฝายปกครองตองถือรายงานหรือ
ขอเท็จจริงท่ีไดจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลักนั้น มิไดหมายความวาเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะดําเนินการไตสวนหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของเพิ่มเติมไมได ในกรณีท่ียัง
มีขอเท็จจริงในสวนอ่ืนนอกเหนือจากท่ีปรากฏในรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว เจาหนาท่ี
ฝายปกครองยอมไตสวนหาขอเท็จจริงและหลักฐานในเรื่องนั้นได โดยเฉพาะในกรณีที่มีปญหา
เกี่ยวกับการตีความขอกฎหมายท่ีกําหนดใหขอเท็จจริงอันเปนปจจัยใหมีการออกคําสั่งทางปกครอง
นั้นวางอยู บนพื้นฐานของปจจัยที่เปนอัตวิสัยไมใชภาวะวิสัย หรือที่เรียกวาปญหาในการให 
"คุณลักษณะแกขอเท็จจริง" เชน ความเปนโบราณสถาน อนุสรณสถาน ลักษณะของอุบัติภัยท่ีเกิดจาก 
ยานพาหนะ ลักษณะเรงดวนอยางเด็ดขาด ลักษณะความเปนภัยตอสาธารณสุขของผลิตภัณฑ เปนตน  
แตในสวนปญหาขอเท็จจริงวาคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดรับรายงานจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนนั้นเกิดขึ้นจากการทุจริตหรือไม และ
เจาหนาที่ของรัฐผูออกคําสั่งทางปกครองนั ้นกระทําความผิดหรือไม ยอมไมอยู ในขอบเขต 
ท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะทําการไตสวนเพ่ิมเติมได   
 ในการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองขั้นตอนนี้ ไดกําหนดใหเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองกับ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน ซ่ึงเปนหลักกฎหมายท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองควรตองคํานึงถึงเสมอ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะในคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน 
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กับผูรับคําสั่ง ทั้งนี้ เพื่อใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งถือเปนการออก
คําส่ังทางปกครองประการหน่ึงอยูในความสมดุลระหวางสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคลกับประโยชน
สาธารณะ นอกจากน้ี โดยเหตุท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองยังคงตองผูกพันอยูกับหลักความชอบดวย
กฎหมายซ่ึงเรียกรองใหฝายปกครองตองยึดถือหลักกฎหมายอ่ืนๆ ในการกระทําทางปกครองดวย เชน 
หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หลักความไดสัดสวน และหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญอื่น เปนตน ดังนั้น การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามกระบวนการของ
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงถือเปนการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองประการหนึ่ง เจาหนาท่ี
ฝายปกครองจึงตองคํานึงถึงหลักกฎหมายดังกลาวที่ตนผูกพันอยูดวย และเพื่อเปนการคํานึงถึง
สิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตตามขอบัญญัติท่ี 34 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ. 2003 ไดรับการสนองตอบ จึงเห็นควรกําหนดใหเจาหนาท่ีฝายปกครองตองคํานึงถึง
สิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่ง
ทางปกครองดวย 
 สําหรับระยะเวลาที่เจาหนาที่ฝายปกครองพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน 
ในข้ันตอนนี้ ไดกําหนดกรอบระยะเวลาไวหกสิบวัน เพื่อใหเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถรวบรวม
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที ่เกี ่ยวของใหเพียงพอตอการวินิจฉัยยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง ซึ่งการกําหนดเวลาดังกลาวจะสอดคลองกับกําหนดเวลาการ 
พิจารณาคําอุทธรณตามมาตรา 45 วรรคสอง18 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
 ข้ันตอนท่ี 3 ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณสงรายงานผลการพิจารณา 
ตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีเสร็จส้ินการพิจาณา ในกรณีท่ีมีคําส่ังยกเลิกหรือ
เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาวใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายในสิบหาวัน นับแตวันท่ีออกคําส่ังดวย 

                                                 
18 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง บัญญัติวา 
 “ถาเจาหนาที่ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหเรง

รายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ใหผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจ
พิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอน
ครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการน้ี ใหขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ 
ครบกําหนดเวลาดังกลาว” 



