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ซึ่งถูกลงโทษทางวินัยตามมติชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งพบว่า หลักเกณฑ์ ขั้นตอน 
ยังขาดมาตรการทางกฎหมายที่สำ�คัญหลายประการที่ทำ�ให้ผู้ถูกกล่าวหาไม่สามารถทบทวนมติชี้มูล 
ความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ และเป็นการจำ�กัดดุลยพินิจในการออกคำ�ส่ังทางปกครอง 
ของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจสั่งลงโทษ นอกจากนี้ ยังเป็นการไม่เปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้ขอให้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัยใหม่ได้อีก ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการ 
รับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิ และไม่สอดรับกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง 
บทความน้ีมุ่งนำ�เสนอเพ่ือให้เห็นว่าควรมีการปรับปรุงแก้ไขหลักเกณฑ์ตามมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 โดยการเพิ่มเติมเนื้อหา
ในส่วนของหลักเกณฑ์การขอทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และปรับปรุงแก้ไข 
โดยให้สิทธิแก่ผู้ถูกกล่าวหาในการขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินัยใหม่ได้ 
เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ความเสมอภาค 
ไม่เลือกปฏิบัติ และคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ 
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Abstract

This thesis aims to study the legal challenges in disciplining misconduct 
through a legal review of disciplinary resolutions by the National Anti-Corruption 
Commission (NACC) and their impact on the accused individuals. The objective is to 
ensure fairness, appropriateness, and alignment with current enforcement practices, 
as well as to protect the rights and interests of government officials disciplined 
according to NACC resolutions. The study reveals that the criteria and procedures 
for examining state officials, as stipulated in the National Counter-Corruption Act B.E. 
2561, Section 99, lack crucial legal measures. These deficiencies prevent accused 
individuals from effectively challenging the NACC’s disciplinary resolutions and limit 
the checks and balances on the discretionary power of authorities issuing disciplinary 
orders. Furthermore, this approach denies the accused the opportunity to request the 
NACC to review disciplinary resolutions, which goes against the principles of affording 
affected parties a fair hearing and contradicts the rule of law in administrative actions. 
Therefore, it is suggested that there should be improvements and amendments to 
the criteria under Section 99 of the National Counter-Corruption Act B.E. 2561. This 
can be achieved by augmenting the content related to the criteria for requesting 
a review of disciplinary resolutions by the NACC and making adjustments to grant 
the right to the accused individuals to request the NACC to review new disciplinary 
resolutions. This is for the benefit of fairness, impartiality, non-selective enforcement, 
and the protection of the rights and interests of government officials. It is essential to 
amend the relevant laws governing disciplinary proceedings of government officials 
according to NACC resolutions to ensure that legal enforcement is fair, appropriate, 
and effective.     
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1. บทนำ�

สืบเนื่องจากประเทศไทยมีปัญหาการทุจริตและการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อประเทศชาติและระบบเศรษฐกิจ ด้วยเหตุนี้ภาครัฐจึงมีแนวคิด 
ในการพัฒนาและสร้างระบบกลไกการตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐในระบบพิเศษให้มีอิสระ
ต่างหากจากการตรวจสอบของหน่วยงานภายในขึ้น โดยให้มีคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ หรือเรียกโดยย่อว่า “คณะกรรมการ ป.ป.ช.” เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
โดยมีหน้าที่สำ�คัญในการตรวจสอบเจ้าหน้าที่ของรัฐและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�ความผิด 
ฐานทุจริตต่อหน้าที่ หรือกระทำ�ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการหรือความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ 
ในการยุติธรรม ซ่ึงได้กำ�หนดให้มีมาตรการพิเศษเพ่ิมเติมซ่ึงแตกต่างไปจากเดิม เพ่ือให้กลไกการพิจารณา 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

การตรวจสอบเจ้าหน้าที่ของรัฐของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอำ�นาจไต่สวนและวินิจฉัยว่า 
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ กระทำ�ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการหรือ 
ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือความผิดท่ีเก่ียวข้องกัน ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอำ�นาจ
ชี้มูลความผิดทั้งทางอาญาและทางวินัยฐานทุจริตต่อหน้าที่  ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติชี้มูล
ความผิดทางวินัยฐานทุจริตต่อหน้าที่ คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่งรายงานสำ�นวนการไต่สวน เอกสาร
หลักฐาน และคำ�วินิจฉัยไปยังผู้บังคับบัญชาเพื่อให้ดำ�เนินการทางวินัยต่อไป เมื่อผู้บังคับบัญชาหรือ
ผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาได้รับสำ�นวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้ว 
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาผู้นั้น พิจารณาโทษทางวินัย 
ตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติโดยไม่ต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก 
โดยในการพิจารณาโทษทางวินัย ให้ถือว่าสำ�นวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นสำ�นวน
การสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่าด้วย 
การบริหารงานบุคคลของผู้ถูกกล่าวหาน้ัน โดยปัจจุบันตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มีปัญหาในทางกฎหมายและในทางปฏิบัติที่สำ�คัญ
หลายประการ ดังนี้

1.1	ปัญหาความเหมาะสมเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การขอพิจารณาทบทวนมติช้ีมูลความผิด
ทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

	 	 กล่าวคือ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 มาตรา 99 บทบัญญัติดังกล่าวได้เปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ทบทวนมติก่อนออกคำ�ส่ังทางปกครองเฉพาะในกรณีท่ีมีพยานหลักฐานใหม่อันแสดงได้ว่าผู้ถูกกล่าวหา 
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มิได้กระทำ�ผิดตามท่ีถูกกล่าวหาหรือกระทำ�ความผิดแตกต่างจากท่ีถูกกล่าวหาเท่าน้ัน แต่หากผู้บังคับบัญชา 
ผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา เห็นว่ามีเหตุอื่นอันเกี่ยวข้องกับปัญหาความชอบ 
ด้วยกฎหมายในมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เช่น กระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มิได้เปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้รับโอกาสในการชี้แจงข้อเท็จจริงตามสมควร หรือคู่กรณ ี
ท่ีแท้จริงมิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาคร้ังก่อนแล้ว 
ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง หรือกรณีที่มต ิ
ชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใดและต่อมา 
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำ�คัญในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 
หรือหากเห็นว่ามีเหตุอื่นอันเกี่ยวกับความบกพร่องของกระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
อันไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะทำ�ให้ผู้บังคับบัญชาไม่สามารถขอทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได ้
ซึ่งจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่คู่กรณีผู้ถูกกล่าวหา และก่อให้เกิดปัญหาการใช้ดุลยพินิจอย่าง 
ไม่เป็นธรรม ส่งผลต่อการดำ�เนินการตามขั้นตอนทางวินัยขาดประสิทธิภาพซึ่งอาจทำ�ให้ผู้ถูกกล่าวหา
ได้รับความเสียหาย หรือขาดหลักประกันในการดำ�เนินการทางวินัยของหน่วยงานรัฐต่อผู้ได้รับผลร้าย
จากการใช้อำ�นาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

1.2	ปัญหาความเหมาะสมเก่ียวกับการปฏิบัติตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ที่ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขาดอิสระในการใช้ดุลยพินิจ 

		  ตามมาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ที่กำ�หนดให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา 
พิจารณาโทษทางวินัยโดยถือตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยถือเอาสำ�นวนการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นสำ�นวนการสอบสวนโทษทางวินัยนั้น มติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมี
ความผูกพันต่อการวินิจฉัยความผิดทางวินัย การที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติกำ�หนดมาตรการพิเศษในการดำ�เนินทางวินัยจะทำ�ให้การช้ีมูล 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีผลผูกพันให้ผู้บังคับบัญชา   ผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา 
ต้องยึดถือตามสำ�นวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่อาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดตามท่ี 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล ซ่ึงทำ�ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาน้ันขาดอิสระ
ในการวินิจฉัยความผิดของผู้ถูกกล่าวหา และไม่ผ่านองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ เป็นการตัดอำ�นาจการ 
บังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา โดยองค์กรต้นสังกัดไม่มีอำ�นาจ 
ในกระบวนการสอบสวนความผิดทางวินัยท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดำ�เนินการไต่สวนและไม่อาจโต้แย้ง
มติชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ ทำ�ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจสั่งบรรจุแต่งตั้ง 
หรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาไม่มีดุลยพินิจในการออกคำ�สั่งทางปกครองเพื่อลงโทษผู้ถูกกล่าวหาได้ 
ซึ่งถือเป็นการจำ�กัดดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจสั่งบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา 
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1.3	ปัญหาความเหมาะสมเก่ียวกับการพิจารณาคำ�ส่ังทางปกครองใหม่ของผู้บังคับบัญชา 
ผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาที่ออกตามมติชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

 		  การเพิกถอนคำ�ส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   พ.ศ.  2539 
และการพิจารณาใหม่ตามมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาซึ่งได้ออกคำ�ส่ังทางปกครองตามมติช้ีมูล
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขัดต่อคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2546 ที่ได้วินิจฉัยเอาไว้ว่า  
อำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไต่สวนและวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญเพื่อดำ�เนินการต่อไป 
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เม่ือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได้ไต่สวนและวินิจฉัยว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่จึงเป็นอันยุติองค์กร 
ที่มีอำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์ จึงไม่อาจเปลี่ยนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
วินิจฉัยยุติแล้วให้เป็นประการอ่ืนได้อีก1 ซ่ึงการเพิกถอนคำ�ส่ังทางปกครองของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจ 
แต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาซึ่งออกคำ�สั่งลงโทษทางวินัย ตามมติชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ถือเป็นการเปลี่ยนแปลงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

1.4	หาความเหมาะสมเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การขอทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยผู้ถูกกล่าวหา

		  ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 มาตรา 99 บทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ให้สิทธิแก่ผู้ถูกกล่าวหาในการมีคำ�ขอให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ทบทวนมติช้ีมูลความผิดดังกล่าว แต่บทบัญญัติดังกล่าวได้ให้อำ�นาจผู้บังคับบัญชาในการมีคำ�ขอ 
ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทบทวนมติช้ีมูลความผิดเท่าน้ัน ซ่ึงจะเห็นได้ว่า มิได้มีการให้โอกาสผู้ถูกกล่าวหา 
ในการโต้แย้งมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และไม่มีสิทธิขอทบทวนมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ในขณะท่ีมติดังกล่าวจะมีผลกระทบโดยตรงต่อผู้ถูกกล่าวหาเสมือนอำ�นาจในการวินิจฉัยช้ีขาดความผิด 
ซ่ึงผู้ถูกกล่าวหามิได้มีโอกาสในการโต้แย้งภายหลังการช้ีมูลของคณะกรรมการ ป. ป.ช.  ดังนั้น จึงเห็นว่าการที ่
ไม่เปิดโอกาสให้ ผู้ถูกกล่าวหาได้ขอทบทวนมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. น้ัน เป็นการไม่เป็นธรรม 
ต่อผู้ถูกกล่าวหา ขัดต่อหลักการรับฟังผู้ถูกกล่าวหาและเป็นการดำ�เนินกระบวนการที่รวบรัดขัดต่อ 
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของผู้ถูกกล่าวหา และอาจก่อให้เกิดความไม่ยุติธรรมในการพิจารณาดังกล่าวได้

 

1คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2546 ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2546 เรื่อง คณะกรรมการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 เก่ียวกับอำ�นาจหน้าท่ี

ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ.
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2.	หลักการเกี่ยวกับการดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการ

	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542             
ได้กำ�หนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอำ�นาจหน้าที่ในการไต่สวนและวินิจฉัยความผิดของเจ้าหน้าที่รัฐ
กระทำ�ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการ ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่
ในการยุติธรรม หรือร่ํารวยผิดปกติ โดยกำ�หนดให้หน่วยงานต้นสังกัดของเจ้าหน้าท่ีรัฐต้องลงโทษทางวินัย
ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติชี้มูลความผิดทางวินัย ซึ่งการดำ�เนินการทางวินัยตามระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีแนวคิด และหลักการพ้ืนฐานในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ 
และการดำ�เนินการทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนี้

	 2.1	การดำ�เนินการทางวินัยตามระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551
  				    ข้าราชการพลเรือนเป็นเสมือนตัวแทนของรัฐ จึงต้องมีการประพฤติตนให้ประชาชน

