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บทท่ี 1 
บทน า 

 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
องค์กรอิสระจัดตั้งขึ้นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จ านวน 8 องค์กร 

ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง คณะกรรมการ  
การเลือกตั้ง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เพ่ือให้เป็นองค์กรที่มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ทั้งนี้ ภายใต้วัตถุประสงค์ให้องค์กรอิสระปฏิบัติ
หน้าที่และใช้อ านาจของโดยสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้ งปวงในการใช้ดุลพินิจ 
และเพ่ือปฏิรูปการเมืองไทย โดยมุ่งหมายที่จะให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าให้ระบบการเมืองและระบบราชการ 
มีความสุจริต และเป็นกลไกในคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทุกระดับ ทั้งนี้ องค์กรอิสระนั้นจะเข้ามา 
ท าหน้าที่เป็นองค์กรหนึ่งที่ควบคุมระบบทางการเมืองและตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐตามกฎหมาย นอกเหนือ 
จากการควบคุมโดยฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ ซึ่งองค์กรอิสระจะมีลักษณะขององค์กรที่เป็นอิสระ
ในด้านการงบประมาณและการบริหารงานบุคคล เพ่ือให้การปฏิบัติงานขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นไป 
โดยปราศจากการแทรกแซงของหน่วยงานของรัฐหรือสถาบันการเมืองอ่ืน มีความเป็นกลางและอยู่นอกเหนือกระแส
การกดดันทางการเมืองหรือกระแสสังคม  

ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ ที่ก่อตั้งขึ้นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 หมวด 6 รัฐสภา ส่วนที่ 7 โดยมีชื่อเรียกว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” มีจ านวนไม่เกิน 3 คน 
เป็นองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีหน้าที่และอ านาจในการพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริง กรณีที่มี ผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมที่เกิดจากการกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็น
ผู้เสนอแนะให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องพิจารณาและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 
ซึ่งต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้มีการแบ่งแยกประเภทขององค์กรอิสระ 
โดยได้เปลี่ยนสภาพองค์กรอิสระ ได้แก่ ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ศาลรัฐธรรมนูญ
และศาลปกครอง เป็นองค์กรตุลาการ และได้ก าหนดให้มีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
และคณะกรรมการการตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งได้ก าหนดให้มีองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ คณะกรรมการ 
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ องค์กรอัยการ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 
ได้มอบหมายให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่ตรวจสอบจริยธรรมของนักการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเพ่ิมขึ้น
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อีกหน้าที่หนึ่ง และเปลี่ยนชื่อจาก “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” เป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ให้สอดคล้องกับ
หน้าที่และอ านาจ โดยตัดค าว่า “ของรัฐสภา” ออก เนื่องจากอ านาจหน้าที่ที่เปลี่ยนไป โดยมีหน้าที่ตรวจสอบ
จริยธรรมของนักการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองด้วย ท าให้ไม่เหมาะสมในการเป็นองค์กรของรัฐสภา 
อีกต่อไปเนื่องจากต้องตรวจสอบสมาชิกรัฐสภาจึงเปลี่ยนชื่อให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ 

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้น 
ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหนึ่งองค์กรอิสระ โดยได้วางหลักเรื่ององค์กรอิสระไว้ในหมวด 12 ก าหนดให้ 
มีองค์กรอิสระทั้งสิ้นห้าองค์กร ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  
ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก าหนดให้มีผู้ตรวจการแผ่นดิน จ านวนไม่เกิน 3 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง 
ตามค าแนะน าของวุฒิสภา โดยมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหา ประกอบด้วย ประธานศาลฎีกา 
เป็นประธานกรรมการ ประธานสภาผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร ประธานศาลปกครองสูงสุด 
บุคคลซึ่งองค์กรอิสระแต่งตั้งจากผู้มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ1 และไม่เคยปฏิบัติหน้าที่ใด ๆ 
ในศาลรัฐธรรมนูญหรือองค์กรอิสระองค์กรละ 1 คน เป็นกรรมการ รวมทั้งหมด 9 คน จากผู้ที่มีคุณสมบัติตามที่บัญญัติ
ไว้เป็นการเฉพาะของผู้ตรวจการแผ่นดิน2 และไม่มีคุณสมบัติต้องห้ามทั่วไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 3 มีวาระ 
การด ารงต าแหน่ง 7 ปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว4 โดยแก้ไข
เปลี่ยนแปลงบทบาทหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในหลายประการ และได้มอบหมายให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่
และอ านาจหลัก ดังนี้ 

(1) หน้าที่และอ านาจในการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ ระเบียบ ค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงาน บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
แก่ประชาชนหรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่
ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ5 และหน้าที่และอ านาจในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เมื่อเห็นว่า บทบัญญัต ิ

                                                           

 1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 201 และมาตรา 202. 
 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 228. 
 3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 216. 
 4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 229. 
 5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 230. 
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แห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย6 

นอกเหนือจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจอ่ืน
เพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ได้แก่ การก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาค าร้องที่กฎหมายก าหนดให้บุคคลผู้ถูกละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ประสงค์จะยื่นฟ้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ7 ซึ่งในกรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
คุ้มครองไว้ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 46 
หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
ทั้งนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องพิจารณาค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้องจากผู้ร้องและแจ้งผล  
การพิจารณาให้ผู้ร้องทราบภายในสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว ซึ่งไม่ว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะพิจารณายื่นค าร้องหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้องหรือไม่ ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ
มีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้  อันถือเป็นระบบการร้องทุกข์ทางรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญ 
ได้เพ่ิมเติมขึ้น เพ่ือเป็นกลไกหนึ่งในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองค์กรตุลาการ  

จะเห็นได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระที่เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐ จึงต้องมีการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือจ ากัดการใช้อ านาจและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐ  
โดยมีองค์กรตุลาการซึ่งเป็นอิสระและเป็นกลางท าหน้าที่รตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าว เนื่องจากองค์กรอิสระถือ
เป็นสถาบันทางการบริหารเพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารที่มีประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชน8 ทั้งนี้ เพ่ือให้เป็นไปตามแนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ไม่ว่าจะเป็น หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ หลักนิติธรรม หลักนิติรัฐ และหลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครอง รวมถึงหลักการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ านาจโดยองค์กรตุลาการ 

เมื่อพิจารณาจากสถานะและลักษณะการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตาม 
ฐานที่มาแห่งอ านาจกระท าการทั้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าผู้ตรวจการ

                                                           

 6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 231. 
 7 พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561 มาตรา 46 และมาตรา 48. 
 8 นพดล เฮงเจริญ, ‘องค์กรอิสระ : สาระส าคัญต่อการปฏิรูปการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ’ (กันยายน – ธันวาคม 
2548) 21 วารสารศาลรัฐธรรมนญู 43, 44. 
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แผ่นดินถือเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารประเภทหนึ่ง ซึ่งในการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจอันเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติรัฐเพ่ือเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจจากรัฐ ที่ได้มีการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ 
ให้มีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจกันและกัน ป้องกันมิให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งของรัฐมีอ านาจมากจนเกินไป
และใช้อ านาจโดยมิชอบ โดยในการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารนั้น ประชาชนอาจเลือกใช้วิธีการฟ้องคดี  
ต่อองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการหรือศาล เพ่ือให้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหารได้ ซึ่งส าหรับผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรอิสระอันมีลักษณะการกระท า 
ที่เป็นทั้งการใช้อ านาจทางรัฐธรรมนูญและการกระท าที่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง เนื่องจากมีการบัญญัติ
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรไทย พุทธศักราช 2560  
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ทั้งนี้  ในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามหลักการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ านาจโดยองค์กรตุลาการนั้น จะต้อง
พิจารณาหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลที่ก าหนดเขตอ านาจศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไปกับหลักการ ก าหนด 
เขตอ านาจแบบเฉพาะเจาะจง โดยศาลที่ใช้หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแบบทั่วไป ได้แก่ ศาลยุติธรรม ซึ่งเป็น
ศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไปกว้างขวางที่สุด จากการพัฒนาของระบบกฎหมายมหาชนที่มีมานานกว่าระบบกฎหมาย
มหาชน โดยมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ วางหลักให้ศาลยุติธรรม 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืน  
และศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นจากแนวความคิดว่าข้อพิพาทในทางกฎหมายมหาชนมีพ้ืนฐาน ปรัชญา และลักษณะ
แตกต่างจากข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน จึงต้องน าหลักเกณฑ์ที่มีลั กษณะพิเศษมาใช้บังคับ เพ่ือให้ 
ศาลปกครองที่มีความเชี่ยวชาญข้อพิพาททางมหาชนแยกต่างหากจากศาลยุติธรรมซึ่งเชี่ยวชาญกฎหมายเอกชน 
ท าหน้าที่ ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย  
หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ  ส่วนศาลที่ใช้หลักการก าหนดเขตอ านาจ
ศาลแบบเฉพาะเจาะจง ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นศาลพิเศษจัดตั้งขึ้นเพ่ือรักษาความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
โดยการก าหนดเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญจะต้องถูกก าหนดไว้เป็นเรื่อง ๆ อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น  
และไม่สามารถตีความขยายเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญออกไปเกินกว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้ 

ทั้งนี้ ในการพิจารณาข้อพิพาทที่เกิดจากการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ว่าจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลใดนั้น จ าเป็นที่จะต้องจ าแนกข้อพิพาทดังกล่าวจากที่มาของการใช้อ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ว่าเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญอันควรอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ หรือเป็น
การใช้อ านาจทางปกครองอันอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง  

ซ่ึงกรณขี้อพิพาทเกิดจากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะเป็นการใช้
อ านาจตามรัฐธรรมนูญอันอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลนั้น  
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นอกจากจะมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญแล้ว ยังจะต้องมีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้ข้อพิพาท
ดังกล่าวอยู่ภายใต้การพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญอีกด้วย ส่วนกรณีข้อพิพาทเกิดจากการที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติอันเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง  
ที่จะอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครองนั้น จะไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็น 
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ ตามมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และต้องมีลักษณะเป็นการกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไว้ ส าหรับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง จะอยู่ภายใต้การตรวจสอบ
ของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 

จากการศึกษาพบว่าศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยสามารถแบ่งเป็นรายกรณี ดังนี้ 

กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยในกรณีดังกล่าว สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

มาตรา 198 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 วางหลักให้อ านาจ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ ในกรณีที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นี้ ต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรองหรือการใช้ดุลพินิจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลใด ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ หากผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาในเบื้องต้นแล้วเห็นว่า  
เป็นกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเสนอเรื่องพร้อมความเห็นในกรณี
ดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ ซึ่งตามค าร้องผู้ตรวจการแผ่นดินได้ใช้ดุลพินิจแล้วว่า ข้อ 11 วรรคสอง 
ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2544 ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและไม่เสนอเรื่อง  
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ เป็นการใช้อ านาจหน้าที่เป็นไปตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแล้ว 
โดยผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใดเป็นกรณีที่จะต้อง 
เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 
ซึ่งหมายความว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) 
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ของรัฐธรรมนูญ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ เพ่ือวินิจฉัยส่งเรื่องพร้อมความเห็นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แล้วแต่กรณี9 

