
บทที ่2 
แนวคิดทฤษฎีและหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบ 

การทุจริตของภาครัฐ 
 

ในบทที่ 2 เป็นการศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีและหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการควบคุม
ตรวจสอบการทุจริตของภาครัฐ เพื่อเป็นแนวความคิดพื้นฐานในการวิเคราะห์หามาตรการทางกฎหมาย 
เพื่อก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการต่อต้านการทุจริตของภาครัฐ 
 
2.1  สิทธิและเสรีภาพ 
 2.1.1  ความหมายของสิทธิ 

สิทธิ หมายถึง อ านาจอันชอบธรรม เช่น บุคคลมีสิทธิและหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ  
เขามีสิทธิในที่ดินแปลงนี้ สิทธิ (กฎ) หมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองให้กระท าการใด ๆ โดยสุจริต
ได้อย่างอิสระ แต่ต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสิทธิของคนอ่ืน1 

สิทธิ ตามความเห็นของศาสตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย คือ ประโยชน์ที่กฎหมายรับรอง
และคุ้มครองให้ ซึ่งหมายความว่าเป็นประโยชน์ที่กฎหมายรับรองว่ามีอยู่และเป็นประโยชน์ที่คุ้มครอง 
คือ คุ้มครองมิให้มีการละเมิดสิทธิรวมทั้งบังคับให้เป็นไปตามสิทธิในกรณีที่มีการละเมิดด้วย2 

นักกฎหมายเยอรมัน ชื่อ Jhering ได้ให้ค าจ ากัดความไว้ว่า สิทธิ หมายถึงอ านาจหรือ
ประโยชน์ที่กฎหมายรับรอง คุ้มครองและบังคับให้3 สิทธิทางกฎหมาย (บางคร้ังเรียกสิทธิพลเมือง) 
คือสิทธิที่ถ่ายทอดมาจากระบบการปกครองเฉพาะอย่าง และถูกก าหนดลงในบทบัญญัติบางรูปแบบ 
เช่น กฎหมาย จารีต หรือความเชื่อ ในขณะที่สิทธิธรรมชาติ (บางคร้ังเรียก จริยสิทธิ์หรือ สิทธิอันมิอาจ
เพิกถอนได้) เป็นสิทธิที่ไม่ได้เกิดขึ้นจากกฎหมาย จารีต หรือความเชื่อของสังคมหรือการปกครองใด 
สิทธิธรรมชาติจึงจ าเป็นต้องเป็นเร่ืองสากล ในขณะที่สิทธิทางกฎหมายนั้นสัมพันธ์กับการเมืองและ

                                                           
1  จาก พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (น. 1232), ราชบัณฑิตยสถาน ก, 2554, กรุงเทพฯ:  

ศิริวัฒนาอินเตอร์พริ้นท์. 
2  จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป  (น. 206), โดย หยุด แสงอุทัย ก, 2538, กรุงเทพฯ: 

ประกายพรึก. 
3  จาก หลักกฎหมายมหาชน (น. 109), โดย วารี นาสกุล, 2554, กรุงเทพฯ: ฟิล สไตส์. 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
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วัฒนธรรม สิทธิธรรมชาติ เป็นสิทธิที่ไม่อาจแบ่งแยกหรือโอนให้กันได้ นักปรัชญาและนักรัฐศาสตร์
บางส่วน แยกสิทธิทางกฎหมายและสิทธิธรรมชาติออกจากกัน4 

สิทธิ คือ อ านาจอันชอบธรรม ซึ่งบุคคลทุกคนพึงมีพึงได้ โดยไม่ไปเบียดเบียนคนอ่ืน 
สิทธิที่มีอยู่นี้จะปรากฏในหลาย ๆ ด้าน เช่น สิทธิในบ้านเรือนที่อยู่อาศัย ตลอดจนทรัพย์สินต่าง ๆ 
ของตนเอง ที่เรียกว่า สิทธิตามกฎหมายแพ่ง หรือในการเลือกตั้งบุคคลทุกคนก็มีสิทธิในการเลือกตั้ง 
ตามที่กฎหมายก าหนดเอาไว้ นอกจากนี้ยังมีสิทธิในร่างกาย สิทธิในการประกอบกิจการต่าง ๆ ตามที่
ตนเองต้องการและสิทธิที่ส าคัญที่สุดของบุคคลก็คือ สิทธิตามกฎหมาย5  

สิทธิตามรัฐธรรมนูญ ถือว่าเป็น สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายสูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่ปัจเจกบุคคลในอันที่จะกระท า
การใดหรือไม่กระท าการใด การให้อ านาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที่จะ
ไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตนโดยเฉพาะอย่างยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของ
รัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน6 

สรุปได้ว่า สิทธิ หมายถึง อ านาจอันชอบธรรมหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและ
คุม้ครองให้ ซึ่งทุกคนพึงมีพึงได้แต่ต้องไม่กระทบกระเทือนสิทธิของผู้อ่ืน รวมถึงสิทธิเรียกร้องที่จะ 
มิให้ใครแทรกแซงในสิทธิ 
 2.1.2  ความหมายของเสรีภาพ 

เสรีภาพ หมายถึง  สภาพของมนุษย์ที่ไม่ เคยตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของใคร  
เป็นอ านาจอิสระที่จะกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง  แต่ทั้งนี้ต้องไม่เป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อผู้อ่ืน7 หรือสภาพการณ์ที่บุคคลมีอิสระในการที่จะกระท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่งตามความประสงค์ของตน หรือหมายถึง อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระ
ของบุคคลที่จะกระท าการใดหรือไม่กระท าการใดอันเป็นอ านาจที่มีเหนือตนเอง 8 หรือภาวะของ
มนุษย์ที่ไม่ตกอยู่ภายใต้การครอบง าของผู้อื่น หรืออ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคล 
หรือความมีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง เมื่อรัฐธรรมนูญ
                                                           

4  ไม่ปรากฏนามผู้แต่ง. (ม.ป.ป.). สิทธิทางกฎหมายและสิทธิธรรมชาติ. สืบค้น 15 กรกฎาคม 2557, จาก 
th.wikipedia.org/wiki/สิทธิทางกฎหมายและสิทธิธรรมชาติ. 

5  ไม่ปรากฏนามผู้แต่ง. (ม.ป.ป.). ความหมายของสิทธิ. สืบค้น 15 กรกฎาคม 2557, จาก 
http://blog.eduzones.com/winny/3658 

6  จาก หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 49), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ก, 
2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 

7  หลักกฎหมายมหาชน (น. 110). เล่มเดิม. 
8  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 51). เล่มเดิม. 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%8A%E0%B8%8D%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%8C
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คุ้มครองเสรีภาพใดก็จะก่อให้เกิดหน้าที่แก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ ที่จะต้องไม่ละเมิดเสรีภาพนั้น 
ความมีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการนี้เป็นประโยชน์ชนิดหนึ่ง ดังนั้น เสรีภาพจึงเป็น
สิทธิประเภทหน่ึงเมื่อกล่าวถึงค าว่า สิทธิ โดยไม่เจาะจง จึงหมายความรวมถึง เสรีภาพด้วย9 

สรุปได้ว่า เสรีภาพ หมายถึงสภาวะของบุคคลที่มีความอิสระในการกระท าการใดตาม
ความประสงค์ของตนเอง ไม่ตกอยู่ภายใต้การครอบง าของผู้อ่ืน ซึ่งการกระท านั้นจะต้องไม่ฝ่าฝืน
ต่อกฎหมาย และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน 

2.1.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
ศาสตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย ได้แยกประเภทของสิทธิไว้ 5 ประการ คือ 
1)  สิทธิที่เกี่ยวกับสถานะของบุคคลในทางปฏิเสธ ได้แก่ สิทธิที่จะป้องกันมิให้รัฐหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐมากระท าที่มิชอบ 
2)  สิทธิที่เกี่ยวกับสถานะของบุคคลที่จะด าเนินการ ได้แก่ สิทธิที่ประชาชนสามารถ 

ท ากิจการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ เช่น สิทธิเลือกตั้ง 
3)  สิทธิในการเลือกถิ่นที่อยู่  สิทธิติดตามและร้องขอให้มีการตรวจสอบการปฏิบัติ 

หน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สิทธิที่จะเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการบางอย่างได้  เช่น  
ให้รัฐตรวจตราดูแลการโจรกรรม ให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

4)  สิทธิของรัฐที่จะได้รับฟังถ้อยค าจากราษฎร แต่รัฐจะต้องออกเป็นกฎหมายก่อตั้ง
สิทธิก่อน เช่น สิทธิที่จะเรียกร้องให้รับราษฎรเข้ารับราชการ และสิทธิร้องเรียนเมื่อเกิดความ 
ไม่เป็นธรรม 

5)  สิทธิในความสัมพันธ์ระหว่างผู้ถืออ านาจสาธารณะต่อกันและกัน รัฐกับเทศบาล 
รัฐสามารถควบคุมดูแลเทศบาลได้10 

สิทธิเสรีภาพของประชาชนในปัจจุบัน จากแนวความคิดในเร่ืองสิทธิเสรีภาพแต่ดั้งเดิมนั้น
ถือเป็นแนวความคิดทางการเมือง ซึ่งหมายถึงสิทธิและเสรีภาพส่วนหนึ่งของบุคคลที่จะต้องได้รับ
การเคารพจากรัฐ หรือ หมายถึง สิทธิในการจ ากัดอ านาจผู้ปกครองรัฐ นั่นเอง ดังนั้นผลที่ตามมาก็คือ 
รัฐมีหน้าที่หรือมีพันธะที่จะต้องงดเว้นการกระท า โดยการไม่เข้าไปแทรกแซงในสิทธิเสรีภาพส่วน
บุคคล สิทธิดังกล่าวจึงเรียกกันว่า สิทธิทางแพ่งและทางการเมือง ซึ่งได้แก่ ความเสมอภาค สิทธิในชีวิต 
สิทธิที่จะไม่ต้องถูกทรมาน ถูกลงโทษ หรือได้รับการปฏิบัติที่โหดร้ายไร้มนุษยธรรมและต่ าช้า 
สิทธิที่จะมีเสรีภาพและความมั่นคงปลอดภัยในร่างกาย ซึ่งรวมทั้งสิทธิที่จะไม่ถูกจับกุมหรือคุมขัง

                                                           
9  จาก สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เรื่องสิทธิเสรีภาพและการมี

ส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (น. 7-8), โดย ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2543, กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา. 
10  หลักกฎหมายมหาชน (น. 112-113). เล่มเดิม.  
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โดยพละการ สิทธิที่จะได้รับการพิจารณาคดีโดยเที่ยงธรรม สิทธิที่จะไม่ถูกสอดแทรกในชีวิตส่วนตัว
ในครอบครัว หรือในการสื่อสารในประเทศ สิทธิที่จะมีเสรีภาพในการประชุมหรือการสมาคมสิทธิ
ที่จะมีส่วนในการบริหารกิจการอันเป็นสาธารณะ ซึ่งรวมทั้งสิทธิที่จะลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผู้แทน
ไปใช้อ านาจอธิปไตยและสิทธิที่จะสมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้แทน เป็นต้น แต่ต่อมาแนวความคิด
ดังกล่าวมิได้หมายถึงเพียง สิทธิทางแพ่งและทางการเมือง ที่ท าให้รัฐต้องงดเว้นการกระท าเท่านั้น 
แต่รัฐต้องมีหน้าที่หรือมีพันธะที่จะต้องกระท าอีกด้วยกล่าวคือ ประชาชนมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐ 
จัดให้มีหลักประกันแก่ประชาชน เพื่อที่ประชาชนจะได้มีสิ่งที่จ าเป็นในการด ารงชีวิตอย่างน้อยตาม
มาตรฐานขั้นต่ าสุด สิทธิดังกล่าวในปัจจุบันเรียกว่า สิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม ศาสตราจารย์ 
ยอร์ช บูรโด ได้ให้ความหมายกว้าง ๆ ของสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคมไว้ว่า เป็นสิทธิที่จ าเป็น 
แก่การรับรองต่อประชาชนเพื่อปลดปล่อยประชาชนให้พ้นจากอ านาจในทางเศรษฐกิจ  สิทธิทาง
เศรษฐกิจและสังคม ตามแนวความคิดใหม่นี้ท าให้ประชาชนมีสิทธิเรียกร้องต่อรัฐให้ด าเนิน
มาตรการต่าง ๆ อันท าให้ประชาชนอยู่ดีกินดี ดังนั้น รัฐจึงมีหน้าที่ต้องกระท าหรือมีพันธะในการที่
จะต้องส่งเสริมฐานะทางเศรษฐกิจ ทางสังคม เพื่อให้ประชาชนด ารงชีวิตอยู่ได้ด้วยความผาสุก
สะดวกสบาย สิทธิทางเศรษฐกิจและสังคมดังกล่าวนี้ เช่น สิทธิที่จะได้รับการศึกษา สิทธิที่จะได้รับ
ค่าตอบแทนอันเท่าเทียมกัน ส าหรับการท างานที่เท่ากัน โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติใด ๆ หรือสิทธิใน
การพักผ่อนและมีเวลาว่างรวมทั้งการจ ากัดเวลาท างานที่ชอบด้วยเหตุผล และมีวันหยุดเป็นคร้ังคราว
โดยได้รับค่าตอบแทน เป็นต้น11 

การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผู้ทรงสิทธิตามรัฐธรรมนูญ  
ถ้าพิจารณาจากผู้ทรงสิทธิหรือผู้ซึ่งได้รับสิทธิหรือบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญบัญญัติมั่นหมายที่จะให้
ความคุ้มครอง อาจจะแบ่งได้ดังนี้ 

1)  สิทธิมนุษยชน สิทธิประเภทนี้ ได้แก่ สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครอง
แก่ทุก ๆ คน เป็นสิทธิตามธรรมชาติซึ่งเกิดจากการที่เขาเกิดมาเป็นมนุษย์โดยมิได้แบ่งแยกว่าบุคคลนั้น
จะเป็นคนของชาติใด รัฐใด หรือนับถือศาสนาใด หากบบุคลทุกคนเข้ามาอยู่ในขอบอ านาจของ
รัฐธรรมนูญของประเทศนั้นแล้วบุคคลนั้นย่อมได้รับความคุ้มครองภายใต้รัฐธรรมนูญนั้น  ๆ  
ด้วย สิทธิประเภทนี้ ได้แก่ บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพ
บริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และย่อมมีเสรีภาพในการ
ปฎิบัติศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฎิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือของตน เมื่อไม่เป็นปฎิปักษ์
ต่อหน้าที่ของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน 
                                                           

11  จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 158-159), โดย พรชัย เลื่อนฉวี, 2553, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
ธุรกิจบัณฑิตย์. 
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2)  สิทธิพลเมือง สิทธิประเภทนี้รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครองเฉพาะบุคคลที่
เป็นพลเมืองของรัฐนั้นเท่านั้น ซึ่งมักจะเป็นสิทธิและเสรีภาพเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมในทางการเมือง 
เช่น สิทธิในการตั้งพรรคการเมือง : บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมตัวกันจัดตั้งพรรคการเมือง 
เพื่อสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนและเพื่อด าเนินกิจกรรมในทางการเมืองให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์นั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ12 

จากที่กล่าวมา ในการแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพนั้น  ท าให้เราได้ทราบว่า  
สิทธิและเสรีภาพมีขอบเขตในการศึกษาถึงเร่ืองนี้กว้างขวางมาก และสามารถแบ่งประเภทได้หลาย
วิธีขึ้นอยู่กับว่าเราจะแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพด้วยวัตถุประสงค์ใด และต้องการน าไปใช้
ในเร่ืองใด ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้  ต้องการศึกษาสิทธิในกระบวนการยุติธรรม หรือสิทธิในการ
กล่าวหาเมื่อมีการกระท าผิดตามที่กฎหมายได้บัญญัติไว้ ในเร่ืองการทุจริตของเจ้าหน้าที่ในภาครัฐ 

2.1.4  สิทธิในการกล่าวหา  
สิทธิในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ ตามมาตรา 61 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มีข้อความว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์และได้รับแจ้งผลการ
พิจารณาภายในเวลาอันสมควร ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เร่ืองนี้เป็นสิทธิโดยทั่วไป เป็นสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานจริง ๆ ว่า บุคคลใดก็ตามที่ประสบความเดือดร้อน หรือได้รับความไม่เป็นธรรม ถูกรังแก 
ถูกกดขี่ข่มเหง หรือไม่ได้รับความสะดวกจากการปฏิบัติของข้าราชการหรือพนักงานของรัฐ หรือ
ถูกละเมิดในสิ่งซึ่งคิดว่าเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของตน ทั้งหมดนี้เรียกว่า มีสิทธิในการเสนอ
เร่ืองราวร้องทุกข์ไปตามกระบวนการที่ได้ก าหนดไว้ ในหน่วยราชการหรือที่ไหนก็ตามที่มีส านักงาน  
มีคณะกรรมการอยู่  จะเป็นส านักงานที่มีหน้าที่ในการรับเร่ืองราวร้องทุกข์โดยตรง หรือจะเป็น
ส านักงานที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องโดยตรงที่ส่งผลกระทบต่อสิ่งที่ตนได้รับความเดือดร้อน หรือได้รับ
ความทุกข์ก็เสนอขึ้นไป มีสิทธิที่จะเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ไปทุก ๆ เร่ือง แล้วเมื่อเสนอเร่ืองราว 
ร้องทุกข์ไปแล้ว มาตรา 61 ได้บังคับไว้ว่าการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ของบุคคลใด ไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานใดที่ได้รับเร่ืองราวร้องทุกข์จะต้องพิจารณา ไม่ใช่เอาเก็บไปดองไว้เฉย ๆ ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับก่อน ๆ ไม่ได้เขียนไว้ชัดเจน แต่ในมาตรา 61 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้บังคับไว้ชัดเจนว่า  จะต้องมีการพิจารณาและจะต้องได้รับการแจ้งผล 
การพิจารณาภายในเวลาอันสมควร เพราะฉะนั้นถ้าหากใครก็ตามที่มีเร่ืองราวร้องทุกข์เสนอไป
ขอให้มีหลักฐาน มีการประทับตรารับของทางราชการ ตามระเบียบงานสารบรรณ ถ้าเป็นหน่วย
ราชการ หรือถ้าเป็นหน่วยงานอ่ืนที่ไม่เกี่ยวข้องกับหน่วยราชการก็ตาม ถ้ามีหน้าที่ในการรับ
                                                           

12  ไม่ปรากฏนามผู้แต่ง. (ม.ป.ป.). สืบค้น 15 กรกฎาคม 2557, จาก http://www.13nr.org.post/465245 
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เร่ืองราวร้องทุกข์ต้องให้มีการประทับตรารับไว้จากบุคคลที่เสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ไปรับไว้  เมื่อไร
เวลาเท่าไร แล้วเอาหลักฐานนั้นถ่ายส าเนาเอาไว้ เก็บเอาไว้เพราะฉะนั้นถ้าหากในอนาคตระยะเวลา
ผ่านไปแล้วไม่ได้รับค าตอบเลยก็สามารถที่จะเอกหลักฐานต่าง ๆ นี้ไปแสดงต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
หรือไปแสดงต่อผู้ใหญ่ที่ได้เสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ไปว่ามาติดตามเร่ืองราวที่ได้ร้องทุกข์มา   
มาตรา 61 นี้เป็นการคุ้มครองสิทธิของบุคคลในการที่จะเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์  หรือได้รับแจ้ง 
ผลการพิจารณาภายในเวลาอันสมควรคงต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งจะไม่เร็วจนเกินไป 
จนกระทั่งท างานกันไม่ได้ แต่ในเวลาเดียวกันก็ไม่ควรจะช้าจนเกินไป13  

จากการศึกษาคร้ังนี้ ต้องศึกษาถึงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ใช้ในการกล่าวหาว่า 
ผู้ถูกกล่าวหาได้กระท าผิดที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือไม่  อย่างไร สิทธิในการกล่าวหา หมายถึง  
อ านาจอันชอบธรรมที่กฎหมายรับรองให้กระท าได้ในการกล่าวหาผู้อ่ืน ซึ่งเป็นผู้ถูกกล่าวหาที่ได้
กระท าผิดตามที่กฎหมายได้บัญญัติไว้  อันเป็นสิทธิของรัฐที่จะได้รับฟังถ้อยค าจากราษฎร ซึ่ง 
รัฐจะต้องออกเป็นกฎหมายก่อตั้งสิทธิก่อน จึงจะมีสิทธิในการกล่าวหาได้ สิทธิในการกล่าวหาเป็น
สิทธิที่การใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายได้หากปราศจากการเข้ามา
ด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งจากฝ่ายรัฐ นั่นคือ สิทธิเรียกร้องที่จะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 
นั่นเอง 
 
2.2  การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  

2.2.1  หลักนิติรัฐ 
ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย14 กล่าวว่า นิติรัฐ คือรัฐที่ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมาย 

ซึ่งรัฐเป็นผู้ตราขึ้นเอง ความคิดเร่ืองนิติรัฐ เป็นความคิดของประชาชนที่ฝักใฝ่ในสิทธิ ปัจเจกนิยม 
และรัฐธรรมนูญของรัฐที่เป็นนิติรัฐนี้ จะต้องมีบทบัญญัติในประการที่ส าคัญถึงเสรีภาพของราษฎร 
เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพย์สิน ในการท าสัญญา และในการประกอบอาชีพ ในฐานะนี้รัฐจึงมี
สภาพเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุมอย่างเคร่งครัด จะเห็นได้ว่า การที่รัฐจะเคารพต่อ
เสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรได้มีวิธีอยู่วิธีเดียว คือ ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัด
เท่านั้น และตราบใดที่กฎหมายยังใช้อยู่  กฎหมายนั้นก็จะผูกมัดรัฐอยู่ เสมอ และโดยการที่มี
บทบัญญัติให้ราษฎรเป็นองค์กรของรัฐในการบัญญัติกฎหมายโดยตรง  (ส าหรับรัฐที่ใช้หลัก
ประชาธิปไตยโดยตรง) หรือโดยให้เลือกตั้งผู้แทนราษฎรมาออกกฎหมายแทนตน (ส าหรับรัฐที่ใช้

                                                           
13  จาก สิทธิเสรีภาพของคนไทย สิทธิความเป็นคน (น. 81-83), โดย คณิน บุญสุวรรณ, 2542, กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน. 
14  จาก หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (น. 123-124), โดย หยุด แสงอุทัย ข, 2538, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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หลักประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน) การที่รัฐจะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ก็ด้วยความ
ยินยอมของราษฎรให้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพเอง ฉะนั้น กรณีที่รัฐเป็นนิติรัฐจึงเป็นหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎร 

บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ15 ได้กล่าวไว้ว่า หลักนิติรัฐ ตั้งข้อเรียกร้องว่านิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับประชาชนนั้นจะต้องมีกฎหมายที่มีลักษณะใช้บังคับทั่วไปเป็นตัวก าหนด กฎหมายไม่เพียงแต่
ก าหนดบทบาทของฝ่ายปกครองเท่านั้น หากแต่ยังท าให้ประชาชนสามารถคาดหมายบทบาท 
ของฝ่ายปกครองล่วงหน้าได้ 

ศาสตราจารย์  ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้กล่าวไว้ว่า ในประเทศต่าง ๆ ที่เจริญแล้ว 
กิจกรรมของฝ่ายปกครองย่อมอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมายและการควบคุมของศาล ทั้งนี้หมายความว่า
ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการในขอบเขตแห่งกฎหมาย ฝ่ายปกครองหามีอ านาจที่จะท าการใด ๆ ได้
ตามอ าเภอใจไม่ ฝ่ายปกครองก็เหมือนกับเอกชนจะต้องเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย ถ้าหาก 
ฝ่ายปกครองฝ่าฝืนกฎหมาย เอกชนผู้อยู่ใต้การปกครองก็มีสิทธิที่จะฟ้องร้องต่อศาลได้ เพื่อบังคับ 
มิให้ฝ่ายปกครองกระท าอันขัดต่อกฎหมายระบบการปกครองเช่นนี้เรียกกันว่าระบบ นิติรัฐ หรือ 
Legal State16 

กาเร เดอมัลแบร์(R. Carr de Malberg) ให้นิยาม นิติรัฐ ไว้ว่า ฝ่ายปกครองสามารถใช้
อ านาจดุลพินิจอย่างเต็มที่ที่จะด าเนินมาตรการอะไรก็ได้ที่ฝ่ายปกครอง ริเร่ิมและเห็นว่าจ าเป็น 
ในส่วนที่เกี่ยวกับประชาชนเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการ  รัฐต ารวจนี้อยู่บนแนวคิดที่ว่า 
วัตถุประสงค์สุดท้ายเป็นสิ่งส าคัญที่สุด ส่วนวิธีการที่จะไปถึงวัตถุประสงค์นั้น จะท าอย่างไรก็ได้ 
ตรงกันข้ามกับ นิติรัฐ ซึ่งเป็นรัฐที่ต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชน 
และเพื่อคุ้มครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยู่ใต้กฎเกณฑ์ที่ก าหนดการกระท าของรัฐต่อ
ปัจเจกชนในสองนัย คือกฎเกณฑ์ประเภทแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และ
กฎเกณฑ์ประเภทที่สองก าหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผลร่วมกัน นั่นก็คือ การก าจัดอ านาจของรัฐ
โดยการให้อ านาจนั้นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐก าหนด ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐ
ก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลานั้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น กระท าการใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้ หลักนี้ส่งผลโดย
ปริยายให้เกิดขึ้นสองประการ คือ ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน 

