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1. บทนำ�

	 บทความนี้พิจารณาถึงการพิจารณาพิพากษาคดีส่วนปกครอง ว่าศาลจำ�ต้องถือข้อเท็จจริง 
ตามท่ีปรากฏในคำ�พิพากษาคดีส่วนอาญาหรือไม่ โดยผลจากการจัดต้ังศาลปกครองข้ึน ทำ�ให้ประเทศไทย 
เปลี่ยนมาใช้ระบบศาลคู่ (Dual Court System) และคดีปกครองซึ่งเคยอยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษา 
ของศาลส่วนแพ่ง จะได้รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง เม่ือมีการดำ�เนินคดีอาญากับข้าราชการ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกกล่าวหาหรือชี้มูลว่ากระทำ�ผิดอาญาทุจริตแล้ว มักจะต้องมีการดำ�เนินการ 
ทางวินัยด้วย ซึ่งย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิ หน้าที่ รวมถึงสถานะของข้าราชการและเจ้าหน้าที่รัฐที่ถูก 
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ดำ�เนินคดี และถ้าหากมีการออกคำ�สั่งลงโทษทางวินัย มักจะมีการนำ�คดีไปสู่ศาลปกครองเพื่อขอให ้
เพิกถอนคำ�ส่ังลงโทษทางวินัยดังกล่าว จึงเกิดคำ�ถามว่า ในการพิจารณาคดีปกครองน้ัน ศาลส่วนปกครอง 
อยู่ในบังคับมาตรา 46 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือไม่ 

2. คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 4536/2565 (ย่อยาว)