เชื่อถือไว้วางใจและเป็นตัวอย่างที่ดีของประชาชน เมื่อข้าราชการมีการประพฤติปฏิบัติตนที่ดีอยู่ใน 
ระเบียบวินัย ย่อมส่งผลให้ประชาชนมีความเชื่อถือศรัทธาต่อตัวข้าราชการ หน่วยงานของราชการ 
รวมถึงรัฐบาล วินัยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้การปฏิบัติงานการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการมีประสิทธิภาพ
และเกิดประสิทธิผลในการทำ�งาน ฉะนั้น เมื่อจะกำ�หนดข้อควรปฏิบัติหรือข้อห้ามปฏิบัติ หรือเรียก 
อีกอย่างหนึ่งว่า “บทบัญญัติทางวินัย” จึงต้องคำ�นึงถึงกรณีการที่ไม่ปฏิบัติตามข้อปฏิบัติหรือการฝ่าฝืน 
ข้อห้ามนั้นด้วยว่าจะทำ�ให้มีผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทำ�งานหรือไม่ ถ้าไม่มี
ผลกระทบก็ไม่ควรกำ�หนดเป็นบทวินัย เพราะเม่ือมีการกำ�หนดเป็นบทวินัยไว้แล้ว ข้าราชการ เจ้าหน้าท่ี 
บุคลากรต่าง ๆ ผู้ซึ่งไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติฝ่าฝืนก็จะผิดวินัยและถูกลงโทษทางวินัยตามที่ได้มีการ 
กำ�หนดไว้ ซ่ึงการลงโทษทางวินัยข้าราชการน้ันเป็นคำ�ส่ังทางปกครองซ่ึงการดำ�เนินการทางวินัย รวมถึง 
ข้ันตอนต่าง ๆ ในการใช้ดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาในการกำ�หนดโทษทางวินัยจะต้องเป็นไปตามระเบียบ
ขั้นตอนของกฎหมายและต้องมีการคำ�นึงถึงความชอบด้วยกฎหมาย และการทำ�คำ�สั่งทางปกครอง
ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองซึ่งต้องดำ�เนินการตามระเบียบ
กฎหมายที่กำ�หนดไว้อย่างเคร่งครัดเสมอ

	 2.2	การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561

				    คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นองค์กรอิสระที่มีอำ�นาจในการป้องกันและปราบปรามการ 
ทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีภารกิจในการดำ�เนินคดีทุจริตเพื่อป้องกันความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อรัฐ 
และองค์กรอิสระถือเป็นกลไกของการบริหารราชการของรัฐรูปแบบใหม่อันมีแนวคิดมุ่งไปในทางแก้ปัญหา
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ท่ีเกิดจากการบริหารราชการแบบเดิม ท่ีเป็นปัญหาในปัจจุบัน คือ ปัญหาอันเกิดจากความล่าช้าในการ
ปฏิบัติราชการเน่ืองจากโครงสร้างการบริหารแบบเดิมยึดติดอยู่กับระเบียบกฎหมายและปัญหา
อันเกิดจากความไม่มีประสิทธิภาพของการบริหารแบบเดิมเกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ 
และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การดำ�เนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 จึงให้อำ�นาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ในการช้ีมูลความผิดทางวินัยแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ เพ่ือเป็นองค์กรหน่วยตรวจสอบพิเศษท่ีมีความเป็นอิสระ
แยกต่างหากจากส่วนราชการอ่ืน เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าท่ีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเกิดข้ึนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ต่อเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนา 
ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นองค์กรหลักเพียงองค์กรเดียวท่ีทำ�หน้าท่ี
ไต่สวนและวินิจฉัยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งถูกกล่าวหาว่ามีความผิดฐานรํ่ารวยผิดปกติ กระทำ�ความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าที่หรือกระทำ�ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที ่
ในการยุติธรรมและให้ดำ�เนินการต่อไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561

2.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง
		  การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการ ต้องคำ�นึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 

การกระทำ�ทางปกครอง ซ่ึงหลักการดังกล่าวเป็นหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครอง โดยองค์กรของรัฐ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐต่างต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติกำ�หนดขึ้นและเป็นมาตรการ 
ท่ีบังคับให้องค์กรของรัฐและเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองของรัฐต้องดำ�เนินการให้การกระทำ�การทางปกครอง
เป็นไปตามกฎหมาย หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง ประกอบไปด้วยหลักการย่อย 
2 ประการ คือ หลัก “การกระทำ�ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย”2 โดยกฎหมายกำ�หนดให้องค์กร
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการตามกฎหมายที่ควบคุมองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง องค์กร
ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายกำ�หนดไว้และหลัก “ไม่มีกฎหมายไม่มีอำ�นาจ”  
ซึ่งกำ�หนดว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะกระทำ�การใด ๆ ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอำ�นาจให้แก่องค์กร
ฝ่ายปกครองในการกระทำ�การนั้น กล่าวคือ การกระทำ�ขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นต้องมีฐานทาง
กฎหมายรองรับการใช้อำ�นาจดังกล่าว3 หากไม่มีกฎหมายรองรับการใช้อำ�นาจ ฝ่ายปกครองย่อมจะ
ไม่มีอำ�นาจกระทำ�การนั้น ๆ ได้ตามอำ�เภอใจ 

 

2วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระทำ�ทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2546), หน้า 20-26.

3นันทวัฒน์ บรมนานันท์, กฎหมายปกครอง,  พิมพ์คร้ังท่ี 5 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2560),       
หน้า 297.
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2.4 หลักแห่งความได้สัดส่วน
		  การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการ ต้องคำ�นึงถึงหลักแห่งความได้สัดส่วนประกอบไปด้วย 

หลักย่อยอีก 3 ประการ คือ “หลักแห่งความเหมาะสม” เป็นหลักที่บังคับให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจ
ตัดสินใจเลือกออกคำ�ส่ังท่ีอยู่ในวิสัยจะทำ�ให้เจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับท่ีให้อำ�นาจ
ฝ่ายปกครองปรากฏเป็นจริงได้ในทางปฏิบัติ โดยมาตรการที่กฎหมายให้อำ�นาจฝ่ายปกครองออกมา
ใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่เหมาะสม4 และ “หลักแห่งความจำ�เป็น” เป็นหลักที่บังคับว่า 
คำ�สั่งทางปกครองที่สามารถดำ�เนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่ให้อำ�นาจทั้งสิ้นนั้น 
ถ้าเป็นคำ�ส่ังท่ีมีผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของราษฎร ฝ่ายปกครองจะต้องเลือกออกคำ�ส่ังท่ีมีผล
เป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพน้อยท่ีสุด และ “หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ” 
เป็นหลักท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อำ�นาจให้เกิดภาวะสมดุลข้ึนระหว่างความเสียหายอันจะเกิดข้ึน 
แก่เอกชนและหรือแก่สังคมโดยส่วนรวมกับประโยชน์มหาชนอันจะพึงได้รับจากการดำ�เนินการให้
เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหนึ่ง

2.5 หลักความเสมอภาค
		  การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการ ต้องมีความเสมอภาคซึ่งถือว่าเป็นหลักพื้นฐาน

ของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ซึ่งมนุษย์ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครองมาแต่กำ�เนิด โดยได้รับความ
คุ้มครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในฐานะที่เป็นมนุษย์ โดยไม่ต้องคำ�นึงถึงคุณสมบัติอื่น ๆ อาทิ 
เชื้อชาติ ศาสนา ภาษา ถิ่นกำ�เนิด เป็นต้น และขณะเดียวกันก็ถือได้ว่า หลักความเสมอภาคนี้เป็น
หลักท่ีควบคุมไม่ให้รัฐใช้อำ�นาจของตนตามอำ�เภอใจโดยการใช้อำ�นาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
และต้องสามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทำ�การอันก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็นการ 
ให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้น ย่อมต้องได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันโดยเฉพาะหากการ
ให้เหตุผลไม่อาจรับฟังได้แสดงว่าการใช้อำ�นาจของรัฐน้ันเป็นไปตามอำ�เภอใจ ดังน้ัน หลักความเสมอภาค 
จึงเป็นหลักสำ�คัญในการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถนำ�มาตรวจสอบ
การใช้อำ�นาจรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได้ ดังน้ัน หลักความเสมอภาค
จึงกำ�หนดให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึงรวมท้ังฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อบุคคลซ่ึงเหมือนกันในสาระสำ�คัญ 
อย่างเดียวกัน และปฏิบัติต่อบุคคลซ่ึงแตกต่างกันในสาระสำ�คัญท่ีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะ 

 

4เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์

วิญญูชน 2564), หน้า 168.
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ของแต่ละคน การปฏิบัติต่อบุคคลซึ่งเหมือนกันในสาระสำ�คัญแตกต่างกันหรือการปฏิบัติต่อบุคคลซึ่ง
แตกต่างกันในสาระสำ�คัญอย่างเดียวกัน ย่อมขัดต่อหลักความเสมอภาค5

2.6 หลักการเกี่ยวกับการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิ
		  การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการ ถือเป็นกรณีท่ีการกระทำ�ของฝ่ายปกครองก้าวล่วง 

เข้าไปกระทบสิทธิเสรีภาพ สิทธิหรือทรัพย์สินของประชาชน ผู้ถูกกระทบสิทธิจะต้องมีโอกาสในการ
แสดงหลักฐานและมีสิทธิในการโต้แย้งข้อเท็จจริงได้ เม่ือผู้ถูกกระทบสิทธิได้รับโอกาสดังกล่าวอย่างถูกต้อง 
และเพียงพอตามหลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิ โดยคำ�ว่า “ถูกต้อง” หมายความรวมไปถึงผู้ถูกกระทบสิทธิ
มีระยะเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอ การรับฟังนี้อาจรับฟังด้วยการให้ผู้ถูก
กระทบสิทธิทำ�ความเห็นเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาก็ได้ ซ่ึงแตกต่างกันไปแล้วแต่ลักษณะของข้อเท็จจริง 
การรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิหรือหลักเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลซ่ึงถูก
กระทบสิทธินั้น นับได้ว่าเป็นหัวใจของกระบวนการรวบรวมข้อมูล เพื่อประกอบการพิจารณาทำ�คำ�สั่ง 
ทางปกครอง เพราะทำ�ให้กระบวนการพิจารณาก่อนมีคำ�ส่ังทางปกครองเป็นไปด้วยความโปร่งใสมีความ
ยุติธรรมเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายและให้ผู้ได้รับผลกระทบมีโอกาสช้ีแจงข้อเท็จจริงและเสนอพยานหลักฐาน 
หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิมีรากฐานมาจากแนวคิดสองประการ คือ

		  ประการแรก คือ การที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีเหตุผลและข้อเท็จจริงนั้น ๆ  ไม่สมบูรณ์ 
และไม่เพียงพอท่ีจะทำ�การตัดสินความผิดและออกคำ�ส่ังทางปกครองเพ่ือลงโทษทางวินัย ซ่ึงข้อเท็จจริง 
ต่าง ๆ มีผลต่อการวินิจฉัย การไม่รู้ข้อเท็จจริงหรือประเด็นเหล่านี้อาจทำ�ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ออกคำ�สัง่ทางปกครอง          ในทางตรงข้ามกบัขอ้เทจ็จรงิ การรบัฟังขอ้เทจ็จริงจากผูถ้กูกระทบสทิธจิงึเปน็ 
รากฐานสำ�คัญในการออกคำ�สั่งทางปกครอง

		  ประการที่สอง ศักดิ์ศรีและสิทธิของบุคคลแต่ละคนเท่าเทียมกัน เนื่องจากบุคคลมีสิทธ ิ
เท่าเทียมกัน เมื่อถูกการกระทำ�ใด ๆ  ของรัฐที่กระทบถึงสิทธิและหน้าที่ของบุคคล จึงควรมีโอกาส 
ในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานตามหลักการรับฟังความของผู้ถูกกระทบสิทธิก่อน เพื่อที่จะทำ�ให้
ผู้ถูกกระทบสิทธิทราบและสามารถเข้าใจเหตุผลในคำ�วินิจฉัยนั้น ๆ จึงต้องให้โอกาสแก่บุคคลซึ่งถูก
กระทบสิทธิยอมรับและรับทราบเหตุผลของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

 

5เรื่องเดียวกัน, หน้า 127.
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3.	 การปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาตามกฎหมายในต่างประเทศและ 
	 ในประเทศไทย

การตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐโดยการดำ�เนินการทางวินัยได้มีปรากฏในหลากหลายประเทศ 
เพ่ือให้เกิดการป้องกันและปราบปรามการทุจริตจากการใช้อำ�นาจรัฐของเจ้าหน้าท่ี จึงต้องมีกระบวนการ
ตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐและปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิ โดยกฎหมายต่างประเทศได้ม ี
การกำ�หนดวิธีการ รูปแบบและขั้นตอนการดำ�เนินการทางวินัยกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งยังมีการ
กำ�หนดมาตรการที่มีผลต่อการดำ�เนินการทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่รัฐ โดยเฉพาะปรับใช้หลักการรับฟัง 
ผู้ถูกกระทบสิทธิ ดังนั้น เพื่อให้เกิดความเข้าใจเกี่ยวกับการพิจารณาทบทวนคำ�สั่งลงโทษความผิด 
ทางวินัย จึงสมควรศึกษาการปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
สหราชอาณาจักร ประเทศสหรัฐอเมริกาต่อไป

3.1	การปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาตามกฎหมายในต่างประเทศ 
 			   มีกรณีศึกษา 3 ประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา ดังน้ี 
	 		  3.1.1	สาธารณรัฐฝรั่งเศส

  					     หลักการสำ�คัญในการดำ�เนินการทางวินัย การลงโทษทางวินัยมีผลกระทบเป็นอย่างมาก 
กับข้ารัฐการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีท่ีเป็นการไล่ออกจากราชการ6 ดังน้ัน กฎหมายและคำ�พิพากษา 
ของศาล จึงบัญญัติและรับรองให้กระบวนการทางวินัยมีหลักประกันที่ใกล้เคียงกับกระบวนการ 
ของศาล  กล่าวคือ  มีการเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิในการโต้แย้งอย่างเต็มท่ีและมีสิทธิเสนอข้อเท็จจริง 
และโต้แย้งข้อกล่าวหาโดยมีผู้ช่วยหนึ่งคนหรือหลายคนซึ่งผู้ถูกกล่าวหานำ�มาเองก็ได้ นอกจากนี ้
ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิเข้าตรวจดูเอกสารสำ�นวนการสอบสวนที่นำ�มากล่าวหาตนเองได้  โดยผู้ถูกกล่าวหา 
มีสิทธิดังต่อไปนี้

 					     1)	 ตามรัฐบัญญัติลงวันที่ 22 เมษายน 1905 (พ.ศ. 2448) มาตรา 65 กำ�หนดว่า 
ข้ารัฐการพลเรือน ข้ารัฐการทหารและพนักงานของรัฐทุกคนมีสิทธิเข้าตรวจดูเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับตน 
ทุกชนิดที่รวมอยู่ในสำ�นวน การขอตรวจดูเอกสารสามารถกระทำ�ได้ไม่ว่าเวลาใดก่อนที่จะมีคำ�สั่ง 
ลงโทษทางวินัย ก่อนจะมีคำ�ส่ังโยกย้าย หรือก่อนจะมีคำ�ส่ังให้ระงับการพิจารณาเล่ือนข้ันเล่ือนตำ�แหน่ง 

 

6อุดม รัฐอมฤต และคณะ, โครงการศึกษาความเหมาะสมในการปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการกระทำ�ความผิด 

ต่อตำ�แหน่งหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 (ม.ป.ท.: ม.ป.พ., 2555), หน้า 91-92.
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 				    	 2) 	ตามรัฐบัญญัติลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 (พ.ศ. 2526) มาตรา 19 ฝ่ายปกครอง
จะต้องแจ้งสิทธิแก่ข้ารัฐการผู้นั้นให้ได้ทราบว่าเขามีสิทธิในการเข้าตรวจดูเอกสารสำ�นวนความได้ 

 					     3)	 สิทธิในการมีทนายความหรือที่ปรึกษาเข้าช่วยเหลือในการดำ�เนินการทางวินัย
และก่อนมีการนั่งพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

 					     4) 	ตามมาตรา 2 แห่งรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 1984 (พ.ศ. 2527) 
กรณีท่ีมีการกล่าวหาว่ามีการกระทำ�ความผิดในเบ้ืองต้น ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจส่ังลงโทษจะทำ�รายงาน 
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทำ�ความผิดและเสนอความเห็นควรลงโทษทางวินัยไปยังคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยในรายงานประกอบด้วย คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยจะมีหนังสือแจ้งให้ผู้ถูกกล่าวหา 
มาช้ีแจงข้อเท็จจริงไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนการพิจารณาของคณะกรรมการ โดยผู้ถูกกล่าวหาจะมีโอกาส
ในการเตรียมข้อต่อสู้ค้นหาพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องเพื่อให้การแก้ข้อกล่าวหา ซึ่งจะทำ�ให้ข้ารัฐการ
ผู้ถูกกล่าวหามีเวลาในการรวบรวมพยานหลักฐานได้ โดยองค์กรผู้มีอำ�นาจสั่งลงโทษทางวินัยมีหน้าที่
ต้องแจ้งให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบถึงการดำ�เนินการสอบสวนทางวินัย โดยแจ้งเป็นหนังสือระบุสิทธิของ 
ผู้ถูกกล่าวหาให้ทราบถึงการดำ�เนินการสอบสวนทางวินัย และสิทธิในการมีทนายความหรือที่ปรึกษา
เข้าช่วยเหลือในการดำ�เนินการทางวินัยและก่อนมีการน่ังพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

 					     5)	 สิทธิได้รับการแจ้งวันน่ังพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไม่น้อยกว่า
สิบห้าวันก่อนวันนั่งพิจารณา ซึ่งถือเป็นสาระสำ�คัญของกระบวนการวิธีพิจารณาสอบสวนทางวินัย 
หากไม่เคารพเงื่อนไขดังกล่าวจะนำ�ไปสู่การที่ศาลปกครองสามารถพิพากษาเพิกถอนคำ�สั่งลงโทษ 
ทางวินัยนั้นได้ ซึ่งเป็นสิทธิที่ถูกบัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 6 แห่งอนุสัญญายุโรปว่าด้วยการคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชน ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1950 (พ.ศ. 2493)

 		  3.1.2	สหราชอาณาจักร
  					     การปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาตามกฎหมายใน 

สหราชอาณาจักรที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น มีการพัฒนาในการคุ้มครองผู้ต้องหาหรือ
จำ�เลยในกระบวนการยุติธรรมเพื่อคุ้มครองมิให้รัฐนั้นใช้อำ�นาจตามอำ�เภอใจ กระทำ�การคุกคามหรือ
กระทำ�การอันมิชอบด้วยกฎหมายต่อประชาชน ซ่ึงในสหราชอาณาจักรได้ประกาศกฎหมายหลายฉบับ
ที่มีลักษณะในการคุ้มครองผู้ต้องหาหรือจำ�เลยในการดำ�เนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เช่น 
กฎหมายชื่อว่า “The Act of Habeas Corpus” บัญญัติขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1679 (พ.ศ. 2222) มีสาระ 
สำ�คัญว่า 

					     1)	 บุคคลท้ังหลายซ่ึงถูกจับกุมในสภาพท่ีเห็นได้ว่าเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือบุคคลอ่ืนใดซ่ึงมีส่วนได้เสียเก่ียวข้องกับบุคคลน้ันอาจย่ืนคำ�ร้องขอโดยแสดงหลักฐานต่อผู้พิพากษา
ให้ทำ�การไต่สวนพิจารณาว่าการคุมขังบุคคลดังกล่าวนั้นเป็นการชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
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					     2)	 ผู้พิพากษาท่ีได้รับคำ�ร้องจะออกหมายเรียกท่ีช่ือว่า “Habeas Corpus Adsubjicidum” 
เพื่อเรียกบุคคลซึ่งถูกกล่าวหาว่าคุมขังผู้อื่นไว้โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมาศาลและให้นำ�ตัวผู้ถูกคุมขัง
มาศาลด้วยตามวันและเวลาที่กำ�หนดและให้บุคคลที่ถูกกล่าวหาชี้แจงแสดงเหตุผลว่า การคุมขังนั้น ๆ 
เป็นการชอบด้วยกฎหมาย

 					     3)	 หากว่าคำ�ชี้แจงแสดงเหตุผลของบุคคลผู้ถูกกล่าวหาปราศจากข้อสนับสนุน 
อันพอเพียงในทางกฎหมายผู้พิพากษาจะมีคำ�สั่งให้ปล่อยตัวบุคคลผู้ถูกคุมขังโดยมิชักช้าหรืออาจมี 
คำ�สั่งให้ปล่อยตัวโดยมีประกันก็ได้ 

 					     สำ�หรับกฎหมายปกครองในประเทศสหราชอาณาจักรผูกพันหลักการรับฟัง 
คู่กรณีตาม European Convention on Human Rights and Formation Freedom of 19507  
(พ.ศ. 2493) ข้อ 6 “บุคคลมีสิทธิได้รับการพิจารณาคดีอย่างยุติธรรม รวมถึงสิทธิในการได้รับการพิจารณาคดี 
ต่อหน้าศาลท่ีเป็นอิสระและเป็นกลางภายในเวลาอันสมควร และได้รับโอกาสในการโต้แย้งแสดงพยาน
หลักฐานท่ีเพียงพอเพ่ือต่อสู้คดี รวมท้ังมีสิทธิในการมีทนายความและสิทธิในการสืบพยานหรือตรวจสอบ 
พยานหลักฐาน และสิทธิในการรับความช่วยเหลือจากล่าม” ดังนั้น จึงถือว่าหลักการรับฟังคู่กรณ ี
เป็นส่วนหน่ึงของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเนื่องจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ
ประกอบด้วยหลักความปราศจากอคติของผู้ตัดสินโดยไม่ให้ผู้มีส่วนได้เสียในคดีนั้นเป็นผู้พิพากษา 
เสียเอง การพิจารณาความผิดของคู่กรณีจะต้องเป็นไปตามหลักการรับฟังคู่กรณีและให้โอกาสผู้นั้น
โต้แย้งช้ีแจงพยานหลักฐานของตนซึ่งศาลแห่งสหราชอาณาจักรก็ได้ยอมรับหลักการนี้และใช้บังคับ 
ในการพิจารณาคดี นอกจากนี้ ยังนำ�มาใช้บังคับในกฎหมายปกครองโดยปรากฏว่าหลักความยุติธรรม
ตามธรรมชาติเป็นหลักการท่ีควบคุมการกระทำ�ที่เกินอำ�นาจทำ�ให้ต้องแบ่งแยกการกระทำ�ที่ไม่ถูกต้อง 
ตามกระบวนการขั้นตอนที่เป็นสาระสำ�คัญหรือการใช้อำ�นาจที่เกินขอบเขตนั้น ส่งผลให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลซึ่งถูกกระทบสิทธิจากกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีก็อาจรับฟังข้อเท็จจริงมาโดยไม่สมบูรณ์ ขาดตกบกพร่องในประเด็นสำ�คัญส่งผลให้การทำ�คำ�ส่ัง 
ทางปกครองน้ันเปล่ียนแปลงไป เจ้าหน้าท่ีจึงต้องรับฟังประเด็นข้อเท็จจริงจากคู่กรณีเสียก่อน เน่ืองจาก
หลักความยุติธรรมมีความเชื่อว่าทุกคนล้วนมีเหตุผลเป็นของตนเอง จึงควรให้โอกาสในการแสดง
ความคิดเห็นและทราบเหตุผลของคำ�วินิจฉัยที่กระทบต่อสิทธิของตน

		  3.1.3	สหรัฐอเมริกา
   					    สิทธิข้ันพ้ืนฐาน (Fundamental Right) น้ัน เป็นแนวคิดพ้ืนฐานท่ีสำ�คัญของหลักการ 

รับฟังคู่กรณีในระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกา โดยหลักการพ้ืนฐานเร่ืองสิทธิเสรีภาพน้ันมีอิทธิพลมาจาก 
 