                                                           
15  จาก กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (น. 4), โดย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2538, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
16  จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 44), โดย ประยูร กาญจนดุล ก, 2535, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย. 
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ฝ่ายปกครองหาอาจกระท าการฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ได้ไม่  ประการที่สอง คือ 
ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการใดเป็นการบังคับปัจเจก
ชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นให้อ านาจไว้เท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่ง
ก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้มาตรการใด ๆ ต่อผู้อยู่ใต้ปกครองได้ เว้นแต่กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
จะให้อ านาจไว้โดยตรงหรือโดยปริยาย ดังนั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐที่ให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้อยู่  
ใต้ปกครองว่า เมื่อใดก็ตามที่ฝ่ายปกครองละเมิดหลักนี้ ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดี
เพื่อให้เพิกถอนการกระท า หรือเปลี่ยนแปลง หรือให้เลิกใช้การกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองที่
ละเมิดกฎหมายได้เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างขึ้นเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและ
วัตถุประสงค์หลักในการป้องกันและแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และ
เพื่อที่จะให้นิติรัฐเป็นความจริงขึ้นมาได้ ก็มีความจ าเป็นที่ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการ
กระท าของรัฐทุกประเภทที่มิชอบและที่ท าให้ปัจเจกชนเสียหาย17 

ศาสตราจารย์  ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ได้อธิบายว่าตามแนวความคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตย แม้รัฐจะมีอ านาจอธิปไตย แต่รัฐก็ต้องเคารพกฎหมาย ซึ่งมีอยู่สองทฤษฎีหลัก คือ 

1)  ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจ ซึ่ง Ihering และ Jellinek 
เป็นผู้เสนอ มีหลักว่ารัฐไม่อาจถูกจ ากัดอ านาจโดยกฎหมายได้ เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเอง 
ด้วยกฎหมายที่ตนสร้างขึ้นและกฎหมายหลักที่รัฐสร้างขึ้นก็คือรัฐธรรมนูญ ซึ่งก าหนดสถานะของ
อ านาจการเมืองในรัฐว่าอยู่ที่องค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจ ากัดอย่างไร 

2)  ทฤษฎีนิติรัฐ ซึ่งรุสโซและมงเตสกิเยอ ได้เสนอแนวความคิดไว้เป็นคนแรก ๆ  
สรุปได้ว่ารัฐและหน่วยงานของรัฐท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน  
มีอ านาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่แก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยปัจเจกชนไม่สมัครใจได้  
กฎหมายมหาชนให้อ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ในฐานะที่
เหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายนั้นก็จ ากัดอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้อ านาจนอกกรอบที่
กฎหมายให้ไว้ ผลที่ตามมาคือ จะมีการควบคุมการกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ชอบด้วย
กฎหมาย ควบคุมการกระท าและนิติกรรมทางปกครอง การกระท าขององค์กรตุลาการซึ่งได้แก่ 
ค าพิพากษาและค าสั่งศาลให้ชอบด้วยกฎหมาย18 
  

                                                           
17  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป  (น. 63-64), โดย มานิตย์ จุมปา, 2554, 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
18  จาก กฎหมายมหาชน (น. 48-55), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก, 2537, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้สรุปสาระส าคัญของนิติรัฐ ซึ่งมีวัตถุประสงค์
ขั้นสุดท้าย อยู่ที่การประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจมีดังนี้ 

1) การกระท าทั้งหลายขององค์กรฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งตราขึ้น 
โดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งหมายความว่า ในความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับราษฎรนั้น องค์กร
ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้
ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่
กฎหมายก าหนดไว้  

2) กฎหมายทั้งหลายที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้น จะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพ 
ของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจนพอสมควร ว่าให้องค์กรของฝ่ายบริหารองค์กร
ใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎร และจะต้องไม่ให้อ านาจแก่องค์กร 
ฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็น 

3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ดี  การควบคุม
ไม่ให้กฎหมายขัดต่อกฎหมายรัฐธรรมนูญก็ดี  จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรตุลาการ ซึ่งมี
ความเป็นอิสระจากองค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรตุลาการซึ่งจะท าหน้าที่
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารก็ดี  ควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายก็ดี  อาจจะเป็นองค์กรตุลาการอีกองค์กรหนึ่งแยกต่างหากจากองค์กร 
ตุลาการ ผู้ท าหน้าที่พิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ดี จะต้องมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริงจากทั้ง
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายบริหาร19  
  จากค านิยามหรือความหมายของนิติรัฐที่กล่าวมาอาจสรุปได้ว่า นิติรัฐ หมายถึง  
การที่รัฐยอมตนเพื่อปฏิบัติตนให้เป็นไปตามกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา และมีการบัญญัติถึง 
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้กับประชาชน
ผู้อยู่ภายใต้การปกครอง และการใช้อ านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศัยอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น 
  

                                                           
19  จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน (น. 5-7), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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2.2.2  หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
หลักความชอบด้วยกฎหมาย การกระท าของรัฐทุกอย่างจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจหรือ

อธิบายด้วยกฎหมายได้  รัฐจะต้องผูกพันกับกฎหมายและใช้อ านาจภายใต้กฎหมาย  นิติรัฐ  
มีเป้าหมายในการก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจรัฐและอ านาจปกครองเพื่อประโยชน์แก่
เสรีภาพของปัจเจกชน เป็นสังคมที่ปกครองโดยกฎหมาย หลักที่ว่ารัฐและองค์กรของรัฐทั้งหมด
จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่รัฐหรือองค์กรของรัฐตราขึ้นแล้ว ก็หมายความต่อไปว่า ประการแรก 
การกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน ซึ่งอาจเป็นกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษร หรือกฎหมายที่ไม่ได้เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ ทั้งนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การกระท านั้น
เป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากจะมีกฎหมายเป็นรากฐานของการ
กระท าหรือใช้อ านาจแล้ว ยังมีหลักต่อไปว่า การกระท าหรือการใช้อ านาจนั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย 
คือ ต้องกระท าตามวิธีการ รูปแบบ วัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้ หากผิดไปจากที่ก าหนดไว้ 
เราก็ถือว่าการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย นี่คือหลักกฎหมายที่เรียกว่า ความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าขององค์กรของรัฐ (principe de la l galit´) ประการที่สอง หากรัฐหรือองค์กรของรัฐ
ฝ่าฝืนกฎหมายที่ตนตราขึ้น จะต้องมีกลไกและกระบวนการที่บุคคลสามารถท าให้การกระท าหรือ
การใช้อ านาจนั้นไร้ผลไปและหากความเสียหายเกิดแก่บุคคลก็สามารถเรียกให้รัฐหรือองค์กรของรัฐ
ชดใช้ค่าเสียหายได้ เราเรียกมิติที่สองนี้ว่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของรัฐ 
(Contr le de l galit´) ซึ่งในระบบกฎหมายทั้งหลายอาจมอบภาระในการควบคุมนี้ไว้ที่ศาล ซึ่งอาจ
เป็นศาลยุติธรรม (อย่างในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา) หรือศาลพิเศษ เช่น ศาลปกครอง (อย่างใน
ฝร่ังเศสหรือเยอรมัน) ก็ได ้และการให้มีองค์กรและกระบวนการวินิจฉัยในการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่มีผล ตลอดจนใหช้ดใช้ค่าเสียหายนี่เองที่ท าให้นิติรัฐมีประสิทธิภาพบังคับจริงจัง ไม่ใช่
เป็นหลักการบนกระดาษเท่านั้น20 

ในระยะเร่ิมแรก หลักความชอบด้วยกฎหมายยังไม่มีการเน้นให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
โดยเฉพาะรัฐสภาต้องกระท าโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายด้วย ที่เป็นเช่นนั้น ก็เพราะว่า
รัฐสภาเป็นองค์กรของผู้แทนประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจสูงสุดจึงย่อมไม่กระท าการขัดต่อ
กฎหมายและรัฐธรรมนูญเสียเองเป็นประการหนึ่งกับเห็นว่ากฎหมายที่รัฐสภาตราออกมานั้น 
เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชนแล้ว  และไม่น่าที่จะขัดต่อรัฐธรรมนูญ  
เพราะองค์กรผู้แทนประชาชนได้ตรากฎหมายออกมา  เท่ากับได้วินิจฉัยแล้วว่ากฎหมายนั้น 

                                                           
20  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป  (น. 64-65), โดย มานิตย์ จุมปา, 2554, 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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ไม่ขัดรัฐธรรมนูญ เป็นประการที่สอง ดังนั้น ในบางประเทศจึงไม่มีองค์กรและกลไกควบคุม
กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาเลย เช่น ฝร่ังเศสก่อนปี 195821 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในนิติรัฐการกระท าของรัฐทุกอย่างต้องชอบด้วย
กฎหมาย และมีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของรัฐด้วย การควบคุมการ
กระท าของรัฐให้ชอบด้วยกฎหมายมีวิธีการดังต่อไปนี้ 

1)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางนิติบัญญัติ 
การกระท าทางนิติบัญญัติ คือ การใช้อ านาจนิติบัญญัติออกกฎหมาย หลักความชอบด้วย

กฎหมายของการกระท าของฝ่ายนิติรัฐ มีอยู่ว่า ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจออกกฎหมายจ ากัดสิทธิเสรีภาพ
ของปัจเจกชนได้ เว้นแต่ที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้ และกฎหมายที่จะออกมาจ ากัดสิทธิเสรีภาพ
ดังกล่าวได้ต้องออกโดยประชาชน หรือองค์กรที่เป็นผู้แทนของประชาชน หากการกระท าของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น มีปัญหาว่าฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมายขัดรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ ก็จะมีระบบควบคุม เช่น ให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ชี้ขาดว่ากฎหมายที่ออกนั้นขัดรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ (เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา) หรืออาจมีการตั้งองค์กรเฉพาะ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ  
(เช่น ในประเทศเยอรมนี  และไทย) เป็นผู้วินิจฉัยได้  หากศาลเห็นว่า กฎหมายที่ออกมานั้น 
ขัดรัฐธรรมนูญ กฎหมายนั้นก็ไม่มีผลบังคับตั้งแต่ต้น 

2)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางตุลาการ 
การกระท าทางตุลาการ คือการใช้อ านาจตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดอรรถคดีต่าง  ๆ 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายตุลาการในนิติรัฐ คือมีหลักประกันความเป็น
อิสระของตุลาการ เพราะตุลาการเป็นผู้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน
การกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม แม้องค์กรตุลาการจะเป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมาย แต่ในขณะเดียวกันองค์กรตุลาการก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วย
กฎหมายด้วย กล่าวคือ ตุลาการต้องวินิจฉัยชี้ขาดคดีไปตามตัวบทกฎหมาย ในระบบกฎหมายจึงต้อง
มีกลไกในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายตุลาการ เช่น การที่ก าหนดให้
ศาลมี 3 ชั้น โดยให้ศาลฎีกาเป็นศาลสูงสุดที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าพิพากษาศาลล่าง 
หรือการให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้ชี้ขาดว่าค าพิพากษาของศาลสูงสุดอ่ืนชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
อย่างเช่นในเยอรมนี เป็นต้น 
  

                                                           
21  จาก คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 97), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข, 2542, กรุงเทพฯ: 

ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา. 
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3)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางบริหาร 
ฝ่ายบริหารอาจแยกได้เป็น 2 ส่วน คือ รัฐบาลกับฝ่ายปกครอง ซึ่งอาจเรียกการกระท าของ

ฝ่ายบริหารทั้ง 2 ส่วนได้ว่า การกระท าของรัฐบาลกับการกระท าของฝ่ายปกครอง เฉพาะการกระท า
ของฝ่ายปกครองเท่านั้นที่ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าของฝ่ายปกครอง มีหลักว่า ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นปฏิบัติการ
ทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง ที่จะกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนต้องมีกฎหมายให้อ านาจ 
ถ้าการกระท าทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะมีกระบวนการควบคุม  เช่น ถ้าเป็นนิติกรรม 
ทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย ก็จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน และถ้ามีความเสียหายเกิดขึ้นแก่
เอกชน ฝ่ายปกครองก็ต้องรับผิดด้วย หากเป็นปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย และ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย22  

กฎหมายในหลักความชอบด้วยกฎหมาย มิได้มีความหมายเฉพาะรัฐบัญญัติหรือ
พระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภาเท่านั้น แต่หมายถึง สิ่งที่รวมกันเป็นภาวะที่ถูกต้องตามกฎหมาย
ทั้งหมด ดังมีผู้ให้ข้อสังเกตว่า ความชอบด้วยกฎหมายประกอบด้วยที่รวมของกฎเกณฑ์ทาง
รัฐธรรมนูญ กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น กฎเกณฑ์ที่มาจากบรรทัดฐานค าพิพากษา กฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร รวมทั้งกฎเกณฑ์ซึ่งที่มาจากสนธิสัญญาระหว่างประเทศ กฎเกณฑ์ที่
มีศักดิ์ลดหลั่นกันและซับซ้อนกันเหล่านี้ รวมกันทั้งหมดเป็นที่มาความชอบด้วยกฎหมาย23  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายในนิติรัฐ การกระท าทางปกครอง
จะต้องมีหลักว่า การกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครอง หรือจะเป็นปฏิบัติการทางปกครอง หรือ 
นิติกรรมทางปกครอง ที่จะกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนต้องมีกฎหมายให้อ านาจ หากกระท าการ
ใดที่กฎหมายไม่ให้อ านาจไว้ก็เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การกระท าดังกล่าวก็อาจจะ
เป็นการทุจริตหรือประพฤติมิชอบได้ ถ้าการกระท านั้นเป็นการเอ้ือประโยชน์กับตนเองหรือผู้อ่ืน 
ดังนั้น การกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องกระท าเฉพาะตามที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น  
 2.2.3  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 

ในรัฐเสรีประชาธิปไตยความจ าเป็นในเร่ืองของการด ารงไว้ซึ่งหลักนิติรัฐเป็นสิ่งส าคัญ
อันเป็นรากฐานในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากความต้องการและความซับซ้อน
ของสังคมที่เพิ่มมากขึ้นท าให้กิจกรรมของฝ่ายปกครองมีมากขึ้นตามไปด้วย  โดยในการด าเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองอาจกระทบกระเทือน หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนได้ 

                                                           
22  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป  (น. 65-67), โดย มานิตย์ จุมปา, 2554, 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
23  จาก หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 457), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักนิติรัฐจะเกิดขึ้นได้จริงก็ต่อเมื่อ  มีระบบการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ซึ่งการควบคุมความชอบ
ด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้นสามารถจ าแนกได้หลายรูปแบบ  โดย 
หากใช้เกณฑ์องค์กรในการจ าแนกแล้วสามารถจ าแนกการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองได้เป็น 2 ระบบใหญ่ ได้แก่24  

1) การควบคุมภายใน  (contrôle interne)  การควบคุมภายในฝ่า ยปกครองนั้น 
เป็นมาตรการหนึ่งในการควบคุมฝ่ายปกครองที่เน้นให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองได้ท าการควบคุม
ฝ่ายปกครองด้วยกันเอง การควบคุมลักษณะนี้ คือการควบคุมด้วยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหาร
และวิธีการในลักษณะกึ่งข้อพิพาท กล่าวคือยังคงเป็นการด าเนินการโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง  
เช่น การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง การร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชาของผู้ท าค าสั่ง 
ทางปกครอง เป็นต้น ทั้งนี้เพื่อให้มีการตรวจสอบ ทบทวน หรือแก้ไขการด าเนินกิจกรรมของ 
ฝ่ายปกครองที่ได้กระท าไปแล้วนั่นเอง 

 (1)  การควบคุมบังคับบัญชา (contrôle hiérarchique) การควบคุมบังคับบัญชา  
เป็นการควบคุมในลักษณะแก้ไขภายหลังจากที่ได้มีการด าเนินกิจกรรมทางปกครองไปแล้ว  ทั้งนี้
เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสในการแก้ไข เยียวยา หรือตรวจสอบการกระท าทางปกครองที่ได้
กระท าไปโดยอาศัยหลักการบังคับบัญชาซึ่งเป็นอ านาจภายในของฝ่ายปกครองในการควบคุมสั่ง
การอันเกิดจากการจัดระบบภายในของฝ่ายปกครองเอง โดยในการใช้อ านาจลักษณะนี้สามารถ
ควบคุมได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการด าเนินกิจกรรมทางปกครองด้วย 
ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 2 ระดับ คือ การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่ท าค าสั่ง 
ทางปกครอง (recours gracieux) และการขอให้ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่
ท าค าสั่งทางปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้น (recours hiérarchique)  

 (2)  การก ากับดูแล (tutelle administrative) ค าว่า “ก ากับดูแล” หมายถึง การที่ตัวแทน
ของรัฐดูแลกิจกรรมขององค์กรมหาชนอื่น เช่น องค์กรปกครองท้องถิ่น องค์กรกระจายอ านาจ หรือ
รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น เพื่อให้องค์กรเหล่านี้ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย อ านาจก ากับดูแล  
(la tutelle) นั้นต่างกับอ านาจบังคับบัญชา เพราะอ านาจนี้ไม่ได้ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในลักษณะ
ของผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา แต่เป็นไปในลักษณะของผู้ควบคุมก ากับ (contrôleur) และ 
ผู้ถูกควบคุมก ากับ (contrôlé) อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข (un pouvoir conditionné) 
อ านาจนี้จะมีได้ก็แต่ในกรณี และในรูปแบบที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น อ านาจก ากับดูแลจึงเป็น
อ านาจที่ไม่สามารถออกค าสั่งโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ได้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจควบคุมเพียงแต่
                                                           

24  จาก กฎหมายปกครอง (น. 472-478), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์ ก, 2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ควบคุมว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่เท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจออกค าสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่
กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือ ถึงแม้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจควบคุมตามพระราชบัญญัติมีอ านาจที่จะ
ยกเลิกหรือสั่งให้ยกเลิกหรือสั่งให้ยกเลิกการกระท าขององค์กรที่อยู่ภายใต้การควบคุมของตนและ
อาจมีค าสั่งแทน (substituer) องค์กรดังกล่าวได้ก็ตาม แต่อ านาจเหล่านี้จะมีได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนไขที่
ก าหนดขึ้นโดยรัฐบัญญัติเท่านั้น อ านาจก ากับดูแลจึงมิใช่อ านาจทั่วไปอย่างที่ปรากฏในอ านาจ
บังคับบัญชา การก ากับดูแลในทางปกครอง (la tutelle administrative) มี 2 ลักษณะ คือ การก ากับ
ดูแลเหนือบุคคล และการก ากับดูแลเหนือการกระท า 

2)  การควบคุมภายนอก (contrôle externe) การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองนั้นเป็น
มาตรการอีกมาตรการหนึ่งในการควบคุมฝ่ายปกครองโดยให้องค์กรภายนอกฝ่ายปกครองมีส่วนใน
การควบคุมการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง เนื่องจากการให้ฝ่ายปกครองท าการควบคุมการ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองเองนั้นอาจไม่ได้ประสิทธิภาพเท่าที่ควร เนื่องจากเป็นฝ่ายปกครอง
ด้วยกันเอง ดังนั้นการให้องค์กรภายนอกฝ่ายปกครองมีส่วนในการควบคุมฝ่ายปกครองจึงเป็นการ
ยืนยันได้ว่าการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนี้จะถูกตรวจสอบไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง 

 (1)  การควบคุมโดยองค์กรพิเศษ เป็นการควบคุมโดยองค์กรที่แยกต่างหากจาก
ฝ่ายปกครองแท้ (l’ administration active) และการควบคุมขององค์กรเหล่านี้ก็มิใช่ทั้งการควบคุม 
แบบศาล หรือทางการเมือง ในต่างประเทศองค์กรพิเศษอันเป็นที่รู้จักกันดี  คือ ombudsman ของ
สวีเดน และ Prokuratura หรือส านักงานอัยการของรัสเซีย ในประเทศไทยองค์กรประเภทนี้อยู่ใน
รูปแบบขององค์กรอิสระที่ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 
ให้ด าเนินไปโดยชอบด้วยกฎหมายเพื่อเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและ
ผลประโยชน์ของประชาชน เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น 

 (2)  การควบคุมทางการเมือง (political control) เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองโดย
องค์กรทางการเมือง หรือลักษณะแห่งการใช้อ านาจเป็นการใช้อ านาจในทางการเมืองเพื่อตรวจสอบ 
ควบคุมการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง การควบคุมประเภทนี้อาจมีความแตกต่างกันไปตามแต่
ระบอบการปกครองของแต่ละประเทศว่าได้ให้ความส าคัญกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพแก่
ประชาชนภายในประเทศมากน้อยเพียงใด หรือมีนโยบายในทางการเมืองเกี่ยวกับการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองมากเพียงไร ซึ่งโดยทั่วไปองค์กร
ในการควบคุมการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ได้แก่ รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติ พรรคการเมือง 
สหภาพแรงงาน สื่อมวลชน ขบวนการนักศึกษา เป็นต้น โดยเฉพาะรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัตินั้น
ถือว่าเป็นองค์กรหลักที่มีความส าคัญในการควบคุมฝ่ายปกครองในทางการเมืองซึ่งอยู่บนพื้นฐาน
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ของหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งเป็นไปในลักษณะของ
การถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกัน (check and balance) อันถือว่าฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมิให้กระท าการขัดต่อกฎหมายหรือสร้างความเสียหายแก่ประชาชน โดยมี
วิธีการในการควบคุม เช่น การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปราย การตั้งคณะกรรมาธิการ การพิจารณาร่าง
กฎหมายของฝ่ายปกครอง หรือแม้กระทั่งการพิจารณางบประมาณ เป็นต้น 

 (3)  การควบคุมโดยศาล การฟ้องคดีต่อศาลหรือการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองโดยตุลาการนั้นนับว่าเป็นวิธีการที่มีความน่าเชื่อถือและ
เด็ดขาดชัดเจนที่สุดเนื่องจากในการฟ้องคดีต่อศาลนั้นมีการก าหนดวิธีพิจารณาที่ชัดเจน 
และแน่นอนและการวินิจฉัยของศาลเป็นไปโดยอิสระ ต่างจากการควบคุมโดยองค์กรภายใน 
ฝ่ายปกครองเอง ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลก็ตาม องค์กรผู้มีหน้าที่
ควบคุมล้วนแต่ตกอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีทั้งสิ้น ดังนั้นจึงไม่อาจจะขจัด
ความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติล าเอียงให้หมดสิ้นไปได้  ทั้งนี้การใช้ระบบควบคุมฝ่าย
ปกครองโดยศาลนั้นขึ้นอยู่กับระบบศาลของแต่ละประเทศว่าประเทศนั้น ๆ ว่าใช้ระบบศาลแบบใด 
โดยอาจแบ่งได้เป็น 2 ระบบใหญ่ ๆ คือ ระบบศาลเดี่ยว อันมีศาลยุตธรรมตัดสินคดีทุกประเภท
รวมทั้งคดีปกครอง โดยต้นแบบของระบบศาลเดี่ยวคือ ประเทศอังกฤษ ส่วนประเทศอ่ืน ๆ ที่ใช้
ระบบศาลเด่ียวส่วนใหญ่มักเป็นประเทศที่ได้รับอิทธิพลจากประเทศอังกฤษ หรือใช้ระบบกฎหมาย
แบบ common law เนื่องจากแนวความคิดของประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายแบบ common law นั้น 
ไม่ยอมรับการมีศาลปกครองเพราะมองว่าท าให้เกิดความไม่เสมอภาค และระบบศาลคู่ หรือระบบที่
มีการจัดต้ังศาลปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะ 
โดยมีประเทศฝร่ังเศสเป็นต้นแบบ เช่น เยอรมัน อิตาลี  ออสเตรีย  สวี เดน ซึ่งประเทศที่ 
รับแนวความคิดการจัดต้ังศาลปกครองนั้นมักอยู่ในประเทศที่ใช้ระบบ civil law โดยประเทศเหล่านี้
มองว่าการมีศาลปกครองจะท าให้การวินิจฉัยคดีปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสม
กับฝ่ายปกครองมากกว่าการให้ศาลยุติธรรมซึ่งผู้พิพากษาส่วนใหญ่มีความช านาญในระบบกฎหมาย
เอกชน การควบคุมภายในหรือการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองเปิดโอกาสให้มีการควบคุมได้  
ทั้งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและการใช้ดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการ 
ออกค าสั่งการฟ้องคดีต่อศาลนั้นศาลจะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
โดยจะไม่ก้าวล่วงไปตรวจสอบความเหมาะสมในการท าค าสั่งทางปกครอง 