	 (ที่มาของคดี)
	 เดิมคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติชี้มูลความผิดผู้ฟ้องคดีฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ และฐาน
ปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรีหรือ
นโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง 
	 ต่อมา โรงเรียน ก. ต้นสังกัดผู้ฟ้องคดี มีคำ�สั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ
	 ผู้ฟ้องคดีถูกดำ�เนินคดีในศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง
	 ผู้ฟ้องคดีให้การปฏิเสธ ระหว่างการพิจารณาของศาลอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง 
ผู้ฟ้องคดีขอถอนคำ�ให้การเดิมและให้การใหม่เป็นรับสารภาพ ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง 
อนุญาต
	 ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางพิพากษาว่า ผู้ฟ้องคดีมีความผิดตามประมวล
กฎหมายอาญามาตรา 157 และมาตรา 162(1)(4) 
	 ไม่มีคู่ความฝ่ายใดอุทธรณ์คัดค้านคำ�พิพากษาศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง 
คำ�พิพากษาศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางจึงถึงที่สุดแล้ว
	 (ผู้ฟ้องคดีนำ�คดีมาสู่ศาลปกครองชั้นต้น)
	 ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองนครราชสีมา โดยมีคำ�ขอท้ายฟ้องท่ีสำ�คัญ คือ (1) ขอเพิกถอน
คำ�ส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และ (2) ขอเพิกถอนมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีช้ีมูลความผิด 
ผู้ฟ้องคดี 
	 (คำ�สั่งศาลปกครองชั้นต้น)
	 ศาลปกครองชั้นต้นมีคำ�สั่งไม่รับคำ�ฟ้องเฉพาะในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีบางรายไว้พิจารณา
	 (คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด)
	 ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืน
	 (กระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นต้น)
	 ศาลปกครองชั้นต้นหมายเรียกผู้อำ�นวยการโรงเรียน ก. เข้ามาเป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4
	 (คำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นต้น)
	 ศาลปกครองชั้นต้นกำ�หนดประเด็นข้อพิพาทรวมสองประเด็น
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	 1)	 ศาลปกครองช้ันต้นมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีน้ีหรือไม่ และการออกคำ�ส่ังของโรงเรียน ก. 
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
		  ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า ศาลปกครองชั้นต้นมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีนี้ เนื่องจาก
คำ�สั่งลงโทษทางวินัยเป็นคำ�สั่งทางปกครอง การโต้แย้งคำ�สั่งดังกล่าวว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงอยู่ใน
อำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
		  กระบวนการในการออกคำ�ส่ังของโรงเรียน ก. ชอบด้วยกฎหมายแล้ว เน่ืองจากกฎหมายบัญญัติ
ให้นำ�เอารายงานการไต่สวนข้อเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาเป็นรายงานการ
ไต่สวนข้อเท็จจริง ท้ังยังผูกพันผู้อำ�นวยการโรงเรียน ก. ผู้บังคับบัญชา โดยไม่จำ�เป็นต้องต้ังคณะกรรมการ
สอบสวน
	 2) คำ�สั่งลงโทษทางวินัยและมติชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่
 		  ศาลปกครองช้ันต้นเห็นว่า ไม่ว่ากระบวนการในการออกคำ�ส่ังจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม 
ก็ไม่อาจเปลี่ยนแปลงข้อเท็จจริงท่ีว่าผู้ฟ้องคดีกระทำ�การทุจริตต่อหน้าที่ซึ่งเป็นความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรง คำ�สั่งลงโทษไล่ออกจากราชการจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว
		  สำ�หรับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดผู้ฟ้องคดี ไม่มีผลให้ผู้ฟ้องคดีถูกไล่ออก
จากราชการ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือนร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจฟ้องขอเพิกถอนมติดังกล่าวได้
	 เม่ือหน่วยงานรัฐมิได้ทำ�ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีกรณีท่ีต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือละเมิด 
	 พิพากษายกฟ้อง
	 (ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด)
	 ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คัดค้านคำ�พิพากษาศาลปกครองช้ันต้นหลายประการ เช่น โต้แย้งกระบวนการ
ในการออกคำ�สั่งว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย โต้แย้งข้อเท็จจริงเกี่ยวกับพฤติการณ์ว่าการกระทำ�ของผู้ถูก
ฟ้องคดีเป็นการกระทำ�ทุจริต ทำ�ให้คำ�สั่งของโรงเรียน ก. ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย
	 ขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลับคำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นต้น และบังคับตามคำ�ขอ
ของผู้ฟ้องคดี
	 (คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด)
	 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า...มีปัญหาที่ต้องวินิจฉัยก่อนว่า ผู้ฟ้องคดีกระทำ�ผิดวินัย 
อย่างร้ายแรงฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการหรือไม่...การที่ผู้ฟ้องคดีรับฟังผู้ควบคุมงานซึ่งมีความรู้ 
ความเช่ียวชาญในการก่อสร้าง อีกท้ังเป็นประธานคณะกรรมการตรวจการจ้างด้วยเช่นกัน คำ�ช้ีแจงดังกล่าว
ย่อมมีน้ําหนักน่าจะเชื่อถือและมีน้ําหนักมากพอที่จะทำ�ให้ผู้ฟ้องคดีเชื่อโดยปราศจากข้อสงสัยว่า 
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การก่อสร้างเป็นไปโดยชอบ นอกจากน้ี ไม่มีพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงใดท่ีแสดงให้เห็นว่า ผู้ฟ้องคดี 
ได้รับประโยชน์อันใดจากการลงลายมือชื่อในเอกสารตรวจการจ้างหรือมีเจตนาพิเศษเพื่อแสวงหา
ประโยชน์ท่ีไม่ควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการอย่างไร การกระทำ�ของผู้ฟ้องคดี
จึงขาดองค์ประกอบความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการอันเป็นความผิดอย่างร้ายแรง ผู้ฟ้องคดี
จึงไม่ได้กระทำ�ความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ…การที่ผู้ฟ้องคดีขาดความรัดกุมในการปฏิบัติ
หน้าท่ีให้เป็นไปตามระเบียบหาได้ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่เทศบาลตำ�บล ก. แต่อย่างใด…
พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีจึงยังไม่ถึงขนาดเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4  
มีคำ�สั่ง…ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการตามมติของผู้ฟ้องคดีที่ 3 จึงเป็นคำ�สั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย
	 สำ�หรับคำ�พิพากษาของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง…ท่ีพิพากษาว่า 
ผู้ฟ้องคดี…ปฏิบัติหน้าท่ีหรือเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทำ�หลักฐานเท็จด้วยเจตนาพิเศษท่ีจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่เทศบาลตำ�บล ก. และเป็นการกระทำ�โดยทุจริตเอ้ือประโยชน์แก่ห้างหุ้นส่วนจำ�กัด ก.  
จึงมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 และมาตรา 162 (1)(4)…เห็นว่า แม้มาตรา 46 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบัญญัติว่า ในการพิจารณาคดีส่วนแพ่งศาลจำ�ต้อง 
ถือข้อเท็จจริงตามที่ปรากฏในคำ�พิพากษาคดีส่วนอาญาด้วยแต่บทบัญญัติดังกล่าวหาและมีผล
บังคับการพิจารณาคดีปกครอง และโดยท่ีศาลปกครองนำ�ระบบการไต่สวนมาใช้พิจารณาคดีจึงสามารถ
แสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากพยานหลักฐานต่าง ๆ  รวมทั้งพฤติการณ์แห่งการกระทำ�ของผู้ฟ้องคดี
เพื่อไดข้้อเท็จจริงเป็นที่ยุติ โดยไม่จำ�ต้องผูกพันกับผลของคดีอาญา…
	 พิพากษากลับคำ�พิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นเป็นพิพากษาเพิกถอนคำ�สั่งโรงเรียน ก… 
ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ...1