7The European Convention on Human Rights, The Convention in 1950 [Online], available 
URL: https://www.coe.int/en/web/human-rights-convention/the-convention-in-1950, 2023 (February, 20). 
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The Bill of Right ซ่ึงมีการจำ�กัดอำ�นาจรัฐ และส่งเสริมการแสดงความคิดเห็นของประชาชน Freedom 
of Speech ซึ่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมและปกป้องสิทธิเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นของประชาชน จนกระทั่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาในการแก้ไขครั้งที่ 5 มีหลักการว่า 
รัฐจะเพิกถอน ลิดรอนหรือกระทำ�การใด ๆ  อันมีผลกระทบในสิทธิ ในชีวิตร่างกาย เสรีภาพ ทรัพย์สิน
ของบุคคลโดยปราศจากกระบวนการท่ีถูกต้องตามกฎหมายไม่ได้ซ่ึงเป็นหลักการสำ�คัญท่ีบุคคลจะได้รับ 
ผลกระทบจากรัฐ รัฐจะต้องให้ประชาชนได้เข้าสู่กระบวนการไต่สวนการพิจารณาคดีที่เหมาะสม 
ตามวิถีทางท่ีกฎหมายกำ�หนด  สหรัฐอเมริกามีการตรวจสอบข้ันตอนท่ีสำ�คัญตามรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติ
เรื่อง Due process of law ที่ต้องมีการรับฟังคู่กรณีและให้สิทธิโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานอย่าง
เหมาะสมซึ่งต้องอาศัยบรรทัดฐานจากการวินิจฉัยของศาลสูงสุดสหรัฐอเมริกาหรือ Supreme Court 
ท่ีทบทวนการกระทำ�ของฝ่ายปกครองเป็นบรรทัดฐาน ต่อมาในสมัยประธานาธิบดี แฟรงคลิน ดี. เดลาโน 
รูสเวลท์ ได้มีนโยบายรัฐสวัสดิการให้รัฐแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ ผลจากนโยบายดังกล่าวทำ�ให้เกิดการ
ใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครองโดยประชาชนได้โต้แย้งคัดค้านการดำ�เนินการของรัฐเนื่องจากมีประชาชน
ได้รับผลกระทบจากการดำ�เนินการของรัฐและเร่ิมมีการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองในศาลยุติธรรม
มากขึ้น ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงได้มีการเสนอกฎหมายต่อสภาและประกาศใช้รัฐบัญญัติวิธี
ปฏิบัติรัฐการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1946 (พ.ศ. 2489) (The Federal Administrative 
Procedure Act 1946 หรือ A.P.A.)8 การรับฟังคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองต้องเป็นไปตาม
หลักความเป็นกลาง ต้องมีเหตุผลรับรองโอกาสในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานว่าเหตุใดจึงไม่ควร
มีการกระทำ�ดังกล่าว ต้องมีสิทธิในการเสนอพยานหลักฐานและเรียกพยานหลักฐาน สิทธิที่จะทราบ
พยานหลักฐานที่เป็นปฏิปักษ์ สิทธิที่จะซักถามพยานตลอดจนการตัดสินจะต้องอยู่บนพื้นฐานของ
พยานหลักฐานที่ปรากฏในสำ�นวน โอกาสที่จะได้มีทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายในการเข้าร่วม
การสอบสวน ศาลต้องเป็นผู้รับฟังและทำ�บันทึกการรับฟังพยานหลักฐานท่ีปรากฏ และศาลต้องค้นพบ
ข้อเก่ียวข้องกับข้อเท็จจริง เหตุผลในการตัดสินเป็นลายลักษณ์อักษร โดยมีแนวทางการปรับใช้หลักการ
รับฟังคู่กรณีในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติรัฐการทางปกครองดังกล่าว

3.2	การปรับใช้หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาตามกฎหมายไทย 
 		  ในประเทศไทยได้มีการยอมรับเอาหลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิมาบัญญัติไว้ใน 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายกลางที่ใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่
และวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ โดยมีวัตถุประสงค์ที่กำ�หนดเป็นมาตรฐานกลาง
ของการปฏิบัติราชการทางปกครองแต่จะไม่ใช้บังคับกับกรณีท่ีกฎหมายได้กำ�หนดวิธีปฏิบัติราชการ

 

8The Federal administrative procedure act 1946.
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ไว้เป็นการเฉพาะแล้ว วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้วางหลักเรื่องสิทธิของคู่กรณีที่อยู่ภายใต้บังคับ
ตามคำ�สั่งทางปกครองซึ่งได้บัญญัติถึงสิทธิต่าง ๆ ของผู้ถูกกระทบสิทธิ รวมถึงสิทธิการรับฟังคู่กรณ ี
ในการดำ�เนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่ผู้ถูกกระทบสิทธิ หรือคู่กรณีมีสิทธิที่จะได ้
รับทราบข้อเท็จจริงหรือตามหลักพิจารณาโดยเปิดเผยโดยมีวัตถุประสงค์ให้กระบวนการพิจารณา
ทางปกครองมีความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ โดยมาตรา 30 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ได้วางหลักคำ�สั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิเจ้าหน้าที่ต้องให้โอกาสคู่กรณีได้โต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานโดยเจ้าหน้าที่ต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบถึงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการออกคำ�สั่งที่จะกระทบ
ถึงสิทธิของคู่กรณีและข้อเท็จจริงที่จะแจ้งให้คู่กรณีทราบนั้นต้องเพียงพอเพ่ือให้คู่กรณีสามารถโต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานของตนได้อย่างเหมาะสม อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าท่ีอาจไม่ให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบ
ข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานได้ตามมาตรา 309 วรรคสอง และวรรคสาม แห่งพระราช
บัญญัติเดียวกัน การรับฟังคู่กรณีถือเป็นสาระสำ�คัญในกระบวนการพิจารณาทางปกครองก่อนออกคำ�ส่ัง 
ทั้งนี้ก็เพื่อให้คู่กรณีได้มีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานและเสนอข้อเท็จจริงต่อเจ้าหน้าที่เพื่อให้มี
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพออันจะส่งผลให้คำ�ส่ังทางปกครองมีความถูกต้องมากท่ีสุด และหากคำ�ส่ังทางปกครอง
ที่ไม่ได้มีการรับฟังคู่กรณีโดยไม่มีเหตุยกเว้นตามกฎหมาย หรือรับฟังอยู่แต่มีระยะเวลาในการให้คู่กรณ ี
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานในระยะเวลาอันส้ัน กรณีเช่นน้ีจะทำ�ให้คำ�ส่ังทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย

3.3	เปรียบเทียบกับการดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือนในประเทศไทยและ
ต่างประเทศ

 		  การกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการดำ�เนินการทางวินัยมีรูปแบบและลักษณะใกล้เคียงกับ
ในประเทศไทย โดยการดำ�เนินการทางวินัยจะเร่ิมต้นจากฝ่ายปกครององค์กรต้นสังกัดเป็นผู้ดำ�เนินการ
โดยคณะกรรมการสอบสวนวินัย และเมื่อดำ�เนินการสอบสวนแล้วเสร็จต้องจัดทำ�รายงานสรุปผลการ
สอบสวนพร้อมความเห็นเสนอต่อผู้มีอำ�นาจวินิจฉัยหรือผู้บังคับบัญชา ดังนี้

 		  3.3.1	สาธารณรัฐฝร่ังเศส การดำ�เนินการทางวินัยเร่ิมจากการท่ีผู้บังคับบัญชา จัดทำ�รายงาน
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทำ�ความผิดพร้อมท้ังบทลงโทษเสนอต่อคณะกรรมการสอบสวนวินัย  
ซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนวินัยอาจมีมติให้ลงโทษทางวินัยหรือไม่ก็ได้ โดยจะต้องจัดทำ�ความเห็นพร้อม
เหตุผลประกอบแล้วแจ้งมติต่อผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจส่ังลงโทษ โดยท่ีผู้บังคับบัญชาไม่จำ�เป็นต้องผูกพัน
ในการสั่งลงโทษทางวินัยโดยสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อไปได้

 		  3.3.2	สหรัฐอเมริกา องค์กรต้นสังกัดเป็นผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการทางวินัยกับข้าราชการในสังกัด 
เมื่อเจ้าหน้าที่สอบสวนดำ�เนินการสอบสวนเสร็จแล้วต้องรายงานผลการสอบสวนพร้อมทั้งความเห็น
เสนอต่อเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจพิจารณาวินิจฉัย ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจพิจารณาวินิจฉัยไม่เห็นพ้องด้วย

 

9พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 30.
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กับความเห็นของเจ้าหน้าท่ีสอบสวน จะต้องเสนอรายงานท้ังหมดต่อผู้มีอำ�นาจเหนือข้ึนไปให้เป็นผู้พิจารณา 
วินิจฉัยลงโทษ โดยจะเห็นได้ว่ารายงานผลการสอบสวนพร้อมทั้งความเห็นของเจ้าหน้าที่สอบสวน 
หรือของเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจวินิจฉัยเบื้องต้นจะไม่มีผลผูกพันผู้บังคับบัญชาที่เหนือชั้นขึ้นไปต้อง
ปฏิบัติตามแต่อย่างใด  

 		  3.3.3	สหราชอาณาจักร มีองค์กรเพ่ือป้องกันและปราบปรามการทุจริตท่ีเรียกว่า The Serious 
Fraud Offices (SFO) เป็นหน่วยงานอิสระของรัฐบาลก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1988 มีภารกิจในการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต โดยมีเป้าหมายในการลดการฉ้อโกง การคอร์รัปชั่น และสร้างความเชื่อมั่น 
ในระบบงานราชการ โดยทำ�หน้าท่ีตรวจสอบการทุจริตและส่งเร่ืองการดำ�เนินการทางวินัยให้กับองค์กรกลาง
ท่ีมีหน้าท่ีในการบริหารงานบุคคลด้านวินัยของประเทศอังกฤษ เรียกว่า คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
The Civil Service Commissioners มีหน้าที่ในงานบุคลากร และวินิจฉัยอุทธรณ์ ร้องทุกข์เกี่ยวกับ 
เร่ืองธรรมเนียมปฏิบัติและความผิดของข้าราชการ โดยมีอำ�นาจหน้าท่ีในการรักษาไว้ซ่ึงหลักการคัดเลือก
บุคคลตามระบบคุณธรรม ทำ�การไต่สวนและวินิจฉัยอุทธรณ์ ออกระเบียบต่าง ๆ เกี่ยวกับการดำ�เนิน
การทางวินัย การดำ�เนินการสอบสวนทางวินัย โดยกระบวนการลงโทษทางวินัยเป็นหน้าท่ีของหน่วยงาน
ต้นสังกัด เมื่อหน่วยงานต้นสังกัดพิจารณาแล้วมีคำ�สั่งลงโทษทางวินัย ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิที่จะอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนโดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนจะต้องพิจารณาอุทธรณ์
ของข้าราชการพลเรือน ซ่ึงหากผู้อุทธรณ์ไม่พอใจในผลการพิจารณาอุทธรณ์ก็จะต้องฟ้องเพิกถอนคำ�ส่ัง 
ซึ่งจะเห็นว่าองค์กรกลางที่มีหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลด้านวินัยของประเทศอังกฤษ เรียกว่า 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน The Civil Service Commissioners ไม่จำ�ต้องผูกพันตามมติหรือ
รายงานของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยภายในองค์กรแต่อย่างใด

		  จากข้อมูลดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การดำ�เนินการทางวินัยของประเทศไทยคล้ายคลึงกับ 
การดำ�เนินการทางวินัยในต่างประเทศ  และมีรูปแบบการดำ�เนินการทางวินัยเช่นเดียวกับประเทศไทย 
แต่จะมีความแตกต่างที่ประเทศไทยจะมีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่มีอำ�นาจในการดำ�เนินการทางวินัย
ของข้าราชการ โดยไม่ใช่องค์กรต้นสังกัด แต่เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. จัดทำ�รายงานและส่งความเห็น 
ให้ผู้บังคับบัญชาในกระบวนการสอบสวนของประเทศไทยผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาจะต้อง 
ผูกพันตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และลงโทษผู้ถูกกล่าวหาไปตามนั้น คือ ต้องพิจารณาโทษ
ทางวินัยตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติ และหากไม่เห็นด้วยกับคำ�ส่ังลงโทษทางวินัย 
ก็สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ได้เฉพาะดุลพินิจในการกำ�หนดโทษของผู้บังคับบัญชาเท่าน้ัน แต่ในต่างประเทศ
จะไม่มีการบังคับผู้บังคับบัญชาให้ต้องลงโทษทางมติของหน่วยตรวจสอบแต่อย่างใด แต่ด้วยเหตุที่ 
ในประเทศไทยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นหน่วยงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตท่ีมีฐานะเหนือกว่า 
องค์กรพิจารณาอุทธรณ์หรือองค์กรต้นสังกัดของผู้ถูกกล่าวหา ซึ่ง ก.พ.ค. เป็นเครื่องมือในการ
ควบคุมตรวจสอบข้าราชการ มีการดำ�เนินการทางวินัยข้าราชการตามระเบียบข้าราชการพลเรือน  
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แต่การดำ�เนินการทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือเป็นการใช้อำ�นาจตามรัฐธรรมนูญในฐานะ
ที่เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น องค์กรต้นสังกัด หรือหน่วยงานพิจารณาอุทธรณ์จึงไม่
สามารถเปลี่ยนแปลงฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลได้