สรุปได้ว่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 
สามารถจ าแนกการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองได้เป็น 
2 ระบบ คือ การควบคุมภายใน และการควบคุมภายนอก ซึ่งแต่ละระบบก็จะมีลักษณะการควบคุม
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ความชอบด้วยกฎหมายที่แตกต่างกัน ซึ่งการควบคุมภายในฝ่ายปกครองเป็นการควบคุมด้วยกันเอง 
แบ่งออกได้เป็น 2 ระดับ ได้แก่ การร้องเรียน และการให้ทบทวนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีลักษณะ
การควบคุมเป็น 2 ลักษณะ คือการควบคุมบังคับบัญชา และการก ากับดูแลในทางปกครอง  
ส่วนการควบคุมภายนอกอาจจะเนื่องมาจากการควบคุมภายในไม่เกิดประสิทธิภาพ เท่าที่ควร 
จึงก่อให้เกิดองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองเข้ามามีส่วนในการควบคุมฝ่ายปกครอง 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (Rechtsmäβigkeit) การควบคุมฝ่ายปกครองนั้น 
ถือว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย เป็นศูนย์กลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เพราะ 
หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพื้นฐานซึ่งมีผลต่อการควบคุม 
ฝ่ายปกครอง ด้วยเหตุนี้ เอง การควบคุมฝ่ายปกครองทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง  เช่น  
การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชาก็ดี โดยผู้มีอ านาจก ากับดูแลก็ดีโดยองค์กรอิสระต่าง ๆ ก็ดี รวมไปถึง
การควบคุมโดยองค์กรตุลาการก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง
ได้ทั้งสิ้น ด้วยเหตุนี้ เองจึงถือได้ว่า  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเป็นแกนกลางของ 
การควบคุมฝ่ายปกครอง ข้อพิจารณาที่จะต้องพิจารณาต่อไปคืออะไรคือเกณฑ์ของการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมาย ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอาจแบ่งเกณฑ์ในการพิจารณาได้  
2 เกณฑ์  คือ ความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ  (die fomelle 
Rechtsmäβigkeit) และความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเน้ือหา ดังนี้25 

1)  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบการพิจารณา
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองที่เป็นการกระท าในทางกฎหมาย  โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกรณีของค าสั่งทางปกครอง จะต้องพิจารณาเกณฑ์ในเร่ืองอ านาจหน้าที่  กระบวนการและ
แบบของการกระท า 

(1)  เกณฑ์ในเร่ืองอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่  ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ หมายถึง เจ้าหน้าที่คนใดที่มีหน้าที่ที่จะต้องด าเนินการในเร่ืองนั้น ในการพิจารณา
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่อาจแยกพิจารณาออกเป็นอ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหากับอ านาจหน้าที่ในทาง
พื้นที่ อ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหาในการก าหนดอ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหาถือการพิจารณาจาก
ภารกิจของเจ้าหน้าที่ ซึ่งแยกเกณฑ์ในการพิจารณาภาระหน้าที่ในทางเนื้อหาได้ คือ พิจารณาว่าเป็น
อ านาจหน้าที่ในขอบเขตของหน่วยใด พิจารณาว่าอ านาจหน้าที่นั้นเป็นของเจ้าหน้าที่ระดับใด
หลังจากทราบแล้วว่าอ านาจหน้าที่นั้นอยู่ที่หน่วยใด ประการต่อมาจะต้องพิจารณาว่าอ านาจหน้าที่นั้น 
                                                           

25  จาก หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 34-47), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ข, 2551, 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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เจ้าหน้าที่ระดับใดมีอ านาจหน้าที่ในเร่ืองนั้น กล่าวคือ เป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ระดับสูงหรือ
ระดับล่าง อ านาจหน้าที่ในทางพื้นที่ เป็นการพิจารณาว่า ความมุ่งหมายของการกระท าของเจ้าหน้าที่นั้น
อยู่ในขอบเขตของทางพื้นที่ที่เจ้าหน้าที่นั้น ๆ มีอ านาจหรือไม่ หากการกระท าของเจ้าหน้าที่นั้น 
มิได้อยู่ในเขตพื้นที่ของเจ้าหน้าที่นั้น ๆ เจ้าหน้าที่ก็ไม่มีอ านาจที่กระท าในเร่ืองดังกล่าวได้  แม้ว่า
เจ้าหน้าที่จะมีอ านาจตามกฎหมายแล้วก็ตาม ยังมิได้หมายความว่าเจ้าหน้าที่จะมีอ านาจออกค าสั่งได้
โดยชอบ กรณียังต้องตรวจสอบว่าเจ้าหน้าที่ที่จะออกค าสั่งทางปกครองมีปัญหาเกี่ยวกับหลัก 
ความเป็นกลางหรือไม่  โดยกฎหมายได้บัญญัติเกี่ยวกับหลักความไม่เป็นกลางไว้  2 หลัก คือ 
หลักความไม่เป็นกลางโดยผลของกฎหมาย และหลักความไม่เป็นกลางโดยพฤติการณ์ 

(2)  เกณฑ์ในเร่ืองของกระบวนการขั้นตอนเป็นเร่ืองของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะ
ด าเนินการให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หากไม่ด าเนินการตามที่ก าหนดอาจส่งผลให้การ
กระท าทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เช่น หลักการยื่นค าร้อง หลักการรับฟังความบุคคล
ที่เกี่ยวข้อง หลักการปรึกษาหรือการขอความเห็นชอบจากหน่วยงานอ่ืน 

(3)  แบบของการกระท า เป็นสาระส าคัญอีกประการหนึ่งที่อาจจะส่งผลท าให้ 
การกระท าของฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้  กฎหมายที่ก าหนดในเร่ืองของแบบของ 
การกระท า อาจแบ่งออกเป็นกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ือง และกฎหมายปกครองกลาง ซึ่งหมายถึง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั่นเอง 

(4)  หลักการให้เหตุผล การให้เหตุผลถือว่าเป็นสาระส าคัญในส่วนของวิธี 
สบัญญัติประการหนึ่ง ค าสั่งทางปกครองที่ออกเป็นลายลักษณ์อักษร แต่ไม่มีการให้เหตุผลในค าสั่ง
ทางปกครองอาจเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติได้  ตามมาตรา 37 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติให้ค าสั่งทางปกครองที่ท า
เป็นหนังสือ และการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย และเหตุผลนั้น
อย่างน้อยต้องประกอบด้วย ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง ข้อพิจารณาและ
ข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ อย่างไรก็ตาม หลักการให้เหตุผลดังกล่าวไม่น ามาใช้บังคับกับกรณี
ที่มีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอ่ืน กรณีที่เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้ว
โดยไม่จ าต้องระบุอีกกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา 32 และกรณีที่เป็นการออกค าสั่ง
ทางปกครองด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรในเวลาอันควร  
หากผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งนั้นร้องขอ  
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2)  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเน้ือหา มีหลักเกณฑ์ดังนี้ 
(1)  ค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมาย 

รวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไปด้วย กรณีย่อมเป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่าค าสั่งทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองที่ออกโดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง ค าสั่งทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองนั้นจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจในการออกค าสั่ง 
ทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้น ๆ นอกเหนือจากจะไม่ขัดแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจ
แล้วค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้นจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายทั้งหลายที่ยัง  
มีผลใช้บังคับ 

(2)  กฎหมายที่ให้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครอง
จะต้องชอบด้วยกฎหมายด้วย ในกรณีนี้นอกเหนือจากจะต้องตรวจสอบว่าการออกค าสั่งทางปกครอง
หรือมาตรการทางปกครองนั้นมีกฎหมายให้อ านาจหรือไม่แล้ว  ซึ่งเป็นไปตามหลักที่เรียกว่า  
“หลักเงื่อนไขของกฎหมาย” 

(3)  ค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้นจะต้องไม่มีข้อบกพร่องใน
การใช้ดุลพินิจ ในกรณีที่กฎหมายได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่มีอิสระในการเลือกมาตรการใดมาตรการ
หนึ่งที่อยู่ในส่วนผลของกฎหมาย ซึ่งเรียกว่า “ดุลพินิจ” เจ้าหน้าที่ก็จะต้องใช้ดุลพินิจนั้นในขอบเขต
ที่กฎหมายก าหนด การไม่ใช้ดุลพินิจตามที่กฎหมายก าหนดย่อมท าให้ค าสั่งทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ การใช้ดุลพินิจที่เป็นความบกพร่องของกฎหมาย
อาจแยกออกได้ดังนี้  1) การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตที่กฎหมาย 2) การไม่ใช้ดุลพินิจ 3) การใช้
ดุลพินิจโดยขัดกับวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 4) การใช้ดุลพินิจละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานหรือ 
หลักกฎหมายปกครองทั่วไป 

(4)  ค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลัก
ความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน หลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้
สัดส่วนเป็นหลักที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของ
ค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับค าสั่งทางปกครองหรือมาตรการ
ทางปกครองที่ก่อให้เกิดภาระต่อผู้รับค าสั่งหรือต่อบุคคลอ่ืน 

(5)  หลักความแน่นอนชัดเจน หลักนี้ เป็นหลักที่ เ รียกร้องโดยตรงต่อค าสั่ง 
ทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะต้องมีความแน่นอนชัดเจน เพื่อให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้
ทราบว่าเจ้าหน้าที่ประสงค์จะให้ผู้ รับค าสั่งทางปกครองกระท าการใดหรือไม่กระท าการใด 
หลักความแน่นอนชัดเจนน้ันมีผลมาจากลักษณะของค าสั่งทางปกครอง เพราะค าสั่งทางปกครองนั้น 
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มีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ด้วยเหตุนี้ เจ้าหน้าที่จะต้องท าให้ลักษณะทั่วไปของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย 
 
2.3  การกระท าทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาก เพราะการกระท าในทางกฎหมาย
ทั้งหมดอาจเป็นการกระท าทางแพ่งหรือทางปกครองหากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการเกินหรือ
ปราศจากอ านาจ การกระท านั้นก็ต้องถูกยกเลิกเพิกถอน และถ้ามีผู้เสียหายเขาก็อาจฟ้องร้องขอให้
ลงโทษผู้กระท าผิดทางอาญาหรือให้ใช้ค่าสินไหมทดแทนทางแพ่งด้วยก็ได้26 

2.3.1  ความหมายของการกระท าทางปกครอง 

ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของการกระท าทางปกครองว่า
คือ ผลผลิตของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง
แต่มีข้อยกเว้นคือ การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายของรัฐ
ฝ่ายบริหาร องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ หรือองค์กรเอกชนก็ได้27 

การกระท าทางปกครองสามารถอธิบายความหมายได้ดังนี้ 
1)  การนิยามเชิงปฏิเสธ (Negative Definition) ของการกระท าทางปกครอง การกระท า

ของรัฐที่มิใช่การกระท าทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการแต่เป็นอ านาจในฝ่ายบริหารนั่นเองซึ่งมีทั้ง
ฝ่ายการเมือง (คณะรัฐมนตรี) และฝ่ายปฏิบัติการ (ข้าราชการประจ า ) ซึ่งเป็นฝ่ายปกครองโดยแท้ 
การกระท าทางการเมืองจัดอยู่ในองค์กรที่ใช้อ านาจบริหารเช่นเดียวกับฝ่ายปกครอง แต่จะต้อง
ด าเนินไปภายใต้ขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญ หากฝ่ายนิติบัญญัติน าเอาเร่ืองใดไปบัญญัติไว้
อย่างชัดเจนแล้ว และไม่มีกฎหมายให้ดุลยพินิจไว้ ฝ่ายการเมืองจะเข้าไปแทรกแซงข้าราชการ
ประจ าซึ่งเป็นฝ่ายปฏิบัติการไม่ได้ การตรวจสอบการกระท าทางการเมืองโดยมากไม่ถูกตรวจสอบ
โดยศาล แต่จะถูกตรวจสอบโดยรัฐสภาฉะนั้นจะเอาคดีการเมืองไปฟ้องศาลไม่ได้  เพราะมิใช่ 
การกระท าในทางปกครอง ดังนั้น การตรวจสอบการกระท าทางการเมืองกับทางปกครองจึงต่างกัน
แต่ว่าทั้ง 2 กรณีนั้น ก็มิได้มีการแบ่งแยกอย่างชัดเจน ตัวอย่างก็คือหากรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งมาใช้
อ านาจทางปกครอง (มิใช่อ านาจทางการเมือง) มาออกใบอนุญาต และใช้อ านาจโดยมิชอบ รัฐมนตรี
อาจถูกตรวจสอบได้ทั้งทางการเมืองและโดยศาลปกครองได้  การตรวจสอบทางการเมืองจึงมี
ขอบเขตกว้างกว่า กล่าวคือ สภาตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี ทั้งในส่วนที่เป็นนโยบายทางการเมือง และ

                                                           
26  จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน  (น. 141), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ก, 2544, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
27  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 274-277), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ในส่วนที่ เป็นค าสั่งในทางปกครองได้  แต่ตรงกันข้ามศาลปกครองไม่อาจข้ามไปตรวจสอบ 
ทางการเมืองได้ 

2)  การนิยามในเนื้อหาของการกระท าทางปกครอง (Positive Difinition) จะต้องศึกษา
จากลักษณะของการกระท าทางปกครองดังนี้ 

 (1)  การกระท าทางปกครอง คือ การกระท าที่รัฐเข้าไปกระทบสิทธิเสรีภาพ และ
ทรัพย์ของประชาชน เช่น มีมาตรการต่าง ๆ มีค าสั่งหรือวางกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ในสังคม ท าให้ประชาชน
ผู้รับค าสั่งนั้น ๆ จะต้องปฏิบัติตาม 

 (2)  มีการกระท าบางอย่างที่ให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน เช่น การให้เงินช่วยเหลือ 
ผู้ประสบอุบัติเหต ุให้ทุนการศึกษา หรือให้เงินกู้เพื่อการศึกษา เป็นต้น 

 (3)  การกระท าทางปกครองในลักษณะการวางแผน เช่น การตัดถนน สร้างสนามบิน 
คลองส่งน้ า สร้างทางด่วน ซึ่งมีลักษณะเป็นทั้งการกระทบสิทธิและให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน
เป็นลักษณะของการวางแผน แต่เมื่อน าแผนดังกล่าวไปปฏิบัติก็จะอยู่ในลักษณะของข้อ (1)28 

สรุปได้ว่า การกระท าทางปกครอง คือ ผลผลิตของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมาย 
ขององค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองการ และเป็นการกระท าที่มิใช่การกระท า 
ทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง และมีลักษณะในการก าหนดสิทธิหน้าที่ของประชาชน 
เปลี่ยนแปลงหรือระงับซึ่งสิทธิหน้าที่ของประชาชนการกระท าที่ให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน 
รวมถึงการวางแผนต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองด้วย 

2.3.2  รูปแบบของการกระท าทางปกครอง 
การกระท าทางปกครอง เป็นการกระท าหรือการละเว้นการกระท าทุกประเภทของ

องค์กรทางปกครอง ซึ่งผลในที่นี้อาจเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ  หน้าที่
ของเอกชนก็ได้ หรือก่อให้เกิดความรับผิดขององค์กรทางปกครองก็ได้  องค์กรทางปกครอง 
เป็นผู้ด าเนินการงานของรัฐ ในหลายกรณีองค์กรทางปกครองจึงได้รับมอบอ านาจโดยกฎหมายให้
ด าเนินการต่าง ๆ ท าให้องค์กรทางปกครองมีอ านาจหน้าที่ ซึ่งอาจใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับผู้อ่ืนได้ 
โดยอาจเปลี่ยนแปลงสภาพทางกฎหมายของสิทธิหน้าที่ของเอกชน อันต่างกับเอกชนซึ่งมีแต่ 
สิทธิหน้าที่โดยสิทธินั้นเป็นเพียงประโยชน์ที่กฎหมายให้ความคุ้มครองที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืน
ยอมรับไม่ก้าวล่วงให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิของตนเท่านั้น แต่จะไปบังคับเปลี่ยนสิทธิของผู้อ่ืนที่
มิได้มีความสัมพันธ์กันในเชิงนิติกรรมไม่ได้ การกระท าทางปกครองที่องค์กรทางปกครองกระท า
โดยการใช้อ านาจเปลี่ยนแปลงสิทธิหน้าที่ของเอกชนนั้นในทางทฤษฎีเรียกกันว่าเป็น  นิติกรรม 
                                                           

28  จาก กฎหมายปกครอง (น. 3-5), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ข, 2542, กรุงเทพฯ: วิศิษฎ์สรอรรถ  
(ฝ่ายการพิมพ์). 
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ทางปกครอง โดยเทียบเคียงจาก นิติกรรมในกฎหมายแพ่ง แต่การใช้ศัพท์นี้ยังแตกต่างกันโดย 
ในฝร่ังเศส นิติกรรมทางปกครองจะเข้าใจว่ารวมทั้งค าสั่งและกฎ แต่ในเยอรมันนิติกรรมทางปกครอง
จะหมายความถึงแต่ค าสั่งเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ในการด าเนินงานบางกรณีองค์กรทางปกครอง 
อาจกระท าการต่อเอกชนโดยไม่ใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน แต่อาจใช้ความยินยอมพร้อมใจ 
ตามหลักกฎหมายเอกชนก็ได้ เช่น ท าสัญญาหรืออาจเป็นการใช้อ านาจแต่มิใช่มุ่งก่อให้เกิดผลใน
กฎหมายอย่างนิติกรรม หากแต่เป็นการใช้ก าลังทางกายภาพเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในหน้าที่ของตน 
เช่น เข้าไปร้ือถอนขนย้ายสิ่งปลูกสร้าง เป็นต้น ด้วยเหตุนี้การกระท าทางปกครองจึงมีได้หลายลักษณะ 
บางลักษณะจะไม่มีผลทางกฎหมายต่อภายนอก เช่น การตระเตรียม การทบทวน การสอบถาม หรือ
การยืนยันสภาพของสิทธิหน้าที่ ส่วนการกระท าทางปกครองที่มีผลในกฎหมายนั้น ในทางทฤษฎีเห็น
กันว่าอาจจ าแนกประเภทออกได้ดังนี้29 

1) ค าสั่งทางปกครอง 
2) ค าสั่งทางตุลาการ 
3) กฎทางปกครอง 
4) สัญญาทางปกครอง 
5) การกระท าทางกายภาพ 
การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ในแดนของกฎหมายปกครองมีความหลากหลาย

ท านองเดียวกับความซับซ้อนหลากหลายขององค์ฝ่ายปกครองเอง  การกระท าขององค์กร 
ฝ่ายปกครองในแดนของกฎหมายปกครองนี้อาจเรียกว่าเป็นการกระท าทางปกครอง ในปัจจุบัน 
มีรูปแบบการกระท าทางปกครองที่ส าคัญ ดังนี้30 

1) ค าสั่งทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครองที่ส าคัญที่สุด มีลักษณะเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองสั่งการฝ่ายเดียวไปยังผู้รับค าสั่ง โดยการสั่งการนั้นมีลักษณะเป็นการก าหนด
กฎเกณฑ์ให้ผู้รับค าสั่งกระท าการ งดเว้นกระท าการ ยอมให้บุคคลอ่ืนกระท าการโดยจะไม่เข้า
ขัดขวาง หรือมีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทางปกครอง โดยการสั่งการดังกล่าวเป็นการสั่งการที่ 
มีผลเฉพาะรายและมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 

                                                           
29  จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น. 99-100), โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540, 

กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ์. 
30  จาก ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน  (น. 212-213), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก, 2555, 

กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. 
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ค าสั่งทางปกครองมีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมายมหาชน  ไม่ใช่ 
การกระท าในทางข้อเท็จจริง เช่น ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการสถานบริการ ค าสั่งแปลงสัญชาติ  
ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร  

2) กฎ มีลักษณะส่วนใหญ่เหมือนกับค าสั่งทางปกครอง ข้อแตกต่างที่ส าคัญอยู่ตรงที่
กฎเป็นการสั่งการฝ่ายเดียวที่มีผลเป็นการทั่วไป ในขณะที่ค าสั่งทางปกครองเป็นการสั่งการฝ่ายเดียว
ที่มีผลเฉพาะราย และในขณะที่ค าสั่งทางปกครองก าหนดกฎเกณฑ์ที่เป็นรูปธรรมนั้น เน้ือหาของกฎ
จะมีลักษณะที่เป็นนามธรรม เช่น กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองก าหนดข้อยกเว้นกรณีที่เจ้าหน้าที่สามารถออกค าสั่งทางปกครองไปได้  โดยไม่ต้อง 
รับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่ง กฎ นอกจากจะเป็นการกระท าทางปกครองแล้ว ยังเป็นกฎหมายตาม
เน้ือความด้วย 

3) สัญญาทางปกครอง เป็นสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ เนื้อหาของสัญญาเป็นเร่ืองของสัมปทาน  
การจัดท าบริการสาธารณะ การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค การแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเป็นสัญญาที่ท าขึ้น เพื่อก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทางปกครอง หรือท าให้การด าเนินกิจกรรมทางปกครอง
บรรลุผล 

4) ปฏิบัติการทางปกครอง เป็นการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ในระบบกฎหมาย
ปกครองที่มีลักษณะเป็นการกระท าในทางข้อเท็จจริง  ซึ่งหากจะมีผลในทางกฎหมายเกิดขึ้น  
ผลในทางกฎหมายของการกระท าดังกล่าวจะเกิดขึ้นจากกฎหมาย  เช่น การออกประกาศเตือน
ประชาชนให้ระวังอันตรายจากสารตะกั่วที่ปนเปื้อนในอาหารบางอย่าง การแจ้งข้อกล่าวหา ให้บุคคลที่
ถูกสอบสวนความผิดวินัยได้รับทราบ การสลายการชุมนุม การใช้ก าลังเข้าร้ือถอนอาคารที่ปลูกสร้าง
โดยผิดกฎหมาย 

2.3.3  หลักการพื้นฐานที่ส าคัญส าหรับการกระท าทางปกครอง 
ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองในนิติรัฐ  จ าเป็นอย่างยิ่งที่องค์กรเจ้าหน้าที่ 

ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของกฎหมายปกครอง หลักการอันเป็นรากฐาน
ของกฎหมายปกครองที่จะกล่าวต่อไปนี้ เป็นหลักการที่นอกจากจะสกัดออกมาจากบทบัญญัติต่าง ๆ 
ในรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายปกครองระดับพระราชบัญญัติต่าง ๆ แล้ว ยังเป็นหลักเกณฑ์
อันเป็นที่ยอมรับกันในประเทศที่เจริญก้าวหน้าในทางกฎหมายปกครองในฐานะเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไปด้วย31 

                                                           
31  จาก กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (น. 57-67), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข, 2554, กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์. 