163 

 ขั้นตอนนี้มีการเปลี่ยนแปลงเล็กนอยโดยใหมีการรายงานผลการดําเนินการเพื่อแสดง
เหตุผลของฝายปกครองในการกระทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือไมกระทํา
การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เพื่อใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ และพิจารณาความ
ถูกตองเหมาะสมของเหตุผลในการพิจารณาดังกลาวในข้ันตอนตอไป  และยังคงหลักการเดิมไวใน
สวนที่กําหนดใหมีการสงหลักฐานการดําเนินการ โดยในกรณีที่ฝายปกครองมีคําส่ังยกเลิกหรือ 
เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม ก็ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาวตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
เพื่อประกอบการพิจารณาความถูกตองเหมาะสมตอไป 
 ข้ันตอนท่ี 4 ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวถูกตองหรือเหมาะสมแลว ใหยุติ
การดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากเห็นวาการพิจารณาดังกลาวไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสม หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณไมไดพิจารณาดําเนินการภายในเวลา 
อันสมควร ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ เพื่อขอให
ศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน ในการยื่นคํารองหรือคําฟอง
ดังกลาว คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามกฎหมายวาดวยวิธี
พิจารณาความของศาลนั้น 
 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับรายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองแลว 
ใหพิจารณารายงานดังกลาว หากมีการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิมแลว  
ใหพิจารณาคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองดังกลาวประกอบดวย   
และไมวาเจาหนาท่ีฝายปกครองจะมีคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
หรือไม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมสามารถตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมของการพิจารณาของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองได เพราะในบางคร้ังแมจะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็ตาม 
แตผลของการเพิกถอนนั้นอาจกําหนดใหมีผลไปในอนาคตหรือยอนหลังไปในอดีต ซึ่งอาจ
กระทบตอสิทธิประโยชนของทางราชการหรือสาธารณะประโยชนได คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงควรมี
อํานาจหนาท่ีตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมในสวนนี้ดวย เพื่อใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอน
เปนประโยชนสูงสุด  และในกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีคําส่ังแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
เดิมนั้น เนื่องจากการแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองสามารถกระทําไดหลายสวน และสวนซ่ึงเปน
สาระสําคัญท่ีกระทบตอประโยชนสาธารณะอาจไมไดรับการแกไขเปล่ียนแปลง คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงตองตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมในกรณีดังกลาวดวย อยางไรก็ตามในการพิจารณาความ
ถูกตองเหมาะสมดังกลาว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ควรพิจารณาถึงความสมดุลระหวางประโยชน
สาธารณะกับสิทธิประโยชนของปจเจกชน และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตประกอบกันดวย   
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 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครอง
แลวเห ็นว าผลการพิจารณาของเจ าหนาที ่ฝ ายปกครองเป นไปโดยถูกต องเหมาะสมแลว  
ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยุติการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ทั้งนี้  
แมเจาหนาท่ีฝายปกครองจะเห็นควรไมยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม 
ก็ตาม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็สามารถยุติการดาํเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน
ได หากเห็นวาผลการพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยถูกตองเหมาะสมแลว เพราะ
ในการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น นอกจากจะ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองแลว เจาหนาที่ฝายปกครองยังตอง
คํานึงถึงหลักการและเงื่อนไขตางๆ เชน ความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง ประโยชนสาธารณะ สิทธิของ
บุคคลภายนอกผูสุจริต และในกรณีท่ียังคงตองทําคําส่ังทางปกครองท่ีมีเนื้อหาในทํานองเดียวกันนั้น
อีกแมจะทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังแลว เปนตน และเม่ือคํานึงถึงหลักการและเง่ือนไขตางๆ 
ดังกลาวแลว การไมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเปนประโยชนหรือถูกตองเหมาะสม
แลวก็ได 
 ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณารายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองแลวเห็นวาผลการพิจารณาของเจาหนาท่ีฝายปกครองไมถูกตองหรือไมเหมาะสม หรือใน
กรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมิไดทําการพิจารณารายงานและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ภายในเวลาอันสมควร ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจฟองคดีเอง ซ่ึงเปนการนํา 
แนวทางการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการดําเนินคดีอาญากับเจาหนาท่ีของรัฐมาปรับ
ใช เพื่อใหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพสูงสุด และการให
องคกรตุลาการเปนผูมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายยังเปนการใหหลักประกันอยางสูง
ที่สุดตอสิทธิประโยชนของบุคคลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของอีกดวย นอกจากนี้ ยังไดกําหนด
บทบัญญัติรองรับอํานาจการฟองคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิ
และหนาที่เสมือนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของศาล  ท้ังนี้ เพราะ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐซึ่งมิไดรับความเสียหายหรือถูกกระทบสิทธิ
โดยตรงจากคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้น การกําหนดบทบัญญัติเพื่อรองรับสิทธิและ
อํานาจการฟองคดีจึงเปนเรื่องจําเปนตอฐานะและอํานาจการดําเนินคดีในศาลของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  
 อยางไรก็ตาม ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งของแนวทางการแกไขปญหาท่ีนําเสนอนี้ 
คือปญหาเร่ืองเขตอํานาจศาลท่ีจะรับคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการขอใหยกเลิกหรือเพิก
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ถอนคําส่ังทางปกครอง ปญหาดังกลาวเม่ือไดพิจารณาจากลักษณะและความประสงคของคําฟองท่ี
ตองการใหศาลมีคําพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายแลว 
ศาลท่ีควรมีเขตอํานาจรับคดีดังกลาวไวพิจารณาพิพากษาคือ ศาลปกครอง แตดวยเหตุที่ศาล
ปกครองไมไดเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจท่ัวไปดังเชนศาลยุติธรรม ทําใหการฟองคดีตอศาลปกครองตอง
เปนคดีประเภทใดประเภทหนึ่งตามมาตรา 9 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงศาลปกครองสามารถออกคําบังคับเพื่อแกไข
หรือบรรเทาความเสียหายไดตามมาตรา 72 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และผูฟองคดีตอศาลปกครองตองเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีตามมาตรา 4219 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ดวย  เมื่อคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิ
ชอบดวยกฎหมาย จึงถือไดวาเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 (1) ดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองสามารถออก
คําบังคับไดตามมาตรา 72 (1) แตปญหาสําคัญอยูท่ีฐานะการเปนผูฟองคดีตอศาลปกครองของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแมจะมีการกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจฟองคดีเพื่อขอใหยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไวในมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ก็ตาม แตหากกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและวิธีพิจารณา
ของศาลปกครองมิไดมีบทบัญญัติรองรับการใชอํานาจฟองคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวแลว 
อาจเปนปญหาขึ้นไดวาศาลปกครองไมอาจรับคําฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวพิจารณาได  
ดังนั้น จึงเห็นควรเสนอใหมีการออกกฎหมายรองรับอํานาจฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยกําหนดใหกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใชอํานาจฟองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 นั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสิทธิและหนาที่เสมือน
เปนผูมีสิทธิฟองคดีของศาลปกครอง ท้ังนี้ กฎหมายในลักษณะดังกลาวเปนการนําหลักกฎหมายท่ีให
อํานาจผูตรวจการแผนดินสามารถเสนอเร่ืองตอศาลปกครองเพื่อขอใหตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
                                                 

19 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 42 บัญญัติวา 
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 

อันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทา
ความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดี
ตอศาลปกครอง 
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วาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาปรับใช20 ซ่ึงมีกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองสามารถรับ 
คําฟองของผูตรวจการแผนดินได ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 ข้ันตอนท่ี 5 กอนยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการ 
ไตสวนขอเท็จจริงเพื่อประโยชนในการดําเนินคดีตามที่เห็นสมควรก็ได  ในกรณีนี้ใหดําเนินการ 
ตามหมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง 
 เพื่อใหการดําเนินคดีปกครองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูฟองคดีเองมีประสิทธิภาพ 
และเปนไปดวยความรวดเร็ว เปนธรรม จึงควรเปดโอกาสใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวบรวม
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวของเพิ่มเติมกอน เพื่อใหไดขอเท็จจริงและเหตุผลที่เพียง
พอที่จะทําใหผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเกิดประโยชนสูงสุด และเพื่อ
ประโยชนในการรวบรวมพยานหลักฐานดังกลาว จึงเสนอใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดังเชนการ
ไตสวนขอเท็จจริงคดีท่ัวไปของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยางไรก็ตาม การไตสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมใน
ข้ันตอนนี้ มิไดเปนเง่ือนไขบังคับเกี่ยวกับอํานาจฟองของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แมไมมีการไตสวน
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมกอน แตมีขอเท็จจริงเพียงพอจะยื่นคําฟองตอศาลได คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ยอมสามารถยื่นคําฟองตอศาลไดทันที  