 		  จากการศึกษาบทบาทและอำ�นาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีดำ�เนินการทางวินัย (ก.พ.ค.) บทบาท 
อำ�นาจหน้าที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. และศึกษาองค์กรปราบปรามการทุจริตในต่างประเทศ พบว่า 
บทบาทอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย
มีฐานะเหนือกว่าองค์กรต้นสังกัด และมีความแตกต่างจากการดำ�เนินการทางวินัยในต่างประเทศ เช่น 
สหรัฐอเมริกาที่การดำ�เนินการทางวินัยในฝ่ายบริหารเป็นเรื่องของ ก.พ.ค. โดยไม่ปรากฏว่ามีองค์กร 
ที่ทำ�หน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. เข้ามามีอำ�นาจในการชี้มูลความผิด และในประเทศ
ฝร่ังเศสก็เช่นเดียวกันการดำ�เนินการเก่ียวกับการทุจริตของข้าราชการเป็นเร่ืองของการดำ�เนินคดีอาญา
ซึ่งอยู่ในอำ�นาจพิจารณาของศาลยุติธรรม และการดำ�เนินคดีทุจริตนักการเมืองเป็นเรื่องคดีอาญา 
ซ่ึงอยู่ในอำ�นาจของศาลพิเศษ ส่วนการดำ�เนินการทางวินัยข้าราชการน้ัน เป็นเร่ืองของผู้บังคับบัญชาและ
ผู้มีอำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์โดยไม่ปรากฏว่ามีองค์กรปราบปรามการทุจริตเช่นเดียวกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ของประเทศไทย ส่วนในประเทศอังกฤษมีองค์กรเพ่ือป้องกันและปราบปรามการทุจริตท่ีเรียกว่า 
The Serious Fraud Offices (SFO) เป็นหน่วยงานอิสระของรัฐบาล มีภารกิจในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต ทำ�หน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่การดำ�เนินการทางวินัยจะต้อง 
ส่งเร่ืองให้กับคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน The Civil Service Commissioners โดยคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน ไม่จำ�ต้องผูกพันตามมติหรือรายงานของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยภายในองค์กร
แต่อย่างใด

4. ปัญหาในทางกฎหมาย

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต       
พ.ศ. 2561 ได้กำ�หนดให้มีมาตรการพิเศษเพิ่มเติมซึ่งแตกต่างไปจากเดิม กล่าวคือ เมื่อผู้บังคับบัญชา
หรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ังหรือถอดถอน  ผู้ถูกกล่าวหาได้รับสำ�นวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้ว 
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาผู้นั้น พิจารณาโทษทางวินัย 
ตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติโดยไม่ต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก 
โดยในการพิจารณาโทษทางวินัย ให้ถือว่าสำ�นวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นสำ�นวน
การสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่าด้วย
การบริหารงานบุคคลของผู้ถูกกล่าวหานั้น แล้วแต่กรณี ซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 99 ได้เปิดโอกาสให้ในกรณีท่ีการพิจารณา 
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ลงโทษทางวินัย หากผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาเห็นว่า 
มีพยานหลักฐานใหม่อันแสดงได้ว่าผู้ถูกกล่าวหามิได้มีการกระทำ�ความผิดตามที่กล่าวหาหรือกระทำ�
ความผิดในฐานความผิดที่แตกต่างจากที่ถูกกล่าวหา ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือ
ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหามีหนังสือพร้อมเอกสารและพยานหลักฐานถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อขอให ้
พิจารณาทบทวนมตินั้นได้เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ ขั้นตอน การดำ�เนินการตรวจสอบเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามที่กำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ.  2561 ข้างต้น  จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายบางส่วนยังคงมีกรณีท่ีมีปัญหาในทางกฎหมาย 
และในทางปฏิบัติที่สำ�คัญหลายประการ ดังนี้

4.1	ปัญหาความเหมาะสมเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การขอพิจารณาทบทวนมติช้ีมูลความผิด
ทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

		  บทบัญญัติมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มีเจตนารมณ์เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหาสามารถ
ขอทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้10 โดยอาศัยเหตุในกรณีที่มีพยานหลักฐานใหม่อันแสดง 
ได้ว่าผู้ถูกกล่าวหามิได้มีการกระทำ�ความผิดตามที่กล่าวหาหรือกระทำ�ความผิดในฐานความผิด 
ที่แตกต่างจากที่ถูกกล่าวหา ผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหาสามารถมีหนังสือขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
พิจารณาทบทวนมติได้ เนื่องจากอำ�นาจในการดำ�เนินการทางวินัยเป็นอำ�นาจของผู้บังคับบัญชาผู้ถูก
กล่าวหาหรือองค์กรต้นสังกัดของผู้ถูกกล่าวหา ซึ่งการที่ผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหาต้องผูกพันตามมติ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการออกคำ�สั่งทางปกครองลงโทษทางวินัย ทำ�ให้ไม่อาจใช้ดุลยพินิจ   
ในการพิจารณาความผิดของผู้ถูกกล่าวหาได้ 

		  ดังน้ัน มาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 จึงเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา 
ผู้มีอำ�นาจในการออกคำ�ส่ังทางปกครองได้มีโอกาสในการใช้ดุลยพินิจขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทบทวน 
มติชี้มูลความผิดทางวินัยได้เท่าที่มีเหตุตามมาตรา 99 เพื่อให้ผู้บังคับบัญชาได้ใช้ดุลยพินิจในการขอให ้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนมติใหม่ ซ่ึงเดิมเป็นอำ�นาจของผู้ท่ีออกคำ�ส่ังทางปกครองท่ีสามารถ
ทบทวนและเพิกถอนคำ�ส่ังทางปกครองของตนเองได้ แต่เน่ืองจากผู้บังคับบัญชาผู้ออกคำ�ส่ังทางปกครอง
จะต้องผูกพันให้ออกคำ�สั่งทางปกครองตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่อาจใช้ดุลยพินิจเป็น
ประการอื่นได้ 

 

10บันทึกการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 393, สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

สำ�นักกรรมาธิการ 2, 15 กันยายน 2560.
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		  ผู้เขียนเห็นว่า การที่กฎหมายมิได้มีการกำ�หนดหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการดำ�เนินการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เช่น กระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มิได้เปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้รับโอกาสในการช้ีแจงข้อเท็จจริงตามสมควรหรือคู่กรณีท่ีแท้จริง
มิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาครั้งก่อนแล้ว
ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง หรือกรณีท่ีมติช้ีมูล 
ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใดและต่อมาข้อเท็จจริง
หรือข้อกฎหมายน้ันเปล่ียนแปลงไปในสาระสำ�คัญในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี หรือหากเห็นว่า 
มีเหตุอื่นอันเกี่ยวกับความบกพร่องของกระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อันไม่ชอบด้วย 
กฎหมายน้ัน เพราะการตรวจสอบปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะกระทำ�โดยองค์กรต้นสังกัดของข้าราชการผู้ถูกกล่าวหามิได้ เนื่องจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
อยู่ในฐานะที่เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติเป็นองค์กรท่ีอยู่ในฐานะเหนือกว่าหน่วยงานต้นสังกัดของผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้บังคับบัญชา 
ผู้ถูกกล่าวหา ซึ่งมีอำ�นาจในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเจ้าหน้าที่ของรัฐมีภารกิจในการ 
ดำ�เนินคดีทุจริตเพื่อป้องกันความเสียหายที่เกิดขึ้น ประกอบกับคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจสอบป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในหน่วยงานรัฐ จึงต้องมีความรวบรัดและมีความคล่องตัวในการตรวจสอบภายใต้ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เพ่ือมิให้
เกิดการประวิงเวลาหรือเพื่อช่วยเหลือผู้ถูกกล่าวหามิให้ต้องได้รับโทษทางวินัย 

		  ดังนั้น จึงสรุปว่ามติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่อาจถูกตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจ 
โดยองค์กรต้นสังกัดท่ีมีฐานะต่ํากว่าได้ จึงได้กำ�หนดให้องค์กรต้นสังกัดหรือผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหา
สามารถขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัยได้ในกรณีที่มีพยานหลักฐานใหม่เท่านั้น โดยบทบัญญัติ
ดังกล่าวก็มิได้มุ่งหมายให้เกิดการตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่อย่างใด 
เนื่องจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นองค์กรที่อยู่ในฐานะเหนือกว่าองค์กรต้นสังกัดของผู้ถูกกล่าวหา 
และมติชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมีผลผูกพันผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งถอดถอน    
ผู้ถูกกล่าวหาให้ต้องปฏิบัติตาม ซ่ึงหากผู้บังคับบัญชาไม่ดำ�เนินการตามโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ถือว่า
ผู้บังคับบัญชาจงใจปฏิบัติหน้าที่ขัดต่อกฎหมายหรือกระทำ�ผิดวินัยอย่างร้ายแรง 

		  แต่ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงกระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในความเป็นจริง 
การไต่สวนจะกระทำ�โดยพนักงานไต่สวนซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานจัดทำ�รายงานการสอบสวน
พร้อมสรุปความเห็นไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิได้เป็นผู้ดำ�เนินการไต่สวน 
ด้วยตนเอง จึงทำ�ให้การใช้ดุลยพินิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นการพิจารณาจากรายงานหรือ
สำ�นวนการไต่สวนของพนักงานไต่สวนเท่านั้น ซึ่งอาจทำ�ให้การพิจารณาข้อเท็จจริงคลาดเคลื่อนไป 
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และอาจทำ�ให้การใช้ดุลยพินิจไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประกอบกับการไต่สวนชี้มูลความผิดทางวินัย
ของสำ�นักงาน ป.ป.ช. มีปริมาณคดีค่อนข้างมาก ซึ่งไม่สอดคล้องกับอัตรากำ�ลังเจ้าหน้าที่ ป.ป.ช. ที่มี
จำ�นวนน้อยและมีความชำ�นาญเฉพาะด้านแต่ไม่มีความชำ�นาญในด้านการดำ�เนินการทางวินัย ทำ�ให้
การสอบสวนของเจ้าหน้าที่ ป.ป.ช. จึงยังไม่มีความละเอียดเพียงพอ แม้การไต่สวนจะถูกกลั่นกรอง
จากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก่อนมีมติช้ีมูลก็ตาม แต่ด้วยปริมาณงานท่ีมีจำ�นวนมาก การพิจารณาตรวจสอบ
กลั่นกรองจึงอาจเกิดข้อผิดพลาดได้ โดยสามารถสังเกตได้จากเมื่อมีการนำ�คดีขึ้นสู่ศาลปกครอง หรือ
ศาลยุติธรรม มีหลายคดีที่ศาลปกครองหรือศาลอาญามีคำ�พิพากษาแตกต่างจากการชี้มูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏตามคำ�พิพากษาต่อไปน้ี ตามแนวคำ�พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.30/2557 คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาลงโทษไม่เหมาะสมกับความผิดท่ีได้กระทำ� 
คำ�ส่ังลงโทษของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และแนวคำ�พิพากษาของศาลปกครอง 
สูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ ฟ.26/2557 เห็นว่าคำ�สั่งลงโทษทางวินัยและคำ�วินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าว 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ศาลย่อมมีอำ�นาจเพิกถอนคำ�ส่ังและคำ�วินิจฉัยอุทธรณ์น้ันได้ กรณีเม่ือข้อเท็จจริง 
ยังฟังไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีได้กระทำ�ให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง ดังน้ัน การไต่สวนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ที่มีความบกพร่องจะถูกผูกมัดให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาได้ 
และผู้ถูกกล่าวหาจะใช้ระยะเวลานานในการต่อสู้คดี 

	 ดังน้ัน ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า หลักเกณฑ์การขอทบทวนมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ตามมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 ยังขาดหลักเกณฑ์ท่ีสำ�คัญบางประการในการขอทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินัย ซ่ึงปัญหา
ในข้อนี้นำ�ไปสู่การแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกกล่าวหา 
และเพื่อให้การใช้กฎหมายมีความครอบคลุมครบถ้วนเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

4.2	ปัญหาความเหมาะสมเก่ียวกับการปฏิบัติตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท่ีผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขาดอิสระ ในการใช้ดุลยพินิจ