31 

1)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ การกระท าทางปกครองใดเป็นการกระท าที่ก้าวล่วงสิทธิ 
หรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชน แม้การกระท าทางปกครองนั้นจะมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้ 
แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็จะต้องกระท าโดยพอสมควรแก่เหตุ หลักความพอสมควรแก่เหตุ
เป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนที่ห้ามมิให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการอันมีผล
เป็นการสร้างภาระให้เกิดกับปัจเจกชนเกินสมควร แต่ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องกระท าการ
ให้พอเหมาะพอประมาณกับสภาพของข้อเท็จจริง หลักความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลักกฎหมาย 
ในระดับรัฐธรรมนูญ และถือว่าเป็นหลักการย่อยที่ส าคัญของหลักนิติรัฐที่เรียกร้องให้การใช้อ านาจ
ขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งก้าวล่วงเข้าไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ต้องกระท าเท่าที่
จ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

2)  หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง โดยเหตุที่
การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑ์  
ให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติ การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องมีความชัดเจนแน่นอน 
และเป็นที่คาดหมายได้จากปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจปกครอง ความชัดเจนแน่นอนตลอดจน 
การคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง ถือว่าเป็นสารัตถะที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ อย่างไรก็ตาม 
ระดับความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางการปกครองนั้น  อาจแตกต่างกัน
ออกไปตามสภาพของการกระท าทางปกครอง แม้กระนั้นเราอาจกล่าวเป็นหลักการทั่วไปได้ว่า 
ยิ่งการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการล่วงล้ าสิทธิ  หรือสร้างภาระให้แก่
ปัจเจกชนมากเท่าใด องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องก าหนดเนื้อหาของกฎหมายให้ชัดเจน
แน่นนอนยิ่งขึ้นเท่านั้น 

3)  หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอ าเภอใจ ในการด าเนินการทางปกครอง องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจหลุดพ้นความผูกพันตามหลักความเสมอภาคไปได้  โดยเหตุที่
สิทธิในความเสมอภาคเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน สิทธิดังกล่าวจึงผูกพันองค์กรของรัฐทุกองค์กรในการ 
ตรากฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งหลายทั้งปวง โดยเหตุที่สิทธิ 
ในความเสมอภาคมีลักษณะเป็นนามธรรมสูง  กรณีจึงอาจมีปัญหาให้ต้องพิเคราะห์อยู่เสมอว่า  
การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นการกระท าที่กระทบสิทธิในความเสมอภาคหรือไม่ 
หลักการเบื้องต้นในเร่ืองดังกล่าวคือองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญ
เหมือนกันให้แตกต่างกันโดยอ าเภอใจไม่ได้หรือจะปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกัน 
ให้เหมือนกันโดยอ าเภอใจก็ไม่ได้เช่นกัน การปฏิบัติโดยอ าเภอใจ หรือการเลือกปฏิบัติ หมายถึง 
การปฏิบัติที่ไม่อาจหา เกณฑ์แห่งความแตกต่าง อันมีน้ าหนักส าคัญระหว่างสิ่งสองสิ่งหรือหลายสิ่ง
มาอธิบายอย่างสมเหตุผลได้ 
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4)  หลักสุจริตและหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ ในระบบกฎหมายไทยหลักสุจริต
ปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 5 ส่วนหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ
ปรากฏอยู่ในประมวนกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 421 แม้หลักการทั้งสองประการดังกล่าว 
จะได้รับการบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษรในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก็ตาม แต่อันที่จริง
แล้วหลักการทั้งสองประการข้างต้นเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่จะต้องน ามาใช้ในกฎหมายปกครองด้วย 
หากพิเคราะห์จากหลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักการในระดับรัฐธรรมนูญแล้วเรายังสืบสาวทั้งหลักสุจริตและ
หลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบออกมาจากหลักนิติรัฐได้ ด้วยเหตุนี้ในการใช้อ านาจทางการปกครอง 
หรืออ านาจมหาชนในลักษณะอ่ืนใดองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมจะต้องใช้อ านาจโดยสุจริต  
การบิดเบือนการใช้อ านาจหรือการใช้อ านาจในลักษณะที่เป็นการกลั่นแกล้งบุคคลอ่ืนให้ได้ความ
เสียหาย จึงเป็นการใช้อ านาจโดยมิชอบ หลักการสุจริตและการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบนอกจากจะ
ผูกพันองค์กรฝ่ายปกครองแล้วยังผูกพันราษฎรที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กับรัฐด้วย ราษฎรคนใดกระท า
การโดยไม่สุจริต รัฐย่อมไม่คุ้มครองประโยชน์ที่ราษฎรผู้นั้นได้กระท าโดยไม่สุจริตนั้น 

5)  หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ เป็นหลักในทางกฎหมายที่ก าหนดว่า
ปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจรัฐย่อมสามารถเชื่อมั่นในความคงอยู่ส าหรับการตัดสินใจใด  ๆ  
ขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ และความเชื่อมั่นดังกล่าวนั้นจะต้องได้รับการคุ้มครอง ในกฎหมาย
ปกครองหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจเป็นหลักการที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในการก าหนด
ว่าค าสั่งทางปกครองที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกไปนั้น หากเป็นค าสั่งที่ให้ประโยชน์กับ
บุคคลที่ได้รับค าสั่งแล้วองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนหรือยกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น
ได้หรือไม่ ในเงื่อนไขเช่นใด หากพิเคราะห์ลงไปในรายละเอียดแล้วจะเห็นได้ว่า หลักการคุ้มครอง
ของบุคคล อย่างไรก็ตามหลักดังกล่าวนี้อาจขัดแย้งกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางการปกครองได้ เช่น ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
โดยกฎหมายแต่ให้ประโยชน์กับผู้รับค าสั่งทางปกครองหากผู้รับค าสั่งทางปกครองสุจริต กรณีดังกล่าว
ย่อมมีปัญหาให้ต้องพิเคราะห์ว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้หรือไม่  หากถือหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางการปกครองอย่างเคร่งครัดแล้ว ย่อมจะต้องตอบว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นแต่หากพิจารณาในแง่มุมของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่
จะได้รับประโยชน์จากค าสั่งดังกล่าว ผู้รับค าสั่งทางปกครองย่อมจะต้องคัดค้านการเพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ตนโดยอ้างหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและวางใจ  หรือ 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง ความเชื่อมั่นในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองที่ตนได้รับ โดยเหตุที่หลักการ 
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ทั้งสองประการดังกล่าวเป็นหลักการที่มีน้ าหนักใกล้เคียงกัน ในการด าเนินงานทางการปกครอง 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงหลักการดังกล่าวไว้เสมอ 

6)  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งประโยชน์สาธารณะเป็นองค์ประกอบ
ประการส าคัญที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง 
หลักการในทางกฎหมายปกครองที่เรียกร้องให้การกระท าทั้งหลายทั้งปวงขององค์กรฝ่ายปกครอง
ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลักการที่อธิบายได้จากการยอมรับการปกครองใน
ระบบประชาธิปไตย การกระท าทั้งหลายขององค์กรรัฐย่อมจะต้องเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง 
เพื่อสันติสุขและความดีงามร่วมกัน หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลักการส าคัญ
ในการใช้กฎหมายและตีความกฎหมาย ดังนั้น หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้มีการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหากปรากฏชัดว่า 
การเวนคืนดังกล่าว มีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์คนใดคนหนึ่งได้ประโยชน์   
ไม่ปรากฏว่าสาธารณะจะได้รับประโยชน์ใด ๆ ทั้งสิ้น ค าสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้นย่อมเป็น
ค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

จากการศึกษาหลักการพื้นฐานที่ส าคัญส าหรับการกระท าทางปกครอง  สรุปได้ว่า  
ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  จะต้องยึดหลักการตามหลักการพื้นฐาน 
ในกฎหมายมหาชน ที่ใช้ในการกระท าทางปกครอง อันเป็นการกระท าทางปกครองที่กระทบกระเทือน
สิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงต้องใช้ความระมัดระวังในการใช้อ านาจตามหน้าที่  ตลอดจนการใช้
ดุลพินิจต่าง ๆ ตามที่กฎหมายให้ใช้ได้ แต่ต้องค านึงถึงหลักการต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาแล้ว ได้แก่  
หลักความพอสมควรแก่เหตุ หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง 
หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอ าเภอใจ หลักสุจริตและหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ หลักการ
คุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ และหลักการคุ้มครองประโยชน์ 
 
2.4  การควบคุมฝ่ายปกครอง 

ในการศึกษาถึงการควบคุมฝ่ายปกครอง จะต้องเข้าใจเสียก่อนว่า ฝ่ายปกครองคือใคร 
และฝ่ายปกครองมีส่วนเกี่ยวข้องประการใดกับการกระท าทางปกครองอย่างไร นอกจากนี้จะต้อง
เข้าใจว่าการควบคุมมีขอบเขตในการควบคุมฝ่ายปกครองอย่างไร และจะต้องศึกษาถึงระบบของ
การควบคุมฝ่ายปกครอง ซึ่งมีส่วนเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในเร่ืองมาตรการทางกฎหมายที่ใช้ในการต่อต้านการทุจริตของภาครัฐต่อไป 
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2.4.1  ความหมายของฝ่ายปกครอง 
ศาสตราจารย์  ฌ็อง ริเวโร่ (Jean Rivero) ได้อธิบายว่า ในการจัดองค์กรของรัฐนั้น 

มีหลักการพื้นฐานที่ส าคัญ คือ การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรของรัฐ 2 ประการ คือ
องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดและก ากับนโยบายในระดับสูงสุด องค์กรประเภทนี้เรียกว่า  
ฝ่ายบริหาร และองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบาย
ที่องค์กรดังกล่าวข้างต้นได้ก าหนอไว้ องค์กรประเภทนี้เรียกว่า ฝ่ายปกครอง32 

รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์33 ได้กล่าวไว้ว่า รัฐสมัยใหม่ทุกรัฐย่อมจะต้อง
มีระบบกฎหมายกปครอง หรืออีกนัยหนึ่งระบบแห่งกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่จัดระเบียบราชการ
บริหารและที่ก าหนดความสัมพันธ์  ระหว่างหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้ 
การบังคับบัญชาหรือภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลซึ่งรวมเรียกว่า ฝ่ายปกครอง (Administration) 
กับเอกชน 

ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล34 ได้ให้ค าอธิบายเกี่ยวกับฝ่ายปกครองว่า หมายถึง
หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวง ซึ่งมีอ านาจหน้าที่จัดการบริการสาธารณะ อันมีลักษณะเป็น 
ราชการบริหาร ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ด าเนินการปกครองและใช้อ านาจทางปกครองอันเป็น
ส่วนหน่ึงของอ านาจบริหารโดยมีองค์กรส าหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ่งเรียกว่า รัฐบาล ซึ่งรัฐบาล
มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้ก าหนดนโยบายและวางแนวทางในการปกครอง
ประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้ส าเร็จตามนโยบายและด าเนินงานเป็นประจ านั้น คือ ฝ่ายปกครอง ซึ่ง
มีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน
โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบายและค าสั่งของรัฐบาล 

สรุปได้ว่า ฝ่ายปกครอง คือ องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามนโยบายที่ฝ่ายบริหารก าหนด อันประกอบไปด้วยหน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล ซึ่งจะต้องปฏิบัติให้ส าเร็จ
ตามนโยบายและด าเนินงานเป็นประจ า เพื่อสนองความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน 
  

                                                           
32  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 102), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
33  จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน  (น. 13), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
34  จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง  (น. 34-37), โดย ประยูร กาญจนดุล ข, 2538, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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2.4.2  ขอบเขตของการควบคุมฝ่ายปกครอง 
การควบคุมฝ่ายปกครองที่ดีควรมีลักษณะ ดังนี้35 

1) ระบบขององค์กรและกระบวนการตรวจสอบการกระท าของรัฐและเจ้าหน้าที่ควรมี
ระบบที่ครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกด้าน เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นไปได้
โดยทั่วถึงอย่างแท้จริง ดังนั้น องค์กรและกระบวนการตรวจสอบจึงต้องมีหลายองค์กรเพื่อให้การ
ตรวจสอบควบคุมกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐซึ่งมีหลากหลายมากขึ้นทุกวัน มีประสิทธิผลจริงจัง เพราะ
องค์กรควบคุมที่มีเพียงองค์เดียว หรือมีน้อยองค์กร อาจไม่พอเพียงกับการดูแลตรวจสอบกิจกรรม
ของรัฐทุกด้านอย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม การมีองค์กรและกระบวนการควบคุมที่หลากหลายนั้น
ต้องไม่ซ้ าซ้อน สับสน ดังนั้น การก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรเหล่านั้นไม่ให้ซ้อนกันแต่เสริม
ซึ่งกันและกันจึงเป็นเร่ืองส าคัญ 

2) ระบบการควบคุมการใช้อ านาจรัฐนั้น ต้องเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐที่ถูก
ควบคุม และต้องมั่นใจว่าระบบควบคุมการใช้อ านาจนั้นต้องสร้างดุลยภาพของความจ าเป็นในการ
ใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่ละคนให้ได้   
การควบคุมการใช้อ านาจที่ เห็นแก่สิทธิของเอกชนจนเจ้าหน้าที่ท าอะไรเพื่อสาธารณะไม่ได้เลย  
เป็นระบบที่ล้มเหลวพอ ๆ กับการปล่อยให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจเพื่อประโยชน์สาธารณะตามอ าเภอใจ
จนสิทธิเสรีภาพประชาชนสูญสิ้นไป ความส าคัญจึงอยู่ที่การออกแบบระบบควบคุมการใช้อ านาจ
รัฐให้เกิดความสมดุลระหว่างการใช้อ านาจเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเอกชน  
อันเป็นทางสายกลางที่ประเทศที่พัฒนาแล้วนิยมใช้ 

3) องค์กรที่มีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมนั้น ต้องมีลักษณะเป็นอิสระ ที่จะตรวจสอบ
ควบคุมกิจกรรมที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าได้ โดยองค์กรควบคุมนั้นเอง
จะต้องถูกตรวจสอบได้ด้วย เพื่อการนี้ การได้มาซึ่งบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะก็ดี การก าหนดวิธี
ด าเนินงานหรือวิธีพิจารณาขององค์กรตรวจสอบให้มีลักษณะอิสระ เป็นกลาง และถูกตรวจสอบได้
ก็ดีจึงเป็นสิ่งส าคัญยิ่งที่จะท าให้การควบคุมโดยองค์กรนั้นเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  
องค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรหรือคนอ่ืนนั้น ถ้าไม่อาจถูกตรวจสอบควบคุมได้ 
ก็อาจกลายเป็นผู้ใช้อ านาจควบคุมไม่ชอบเสียเองก็ได้ 

4) เมื่อได้รับการปรับปรุงระบบองค์กรตรวจสอบวิธีการข้างต้นแล้ว ก็ต้องปรับปรุง
กลไกทั้งหลายที่ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิน าเร่ืองมาสู่องค์กรทั้งหลายได้โดยกว้างขวางขึ้น   
อันจะท าให้ระบบการควบคุมมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น แต่การให้สิทธิประชาชนตรวจสอบควบคุมการ
ใช้อ านาจรัฐที่ว่านี้ ต้องไม่กว้างขวางเกินไปจนถึงขนาดที่ใคร ๆ ก็น าเร่ืองอะไรก็ได้ มาให้องค์กร
                                                           

35  จาก กฎหมายปกครอง (น. 449-450), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์ ข, 2553, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ตรวจสอบไปควบคุมการใช้อ านาจ ถ้าเป็นเช่นนั้นระบบบริหารงานเพื่อประโยชน์สาธารณะของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะถูกขัดขวางได้ด้วยผลประโยชน์ส่วนตัวของเพียงคนบางคนดังนั้น จึงมีหลักว่า
เฉพาะผู้ที่ถูกผลกระทบโดยตรงหรือจะต้องถูกผลกระทบโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้จากการใช้อ านาจ
นั้น ๆ เท่านั้น จึงจะน าเร่ืองมาให้องค์กรตรวจสอบพิจารณาได้ 

ในการพิจารณาขอบเขตของการควบคุมฝ่ายปกครองอาจแยกพิจารณาออกได้ 2 ประการ 
คือวัตถุแห่งการควบคุม และวัตถุที่ประสงค์36 

1)  วัตถุแห่งการควบคุม ในการควบคุมฝ่ายปกครองอาจแยกวัตถุแห่งการควบคุม ออกได้ 
2 ประการ ดังนี ้การควบคุมเหนือการกระท า และการควบคุมเหนือตัวบุคคล 

(1) การควบคุมเหนือการกระท า ซึ่งการกระท าถือว่าเป็นศูนย์กลางของการควบคุม
ฝ่ายปกครองหรือเป็นความมุ่งหมายหลักของการควบคุมฝ่ายปกครอง  โดยที่การกระท าของ 
ฝ่ายปกครองมีขอบเขตกว้างขวางซึ่งในเบื้องต้นอาจแยกจากพื้นฐานของกฎหมายโดยแยกออกเป็น
การกระท าในขอบเขตของกฎหมายเอกชนกับการกระท าในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  ซึ่ง 
การกระท าที่เป็นวัตถุแห่งการควบคุมที่จะพิจารณาในที่นี้เป็นการกระท าภายในขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน การกระท าในขอบเขตของกฎหมายมหาชนยังอาจจะแบ่งแยกออกเป็นการกระท า
ในลักษณะที่เรียกว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” (der Realakt) และการกระท าซึ่งเป็น “การกระท า
ในทางกฎหมาย” (Rechtsakte) การกล่าวถึงการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองนั้น มักจะ 
มุ่งหมายถึง การควบคุมการกระท าที่เป็น “การกระท าในทางกฎหมาย” เพราะการกระท าในทาง
กฎหมายเป็นการกระท าที่จะต้องอาศัยเจตจ านงของบุคคลธรรมดา ซึ่งกระท าการในฐานะที่เป็น
เจ้าหน้าที่แทนรัฐ กระท าการในลักษณะที่เรียกว่าเป็นการกระท าในทางกฎหมาย ด้วยเหตุนี้เอง 
การควบคุมการกระท าในลักษณะนี้จึงสามารถควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย หรือความสมบูรณ์ 
ของการกระท าในลักษณะดังกล่าวได้ ส่วนการกระท าที่เรียกว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” (Realakt) นั้น 
เมื่อมีปฏิบัติการทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งไปแล้ว กรณีย่อมไม่มีปัญหาในเร่ืองความสมบูรณ์
ของการกระท านั้น ๆ แต่อย่างใด แต่คงมีปัญหาเพียงว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” ดังกล่าวจะเป็น
การละเมิดหรือไม่ อันเป็นเร่ืองที่ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดจากการกระท านั้นหรือไม่ แต่อย่างไรก็ตาม 
ปฏิบัติการทางปกครองจะเป็นการละเมิดหรือไม่  ในบางกรณีอาจจะไปสัมพันธ์กับการกระท า
ในทางกฎหมายซึ่งในที่นี้หมายถึง “ค าสั่งทางปกครอง” ตัวอย่างเช่น หากค าสั่งทางปกครองที่ให้ร้ือ
ถอนอาคารไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะน าไปสู่การท าให้ปฏิบัติการทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ไปด้วย แต่อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าค าสั่งทางปกครองที่ให้ร้ือถอนอาคารจะชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็
มิได้หมายความว่าการร้ือถอนอาคารน้ันจะชอบด้วยกฎหมายทั้งหมด กรณีอาจเป็นไปได้ว่ามีการร้ือ
                                                           

36  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 23-33). เล่มเดิม. 
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ถอนอาคารที่เกินส่วนที่จะร้ือถอน การร้ือถอนในส่วนที่เกินส่วนนี้ ย่อมเป็นการร้ือถอนที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายถึงแม้ว่าค าสั่งให้ร้ือถอนจะชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  ดังนั้น หากกล่าวโดยสรุป 
การกระท าที่เรียกว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” จึงไม่มีประเด็นปัญหาเร่ืองการควบคุม แต่เมื่อมี
ปฏิบัติการทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งไปแล้ว และก่อให้เกิดความเสียหายกรณีคงมีเฉพาะ
ประเด็นปัญหาเร่ืองความรับผิดของฝ่ายปกครองเท่านั้น  ซึ่งกรณีนี้  ก็จะต้องไปพิจารณาตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539 ว่าหน่วยงานของรัฐจะต้อง
รับผิดชอบหรือไม่ เพียงใด 

(2) การควบคุมเหนือบุคคล เป็นส่วนหนึ่งของการควบคุมฝ่ายปกครองที่มี
ผลกระทบต่อการควบคุมเหนือการกระท า ดังนั้น การควบคุมเหนือบุคคลจึงเป็นเคร่ืองมือประการ
หนึ่งที่ท าให้การควบคุมเหนือการกระท าสามารถบรรลุความมุ่งหมายของผู้มีอ านาจในการควบคุม
ได้ ในส่วนของการควบคุมเหนือบุคคลนั้นยังอาจแบ่งแยกออกเป็นการควบคุมเหนือบุคคลโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครองกับการควบคุมเหนือบุคคลโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 

1. การควบคุมเหนือบุคคลโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง อาจแยกออกได้  
2 ลักษณะ คือ การควบคุมเหนือตัวบุคคลตามหลักการรวมอ านาจหรือการควบคุมโดยผู้มีอ านาจ
บังคับบัญชา และการควบคุมเหนือตัวบุคคลตามหลักการกระจายอ านาจหรือหลักการก ากับดูแลใน
ส่วนของการควบคุมเหนือตัวบุคคลตามหลักการรวมอ านาจหรือโดยผู้มีอ านาจบังคับบัญชาจะอาศัย
เร่ืองวินัยเป็นเคร่ืองมือส าคัญในการควบคุมตัวบุคคล ในขณะที่การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลนั้น
ขอบเขตย่อมเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ เช่น อ านาจในการควบคุมเหนือตัวบุคคลของ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดที่มีต่อคณะเทศมนตรีย่อมเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา  73 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กล่าวคือในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่า นายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝ่าฝืนต่อ 
ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วย
อ านาจหน้าที่หรือมีความประพฤติในทางจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง  หรือ 
แก่เทศบาล หรือแก่ราชการ ให้เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพร้อมด้วย
หลักฐาน  รัฐมนต รีว่ าการกระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุ ลพินิ จสั่ ง ให้นายก เทศมนตรี  
รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาลพ้นจากต าแหน่งก็ได้ ค าสั่ง
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้เป็นที่สุด 
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2. การควบคุมเหนือบุคคลโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง  ในกรณีนี้ 
ย่อมหมายถึงการควบคุมโดยองค์กรพิเศษ เช่น กรณีการควบคุมโดยคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 อาจแยกการควบคุมเหนือตัวบุคคลออกได้เป็น 3 ลักษณะ 
คือ 1) การแสดงบัญชีรายการทรัพย์สินและหนี้สินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และ 2) การถอดถอนจาก
ต าแหน่ง 3) การขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม แต่อย่างไรก็ตามเฉพาะ
กรณีของการแสดงบัญชีรายการทรัพย์สินและหนี้สินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และกรณีการถอดถอน
จากต าแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การควบคุมดังกล่าว  ย่อมหมายเฉพาะ ผู้ด ารงต าแหน่ง
ระดับสูง เท่านั้น และส าหรับกรณีของการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์
ส่วนรวม เจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบในกรณีนี้ย่อมหมายถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐทั่วไป 
ซึ่งหมายถึงผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นซึ่งมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนักงานหรือบุคคลผู้ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ ผู้บริหาร
ท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นซึ่งมิใช่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วย
ลักษณะปกครองท้องที่และให้หมายความรวมถึงกรรมการ อนุกรรมการลูกจ้างของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้
อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้น
ในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐ การควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น กรณีของ 
ป.ป.ช. ย่อมมีผลต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย  โดยเหตุที่มาตรา 92 วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ในกรณีมีมูลความผิดทางวินัย เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้พิจารณา
พฤติการณ์แห่งการกระท าความผิดแล้วมีมติว่าผู้ถูกกล่าวหาผู้ใดได้กระท าความผิดวินัยให้ประธาน
กรรมการส่งรายงานและเอกสารที่มีอยู่ พร้อมทั้งความเห็นไปยังผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอ านาจแต่งตั้ง
ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาผู้นั้น เพื่อพิจารณาโทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ได้มีมติโดยไม่ต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก ในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผู้ถูก
กล่าวหาให้ถือรายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส านวนการสอบสวน
ทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือข้อบังคับว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคลของผู้ถูกกล่าวหานั้น ๆ แล้วแต่กรณี” และต่อมาศาลรัฐธรรมนูญโดยค าวินิจฉัยที่ 
2/2546 ได้วินิจฉัยว่า ไม่เฉพาะผู้บังคับบัญชาเท่านั้นที่ผูกพันตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ชี้มูลผู้ที่ถูกผูกพันตามที่ ป.ป.ช. ชี้มูลย่อมหมายความรวมถึงผู้พิจารณาอุทธรณ์ด้วย ดังนั้น 
เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลฐานความผิดวินัยร้ายแรง คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ย่อมต้อง
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ผูกพันในการพิจารณาโทษตามฐานความผิดวินัยร้ายแรงด้วย จะพิจารณาลงโทษตามฐานความผิด
วินัยไม่ร้ายแรงไม่ได้ 

2)  วัตถุที่ประสงค์ของการควบคุม 

วัตถุที่ประสงค์ของการควบคุมนั้นอาจแยกออกได้ 2 ประการ ดังนี ้
(1)  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย

กฎหมาย เป็นหลักการพื้นฐานซึ่งมีผลต่อการควบคุมฝ่ายปกครอง  การควบคุมฝ่ายปกครอง 
ทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ทั้งการควบคุมภาย 
ในฝ่ายปกครอง การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชา หรือโดยผู้มีอ านาจก ากับดูแล หรือโดยองค์กรอิสระ 
ต่าง ๆ รวมไปถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
ฝ่ายปกครองจึงถือได้ว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเป็นศูนย์กลางของการควบคุม 
ฝ่ายปกครอง ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอาจแบ่งเกณฑ์ในการพิจารณาได้  2 เกณฑ์ คือ 
ความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ และความชอบด้วยกฎหมายในทาง
สารบัญญัติหรือในทางเน้ือหา 

(2) การควบคุมความชอบด้วยวัตถุประสงค์  หรือการควบคุมความเหมาะสม 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแบ่งเกณฑ์ในการตรวจสอบออกเป็นความชอบด้วยกฎหมาย
ในทางวิธีสบัญญัติและความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติซึ่งหากแยกลักษณะของ
กระบวนการในการใช้กฎหมายอาจแยกออกเป็น 2 ส่วนคือ ส่วนขององค์ประกอบของกฎหมายและ
ส่วนของผลกฎหมาย การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายย่อมครอบคลุมทั้งในส่วนของ
องค์ประกอบของกฎหมายและในส่วนของผลของกฎหมาย แต่ในขณะที่การควบคุมความเหมาะสม
ส่วนใหญ่แล้วเป็นการควบคุมในส่วนของผลของกฎหมาย และการตรวจสอบความเหมาะสม 
จะเกิดได้เฉพาะกรณีที่กฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไว้มากกว่า ทางเลือกเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
สามารถเลือกผลของกฎหมายที่เหมาะสมที่สุด ส าหรับข้อเท็จจริงหนึ่ง ดังนั้น จึงอาจแยกลักษณะ 
ผลของกฎหมายได้ ผลของกฎหมายที่มีลักษณะผูกพันเจ้าหน้าที่และผลของกฎหมายที่กฎหมาย
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่เลือกผลอย่างใดอย่างหนึ่งที่เหมาะสมได้ซึ่งการเลือกผลอย่างใดอย่างหนึ่งนี่เอง
ที่เรียกว่า “ดุลพินิจ” ตามหลักนิติรัฐมีหลักการส าคัญประการหนึ่งคือหลักการกระท าทางปกครอง
ต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งแบ่งเป็นหลักย่อยได้ 2 หลักคือ หลักความมาก่อนของกฎหมาย และหลัก
เงื่อนไขของกฎหมาย หลักแรก เรียกร้องว่าการกระท าทางปกครองจะขัดต่อกฎหมายมิได้  
แต่ในขณะที่ หลักที่สองกลับเรียกร้องว่า การกระท าทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิของบุคคลจะต้อง
มีกฎหมายให้อ านาจในการกระท าของฝ่ายปกครอง  จากหลักพื้นฐานดังกล่าวจะเห็นได้ว่า  
การกระท าทางปกครองทั้งหลายมีขอบเขตอยู่ที่จะต้องไม่เป็นการกระท าที่ขัดต่อกฎหมายทั้งหลาย 
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ในนัยนี้กฎหมายจึงเป็นขอบเขตของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ในขณะเดียวกันการที่ฝ่าย
ปกครองจะมีอ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้นั้นจะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจ กฎหมาย
ในนัยนี้จึงเป็นที่มาของอ านาจในการกระท าการของฝ่ายปกครอง หากกล่าวโดยสรุปถึงหลักย่อย 
ทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นอาจสรุปได้ว่า กฎหมายเป็นทั้งที่มาและเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครอง 
 2.4.3  การควบคุมการกระท าทางปกครอง 