กรณีที่มีบุคคลยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยว่าการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยยุติ 
เรื่องร้องเรียนที่ขอให้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เป็นการกระท าละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ 
ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 46 หรือมาตรา 48 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งสามารถแยก
พิจารณาค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว ดังนี้  

กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย  
สรุปสาระส าคัญไดเ้ป็นสองแนวทาง ดังนี้ 

แนวทางที่หนึ่ง กรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่ผู้ร้องไม่ได้ระบุว่ามีการกระท าใดที่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของ 
ผู้ร้องโดยตรงอย่างไร ประกอบกับการด าเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติ  
ไม่มีการกระท าใดที่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้องตามที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ กรณีไม่เป็นไป 
ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขตามมาตรา 46 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าว
ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256010 

แนวทางที่สอง กรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่ผู้ร้องสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว 
หรือบุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง หรือทางปกครองได้ อันเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้ 
เป็นการเฉพาะแล้ว ตามมาตรา 47 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ  
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณา ดังนั้น 
ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าวตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256011 

กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ และเห็นว่าการละเมิดนั้นเป็นผล  
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยสรุปสาระส าคัญได้ว่า การกระท าของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่มาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

                                                           
9 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนญูที่ 20/2546 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2440> 

สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 

 10 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2566 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=16026> 

สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 

 11 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที ่49/2565, ท่ี26/2564, ท่ี 54/2564 ได้วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกัน. 
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บัญญัติไว้ จึงไม่มีการกระท าใดที่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้องอันเป็นผลมาจากบทบัญญัติ  
แห่งกฎหมายขัดหรือแย้งของรัฐธรรมนูญ12  

ส่วนศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการแสวงหาข้อเท็จจริงและเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ โดยสามารถแบ่งได้ตามกรณีดังนี้  

แนวทางที่หนึ่ง การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยกรณีไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา และกรณีที่วินิจฉัยยุติ 
การพิจารณาเรื่องร้องเรียน เป็นค าสั่งทางปกครอง13 ซึ่งศาลปกครองสูดได้วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า บทบัญญัติ
มาตรา 244 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่วางหลักเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติ 
ให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าว 
แต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (2) หรือ (3) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

แนวทางที่สอง การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยกรณีไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา และกรณีที่วินิจฉัยยุติ 
การพิจารณาเรื่องร้องเรียน ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง โดยศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็น
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ให้อ านาจไว้ ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีอ านาจหน้าที่ 
ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน 
เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดี  
การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะ
ต่อหน่วยงานที่มีอ านาจตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2552 การใช้อ านาจดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิของ 
ผู้ฟ้องคดีโดยตรง14 นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยถึงกรณีของมติและหนังสือแจ้งผลการวินิจฉัย 
                                                           

 12 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2566 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=16026> 
สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
 13 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 378/2559, ที่ 349/2559, ที่ 172/2558, ที่ 39/2558, ที่ 32/2558 และที่ 16/2558 
ได้วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกัน. 
 14 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุ ที่ คร. 46/2562 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2561/09013-610069-2f-
620328-0000637791.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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ของผู้ตรวจการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาตามข้อร้องเรียน และรายงานการกระท าที่มีการฝ่าฝืน
ประมวลจริยธรรมของผู้ฟ้องคดีให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม  
ตามนัยมาตรา 13 วรรคหนึ่ง (2) มาตรา 36 และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่จะเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253915 

ส าหรับหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ16 ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยว่า 
เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญนั้น ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาลปกครอง เนื่องจากไม่ใช่คดีปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ทั้งนี้ ตามที่บทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ว่าอ านาจของศาลปกครองไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังได้มีค าวินิจฉัยต่อหน้าที่และอ านาจดังกล่าว
ของผู้ตรวจการแผ่นดินด้วยว่า การเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรอง
หรือการใช้ดุลพินิจของผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด 
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่  
โดยผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใดเป็นกรณีที่จะต้องเสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แล้วแต่กรณี17 

นอกจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ข้างต้นแล้ว ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการใช้อ านาจของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ ซึ่งเป็นองค์กรอิสระที่มีหน้าที่และอ านาจในการเสนอแนะในลักษณะเช่นเดียวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน  
อันสามารถน ามาศึกษาเทียบเคียงกับกรณีการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินได้ โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่ งมีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญ ญัติ ไว้ 
ในมาตรา 257 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในการตรวจสอบและรายงาน 
การกระท าหรือการละเลยการกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไม่เป็นไปตามพันธกรณีระหว่างประเทศ

                                                           

 15 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ คร. 15/2561 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2560/09013-600106-2f-
610214-0000615342.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
 16 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 489/2556 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2555/01013-550585-2f-560716-
0000119753.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
 17 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2546 
<https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2440> สบืค้นเมือ่ 18 ตุลาคม 2566. 



9 

 

 

เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี เพ่ือเสนอมาตรการการแก้ไขที่เหมาะสมต่อบุคคลหรือหน่วยงาน  
ที่กระท าหรือละเลยการกระท าดังกล่าวเพ่ือด าเนินการ ในกรณีที่ปรากฏว่าไม่มีการด าเนินการตามที่เสนอให้
รายงานต่อรัฐสภาเพ่ือด าเนินการต่อไป เป็นอ านาจโดยทั่วไปของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเท่านั้น 
มิได้วางหลักให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้งรวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่
ตามที่ได้บัญญัติไว้ดังกล่าวด้วยแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรง
ตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกับข้อเท็จจริงปรากฏว่าเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้พิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีแล้วมีมติ 
ให้ยุติการพิจารณาเรื่องดังกล่าว อันเป็นการกระท าการตามอ านาจหน้าที่ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 257 วรรคหนึ่ง (1) 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับมาตรา 15 วรรคหนึ่ ง  (2 ) 
แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่ได้วางหลักอ านาจหน้าที่ไว้โดยมีถ้อยค า 
ในลักษณะเดียวกัน การวินิจฉัยของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล โดยมีผลเป็นการระงับสิทธิ
ของผู้ฟ้องคดีที่จะได้รับการพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตามที่กฎหมายบัญญัติ
รับรอง อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องโดยอ้างว่ามติของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่ให้ยุติการพิจารณา 
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายโดยมีค าขอให้ศาลมีค าสั่ง 
ให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติรับผิดชดใช้ค่าเสียหายในผลแห่งละเมิดอันเกิดจากการกระท าดังกล่าว 
กรณีจึงมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิด
จากค าสั่งทางปกครอง อันเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้  การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่มีมติให้ยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท า
ทางปกครองที่ใช้อ านาจตามกฎหมายในรูปคณะบุคคลหรือคณะกรรมการ  ซึ่งไม่มีกฎหมายก าหนดให้ต้อง 
ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล กรณีจึงไม่อยู่ในบังคับที่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง18 

อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏค าพิพากษาของศาลยุติธรรมที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดินตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่อย่างใด 

เมื่อพิจารณาจากลักษณะของหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติ  
แห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีทั้ง  

                                                           

 18 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 55/2557 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2556/01013-560114-2f-570226-
0000128632.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 



10 

 

 

การใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและการใช้อ านาจทางปกครองอยู่ ในตัว โดยการพิจารณาว่าการใช้อ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นการใช้อ านาจใด จะต้องพิจารณาแยกเป็นรายกรณีไป  และเมื่อรัฐธรรมนูญ 
มิได้มีการแยกแยะลักษณะของการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญกับการใช้อ านาจทางปกครองอย่างชัดเจนเด็ดขาด 
ส่งผลถึงการตีความการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้ใช้ไปว่าการใช้อ านาจอย่างใด  จึงเป็นการใช้อ านาจ 
ตามรัฐธรรมนูญโดยตรงอันสมควรอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญ หรืออย่างใดจึงเป็นการใช้อ านาจ 
ทางปกครองอันอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง หรือการใช้อ านาจดังกล่าวอยู่ภายใต้การตรวจสอบของ 
ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ 
ในอ านาจของศาลอ่ืน ซึ่งต้องพิจารณาเขตอ านาจขององค์กรตุลาการในการตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
ว่าเป็นการใช้อ านาจประเภทใดและองค์กรตุลาการใดเป็นผู้มีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และด้วยเหตุที่ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดได้บัญญัติถึงการตรวจสอบการใช้
อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้อย่างชัดเจน ประกอบกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง  
ที่เก่ียวกับการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในบางกรณีนั้นยังไม่มีความชัดเจน ดังนั้น จึงเกิด
ปัญหาที่ต้องพิจารณาว่ากรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินกระท าการตามหน้าที่และอ านาจตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ หากเกิดข้อพิพาทจากการกระท าตามหน้าที่และอ านาจดังกล่าว องค์กรตุลาการใดจะเป็นผู้ท าหน้าที่
ในการตรวจสอบการกระท านั้น กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องท าการศึกษาหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการใช้
อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีต่าง ๆ เพ่ือน าไปสู่การก าหนดขอบเขตอ านาจขององค์กรตุลาการในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 

จากประเด็นปัญหาดังกล่าว จึงเห็นควรศึกษาว่า การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามหน้าที่และอ านาจ 
ในกรณีต่าง ๆ มีผลเป็นอย่างไร มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
และองค์กรตุลาการใดเป็นผู้มีเขตอ านาจในการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ปัญหาและอาจน าไปสู่การแก้ไขกฎหมายให้ชัดเจนเหมาะสมต่อไป  

1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
1.2.1  เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 

ของผู้ตรวจการแผ่นดินในรูปแบบต่าง ๆ  
1.2.2  เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของ

ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสวีเดน และประเทศฝรั่งเศส เปรียบเทียบกับประเทศไทย 
1.2.3  เพ่ือวิเคราะห์ปัญหามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 

ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการ 
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1.2.4  เพ่ือสร้างมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมเกี่ยวกับการก าหนดเขตอ านาจขององค์กรตุลาการ 
ซ่ึงท าหน้าที่ในการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ  