                                                 
20 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1679/2553 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 

กับผูวาการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่ง
โดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาวาเมื่อผูถูกฟองคดีพนจากตําแหนงผูวาการตรวจเงิน
แผนดินเมื่ออายุครบหกสิบหาปบริบูรณแลว คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ออกมาในภายหลังจากพนจากตําแหนงแลว 
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายเพราะผูถูกฟองคดีออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจ พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ที่ 184/2553 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2553 เรื่อง ยกเลิกคําสั่งแตงต้ังรองผูวาการตรวจ
เงินแผนดินใหรักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  

 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1142/2546 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 
กับผูวาราชการจังหวัดสุรินทร ผูถูกฟองคดี เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวย
กฎหมายและละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาใหผูถูกฟองคดีมี
คําวินิจฉัยเก่ียวกับคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลใหม  

 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1961/2556 ระหวาง ผูตรวจการแผนดิน ผูฟองคดี 
กับ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูถูกฟองคดี เรื่อง คดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งศาลปกครองกลางพิพากษาใหเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เรื่อง การใหความยินยอมในการนําทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใชประโยชนตาม
กฎหมายอื่น พ.ศ. 2541  
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 สาเหตุสําคัญประการหนึ่งท่ีตองเปดโอกาสใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไตสวนขอเท็จจริง
เพิ ่มเติมนั้น เปนเพราะความแตกตางของหลักการพื ้นฐานของการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อช้ีมูล
ความผิดกับหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งจะไดอธิบายในหัวขอ 
4.3 ตอไป 
 ข้ันตอนท่ี 6 ในกรณีเจาหนาท่ีผู มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ละเลยไมพิจารณาดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเดิม ใหถือวาเจาหนาท่ีผูนั้นกระทําความผิดวินัย หรือกระทําผิด
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของเจาหนาท่ีผูนั้น   
 ข้ันตอนนี้ยังคงหลักการเดิมโดยใหนํามาตรา 94 มาบังคับใชโดยอนุโลม เพื่อให 
การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบ 
ดวยกฎหมาย มีสภาพบังคับตอเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองใหตองทําการพิจารณาใหความเห็นวา 
สมควรยกเลิกหรือเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความเห็นวา 
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายและเปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ  
 อนึ่ง สามารถเปรียบเทียบข้ันตอนการดําเนินการเดิมกับข้ันตอนการดําเนินการท่ีเสนอ 
เปนแนวทางแกไขปญหาไดดังตารางนี้ 
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ตารางท่ี 4.1 เปรียบเทียบข้ันตอนการดําเนินการเดิมกับข้ันตอนการดําเนนิการท่ีเสนอเปนแนวทาง 
 แกไขปญหา 
 
ลําดับ ขั้นตอนการดําเนินการเดมิ แนวทางแกไขปญหา หมายเหตุ 

1 

 
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สง
รายงาน และเอกสาร พรอมท้ัง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 

 
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณคําส่ังทาง 
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 
เปลี่ยนแปลง
ตําแหนงของ
เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท่ีเขา
มามีบทบาท 
 

2 

ใหผูบังคับบัญชาหรือหวัหนา
หนวยงานพิจารณายื่นคํารองหรือ
คําฟองตอศาลเพ่ือใหมีคําส่ังหรือ
คําพิพากษาใหยกเลิกหรอืเพิกถอน
สิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจาก
คําส่ังทางปกครองซ่ึงออกโดยมิ
ชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน 
นับแตวันท่ีไดรับเรื่องจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ 
พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับ 
แตวันท่ีไดรับรายงานดังกลาว ในการพิจารณา
ของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ 
ใหถือรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เปนหลัก และใหมีอํานาจยกเลกิหรือเพิกถอน
หรือเปลี่ยนแปลงคําส่ังทางปกครองตามท่ี
เห็นสมควร ท้ังน้ี โดยคํานึงถึงความเช่ือโดย
สุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองกับประโยชนสาธารณะ 
และสิทธิของบุคคลภายนอกผูสุจริตดวย 
 

เปลี่ยนแปลง 
ข้ันตอนและ 
การใชอํานาจ 
ของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครอง 

3 

เมื่อยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล 
แลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนา
หนวยงานท่ีเกี่ยวของสงสําเนา 
คํารองหรอืคําฟองดังกลาว ไปให
คณะ กรรมการป.ป.ช. ทราบ
ภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีศาลได
รับคํารองหรอืคําฟองน้ัน 

ใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ
สงรายงานผลการพิจารณาใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ทราบ  ในกรณีท่ีมีคําส่ังยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองหรือเปลี่ยนแปลง
คําส่ังทางปกครอง ใหสงสําเนาคําส่ังดังกลาว
ใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายใน 
สิบหาวัน นับแตวันออกคําส่ังดวย  

เปลี่ยนแปลง
โดยใหมีการ
รายงานผลการ
ดําเนินการเพ่ือ
แสดงเหตุผล
ของฝาย
ปกครอง 
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ตารางท่ี 4.1  (ตอ) 
 
ลําดับ ขั้นตอนการดําเนินการเดมิ แนวทางแกไขปญหา หมายเหตุ 

4 

หากผูบังคับบัญชาหรือหวัหนา
หนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล ให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและ
เอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืน
ซึ่งมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติ 
ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ 
วาดวยการบรหิารงานบุคคลสําหรับ
เจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทาง
ปกครองน้ัน แลวแตกรณี 

ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณา
รายงานผลการพิจารณาของเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณนั้น  
หากเห็นวาการพิจาณาดังกลาวถูกตอง 
หรือเหมาะสมแลว ใหยุติการดําเนินการ
ยกเลิกหรอืเพิกถอนคําส่ังน้ัน หากเห็นวา
การพิจารณาดังกลาวไมถูกตองหรอืไม
เหมาะสม หรอืไมไดพิจารณาดําเนินการ
ภายในเวลาอันสมควรใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจพิจารณาดําเนินการย่ืน 
คํารองหรอืคําฟองตอศาลปกครองท่ีมี 
เขตอํานาจ เพื่อใหศาลมีคําส่ังหรอืคํา
พิพากษายกเลิกหรอืเพกิถอนคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ในการยื่นคํารองหรือคําฟอง 
ดังกลาวคณะกรรมการป.ป.ช.มสีทิธิและ
หนาท่ีเสมอืนเปนผูมีสิทธิฟองคดีตาม
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของ 
ศาลน้ัน  
 

เปลี่ยนแปลง
ข้ันตอนโดยให
คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีหนาท่ี
ตรวจสอบความ
ถูกตอง
เหมาะสม 
อีกช้ันหนึ่ง   
และใหอํานาจยืน่
ฟองตอศาล 
เพื่อยกเลิกหรอื 
เพิกถอนในกรณี 
ท่ีเจาหนาท่ีฝาย
ปกครอง
ดําเนินการ 
ไมถูกตอง
หรอืไมเหมาะสม 

5 

เมื่อนายกรัฐมนตรีหรอืคณะกรรมการ
อื่นซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามขอ (4) 
ไดรับรายงานและเอกสาร พรอมท้ัง
ความเห็นจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
แลว ใหพิจารณาสั่งการตามท่ี
เห็นสมควร 

กอนยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล คณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการ 
ไตสวนขอเท็จจริงเพ่ิมเติมตามท่ีเห็น 
สมควร ในกรณีนี้ใหนําดําเนินการตาม
หมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง   