2.4.3.1 การควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐภายในฝ่ายบริหาร 
การควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐภายในฝ่ายบริหารเป็นมาตรการส าคัญ 

ในการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐภายในฝ่ายบริหาร มีวิธีการควบคุมดังนี้ 
1)  กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
การมีกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาขององค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่

ของรัฐฝ่ายบริหาร ซึ่งเรียกกันว่า กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมีแนวคิด
พื้นฐานคือ เป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยกระบวนการพิจารณาทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองโดยก าหนด 
เป็นขั้นตอนตั้งแต่การเตรียมการ การพิจารณา การออกค าสั่งทางปกครอง การทบทวนค าสั่ง 
ทางปกครอง และการบังคับการตามค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกต้อง
ตามกฎหมาย คุ้มครองสิทธิของประชาชนและดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะ ซึ่งกฎหมายดังกล่าว 
คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีสาระส าคัญดังนี้37 

(1) ก่อนมีค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของบุคคลใด เจ้าหน้าที่ต้องให้
บุคคลนั้นมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่าง เพียงพอและมีโอกาสโต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตน 

(2) ค าสั่งทางปกครองที่จะท าเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย และเหตุผล
นั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง ข้อพิจารณาและ
ข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ 

(3) ค าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปได้ให้ระบุกรณีที่อาจ
อุทธรณ์หรือโต้แย้ง  การยื่นค าอุทธรณ์หรือโต้แย้ง  และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์  หรือ 
การโต้แย้งดังกล่าวไว้ด้วย 

                                                           
37  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 304-313), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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(4) ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่มีกฎหมายก าหนดขั้ นตอนอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่
ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว 

(5) ให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าวข้างต้นพิจารณาค าอุทธรณ์และแจ้งผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า 
แต่ต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ในกรณีที่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมด
หรือบางส่วน ก็ให้ด าเนินการเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภานในก าหนดเวลา
ดังกล่าว ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อม
เหตุผลไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว  ให้ผู้มีอ านาจพิจารณา 
ค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน 

2)  ระบบอุทธรณ์  
ศาสตราจารย์  ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้แบ่งแยกระบบอุทธรณ์ไว้  2 ระบบ คือ  

ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ และระบบอุทธรณ์บังคับ38 
(1)  ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ เป็นกรณีที่กฎหมายมิได้ก าหนดไว้ว่า หากคู่กรณีจะน าคดี

มาฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่เป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติใน
ลักษณะที่เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที่จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องร้อง
ศาลได้โดยตรง ดังนั้น กฎหมายได้บัญญัติให้ใช้ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ด้วยเหตุนี้ จึงต้องพิจารณา
จากบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ๆ เป็นค าส าคัญ 

(2)  ระบบอุทธรณ์บังคับเป็นระบบอุทธรณ์ที่บังคับให้คู่กรณีจะต้องด าเนินการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที่จะน าคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่ด าเนินการ
ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจรับพิจารณาคดีดังกล่าวได้  การอุทธรณ์ในระบบบังคับ 
จึงกลายเป็นเงื่อนไขในการรับเร่ืองไว้พิจารณา ด้วยเหตุนี้เอง จึงถือว่าสถานะในทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการอุทธรณ์เป็นกฎหมายที่อยู่กึ่งกลางระหว่างกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
กล่าวคือการอุทธรณ์เป็นจุดเชื่อมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเงื่อนไขการ 
รับฟ้องคดีของศาลในขณะเดียวกัน 
  

                                                           
38  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 94-95). เล่มเดิม. 
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3)  การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท39 

การศึกษาถึงความจ าเป็นในการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นในระบบ
กฎหมายอังกฤษนั้น จ าเป็นที่จะต้องแยกการพิจารณาออกเป็นสองกรณีคือ กรณีแรก การจัดตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแยกออกจากการควบคุมตรวจสอบภายในตามสายการบังคับบัญชา 
และกรณีที่สองการจัดต้ังคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแยกต่างหากจากการควบคุมตรวจสอบของ
ศาลยุติธรรม 

การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายใน 
ฝ่ายปกครอง เพราะคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ ล้วนแต่เป็นองค์กรที่อยู่ในโครงสร้างของ
องค์กรฝ่ายปกครอง หากแต่เป็นองค์กรที่มีความอิสระในการวินิจฉัยข้อพิพาท เหตุผลที่มีการ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง 
มีเหตุผลที่ส าคัญ ดังนี้40 

(1)  การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมักจะประกอบไปด้วย
ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่มีความช านาญในด้านน้ัน ๆ ดังนั้น การตรวจสอบโดยคณะกรรมการ 

วินิจฉัยข้อพิพาท จึงเปรียบเสมือนการตรวจสอบในทางข้อเท็จจริงจากผู้เชี่ยวชาญ
เฉพาะด้าน ซึ่งหากเร่ืองขึ้นสู่การพิจารณาของศาลจะมีส่วนช่วยให้การพิจารณาของศาลมีความ
รวดเร็วขึ้น 

(2)  การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เป็นการตรวจสอบโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครอง ดังนั้น เพื่อให้เกิดความรอบคอบก่อนที่เร่ืองดังกล่าวจะไปสู่การ
ตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก (ศาล) ซึ่งหากเร่ืองใดคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเห็นว่า 
ไม่ถูกต้อง ก็อาจวินิจฉัยแก้ไขให้ถูกต้องก่อนที่เร่ืองไปสู่องค์กรศาล อันเป็นการแบ่งเบาภาระของ
ศาลอีกด้านหนึ่ง 

(3)  การให้มีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีกระบวนการที่ไม่มี
แบบพิธี ดังนั้น การเข้าถึงของประชาชนจึงสะดวกไม่มีความยุ่งยาก รวมทั้งค่าใช้จ่ายน้อยกว่าการไป
ฟ้องร้องยังองค์กรศาล การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท จึงเป็นการควบคุมภายในชั้น
สุดท้ายก่อนที่ไปสู่องค์กรภายนอกที่มีกระบวนการเป็นแบบพิธี และมีความยุ่งยากซับซ้อนมากกว่า
การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
  

                                                           
39  จาก การควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองในประเทศอังกฤษ  (น. 69), โดย ณรงค์เดช  

สรุโฆษิต, 2553, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
40  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 126). เล่มเดิม. 
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2.4.3.2  การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์ภายนอกฝ่ายปกครอง 
ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์41 ได้แบ่งการควบคุมแบบแก้ไข หรือการควบคุม

ภายหลังการด าเนินการ ในการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง ได้แก่ 
1) การควบคุมโดยองค์กรพิเศษ 
2) การควบคุมทางการเมือง 
3) การควบคุมโดยศาล 
ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้กล่าวถึง ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองโดย

องค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ได้แก่ การควบคุมทางการเมือง การควบคุมโดยองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ แต่ในการศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายที่ใช้ใน
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตจะกล่าวเฉพาะการควบคุมทางการเมืองและการควบคุมโดย
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  

1) การควบคุมทางการเมือง42 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาและ

คณะรัฐมนตรีมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน ทั้งนี้ เพื่อป้องกันมิให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือกว่า
อีกฝ่ายหนึ่งอย่างเด็ดขาด รัฐสภามีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบคณะรัฐมนตรีว่าได้
ด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ 
และมากน้อยเพียงใด การควบคุมองค์กรฝ่ายปกครองในทางการเมืองมีวิธีการที่ส าคัญ  คือ  
การตั้งกระทู้ถาม การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ และการเปิดอภิปรายทั่วไป เหตุผลที่องค์กรทางการ
เมืองสามารถเข้าไปควบคุมตรวจสอบองค์กรฝ่ายปกครองได้ เพราะนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี  
ซึ่งเป็นฝ่ายการเมือง ถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ดังนั้น องค์กรทาง
การเมืองจึงควบคุมฝ่ายปกครองได้โดยผ่านฝ่ายการเมืองดังกล่าว 

(1) การตั้งกระทู้ถาม คือ ค าถามที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ตั้งขึ้น
เพื่อให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตอบ โดยนัยนั้นกระทู้จึงเป็นข้อสงสัยหรือค าถามในข้อเท็จจริง
หรือนโยบายซึ่งรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะต้องตอบ โดยอาจจะตอบในที่ประชุมสภาของตน 
(คือสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี) หรืออาจตอบเป็นลายลักษณ์อักษรในราชกิจจา
นุเบกษาก็ได้ กระทู้ถามจึงเป็นวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญอย่างหนึ่งของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะจะท าให้ฝ่ายบริหารมีความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ของตนให้ดียิ่งขึ้น

                                                           
41  กฎหมายปกครอง (น. 451). เล่มเดิม. 
42  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 141-155). เล่มเดิม. 
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เพราะการที่ถูกสมาชิกสภาตั้งกระทู้ถามย่อมแสดงถึงความผิดพลาดหรือบกพร่องในการปฏิบัติงาน
ของรัฐมนตรี 

(2) การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ กรรมาธิการ คือ บุคคลที่สภาแต่งตั้งขึ้นประกอบ
เป็นคณะกรรมาธิการเพื่อให้กระท ากิจการใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา 
คณะกรรมาธิการอาจจ าแนกได้เป็นคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา และคณะกรรมาธิการ
วิสามัญ ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะกรรมาธิการมี
อ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการ
ที่กระท าหรือในเร่ืองที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยได้รับเอกสิทธิ์ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับสมาชิกรัฐสภา 

(3) การเปิดอภิปรายทั่วไป การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญและให้ผลที่
เด็ดขาดตรงกับความหมายและความประสงค์ของการควบคุมฝ่ายบริหารที่สุดคือ  

(4) การเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือ 
ทั้งคณะ กล่าวคือ เป็นการน าเอาหัวใจหรือแก่นส าคัญของระบบรัฐสภา อันได้แก่ หลักการที่ว่า
คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความไว้วางใจของสภามาใช้  เมื่อสภาสิ้นสุดความ
ไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นก็ย่อมไม่อาจบริหารราชการแผ่นดินได้ต่อไป การเปิด
อภิปรายนี้บางคร้ังก็ เรียกว่า  กระทู้หมู่  ซึ่งก็มีลักษณะดังกล่าว  เพราะเมื่อเปิดอภิปรายแล้ว 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดจะขออภิปรายก็ได้ จะถามหรือวิพากษ์วิจารณ์หรือแม้แต่เสนอข้อมูล
หักล้างอย่างไรก็ได้ โดยไม่จ ากัดว่าต้องเป็นสมาชิกผู้เข้าชื่อของเปิดอภิปรายเท่านั้น  จึงนับว่า
แตกต่างจากกรณีควบคุมโดยการต้ังกระทู้ถาม 

2) การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ส าคัญคือ  ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
และ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

(1) ผู้ตรวจการแผ่นดิน43 
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรใหม่อีกองค์กรหนึ่งที่ เป็นผลมาจากการปฏิรูปทาง

การเมือง ตามรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญที่เกี่ยวกับการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ คือ การพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริง
ตามค าร้องเรียนในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจ
หน้าที่ หรือเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติโดยก่อให้เกิดความเสียหายแก่  
                                                           

43  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552, มาตรา 13. 
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ผู้ร้องเรียนโดยไม่เป็นธรรม ทั้งนี้ ไม่ว่าการปฏิบัตินั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายก็ตาม และการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม 

(2) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ44 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรใหม่อีกองค์กรหนึ่งที่ก่อตั้งขึ้นคร้ังแรก

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ คือ 
ตรวจสอบและรายงานการกระท าหรือการละเลยการกระท า  อันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
หรือไม่เป็นไปตามพันธกรณีระหว่างประเทศเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคีและ
เสนอมาตรการการแก้ไขที่เหมาะสมต่อบุคคล หรือหน่วยงานที่กระท าหรือละเลยการกระท า
ดังกล่าวเพื่อด าเนินการ ในกรณีที่ปรากฏว่าไม่มีการด าเนินการตามที่เสนอให้รายงานต่อรัฐสภาเพื่อ
ด าเนินการตอ่ไป 

(3)  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  หรือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.45 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นองค์กรที่มีการจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปทาง
การเมืองอีกองค์กรหนึ่งเช่นกัน คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถึงแม้จะมิใช่องค์กรใหม่เสียทีเดียว หากแต่
เป็นองค์กรที่พัฒนามาจากคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ (ป.ป.ป.) แต่โดยที่บทบาทอ านาจหน้าที่ของ ป.ป.ป. นั้น ยังไม่สามารถด าเนินการ 
ให้บรรลุตามความมุ่งหมายของการตั้ง  ป.ป.ป. ได้ ทั้งนี้ อาจจะด้วยเหตุผลหลายประการ เช่น  
ระบบการคัดเลือกกรรมการ ป.ป.ป. ไม่เหมาะสม กรรมการและเจ้าหน้าที่ไม่มีอิสระตามสมควร 
ระบบการสืบสวนสอบสวนการทุจริตมีกระบวนการเดียวซึ่งใช้กับเจ้าหน้าที่ทุกประเภททุกระดับ  
เป็นต้น และโดยที่ปัญหาการทุจริตเป็นปัญหาใหญ่และเป็นปัญหาส าคัญประการหนึ่งที่จ าต้องท า
การปฏิรูปทางการเมือง ด้วยเหตุนี้เองเมื่อมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปทางการเมือง  จึงได้ยก
สถานะของ ป.ป.ป. เป็น คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งมีบทบาทอ านาจหน้าที่ที่แตกต่างไปจากเดิม
หลายประการโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  การเข้ามามีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองทั้งหลาย ป.ป.ช. ได้รับการบัญญัติไว้ในหมวดที่  10 ส่วนที่ 2 ของรัฐธรรมนูญปี  
พ.ศ. 2540 และต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญมีดังต่อไปนี้ 

                                                           
44  พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน พ.ศ. 2542, มาตรา 15. 
45  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ .ศ. 2542  

(แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2550 และ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554). 



46 

1. ไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเกี่ยวกับการถอดถอน 
ออกจากต าแหน่งเสนอต่อวุฒิสภา 

2. ไต่ส่วนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเกี่ยวกับการด าเนิน
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ส่งไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมือง 

3. ไต่ส่วนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐตั้งแต่ผู้บริหารระดับสูงหรือข้าราชการซึ่ง
ด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าขึ้นไปร่ ารวยผิดปกติ  กระท าความผิดฐานทุจริต
ต่อหน้าที่หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการ
ยุติธรรม รวมทั้งด าเนินการกับเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือข้าราชการในระดับต่ ากว่าที่ร่วมกระท าความผิด
กับผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวหรือกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือที่กระท าความผิดในลักษณะที่
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เห็นสมควรด าเนินการดัวย  ทั้งนี้  
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

4. ตรวจสอบความถูกต้องและความมีอยู่จริง รวมทั้งความเปลี่ยนแปลงของทรัพย์สิน
และหนี้สินของผู้ด ารงต าแหน่งตามที่กฎหมายก าหนด ตามบัญชีและเอกสารประกอบที่ได้ยื่นไว้ 
ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก าหนด 

5. ก ากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
6. รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่พร้อมข้อสังเกตต่อคณะรัฐมนตรี 

สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกปี ทั้งนี้ ให้ประกาศรายงานดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษาและ
เปิดเผยต่อสาธารณะด้วย 

(4)  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน46 
ความเป็นมาขององค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินมิได้เร่ิมมีขึ้นตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปี  พ.ศ. 2540 แต่มีความเป็นมาอันยาวนานตั้งแต่ก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองมีการตราพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 ต่อมามีการตราพระราชบัญญัติการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2522 และเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญฉบับปี  พ.ศ. 2540 และมีการตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  พ.ศ. 2542 โดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน  
การก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธี
พิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลัง การให้ค าปรึกษาและค าแนะน าการเสนอแนะให้
                                                           

46  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 15. 
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มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  การก าหนดโทษปรับทางปกครอง  
การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุดการ
พิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และด าเนินการอ่ืนตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
 
2.5  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการทุจริต 

การศึกษาวิเคราะห์การให้ค านิยามในทางต าราของการทุจริตและประพฤติมิชอบ  
ข้อความคิดของการทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐ ในการศึกษาเร่ืองนี้  มีสาระส าคัญ  
2 ประการ คือประการแรกเป็นการแสวงหาค านิยามของเร่ืองการทุจริตและประพฤติมิชอบของ
ภาครัฐ และประการที่สองเป็นเร่ืองการจัดประเภทของการทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐ 

2.5.1  ความหมายของการทุจริต 
ค าว่า “ทุจริต”ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง “ความประพฤติชั่ว”47 

ค าว่า “ทุจริต” ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (1) หมายถึง “เพื่อแสวงหา
ประโยชน์ที่มิควรได ้โดยชอบด้วยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน”48 

ค าว่า “ทุจริตต่อหน้าที่” ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 หมายถึง “การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใด
ในต าแหน่ง หรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในพฤติการณ์ที่อาจท าให้ผู้อื่นเชื่อว่ามีต าแหน่งหรือ 

หน้าที่ ทั้งที่ตนมิได้มีต าแหน่งหรือหน้าที่นั้น หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่  ทั้งนี้  
เพื่อแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน”49 

ค าว่า “มิชอบ” หมายความว่า “ไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ  
ค าสั่งของผู้บังคับบัญชา มติคณะรัฐมนตรี แบบธรรมเนียมของทางราชการ หรือตามท านอง 
คลองธรรม คือไม่เป็นไปตามทางที่ถูกที่ควร”50 

ค าว่า  “ทุจริตในภาครัฐ” หมายความว่า  “ทุจริตต่อหน้าที่หรือประพฤติมิชอบ 
ในภาครัฐ”51 

                                                           
47  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (น. 575). เล่มเดิม. 
48  ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 1. 
49  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542, มาตรา 4. 
50  แหล่งเดิม. 
51  พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551, มาตรา 3. 
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ค าว่า “ประพฤติมิชอบ” หมายความว่า “ใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่อันเป็นการ 
ฝ่าฝืนกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีที่มุ่งหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา 
หรือการใช้เงินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน”52 

ค าว่า “คอร์รัปชัน” มาจากภาษาอังกฤษว่า “Corrupt” ซึ่งแปลว่า “คดโกง กินสินบน 
เหลวแหลก ต่ าช้า ชั่ว ไม่บริสุทธิ์”53 

จากความหมายของค าว่า “ทุจริต” หรือ “คอร์รัปชัน” นักวิชาการต่างก็ได้ให้ความหมาย
ไว้แตกต่างกัน อันเนื่องมาจากระเบียบทางสังคม วัฒนธรรมและค่านิยม ในสังคมของประเทศต่าง ๆ 
แตกต่างกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมตะวันตก การให้สินจ้างรางวัลในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ 
มีความละเอียดอ่อนกว่า กล่าวคือ ถึงแม้ว่าจะไม่ผิดหน้าที่ราชการ แต่ก็ยังถือว่า การกระท านั้น 
เป็นการคอร์รัปชัน ส่วนในสังคมที่มิใช่ประเทศในแถบตะวันตก เช่น อินเดีย จีน รวมถึงไทยด้วย 
กลับมองว่าเป็นธรรมเนียมที่จะขาดเสียมิได้  ถือเป็นการแสดงน้ าใจไมตรีอย่างหนึ่ง ดังนั้น จึงเป็น
ปัญหาให้นักนิติศาสตร์ และนักรัฐศาสตร์ ร่วมกันคิดว่า จะถือปทัสถานของสังคมใดเป็นหลัก 
ในการวินิจฉัยว่าการกระท าใดเป็นการคอร์รัปชันหรือไม่ ยิ่งในปัจจุบันการคมนาคมของโลกเจริญ
ขึ้น การติดต่อไปมาระหว่างประเทศมีมากขึ้น ปัญหาการขัดกันในทางปทัสถานของระเบียบสังคม
จึงมีความสับสนกันอยู่ไม่น้อย เพราะฉะนั้นการที่จะถือว่าการกระท าใดเป็นการทุจริตของ
ข้าราชการและผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือไม่นั้น  ควรต้องพิจารณาจากองค์ประกอบ
ดังต่อไปนี้ 

(1)  ผู้กระท าการได้รับประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่ง  ไม่ว่าจะอยู่ในรูปของเงินตรา
หรือไม่ก็ตาม ทั้งนี้รวมถึงการรับสินบนด้วย 

(2)  ผู้กระท าการไม่มีอ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายที่จะกระท าการตาม (1) 
(3)  การได้รับประโยชน์เป็นผลเสียหายแก่ส่วนได้เสียของสาธารณะหรือประชาชน

เป็นส่วนใหญ ่ 
(4)  ผู้กระท าการมีต าแหน่งฐานะในหน้าที่ราชการ และได้กระท าการภายใต้ต าแหน่ง

หน้าที่ราชการของตน 
(5)  การกระท าของบุคคลนั้นเป็นการฝ่าฝืน หรือละเมิดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ

ที่ก าหนดไว้ ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยท าให้ระบบราชการต้องเสียหาย 

                                                           
52  แหล่งเดิม. 
53  จาก การแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย (รายงานผลการวิจัย) (น. 7), โดย 

อุดม รัฐอมฤต, 2544, กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 
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เมื่อได้ทราบถึงความหมาย และการกระท าของการทุจริตคอร์รัปชันแล้ว จึงต้องศึกษา
ถึงการกระท าที่เป็นลักษณะผลประโยชน์ทับซ้อนด้วย การที่จะพิจารณาว่า พฤติกรรม หรือการ
กระท าใดเป็นผลประโยชน์ทับซ้อนหรือไม่นั้น ควรจะต้องพิจารณาสิ่งต่าง  ๆ เหล่านี้  ได้แก่
เจ้าหน้าที่รัฐได้กระท าหรือเข้าไปมีส่วนร่วม หรือใช้ต าแหน่งหน้าที่ของเขาเข้าไปมีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินใจในนโยบายของรัฐ การกระท าหรือการตัดสินใจนั้นอาจคาดคะเนได้ว่ามีผลประโยชน์ 
ทางเศรษฐกิจส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเกี่ยวข้อง ผลของการตัดสินใจที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ 
ทางเศรษฐกิจ เป็นส่วนสาระส าคัญที่ท าให้เกิดผลเสียต่อสาธารณชนหรือผลประโยชน์ส่วนรวม54 

ค านิยามของการทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐตามความรู้สึกของสามัญชนนั้น
เข้าใจว่า การทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐหรือ คอร์รัปชั่นคือ การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า
การในต าแหน่งหน้าที่เพื่อมุ่งหวังผลประโยชน์ส่วนตัวความเข้าใจเช่นนี้อาจจะถูกต้อง  แต่ยังมีการ
กระท าอ่ืน ๆ ของเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกที่ไม่ได้กระท าการในต าแหน่งหน้าที่  แต่อาศัยอิทธิพลที่ตน
ได้รับจากต าแหน่งหน้าที่ เช่น ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีขนสินค้าจากต่างประเทศเข้ามาโดยไม่ต้อง
จ่ายภาษี หรือเป็นข้าราชการต ารวจระดับนายพล ฝากลูกฝากหลานเข้าเรียนในโรงเรียนของรัฐ โดย
ไม่ได้ผ่านการสอบอย่างถูกต้อง การกระท าการดังกล่าวมิได้กระท าการในต าแหน่งหน้าที่ แต่เป็น
การอาศัยอิทธิพลจากการที่ตนมีต าแหน่งหน้าที่  ดังนี้จะรวมเป็นการทุจริตและประพฤติมิชอบได้
หรือไม่ หรือการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการในต าแหน่งหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งไม่ถูกต้อง
ตามระเบียบของทางราชการ แต่การกระท านั้นมิได้มุ่งหวังประโยชน์ส่วนตน หากแต่ท าให้ราชการ
หรือประชาชนคนใดคนหนึ่งเสียหาย เช่นนี้จะถือว่าเป็นการทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐ 
ได้เพียงไร55 