1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ 

มีหน้าที่และอ านาจตามรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
ซึ่งในการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  จะมีทั้งลักษณะเป็นการใช้อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญและการใช้อ านาจทางปกครองอยู่ ในตัว  เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ 
ตามบทบัญญัติในมาตรา 230 และมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญ  และมีหน้าที่และอ านาจตามบทบัญญัต ิ
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  พ.ศ. 2560 ซึ่งได้มีการวางหลักหน้าที ่
และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินบางประการที่เหมือนกันกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ รวมถึงได้มีการวางหลัก
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญอีกด้วย โดยกฎหมาย
มิได้มีการแยกแยะลักษณะของการใช้อ านาจดังกล่าวอย่างชัดเจนว่าข้อพิพาทหรือคดีอันเกิดจากการใช้อ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินดินนั้นเป็นการใช้อ านาจประเภท และอยู่ในเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาขององค์กรตุลาการใด 
ระหว่างศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม จึงเกิดปัญหาความไม่ชัดเจนของกระบวนการพิจารณา
ของศาล ส่งผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้เสียที่ต้องยื่นค าฟ้องหรือค าร้องต่อศาลและศาลพิจารณาไม่รับค าร้องหรือยุติ 
การพิจารณา เนื่องจากเห็นว่าข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นไม่อยู่ภายใต้การพิจารณา
พิพากษาในศาลนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าการศึกษาวิเคราะห์ลักษณะการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และเขตอ านาจของศาลในการตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าว รวมถึงสถานะ ลักษณะ และการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสวีเดน และประเทศฝรั่งเศส จะเกิดประโยชน์ต่อผู้ได้รับผลกระทบหรือผู้มีส่วนได้เสียจากการกระท าตาม
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการสร้างมาตรการทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาการตรวจสอบการ
กระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการ  

1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
การจัดท าวิจัยนี้ต้องการมุ่งศึกษาและวิเคราะห์ถึงลักษณะของการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน  

และศึกษาถึงขอบเขตการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 213 มาตรา 230 และมาตรา 231 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 มาตรา 25 มาตรา 32 
มาตรา 33 และมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
มาตรา 46 และมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
รวมถึงค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองที่เกี่ยวข้อง และผลกระทบที่เกิดขึ้น
จากค าวินิจฉัย ค าสั่ง และค าพิพากษาดังกล่าว 
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1.5  วิธีด าเนินการศึกษา 
การศึกษานี้จะใช้วิ ธีการศึกษาทางเอกสาร (Documentary Research) โดยท าการศึกษาค้นคว้ า 

จากรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง วรรณกรรม ต ารากฎหมาย บทความ 
ทางวิชาการต่าง ๆ รวมทั้งวิเคราะห์ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง โดยน า
ข้อมูลมาท าการศึกษาเรียบเรียง และวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ เพ่ือหาข้อสรุปของการศึกษา 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
1.6.1  เพ่ือให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 

ของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
1.6.2  เพ่ือให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเปรียบเทียบเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่ 

และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสวีเดน และประเทศฝรั่งเศส เปรียบเทียบกับ
ประเทศไทย 

1.6.3  เพ่ือให้ทราบและเข้าใจถึงปัญหามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท า 
ตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการ 

1.6.4  เพ่ือให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมเพ่ือน าไปใช้เป็นแนวทางแก้ไขปัญหา 
การก าหนดเขตอ านาจขององค์กรตุลาการที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ 



 

 

บทท่ี 2 
แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าทีแ่ละอ านาจ 

ของผู้ตรวจการแผ่นดนิ 
 

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นกลไกที่มีขึ้นเพ่ือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในการแก้ไขปัญหา 
การตรวจสอบการใช้อ านาจระหว่างองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร และองค์กรที่ใช้อ านาจ
ตุลาการ เนื่องจากการที่องค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติไม่สามารถท าหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจของ
องค์กรที่ใช้อ านาจบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ สาเหตุจากการที่องค์กรเหล่านี้มักจะมีผลประโยชน์ ร่วมกัน 
และเป็นพวกพ้องเดียวกัน ในขณะเดียวกันองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการก็มีข้อจ ากัดการใช้อ านาจ ท าให้ไม่สามารถเข้าไป
ตรวจสอบการใช้อ านาจโดยมิชอบระหว่างองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติกับองค์กรที่ใช้อ านาจบริหารได้หากไม่มี 
การเสนอเรื่องมาสู่องค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ ประกอบกับการพิจารณาคดีขององค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการมักใช้ระยะ
เวลานาน ดังนั้น จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีลักษณะการท างานที่เป็นอิสระ คล่องตัว เข้ามา
ท าหน้าที่เป็นองค์กรหนึ่งที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐตามกฎหมาย ควบคุมระบบทางการเมือง โดยให้มี
หน้าที่และอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้องก าหนด  

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรม นิติรัฐ ในฐานะข้อจ ากัดการใช้อ านาจรัฐ 
2.1.1 หลักนิติธรรม (the Rule of Law) 
ค าว่า นิติธรรม ตามความหมายทั่วไป หมายความถึงหลักธรรมพ้ืนฐานเกี่ยวกับหน้าที่ของผู้ปกครอง

ประเทศ ที่พึงยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและความเที่ยงธรรมในการปกครองบ้านเมือง  
ส่วนค าว่า หลักนิติธรรม (the Rule of Law) ตามความหมายในทางนิติศาสตร์นั้น หมายความถึง หลักพ้ืนฐาน 
แห่งกฎหมายซึ่งจ ากัดอ านาจในทางนิติบัญญัติเพ่ือป้องกันมิให้ใช้อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย และเพ่ือคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอภาคกันตามกฎหมาย19 

หลักนิติธรรมในฐานะที่ เป็นหลักพ้ืนฐานส าคัญของประเทศที่ ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Law) มีพ้ืนฐานมาจากประเพณีโบราณของเยอรมันดั้งเดิม ทั้งกษัตริย์และประชาชนถือว่าอยู่ภายใต้
กฎหมายเดียวกัน กษัตริย์สมัยนั้นมิได้ทรงเป็นผู้บัญญัติกฎหมาย มีเพียงหน้าที่ประกาศว่าเรื่องใดมีกฎหมายว่า
อย่างไร โดยได้รับการปรึกษาจากผู้รอบรู้ (wise-men) บางคนในอาณาจักร ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากกษัตริย์ให้เป็น
ที่ปรึกษาเรียกว่าสภาวิตัน (Witan) ซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกที่เป็นเครือญาติของกษัตริย์เอง ได้แก่ เอิร์ล (Earls) 
บิชอป (Bishops) และบุคคลที่ถือว่าเป็นคนของกษัตริย์ (thegns) รวมทั้งเจ้าของที่ดินบางรายที่กษัตริย์ต้องพ่ึงพา

                                                           

 19 ประยรู กาญจนดลุ, ‘หลักนิติธรรมไทย’ ใน นิติรัฐ นิติธรรม (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2556) 140. 
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อาศัย โดยสภาวิตัน (Witan) จะเป็นผู้ให้ค าปรึกษาแก่พระองค์ในการประกาศกฎหมายที่ส าคัญ และเป็นพยาน 
ในการที่กษัตริย์ทรงยกที่ดินให้แก่ประชาชน รวมถึงช่วยงานด้านตุลาการ20 

ในช่วงหลังปี ค.ศ. 1607 Sir Edward Coke เป็นผู้พิพากษาที่มีบทบาทส าคัญในการต่อสู้เพ่ือหลักนิติธรรม 
ซึ่ง Sir Edward Coke ได้เขียนหนังสือที่ภายหลังได้กลายเป็นมาตรฐานของรัฐธรรมนูญในประเทศอังกฤษ และเป็นพ้ืนฐาน
ทางความคิดส าหรับการพัฒนาการเมืองในช่วงสงครามกลางเมืองและการปฏิวัติระบบการปกครองใหม่ในปี ค.ศ. 168921  

ต่อมา ค.ศ. 1628 สถานการณ์ทางการเงินบังคับให้พระเจ้าชาร์ลส์ที่ 1 ต้องทรงเรียกประชุมสภา 
สภาขุนนางและสภาสามัญของประเทศอังกฤษจึงฉวยโอกาสพิจารณาค าร้องทุกข์ที่เกิดจากการเรียกเก็บภาษีโดยไม่
ถูกต้องของกษัตริย์ และหลังจากที่มีการอภิปรายกัน สภาขุนนางและสภาสามัญของประเทศอังกฤษได้ผ่านมติ 
เพ่ือสนับสนุนเสรีภาพของประชาชน โดยมีเนื้อหาว่าบุคคลไม่ควรต้องถูกคุมขังโดยมิได้มีการแสดงสาเหตุของการ
คุมขังนั้น และหมายศาลเพ่ือให้ผู้รับหมายอธิบายสาเหตุที่มีการควบคุมตัวบุคคล หรือ Writ of Habeas Corpus 
ควรใช้ได้กับทุกคดีเพ่ือให้ศาลตรวจสอบสาเหตุของการคุมขังนั้น และถ้ามิได้แสดงสาเหตุแห่งการคุมขัง ผู้ถูกคุมขัง
โดยกษัตริย์หรืออภิรัฐมนตรีสภา (privy council) ก็ควรได้รับการปล่อยตัว ซ่ึงหลังจากที่มีการต่อรองกันในสภา
แล้ว สภาขุนนางและสภาสามัญของประเทศอังกฤษก็ได้บังคับให้พระเจ้าชาร์ลส์ยอมรับข้อเรียกร้องในเอกสารที่
เรียกว่า “Petition of Right” และสามารถผลักดันจนออกมาเป็นกฎหมาย the Petition of Right ปี ค.ศ. 162822 
ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

(1) บุคคลจะไม่ถูกบังคับให้เสียภาษีใด ๆ โดยปราศจากความยินยอมโดยพระราชบัญญัติของสภา 
(2) บุคคลจะไม่ถูกจ าคุกหรือคุมขัง เว้นแต่จะเป็นไปตามกฎหมายหรือพระราชบัญญัติของราชอาณาจักร  
(3) การบังคับให้หาที่อยู่อาศัยและการเลี้ยงดูทหารบกและทหารเรือจะต้องถูกยกเลิก 
(4) การสั่งให้ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยกฎอัยการศึกจะต้องถูกเพิกถอนและแสดงว่าเป็นโมฆะ23 
จะ เห็ น ได้ ว่ า  the Petition of Right ได้ ก าหนดสถานะแห่ งสิ ทธิต ามกฎหมายระหว่ าง

พระมหากษัตริย์กับรัฐสภา อันส่งผลให้ความหมายของเสรีภาพที่มีมาแต่เดิมนั้นได้เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจาก

                                                           