3. ข้อพิจารณา

	 3.1		ความหมายของคำ�ว่า “คดีปกครอง”
		  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้บัญญัติ
นิยามไว้ว่า “คดีปกครอง” มีความหมายว่าอย่างไร แต่ในมาตรา 9 ได้บัญญัติไว้ว่า
		  “มาตรา 9 ศาลปกครองมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำ�สั่งในเรื่องดังต่อไปนี้
		  (1)	คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�การโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำ�ส่ัง หรือการกระทำ�อ่ืนใดเน่ืองจากกระทำ�โดยไม่มีอำ�นาจ 

1หมายเหตุ ตัดทอน ทำ�ตัวหนา และใส่วงเล็บโดยผู้เขียน.
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หรือนอกเหนืออำ�นาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือ
วิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญที่กำ�หนดไว้สำ�หรับการกระทำ�นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการ
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำ�เป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
		  (2)	 คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี 
ตามที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร
		  (3)	 คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำ�ละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำ�สั่งทางปกครอง หรือ 
คำ�สั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควร
 		  (4)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
	  	 (5)	 คดีที่มีกฎหมายกำ�หนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ
ศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทำ�หรือละเว้นกระทำ�อย่างหนึ่งอย่างใด
	  	 (6)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกำ�หนดให้อยู่ในเขตอำ�นาจศาลปกครอง
 		  เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอำ�นาจศาลปกครอง
		  (1)	 การดำ�เนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร
		  (2)	 การดำ�เนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
ฝ่ายตุลาการ
		  (3)	 คดีท่ีอยู่ในอำ�นาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สิน
ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลชำ�นัญพิเศษอื่น”
		  สำ�หรับการดำ�เนินการทางวินัย (ซ่ึงไม่ใช่วินัยข้าราชการทหารหรือวินัยข้าราชการตุลาการ) 
คดีจะอยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ท้ังน้ี เพราะคำ�ส่ังแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัย คำ�สั่งพักราชการไว้ก่อน รวมถึงคำ�สั่งลงโทษทางวินัย (ไม่ว่าวินัยร้ายแรงหรือไม่) ล้วนถือเป็น
คำ�ส่ังทางปกครองท้ังส้ิน การโต้แย้งคำ�ส่ังทางปกครองดังกล่าวย่อมเป็นกรณีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)2 
(แต่บางกรณี อาจจะมีการปรับบทมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) มาด้วย)3

	 	 ในคดีน้ี ศาลปกครองช้ันต้นก็ได้วินิจฉัยว่า ศาลปกครองมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีน้ีเช่นกัน
	

 	

	 2เช่น คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 129/2545, 183/2545, 347/2546, 563/2546 และ 11/2549.

 	 3เช่น คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 811/2549.
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	 3.2		การพิจารณาความรับผิดทางอาญาและทางวินัยมีมาตรฐานการรับฟังแตกต่างกัน
		  การพิจารณาคดีอาญากับการพิจารณาความผิดทางวินัยเป็นคนละอย่างกัน มาตรฐานในการ 
รับฟังและลงโทษคดีอาญาจึงแตกต่างจากมาตรฐานในการรับฟังและลงโทษทางวินัย ตามที ่
ศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยว่า
		  “...การดำ�เนินคดีอาญาและการดำ�เนินการทางวินัยเป็นการดำ�เนินการตามกฎหมายคนละฉบับ 
มีกระบวนการพิจารณา จุดประสงค์ และการรับฟังพยานหลักฐานที่แตกต่างกัน กล่าวคือ การดำ�เนิน 
คดีอาญานั้นมุ่งประสงค์ควบคุมการกระทำ�ของบุคคลในสังคมมิให้กระทำ�การที่กฎหมายกำ�หนดว่า
เป็นความผิดอาญา เพื่อคุ้มครองสังคมโดยรวมให้มีความสงบสุข ส่วนการดำ�เนินการทางวินัยเป็น 
มาตรการในการรักษาวินัยของข้าราชการที่มุ่งปราบปรามข้าราชการที่กระทำ�การฝ่าฝืนข้อห้าม
ตามที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ กำ�หนดโดยใช้วิธีการลงโทษทางวินัย ซึ่งมีผลเป็นการปรามไม่ให้
ข้าราชการอื่นกระทำ�ผิดวินัยเพราะเกรงกลัวการลงโทษด้วย อีกทั้ง การรับฟังพยานหลักฐานเพื่อจะ 
ลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาก็แตกต่างจากการรับฟังพยานหลักฐาน เพ่ือลงโทษคดีอาญาของศาล 
 		  โดยคดีอาญาศาลจะพิพากษาลงโทษจำ�เลยได้ต่อเม่ือมีพยานหลักฐานปรากฏชัดแจ้งปราศจาก 
ข้อสงสัย ส่วนการลงโทษทางวินัยผู้บังคับบัญชาสามารถใช้ดุลพินิจส่ังลงโทษผู้ถูกกล่าวหาได้ โดยพิจารณา
จากพยานหลักฐานและพฤติการณ์ของผู้ถูกกล่าวหาที่ปรากฏในสำ�นวนการสอบสวนโดยไม่จำ�ต้อง
ปรากฏพยานหลักฐานชัดแจ้งปราศจากข้อสงสัยดังเช่นคดีอาญา ดังนั้น การดำ�เนินการทางวินัยหรือ
การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางวินัยจึงไม่จำ�ต้องรอฟังผลคดีอาญา ทั้งผลของคดีอาญา
จะเป็นประการใดไม่ผูกมัดผู้ดำ�เนินการทางวินัยที่จะเห็นแตกต่างได้ หากได้กระทำ�ไปโดยสุจริตและ
เป็นไปตามกฎหมายแล้ว...”4