 	 	 การจัดต้ังสำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีท่ีมาจากการ
ริเร่ิมการปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผ่นดินใหม่ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารปราบปราม
การทุจริตในแวดวงข้าราชการ ซ่ึงมีภารกิจในการดำ�เนินคดีทุจริตเพ่ือป้องกันความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อรัฐ 
องค์กรอิสระถือเป็นกลไกของการบริหารราชการของรัฐรูปแบบใหม่อันมีแนวคิดมุ่งไปในทางแก้ปัญหา 
ที่เกิดจากการบริหารราชการแบบเดิมที่เป็นปัญหาในปัจจุบัน คือ ปัญหาอันเกิดจากความล่าช้าในการ
ปฏิบัติราชการเน่ืองจากโครงสร้างการบริหารแบบเดิมยึดติดอยู่กับระเบียบกฎหมายและปัญหาอันเกิดจาก 
ความไม่มีประสิทธิภาพของการบริหารแบบเดิมเกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์ของรัฐและในการ
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คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงให้อำ�นาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการชี้มูลความผิดทางวินัย 
แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเป็นองค์กรหน่วยตรวจสอบพิเศษที่มีความเป็นอิสระแยกต่างหากจาก 
ส่วนราชการอื่น เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด 

		  ดังนั้น จึงต้องจัดให้มีมาตรการหรือแนวทางที่จะทำ�ให้การปฏิบัติหน้าที่มีประสิทธิภาพ 
เกิดความรวดเร็ว สุจริตและเที่ยงธรรม 

		  เม่ือวิเคราะห์ตามคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 2/2546 ได้วินิจฉัยให้มติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ถือเป็นเด็ดขาดและมีผลผูกพันองค์กรอื่น ๆ  ของรัฐที่จะต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  ซึ่งเป็นไปตามแนวคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ โดยไม่อาจพิจารณาเปลี่ยนแปลงฐานความผิด 
ที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. วินิจฉัยยุติแล้วให้เป็นประการอื่น จึงทำ�ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งตั้ง 
หรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขาดอิสระในการใช้ดุลยพินิจ

		  โดยปัจจุบันในทางวิชาการก็ยังปรากฏแนวคำ�วินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่มีความเห็นแตกต่างกันแยกออกเป็นสองฝ่าย กล่าวคือ

		  ความเห็นแรก11 เห็นว่ากระบวนการในการช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับผลท่ีผูกพัน 
ให้ผู้บังคับบัญชาต้องลงโทษผู้ถูกกล่าวหาโดยให้ปลดออกหรือไล่ออกเท่าน้ัน เห็นได้ว่าเป็นกระบวนการ 
ท่ียังขาดความเช่ือมโยงและขาดความชอบธรรมในทางกฎหมาย เพราะโดยเหตุผลของเร่ืองแล้วชอบท่ีจะ 
ต้องให้ศาลอาญาได้มีคำ�พิพากษาว่าจำ�เลยกระทำ�ผิดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลและมีคำ�พิพากษา
ให้ลงโทษทางอาญาเสียก่อนจึงจะมีผลนำ�ไปสู่การลงโทษทางวินัยให้ลงโทษปลดหรือไล่ออกตามความ 
ร้ายแรงแห่งกรณี ดังน้ัน โดยลำ�พังของผลแห่งการช้ีมูลในความผิดทางอาญาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงยังไม่ควรจะมีผลผูกพันเด็ดขาดให้ต้องลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรงโดยการปลดออกหรือไล่ออกทันที 
ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญกำ�หนดให้การมีผลผูกพันเด็ดขาดในกรณีเช่นน้ีเป็นผลมาจากคำ�พิพากษาของศาล 
มิใช่ให้ผูกพันเด็ดขาดด้วยการช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เท่าน้ัน และตามมาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เห็นว่าบทบัญญัติน้ีย่อมขัดต่อ 
“หลักการฟังความสองฝ่าย” ซึ่งถือว่าเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่นำ�มาพิจารณาในกรณีนี้ได้ 

		  ความเห็นที่สอง12 เห็นว่า การไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถูกออกแบบ 
ให้มีลักษณะของการสอบสวนทางวินัยก่อนที่จะมีคำ�สั่งลงโทษจากผู้บังคับบัญชา จึงมีลักษณะเป็น 
กระบวนการภายในของฝ่ายปกครองก่อนออกคำ�ส่ัง ด้วยเหตุท่ีคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  เป็นองค์กรอิสระ
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ท่ีถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือให้เป็นองค์กรหลักท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งหมายให้ดูแลการดำ�เนินการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตในระบบงานของรัฐเป็นการเฉพาะ อีกท้ังกระบวนการไต่สวนมีข้ันตอนท่ีให้โอกาสผู้ถูกกล่าวหา 
ต่อสู้ข้อกล่าวหาในกระบวนการไต่สวนอยู่แล้ว ย่อมทำ�ให้สำ�นวนการไต่สวนข้อเท็จจริงดังกล่าวถือเป็น
สำ�นวนการสอบสวนทางวินัยที่มีหลักประกันความถูกต้องและเป็นธรรมไม่น้อยไปกว่ากระบวนการ
สอบสวนที่หน่วยงานต้นสังกัดดำ�เนินการเอง อีกทั้ง ยังมีบทบัญญัติมาตรา 99 ที่ให้สิทธิผู้บังคับบัญชา 
หรือผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนมติ นอกจากน้ี 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
ยังให้สิทธิแก่ผู้ถูกลงโทษทางวินัยไว้สามทางเลือก คือ (1) สามารถใช้สิทธิฟ้องต่อศาลปกครองในทันที 
หรือ (2) ใช้สิทธิอุทธรณ์ตามกระบวนการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามกฎหมายบริหารงานบุคคลท่ีตนสังกัด 
หรือ (3) ทางเลือกสุดท้าย หากผู้ถูกลงโทษประสงค์จะโต้แย้งเฉพาะดุลยพินิจในการส่ังลงโทษ ก็สามารถ
อุทธรณ์เฉพาะส่วนนี้ตามกระบวนการกฎหมายบริหารงานบุคคลที่ตนสังกัด และหากยังไม่พอใจยังนำ�
คดีสู่ศาลปกครองได้อีกกรณี จึงไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม อีกทั้งไม่เป็นการเพิ่มภาระหรือจำ�กัดสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ ไม่กระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และมิได้ละเมิดหลักความ
เสมอภาค 

	 ตามแนวคำ�วินิจฉัยส่วนตนของศาลรัฐธรรมนูญ เห็นได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีความเห็น
ออกเป็นสองแนวทาง ซึ่งฝ่ายหนึ่งเห็นว่า มาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ แต่อีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่า 
ไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 

	 ผู้เขียนเห็นว่าเมื่อพิจารณาหลักการใช้ดุลยพินิจของฝ่ายปกครอง กรณีฝ่ายปกครองมี
อำ�นาจดุลยพินิจอย่างจำ�กัด อำ�นาจดุลยพินิจกรณีนี้ เป็นอำ�นาจอยู่ระหว่างดุลยพินิจอย่างสมบูรณ์กับ
อำ�นาจผูกพัน เช่น การพิจารณาโทษทางวินัยกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติชี้มูลความผิดทางวินัย
อย่างร้ายแรงและกรณีชี้มูลความผิดทางอาญาประกอบด้วย ซึ่งผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจสั่งบรรจุต้อง
พิจารณาโทษทางวินัยโดยถือสำ�นวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้วพิจารณาโทษทางวินัยโดยไม่ต้อง
แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนอีก ซ่ึงกรณีตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
พ.ศ. 2561 มาตรา 98 ท่ีผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหาต้องผูกพันตามดุลยพินิจหรือมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และไม่อาจเปล่ียนแปลงฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ โดยถือเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
มีอำ�นาจดุลยพินิจอย่างจำ�กัด ดังนั้น ผู้บังคับบัญชาต้องออกคำ�สั่งทางปกครองตามมติชี้มูลความผิด
ทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่อาจใช้ดุลยพินิจเปลี่ยนแปลงฐานความผิดได้ 

	 แต่เน่ืองจากบทบัญญัติมาตรา 99  แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เป็นมาตรการผ่อนปรนโดยเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหา 
สามารถขอทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ โดยอาศัยเหตุในกรณีท่ีมีพยานหลักฐานใหม่อันแสดง 
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ได้ว่าผู้ถูกกล่าวหามิได้มีการกระทำ�ความผิดตามท่ีกล่าวหาหรือกระทำ�ความผิดในฐานความผิดท่ีแตกต่าง 
จากที่ถูกกล่าวหา ผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวหาสามารถมีหนังสือขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณา
ทบทวนมติได้13 (ตามบันทึกการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 393 วันศุกร์ที่ 15 
กันยายน  2560)  และหากการดำ�เนินการทางวินัยเป็นอำ�นาจของผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหา  
โดยผู้บังคับบัญชาผู้ถูกกล่าวถูกจำ�กัดการใช้ดุลยพินิจ ผู้เขียนก็เห็นว่าอาจเพ่ิมมาตรการท่ีให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. สอบถามความเห็นของผู้บังคับบัญชาก่อนการลงมติชี้มูลความผิดทางวินัยของผู้ถูกกล่าวหา 
เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาได้เสนอความเห็นก่อนได้ 

	 เมื่อวิเคราะห์ตามความเห็นของท่านบรรจงศักดิ์ วงศ์ปราชญ์ (ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ) 
เห็นได้ว่าเป็นกระบวนการที่ยังขาดความเชื่อมโยงและขาดความชอบธรรมในทางกฎหมาย เพราะโดย 
เหตุผลของเร่ืองแล้วชอบท่ีจะต้องให้ศาลอาญาได้มีคำ�พิพากษาว่าจำ�เลยกระทำ�ผิดตามท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ช้ีมูลและมีคำ�พิพากษาให้ลงโทษทางอาญาเสียก่อนจึงจะมีผลนำ�ไปสู่การลงโทษทางวินัยให้ลงโทษ 
ปลดหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ดังน้ัน โดยลำ�พังของผลแห่งการช้ีมูลในความผิดทางอาญา
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงยังไม่ควรจะมีผลผูกพันเด็ดขาดให้ต้องลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง 
โดยการปลดออกหรือไล่ออกทันที ซึ่งตามรัฐธรรมนูญกำ�หนดให้การมีผลผูกพันเด็ดขาดในกรณีเช่นน้ี 
เป็นผลมาจากคำ�พิพากษาของศาล มิใช่ให้ผูกพันเด็ดขาดด้วยการช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เท่าน้ัน 
ซึ่งเห็นว่าเพียงมติชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไม่เพียงพอที่จะให้บุคคลต้องถูกลงโทษ
ไล่ออกจากราชการ 

	 ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่าควรกำ�หนดให้มีองค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลที่ทำ�
หน้าที่วินิจฉัย โดยมีอำ�นาจตรวจสอบการทุจริตและส่งเรื่องการดำ�เนินการทางวินัยให้กับองค์กรกลาง
บริหารงานบุคคลด้านวินัยเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษ เรียกว่า “คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
(The Civil Service Commissioners)” มีหน้าท่ีในงานบุคลากร และวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์เก่ียวกับ 
เร่ืองธรรมเนียมปฏิบัติและความผิดของข้าราชการ โดยมีอำ�นาจหน้าท่ีในการรักษาไว้ซ่ึงหลักการคัดเลือก
บุคคลตามระบบคุณธรรม ทำ�การไต่สวนและวินิจฉัยอุทธรณ์ ออกระเบียบต่าง ๆ เก่ียวกับการดำ�เนินการ
ทางวินัย ดำ�เนินการสอบสวนทางวินัย โดยไม่อยู่ภายใต้สังกัดเดียวกับหน่วยงานที่ถูกกล่าวหา และ
เป็นองค์กรกลางที่มีอำ�นาจวินิจฉัยความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติชี้มูลความผิดทางวินัยได้ด้วย 
ซึ่งในประเทศไทยมีองค์กรบริหารงานบุคคล เช่น คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค.  
ซึ่งเป็นองค์กรกลางในการบริหารงานบุคคล จึงควรเพิ่มอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการ ก.พ.ค. เพื่อ
ให้มีอำ�นาจพิจารณาฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิดทางวินัยของข้าราชการได้ด้วย 

 

13บันทึกการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 393, สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

สำ�นักกรรมาธิการ 2, 15 กันยายน 2560.
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เพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างสิทธิของผู้ถูกกล่าวหากับการดำ�เนินกระบวนการทางวินัยให้เกิด
ประสิทธิภาพ และการกำ�หนดให้มีองค์กรกลางในการตรวจสอบการทุจริตและดำ�เนินการทางวินัย 
จะทำ�ให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกกล่าวหาและคุ้มครองสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาที่ได้รับผลกระทบจาก
มติชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มากยิ่งขึ้น 