 20 สุนัย มโนมัยอุดม, ระบบกฎหมายอังกฤษ (พิมพ์ครั้งท่ี 6, โครงการต าราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2559) 21. 
 21 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญู (พิมพ์ครั้งท่ี 8, โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2557) 42. 
 22 ทศพร มลูรัตน, ‘พัฒนาการของหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษ ’(กรกฎาคม - ธันวาคม 2560) 2 วารสารนติิ รฐักิจ 
และสังคมศาสตร์ ส านักวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัราชภฏัเชียงราย <https://so06.tci-
thaijo.org/index.php/lawcrru/article/download/173664/124407/> สบืค้นเมื่อ 27 มิถุนายน 2566. 
 23 หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2511) เรียงมาตรา และ ค าอธิบายรัฐธรรมนูญ
ทั่วไปโดยย่อ (ส านักพิมพ์บ ารุงสาส์น 2511) 134. 
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ประชาชนทั้งหลายก็สามารถจะอ้างสิทธิต่าง ๆ ได้ โดยอาศัยพระบรมราชโองการของกษัตริย์ที่ยืนยันความมีอยู่
แห่งสิทธินั้นเอง24 

และต่อมาในปี ค.ศ. 1689 รัฐสภาของประเทศอังกฤษก็ได้มีการร่างบัญญัติสิทธิ Bill of Right 
เสนอต่อพระเจ้าวิลเลี่ยมและพระนางแมรี่ให้ความเห็นชอบ ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้25 

(1) อ านาจของกษัตริย์ที่จะระงับกฎหมายหรือการใช้บังคับแห่งกฎหมายโดยปราศจากความยินยอม
ของรัฐสภา ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

(2) กษัตริย์จะยกเลิกกฎหมายหรือเลิกการใช้บังคับแห่งกฎหมายก็ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน 
(3) กษัตริย์ย่อมไม่มีอ านาจที่จะเรียกเก็บเงินโดยรัฐสภาไม่อนุมัติในเวลาที่บ้านเมืองสงบเรียบร้อย 
(4) การเกณฑ์และการด ารงไว้ซึ่งกองทหารประจ าการ โดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภา 

จะกระท าไม่ได้ 
(5) เสรีภาพในการพูดและการอภิปรายหรือการด าเนินการในรัฐสภาจะน ามาฟ้องร้องหรือสอบสวน

ในศาลหรือสถานที่อ่ืนใดนอกจากรัฐสภาไม่ได้ 
(6) การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาจะต้องเป็นไปโดยเสรี 
ทั้งนี้ หลักนิติธรรม (Rule of Law) ได้แพร่หลายจากนักกฎหมายของประเทศอังกฤษนามว่า 

A.V. Dicey ซึ่งได้มีทัศนะว่าหลักนิติธรรมจะมีสาระส าคัญ 3 ประการ คือ26 
(1) การที่ฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจลงโทษบุคคลใดตามอ าเภอใจ เว้นแต่เป็นกรณีที่มี การละเมิด

กฎหมายโดยชัดแจ้ง และการลงโทษที่กระท าได้นั้นต้องกระท าตามกระบวนการของกฎหมายต่อหน้าศาลปกติ 
(ordinary courts) ของแผ่นดิน 

(2) ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย ไม่ว่าจะอยู่ในต าแหน่งหรือเงื่อนไขใด ๆ (ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือบุคคลธรรมดา) ล้วนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและศาลเดียวกัน 

(3) หลักทั่วไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนเป็นผลมาจากค าวินิจฉัยของ
ศาลหรือกฎหมายธรรมดา มิใช่เกิดข้ึนจากการรับรองค้ าประกันเป็นพิเศษโดยรัฐธรรมนูญ 

จากแนวคิดตามทัศนะของ A.V. Dicey ข้างต้นนี้ ได้เป็นรากฐานของหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษ 
และก่อให้เกิดระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law)  ที่ใช้ระบบศาลเดียวโดยไม่มีการแยกกฎหมาย
ออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน และไม่มีการจัดตั้งศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลยุติธรรมขึ้น 
เพ่ือพิจารณาคดกีฎหมายมหาชน  

                                                           

 24 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนญูเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนญูเยอรมัน (พิมพ์ครั้งท่ี 8, โครงการต ารา
และเอกสารประกอบการสอน คระนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2535) 42. 
 25 หยุด แสงอุทัย (เชิงอรรถ 23) 135. 
 26 จรัญ โฆษณานันท์, นิติปรัชญา (ส านักพิมพ์มหาวิทยาลยัรามค าแหง 2550) 356. 
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2.1.2 หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) 
หลักนิติรัฐ มีพ้ืนฐานและพัฒนาการมาจากประเทศเยอรมนี ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 โดยนักคิดท่ีส าคัญ 

คือ Robert von Mohl, Carl Welcker และ Johann Christoph ได้ให้ความหมายของค านิติรัฐว่าหมายถึง 
รัฐแห่งความมีเหตุผล และมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การอยู่ร่วมกันของคนในสังคมให้เป็นไปด้วยความสงบสุข ต่อมาได้
มีการพัฒนาแนวทางและขอบเขตของหลักนิติรัฐ โดยรัฐจะต้องเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลและจะต้องให้ 
การรับรองคุ้มครองขอบเขตส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และท าให้เกิดความม่ันคงต่อแนวทางดังกล่าว ซึ่งในการพัฒนา
หลักนิติรัฐในสมัยใหม่นั้นจะมีลักษณะเป็นการพยายามที่จะน าข้อเรียกร้องทั้งหลายของหลักนิติรัฐที่ได้รับ  
การพัฒนามาตั้งแต่อดีตมารวบรวมไว้หลักนิติรัฐในสมัยใหม่จึงประกอบไปด้วยหลักย่อยหลายหลัก ซึ่งหลักการ
ส าคัญของหลักนิติรัฐตามความเห็นของ Theodor Maunz จะประกอบด้วย27 

(1) หลักแบ่งแยกอ านาจ 
(2) หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
(3) หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง 
(4) หลักความชอบในกฎหมายในทางเนื้อหา 
(5) หลักความเป็นอิสระของผู้พิพากษา  
(6) หลักไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย 
(7) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
อาจสรุปได้ว่า หลักนิติรัฐมีความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลจากการใช้อ านาจ 

ของรัฐ โดยหลักนิติรัฐจะประกอบไปด้วยหลักการย่อยหลายประการ ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือจะจ ากัดขอบเขตอ านาจรัฐ 
หรือเพ่ือถ่วงดุลตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ ในสภาพการณ์ที่อ านาจรัฐมีข้อจ ากัด ถูกผูกพันต่อกฎหมาย รวมทั้ง
ถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการได้ ส่งผลให้สิทธิของปัจเจกบุคคลได้รับการคุ้มครอง28 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
2.2.1 หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
หลักการแบ่งแยกอ านาจ เป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติรัฐในการจัดวางโครงสร้างขององค์กร  

ของรัฐไม่ให้มีอ านาจเด็ดขาด เพ่ือประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 29 
จากรัฐผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ซึ่งในความหมายของกฎหมายมหาชนคืออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ 30  

                                                           

 27 บรรเจดิ สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานสทิธิเสรีภาพและศักดิ์ศรคีวามเป็นมนุษย์ (พิมพ์ครั้งท่ี 6, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2562) 
23-33. 
 28 เพิ่งอ้าง. 
 29 สมยศ เชื้อไทย, นิตริัฐ นิติธรรม (ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2563) 132. 
 30 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งท่ี 3, ส านักพิมพ์นติิบรรณการ 2530) 8. 
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และเนื่องจากการที่รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากปัจเจกชนซึ่งเป็นพลเมืองของรัฐ ซึ่งโดยสภาพรัฐ  
ไม่สามารถใช้อ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดได้ด้วยตนเอง รัฐจึงต้องใช้อ านาจผ่านองค์กรของรัฐโดยบุคคลธรรมดา 
ผู้ใช้อ านาจแทนในนามของรัฐ และเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ  
ของผู้มีอ านาจ อันเนื่องมาจากแนวความคิดที่ไม่ต้องการให้บุคคลเดียวหรือองค์กรเดียวกันผูกขาดอ านาจไว้โดยไม่มี
องค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจก็อาจเกิดการใช้อ านาจตามใจ อันจะท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองถูกกดขี่  
ดังที่ ลอร์ด แอ๊กซ์ตั้น (Lord Acton) กล่าวไว้ว่า “อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ที่มิชอบ และการมีอ านาจที่อิสระที่สุดนั้น
ย่อมจะเกิดจากการกระท าที่มิชอบอย่างแน่นอน” Power tends to corrupt and absolute power corrupts absolutely)31 

มองเตสกิเออ (Montesquieu) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศส ได้เสนอแนวคิดตามหนังสือว่าด้วยเจตนารมณ์
ของกฎหมาย โดยมีการนิยามความหมายของการแบ่งแยกอ านาจเป็นครั้งแรกคือ “ในทุกรัฐบาลมีอ านาจอยู่ 
สามอ านาจคืออ านาจนิติบัญญัติ (Legislative) เกี่ยวข้องกับสิ่งที่ขึ้นอยู่กับกฎหมายของชาติ และอ านาจบริหาร 
(Executive) เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ขึ้นอยู่กับกฎหมายของประชาชน”32 ต่อมา มองเตสกิเออได้นิยามความหมาย 
ในการแบ่งแยกอ านาจอันได้แก่ อ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจในการบังคับตามมติมหาชนและการพิจารณาคดี
ระหว่างเอกชน ซึ่งได้กลายมาเป็นพ้ืนฐานแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจในปัจจุบันที่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยมีการแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจดังกล่าวด้วย 33 เพ่ือให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจ
และตรวจสอบกันและกัน (Checks and balances) ป้องกันมิให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งของรัฐมีอ านาจมากจนเป็น 
การผูกขาด และมิให้เกิดการใช้อ านาจโดยมิชอบ โดยพิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อ านาจ ดังนี้ 

(1) องค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ การใช้อ านาจนิติบัญญัติ (Legislative Function) คือ การตรากฎหมาย 
เพ่ือบังคับใช้กับราษฎร รวมถึงการยกเลิก หรือแก้ไข เปลี่ยนแปลงกฎหมายด้วย หากพิจารณาถึงองค์กรที่ใช้อ านาจ
นิติบัญญัติในแต่ละยุคสมัย องค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติก็มีความแตกต่างกันออกไป 34 ซึ่งการตรากฎหมาย 
มีผลใช้บังคับแก่ประชาชนโดยทั่วไปภายในรัฐ เพ่ือป้องกันการเลือกปฏิบัติหรือการใช้อ านาจดุลพินิจโดยมิชอบ  

(2) องค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร การใช้อ านาจบริหาร (Executive Function) คือ การบังคับการ 
ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ การใช้อ านาจบริหารจะกระท าโดยองค์กรสองประเภท คือ “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล” 
(Government) กับ “องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง” (Administrative Organ)35 
โดย “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล” มีฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหาร 
                                                           