 		  โดยเหตุท่ีมาตรฐานในการรับฟังและลงโทษคดีอาญาแตกต่างจากมาตรฐานในการรับฟัง 
และลงโทษทางวินัย5 จึงมีทั้งกรณีที่การกระทำ�ไม่เป็นความผิดอาญาแต่เป็นความผิดวินัย6 หรือกรณี
ที่การกระทำ�เป็นความผิดอาญาแต่ไม่ผิดวินัย7 แต่โดยมากแล้ว ถ้าหากเกี่ยวกับการทุจริต การกระทำ� 
ก็มักจะเป็นทั้งความผิดอาญาและความผิดวินัยไปพร้อมกัน

	 4คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 142/2549 และที่ อ. 463/2551.
5โปรดดู คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 345/2565 ประกอบ.

 	 6เช่น ศาลพิพากษาวินิจฉัยว่ายังมีเหตุสงสัยตามสมควรจึงยกประโยชน์แห่งความสงสัยให้แก่จำ�เลยด้วย 

การพิพากษายกฟ้อง เท่ากับศาลไม่ได้วินิจฉัยว่าจำ�เลยไม่ได้กระทำ�ความผิด ผู้บังคับบัญชาสามารถลงโทษทางวินัยได้ หรือ

กรณีข้าราชการมีชู้ อาจจะเป็นความผิดวินัย แต่ไม่มีความผิดทางอาญาแต่อย่างใด.

 	 7เช่น ข้าราชการกระทำ�ความผิดด้วยเหตุบันดาลโทสะโดยไม่เกินกว่าเหตุ หากศาลพิพากษาว่ามีความผิด 

แต่พิพากษายกฟ้องเพราะการกระทำ�นั้นไม่เกินสมควรแก่เหตุ ย่อมเป็นกรณีที่ศาลพิพากษาว่ากระทำ�ความผิดอาญา  

แต่ไม่มีความผิดทางวินัยแต่อย่างใด.
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	 3.3	เหตุและผลของศาลปกครองชั้นต้นแตกต่างจากศาลปกครองสูงสุด
 		  ในส่วนของผลแห่งคดีน้ันมีความแตกต่างชัดเจนอยู่แล้ว เน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดพิพากษา
กลับคำ�พิพากษาศาลปกครองชั้นต้นโดยพิพากษาให้บังคับตามคำ�ขอของผู้ฟ้องคดี
 		  ในส่วนของเหตุผลก็แตกต่างเช่นกัน แม้ว่าศาลปกครองช้ันต้นจะมิได้วินิจฉัยว่า         คำ�พิพากษา 
ศาลคดีอาญาผูกมัดศาลปกครองให้ต้องยึดถือตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 46 
หรือไม่ก็ตาม แต่ศาลปกครองช้ันต้นก็นำ�เอาคำ�พิพากษาของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง 
มาประกอบการพิจารณาพิพากษา ในขณะที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าศาลปกครองสูงสุดไม่จำ�ต้อง 
ถือตามข้อเท็จจริงตามท่ีปรากฏในคำ�พิพากษาคดีอาญาเลย เน่ืองจากมาตรา 46 ผูกมัดเฉพาะศาลส่วนแพ่ง 
ไม่ผูกมัดศาลปกครอง
 		  ก่อนคดีน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยทำ�นองว่าการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย
ของคำ�สั่งลงโทษทางวินัยเป็นการพิจารณาที่แยกจากการพิจารณาความผิดอาญา ย่อมมีมาตรฐาน 
ในการรับฟังที่แตกต่างกัน ซึ่งแนวคำ�พิพากษานี้ก็ได้กลายมาเป็นบรรทัดฐานและสอดคล้องกับวิถี
ทางปฏิบัติของส่วนราชการในการดำ�เนินการทางวินัยด้วย เช่น ส่วนราชการไม่จำ�เป็นต้องรอให้การ
พิจารณาคดีอาญาถึงที่สุดแล้วจึงค่อยเริ่มดำ�เนินการทางวินัยหรือตั้งกรรมการสอบสวน8 แต่ถ้าหากมี
คำ�พิพากษาอันถึงที่สุดว่าผู้ถูกกล่าวหากระทำ�ความผิดหรือต้องรับโทษทางอาญาแล้ว ก็อาจจะนำ�เอา
คำ�พิพากษาดังกล่าวมาใช้เป็นพยานหลักฐานก็ได้9