เพิ่มเติมข้ันตอน 
ไตสวนกอน
ฟองเพื่อความ
เหมาะสมใน
การดําเนินคดี 
ในศาล 
 

6 
ใหนําบทบัญญัติมาตรา 94 มาใช
บังคับโดยอนุโลม 

ใหนําบทบัญญัติมาตรา 94 มาใชบังคับ
โดยอนุโลม 
 

คงหลักการเดิม 
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  จากข้ันตอนการดําเนินการท่ีนําเสนอดังกลาว จะเห็นวาในข้ันตอนท่ี 1 มีการ
เปล่ียนแปลงโดยระบุถึงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนอันเปนการแกไขปญหาประการแรกซึ่งเกี่ยวกับความชัดเจนในตัวเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมี
อํานาจหนาท่ีดําเนินการ สําหรับข้ันตอนท่ี 2 และข้ันตอนท่ี 3 เปนการเปล่ียนแปลงวิธีการดําเนินการ
เพื่อแกไขปญหาเกี่ยวกับความเหมาะสมในการตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อดําเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง สวนข้ันตอนท่ี 4 และข้ันตอนท่ี 5 เปนการเปล่ียนแปลงเพื่อ
แกไขปญหาเกี่ยวกับความเหมาะสมสําหรับการยื่นคํารองหรือคําฟองใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองซ่ึงมีลักษณะเปนคดีมีขอพิพาท และข้ันตอนท่ี 6 นั้น ยังคงหลักการเดิมไวเพื่อเปน
มาตรการบังคับสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐไมใหละเลยหรือละเวนหนาท่ีตามที่กําหนดไวในมาตรา 99 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
 อาจกลาวถึงแนวทางการแกไขปญหาโดยสรุปไดวา เปนการเสนอใหเปล่ียนแปลง 
การระบุถึงตําแหนงเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเขามามีบทบาทในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนเพ่ือ
แกไขปญหาความไมชัดเจนของตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของ  เสนอใหเปล่ียนข้ันตอนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนเสียใหมท้ังหมดเพื่อใหสอดคลองกับทฤษฎีและหลักกฎหมายการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครอง  และเสนอใหมีกฎหมายใหอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยื่นฟองตอศาล
เพื่อใหหลักประกันวาจะเกิดผลลัพธท่ีถูกตองเหมาะสมและเกิดความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะ
กับสิทธิของประชาชนในกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
 ประเด็นสําคัญอีกประการหน่ึงท่ีควรนํามาพิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจดําเนินการ 
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 คือ เม่ือปรากฏวาเงื่อนไขการใชอํานาจครบถวนแลว  
สมควรกําหนดใหกฎหมายมีสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานทีเกี่ยวของใหตอง 
กระทําการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว หรือไม   
 หากพิจารณาตามบทบัญญัติแหงกฎหมายในปจจุบันแลว กฎหมายมีเจตนารมณท่ีจะใหมี
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยการใหหนวยงานที่เกี่ยวของยื่นคํารองขอตอ
ศาล และหากหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองตอศาลแลว กฎหมายกําหนดใหนํามาตรการ 
ของการดําเนินการทางวินัยภายหลังท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดมาใชบังคับโดยอนุโลม 
กลาวคือ หากหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองขอตอศาลเพื่อขอใหยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครอง คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยัง
นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
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ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น พิจารณา
ดําเนินการเกี่ยวกับการยื่นคํารองตอศาลตามสมควร  นอกจากนี้กฎหมายยังไดกําหนดมาตรการบังคับ
ไวอยางชัดเจนในตอนสุดทายของบทบัญญัติมาตรา 99 วาใหนํามาตรา 94 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กลาวคือ ใหถือวา
เจาหนาท่ีผูท่ีละเลยหรือละเวนไมดําเนินการยื่นคํารองตอศาลนั้น กระทําความผิดวินัย หรือกระทําผิด
กฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลของเจาหนาท่ีผูนั้น  
 สําหรับสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหตองดําเนินการเม่ือมีเ ง่ือนไข 
การใชอํานาจครบถวนแลวนั้น แมกฎหมายจะมิไดกําหนดมาตรการบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ไวอยางชัดเจนดังเชนกรณีหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของก็ตาม แตเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติของ
กฎหมายในปจจุบันแลว กฎหมายมิไดกําหนดทางเลือกอยางอ่ืนใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให
สามารถใชดุลพินิจตัดสินใจกระทําหรือไมกระทําได กฎหมายไดกําหนดชัดเจนใหประธานกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการสงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน
ท่ีเกี่ยวของเพื่อดําเนินการยื่นคํารองขอตอศาลตอไป  จึงอาจกลาวไดวา กฎหมายนั้นไดกําหนดสภาพ
บังคับไวท้ังตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของใหตองดําเนินการตามกฎหมาย
เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจครบถวนแลว   
 เม่ือพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะในสวน
วัตถุประสงคของกฎหมายท่ีตองการใหมีการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการทุจริตใหส้ินผลไป 
ในทางกฎหมาย ประกอบกับพันธะท่ีมีตออนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
(UNCAC) ค.ศ. 2003 แลว เห็นวา หากประสงคจะใหมาตรการกําจัดความเสียหายอันเกิดจากการ
ทุจริตประสบผลสําเร็จ และเพื่อเปนการแกไขปญหาอันเกิดจากการทุจริตใหครบถวนรอบดานแลว 
สมควรใหกระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตตามมาตรา 99 
ดังกลาว มีสภาพบังคับในทางกฎหมายตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ  
อยางไรก็ตามกฎหมายทุกประเภทสมควรมีสภาพบังคับใหตองกระทําก็ตอเม่ือ ส่ิงท่ีกฎหมายบังคับ
ใหกระทํานั้นอยูในวิสัยท่ีสามารถกระทําได ซ่ึงตามท่ีกลาวในสวนของการวิเคราะหปญหาแลววาการ
ท่ีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองเปนผูฟองคดีเสียเอง ยอมทําใหไมอาจ
ดําเนินคดีในลักษณะมีขอพิพาทไดเพราะหนวยงานของรัฐจะเปนท้ังผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีในคดี
เดียวกัน  จึงเห็นวาส่ิงท่ีกฎหมายบังคับใหกระทําตามกฎหมายในปจจุบันนี้ ไมอยูในวิสัยท่ีสามารถ
กระทําได อันทําใหสภาพบังคับตามท่ีกําหนดไวในปจจุบันเปนเร่ืองท่ีไมสมควรตามไปดวย  ซ่ึงใน
ประเด็นการกําหนดหนวยงานท่ีมีอํานาจฟองคดีนั้น ไดเสนอความเห็นไวในปญหาข้ันตอนการ
ดําเนินการขางตนแลววาอํานาจนําเสนอคดีตอศาลควรเปนอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
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ภายใตขอเสนอของผูเขียนดังกลาวยอมทําใหส่ิงท่ีกฎหมายบังคับใหกระทําอยูในวิสัยท่ีกระทําได อัน
ทําใหสภาพบังคับทางกฎหมายมีผลบังคับไดตามไปดวย  
 ประเด็นท่ีควรพิจารณาตอไปคือ หากกฎหมายมีสภาพบังคับคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
และหนวยงานท่ีเกี่ยวของแลว สภาพบังคับดังกลาวควรมีแคไหน เพียงไร ภายใตขอเสนอของผูเขียน 
ท่ีกําหนดข้ันตอนใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและความเห็นใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ
พิจารณาออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของตนเองเสียกอน แลวจึงสงผลการ
พิจารณาดังกลาวมาใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบความถูกตองเหมาะสม และหากคณะ 
กรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาไมถูกตองเหมาะสมแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถพิจารณาดําเนินการ
ยื่นคําฟองขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอศาลไดนั้น เห็นวา เพื่อมิใหกระบวนการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนภาระตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาลเกินสมควร และเพื่อ
มิใหเกิดคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาลคางดําเนินการหรือมีจํานวน
มากจนเกินวิสัยท่ีจะอํานวยความยุติธรรมใหเปนมาตรฐานในระดับเดียวกันได  ผูเขียนจึงเสนอให
กฎหมายควรมีสภาพบังคับซ่ึงจํากัดอยูเพียงข้ันตอนระหวางคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหนวยงานท่ี
เกี่ยวของ โดยกําหนดใหกฎหมายมีสภาพบังคับตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหตองสงรายงานพรอม
ความเห็นใหกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของเชนเดิม แตเปล่ียนแปลงใหกฎหมายบังคับหนวยงานฝาย
ปกครองเพียงแตพิจารณาออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หรือในกรณีท่ีหนวยงาน
ฝายปกครองเห็นควรไมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็ใหกฎหมายมีสภาพบังคับให
หนวยงานนั้นตองใหความเห็นและรายงานผลตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. สําหรับในข้ันตอนท่ีกฎหมาย
กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. นําเสนอคดีตอศาลนั้น เห็นควรใหอยูในดุลพินิจของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. วามีเหตุผลสมควรเพียงพอท่ีจะนําเสนอคดีตอศาลใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
หรือไม หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาคําส่ังทางปกครองนั้นยังมีเหตุท่ีไมสมควรจะถูกยกเลิกหรือ
เพิกถอน หรือมีเหตุผลและความเหมาะสมอยางอ่ืนท่ียังไมควรนําเสนอคดีตอศาลแลว คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยอมพิจารณายุติการดําเนินการได  
 