 31 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, รัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพ์ครั้งท่ี 10, ส านักพิมพว์ิญญูชน 2563) 268. 
 32 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, ‘ความเป็นจริงกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ’ (2526) 2 วารสารกฎหมายปกครอง 31. 
 33 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งที่ 6, ส านักพิมพว์ิญญูชน 2563) 107. 
 34 อุดม รัฐอมฤต, ระบบการควบคมุและการตรวจสอบการใช้อ านาจรฐั (วิทยาลัยการเมืองการปกครอง สถาบัน
พระปกเกลา้ 2554) 11. 
 35 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, แนวคิดเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง: ชุดการเรียนรู้ด้วยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชน
ด้วยตนเอง หมวดที่ 2 การกระท าทางปกครอง ชุดวิชาที่ 1 (ส านักพิมพธ์นาเพรส 2548) 21-27. 
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ประกอบด้วย พระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ ที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแล 
ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง เช่น ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง 
ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการองค์การมหาชน ซึ่งการใช้อ า นาจ 
ขององค์กรฝ่ายรัฐบาล ยังสามารถแบ่งได้อีกเป็นสองฐานะ คือ “การกระท าในฐานะที่เป็นรัฐบาล” กับ “การกระท าในฐานะ
ที่เป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง” ซึ่งการกระท าทั้งสองฐานะมีเงื่อนไขการใช้อ านาจและการควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อ านาจที่แตกต่างกัน การพิจารณาว่าการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาลเป็นการกระท าในฐานะใด  
มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาตามทฤษฎีต่อไปนี้  

ทฤษฎีที่หนึ่ง พิจารณาจากลักษณะของการกระท าว่าเป็นการกระท าทางการเมืองหรืองานประจ า 
หากว่าเป็นการวินิจฉัยเลือกทิศทางการบริหารราชการแผ่นดินว่าสมควรจะพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาใดก่อนหลัง 
จะเรียกว่าเป็น “การกระท าทางการเมือง” แต่หากการกระท านั้น เป็นการน านโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่
ก าหนดไว้มาปฏิบัติให้ส าเร็จลุล่วง จะเรียกว่าเป็น “การกระท าที่เป็นงานประจ า” 

ทฤษฎีที่สอง พิจารณาจากลักษณะของอ านาจกระท าการขององค์กรของรัฐฝ่ ายรัฐบาลว่า 
เป็นการใช้อ านาจดุลพินิจหรืออ านาจผูกพัน หากว่าเป็นการกระท าที่กฎหมายให้อ านาจวินิจฉัยและตัดสินใจ  
อย่างอิสระว่าสมควรกระท าการหรือไม่ เรียกว่าเป็น “การใช้อ านาจดุลพินิจ” แต่หากมีกฎหมายก าหนดล่วงหน้าว่า
เมื่อมีเหตุการณ์อย่างหนึ่งอย่างใดเกิดขึ้นจะต้องกระท าการตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เท่านั้น เรียกว่าเป็น 
“การใช้อ านาจผูกพัน” 

ทฤษฎีที่สาม พิจารณาจากกฎหมายที่เป็นแหล่งที่มาของอ านาจกระท าการขององค์กรของรัฐ
ฝ่ายรัฐบาล หากว่ากระท าการโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดให้ถือว่าเป็นการกระท า  
ในฐานะที่เป็น “รัฐบาล” แต่หากว่ากระท าการโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีฐานะ
เทียบเท่ากับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนด ฯลฯ ให้ถือว่าเป็นการกระท าในฐานะท่ีเป็น “ฝ่ายปกครอง” 

นอกจากนี้ ในรัฐเสรีนิยมสมัยใหม่ได้มีการให้ความหมายของฝ่ายปกครอง ที่นอกจากจะหมายความถึง
ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองแล้ว ยังหมายความรวมถึง “องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ” หรือ “หน่วยงานของรัฐอิสระ” 
และองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ในสังกัดหน่วยงานของรัฐดังกล่าวด้วย36  

“องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ” เป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งรัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นหรือก าหนดให้มี
การจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น การกระท าขององค์กรเหล่านี้จะมีความเป็นอิสระจากการบังคับบัญชา 
หรือการก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรี แต่ยังคงต้องอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายที่ให้อ านาจไว้  ส่วน “หน่วยงานอิสระ
ของรัฐ” เป็นหน่วยงานของรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือ

                                                           

 36 เพิ่งอ้าง.  
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พระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เป็นหน่วยธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ เช่น ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน อยู่ภายใต้บังคับบัญชาก ากับดูแล และรับผิดชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดิน37  

อย่างไรก็ตาม การกระท าขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระในบางกรณี ก็เป็นการกระท าโดยอาศัยอ านาจ 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และบางกรณีก็เป็นการกระท าโดยอาศัยอ านาจพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
หรือบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติในท านองเดียวกับคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีต่าง ๆ ซึ่งในกรณี
องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระใช้อ านาจตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนั้น ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระท า ในฐานะที่เป็น 
“ฝ่ายปกครอง” แต่ต้องถือว่าการกระท านั้นเป็นการกระท าในฐานะที่เป็น “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” เฉพาะแต่ในกรณีที่
องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระกระท าการโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติ  
แห่งพระราชบัญญัติเท่านั้นที่ถือว่าเป็นการกระท าในฐานะที่เป็น “ฝ่ายปกครอง” ซึ่งต้องเป็นไปตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง38  

(3) องค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ การใช้อ านาจตุลาการ (Judicial Function) คือ การวินิจฉัย 
ข้อพิพาทระหว่างประชาชนด้วยกันเอง หรือระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐให้เป็นไปตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย โดยมีศาลเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ การแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการออกจากองค์กร  
ที่ ใช้อ านาจนิติบัญญัติและองค์กรที่ ใช้อ านาจบริหาร ย่อมเป็นหลักประกันความเป็น อิสระของศาล  
ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าองค์กรใดเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการนั้นมีดังต่อไปนี้39 

(3.1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดให้องค์กรนั้นเป็นองค์กรตุลาการ 
(3.2) องค์กรตุลาการและผู้พิพากษาต้องมีความเป็นอิสระปราศจากความครอบง าหรืออยู่

ภายใต้บังคับบัญชาขององค์กรอ่ืนใด หมายถึง ผู้พิพากษาต้องมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ตัดสินคดี 
ตามกฎหมาย ไม่ต้องเกรงกลัวอิทธิพลหรืออ านาจใด  

(3.3) การตัดสินชี้ขาดคดีของศาลต้องอยู่บนพ้ืนฐานของกฎหมายที่ก าหนดไว้ คือ ต้องมี
กฎหมายรองรับการตัดสินคดีของผู้พิพากษา เพ่ือป้องกันมิให้ผู้พิพากษาตัดสินคดีตามอ าเภอใจ  ตลอดจน 
การตีความกฎหมายของผู้พิพากษา เพ่ือค้นหาความหมายที่แท้จริงของถ้อยค าในกฎหมายอีกด้วย 

(3.4) การจ ากัดตนเองของศาล คือ องค์กรตุลาการไม่มีอ านาจเริ่มกระท าการใด ๆ ได้ด้วย
ตนเอง จะต้องมีการเสนอเรื่องมาให้ศาล ศาลจึงมีอ านาจด าเนินกระบวนพิจารณาตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ 
ซึ่งแตกต่างจากการกระท าขององค์กรนิติบัญญัติที่สามารถริเริ่มการกระท าได้ด้วยตนเอง 

ทั้งนี้ การแบ่งแยกอ านาจเป็นแต่ละฝ่ายดังกล่าวข้างต้นมิได้แบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  
และมิได้หมายความว่าอ านาจอธิปไตยที่ถูกแบ่งแยกเป็นแต่ละฝ่ายนี้จะต้องมีองค์กรรองรับการใช้อ านาจที่มีอ านาจ

                                                           

 37 พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 40. 
 38 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 35). 
 39 อุดม รัฐอมฤต (เชิงอรรถ 34) 16. 
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เท่าเทียมกันแต่ประการใด จึงเป็นไปได้ที่องค์กรหนึ่งอาจมีอ านาจเหนือองค์กรหนึ่ง เพียงแต่ย่อมมิใช่การ ให้อ านาจ 
ที่เหนือกว่าอย่างเด็ดขาด และเพ่ือสร้างความสามารถในการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance) จึงจ าเป็น 
ที่จะต้องมีการก าหนดมาตรการที่เป็นหลักประกันการใช้อ านาจในประการนี้ระหว่างกันอย่างมีประสิทธิภาพ 

2.2.2 หลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมาย  
หลักนิติรัฐ เป็นแนวคิดพ้ืนฐานที่ส าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุด  

ของประชาชน ซึ่งประชาชนได้มอบอ านาจให้รัฐในการปกครองประเทศ ประชาชนจึงมีฐานะเป็นทั้งผู้ปกครอง  
และผู้ถูกปกครอง โดยมีหลักนิติรัฐเป็นหลักประกันไม่ให้รัฐใช้อ านาจเกินขอบเขตของกฎหมายจนไปกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน โดยก าหนดให้รัฐใช้อ านาจได้ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้ชัดแจ้ง โดยเฉพาะการกระท า
ของรัฐที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนจะกระท ามิได้เว้นแต่มีบทบัญญัติ  
ของกฎหมายให้อ านาจไว้ ดังนั้น การกระท ารัฐและองค์กรของรัฐทั้งหมดจึงต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่รัฐหรือองค์กร
ของรัฐตราขึ้น40 และรัฐที่มีการปกครองโดยยึดถือหลักนิติรัฐเป็นส าคัญ จะต้องให้สิทธิแก่ประชาชนที่ถูกละเมิด 
สิทธิหรือเสรีภาพจากการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐ สามารถร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชาของผู้กระท าละเมิด 
หรือฟ้องร้องต่อองค์กรตุลาการได้ เพ่ือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
อันจะท าให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดเป็นผลจริงขึ้นได้ 41 จึงอาจกล่าวได้ว่า นิติรัฐ หมายถึง 
รัฐที่ยอมจ ากัดอ านาจตัวเองอยู่ภายใต้กฎหมาย การกระท าของรัฐต้องเคารพและเป็นไปตามกฎหมายซึ่งผ่านความ
เห็นชอบของผู้แทนปวงชน รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าการใด ๆ กระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของปัจเจกชน
ไม่ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายให้อ านาจ 

ทั้งนี้ ในนิติรัฐจะต้องมีหลักประกันเพ่ือให้การกระท าของฝ่ายปกครองชอบด้วยกฎหมาย โดยมีการประกัน 
สิทธิทางศาลให้กับประชาชน เพ่ือให้ฝ่ายปกครองไม่กระท าการตามอ าเภอใจ และยึดหลักความเสมอภาค42  

หลักความชอบด้วยกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในนิติรัฐนั้นจะประกอบไปด้วยสาระส าคัญสองประการ คือ43 
ประการที่หนึ่ง การกระท าขององค์กรของรัฐไม่ว่าจะเป็นการกระท าในทางนิติบัญญัติ ทางปกครอง หรือ