		  ในทางตรงกันข้าม ในหลายกรณี แม้ศาลอาญาจะพิพากษาถึงท่ีสุดว่าการกระทำ�ของผู้ถูก
กล่าวหาไม่เป็นความผิดอาญาฐานทุจริต (ไม่ใช่แค่เพียงยกประโยชน์แห่งความสงสัยให้แก่จำ�เลย)  
แต่ส่วนราชการก็อาจจะพิจารณาลงโทษทางวินัยข้าราชการท่ีถูกกล่าวหาได้ รวมถึงเคยมีกรณีท่ีลงโทษ
สูงสุดถึงขั้นไล่ออกจากราชการแล้วด้วย
 		  อย่างไรก็ตาม อาจกล่าวได้ว่าคดีน้ีเป็นคร้ังแรกท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยโดยชัดแจ้งว่าการ
กระทำ�ของผู้ฟ้องคดีไม่เป็นความผิดอาญา (เพราะขาดองค์ประกอบความผิดอาญา) ซ่ึงเป็นการวินิจฉัย
แตกต่างไปจากคำ�พิพากษาของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางท่ีพิพากษาว่าผู้ฟ้องคดี 
มีความผิดและลงโทษผู้ฟ้องคดีในความผิดฐานดังกล่าว แนวคำ�พิพากษาบรรทัดฐานของศาลปกครอง
สูงสุดเรื่องนี้จึงเป็นแนวใหม่ซึ่งไม่เคยปรากฏมาก่อน 

8หนังสือสำ�นักงาน ก.พ. ที่ สร 0904/ว 4 ลงวันที่ 18 มีนาคม 2509 เรื่อง การสอบสวนพิจารณาโทษ

ข้าราชการ.
9กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดำ�เนินการทางวินัย พ.ศ. 2556, ข้อ 39.
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4. ข้อเสนอแนะ

	 ถ้าหากพิจารณาแล้ว มาตรา 46 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไม่เคยถูก
แก้ไขเพิ่มเติม จึงมีผลใช้บังคับมานานเกือบ 90 ปีแล้ว สภาพเหตุการณ์และสังคมในเวลานั้นมีความ 
แตกต่างไปจากปัจจุบันมาก ท่ีสำ�คัญก็คือในเวลาน้ันยังไม่มีการสถาปนาศาลปกครองข้ึน คดีท่ีมีการโต้แย้ง 
การกระทำ�หน่วยงานรัฐ (หรือที่เรียกว่าคดีปกครอง) ในเวลานั้น หากมีการนำ�คดีไปสู่ศาล ก็จะได้รับ
การพิจารณาพิพากษาเสมือนหนึ่งเป็นคดีแพ่ง
	 เมื่อเวลาผ่านไปและการพัฒนากฎหมายเปลี่ยนแปลงไปตามความก้าวหน้าของสังคม รวมถึง
มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา อันทำ�ให้ประเทศไทยเข้าสู่ระบบศาลคู่ คดีปกครองโดยมากก็ถูกแยก
ออกจากศาลส่วนแพ่งและถูกนำ�มาพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองแทน อันถือได้ว่า ศาลปกครอง
เป็นศาลที่มีอำ�นาจทั่วไปเกี่ยวกับคดีปกครอง
	 อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุผลบางประการ คดีปกครองบางประเภทไม่ได้ถูกนำ�ไปพิจารณาพิพากษา
ในศาลปกครอง ดังที่ปรากฏในมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น กรณีการดำ�เนินการทางวินัยทหาร หรือกรณีการบริหาร
งานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) ซ่ึงคดีเหล่าน้ี จะถูกพิจารณาในศาลส่วนแพ่ง 
จึงถือว่ายังคงเป็นคดีแพ่ง แต่กระนั้น แม้แต่สำ�นักงานศาลปกครองเองก็ดูจะยอมรับว่า คดีเหล่านี ้
เป็นคดีปกครองโดยสภาพ10 นอกจากนี้ ยังมีคดีที่อยู่ในอำ�นาจของศาลชำ�นัญพิเศษ ซึ่งถ้าหากว่า
ตามสภาพแล้ว บางคดีก็น่าจะมีลักษณะเป็นคดีปกครองเช่นกัน เช่น คดีที่โต้แย้งคำ�สั่งรับจดทะเบียน
เครื่องหมายการค้าของนายทะเบียนเครื่องหมายการค้าก็มีลักษณะเป็นคดีปกครองโดยสภาพ เพราะ
เป็นการโต้แย้งคำ�สั่งของเจ้าพนักงาน แต่คดีเช่นนี้อยู่ในอำ�นาจศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้า
ระหว่างประเทศซึ่งเป็นศาลชำ�นัญพิเศษในศาลยุติธรรม เป็นต้น11