4.3 ปญหาความแตกตางของหลักการพื้นฐานในการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อชี้มูลความผิด กับหลักการ
พื้นฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  และแนวทางการแกไขปญหา 
 ประเด็นปญหาท่ีเกี่ยวกับความแตกตางของหลักการพ้ืนฐานนี้ จะเปนเร่ืองความแตกตาง
ระหวางความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําผิดทางวินัยหรือทางอาญา กับความรับผิด
ของฝายปกครองอันเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงความรับผิดท้ังสอง
ประเภทอาจเกิดข้ึนพรอมกันไดเม่ือเจาหนาท่ีของรัฐไดใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีไปโดยมิชอบ 
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ดวยกฎหมาย แตผลลัพธของความรับผิดทั้งสองประเภทนั้นยอมมีความแตกตางกันไปตามลักษณะ
ของกฎหมายที่กําหนดถึงความรับผิดนั้น กลาวคือ ผลลัพธของความผิดทางวินัยและอาญาคือการ
ลงโทษซ่ึงกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูกระทําความผิด สวนผลลัพธของการออกคําส่ังทางปกครอง
โดยมิชอบดวยกฎหมายคือคําส่ังนั้นตองถูกทําใหส้ินผลไปทางกฎหมายและตองขจัดผลท้ังหลายอัน
เนื่องมาจากการออกคําส่ังทางปกครองนั้นดวย  ผลลัพธของความรับผิดท่ีแตกตางกันดังกลาวเปนเพราะ
ความรับผิดทั้งสองประเภทเกิดจากกฎหมายท่ีมีความมุงหมายแตกตางกัน ความมุงหมายของ
กฎหมายท่ีแตกตางกันเปนเหตุใหความรับผิดท้ังสองประเภทดังกลาว ตองการขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายท่ีรองรับตางกัน เพื่อใหผลลัพธของการใชกฎหมายสมดังความมุงหมายท่ีวางไว   
 จุดประสงคของการบัญญัติกฎหมายขึ้นมาก็เพื่อจัดระเบียบใหกับสังคม และยังชวย
รักษาความมั่นคงภายในรัฐ ระงับขอพิพาท ประสานผลประโยชนทั้งสวนบุคคลและสวนรวม  
ชวยพัฒนาสังคมใหกาวหนา โดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการรักษาระเบียบของสังคม เมื่อ
สังคมมีระเบียบยอมงายตอการพัฒนาใหเจริญกาวหนาตอไป จากจุดประสงคของการบัญญัติ
กฎหมายดังกลาว กฎหมายจึงเปนเคร่ืองมือท่ีใชในการสนองภารกิจท่ีหลากหลายของรัฐ โดยใชเปน
เคร่ืองมือในการควบคุมและกําหนดแนวทางพฤติกรรมของคนในสังคมใหเปนระเบียบและเพื่อความ
สงบเรียบรอย เปนเคร่ืองมือในการกําหนดและปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพทางสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง ใหแกประชาชนในรัฐ เปนเครื่องมือในการแกปญหาความขัดแยงตางๆ ภายในรัฐ เปน
เคร่ืองมือในการรักษาความปลอดภัยและปกปองอันตรายและภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นกับสังคมหรือรัฐ  
และเปนเครื่องมือในการสรางสรรคและพัฒนาสังคมใหเจริญรุงเรือง ดวยภารกิจของรัฐท่ีความ
หลากหลายทําใหตองมีการตรากฎหมายออกมาบังคับใชหลายฉบับ กฎหมายแตละฉบับยอมมี
เจตนารมณท่ีแตกตางกัน  สําหรับความมุงหมายของกฎหมายซ่ึงตองนํามาพิจารณาในประเด็นท่ี
เกี่ยวกับการใชอํานาจตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีดังนี้  
 กฎหมายอาญามีความมุงหมายทั่วไป คือ ควบคุมความประพฤติของบุคคลใหอยู 
ในสังคมดวยความเรียบรอย และยังมีความมุงหมายเฉพาะที่จะคุมครองความปลอดภัยของสังคม
ดวย กลาวคือกฎหมายอาญาทําหนาที่รักษาโครงสรางของสังคมใหมั่นคง และรักษาความสงบสุข
ใหแกสมาชิกของชุมชนโดยสวนรวม ในการที่จะบรรลุผลตามจุดมุงหมายน้ีรัฐไดใชโทษอาญาเปน
เคร่ืองมือจัดการกับผูกระทําความผิด การพิจารณาวาพฤติกรรมอยางใดควรบัญญัติเปนความผิด
และมีโทษหนักเบาสถานใด กฎหมายอาญาคํานึงถึงขอพิจารณา 2 ประการคือ ลักษณะอันเปนภัย
ของผูกระทําความผิด  และสวนไดเสียท่ีสําคัญของสังคมท่ีจะตองรักษาไว   
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 กฎหมายวินัยของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ หมายความถึง กฎหมาย ระเบียบ  
ขอบังคับ หรือแบบแผน ความประพฤติที่กําหนดใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐพึงควบคุม
ตนเอง และควบคุมผูอยูใตบังคับบัญชาใหประพฤติหรือปฏิบัติตามที่กําหนดไว กฎหมายวินัยของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีความมุงหมายตอความเปนระเบียบเรียบรอยในการบริหาร
ราชการแผนดิน ตลอดจนใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเปนที่เชื่อถือแกบุคคล
ท่ัวไป  เนื่องจากขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐนับวาเปนตัวจักรสําคัญท่ีจะนํามาซ่ึงความเจริญหรือ
ความเสื่อมใหแกประเทศชาติ จึงจําเปนอยางยิ่งที่ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจะตองทําตนให
เปนที่เชื่อถือของประชาชน โดยการทําตนเปนคนดีอยูในระเบียบวินัยอันดี ตั้งใจปฏิบัติราชการ
ดวยความเอาใจใสระมัดระวังรักษาประโยชนของทางราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดิน
เปนไปโดยเรียบรอยและเจริญกาวหนายิ่งข้ึน หากขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐไมอยูในระเบียบ
วินัยอันดี นอกจากทําใหเส่ือมเสียเกียรติของความเปนขาราชการแลว ยังทําใหประชาชนขาดความ
เช่ือถือศรัทธาในฝายปกครอง อันจะมีผลกระทบกระเทือนทําความเสียหายมาสูประเทศชาติและ
ประชาชนโดยสวนรวมดวย  วินัยขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐจึงเปนส่ิงจําเปนท่ีจะตองมี และ
ตองรักษาวินัยโดยเครงครัดอยูเสมอ  ผูใดฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามขอปฏิบัติทางวินัยตามท่ี
บัญญัติไว ยอมถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย และจะตองไดรับโทษตามที่กําหนดไว ดวยเหตุที่วินัย
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติ
ราชการดานหนึ่ง และความเช่ือถือของประชาชนท่ีมีตอฝายปกครองอีกดานหนึ่ง วินัยจึงมีท้ัง
ประเภทท่ีเปนสวนรวมซ่ึงเกี่ยวกับระบบราชการ และประเภทท่ีเปนสวนตัวซ่ึงเกี่ยวกับความ
ประพฤติของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ กรณีอาจแบงความมุงหมายของกฎหมายเกี่ยวกับวินัย
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐได 4 ประการคือ 1. ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ  
2. ความเจริญม่ันคงและความสงบเรียบรอยของประเทศชาติ  3. ความผาสุกของประชาชน  4. ภาพพจน
และช่ือเสียงท่ีดีของทางราชการ   
 และกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เปนกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑท่ัวไป
เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับกระบวนการ
ออกคําส่ังทางปกครองและข้ันตอนการปฏิบัติภายหลังจากท่ีไดออกคําส่ังทางปกครองแลว  กฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองมีความมุงหมายเพื่อใหการดําเนินงานทางปกครองเปนไปอยางถูกตอง
ตามกฎหมาย  มีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายใหสามารถรักษาประโยชนสาธารณะ และ
อํานวยความเปนธรรมแกประชาชนได  และเปนแนวทางในการปองกันและตรวจสอบการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ  
 