ทางตุลาการ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้ และการกระท าเหล่านั้นจะต้องชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น การกระท า 
ทางนิติบัญญัติ การกระท าทางปกครอง การกระท าทางตุลาการ ต้องชอบด้วยกฎหมายซึ่งเรียกว่า ความชอบ  
ด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ 

ประการที่สอง หากองค์กรของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายและการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่คนอ่ืน รัฐจะต้องมีกลไกและกระบวนการที่สามารถท าให้การกระท านั้นสิ้นผลไป และหากเกิดความเสียหาย

                                                           

 40 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (ส านักพิมพน์ิติธรรม 2558) 52. 
 41 อุดม รัฐอมฤต (เชิงอรรถ 34) 45. 
 42 กมลชัย รตันสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (ส านักพิมพจ์ุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2544) 116. 
 43 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ (เชิงอรรถ 33) 138. 
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จะต้องเยียวยาชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหาย กลไกและกระบวนการเรียกว่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าขององค์กรของรัฐ 

2.2.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นกรณีที่การกระท าของฝ่ายปกครอง 

หรือผู้ใช้อ านาจเหนือประชาชนจะต้องมีกรอบขอบเขตการใช้อ านาจ มีหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
มีการคานและดุลการใช้อ านาจรัฐและต้องมีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
โดยฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรม 
ของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องกระท าการดังกล่าวภายในกรอบที่กฎหมายก าหนด44 
หากฝ่ายปกครองออกกฎ ค าสั่ งทางปกครอง หรือการกระท าอ่ืนใดที่มีผลเป็นการจ ากัดหรือกระทบสิทธิ  
หรือเสรีภาพของบุคคลโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้เลย หรือกระท าการดังกล่าวโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ 
แต่เกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด (ultra vires) หรือขัดต่อกฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย จะถือว่า 
กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แสดงให้เห็นว่า กฎหมายจึงเป็นทั้ง “แหล่งที่มา” 
(source) และ “ข้อจ ากัด” (limitation) ของอ านาจกระท าการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง45 ซึ่งมีสาระส าคัญพอสรุปได้ดังนี้ 

กฎหมายที่เป็น “แหล่งที่มา” ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง คือ ฝ่ายปกครองจะกระท าการอันใด
ได้ต้องมีฐานอ านาจตามกฎหมาย หรือกล่าวได้ว่า “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” และกฎหมายเป็นบ่อเกิด 
แห่งอ านาจต้องมีความแน่นอนชัดเจน มีผลเป็นการทั่วไป ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและไม่จ ากัดสิทธิเสรีภาพ  
จนเกินกว่าเหตุ46 

กฎหมายเป็น “ข้อจ ากัด” ของอ านาจการกระท าการของฝ่ายปกครอง คือ การกระท าทางปกครอง 
ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่เป็นฐานอ านาจ เมื่อกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง  
หรือตรากฎ กฎหมายที่ให้อ านาจไม่ใช่เป็นเพียงกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับแหล่งที่มาของอ านาจหรือกระบวนการขั้นตอน
ในการออกค าสั่ งทางปกครองหรือการตรากฎเท่านั้น แต่ยังเป็นกฎเกณฑ์ที่ เกี่ยวกับเนื้อหาของค าสั่ ง  
ทางปกครองหรือกฎนั้นด้วย การที่กฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองดังกล่าวจึงไม่ได้เป็นเพียง “แหล่งที่มา” 
ของการใช้อ านาจ แต่ยังเป็น “ข้อจ ากัด” ของการใช้อ านาจด้วย47 พอสรุปได้ดังนี้ 

(1) กฎหมายเป็น “แหล่งที่มา” ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง 
                                                           

 44 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง (ส านักอบรมกฎหมาย
แห่งเนติบัณฑิตยสภา 2540) 122. 
 45 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (ส านักพิมพว์ิญญูชน 2562) 
37-43. 
 46 ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2556) 106. 
 47 เพิ่งอ้าง. 
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กฎหมายที่ ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในอันที่จะกระท าการต่าง ๆ ที่มีผลเป็นการจ ากัด  
หรือกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น โดยปกติแล้วจะได้แก่ กฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ  
ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนที่มีผลใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ 
เช่น พระราชก าหนด เป็นต้น  

ส่วนกฎหมายล าดับรองหรืออนุบัญญัติ ได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับ 
แก่กรณี ใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ก็อาจให้อ านาจฝ่ ายปกครองกระท าการที่มี ผลเป็นการจ ากัด 
หรือกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลได้เช่นกัน แต่กฎหมายล าดับรองเหล่านี้ แท้ที่จริงแล้วก็คือ 
การกระท าทางปกครองประเภทหนึ่ง และจะออกมาใช้บังคับได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนดเท่านั้น ดังนั้น ต้นธารที่แท้จริงของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง 
คือกฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และพระราชก าหนด48 

(2) กฎหมายเป็น “ข้อจ ากัด” ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง 
กฎหมายที่เป็นข้อจ ากัดของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองมีอยู่ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนดฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนดฉบับที่เป็น “แหล่งที่มา” ของอ านาจนั้นเองแล้ว ยังได้แก่ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดฉบับอ่ืน ๆ ที่มีผลใช้บังคับในเวลาที่ฝ่ายปกครองกระท าการ 
รัฐธรรมนูญ กฎหมายประเพณี และกฎหมายทั่วไปอีกด้วย49 

หลักรัฐธรรมนูญที่เป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการที่ฝ่ายปกครองมีอยู่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดฉบับใดฉบับหนึ่งที่ส าคัญ ได้แก่ 

(2.1). หลักความได้สัดส่วน (หรือหลักพอสมควรแก่เหตุ) 
หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักที่บังคับให้ผู้ใช้อ านาจรัฐใช้อ านาจรัฐจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ 

ของผู้อยู่ใต้อ านาจอย่างพอเหมาะพอประมาณ หลักรัฐธรรมนูญนี้เรียกร้องให้ผู้ใช้อ านาจรัฐใช้อ านาจจ ากัดสิทธิ  
เสรีภาพของราษฎรเพียงเท่าที่จ าเป็นแก่การธ ารงรักษาหรือส่งเสริมให้เกิดประโยชน์สาธารณะเท่านั้น โดยหลักดังกล่าวนี้ 
ได้บังคับให้ฝ่ายปกครองก าหนดมาตรการที่สามารถด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อ านาจได้จริง
แต่ในขณะเดียวกัน ก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุด และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใด ๆ ซึ่งหากได้
บังคับใช้แล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรหรือสังคมโดยส่วนรวม 
หมายความว่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือให้เป็นไป 

                                                           

 48 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 45) 43-44. 
 49 พึ่งอ้าง 47-49. 
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ตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขต  
แห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายเป็นสิ่งที่ไม่ชอบธรรม50 

(2.2) หลักความเสมอภาค  
หลักความเสมอภาคเป็นหลักที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิของบุคคลที่จะเรียกให้องค์กรต่าง ๆ 

ของรัฐปฏิบัติต่อตนเท่าเทียมกันกับที่ปฏิบัติต่อผู้อ่ืน (Right to equal treatment) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ก็ได้วางหลักรับรองหลักกฎหมายกล่าวไว้ในมาตรา 27 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ว่า “บุคคล 
ย่อมเสมอภาคกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน” และ “ชายและหญิงมีสิทธิ 
เท่าเทียมกัน” ซึ่งตามหลักกฎหมายนี้ องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญ 
อย่างเดียวกัน และปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน51  

(2.3) กฎหมายจารีตประเพณี 
กฎหมายจารีตประเพณี คือแนวปฏิบัติในเรื่องใดเรื่องหนึ่งซึ่งคนในสังคมประพฤติและปฏิบัติ

ตามอย่างสม่ าเสมอและติดต่อกันมาช้านาน ตกทอดจากคนรุ่นหนึ่งสู่คนอีกรุ่นหนึ่ง จนกลายเป็นอุปนิสัยร่วมกัน  
ของคนในสังคม และคนในสังคมมีความรู้สึกร่วมกันว่าเป็นสิ่งที่ถูกต้องและต้องปฏิบัติตาม 

ส าหรับกฎหมายจารีตประเพณีที่เป็นข้อจ ากัดอ านาจการกระท าของฝ่ายปกครอง เช่น การเสนอ 
ร่างกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือขอความเห็นชอบก่อนนั้นเป็นไปตามกฎหมายจารีตประเพณี  เนื่องจากไม่มี
กฎหมายที่บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรฉบับใดบังคับว่า รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใด
จะต้องท าเช่นนั้น52 

(2.4) หลักกฎหมายทั่วไป  
หลักกฎหมายทั่วไป ได้แก่ บรรดาหลักการที่เป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบ 

เช่น หลักความเป็นกลาง หลักฟังความทุกฝ่าย หลักความไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลังของการกระท าทางปกครอง 
หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ เป็นต้น53 

การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในลักษณะเป็นการกระท าทางปกครอง อันต้องอยู่ภายใต้กรอบของ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อาจพิจารณาได้จากความหมายและประเภท 
ของฝ่ายปกครอง และความหมายและประเภทของการกระท าทางปกครอง ดังนี้ 

(1) ความหมายและประเภทของฝ่ายปกครอง 

                                                           

 50 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 25, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2560) 68-69. 
 51 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 45) 52. 
 52 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 45) 56-57. 
 53 สุรยิา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 13, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2562) 30. 
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ฝ่ายปกครอง หมายถึง องค์กรและเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหารที่ใช้อ านาจมหาชนจากกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลเป็นรูปธรรม 
โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ และเพ่ือสนองต่อความต้องการของส่วนรวมในรูปแบบของงานประจ า ซึ่งฝ่ายปกครอง 
จะมีเอกสิทธิ์บางประการและสามารถริเริ่มด าเนินงานได้เองโดยไม่ต้องมีผู้ร้องขอแต่การด าเนินงานนั้นต้องผูกพัน 
อยู่กับกฎหมายที่ให้อ านาจ 

อย่างไรก็ตาม องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารบางองค์กรได้รับอ านาจทั้งจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ 
และจากระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือระดับพระราชบัญญัติ  ในกรณีเช่นนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายบริหารนั้นจะกระท าการในฐานะฝ่ายปกครองก็ต่อเมื่อองค์กรดังกล่าวได้ใช้อ านาจในระดับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติเท่านั้น หากองค์กรเช่นว่านั้นใช้อ านาจตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญแล้ว
ย่อมไม่อาจถือได้ว่ากระท าการในฐานะฝ่ายปกครองแต่จะเป็นการกระท าการในฐานะรัฐบาล ดังนั้น การพิจารณาว่า
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารองค์กรใดจะกระท าการในฐานะฝ่ายปกครองหรือไม่ จึงจ าเป็นต้องใช้หลักเกณฑ์ในเรื่อง
แหล่งที่มาของอ านาจกระท าการมาพิจารณา54 

(2) ประเภทของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองอาจจ าแนกออกได้ ดังต่อไปนี้ 
(2.1) หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร คือ บรรดาหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ 