	 นอกจากข้อยกเว้นตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว ยังมีกรณีที่กฎหมายบางฉบับยกเว้นมิให้ศาลปกครอง 
มีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทด้วย เช่น กรณีการฟ้องคดีตาม “พ.ร.ก. ฉุกเฉิน” เป็นต้น12 
ซึ่งโดยผลแห่งการนี้ การดำ�เนินการโต้แย้งการออกกฎหรือคำ�สั่งของฝ่ายปกครอง หรือการกระทำ�
ของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายฉบับนี้ ย่อมต้องกลับไปอยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
ซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอำ�นาจทั่วไปถ้าหากไม่มีศาลอื่นใดมีเขตอำ�นาจเหนือคดีนั้น ๆ13 

	 10โปรดดู ประกาศ ก.ศป. เรื่อง การกำ�หนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับประสบการณ์ในคดีปกครองของผู้ที่เป็น

หรือเคยเป็นผู้ประกอบวิชาชีพทนายความ (ฉบับที่ 2).

 	 11โปรดดูตัวอย่าง เช่น คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 226/2553 เป็นต้น.

 	 12พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548, มาตรา 16.

 	 13รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 194 วรรคหนึ่ง.
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การที่ “คดีปกครอง” โดยสภาพเหล่านี้ ไม่ได้รับการพิจารณาใน “ศาลปกครอง” ย่อมทำ�ให้คดีเหล่านี ้
ได้รับการพิจารณาพิพากษาโดย “ศาลยุติธรรม” ในฐานะศาลที่มีเขตอำ�นาจทั่วไป และศาลยุติธรรม
ย่อมจะพิจารณาคดีเหล่านี้ในฐานะ “คดีแพ่ง”
	 ถ้าหากเปลี่ยนข้อเท็จจริงในเรื่องนี้ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการทหารหรือข้าราชการตุลาการ
ซึ่งถูกลงโทษทางวินัย โดยผลของมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะทำ�ให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถนำ�คดีมาสู่ศาลปกครองเพ่ือขอเพิกถอน 
คำ�ส่ังทางปกครองดังกล่าวได้ แต่คดีดังกล่าวจะอยู่ในอำ�นาจของศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีเขตอำ�นาจท่ัวไป 
ศาลยุติธรรมย่อมต้องพิจารณาพิพากษาคดีนี้ในฐานะ “คดีแพ่ง” ซึ่งศาลส่วนแพ่งที่พิจารณาคดีฟ้อง 
ขอเพิกถอนคำ�สั่งลงโทษทางวินัย (แม้จะเป็นศาลฎีกา) ก็จำ�ต้องถือตามข้อเท็จจริงในคำ�พิพากษา 
ของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางซ่ึงถึงท่ีสุดแล้ว ซ่ึงเม่ือผลแห่งคำ�พิพากษาผูกพันศาล 
ส่วนแพ่งให้ต้องถือข้อเท็จจริงตาม กรณีย่อมรับฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีความผิดฐานทุจริตและประพฤติ
มิชอบ (ตามคำ�พิพากษาศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง) ซึ่งก็น่าจะทำ�ให้การกระทำ�ของ
ผู้ฟ้องคดีมีความผิดวินัยไปด้วย ผลแห่งคดีท่ีตามมาก็คือ ศาลส่วนแพ่งไม่อาจเพิกถอนคำ�ส่ังของหน่วยงาน
ต้นสังกัดได้
	 โดยทั่วไปแล้ว คำ�พิพากษาที่ถึงที่สุดในเขตอำ�นาจ (โดยทั่วไปคือประเทศหรือมลรัฐ สำ�หรับ
กรณีของประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยว จึงหมายถึงคำ�พิพากษาอันถึงที่สุดของศาลใด ๆ ในประเทศไทย) 
จะต้องมีสถานะเด็ดขาด หรือท่ีเรียกว่า Res Judicata ซ่ึงผูกพันท้ังศาลและคู่ความ โดยคู่ความไม่สามารถ
ร้ือร้องฟ้องกันอีกในประเด็นปัญหาเดิม และศาลเองก็ไม่มีอำ�นาจท่ีจะแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงคำ�พิพากษา
ดังกล่าวได้อีก หลักกฎหมายทำ�นองน้ีในสหรัฐอเมริกาเรียกว่า Preclusion Issue และในสหราชอาณาจักร
เรียกว่า Estoppel หรือหลักกฎหมายปิดปาก ซึ่งแม้จะมีความแตกต่างกันในรายละเอียดอยู่บ้าง  
แต่ก็ถือว่าเป็นหลักการทำ�นองเดียวกัน14