(1)  การทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐเป็นเร่ืองของอ านาจหรืออิทธิพลใน
ต าแหน่งหน้าที่ราชการในรัฐเสรีมีประชาธิปไตย เจ้าหน้าที่ของรัฐมีสถานะแตกต่างจากบุคคล
ธรรมดาตรงที่เป็นผู้ได้รับมอบหมายให้มีอ านาจกระท าการต่าง  ๆ แทนรัฐ โดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อให้เป็นผู้รักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของมหาชน อ านาจดังกล่าวจึงมิได้ผูกติดกับตัวบุคคล  
แต่มีที่มาจากการมีสถานภาพเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอยู่ในฐานะเป็นกลไกลของรัฐบาลในการ
ด าเนินการปกครองประเทศตามแนวนโยบายที่รัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา  ซึ่งเป็นผู้แทนของ
ประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงต้องมีจิตส านึกถึงความมุ่งหมายของการปฏิบัติราชการเพื่อส่วนรวม
เสมอ ดังนั้นการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีพฤติกรรมที่เบี่ยงเบนไปจากหลักเกณฑ์อันเป็นที่ยอมรับกัน

                                                           
54  จาก นักการเมืองไทย: จริยธรรมผลประโยชน์ทับซ้อนการคอร์รัปชัน  (น. 119-120), โดย ธีรภัทร์  

เสรีรังสรรค์, 2549, กรุงเทพฯ: สารธาร. 
55  การแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย (น. 7-9). เล่มเดิม. 
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ดังกล่าวเพื่อตอบสนองจุดประสงค์ส่วนตัว จึงต้องถือว่าเป็นการทุจริตและประพฤติมิชอบ  
การปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่ราชการ เพื่อท าให้ได้มาซึ่งประโยชน์ส าหรับ
ตนเองหรือผู้อ่ืนก็ดี การเบียดบังยักยอกผลประโยชน์ส่วนตัวก็ดี ย่อมเป็นที่เห็นได้ชัดว่าเป็นการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบอย่างแน่นอน แต่ยังมีการกระท าบางอย่างของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิได้เป็น
การใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่โดยตรง แต่อาศัยหลักอิทธิพลของการมีต าแหน่งหน้าที่ราชการเป็น
เคร่ืองช่วยให้การกระท าการอันมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นด าเนินไปได้  เช่น รัฐมนตรีขน
สินค้าจากต่างประเทศเข้ามาโดยไม่ต้องจ่ายภาษี หรือนายต ารวจระดับนายพลฝากลูกหลานเข้าเรียน
ในโรงเรียนของรัฐบาลโดยไม่ต้องผ่านการสอบที่ถูกต้อง  จากตัวอย่างดังกล่าวรัฐมนตรีหรือ
นายต ารวจน้ันไม่ได้มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับกิจการที่ตนกระท าไปนั้นเลย ลักษณะเช่นนี้ย่อมเห็น
ได้ชัดว่าอิทธิพลของเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมาจากการมีต าแหน่งหน้าที่ราชการนั่นเอง ซึ่งในกรณีนี้ 
จึงมีผู้นิยามความหมายของทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐให้เห็นชัดขึ้นอีกว่าคือ พฤติกรรมที่
เบี่ยงเบนไปจากหน้าที่ตามแบบแผนของทางราชการ เพราะเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัว ญาติพี่น้อง 
พรรคพวก หรือเห็นแก่ความมั่งคั่งและสถานภาพที่จะได้รับ รวมถึงการละเมิดกฎเกณฑ์ที่ต่อต้าน
การใช้อิทธิพลเพื่อประโยชน์ส่วนตัว 

(2)  การทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐท าให้ได้มาโดยมิชอบซึ่งประโยชน์ส่วน
บุคคลหรือเกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใดหรือราชการ เรามักอธิบายการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบของภาครัฐว่าเป็นพฤติกรรมที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่  
หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่เพื่อแสวงหาประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืนโดยมิชอบ แต่หาก
พิจารณาข้อเท็จจริงเดียวกันในด้านกลับ เราจะพบว่าการกระท าเดียวกันอาจก่อความเสียหายแก่
ราษฎรผู้หนึ่งผู้ใดหรือราชการด้วยก็ได้ ดังตัวอย่างที่ ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช อธิบายความหมายของ
ค าว่า “ฉ้อราษฎร์บังหลวง” ว่า การที่เจ้าพนักงานเรียกและรับสินบนจากราษฎรพอจะจัดได้ว่าเป็น
การฉ้อราษฎร์ คือ เป็นการเรียกเอาเงินหรืออามิสอย่างอ่ืนเพื่อปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติหน้าที่ราชการ
เป็นการให้คุณแก่ผู้ให้สินบน แต่การบังหลวงเป็นการที่เจ้าพนักงานท าการทุจริตต่อหน้าที่ราชการ 
ท าให้เกิดความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของแผ่นดิน  ทั้งนี้จะโดยสมคบกับราษฎรเบียดบัง
ผลประโยชน์หรือไม่ก็ตาม เช่น ราษฎรต้องเสียภาษีมากเจ้าพนักงานสมคบกับราษฎรเพื่อให้ 
เสียภาษีน้อย โดยเจ้าพนักงานได้รับค่าตอบแทนเป็นสินบน หรือมิฉะนั้นเป็นการที่เจ้าพนักงาน
เบียดบังยักยอกผลประโยชน์ของแผ่นดินโดยไม่มีราษฎรเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย  เช่น ที่ดินเวนคืน 
เป็นที่ดินว่างเปล่า มีราคาซื้อขายกันเพียงไร่ละ 5,000 บาท เจ้าพนักงานท าการส ารวจว่าเป็นที่ดิน 
มีต้นผลอาสินและโรงเรือนปลูกอยู่  ตีราคาเป็นไร่ละ 20,000 – 30,000 บาท แล้วยักยอกเอาราคาที่
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เกินเป็นประโยชน์ส่วนตัวเสีย ช าระราคาจริงให้เจ้าของ ทั้งนี้เป็นการกระท าผิดฐานท าทุจริต 
ในหน้าที่ ไม่เป็นความผิดฐานรับสินบน 

สรุปได้ว่า การทุจริต หมายถึง การกระท าที่เป็นการประพฤติชั่ว กินสินบน คดโกง  
โกง ไม่สุจริต ไม่ซื่อตรง ไม่ซื่อสัตย์ มีพฤติการณ์เพื่อแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้ให้กับตนเองหรือ
ผู้อ่ืน และให้หมายความรวมถึงประพฤติมิชอบด้วย ซึ่งประพฤติมิชอบ คือการใช้อ านาจในต าแหน่ง
หรือหน้าที่ อันเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย  ระเบียบ ค าสั่ ง  หรือมติคณะรัฐมนตรีที่มุ่ งหมาย 
จะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือการใช้เงินหรือทรัพย์สินของรัฐ ทั้งการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบล้วนแล้วแต่เกิดความเสียหายให้แก่ทรัพย์สินของรัฐและทรัพย์สินของประชาชน 

2.5.2 ประเภทของการทุจริต 
รองศาสตราจารย์ ดร. ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์ ได้กล่าวถึงรูปแบบของการคอร์รัปชันว่า 

การคอร์รัปชันที่เกิดขึ้นและมีปรากฏอยู่ทั่วโลก มีลักษณะที่หลากหลาย และแตกต่างกันขึ้นอยู่กับ
สภาพแวดล้อมของระบบการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ ระบบสังคมของประเทศนั้น ๆ 
ตลอดทั้งโอกาสหรือสถานการณ์ของการคอร์รัปชัน  การเข้าถึงข้อมูลและการตระหนักถึง 
การควบคุมการคอร์รัปชันของประชาชนในประเทศซึ่งเราสามารถจ าแนกรูปแบบของการคอร์รัปชัน
อย่างกว้าง ๆ ออกได้ดังต่อไปนี้ คือ56 

1)  การคอร์รัปชันขนาดใหญ่ (grand corruption) หมายถึง การคอร์รัปชันที่โดยทั่วไป
แล้วมีขนาดของวงเงินจ านวนมาก 

2)  การคอร์รัปชันขนาดย่อย (petty corruption) หมายถึง การคอร์รัปชันที่มีขนาดของ
เงินเล็ก ๆ น้อย หรือมีวงเงินรวมน้อย 

3)  การคอร์รัปชันในเชิงของการบริหารหรือปฏิบัติการ (administrative corruption) 
หมายถึง การคอร์รัปชันที่เกิดจากลักษณะของการปฏิบัติ การบังคับใช้ระเบียบ การปฏิบัติงานอ่ืน ๆ 
โดยทั่วไป 

4)  การคอร์รัปชันเชิงนโยบาย (policy corruption) หมายถึง การคอร์รัปชันที่มีอิทธิพล
ต่อรูปแบบต่าง ๆ ในเชิงโครงสร้าง ทั้งทางด้านนโยบาย การด าเนินการ หรือการบริหารงาน โดยมี
การใช้ข้อก าหนดของกฎหมายมารองรับ 

ส่วนในแง่ของลักษณะของการคอร์รัปชันนั้น อาจมีได้หลายลักษณะ ในแต่ละลักษณะ
อาจเกิดขึ้นพร้อม ๆ กันหรือแยกจากกันก็ได้ ลักษณะของพฤติกรรมของการคอร์รัปชันมาจาก 
ระบบพวกพ้อง (cronyism) การลอบบี้ (lobbying) การติดสินบน (bribery) การเกื้อหนุน (nepotism) 
และการแสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจ (rent seeking) ซึ่งในจ านวนลักษณะทั้งหลายเหล่านี้ลักษณะ
                                                           

56  นักการเมืองไทย: จริยธรรมผลประโยชน์ทับซ้อนการคอร์รัปชัน (น. 137). เล่มเดิม. 
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ของการติดสินบนจะปรากฏมากที่สุดเป็นอันดับแรก ลักษณะอ่ืน ๆ ที่พบรองลงมามักจะเป็นการ
เกื้อหนุนญาติมิตรหรือระบบพวกพ้อง การฉ้อฉล (fraud) และการยักยอกทรัพย์สินของทางราชการ
หรือรัฐ (embezzlement) เป็นต้น57 

การจ าแนกการทุจริตของภาครัฐซึ่งในอดีตเรียกว่าการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการโดยแบ่งออกเป็นประเภทต่าง ๆ ได้ โดยอาศัยหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกที่แตกต่างกัน
ออกไป เป็นต้นว่า 1) โดยอาศัยวิธีการได้มาซึ่งทรัพย์หรือผลประโยชน์ 2) อาศัยจ านวนทุนทรัพย์ที่
เกี่ยวข้อง 3) อาศัยประเภทของผู้เสียหาย 4) อาศัยจ านวนเจ้าหน้าที่ผู้กระท าผิด 5) อาศัยระดับ
ความผิด และ6) อาศัยลักษณะของงานที่เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติ58 

(1)  การจ าแนกประเภทของการทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐ โดยอาศัยวิธีการ
ได้มาซึ่งทรัพย์หรือผลประโยชน์เป็นแนวทางในการแบ่งแยก เราอาจจ าแนกประเภทของการทุจริต
และประพฤติมิชอบได้เป็น 

1. การรับสินบน หมายถึงกรณีที่ผู้อ่ืนหยิบยื่นทรัพย์สินหรือผลประโยชน์ให้แก่
เจ้าหน้าที่เพราะเหตุที่ได้ใช้อ านาจตามกฎหมายกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งให้เป็นประโยชน์แก่ตน 
โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐมิได้เรียกร้อง 

2. การเรียกสินบน ได้แก่ กรณีที่เจ้าหน้าที่เรียกร้องเอาทรัพย์สิน หรือผลประโยชน์
จากผู้อื่นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 

3. การยักยอก ได้แก่ กรณีที่ เจ้าหน้าที่ยักยอกหรือเบียดบังเอาทรัพย์สินหรือ
ผลประโยชน์ของทางราชการไปเป็นของส่วนตัว 

4. การฉ้อโกงโดยวิธีอย่างอ่ืน ได้แก่ การที่เจ้าหน้าที่แสวงหาประโยชน์จาก 
ทางราชการโดยมิชอบ เช่น ให้สิทธิพิเศษกับบริษัท ญาติพี่น้อง หรือเพื่อนฝูง ในการท าการค้ากับ
ส่วนราชการที่ตนเองเป็นผู้รับผิดชอบ 

(2)  โดยอาศัยจ านวนทุนทรัพย์ที่เกี่ยวข้องในการกระท าทุจริตหรือประพฤติมิชอบ  
อาจจ าแนกอย่างกว้างได้เป็น 

1. การทุจริตรายย่อย ซึ่งเกี่ยวข้องกับทุนทรัพย์จ านวนไม่มาก เช่น 10-20 บาท 
หรือ 100-200 บาท 

2. การทุจริตรายใหญ่ ซึ่งเกี่ยวข้องกับทุนทรัพย์จ านวนมากเป็นแสนเป็นล้านบาท 
  

                                                           
57  แหล่งเดิม.  
58  การแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย (น. 12-15). เล่มเดิม. 
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(3)  โดยอาศัยประเภทของผู้เสียหายจากการทุจริตและประพฤติมิชอบเป็นเกณฑ์  
เราอาจจ าแนกได้เป็น 

1. การฉ้อราษฎร์ ได้แก่ การรับสินบนหรือการเรียกเอาทรัพย์ซึ่งเป็นของประชาชน
มาเป็นของตนเองหรือพรรคพวกโดยมิชอบ 

2. การบังหลวง ได้แก่ การเบียดบังเอาทรัพย์สินหรือประโยชน์ของรัฐไปเป็น
ประโยชน์ของรัฐไปเป็นประโยชน์ส่วนตน 

(4)  โดยอาศัยจ านวนเจ้าหน้าที่ผู้กระท าความผิดในการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
เป็นเกณฑ์ อาจจ าแนกได้เป็น 

 1. การทุจริตโดยส่วนบุคคล ได้แก่ การทุจริตที่กระท าโดยมิได้เกิดจากความ
ร่วมมือกับเจ้าหน้าที่คนอื่น หรือผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป 

 2. การทุจริตโดยคณะบุคคล ได้แก่ การทุจริตที่กระท าโดยร่วมมือกันเป็นคณะ 
(5)  โดยอาศัยระดับความผิดในการกระท าการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ในประเภทนี้ 

นักวิชาการได้แยกไว้เป็น 3 ประเภท คือ 
 1. คอร์รัปชั่นขาว (white corruption) ได้แก่  การทุจริตและประพฤติมิชอบ

ประเภทที่ประชาชนโดยทั่วไปและผู้น าในสังคมยอมรับหรือยอมทนรับ และเห็นว่าไม่ควรลงโทษ
ผู้กระท าผิด เพราะเป็นเร่ืองที่ไม่มีความส าคัญมากนัก เนื่องจากเป็นการรับผลประโยชน์โดยอิงอยู่
กับขนบธรรมเนียมประเพณี และมิได้เกิดจากการเรียกร้องของผู้รับพฤติกรรมเช่นนี้แยกได้เป็นการ
ให้ซึ่งเป็นการแสดง “น้ าใจ” ของผู้น้อยต่อผู้มีอ านาจวาสนา หรือผู้ที่อยู่ในต าแหน่งหน้าที่สามารถ
ให้คุณให้โทษการให้ซึ่งเป็น “การตอบแทน” การปฏิบัติหรืองดเว้นปฏิบัติของผู้ที่อยู่ในต าแหน่ง
และเป็นคุณประโยชน์แก่ผู้ให้  โดยผู้ รับมิได้เรียกร้อง ตัวอย่างของการให้ทั้งสองกรณี  เช่น  
การให้ของขวัญที่มีค่ามากในโอกาสพิเศษต่าง ๆ เป็นต้นว่า ในโอกาสวันเกิด วันแต่งงานลูกหลาน 
วันขึ้นปีใหม่ หรือเป็นเจ้าภาพในงานกุศลของผู้มีอ านาจหน้าที่ทางราชการ 

 2. คอร์รัปชั่นเทา (grey corruption) ได้แก่ การทุจริตและประพฤติมิชอบประเภท
ที่ในหมู่ผู้น าเห็นว่าเป็นความผิด แต่ประชาชนโดยทั่วไปยังไม่แน่ใจว่าเป็นความผิดหรือไม่ กรณีนี้
เป็นการใช้อ านาจหน้าที่หาประโยชน์ให้แก่ตนเองและพรรคพวกในลักษณะที่ประชาชนสมยอมต่อ
การใช้อ านาจโดยมิชอบนั้น เช่น การให้ค่าน้ าร้อนน้ าชา การให้ค่านายหน้าหรือเงินหักส่วนลดราคา
สินค้า เป็นต้น พฤติกรรมประเภทนี้แยกได้เป็นการเรียกร้องเอาประโยชน์แทนการปฏิบัติหรือไม่
ปฏิบัติหน้าที่ หรือเพื่อเร่งรัดงานให้รวดเร็วยิ่งขึ้น หรืออาจมีการลดหย่อนมาตรฐานความเข้มงวด
เกี่ยวกับระเบียบกฎเกณฑ์การใช้ต าแหน่งหรืออ านาจหน้าที่เพื่อหาผลประโยชน์อย่ างเต็มที่ โดย 
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เป็นผู้ประกอบธุรกิจหรือมีผลประโยชน์ได้เสียกับบริษัทห้างร้านที่ท าธุรกิจกับส่วนราชการที่ตนเอง
เป็นผู้รับผิดชอบ 

 3. คอร์รัปชั่นด า (black corruption) ได้แก่ คอร์รัปชั่นชนิดที่ทั้งฝ่ายประชาชนและ
ผู้น าเห็นว่าเป็นความผิด และควรได้รับโทษตามกฎหมายทุกประการได้แก่ การใช้อ านาจหน้าที่หรือ
ต าแหน่งเพื่อหาประโยชน์ส าหรับตนเองหรือพรรคพวก โดยไม่ค านึงถึงว่าผิดกฎหมายหรือไม่ หรือ
น าความทุกข์ยากมาสู่ประชาชนและประเทศชาติหรือไม่ พฤติกรรมประเภทนี้แยกได้เป็นการใช้
อ านาจหน้าที่เรียกร้องเอาผลประโยชน์จากผู้กระท าผิดกฎหมายหรือผู้ต้องการความสะดวก โดย 
ไม่ค านึงว่าผู้ที่ตนเรียกร้องเอาผลประโยชน์นั้นจะกระท าผิดกฎหมายหรือไม่  การทุจริตคดโกงโดย
ไม่ค านึงถึงความผิดตามกฎหมายเลย เป็นการเจตนาฝ่าฝืนกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ เพื่อแสวงหา
ประโยชน์ส าหรับตนเองหรือสมัครพรรคพวก และท าให้รัฐได้รับความเสียหาย 

อนึ่ง การทุจริตและประพฤติมิชอบของภาครัฐทั้ง 3 ประเภท อาจจะเป็นความผิดทางวินัย 
หรือเป็นทั้งความผิดทางอาญาก็ได้ 

(6)  โดยอาศัยลักษณะของงานที่เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ปฏิบัติ อาจจ าแนกเป็นประเภท
ได้ดังนี ้

 1. งานจัดซื้อและว่าจ้าง การทุจริตเกี่ยวกับการจัดซื้อและว่าจ้างอาจเกิดได้ทุกขั้นตอน 
เช่น ในการประกาศเรียกประกวดราคาตามระเบียบของทางราชการให้กระท าการประกาศทาง
สถานีวิทยุและการติดประกาศแจ้งความ แต่เจ้าหน้าที่บางคนมักเลี่ยงระเบียบดังกล่าวโดยประกาศ
ทางสถานีวิทยุกระจายเสียงท้องถิ่นในเวลาจวนจะปิดสถานีหรือพ้นเที่ยงคืนไปแล้ว หรือแอบ 
ปิดประกาศแจ้งความไว้ในที่ที่ไม่มีผู้สนใจและในเวลาอันจ ากัด หรือใช้วิธีพลิกแพลงให้เจ้าหน้าที่
ทางสถานีวิทยุช่วยปิดข่าวหรือเก็บประกาศไว้ไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ ในงานก่อสร้างรายใหญ่ 
เจ้าหน้าที่บางคนใช้เล่ห์เหลี่ยมแสวงหาผลประโยชน์โดยวิธีการท าข้อตกลงพิเศษนอกเหนือไปจาก
สัญญาจ้าง ให้ผู้รับจ้างจัดยานพาหนะรับส่งผู้ตรวจงานก่อสร้าง เมื่อก่อสร้างเสร็จก็มอบยานพาหนะ
นั้นให้เป็นของทางราชการหรือเป็นของส่วนตัว การท าเช่นนี้ท าให้ทางราชการเสียประโยชน์มาก 
เน่ืองจากผู้รับจ้างจะบวกค่ายานพาหนะและค่าบริการดังกล่าวในราคาค่าก่อสร้างด้วย เจ้าหน้าที่ของ
รัฐอาจกระท าการทุจริตและประพฤติมิชอบด้วยการก าหนดเงื่อนไขของบริษัทที่จะมาท าการค้ากับ
ส่วนราชการให้สูงเป็นพิเศษ เพื่อบริษัทที่ตนเองมีผลประโยชน์ร่วมด้วยจะได้สามารถผูกขาดการท า
การค้ากับส่วนราชการน้ันแต่เพียงผู้เดียว 

 2. งานการเงินและการบัญชี เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท างานเกี่ยวกับการเงินและการบัญชี
อาจแสวงหาประโยชน์ให้กับตนเองโดยมิชอบได้หลายวิธี เช่น โดยโอนเงินงบประมาณ หรือรายได้
ของส่วนราชการจากธนาคารของรัฐไปเข้าธนาคารเอกชน เพื่อเรียกร้องประโยชน์ตอบแทนจาก
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ธนาคารเอกชนบางประการ เช่น สิทธิในการฝากลูกหลานเข้าท างานกับธนาคาร หรือผลประโยชน์
ตอบแทนเป็นตัวเงิน หรือยักยอกเงินของรัฐไปเป็นของตนเอง หรือร่วมมือกับบุคคลภายนอก
โจรกรรมเงินของรัฐ หรือการเบิกจ่ายเงินเดือนให้แก่ข้าราชการที่ออกจากราชการไปแล้ว  หรือ 
รับเงินช าระหนี้โดยของรัฐ หรือการเบิกจ่ายเงินเดือนให้แก่ข้าราชการที่ออกจากราชการไปแล้ว 
หรือรับเงินช าระหนี้โดยไม่ลงบัญชี หรือเป็นข้าราชการท าเร่ืองเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านที่เป็นเท็จหรือ 
เกินอัตราที่เช่าจริง 

 3. งานบริการและการบังคับใช้กฎหมาย กลวิธีในการแสวงหาประโยชน์จาก
ต าแหน่งหน้าที่ราชการส าหรับเจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ต้องให้บริการแก่ประชาชน งานตรวจสอบ
หรือควบคุมหรืองานเกี่ยวกับการยุติธรรม อาจกระท าได้โดยการหน่วงเหนี่ยวเร่ืองให้ช้าเช่น มีผู้มา
ขออนุมัติสร้างโรงงาน ขออนุมัติปลูกสร้างบ้าน ฯลฯ เจ้าหน้าที่ของรัฐอาจเก็บเร่ืองไว้โดย 
ไม่พิจารณาจนกว่าผู้ยื่นเร่ืองจะติดสินบน หรือเป็นเจ้าหน้าที่ต ารวจยินยอมให้มีการท าธุรกิจ 
ผิดกฎหมาย เช่น เปิดช่องโสเภณี บ่อนการพนัน หรือหวยเถื่อน โดยไม่จับกุมเนื่องจากว่ารับสินบน
จากผู้ประกอบธุรกิจผิดกฎหมายนั้นหรือเป็นพนักงานสอบสวนไม่ท าส านวนส่งฟ้องผู้กระท า  
ผิดกฎหมาย หรือเปลี่ยนรูปคดี เน่ืองจากรับสินบนจากผู้กระท าผิด เป็นต้น 

 4. งานบริหารงานบุคคล ผู้มีหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลอาจกระท าการโดย
เห็นแก่พวกพ้องหรือผลประโยชน์ที่ตนจะได้รับ เช่น ให้ความช่วยเหลือแก่บุคคลบางคนเป็นคนพิเศษ
ในการสอบคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการ อาจด้วยการบอกข้อสอบ หรือให้คะแนนค าตอบกับพรรคพวก
ของตนสูงกว่าบุคคลอ่ืนโดยมิชอบ หรือการสั่งเลื่อนเงินเดือน เลื่อนต าแหน่ง โดยไม่ค านึงถึงความรู้
ความสามารถของบุคคล หรือการช่วยเหลือ ปกป้องให้ผู้ใต้บังคับบัญชาที่กระท าผิดโดยไม่สั่งลงโทษ 
เช่น เมื่อผู้ใต้บังคับบัญชาหนีราชการหรือกระท าการทุจริตต่อต าแหน่งหน้าที่ 

 5. งานภาษีอากรและการจัดเก็บรายได้อ่ืน ๆ เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่ดังกล่าว
อาจร่วมมือกับบุคคลอ่ืนในการลักลอบขนสินค้าหนีภาษี  หรือหลีกเลี่ยงการเสียภาษีอากรโดยแจ้ง
ราคาที่เป็นเท็จ การยินยอมให้บุคคลธรรมดาหรือบริษัทห้างร้านเสียภาษีอากรไม่ครบถ้วน ยอมให้
ผู้รับสัมปทานป่าไม้ตัดไม้ผิดแปลงหรือใช้ดวงตราปลอม เป็นต้น 