ในก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง55 เช่น 
(2.1.1) กระทรวง กรม หรือส่วนราชการอย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรมในระเบียบบริหาร

ราชการส่วนกลางซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอื่นคนใดคนหนึ่ง 
(2.1.2) จังหวัด และอ าเภอในระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
(2.1.3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอยู่ในก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
(2.1.4) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาซึ่งอยู่ใน

ก ากับดูแลหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนคนใดคนหนึ่ง 
(2.1.5) หน่วยงานอ่ืนของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ และองค์การมหาชนที่

จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในก ากับดูแล 
หรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง 

(2.2) องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง 56 คือ บรรดาองค์กรหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหาร ซึ่งประกอบด้วย พระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีและบรรดา

                                                           

 54 พึ่งอ้าง 18-19. 
 55 พึ่งอ้าง 15-16. 
 56 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 45) 16-17. 
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บุคคล (ผู้ด ารงต าแหน่ง) และคณะบุคคล (คณะกรรมการหรือสภา) ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลหรือ
ควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง ทั้งนี้ องค์กรของรัฐดังกล่าวนั้นอาจ
แยกได้เป็นสองประเภท ดังนี้ 

ประเภทที่หนึ่ง รัฐบาล คือ พระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี เมื่อใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญกระท าการต่าง ๆ 

ประเภทที่สอง องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง คือ บรรดาบุคคล 
(ผู้ด ารงต าแหน่ง) และคณะบุคคล (คณะกรรมการหรือสภา) ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลหรือควบคุมดูแล
โดยตรงหรือโดยทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งและรวมถึงพระมหากษัตริย์โดยค าแนะน า
ของคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี เมื่ออาศัยอ านาจตามกฎหมายอ่ืน
นอกจากรัฐธรรมนูญกระท าการ 

(2.3) องค์กรอิสระ องค์กรอิสระเป็นหน่วยงานของรัฐที่รัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่
ตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ ซึ่งมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐ  
ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ทั้งนี้ เฉพาะแต่กรณีที่องค์กรอิสระ 
ใช้อ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติเท่านั้นที่จะถือว่า 
องค์กรอิสระกระท าการในฐานะฝ่ายปกครอง แต่หากในกรณีที่องค์กรอิสระใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
กระท าการไม่อาจถือได้ว่าองค์กรอิสระนั้นเป็นฝ่ายปกครอง  

(2.4) หน่วยงานอิสระของรัฐ หน่วยงานอิสระของรัฐเป็นหน่วยงานของรัฐที่ท าหน้าที่เป็นหน่วยธุรการ 
ขององค์กรตุลาการ องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรอิสระ และองค์กรอัยการ ซึ่งไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแล  
ของรัฐบาล ได้แก่ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส านักงาน
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ส านักงานอัยการสูงสุด 

(3) การกระท าทางปกครอง  
(3.1) การกระท าทางปกครอง คือ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองซึ่งอ านาจทางปกครองนั้น 

เป็นอ านาจส่วนหนึ่งของอ านาจทางบริหารของรัฐที่มีแหล่งที่มาจากกฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การใช้
อ านาจรัฐกระท าการทางนิติบัญญัติ (การตรากฎหมาย) และการใช้อ านาจรัฐกระท าการทางตุลาการ (การพิจารณา
พิพากษาอรรถคดี) จึงไม่ใช่การกระท าทางปกครอง อย่างไรก็ตาม อ านาจทางบริหารของรัฐหรืออ านาจรัฐที่ใช้
กระท าการต่าง ๆ ที่มิใช่การนิติบัญญัติและตุลาการนั้น ยังแบ่งออกได้เป็นสองประเภท57 ได้แก่ 

                                                           

 57 เพิ่งอ ้าง 16-24. 
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ประเภทที่หนึ่ง อ านาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากรัฐธรรมนูญโดยตรง อาจเรียกได้ว่า 
“อ านาจทางบริหารตามรัฐธรรมนูญ” 

ประเภทที่สอง อ านาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากกฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ 
(มีแหล่งที่มาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนด)  อาจเรียกได้ว่า 
“อ านาจทางบริหารตามกฎหมาย” ซึ่งเป็นอ านาจทางปกครองนั่นเอง 

(3.2) ประเภทของการกระท าทางปกครอง  
การกระท าทางปกครองที่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองซึ่งเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว

ของฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งได้เป็นสองประเภท ดังนี้ 
(3.2.1) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 

และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น ได้ก าหนดนิยามค าว่า “กฎ” หมายความว่า 
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มี  
ผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะ จะเห็นได้ว่ากฎ มีลักษณะส าคัญ 
สองประการ ดังนี้58 

ประการแรก บุคคลที่ถูกบังคับให้กระท าการ ห้ามมิให้กระท าการ หรือได้รับอนุญาตให้กระท าการ 
ซึ่งต้องเป็นบุคคลที่ถูกนิยามไว้เป็นประเภท เช่น ผู้เยาว์ คนต่างด้าว ข้าราชการพลเรือนสามัญ ฯลฯ ดังนั้น  
จึงไม่อาจทราบจ านวนที่แน่นอนของบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎ 

ประการที่สอง กรณีที่บุคคลถูกนิยามไว้เป็นประเภทจะถูกบังคับให้กระท าการ ห้ามมิให้
กระท าการ หรือได้รับอนุญาตให้กระท าการ ต้องเป็นกรณีที่ถูกก าหนดไว้อย่างเป็นนามธรรม กล่าวคือ ทุกครั้งที่มี
กรณีดังที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น บุคคลประเภทนั้นมีหน้าที่ต้องกระท าการ งดเว้นกระท าการ หรือมีสิทธิกระท าการซ้ า ๆ 
ต่อไปเรื่อย ๆ 

(3.2.2) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น ได้ก าหนดนิยาม 
“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และ
การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง จากค านิยามดังกล่าว
จะเห็นได้ว่าค าสั่งทางปกครองมีลักษณะส าคัญดังต่อไปนี้ 

                                                           

 58 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ ‘การกระท าทางปกครอง’ ใน อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 
72 ปี ศาสตราจารย์ดร.อมร จันทรสมบรูณ์ (สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย 2545) 155-156. 
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ประการที่หนึ่ง ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจทางปกครองเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
ของรัฐตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ หรืออีกนัยหนึ่งคือการกระท าที่เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ 
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที ่

ประการที่สอง ค าสั่งทางปกครองเป็นการที่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐตาม
กฎหมายกระท าการซึ่งมีผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว 

ประการที่สาม ค าสั่งทางปกครองเป็นการที่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐตาม
กฎหมายกระท าการซึ่งมีผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ที่มิใช่การออกกฎ 

ความแตกต่างระหว่างการกระท าทางปกครองกับการกระท าทางรัฐบาล 
การกระท าทางรัฐบาล (Act of State : Acte de gouvernement) เป็นการกระท าทางบริหาร

ประเภทหนึ่งเช่นเดียวกับการกระท าทางปกครองที่ใช้อ านาจทางการเมืองตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ  
โดยมีลักษณะเป็นการกระท าในความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติหรือความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ เช่น การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาผู้แทนราษฎร การตราพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร 
พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา และพระราชกฤษฎีกาปิดประชุมรัฐสภา การปลดรัฐมนตรีออกจากต าแหน่ง 
การประกาศสงคราม การท าสนธิสัญญากับต่างประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ การติดต่อสัมพันธไมตรี  
กับต่างประเทศ เป็นต้น โดยทั่วไปแล้วการกระท าทางรัฐบาลไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
โดยองค์กรตุลาการแต่หากระบบกฎหมายใดต้องการให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าวในทางกฎหมาย 
ก็จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจนเป็นเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉั ยชี้ขาด
ภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด กรณีใดที่ไม่ได้บัญญัติไว้ย่อมไม่สามารถฟ้องการกระท าทางรัฐบาลต่อศาลได้ 
แต่ต้องควบคุมตรวจสอบกันในทางการเมืองเท่านั้น59 ซึ่งอาจกระท าโดยรัฐสภา สื่อมวลชน หรือประชาชน 

ในกรณีที่ฝ่ายบริหารบางองค์กร เช่น คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี เป็น
องค์กรที่ได้รับอ านาจทั้งจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
หรือพระราชบัญญัติ จึงอาจใช้อ านาจกระท าการได้ทั้งที่เป็นการกระท าทางรัฐบาลและทางปกครอง ทั้งนี้  
การพิจารณาว่าการกระท าขององค์กรเหล่านั้นเป็นการกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าทางปกครอง ต้องใช้

                                                           

 59 วรเจตน์ ภาคีรตัน์ และคณะ, ‘แถลงการณค์ณาจารย์ประจ าคณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ลงวันท่ี 
1 กรกฎาคม 2551 ความเห็นต่อค าสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขด าที่ 984/2551 รับค าฟ้องกรณีแถลงการณร์่วมระหว่าง 
รัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรือ่งการขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็นมรดกโลก และก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง
เพื่อบรรเทาทกุข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา’ ใน การกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าของรัฐบาล: ข้อถกเถียงทางวิชาการในระบบ
กฎหมายมหาชนไทย (ส านักพมิพ์เดือนตุลา 2551) 155. 
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หลักเกณฑ์เรื่อง “แหล่งที่มาของอ านาจกระท าการ” มาพิจารณา หากองค์กรฝ่ายบริหารกระท าการโดยใช้อ านาจ
ทางการเมืองตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ การกระท านั้นย่อมเป็นการกระท าทางรัฐบาล แต่หากองค์กร  
ฝ่ายบริหารกระท าการโดยใช้อ านาจปกครองตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
หรือพระราชบัญญัติ การกระท านั้นย่อมเป็นการกระท าทางปกครอง60 

จะเห็นได้ว่าการกระท าทางปกครองกับการกระท าทางรัฐบาลนั้นมีความแตกต่างกันใน
สาระส าคัญหลายประการด้วยกัน ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง ลักษณะของการกระท า การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางการเมือง
หรือทางนโยบายเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ในขณะที่  
การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าในลักษณะที่เป็นงานประจ าเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนอง
ความต้องการของส่วนรวม 

ประการที่สอง แหล่งที่มาของอ านาจกระท าการ การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท า 
โดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ในขณะที่การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ 

ประการที่สาม ขอบเขตการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายการกระท า
ทางรัฐบาลเป็นการกระท าของรัฐที่โดยทั่วไปแล้วไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กร
ตุลาการ เว้นแต่จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจนเป็นเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และให้เป็นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ ส่วนการกระท า 
ทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยอง ค์กรตุลาการ 
ซึ่งระบบกฎหมายไทยได้ก าหนดให้ศาลปกครอง เป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลจะไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
เนื่องจากการกระท าทางรัฐบาลมิได้เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ดังจะเห็นได้จากมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อ านาจของศาลปกครอง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระ  
ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ  