175 

 4.3.1 วิเคราะหปญหา 
 ดวยเหตุที ่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม 
การทุจริตพ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง 
และการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ   
ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ ทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี   
หรือมีการรองขอใหถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงออกจากตําแหนง หรือ
ดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ ซ่ึงความรับผิดจากการกระทํา
ดังกลาว เปนโทษและมาตรการที่กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของเจาหนาที่ของรัฐ  ความมุงหมาย
ของกฎหมายที่เปนฐานอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเปนการมุงควบคุมตัวบุคคลที่เปน
เจาหนาท่ีของรัฐ ดังนั้น กระบวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นอกจากจะตอง
พิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่แลว ยังตองพิสูจนการกระทําภายใต
เจตนาของตัวบุคคลที่ดํารงตําแหนงเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนสําคัญดวย เพราะบุคคลจะรับโทษ
ในทางวินัยหรือทางอาญาไดก็ตอเมื่อไดกระทําลงภายใตเจตนาของตนเทานั้น (ครบองคประกอบ
ภายนอกและองคประกอบภายในของการกระทําความผิด) แตกตางจากกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองท่ีกําหนดหลักเกณฑ วิธีการในการออกคําส่ังทางปกครองและการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงมีความมุงหมายควบคุมการดําเนินงานทางปกครองใหเปนไปโดยชอบ
ดวยกฎหมาย มีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายใหสามารถรักษาประโยชนสาธารณะ และเปน
ธรรมแกประชาชน กระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อออกคําส่ังทางปกครองและการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง จึงตองพิสูจนขอเท็จจริงท่ีเปนเง่ือนไขการใชอํานาจทาง
ปกครองตามกฎหมายท่ีใหอํานาจนั้น และคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนตอประโยชนสาธารณะและ
สิทธิของประชาชนเปนสําคัญ กรณีดังกลาวจะเห็นวาหลักการพื้นฐานของกระบวนการไตสวน
ขอเท็จจริงเพื่อพิสูจนความผิดตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการพื้นฐาน
ของกระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อออกคําส่ังทางปกครองและการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครอง มีความแตกตางกัน โดยกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อพิสูจนความผิด
หรือชี้มูลความผิดนั้น มีหลักการพื้นฐานที่ตองคํานึงถึงคือ หลักความรับผิดทางวินัยและทางอาญา
ของบุคคลเปนสําคัญ ซ่ึงจะเกี่ยวของกับโครงสรางความรับผิดตามฐานความผิดตางๆ โดยไมเกี่ยวของ
กับประโยชนสาธารณะ เพราะในความรับผิดทางอาญาและวินัยนี้สวนไดเสียของสังคมหรือประโยชน
สาธารณะจะถูกนํามาพิจารณาในช้ันการกําหนดฐานความผิดและกําหนดโทษสําหรับความผิดนั้น 
มิไดถูกกําหนดอยูในข้ันตอนของการสอบสวนหรือการไตสวนขอเท็จจริงแตอยางใด สวน
กระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อออกคําสั่งทางปกครองนั้น มีหลักการพื้นฐานท่ี
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ตองคํานึงถึงคือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักประโยชนสาธารณะ  
หลักการความมั่นคงแหงสิทธิ หลักการคุมครองความเชื่อถือและไววางใจของผูรับคําสั่งทาง
ปกครอง  และหลักกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ซ่ึงเปนหลักท่ีมุงใหเกิดดุลยภาพของประโยชนสาธารณะ
กับสิทธิของประชาชนเปนสําคัญ   
 จากหลักการพื้นฐานที่แตกตางกันดังกลาว ทําใหขอเท็จจริงที่ปรากฏในสํานวน 
การไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนขอเท็จจริงที่มุงพิสูจนการกระทําความผิดของบุคคล 
ผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงแมสํานวนการไตสวนความผิดเจาหนาท่ีของรัฐของคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. นั้น จะมีขอเท็จจริงในสวนที่เกี ่ยวกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวย
กฎหมายปรากฏอยู ในฐานะขอเท็จจริงอันเปนสวนหนึ่งขององคประกอบความผิดก็ตาม แต
ขอเท็จจริงดังกลาวเมื่อพิจารณาในทางกระบวนการออกคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองแลว เปนเพียงขอเท็จจริงที่พิสูจนวามีการออกคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือไมเทานั้น หาไดพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลกระทบตอประโยชนสาธารณะและผลกระทบ
ตอสิทธิของผูรับคําสั่งหรือประชาชนแตอยางใด ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่เปน
สาระสําคัญที่ตองคํานึงถึงเสมอในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น ในกรณีท่ี
มาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ดวยเงื่อนไขวาพบความไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดของเจาหนาที่ของ
รัฐแตเพียงประการเดียวนั้น อาจทําใหการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งถือเปนการ
ออกคําสั่งทางปกครองประการหนึ่งนั้น ไมสามารถรักษาประโยชนสาธารณะและสรางความเปน
ธรรมแกประชาชนได  ทําใหหนวยงานฝายปกครองที่ไดรับเรื่องตามมาตรา 99 ดังกลาวจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมอาจดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมายได เพราะการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นอาจกระทบตอประโยชนสาธารณะและสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเกินสมควร  หรือหากมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งดังกลาวโดยที่ผลของการยกเลิก
หรือเพิกถอนนั้น ไมกอใหเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิของปจเจกบุคคลแลว 
ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นเองอาจทําใหบุคคลผูถูกกระทบสิทธิหรือไดรับความเดือดรอน
จากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งดังกลาว อุทธรณภายในฝายปกครองและฟองศาลปกครองเพื่อ
ขอใหเพิกถอนคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ดําเนินการตามมาตรา 99 ดังกลาวได 
ซึ่งหากศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งตามที่มีการฟองคดี ยอมทําใหผลการดําเนินการของมาตรา 99 
ดังกลาว นอกจากจะไมเกิดประโยชนอันใดแลว ยังเปนการสรางภาระตอหนวยงานทางปกครอง
โดยไมสมควรอีกดวย  
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 4.3.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 จากสาเหตุของความแตกตางในหลักการพื้นฐานของกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง 
เพื่อช้ีมูลความผิด กับกระบวนการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง ทําใหเกิดปญหาวาขอเท็จจริงท่ีปรากฏในสํานวนการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ี