		  ดังน้ัน จึงสรุปได้ว่าการกำ�หนดให้ผู้บังคับบัญชาต้องลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง ตามมติ 
ชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่ต้องทำ�การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอีก ทำ�ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขาดอิสระในการใช้ดุลยพินิจ 
ซึ่งปัญหาในข้อนี้มีความเกี่ยวพันกับบทบัญญัติมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ซ่ึงมีเจตนารมณ์เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาสามารถใช้ดุลยพินิจ
ขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้

4.3	ปัญหาความเหมาะสมเกี่ยวกับการพิจารณาคำ�สั่งทางปกครองใหม่ของผู้บังคับ
บัญชาผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งต้ังหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาท่ีออกตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

		  ตามหลักกฎหมายเกี่ยวกับการเพิกถอนคำ�สั่งทางปกครองและการพิจารณาใหม่ตาม
มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นอำ�นาจของผู้ออกคำ�สั่ง 
ทางปกครองในการเพิกถอนคำ�ส่ังทางปกครอง ซ่ึงเป็นกระบวนการภายหลังการออกคำ�ส่ังทางปกครอง
ตามมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไปแล้ว เม่ือพิจารณาตามมาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เนื่องจากดุลยพินิจ
ของผู้บังคับบัญชาต้องผูกพันตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยต้องถือสำ�นวนการไต่สวนและ
รายงานการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือออกคำ�ส่ังลงโทษทางวินัย และจะไม่สามารถใช้ดุลยพินิจ 
เปล่ียนแปลงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ อันเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีกำ�หนดวิธีการตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 จึงไม่อาจนำ�กฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีเป็นกฎหมายกลางมาใช้บังคับได้ เป็นไปตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบัญญัติว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ 
ให้เป็นไปตามที่กำ�หนดในพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดกำ�หนดวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ
ราชการไม่ตํ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่กำ�หนดในพระราชบัญญัตินี้...” 

		  ดังนั้น จึงสรุปได้ว่าผู้ออกคำ�สั่งทางปกครองจึงไม่สามารถใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองซึ่งเป็นกฎหมายกลางมาใช้ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ การเพิกถอนคำ�
สั่งทางปกครองและการพิจารณาใหม่ของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งต้ังถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาท่ีได้
ออกคำ�สั่งทางปกครองตามมติชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการใช้ 
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ดุลยพินิจท่ีขัดต่อคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตามคำ�วินิจฉัยท่ี 2/2546 ได้วินิจฉัยไว้ว่า อำ�นาจหน้าท่ี 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไต่สวนและวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญเพ่ือดำ�เนินการต่อไปตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ได้ไต่สวนและวินิจฉัยว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่จึงเป็นอันยุติ องค์กรที่ม ี
อำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์ จึงไม่อาจเปลี่ยนแปลงฐานความผิดทางวินัยตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
วินิจฉัยยุติแล้วให้เป็นประการอื่นได้อีก ซึ่งเป็นเหตุให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจออกคำ�สั่งทางปกครอง
ถูกจำ�กัดการใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาความผิดของผู้ถูกกล่าวหา และไม่อาจใช้มาตรา 54 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการพิจารณาความถูกต้องแท้จริงของคำ�ส่ัง 
ทางปกครองได้ เนื่องจากเป็นกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกำ�หนดขั้นตอนไว้ก่อนแล้ว และถือเป็นการ
เปล่ียนแปลงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ย่อมไม่อาจกระทำ�ได้ ซ่ึงเม่ือวิเคราะห์ปัญหาน้ีแล้ว จึงทำ�ให้ 
ทราบถึงขอบเขตการใช้ดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาในการดำ�เนินการทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยการศึกษาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นบทกฎหมายเฉพาะใน
เรื่องการดำ�เนินการทางวินัย จึงไม่สามารถใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งเป็นกฎหมาย
กลางมาใช้ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะได้ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติ
ราชการและการดำ�เนินการทางวินัยที่มีผลกระทบต่อผู้ถูกกล่าวหามากยิ่งขึ้น

4.4	ปัญหาความเหมาะสมเก่ียวกับการขอทบทวนมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. โดยผู้ถูกกล่าวหา

		  เม่ือนำ�หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิมาปรับใช้กับการวิเคราะห์ตามหลักความได้สัดส่วน 
แห่งสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาแล้วพบว่า หลักการรับฟังคู่กรณีก่อนออกคำ�สั่งทางปกครองมีเจตนารมณ์
เพ่ือปรับปรุงและยกระดับการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองเร่ืองการออกคำ�ส่ังทางปกครองให้มีมาตรฐาน
และมีกฎเกณฑ์ที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ชัดเจนเพื่อส่งเสริมต่อหลักนิติธรรมและหลักประชาธิปไตย
ด้วยการนำ�กระบวนการการออกคำ�สั่งทางปกครองที่มีคุณภาพตั้งแต่กระบวนการในการออกคำ�สั่ง
ทางปกครอง อุทธรณ์คำ�สั่งทางปกครอง จนถึงการบังคับคำ�สั่งทางปกครอง เพื่อคำ�นึงถึงสิทธิของ 
คู่กรณีในการชี้แจงแสดงพยานหลักฐานและมีโอกาสเพียงพอในการโต้แย้งข้อเท็จจริง เพื่อปกป้องสิทธิ
ของตนจากกระบวนการออกคำ�ส่ังทางปกครองท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิของผู้ถูกกล่าวหา และในกรณี
ที่การกระทำ�ของฝ่ายปกครองก้าวล่วงเข้าไปกระทบสิทธิเสรีภาพ สิทธิหรือทรัพย์สินของผู้ถูกกล่าว
จะต้องมีโอกาสในการแสดงหลักฐานและมีสิทธิโต้แย้งข้อเท็จจริงได้ โดยผู้ถูกกระทบสิทธิต้องได้รับโอกาส
ดังกล่าวอย่างถูกต้องและเพียงพอ ทำ�ให้กระบวนการออกคำ�สั่งทางปกครองเป็นไปด้วยความโปร่งใส
มีความยุติธรรมเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
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	 เมื่อเปรียบเทียบกับการดำ�เนินการทางวินัยของต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝรั่งเศส    
มีหลักการสำ�คัญในการดำ�เนินการทางวินัย โดยการลงโทษทางวินัยมีผลกระทบเป็นอย่างมากกับข้ารัฐการ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีท่ีเป็นการไล่ออกจากรัฐการ ดังน้ัน กฎหมายและคำ�พิพากษาของศาลจึงบัญญัติ
และรับรองให้กระบวนการทางวินัยมีหลักประกันท่ีใกล้เคียงกับกระบวนการของศาล กล่าวคือ ตามรัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 22 เมษายน 1905 (พ.ศ. 2448) มาตรา 65 ได้มีการเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิในการ
โต้แย้งอย่างเต็มที่ และมีสิทธิเสนอข้อเท็จจริงและโต้แย้งข้อกล่าวหาโดยมีผู้ช่วยหนึ่งคนหรือหลายคน
ซึ่งผู้ถูกกล่าวหานำ�มาเองก็ได้ นอกจากนี้ ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิเข้าตรวจดูเอกสารสำ�นวนการสอบสวนที่
นำ�มากล่าวหาตนเองได้ ซึ่งตามมาตรา 2 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 1984 (พ.ศ. 2507) 
ได้กำ�หนดให้การดำ�เนินการพิจารณาในวันนั่งพิจารณาเริ่มจากการท่ีประธานกรรมการสอบสวนทาง
วินัยเสนอข้อเท็จจริงต่าง ๆ แห่งกรณีการสอบสวน ซึ่งคณะกรรมการอาจแต่งตั้งบุคคลหนึ่งบุคคลใด
ทำ�หน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบสำ�นวน จากนั้นคณะกรรมการสอบสวนต้องมีการรับฟังถ้อยคำ�ผู้ถูกกล่าวหา 
และพยานสามารถย่ืนคำ�แถลงเป็นลายลักษณ์อักษรหรือวาจาก็ได้ ประกอบกับคณะกรรมการสอบสวน
ต้องทำ�การแจ้งให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบถึงสิทธิในการมีที่ปรึกษาหรือทนายความเพื่อช่วยเหลือในการ
พิจารณาด้วย ซึ่งเป็นสิทธิที่ถูกบัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 6 แห่งอนุสัญญายุโรปว่าด้วยการคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชน ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1950 (พ.ศ. 2493) และผู้ได้รับคำ�สั่งทางปกครองมีสิทธิ
ในการอุทธรณ์ต่อสภาชั้นสูงของข้ารัฐการของรัฐ และอาจโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่ง
ลงโทษโดยการฟ้องคดีเพิกถอนการกระทำ�ทางปกครองอันมิชอบด้วยกฎหมาย 	

		  ดังนั้น หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิจึงเป็นหลักสากลที่ได้รับการยอมรับให้ถือปฏิบัติ
ในกรณีที่การกระทำ�ทางปกครองได้ก้าวล่วงเข้าไปกระทบถึงสิทธิ เสรีภาพของบุคคล ฝ่ายปกครอง
หรือผู้ออกคำ�สั่งทางปกครองต้องจัดให้มีการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิเพ่ือเปิดโอกาสให้ชี้แจงและโต้แย้ง
แสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอก่อน เพื่อมิให้การจัดทำ�คำ�สั่งทางปกครองตรงกันข้ามกับความจริง
และคำ�นึงถึงศักดิ์ศรีและสิทธิของบุคคล เนื่องจากบุคคลมีสิทธิเท่าเทียมกัน เมื่อถูกการกระทำ�ใด ๆ 
ของรัฐที่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 

		  ผู้เขียนจึงเห็นว่าผู้ถูกกล่าวหาควรมีโอกาสในการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัย 
ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก่อน แม้ปัจจุบันจะมีข้อยกเว้นบางประการซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 27 บัญญัติให้ “บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายมีสิทธิและเสรีภาพและได้รับ
ความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน” โดยในวรรคท้ายได้บัญญัติให้ “บุคคลผู้เป็นทหาร ตำ�รวจ 
ข้าราชการ เจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ และพนักงานหรือลูกจ้างขององค์กรของรัฐย่อมมีสิทธิและเสรีภาพ 
เช่นเดียวกับบุคคลท่ัวไป เว้นแต่ท่ีจำ�กัดไว้ในกฎหมายเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย 
หรือจริยธรรม” ดังนั้น บุคคลซึ่งเป็นข้าราชการจึงถูกจำ�กัดสิทธิบางประการไว้ในกฎหมายเฉพาะในส่วน
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ท่ีเก่ียวกับวินัยของข้าราชการท่ีอาจจะนำ�หลักความเท่าเทียมกันโดยท่ัวไปมาใช้กับการดำ�เนินการทาง
วินัยของข้าราชการที่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะมิได้ 

		  แต่เมื่อได้พิจารณาถึงหลักของการกระทำ�ทางปกครองมีหลักการสำ�คัญ 3 ประการ
ประกอบกัน ได้แก่ หลักแห่งความเหมาะสม หลักแห่งความจำ�เป็น และหลักแห่งความได้สัดส่วน 
กล่าวคือ

		  4.4.1	หลักแห่งความเหมาะสม เป็นหลักท่ีบังคับให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจตัดสินใจเลือก
ออกคำ�สั่งที่อยู่ในเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้อำ�นาจโดยฝ่ายปกครองต้องมี
มาตรการที่เหมาะสม กล่าวคือ เมื่อความมุ่งหมายในการตรวจสอบป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
ถือเป็นภารกิจสำ�คัญของฝ่ายปกครองที่ต้องมีการดำ�เนินการที่รวบรัด เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการ 
ปราบปรามการทุจริต ผู้ถูกกล่าวหาจึงอาจเสียสิทธิบางประการเพื่อเกิดประโยชน์แก่ภารกิจของ
หน่วยงานรัฐ

 		  4.4.2	หลักแห่งความจำ�เป็น เป็นหลักที่บังคับให้การกระทำ�ทางปกครองสามารถบรรลุ
เจตนารมณ์ของกฎหมายที่ให้อำ�นาจไว้ ถ้าจะต้องกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะต้องเป็นการ
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลน้อยที่สุด โดยต้องคำ�นึงถึงความจำ�เป็นในการออกคำ�สั่ง
ว่ามีเหตุผลเพียงพอหรือจะสามารถทำ�ให้บรรลุถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ ได้หรือไม่