	 แม้ว่าในระยะแรกเริ่ม หลักการดังกล่าวจะใช้กับระบบศาลเดียวกันเท่านั้น แต่เมื่อพัฒนาจนม ี
ระบบศาลคู่ต่อมา ศาลอื่นก็จำ�เป็นต้องยอมรับข้อเท็จจริงที่ปรากฏในคำ�พิพากษาอันถึงที่สุดของศาลอื่น 
ด้วยเช่นกัน15 มีผู้แสดงความเห็นว่า กรณีดังกล่าว ศาลปกครองสามารถรับฟังข้อเท็จจริงให้แตกต่างไป 
จากศาลอื่น ๆ (รวมถึงศาลคดีอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง) ได้ เพราะตัวบทมาตรา 46 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ไม่สามารถนำ�มาเทียบเคียง (Analogy) ได้ เพราะไม่มี
กฎหมายบัญญัติให้ต้องทำ�หรือทำ�เช่นน้ันได้ แต่คร้ันจะปล่อยให้ศาลท้ังสองศาลต่างฝ่ายต่างพิจารณาคดี 

14ชัยภัทร ทั่งทอง และเยี่ยม อรุโณทัยวิวัฒน์, “การรับฟังข้อเท็จจริงตามคำ�พิพากษาของศาลคดีอื่นในคดี

ปกครอง,” อาจาริยบูชา 70 ปี ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2567, หน้า 129-130.
15เรื่องเดียวกัน, หน้า 130.
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ไปโดยไม่มีหลักเกณฑ์กำ�กับควบคุมเลย ก็อาจจะส่งผลทำ�ให้คำ�พิพากษาของศาลทั้งสองแตกต่างหรือ
ขัดแย้งกัน ทางแก้จึงทำ�ได้เพียงให้ศาลพิจารณาคดีโดยคำ�นึงถึงคำ�พิพากษาของศาลในคดีก่อน และ
ให้ความเป็นธรรมแก่กรณีไปด้วยเท่านั้น16 โดยผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับความเห็นดังกล่าว ซึ่งก็เป็น 
แนวทางเดิมตามที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเป็นแนวบรรทัดฐานในคดีก่อน ๆ  แต่เมื่อมีคำ�พิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดฉบับที่หมายเหตุวางแนวบรรทัดฐานเช่นนี้ ผู้เขียนจึงเห็นว่า การไม่มีกฎหมายหรือ
หลักเกณฑ์ในการกำ�กับควบคุมดุลยพินิจในการรับฟังพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงของศาลในคดีหลัง 
อาจจะทำ�ให้เกิดปัญหาและข้อขัดข้องในทางปฏิบัติเรื่อยไปไม่รู้จักจบสิ้นได้ 
	 การที่คดีตามคำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้ถูกพิจารณาในศาลปกครองแล้วทำ�ให้ผล
การพิจารณาเปลี่ยนแปลงไปด้วยกฎหมายวิธีพิจารณาความ เพราะมาตรา 46 แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญาผูกมัดเฉพาะศาลส่วนแพ่ง แต่ไม่ผูกมัดศาลปกครอง ตามนัยของศาลปกครอง
สูงสุด จึงเป็นการตีความกฎหมายโดยเคร่งครัดที่ก่อให้เกิดผลอันแปลกประหลาด ที่คดีซึ่งมีข้อเท็จจริง 
ทำ�นองเดียวกันกลับได้ผลลัพธ์แตกต่างกัน ท้ัง ๆ  ท่ีไม่มีเหตุผลตามหลักวิชาการสนับสนุนให้ต้องเป็นเช่นน้ัน 
กรณีจึงมีเหตุท่ีจะต้องทบทวนความเหมาะสมของมาตรา 46 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งบัญญัติให้ข้อเท็จจริงและผลแห่งคดีอาญาผูกมัดศาลส่วนปกครองด้วย เพียงแต ่
ศาลปกครองก็สามารถที่จะวินิจฉัยได้อีกชั้นหนึ่งว่า ข้อเท็จจริงและผลแห่งคดีอาญาดังกล่าวนั้น 
เป็นการกระทำ�ผิดวินัยอันเป็นเหตุท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนคำ�สั่งทางปกครองที่ลงโทษทางวินัย 
ผู้ฟ้องคดีหรือไม่เท่านั้น โดยที่ศาลปกครองไม่ต้องก้าวข้ามไปวินิจฉัยข้อเท็จจริงและผลในคดีอาญาซํ้า
อีกครั้งหนึ่ง
	 ด้วยความเคารพเป็นอย่างย่ิงต่อศาลปกครองสูงสุด ผู้เขียนไม่อาจเห็นพ้องด้วยกับแนวคำ�วินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดในคำ�พิพากษาที่ 4536/2565 ได้ โดยผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับบรรทัดฐานของ
ศาลปกครองสูงสุดในคดีปกครองก่อน ๆ ที่ผ่านมา ซึ่งวินิจฉัยทำ�นองว่าผลของคดีอาญาที่พิพากษา
ว่าจำ�เลยกระทำ�ความผิดและมีโทษทางอาญาอาจจะไม่ได้ผูกมัดว่าจะต้องเป็นการกระทำ�ผิดทางวินัย
ด้วยเสมอไป ทั้งนี้ เพราะมาตรฐานในการรับฟังพยานหลักฐานและการวินิจฉัยคดีอาญา (รวมถึงคด ี
อาญาทุจริต) แตกต่างจากการกระทำ�ผิดวินัย แต่การที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การกระทำ�ของ 
ผู้ฟ้องคดีไม่เป็นความผิดอาญาทั้ง ๆ ที่มีคำ�พิพากษาอันถึงที่สุดของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติ
มิชอบกลางพิพากษาว่าผู้ฟ้องคดีกระทำ�ความผิดและมีโทษทางอาญานั้นน่าจะไม่ตรงตามเจตนารมณ์
ของการจัดตั้งศาลปกครอง เพราะศาลปกครองมีอำ�นาจหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง มิได้ม ี
อำ�นาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีอาญา รวมถึงคดีอาญาทุจริตด้วย ความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง 