2.5.3  แนวคิดและข้อเสนอแนะในการต่อต้านการทุจริตของภาครัฐ 
แนวคิดในการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทยอาจกล่าวได้ว่าตาม

พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518  
ได้น าค าว่า การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการมาใช้อย่างเป็นทางการเป็นคร้ังแรก ทั้งนี้ 
เพื่อใช้แทนการกระท าความผิดลักษณะใดลักษณะหนึ่งโดยรวม ๆ ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอาจเป็น
ความผิดที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และความผิดตามประมวลกฎหมาย
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อาญาด้วย ดังนั้น เพื่อให้เกิดความเข้าใจในข้อความคิดของการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงการ
โดยทั่วไป ที่เรามักใช้ค าตามภาษาอังกฤษว่า “คอรัปชั่น” (corruption) นั่นเอง 

ในโลกปัจจุบันได้มีการน าดัชนีชี้วัดในเร่ืองส าคัญที่มีคนสนใจเพื่อน ามาใช้ในการ
ประเมินเพื่อให้เกิดการพัฒนาต่อไป ดังที่จะกล่าวต่อไป คือ ดัชนีชี้วัดการคอร์รัปชั่น 

ดัชนีชี้วัดถือได้ว่าเป็นเคร่ืองมือส าคัญประเภทหนึ่งที่ใช้ในการประเมินผลในสิ่งที่เรา
ก าลังสนใจ เป็นวิธีการหรือเป็นเคร่ืองมือรูปแบบหนึ่งที่มีประสิทธิภาพในการอธิบายความสัมพันธ์
ของปัจจัยหรือองค์ประกอบที่เป็นสาเหตุหรือกระบวนการหลักกับผลลัพธ์หรือกระบวนการ
ส่วนย่อย ๆ การวัดหรือการประเมินคอร์รัปชันและความโปร่งใสที่ใช้กันในปัจจุบันมีหลายชุด
ตัวชี้วัดและจากหลาย ๆ แหล่งส่วนตัวชี้วัดที่เป็นที่นิยมและใช้กล่าวอ้างกันโดยทั่วไปมักจะใช้
ตัวชี้วัด CPI (Corruption Perceptions Index) ขององค์กรเพื่อความโปร่งใสสากล (Transparency 
International Institute) ในการกล่าวอ้างอัตราความโปร่งใสของประเทศต่าง ๆ59 ในการด าเนินการ
ลดปัญหาการทุจริต จะต้องมีมาตรการทางกฎหมายเพื่อใช้ในการต่อต้านการทุจริตเพื่อให้ดัชนีชี้วัด
การคอร์รัปชั่นลดลง ท าให้ภาพลักษณ์ของภาครัฐของประเทศไทยเป็นที่ยอมรับทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ 

ในรอบสองทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศไทยได้ก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศเพื่อ 
มุ่งให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนและความอยู่ดีมีสุขของคนไทย ยุทธศาสตร์ที่ส าคัญและเป็นเงื่อนไขของ
ความส าเร็จของการพัฒนาคือ การเสริมสร้างระบบบริหารจัดการที่ดีให้เกิดขึ้นในภารรัฐ ภาคธุรกิจ
อย่างต่อเนื่อง โดยยึดหลักธรรมาภิบาล มีมาตรการป้องกันและปราบปรามทุจริตมิชอบทุกภาค  
ทุกส่วน ทุกระดับอย่างจริงจังในภาคการเมือง ภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน ตั้งแต่ระดับชาติจนถึง
ท้องถิ่น เพื่อสร้างสังคมใสสะอาดเพื่อประโยชน์สุของประชาชน ซึ่งภารกิจหลักที่ส าคัญที่ต้อง
ด าเนินการให้เห็นผลสัมฤทธิ์  เป็นรูปธรรมคือ การเสริมสร้างคุณธรรม จริยธรรมป้องกันทุจริต  
ปลูกจิตส านึกจริยธรรมของข้าราชการและประชาชน60  

เนื่องจากประเทศไทยมีบริบททางสังคมที่แตกต่างจากประเทศอ่ืน ๆ ในโลก กล่าวคือ
ประชาชนให้ความจงรักภักดี  เทิดทูน ศรัทธาในสถาบันกษัตริย์มากที่สุดในโลก รัฐบาลและ
ประชาชนจึงได้น้อมน าหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงขององค์พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
 รัชกาลที่ 9 และคุณธรรมที่พระองค์ได้ประทานให้แก่ประชาชน และเจ้าหน้าที่ของรัฐมาเป็นกลไก
ที่ส าคัญในการผลักดัน ก ากับดูแลจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่ส าคัญยิ่ง 

                                                           
59  นักการเมืองไทย: จริยธรรมผลประโยชน์ทับซ้อนการคอร์รัปชัน (น. 137). เล่มเดิม. 
60  จาก กรณีศึกษา: องค์กรการตรวจสอบด้านจริยธรรม (น. 2-17), โดย จินตนา บิลมาศ และคณะ, 2552, 

นนทบุรี: ส านักงาน ก.พ.  
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รัฐบาลไทยในรอบสิบปีที่ผ่านมาได้เห็นความส าคัญในเร่ืองดังกล่าว ก าหนดนโยบาย 
ส าคัญ เช่น  

1)  การประกาศสงครามแก้ไขปัญหายากจน ป้องกันปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ 
2)  มติคณะรัฐมนตรีในการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ 2540-2544 โดย 1 ใน 5 แผนหลัก 

คือ แผนปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยม 
3)  มติคณะรัฐมนตรีปี 2546 เห็นชอบให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและเอกอัครราชทูตไทย 

ในต่างประเทศเป็นผู้บริหารสูงสุด โดยมีหน้าที่ประการหนึ่งในหารส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรม 
4)  วาระแห่งชาติด้านจริยธรรม ธรรมาภิบาล และการป้องกันทุจริตและประพฤติ 

มิชอบในภาครัฐ 
5)  แผนบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2548-2551 และ พ.ศ. 2551-2554 เน้นการพัฒนา

จิตส านึกและค่านิยมของสังคม เพื่อให้เกิดความโปร่งใสในการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐ 
ทุกระดับ โดยยึดหลักธรรมาภิบาล 

6)  แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่  10 (พ.ศ. 2550-2554 ) ก าหนด
ยุทธศาสตร์การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการประเทศ สร้างภาคราชการและ
รัฐวิสาหกิจที่มีประสิทธิภาพและธรรมาภิบาล 

7)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติให้ต้องมีการก าหนด
มาตรฐานการจริยธรรมของผู้ด ารงต าแน่งทางการเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละประเภท
ไว้ในประมวลจริยธรรม 

8)  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดหมวดที่ 5 ว่าด้วยการ
รักษาจรรยาข้าราชการ โดยให้ส่วนราชการจัดท าข้อบังคับว่าด้วยจรรยาข้าราชการที่ต้องจัดให้มีการ
รับฟังความคิดเห็นของข้าราชการและประกาศให้ประชาชนทราบด้วย 

เมื่อรัฐบาลผู้ใช้อ านาจบริหารประสงค์จะบริหารประเทศในแนวหรือนโยบายอย่างไร 
ถ้ายังไม่มีกฎหมายสนับสนุนก็จะต้องขอให้สภานิติบัญญัติออกกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหาร 
เพื่อจะได้ใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหารประเทศต่อไป61 ดังนั้น เมื่อรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารมีความ
ต้องการที่จะมีนโยบายในการต่อต้านการทุจริต รัฐบาลก็สามารถเสนอกฎหมายให้ฝ่ายนิติบัญญัติให้
มีการตรากฎหมายตามกระบวนการและขั้นตอนในการออกกฎหมาย เพื่อน ามาใช้เป็นเคร่ืองมือ 
ในการต่อต้านการทุจริต ซึ่งได้มีการด าเนินการมาแล้ว กล่าวคือ พระราชบัญญัติมาตรการของ 

                                                           
61  จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (น. 206), โดย พรชัย เลื่อนฉวี ค, 2553, กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 



58 

ฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ซึ่งได้มีการจัดตั้งองค์กรในการ
ต่อต้านการทุจริตในภาครัฐขึ้นเพื่อเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายบริหารในการต่อต้านการทุจริตในปัจจุบัน 

ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตส าหรับประเทศไทยนั้น ได้มีการด าเนินการมา
อย่างต่อเนื่องและยาวนานในหลากหลายรูปแบบโดยเฉพาะด้านการปราบปรามการทุจริต ตั้งแต่มี
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  พ.ศ. 2518  
เป็นต้นมา ก็ได้มีการด าเนินการกับผู้กระท าผิดมาอย่างต่อเนื่อง แต่อย่างไรก็ตามจากข้อเท็จจริงก็ยัง
ปรากฏให้เห็นบ่อย ๆ ว่ายังคงมีการทุจริตและประพฤติมิชอบ จึงมีความจ าเป็นจะต้องหาวิธีการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตกันต่อไป โดยมีการค้นคว้าศึกษาในหลายวิธี เพื่อน าเสนอ 
การแก้ไขปัญหาการทุจริต รวมทั้งข้อเสนอแนะต่าง ๆ ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 

1)  นิติบัญชีศาสตร์ (Forensic Accounting) เป็นศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับส านักงานต ารวจ
แห่งชาติธนาคารประกันภัย อัยการศาล องค์กรอิสระ(ป.ป.ช.,สตง.) กระทรวงยุติธรรม (D.S.I, 
ป.ป.ท.) เพราะนิติบัญชีศาสตร์เป็นศาสตร์ ที่มีหลักเกณฑ์ทางบัญชี เพื่อชี้แจงความผิด อันมีผลมาจาก
สิ่งที่เกิดขึ้นหรือคาดว่าจะเกิดขึ้นจากการโต้แย้งหรือข้อพิพาททางกฎหมายที่จะใช้ในชั้นศาลในเร่ือง
คดีฉ้อฉล ยักยอกหรือการทุจริตทางการเงิน และการบัญชี ซึ่งต ารวจเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย เช่น 
อาชญากรรมทางเศรษฐกิจ ฟอกเงิน ฉ้อโกงประชาชน (ธนาคารหรือสถาบันการเงินล้ม แต่เจ้าของ
รวย) อาชญากรรมข้ามชาติตกแต่งบัญชี ปั่นหุ่นในตลาดหลักทรัพย์ รวมทั้งการทุจริตของรัฐมนตรี 
นักการเมือง และข้าราชการ จนประเทศไทยได้จัดอันดับว่าทุจริตคอรัปชั่นอันดับเจ็ดของโลก ท าให้
มีการทะเลาะเพื่อเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของประเทศไม่รู้จบสิ้น เพราะเป็นนักการเมืองแล้วรวย62 

ประโยชน์ของ Forensic Accounting 
(1)  รัฐบาลใช้ในการติดตามตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลเกี่ยวกับเร่ืองงบประมาณ

การเงิน เช่น งบป้องกันน้ าท่วม 3.5 แสนล้าน งบ 2 ล้านล้านเกี่ยวกับรถไฟความเร็วสูงตาม
หลักธรรมภิบาลโปร่งใสตรวจสอบได้ในการสร้างระบบและติดตามป้องกันการทุจริตกับ 
นิติบัญชีศาสตร์ โดยนักนิติบัญชีศาสตร์  

(2)  การสืบสวนโดยธุรกิจเอง 
(3)  คดีอาญา ซึ่งต ารวจต้องรับผิดชอบ 
(4)  สนับสนุนด้ายอัยการในการฟ้องต่อศาล เช่น คดีตกแต่ง บัญชีและปั่นหุ้นใน 

ตลาดหลักทรัพย์จะต้องใช้วิชา  Forensic Accounting มิฉะนั้นศาลจะยกฟ้อง คดี  ปั่นหุ้นของ 
กองปราบปราม เมื่อ 30 ปีมาแล้ว คดีโรงพิมพ์สวนท้องถิ่นคดีคุรุสภา ซึ่งไม่ใช่ราชการ ศาลยกฟ้อง 

                                                           
62  จาก นิติบัญชีศาสตร์ (น. 1-3), โดย พรรณิภา รอดวรรณะ และพรชัย นฤดมกุล ก, 2556, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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2)  ข้อเสนอแนะของนายแพทย์พลเดช ปิ่นประทีป ผู้อ านวยการสถาบันชุมชนท้องถิ่น
พัฒนา (LDI) และในฐานะผู้ท างานปฏิรูปเพื่อแก่ปัญหาคอร์รัปชั่น กล่าวกับผู้สื่อข่าวส านักข่าวอิศรา 
ถึงข้อเสนอหนึ่งในข้อเสนอการปฏิรูปประเทศของคณะกรรมการประชาชนเปลี่ยนแปลงประเทศ
ไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูณณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรองเป็นประมุข (กปปส.) ในการแก้ไข
ปัญหาทุจริตคอร์รัปชั่นที่เสนอให้คดีทุจริตคอร์รัปชั่นเป็นคดีที่ไม่มีอายุความ ว่าเห็นด้วย และมองว่า
ทั้งในทางหลักการ และทางปฏิบัติสามารถท าได้ไม่ยาก ประเทศไทยใช้กฎหมายอาญาที่มีเร่ืองอายุ
ความก าหนด ก็เพียงเพิ่มประโยคก าหนดให้ยึด หรือไม่มีอายุความลงไปในมาตราที่เกี่ยวข้อง  
การก าหนดให้คดีทุจริตคอร์รัปชั่นไม่มีอายุความสามารถท าได้ โดยวางหลักการดังนี้  

(1)  แก้ไขคดีทุจริตคอร์รัปชั่นให้ไม่มีอายุความ จนกระทั่งสามารถด าเนินคดีได้  
(2)  ก าหนดโดยใช้ความรุนแรง หรือค าความเสียหาย เป็นตัวชี้วัดว่าคดีใด 

จะเข้าข่ายบ้าง เพราะหากก าหนดในทุกคดีครอบคลุมทั้งหมดจะมากเกินไป และไม่สามารถชี้วัดได้ว่า 
คดีใดมีความส าคัญเร่งด่วน ส่วนว่าจะขีดเส้นค าความเสียหายเท่าใดนั้น เป็นหน้าที่ของฝ่ายวิชาการ
ต้องไปศึกษา ทั้งจากกรณีตัวอย่างของบางประเทศ หรือตามหลักเศรษฐศาสตร์63 

3)  ข้อเสนอแนะของนายวีระชาติ ศรีบุญมา กรณีการทุจริตของธนาคารโดยแก้กฎหมาย
เพื่อติดตามหนี้ข้ามชาติ โดยนายวีระชาติ ศรีบุญมา ผู้อ านวยการฝ่ายกฎหมายและคดี ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย (ธปท.) เปิดเผยว่า จากสถิติคดีอาญาที่ ธปท. ร้องทุกข์กล่าวโทษจากอดีตมาถึงวันที่  
31 ธ.ค. 2551 พบว่ามีคดีทุจริตธนาคารพาณิชย์ 30 คดี มูลค่า 4.69 หมื่นล้านบาท ซึ่งในจ านวนนี้คดี
ถึงที่สุดแล้ว 6 คด ีอยู่ในชั้นอัยการ 2 คด ีและในชั้นศาล 22 คดี ซึ่งในจ านวนนี้เป็นคดีทุจริตธนาคาร
กรุงเทพฯ พาณิชยการ (บีบีซี) ซึ่งมีมูลค่าความเสียหาย 2 หมื่นล้านบาท ล่าสุดในการติดตาม
ทรัพย์สินคืนมาได้แล้ว 1,537 ล้านบาท ขณะนี้มีปัญหาอยู่ว่าการติดตามทรัพย์สินยังท าได้น้อย 
โดยเฉพาะทรัพย์สินที่ไปเกี่ยวข้องหรืออยู่ในต่างประเทศ จึงต้องร่วมกันแก้ไข64 

จากการศึกษาอนุสัญญาระหว่างประเทศ เช่น อนุสัญญา UNCAC ก าหนดให้ประเทศ
สมาชิกต้องให้ความร่วมมือในการด าเนินคดีทุจริต คือ ให้ความร่วมมือระหว่างประเทศในการ
จับกุมผู้กระท าผิดที่เข้าไปอยู่ในประเทศสมาชิกได้  สามารถประสานงานติดตามน าทรัพย์สิน 
จากคดีทุจริตคืนได้ และช่วยขยายนิยามค าว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐในการสืบคดีและให้เกี่ยวข้องไปถึง
หน่วยงานทั้งของภาครัฐและเอกชนด้วย 

                                                           
63  พลเดช ปิ่นประทีป. (2556). นักวิชาการหนุนเติมข้อกฎหมายให้คดีทุจริตไม่มีอายุความ.  สืบค้น  

6 มิถุนายน 2557, จาก http://www.Isranews.org/thireform-other-news/item/25891-028833.html 
64  วีระชาติ ศรีบุญมา. (ม.ป.ป.). ทุจริตแบงก์แก้กฎหมายบี้ข้ามชาติ. สืบค้น 6 มิถุนายน 2557, จาก 

http://www.decha.com/main/showTopic.php?id=4375 
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4)  ข้อเสนอแนะของนายสกล หาญสุทธิวารินทร์ เกี่ยวกับการต่อต้านคอร์รัปชั่นของ 
UN และมาตรการติดตามทรัพย์สินคืน โดยนายสกล หาญสุทธิวารินทร์ ได้กล่าวว่า การแสดงออก
ทางการเมืองของประชาชน หรือที่เรียกว่า พ.ร.บ. นิรโทษกรรม ที่มีการแปรญัตติให้รวมถึงการ
กระท าความผิดเกี่ยวกับการทุจริตด้วย หลายฝ่ายเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติที่มีการแปรญัตติ มีเจตนา
ช่วยเหลือคนโกง จึงมีการออกมาคัดค้านร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวกันอย่างกว้างขวางทั่วประเทศ 
องค์กรเอกชนองค์กรหนึ่งที่ ร่วมกันต่อต้านพระราชบัญญัตินี้อย่างแข็งขัน คือองค์กรต่อต้าน
คอร์รัปชั่น (ประเทศไทย) เช่น ร่วมกับภาคีภาคธุรกิจ การเงินและการลงทุน ออกแถลงการณ์ต่อต้าน
คัดต้าน โดยเห็นว่าการล้างผิดในคดีทุจริตเป็นการท าตามระบบคุณธรรมและจริยธรรมของสังคม
อย่างร้ายแรง และรณรงค์ให้ประชาชนร่วมกันลงชื่อหนึ่งล้านชื่อสู่ปฏิบัติการคว่ า พระราชบัญญัติ
นิรโทษกรรม ล้างผิดคดีโกง ยื่นหนังสือแถลงการณ์คัดค้านร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อสถานทูต
ประเทศที่ส าคัญ ๆ หลายประเทศ ในปี 2546 องค์การสหประชาชาติได้จัดท าอนุสัญญาสหประชาชาติ
ว่าด้วยการต่อต้านคอร์รัปชั่น  ค.ศ. 2003 ขึ้น อันสืบเนื่องมาจากมติของสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติ ที่ได้เล็งเห็นถึงความร้างแรงของปัญหาและการคุกคาม อันเกิดจากการคอร์รัปชั่น 
ต่อความมั่นคงปลอดภัย กัดกร่อนสถาบันและคุณค่าของประชาธิปไตย คุณค่าทางศีลธรรมและ
ความยุติธรรม และเป็นอันตรายต่อการพัฒนาที่ยั่งยืนและหลักนิติธรรม จึงได้มีมติจัดตั้งคณะท างาน
เฉพาะกิจเพื่อการพิจารณาก าหนดเคร่ืองมือทางกฎหมายระหว่างประเทศที่มีประสิทธิภาพในการ
ต่อต้านคอร์รัปชั่นจนในที่สุดที่ประชุมระหว่างประเทศได้ตกลงร่วมมือ จัดท าเป็นอนุสัญญาขึ้น ซึ่ง
ที่ประชุมสมัชชาใหญ่ได้มีมติให้การรับรองแล้วคืออนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้าน
คอร์รัปชั่น ค.ศ. 2003 มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2548 ประเทศไทยได้ลงนามในอนุสัญญา
นี้ เมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2546 และได้ให้สัตยาบันอนุสัญญานี้ เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2554 หลักการที่ 
ส าคัญ ๆ ของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านคอร์รัปชั่น ค.ศ. 2003 เช่น ก าหนดให้
ประเทศสมาชิกแต่ละประเทศบัญญัติในกฎหมายหรือมาตรการอ่ืนให้การกระท าต่าง  ๆ  
เป็นความผิดทางอาญา ถ้าเป็นการกระท าโดยเจตนา เป็นต้นว่า การติดสินบนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
การติดสินบนเจ้าหน้าที่ของรัฐต่างประเทศและเจ้าหน้าที่ขององค์การระหว่างประเทศการยักยอก
หรือการฉ้อฉลทรัพย์สินโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ การปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดย 
มิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ การร่ ารวยผิดปกติของเจ้าหน้าที่ของรัฐ การติดสินบนในภาคเอกชน  
การยักยอกทรัพย์สินในภาคเอกชน การฟอกทรัพย์สินที่ได้จากการกระท าความผิด  เช่น  
การเปลี่ยนแปลงยักย้ายทรัพย์สินที่ได้จากการกระท าความผิดเพื่อช่วยปกปิดการกระท าความผิด  
หรือซ่อนเร้นปกปิดหรือท าให้หลงผิดถึงสภาพอันแท้จริง ที่มา ที่ตั้งหรือที่เก็บทรัพย์สินที่ได้มาจาก
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การกระท าความผิด และให้ก าหนดให้นิติบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการกระท าความผิดตามอนุสัญญานี้
ต้องรับผิดด้วย ทั้งทางอาญา หรือทางแพ่ง หรือทางปกครอง65 

ในส่วนที่เกี่ยวกับการใช้บังคับกฎหมาย ก็ให้มีการอายัด ยึด หรือริบทรัพย์สินที่ได้มาจาก
การกระท าความผิด โดยก าหนดให้ประเทศสมาชิกจะต้องด าเนินการอย่างเต็มที่ภายใต้กรอบกฎหมาย
ของประเทศตนให้สามารถรับทรัพย์สินที่ได้จากการกระท าความผิดตามที่บัญญัติในอนุสัญญานี้
หรือทรัพย์สินอ่ืนที่มีราคาเท่ากับทรัพย์สินที่ได้มาจากการกระท าความผิด  รวมทั้งทรัพย์สิน
เคร่ืองมือ อุปกรณ์อ่ืนใดที่ใช้หรือจะใช้ในการกระท าความผิดตามอนุสัญญานี้ด้วย การให้ริบทรัพย์
ตามมาตรานี้ ให้รวมถึง รายได้ ผลประโยชน์ที่ได้จากทรัพย์ที่ได้จากการกระท าความ หรือทรัพย์ที่
เปลี่ยนแปลงหรือแปรสภาพมาจากทรัพย์ที่ได้จากการกระท าความผิดด้วย การบังคับใช้กฎหมายที่
ส าคัญอีกประการหนึ่ง ให้มีการติดตามทรัพย์สินที่คอร์รัปชั่นกลับคืน โดยให้มีมาตรการป้องกัน
และการติดตามการเคลื่อนย้ายทรัพย์สินที่ได้จากการกระท าความผิด  เช่น การก าหนดมาตรการ 
ในการติดตามธุรกรรมทางการเงินที่มีข้อน าสงสัย ในสถาบันทางการเงิน การให้มีการเปิดเผยหรือ
ยื่นบัญชีทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มาตรการในการติดตามทรัพย์สินที่คอร์รัปชั่นคืน ดังกล่าว 
UNODC ได้ร่วมกับธนาคารโลก จัดท าโครงการ The Stolen Asset Recovery Initiative (Star) ขึ้น 
จุดมุ่งหมายเพื่อเป็นการร่วมมือระหว่างประเทศในการขจัด แหล่งสวรรค์ส าหรับการซุกเงินทุน
คอร์รัปชั่น ร่วมงานกับประเทศก าลังพัฒนาและศูนย์กลางการเงิน ในการป้องกันการฟอกเงิน และ
อ านวยความสะดวกในการท าให้การติดตามทรัพย์สินที่คอร์รัปชั่นคืนให้เป็นระบบยิ่งขึ้น Star ช่วย
ประเทศต่าง ๆ ในการจัดให้มีเคร่ืองมือทางกฎหมายและหน่วยงาน ในการติดตามทรัพย์สินที่
คอร์รัปชั่นคืนตามที่ประเทศต่าง ๆ ร้องขอ ช่วยถ่ายทอดประสบการณ์และความรู้จากคดีการติดตาม
ทรัพย์สินคืน เพื่อพัฒนาความช านาญเฉพาะด้านอันจ าเป็นต่อการติดตามทรัพย์สินคืนให้แก่
หน่วยงานของประเทศต่าง ๆ ที่รับผิดชอบในเร่ืองนี้ด้วย66 

5)  แนวทางการแก้ไขปัญหาการทุจริต ได้มีการระดมความคิดเห็นร่วมกันในภาคราชการ
และประชาชนแล้วมีข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหาคอรัปชั่นทั้งในระบบราชการและในระบบ
การเมืองออกจากกันดังนี ้ 
  