 		  4.4.3	หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลักท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง
ใช้อำ�นาจให้เกิดภาวะสมดุลขึ้นระหว่างความเสียหายอันจะเกิดข้ึนแก่เอกชนหรือสังคมโดยส่วนรวม
กับประโยชน์มหาชนอันจะพึงได้รับจากการดำ�เนินการให้เป็นไปตามมาตรการทางปกครอง 

	 การที่ผู้ถูกกล่าวหาซึ่งถูกกระทบสิทธิจากการได้รับคำ�สั่งทางปกครองที่ถือตามมติช้ีมูล 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่มีโอกาสในการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัยกับคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และสิ้นสิทธิในการอุทธรณ์เพื่อให้ผู้ออกคำ�สั่งทางปกครองเปลี่ยนแปลงฐานความผิดในทางการ
พิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยสามารถอุทธรณ์ได้เฉพาะดุลยพินิจในการกำ�หนดโทษของ 
ผู้ออกคำ�สั่งทางปกครองเท่านั้น อาจทำ�ให้ผู้ถูกกล่าวหาเสียสิทธิบางประการและไม่เป็นไปตามหลัก
ความได้สัดส่วนของการกระทำ�ทางปกครอง ซึ่งเมื่อวิเคราะห์ถึงหลักการขอพิจารณาทบทวนมติชี้มูล 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ทบทวนมติและแก้ไขมติให้ถูกต้องซ่ึงหากเห็นว่ามีข้อผิด
พลาดในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายหรือความเหมาะสม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็สามารถแก้ไขทบทวน
เปลี่ยนแปลงหรือเพิกถอนมตินั้นได้ และเป็นช่องทางสำ�คัญในการแก้ไขมติชี้มูลความผิดทางวินัยของ
คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ที่ส่งผลผูกมัดให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอำ�นาจสั่งบรรจุต้องออกคำ�สั่งทางปกครอง 
ลงโทษทางตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และเกิดการกระทบซึ่งสิทธิและหน้าที่ของผู้ได้รับคำ�สั่ง
ทางปกครอง ซึ่งการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดนั่นเป็นไปเพื่อให้เกิดความยุติธรรมแก่ผู้มีส่วนได้เสีย
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ซึ่งได้รับคำ�สั่งทางปกครอง จึงต้องมีบทบัญญัติเปิดช่องทางให้ผู้ถูกกล่าวหาสามารถขอทบทวนมติชี้มูล
ความผิดทางวินัยแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้โดยตรง เนื่องจากผู้ถูกกล่าวหาจะไม่สามารถอุทธรณ์
ดุลยพินิจในการกำ�หนดฐานความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ คงอุทธรณ์ได้เพียงดุลยพินิจในการ
กำ�หนดโทษเท่าน้ัน นอกจากน้ี ย่อมเป็นไปตามหลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิซ่ึงถือเป็นหลักประกันสิทธิ
ของผู้ถูกกล่าวหา และถือเป็นกระบวนการที่เป็นหลักประกันความมั่นคงในการดำ�รงสถานภาพและ
ความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่รัฐผู้ถูกกล่าวหาเพื่อให้เจ้าหน้าที่รัฐผู้ถูกกล่าวหาซ่ึงถูกลงโทษมีหนทาง
แสวงหาความยุติธรรมตามกระบวนการที่กฎหมายกำ�หนด เพื่อมุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้ถูกกล่าวหา 
แต่เน่ืองจากการดำ�เนินการไต่สวนและการดำ�เนินการลงโทษทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความ
รวบรัด เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต จึงทำ�ให้ผู้ถูกกล่าวหาไม่อาจ 
ใช้สิทธิบางประการได้ แม้ว่าตามมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เป็นบทบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชา
ใช้ดุลยพินิจขอให้พิจารณาทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีที่มีพยานหลักฐานใหม่เท่านั้น
ก็ตาม แต่ตามมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ควรเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิในการขอทบทวนมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในเหตุดังกล่าวได้ด้วย เนื่องจากผู้ถูกกล่าวหาเป็นคู่กรณีซึ่งได้รับผลกระทบโดยตรงจากมติชี้มูล 
ความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และหากผู้บังคับบัญชาไม่หยิบยกพยานหลักฐานใหม่อันแสดงได้ว่า 
ผู้ถูกกล่าวหามิได้มีการกระทำ�ความผิดตามที่กล่าวหาหรือกระทำ�ความผิดในฐานความผิดที่แตกต่าง
จากที่ถูกกล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหาก็จะเสียสิทธิในการขอให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนมติ
ชี้มูลความผิดทางวินัย โดยผู้ถูกกล่าวหาจะต้องถูกลงโทษทางวินัยไปก่อนโดยไม่อาจอุทธรณ์ความผิด
ต่อหน่วยงานผู้บังคับบัญชาหรือองค์กรผู้มีอำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์ และไม่อาจเปลี่ยนแปลงดุลยพินิจ 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการกำ�หนดฐานความผิดได้คงอุทธรณ์ได้เฉพาะดุลยพินิจในการกำ�หนด
โทษเท่าน้ัน ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลเสียต่อผู้ถูกกล่าวหา เพราะการพิจารณาลงโทษของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
อาจเกิดความบกพร่อง ผิดพลาด ดังเช่น ตามแนวคำ�พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลข
แดงที่ ฟ.30/2557 คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาลงโทษไม่เหมาะสมกับความผิดที่ได้กระทำ�คำ�สั่ง 
ลงโทษจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวได้มีสิทธิในการขอทบทวนมติในชั้น 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทำ�ให้การอำ�นวยความยุติธรรมในระบบงานยุติธรรมนั้นไม่ล่าช้าจนเกิน 
เยียวยา เพราะผู้ถูกกล่าวหาจะต้องเสียสิทธิในการประกอบอาชีพรับราชการ หรืออาจได้รับบทลงโทษ 
ท่ีไม่เป็นธรรมไปก่อนจึงจะสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์คำ�ส่ังลงโทษตามมติช้ีมูลของคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. ได้ ซึ่งทำ�ให้เกิดความล่าช้าเป็นอย่างยิ่ง และเมื่อคำ�นึงถึงสิทธิของถูกกล่าวหากับจุดมุ่งหมายในการ 
ตรวจสอบการทุจริตแล้ว การให้ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิในการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะทำ�ให้เกิดความสมดุลระหว่างสิทธิของผู้ถูกกล่าวหากับการที่หน่วยงานรัฐได้ดำ�เนินการ 
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บรรลุตามวัตถุประสงค์ของการกระทำ�ทางปกครอง  เนื่องจากการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัย 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิใช่การก้าวล่วงการใช้ดุลยพินิจหรือเป็นการเปลี่ยนแปลงฐานความผิดที ่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติชี้มูล และยังคงเจตนารมณ์ในการตรวจสอบป้องกันและปราบปราม
การทุจริตของหน่วยงานรัฐ แต่เพ่ือเป็นการผ่อนปรนมาตรการท่ีรวบรัดและเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหา
ได้รับสิทธิบางประการเนื่องจากผู้ถูกกล่าวหาผู้ได้รับคำ�สั่งทางปกครองจะเป็นผู้ถูกกระทบกระเทือน
สิทธิและหน้าที่โดยตรงจากการออกคำ�สั่งทางปกครอง จึงควรเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้รับโอกาส
ในการขอพิจารณาใหม่ในกรณีที่ผู้ถูกกล่าวหามีพยานหลักฐานใหม่อันแสดงได้ว่า  ผู้ถูกกล่าวหามิได้ 
มีการกระทำ�ความผิดตามที่กล่าวหาหรือกระทำ�ความผิดในฐานความผิดที่แตกต่างจากที่ถูกกล่าวหา 
ตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 99 เพื่อให้ผู้ถูกกล่าวหาสามารถขอให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาทบทวนมติชี้มูลความผิดที่มีผลกระทบต่อผู้ถูกกล่าวหาได้ด้วย 

			   ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะให้แก้ไข เพิ่มเติม หลักเกณฑ์ของกฎหมายมาตรา 99 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
โดยให้เพิ่มเติมหลักเกณฑ์ในส่วนของผู้มีสิทธิในการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัยของ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยให้ “ผู้ถูกกล่าวหา” เป็นผู้มีสิทธิในการขอทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัย
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ด้วย

5. บทสรุป

การกำ�หนดให้ผู้บังคับบัญชาต้องลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง ตามมติชี้มูลความผิดทางวินัย
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไม่ต้องทำ�การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก ทำ�ให้ผู้บังคับ
บัญชาผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาขาดอิสระในการใช้ดุลยพินิจ และเป็นกระบวนการ
ที่ยังขาดความเชื่อมโยงและขาดความชอบธรรมในทางกฎหมาย ขาดประสิทธิภาพในการตรวจสอบ 
จึงควรมีการกำ�หนดให้มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคล หรือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้มี 
อำ�นาจหน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดทางวินัย
แก่ข้าราชการพลเรือนด้วย เพื่อเป็นการกลั่นกรอง เพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจสอบ และเพื่อเป็น
หลักประกันสิทธิเสรีภาพให้กับข้าราชการพลเรือนซึ่งต้องถูกดำ�เนินการทางวินัยจากมติชี้มูลความผิด
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อให้การดำ�เนินการทางวินัยของข้าราชการซึ่งกระทำ�การทุจริตต่อหน้าที่
ตามมติช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มีความเป็นธรรม เหมาะสม และสอดคล้องกับ
สถานการณ์การทุจริตในปัจจุบัน ตลอดจนคุ้มครองสิทธิประโยชน์ข้าราชการพลเรือนซึ่งถูกลงโทษ
ทางวินัยตามมติชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
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จากการวิเคราะห์ปัญหาความเหมาะสมเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การทบทวนมติชี้มูลความผิด 
ทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 99 พบว่า ควรมีการแก้ไขปรับปรุง เพ่ิมเติม หลักเกณฑ์เก่ียวกับ 
การขอทบทวนมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อการอำ�นวยความยุติธรรมในระบบงานยุติธรรมนั้น 
ไม่ล่าช้าจนเกินเยียวยา และเป็นไปตามหลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธิซึ่งถือเป็นหลักประกันสิทธิ 
ของผู้ถูกกล่าวหา และถือเป็นกระบวนการที่เป็นหลักประกันความมั่นคงในการดำ�รงสถานภาพและ 
ความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่รัฐผู้ถูกกล่าวหา เมื่อคำ�นึงถึงสิทธิของถูกกล่าวหากับจุดมุ่งหมายในการ 
ตรวจสอบการทุจริตแล้ว การให้ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิในการขอทบทวนมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะทำ�ให้เกิดความสมดุลระหว่างสิทธิของผู้ถูกกล่าวหากับการที่หน่วยงานรัฐได้ดำ�เนินการบรรลุ
ตามวัตถุประสงค์ของการกระทำ�ทางปกครอง จึงเห็นควรแก้ไข เพิ่มเติมข้อความดังต่อไปนี้

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
	 มาตรา 99 “ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หาก 
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหา หรือผู้ถูกกล่าวหามีเหตุที่จะขอให ้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทบทวนมติชี้มูลความผิดทางวินัย ให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจบรรจุแต่งตั้ง 
หรือถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวหามีหนังสือพร้อมเอกสารและพยานหลักฐานถึงคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เพื่อขอให้พิจารณาทบทวนมตินั้นได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่องจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ด้วยเหตุอย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้

1)	มีพยานหลักฐานใหม่อันแสดงได้ว่า ผู้ถูกกล่าวหามิได้มีการกระทำ�ความผิดตามที่กล่าวหา
หรือกระทำ�ความผิดในฐานความผิดที่แตกต่างจากที่ถูกกล่าวหา 

2)	กระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิได้เปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้รับโอกาส 
ในการชี้แจงข้อเท็จจริงตามสมควร 

3)	คู่กรณีท่ีแท้จริงมิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เข้ามาในกระบวนการ 
พิจารณาคร้ังก่อนแล้วถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 

4)	กรณีท่ีมติช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด 
และต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายน้ันเปล่ียนแปลงไปในสาระสำ�คัญในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 

5)	มีเหตุอื่นอันเกี่ยวกับความบกพร่องของกระบวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
อันไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม ในการพิจารณาทบทวนตามวรรคหนึ่ง ให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาพยานหลักฐานโดยละเอียด เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเป็นประการใดให้แจ้งให้ 
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งถอดถอนทราบเพ่ือดำ�เนินการต่อไปตามมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.”
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