16ไกรพล อรัญรัตน์, “การยอมรับข้อเท็จจริงตามคำ�พิพากษาหรือคำ�วินิจฉัยของศาลอื่นในระบบศาลไทย,” 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2560), หน้า 92.
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ของตุลาการในศาลปกครอง คือ กฎหมายปกครอง ไม่ใช่กฎหมายอาญาซ่ึงเป็นความเช่ียวชาญเฉพาะทาง 
ของศาลยุติธรรม (และคดีอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบ ก็เป็นความเช่ียวชาญของศาลอาญาคดีทุจริต
และประพฤติมิชอบกลางและภาค) แนวคำ�วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเช่นน้ี อาจจะทำ�ให้เกิดปัญหา 
ความสับสนเกี่ยวกับอำ�นาจหน้าที่ของศาล และความเชี่ยวชาญเฉพาะของผู้พิพากษาศาลยุติธรรม 
และตุลาการในศาลปกครอง ซึ่งอาจจะทำ�ให้เกิดความไม่แน่นอนในระบบกฎหมายขึ้นเพราะการที่ม ี
คำ�พิพากษาอันถึงท่ีสุดของศาลสองศาลแตกต่างกันจนถึงข้ันขัดแย้งกันเองเป็นสภาวะท่ีไม่พึงปรารถนา 
อย่างยิ่ง
	 นอกจากน้ี ในคดีของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางดังกล่าว ในเบ้ืองต้น ผู้ฟ้องคดี 
ให้การปฏิเสธ ต่อมาจึงขอถอนคำ�ให้การปฏิเสธและขอให้รับสารภาพว่าตนเองกระทำ�ความผิดตลอด
ข้อกล่าวหา ซ่ึงก็น่าจะเป็นพยานหลักฐานท่ีดีท่ีสุดในการพิสูจน์ความมีผิดและบริสุทธ์ิของผู้ฟ้องคดีแล้ว 
อีกทั้ง เท่าที่ปรากฏในคำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด ผู้ฟ้องคดีก็ไม่ได้โต้แย้งว่าตนเองไม่ได้กระทำ�
ความผิดอาญาแต่อย่างใด ท้ังกรณีว่าการกระทำ�ของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดอาญาหรือไม่ก็ไม่เป็นประเด็น
ที่ว่ากล่าวกันมาแล้วในศาลปกครองชั้นต้นด้วย การที่ศาลปกครองสูงสุดหยิบยกขึ้นวินิจฉัยเอง จึงเป็น
เรื่องที่อาจจะคลาดเคลื่อนไปจากหลักกฎหมายที่ควรจะเป็นด้วยหรือไม่
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