                                                           
65  สกล หาญสุทธิวารินทร์. (2557). การต่อต้านคอรัปช่ัน UN และมาตรการติดตามทรัพย์สินคืน. สืบค้น  

6 มิถุนายน 2557, จาก http://www.bangkokbiznews.com/hom 
66  แหล่งเดิม.  
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(1) การแก้ไขปัญหาคอรัปชั่นในระบบราชการ : ข้อเสนอแนะ67 
จะต้องระลึกไว้เสมอว่า การแก้ไขปัญหาคอรัปชั่นในวงราชการเกี่ยวพันทั้งกับเร่ือง

ศีลธรรมของตัวปัจเจกบุคคลและปัญหาของตัวระบบ ซึ่งระบบในที่นี้หมายถึงระบบราชการ และ
ระบบสังคมโดยส่วนรวม การแก้ไขปัญหาคอรัปชั่นที่จุดใดจุดหนึ่ง คือแก้เฉพาะที่ตัวบุคคล หรือ 
แก้เฉพาะระบบจะไม่สามารถแก้ไขปัญหานี้ได้ การแก้ไขจะต้องด าเนินการในส่วนทั้งหมดของ
สังคมเพราะปัญหาการคอรัปชั่นเป็นปัญหาของสังคม เป็นโรคชนิดหนึ่งของสังคม คน ๆ หนึ่ง 
จะแก้ไขปัญหานี้ไม่ได้ จะแก้ไขได้ต้องท าให้เกิดการเคลื่อนไหวทางความคิดของคนในสังคม  
ให้คนจ านวนมากเกิดความคิด เกิดความส านึกและความเข้าใจต่อปัญหานี้ร่วมกัน ความเข้าใจก็จะ
กลายเป็นพลังของสังคมที่จะเข้ามาร่วมมือกันแก้ไข  คลี่คลายปัญหา ในการแก้ไขปัญหา 
การคอรัปชั่นจะต้องค านึงถึงมิติในการแก้ไขใน 2 ระดับด้วยกันคือ 

1)  การแก้ไขปัญหาในระดับปัจเจกบุคคล (Subiective Dimension) โดยใช้กระบวนการ
อบรมบ่มนิสัยให้คนมีความซื่อสัตย์สุจริต มีเหตุมีผล มีคุณธรรม มีความรับผิดชอบต่อหน้าที่  
เป็นคนที่มีอุดมคต ิและมองไม่เห็นว่าการคอรัปชั่นจะเป็นสิ่งที่ดีงามได้อย่างไร โดยการใช้กลไกต่าง ๆ 
ของสังคม เช่น สถาบันครอบครัว สถาบันการศึกษา ตลอดจนถึงชมรม สมาคมวิชาชีพต่าง ๆ ที่ควร
จะมีการย้ าเน้นเร่ืองจริยธรรมในการประกอบธุรกิจ (Business Ethic) ให้แก่สมาชิกของตนอย่าง 
มีประสิทธิภาพ 

2)  การแก้ไขปัญหาโดยใช้มาตรการทางภววิสัย (Obiective Dimensions) ซึ่งสามารถ
กระท าได้โดยผ่าน “ตัวแปร” 3 ประการคือ 

 2.1) การควบคุมโดยมาตรการทางการเมือง  (Political Control) สร้างระบบ
การเมืองที่มีคุณธรรม เป็นระบบที่มีการคะคานกันได้ และมีการตรวจสอบกันได้ แล้วใช้ระบบนี้
ควบคุมข้าราชการการเมืองโดยผ่านกลไกของรัฐสภา เช่นใช้คณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ ในการ
ตรวจสอบ หรือตั้งผู้ตรวจสอบทางรัฐสภา (Ombushman) นอกจากนี้การควบคุมทั้งข้าราชการ
การเมือง และข้าราชการประจ า ยังสามารถใช้กลไกอ่ืน ๆ เช่น การตั้งหรือปรับปรุงหน่วยงานที่
ควบคุมดูแลปัญหาคอรัปชั่น เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) หรือ ปปป.ฯลฯ ให้มี
ประสิทธิภาพขึ้น 

 2.2) การใช้มาตรการทางการบริหาร (Administrative Control) โดยผ่านกลไก 
ทางกฎหมายและมาตรการด้านงบประมาณในการควบคุมข้าราชการ เช่น การแก้ไขปัญหาช่องโหว่
ทางกฎหมาย การก าหนดระยะเวลาการปฏิบัติการ ฯลฯ การมีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสาร 
                                                           

67  จาก คอรัปช่ันกับประชาธิปไตยไทย (น. 424-430), โดย ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ สังศิต พิริยะรังสรรค์, 
2537, กรุงเทพฯ: ศูนย์ศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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เพื่อสร้างความ “โปร่งใส” แก่ความรับรู้ของประชาชน เพื่อให้ประชาชนสามารถใช้การลงโทษ
ในทางสังคม (Social Sanction) แก่บุคคลที่กระท าการคอรัปชั่นได้ง่ายขึ้น และการผลักดันให้
หน่วยงานที่การบริหารอ่อน ต้องปรับตัวโดยผ่านกลไกด้านงบประมาณแผ่นดิน 

 2.3) การใช้มาตรการควบคุมจากสาธารณะ  (Public Control)  ตัวอย่ าง เช่น  
ให้เสรีภาพแก่สื่อมวลชนในการเสนอข่าวสารเพื่อเพิ่มความรับรู้ของสาธารณชนอย่างไรก็ตาม 
การควบคุมจากสาธารณะ (Public Control) จะมีประสิทธิภาพมากขึ้น ถ้าหากมีการด าเนินมาตรการ
ต่าง ๆ ดังนี้ 1) มี Public hearing 2) มี Public enquiry 3) มีการกระจายอ านาจทางการบริหารไปสู่
ท้องถิ่น (Decentralization) 

(2) มาตรการในการแก้ไขปัญหาคอรัปชั่น68  
เพื่อเป็นการเพิ่ม “รูปธรรม” และมาตรการที่ง่ายต่อการน าไปปฏิบัติยิ่งขึ้น การแก้ไข

ปัญหาคอรัปชั่นสามารถแบ่งออกได้เป็นมาตรการระยะสั้นและระยะยาวดังต่อไปนี้คือ 
1)  มาตรการระยะสั้นในการแก้ไขปัญหาคอรัปชั่น 

1.1) ปัญหาพฤติกรรมส่วนตัวของข้าราชการ 
1. ควรมีกระบวนการปลูกฝัง หรือรณรงค์ เร่ืองความรับผิดชอบต่อหน้าที่ของ

ข้าราชการ ชี้ให้ข้าราชการเห็นว่าการคอรัปชั่นมีผลเสียหายต่อระบบราชการและสังคมโดยส่วนรวม
อย่างไร 

2. กระบวนการน้ีท ากับข้าราชการต้ังแต่ระดับบนถึงระดับล่าง 
3. การสร้างความส านึกที่ไม่ยอมรับการคอรัปชั่นและต่อต้านการคอรัปชั่น 
4. ปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ให้เหมาะสมกับรายได้  ใช้ชีวิตอย่างประหยัด

มัธยัสถ์ มีศักดิ์ศรี มีศีลธรรม และหลีกเลี่ยงอบายมุข 
1.2)  ปัญหาของระบบราชการ 

1. ปรับรายได้ของข้าราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการชั้นผู้น้อยให้
สอดคล้องกับภาวะค่าครองชีพ เพื่อแก้ไขปัญหาของบุคคลที่อาจจะต้องกระท าคอรัปชั่นอย่างจ าใจ 

2. ท ากฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ที่ใช้ควบคุมคอรัปชั่นให้ง่ายและชัดเจน 
แต่มีประสิทธิภาพ 

3. ปรับระบบการให้บริการแก่ประชาชนให้ชัดเจนและมีก าหนดระยะเวลา 
ให้แน่ชัด ตัวอย่างเช่น ที่กระทรวงต่างประเทศก าหนดให้หน่วยงานที่รับผิดชอบออกหนังสือ
เดินทางไปต่างประเทศ ให้ท าหนังสือเดินทางดังกล่าวแก่ประชาชนที่ยื่นความจ านงให้แล้วเสร็จ
ภายใน 7 วัน 
                                                           

68  แหล่งเดิม.  
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4. น าเทคโนโลยีสมัยใหม่เข้ามาใช้ให้มากขึ้น เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการท างาน
ของข้าราชการ เพื่อท าให้ระบบการท างานแบบเดิมหมดความหมายไป 

5. ให้ความรู้แก่ข้าราชการเร่ืองบทบาทหน้าที่ของระบบราชการ ว่าเป็นองค์กรที่
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน และข้าราชการยุคใหม่ท าหน้าที่เป็นบุคคลสาธารณะ  

6. เพิ่มความรู้ทางด้านสิทธิแก่ประชาชนในเร่ืองของการติดต่อกับหน่วยงาน
ราชการหรือด้านอ่ืน ๆ เพื่อไม่ให้เจ้าหน้าที่ใช้ “โอกาส” จากความไม่รู้ของประชาชนในการแสวงหา
ผลตอบแทนอัมมิชอบ 

7. ลดอ านาจการออกกฎหมายหรือกฎระเบียบบางอย่างของหน่วยงานราชการ 
เพราะอ านาจการออกกฎหมายดังกล่าวเป็นช่องทางให้เกิดการคอรัปชั่นได้ 

8. ท าลายระบบการเข้ารับราชการที่ใช้เส้นสาย อภิสิทธิ์ หรือเงินทอง แล้วหันมา
ใช้ระบบคุณธรรม ความสามารถแทน 

9. จัดตั้งหรือปรับปรุงหน่วยงานของทางราชการที่เกี่ยวข้องกับการควบคุม
ตรวจสอบดูแลปัญหาคอรัปชั่นให้มีประสิทธิภาพ ควรจะมีองค์กรที่มีอ านาจตามกฎหมายที่สามารถ
จะลงโทษข้าราชการที่คอรัปชั่นโดยเฉียบขาด 

10. ให้มีการใช้กลไกทางภาษีอากรในการตรวจสอบผู้อยู่ในข่ายว่าจะกระท า
คอรัปชั่น ตัวอย่างเช่น การใช้ภาษีย้อนหลัง 

11. ให้ข้าราชการ ทหาร ต ารวจ ชั้นผู้ใหญ่ทุกคนแจ้งทรัพย์สินและให้แสดง
รายรับ รายจ่ายทุก 3-5 ปี ซึ่งบัญชีดังกล่าวจะต้องปิดประกาศให้สาธารณชนรับทราบอย่างเปิดเผย 
การซื้อสิ่งของที่มีมูลค่าสูงจะต้องยื่นแบบแสดงให้เห็นว่ามีรายรับมาจากไหน 

12. ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ต้องแสดงให้เห็นว่าเป็นแบบอย่างที่ดีของข้าราชการ
ชั้นผู้น้อยได้ การลงโทษข้าราชการที่ถูกตรวจพบว่าท าการทุจริตคอรัปชั่นต้องด าเนินการอย่าง
จริงจัง 

13. ให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมายเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสาร (Information 
Acts) เพื่อให้ประชาชนในวงกว้างสามารถรับรู้ความเป็นไปของการบริหารราชการแผ่นดินของทั้ง
ข้าราชการการเมือง และข้าราชการ 

14. ให้ความส าคัญแก่บทบาทของสื่อมวลชน โดยให้มีสิทธิและเสรีภาพในการ
แสวงหาข่าวสารต่าง ๆ เพราะสื่อมวลชนต่าง ๆ ไม่เพียงแต่ท าหน้าที่เปิดโปงการกระท าคอรัปชั่น
ต่าง ๆ และการตรวจสอบการท างานของข้าราชการได้มากยิ่งขึ้นเท่านั้น  หากแต่ยังท าหน้าที่ 
ให้การศึกษาแก่ประชาชนถึงภัยร้ายของการคอรัปชั่นด้วย 
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15. ให้มีมาตรการไล่เบี้ย  (Accountability) แก่ทั้งข้าราชการการเมือง และ
ข้าราชการประจ าที่รับผิดชอบการด าเนินงานต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน างบประมาณไปใช้หรือ
การบริหารโครงการต่าง ๆ ทั้งนี้เพื่อควบคุมดูแลให้การปฏิบัติการดังกล่าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
สามารถใช้เศรษฐทรัพย์อันมีอยู่จ ากัดของแผ่นดินให้เกิดประโยชน์อย่างเต็มที่และร่ัวไหลน้อยที่สุด 

16.  รัฐบาลจะต้องกระท าเป็นตัวอย่างแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาในระดับรอง ๆ ลงไป 
เพราะมักปรากฏเป็นความจริงเสมอ ๆ ว่า ถ้าผู้บังคับบัญชากระท าตัวเป็นแบบอย่างที่ดีแล้ว 
ผู้ใต้บังคับบัญชามักจะปฏิบัติตาม 

17. การลงโทษผู้กระท าผิดข้อหาคอรัปชั่น ควรใช้การลงโทษทางสังคม 
เพราะจะท าให้ผู้ที่คิดอยากจะท า “รู้สึกสูญเสียหรือเสี่ยงมากกว่า” 

2)  มาตรการระยะยาวในการแก้ไขปัญหาคอรัปชั่น 
มาตรการระยะยาวในการแก้ไขปัญหาคอรัปชั่น ประกอบด้วยการสร้างความส านึกด้าน

คุณธรรมและจริยธรรมแก่ประชาชน การสร้างระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยที่มีคุณธรรม  
การกระจายอ านาจการบริหารการปกครองไปสู่ท้องถิ่น การปรับปรุงระบบราชการให้มีประสิทธิภาพ 
และการแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชน มาตรการที่เป็นรูปธรรมก็ได้แก่ 

1. ให้สถาบันทางสังคม ตัวอย่างเช่น สถาบันทางครอบครัว สถาบันทางการศึกษา 
ฯลฯ ในการปลูกฝังจิตส านึกทางด้านจริยธรรมและคุณธรรมแก่ประชาชน ให้มีความละอายต่อการ
แสวงหาผลประโยชน์อันไม่ชอบธรรม ตัวอย่างเช่น การกระท าคอรัปชั่น นอกจากนี้ยังควรใช้
สถาบันทางสังคมดังกล่าวให้สมาชิกเกิดกระบวนการเรียนรู้ (Socialization) ในการยึดเอาคุณธรรม
เป็นที่ต้ัง ลดหรือเลิกยึดถือ “วัตถุ” หรือ “เงินตรา” เป็นสรณะ 

2. เสริมสร้างระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบที่มีคุณธรรม และประชาชนมีส่วน
ร่วมรักษาและขยายระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบนี้ให้ด ารงอยู่และเติบใหญ่ 
จนสามารถหยั่งรากลึกลงไปในสังคมไทย 

3. ปรับโครงสร้างการบริหารงานที่มีลักษณะการรวมศูนย์อ านาจสูง โดยด าเนินการ
กระจายอ านาจทางการบริหารและการปกครองไปสู่ท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น  เพื่อให้ประชาชน 
ในภูมิภาคสามารถก าหนดบทบาทและวิถีชีวิตของตนเองมากขึ้นแทนที่ทุกอย่างจะรวมศูนย์อยู่ใน
ส่วนกลางแต่เพียงถ่ายเดียว ท าให้ขั้นตอนในการบังคับบัญชาและการอนุมัติต่าง ๆ ยืดยาวออกไป 
อันอาจก่อปัญหาให้กระท าการคอรัปชั่นได้ง่ายขึ้น การกระจายอ านาจของระบบราชการอาจเร่ิมต้น
จากหน่วยงานที่มีปัญหาการคอรัปชั่นค่อนข้างมากและให้องค์กรหรือประชาชนที่อยู่นอก 
หน่วยราชการเข้ามาร่วมตรวจสอบวิธีการท างาน และการปฏิบัติงานของข้าราชการให้มากขึ้น  
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4. ปรับระบบราชการให้เล็กลงแต่มีประสิทธิภาพ และมีการใช้ระบบคุณธรรมในการ
ให้ความดีความชอบ หรือพิจารณาเลื่อนขั้นของข้าราชการ  

5. ปรับเปลี่ยนอุดมการณ์การบริหารงานราชการแผ่นดินแบบที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน คือ 
จากระบบกินเมือง ให้เป็นระบบบริการประชาชนหรือระบบที่มุ่งรับใช้ประชาชน การให้ความรู้ 
ความเข้าใจเกี่ยวกับอุดมการณ์ของระบบราชการสมัยใหม่ต้องมุ่งทั้งแก่ข้าราชการ ทหาร ต ารวจ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ และประชาชนโดยทั่วไป การด าเนินงานจะต้องกระท าอย่างกว้างขวางและ
อย่างต่อเน่ือง  

6. รัฐบาลควรมุ่งแก้ไขปัญหาความยากจน และมีมาตรการในการเพิ่มความเป็นธรรม
ทางการกระจายรายได้และกระจายโอกาสในการศึกษาและโอกาสในทางสังคมเพราะถ้าประชาชน
ส่วนใหญ่ของประเทศมีฐานะทางเศรษฐกิจที่เท่าเทียมกันมากขึ้นก็จะสามารถ “ถ่วงดุล” ซึ่งกันและ
กันได้อย่างมีประสิทธิภาพขึ้น ท าให้บุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งกระท าการคอรัปชั่นได้ยากขึ้น 
 
2.6  ภารกิจของรัฐ 

รัฐแต่ละรัฐอาจก าหนดเป้าหมายเอาไว้แตกต่างกัน ภารกิจของรัฐจึงอาจแตกต่างกัน  
เมื่อพิจารณาจากรัฐที่ยอมรับนับถือคุณค่าของหลักประชาธิปไตยและคุณค่าของหลักนิติรัฐแล้ว   
เห็นไดว้่ารัฐมีภารกิจที่ส าคัญดังต่อไปนี้69 

2.6.1  การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและความปลอดภัยของรัฐ 
เป็นภารกิจด้ังเดิมและภารกิจพื้นฐานของรัฐ เพื่อให้ภารกิจดังกล่าวนี้บรรลุผล จึงจ าเป็น

ที่ระบบกฎหมายจะต้องก าหนดให้รัฐเป็นผู้ที่ผูกขาดการใช้ก าลังทางกายภาพ การผูกขาดการใช้
ก าลังทางกายภาพเพื่อรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยภายในนั้นในอีกด้านหนึ่งก็ก่อให้เกิดหน้าที่แก่
ปัจเจกบุคคลในการที่จะไม่ใช้ก าลังทางกายภาพในการบังคับการตามสิทธิของตนด้วยตนเองเพราะ
หากให้ปัจเจกบุคคลบังคับการตามสิ่งที่บุคคลนั้นเห็นว่าถูกต้องแล้ว ความวุ่นวายก็จะเกิดขึ้นทั่วไป
ในรัฐ นอกจากนี้รัฐยังผูกขาดการใช้ก าลังทางทหารในการป้องกันบูรณภาพแห่งดินแดนอีกด้วย  
อย่างไรก็ตาม การรักษาความปลอดภัยของรัฐนั้น รัฐย่อมไม่ได้กระท าเฉพาะแต่การมีกองทัพไว้
ป้องกันประเทศเท่านั้น แต่ยังกระท าโดยการเจริญสัมพันธไมตรีกับต่างประเทศอีกด้วย ดังนั้น  
รัฐจึงทรงไว้ซึ่งอ านาจในทางการทูต ตลอดจนความสามารถในการท าสนธิสัญญากับรัฐต่างประเทศ
หรือองค์การระหว่างประเทศ และมีความสามารถในการท าสนธิสัญญารวมตัวกับประเทศต่าง ๆ 
เป็นองค์การระหว่างประเทศหรือยิ่งไม่กว่านั้นก็คือ เป็นองค์การเหนือรัฐเพื่อสร้างสันติสุขในระดับ
ภูมิภาคอันเป็นการรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงปลอดภัยของรัฐอีกทางหนึ่งด้วย 
                                                           

69  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 73-75). เล่มเดิม. 
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2.6.2  การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน 
การที่ระบบกฎหมายยอมรับสิทธิมนุษยชนตลอดจนสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานนั้นย่อมมี

ผลจ ากัดขอบเขตการกระท าของรัฐ ทั้งนี้เน่ืองจากบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง
ซึ่งถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญจะก าหนดเขตแดนแห่งสิทธิของปัจเจกบุคคล
ซึ่งรัฐไม่สามารถก้าวล่วงได้หรือหากสามารถก้าวล่วงได้ ก็ย่อมจะต้องท าตามเงื่อนไข ที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ อย่างไรก็ตามรัฐไม่ได้มีฐานะเป็นเพียงผู้ที่จะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล
เท่านั้น ในอีกด้านหนึ่งรัฐย่อมมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานเหล่านั้นด้วย ภารกิจดังกล่าว
นี้ท าให้รัฐต้องจัดโครงสร้างตลอดจนกระบวนการทางกฎหมายที่เอ้ืออ านวยต่อการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพ เช่น การก าหนดให้มีศาลปกครองตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล ยิ่งไปกว่านั้นรัฐยังมีหน้าที่ปกป้องคุ้มครองสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานจากการล่วงละเมิดโดยบุคคลที่สามด้วย เช่น ในกรณีที่ปรากฏว่ามีภยันตรายคุกคามชีวิต
หรือความปลอดภัยในร่างกายของบุคคลจากบุคคลที่สามอันเป็นภยันตรายที่เกิดจากการกระท าโดย
ผู้กระท าไม่มีอ านาจกระท าได้ รัฐย่อมมีหน้าที่เข้าขัดขวางการกระท านั้นเพื่อปกป้องคุ้มครองชีวิต
และความปลอดภัยในร่างกายของบุคคลที่ถูกล่วงละเมิด อาจกล่าวเป็นหลักได้ว่าบทบัญญัติเกี่ยวกับ
สิทธิขั้นพื้นฐานที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ไม่เพียงแต่จะท าให้รัฐมีหน้าที่งดเว้นการกระท า
ที่จะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคลเท่านั้น  แต่ยังท าให้รัฐมีหน้าที่กระท าการ
ปกป้องคุ้มครองสิทธิจากการถูกล่วงละเมิดโดยบุคคลที่สามอีกด้วย 

2.6.3  การจัดการศึกษาและการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม 
รัฐมีภารกิจในการท าให้ประชาชนสามารถแสดงศักยภาพของความเป็นมนุษย์ออกมา

โดยสมบูรณ์ตามความสามารถของแต่ละบุคคล การจัดการศึกษาให้ความรู้ทางวิชาการ การฝึกอบรม
วิชาชีพ การสอนให้รู้จักอดทนอดกลั้นต่อความคิดความเห็นที่แตกต่างออกไป ตลอดจนการอบรม
บ่มเพาะให้ประชาชนมีความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ท าให้คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและ
ใช้ชีวิตในสังคมร่วมกันได้อย่างมีคุณภาพ รัฐย่อมต้องเคารพสิทธิในความคิด ความเชื่อส่วนบุคคล 
เคารพในสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง การจัดการศึกษาของรัฐจึงไม่ใช่การยัดเยียดความเชื่อ 
ทางศาสนาหรือลัทธิอันหน่ึงอันใดให้แก่พลเมืองของตน ในส่วนที่เกี่ยวกับวัฒนธรรมตลอดจนการ
สื่อสารมวลชนนั้น รัฐต้องระมัดระวังมิให้การสนับสนุนส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมกลายเป็นการ
ก าหนดเน้ือหาของศิลปวัฒนธรรม หรือบังคับให้บุคคลต้องแสดงออกทางศิลปวัฒนธรรมตามความ
ต้องการของรัฐ  
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2.6.4  การจัดสวัสดิการสังคมและการสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
รัฐมีหน้าที่ในการจัดการให้พลเมือสามารถด ารงชีวิตอยู่ในรัฐได้อย่างมีความหมาย 

ในฐานะเป็นมนุษย์ รัฐจึงมีหน้าที่ในการจัดท าบริการตลอดจนสวัสดิการขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมือง 
เพื่อให้พลเมืองมีมาตรฐานในการด ารงชีวิตที่ดี  เช่น การจัดให้มีการรักษาพยาบาล การจัดให้มี
บ านาญหรือเงินสงเคราะห์คนชรา 

2.6.5  การส่งเสริมและควบคุมก ากับเศรษฐกิจ 
รัฐต้องพยายามส่งเสริมให้ระบบเศรษฐกิจเจริญเติบโตเพื่อประโยชน์ในทางภาษีอากร

อันเป็นแหล่งรายได้ของรัฐ โดยก าหนดกฎเกณฑ์อันเป็นกรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ
ตลอดจนการท าธุรกิจของผู้ประกอบการต่าง ๆ การควบคุมการแข่งขันให้เป็นไปอย่างเสรีและ 
เป็นธรรม 

2.6.6  การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อม 
การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อมมีเป้าหมายอยู่ที่การรักษาสภาวะธรรมชาติ ขจัดการกระท า

ที่รบกวนหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะธรรมชาติจนอาจเป็นอันตรายต่อบรรดาสิ่งมีชีวิต
ทั้งหลาย การพิทักษ์รักษาสภาวะธรรมชาติมีทั้งกรณีที่เจาะจงไปที่ส่วนใดส่วนหนึ่งของสภาวะ
แวดล้อม เช่น น้ า ดิน อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม้ และเป็นกรณีที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างกันใน
สภาวะแวดล้อมทั้งมวล 