มุงพิสูจนการกระทําความผิดนั้น ไมเพียงพอตอการพิจารณาวาสมควรยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง อันทําใหการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไมมี
ประสิทธิภาพ และไมเกิดประโยชนสมดังเจตนารมณท่ีต้ังไว  ดังนั้น การดําเนินการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว จึงควรคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของการยกเลิก
หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองประกอบดวย โดยควรกําหนดใหมีกระบวนการที่เปนการเปด
โอกาสใหมีการไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงในสวนที่เกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการยกเลิก
หรือเพิกถอนออกคําส่ังทางปกครองกอนออกคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนั้น   
 หลักการพื้นฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนออกคําส่ังทางปกครองที่ควรนํามาพิจารณา
ในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว ไดแก หลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของ
บุคคล  หลักการคุมครองความไววางใจโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักการรักษา
ประโยชนสาธารณะ และหลักความไดสัดสวนของการกระทําทางปกครอง อันเปนหลักกฎหมายท่ี
ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเม่ือพิจารณาหลัก
กฎหมายดังกลาวแลว ในปจจุบันมีเพียงหลักความชอบดวยกฎหมายเทานั้นท่ีปรากฏอยูในการ
ดําเนินการตามมาตรา 99 ดังกลาว  
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หลักการคุมครองความไววางใจ
โดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครอง หลักการรักษาประโยชนสาธารณะ และหลักความได
สัดสวนของการกระทําทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกฎหมายที่ยังไมปรากฏในการดําเนินการยกเลิก
หรือเพิกถอนออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 99 ดังกลาว เปนหลักการท่ีตองพิจารณาจาก
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับตัวผูรับคําส่ังทางปกครองประการหน่ึง กับขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับผลกระทบตอกับ
ประโยชนสาธารณะและสิทธิของปจเจกบุคคลอันเนื่องมาจากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองอีกประการหนึ่ง การสนองหลักกฎหมายดังกลาว จึงตองทําใหกระบวนการยกเลิกหรือ 
เพิกถอนคําส่ังปรากฏขอเท็จจริงท้ังสองประการดังกลาว  และดวยเหตุท่ีหลักกฎหมายดังกลาวลวน 
เปนหลักกฎหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายท่ี
หนวยงานฝายปกครองตองถือปฏิบัติในการใชอํานาจทางปกครอง ดังนั้น เพื่อเปนการแสวงหา
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ขอเท็จจริงใหเพียงพอตอการปฏิบัติตามหลักกฎหมายดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพ จึงควรให
หนวยงานฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายในการออกคําส่ังทางปกครองน้ันเอง เปนผู
พิจารณาดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาว อยางไรก็ตาม ในกรณีตามมาตรา 99 ดังกลาว 
เจาหนาที่ของรัฐที่ถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลนั้น มีแนวโนมที่จะเปนเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง
ทางปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายดวย การกําหนดใหหนวยงานฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทาง
ปกครองมีบทบาทในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามขอเสนอดังกลาว จึงตอง
ระมัดระวังวาการดําเนินการไมควรกระทําโดยตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิด หรือบุคคลที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูนั้น ดังนั้น 
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขามามีบทบาทในการดําเนินการตามมาตรา 99 จึงควรเปนผูบังคับบัญชาหรือ
เจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่ควบคุมหรือกํากับดูแลการใชอํานาจทางปกครองของผูถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด หรือผูออกคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้น 
 ขอสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีควรคํานึงถึงในแนวทางการแกไขปญหาน้ี คือ การควบคุม
ขอบเขตอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่เขามามีบทบาทในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  เพราะเมื่อกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองเขามามีบทบาทใน
การใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว การเขามามีบทบาทนั้นตองไมเปนการลบลางหรือ
ขัดแยงการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย บทบาทของเจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาวจึง
ตองไมเขามาเกี ่ยวของกับขอเท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติอยางใดอยางหนึ่งไปแลว 
โดยเฉพาะในสวนที่มีมติช้ีมูลความผิดเจาหนาท่ีของรัฐ และเพ่ือเปนการควบคุมบทบาทของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาว จึงสมควรที่กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. กํากับดูแลหรือให
ความเห็นชอบการดําเนินการของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผู
กํากับดูแลหรือใหความเห็นชอบดังกลาว นอกจากจะเปนการควบคุมบทบาทของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองในการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 ดังกลาวแลว ยังเปนการใหหลักประกัน
วาเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองนั้นจะใหความสําคัญตอการกําจัดความเสียหายและผลรายอันเกิด 
จากการทุจริตซึ่งเปนจุดประสงคของบทบัญญัติตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 อีกดวย นอกจากนี้ เพื่อเปน
หลักประกันวาการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา 99 ดังกลาว จะเปนการดําเนินการท่ีมีประสิทธิภาพและบรรลุเจตนารมณของกฎหมาย 
จึงควรกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการนําเสนอคดีตอศาลเพื่อพิจารณาความชอบ 
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ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นไดในกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองไมดําเนินการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการไมยกเลิกหรือเพิกถอนเชนนั้น
เปนเรื่องไมถูกตองหรือไมเหมาะสม ทั้งนี้ ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใชอํานาจฟองคดีเอง
ดังกลาว เพื่อเปนการใหความสําคัญตอหลักการพื้นฐานในการยกเลิกหรือเพิกถอนออกคําส่ังทาง
ปกครอง จึงควรใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงใหเพียงพอตอการ
นําเสนอคดีสูศาลดวย  
 
 