2.2.4 หลักการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการ  
ในการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนั้น ประชาชนอาจเลือกใช้วิธีการฟ้องคดี  

ต่อองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการหรือศาล เพ่ือให้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหาร 

หลักความคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการในเยอรมันถือได้ว่าเป็นหลักการที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ 
เนื่องจากเป็นการที่รัฐได้แสดงว่ารัฐยอมที่จะให้ความเป็นอิสระแก่ศาลในการเข้ามาควบคุมตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ  

                                                           

 60 สุริยา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บุญนันท์ (เชิงอรรถ 53) 24-25. 
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ของรัฐว่าเป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือไม่ ดังนั้น  ความเป็นนิติรัฐของรัฐใดรัฐหนึ่ง 
จะปรากฏต่อเมื่อรัฐนั้นยอมอยู่ภายใต้กฎหมายและการตรวจสอบขององค์กรตุลาการ 61 โดยหลักความเป็นอิสระ
ของตุลาการ อาจแบ่งเป็นความเป็นอิสระภายนอก ได้แก่ คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่ง 
ตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนด ระบบบริหารงานบุคคล งบประมาณ และงานธุรการที่เป็นอิสระ 
และความเป็นอิสระภายใน ได้แก่ ความเป็นอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย โดยไม่อยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรใด62 ทั้งนี้ อาจกล่าวได้ว่า การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
โดยองค์กรตุลาการหรือศาลเป็นระบบการควบคุมที่ให้หลักประกันแก่ประชาชนที่ดีที่สุด เนื่องจากเหตุผล
ดังต่อไปนี้63 

ประการที่หนึ่ง ศาลมีหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้การวินิจฉัยคดีไม่ตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลใด ๆ 

ประการที่สอง เมื่อประชาชนได้เสนอค าฟ้องถูกต้อง ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาพิพากษาคดีโดยไม่สามารถ
ปฏิเสธได้ ประชาชนจึงได้รับหลักประกันว่า “ทุกข์” หรือความเดือดร้อนของตน หากมีอยู่จริงจะได้รับการขจัดปัดเป่า
ภายในเวลาอันสมควร 

ประการที่สาม ศาลมีวิธีพิจารณาที่เป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้าฟังการพิจารณาได้ 
และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานต่าง ๆ เพ่ือมาสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน และหักล้าง
ข้ออ้างข้อเถียงของคู่ความฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ 

ประการที่สี่ ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาของตนเสมอ โดยต้องแสดงข้อเท็จจริงและ  
ข้อกฎหมายที่เป็นเหตุผลในการวินิจฉัยข้อพิพาทให้ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนโดยทั่วไป อันเป็นหลักประกัน
ว่าศาลจะไม่พิพากษาคดีตามอ าเภอใจ 

 
การควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการ ในฐานะที่รัฐเป็นฝ่ายปกครอง อาจแยกเป็น 2 ประเภท 

คือ ระบบศาลเดี่ยวและระบบศาลคู่ ดังนี้ 
ระบบศาลเดี่ยว 
เป็นระบบศาลที่ไม่มีการแบ่งแยกระหว่างคดีปกครองกับคดีทั่วไป ดังนั้น คดีท้ังหลายจึงอยู่ภายใต้อ านาจ

ของศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวและมีศาลฎีกาหรือศาลสูงสุดเป็นศาลที่พิจารณาคดีที่มีการอุทธรณ์หรือฎีกามาจาก
ศาลล่าง การควบคุมการใช้อ านาจรัฐในฐานะฝ่ายปกครองในระบบศาลเดี่ยวจะถือว่าคดีปกครองเป็นคดีประเภท
หนึ่งที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลยุติธรรม ประเทศท่ีใช้ระบบนี้ส่วนใหญ่เป็นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีต

                                                           

 61 บรรเจิด สิงคะเนติ (เชิงอรรถ 27) 303-304. 
 62 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ (เชิงอรรถ 33) 115. 
 63 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน 2544) 56. 
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ประเพณี (Common Law) ซึ่งไม่มีการแยกระบบกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน รวมทั้งไม่แยกระหว่างศาล
ยุติธรรมกับศาลปกครอง ในอดีตประเทศไทยเคยใช้ระบบศาลเดี่ยว จนได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประเทศไทยจึงใช้ระบบศาลคู่มาจนถึงปัจจุบัน64 

ทั้งนี้ ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) มิได้มีแนวคิดในการแบ่งแยกกฎหมายออกเป็น
กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน เนื่องจากประเทศอังกฤษซึ่งเป็นต้นก าเนิดของระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Law) นั้น มีแนวคิดที่ปฏิเสธการแบ่งแยกสาขากฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
เนื่องจากนักกฎหมายที่มีชื่อเสียงของประเทศอังกฤษ นามว่าไดซีย์ (Dicey) ได้เปรียบเทียบกฎหมายของประเทศ
อังกฤษกับกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสไวในหนังสือชื่อ “Introduction to the Study of the Law of the 
Constitution” (ค.ศ. 1885) ซึ่งกล่าวยกย่องหลักนิติธรรม (the Rule of Law) ที่เป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนชาวอังกฤษ65 ในเรื่องความเสมอภาคกันในกฎหมายไว้ว่าประเทศอังกฤษนั้น บุคคลทุกคนไม่ว่าจะเป็น
เอกชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายธรรมดาของประเทศอย่างทัดเทียมกัน  
ถ้ามีข้อพิพาทกันก็ข้ึนศาลธรรมดาเช่นเดียวกัน66  

ระบบศาลคู่ 
เป็นระบบที่มีการแยกระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครองออกจากกัน โดยคดีทั่วไปให้อยู่ในเขตอ านาจ

ของศาลยุติธรรมส่วนคดีปกครองให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง โดยมีการแยกระบบศาลออกจากกันในศาลชั้นต้น 
ชั้นอุทธรณ์ และศาลสูงสุด ประเทศที่ใช้ระบบนี้ส่วนใหญ่เป็นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) 
หรือประเทศในภาคพ้ืนยุโรป ซึ่งเหตุที่ประเทศเหล่านี้ใช้ระบบศาลคู่ ก็เนื่องจากลักษณะคดีแพ่งกับคดีปกครองนั้น 
มีลักษณะที่แตกต่างกันหลายประการ ทั้งในเนื้อหาแห่งคดี ลักษณะข้อพิพาท คู่ความในคดีหลักกฎหมายที่ใช้ใน  
การตัดสินคดี รวมทั้งวิธีพิจารณาคดี จึงจ าเป็นที่ต้องจัดตั้งศาลซึ่งมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เพ่ือสามารถควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ67 

ทั้งนี้ แนวคิดในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) นั้น จะมีการแบ่งแยกกฎหมายออกเป็น
กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยกฎหมายเอกชนนั้นใช้บังคับกับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน
ด้วยกัน ซึ่งเอกชนต่างดูแลรักษาประโยชน์ส่วนตัวของตน กฎหมายเอกชนจึงต้องใช้หลักความเสมอภาคและ 
หลักความยินยอมของแต่ละฝ่ายในการผูกนิติสัมพันธ์กัน หากมีปัญหาข้อพิพาทกันขึ้นสู่ศาล ก็จะใช้วิธีพิจารณา
ความซึ่งเคารพหลักความเสมอภาคโดยใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ซึ่งก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีภาระการพิสูจน์

                                                           

 64 บรรเจดิ สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคมุฝ่ายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 7, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2563) 30. 
 65 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย (พิมพ์ครั้งที่ 6, 
ส านักพิมพ์วิญญูชน 2563) 24. 
 66 พึ่งอ้าง 24-25. 
 67 บรรเจดิ สิงคะเนติ (เชิงอรรถ 64) 31. 
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ให้ศาลเชื่อว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าผิดจริงตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง หากพิสูจน์ไม่ได้ ศาลก็จะยกฟ้อง ส่วนกฎหมาย
มหาชนนั้นใช้บังคับกับระหว่างเอกชนฝ่ายหนึ่งกับรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งทั้งสอง
ฝ่ายอยู่ในฐานะที่ไม่เท่าเทียมกัน เนื่องจากเอกชนดูแลรักษาประโยชน์ส่วนตัว ส่วนรัฐ หน่วยงานของรัฐ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องดูแลรักษาประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งในกรณีที่ประโยชน์ส่วนตัว 
ของเอกชนขัดแย้งกับประโยชน์ส่วนรวม ก็จ าเป็นต้องให้รัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจที่  
จะบังคับเอกชนได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชน หากจะน าวิธีพิจารณาความแบบระบบกล่าวหามาใช้บังคับ 
ก็จะท าให้ผู้ฟ้องคดีที่เป็นเอกชนเป็นฝ่ายเสียเปรียบฝ่ายรัฐได้ เพราะพยานหลักฐานอยู่ในความครอบครองของฝ่ายรัฐ 
อีกทั้งฝ่ายรัฐยังมีข้อได้เปรียบในด้านบุคลากรและกลไกที่ จะช่วยต่อสู้คดีได้มากกว่าคู่ความฝ่ายเอกชน 
จึงจ าเป็นต้องใช้วิธีพิจารณาความแบบระบบไต่สวน ( Inquisitorial System) ซึ่งก าหนดให้ศาลมีบทบาทส าคัญใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการตัดสินคดีบนพ้ืนฐานของความเป็นจริง 

ด้วยเหตุผลดังกล่าว ประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) จึงมีแนวคิดว่า 
ควรมีศาลที่ท าหน้าที่ตัดสินข้อพิพาทระหว่างรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนแยกต่างหาก  
จากศาลที่ท าหน้าที่ตัดสินข้อพิพาทระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกัน68 

หลักการก าหนดเขตอ านาจศาล 
หลักการก าหนดเขตอ านาจศาล คือ หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไปซึ่งใช้กับ “ศาลทั่วไป” 

กับหลักการก าหนดเขตอ านาจแบบเฉพาะเจาะจงซึ่งใช้กับ “ศาลเฉพาะเรื่อง” หรือ ศาลพิเศษ  
(1) หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแบบทั่วไป (Gerneralklausel) 
โดยศาลที่ใช้หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแบบทั่วไป ได้แก่ ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  
หลักการก าหนดเขตศาลยุติธรรม 
ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไปกว้างขวางที่สุด เนื่องจากพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของ

ระบบกฎหมายเอกชนที่มีมานานกว่าระบบกฎหมายมหาชน โดยหากไม่มีกฎหมายก าหนดให้ข้อพิพาทหรือ 
คดีประเภทใดอยู่ในเขตอ านาจศาลอ่ืนแล้ว ข้อพิพาทหรือคดีดังกล่าวที่เกิดขึ้นย่อมอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลยุติธรรม
ในการพิจารณาพิพากษา ทั้งนี้ มาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้ 
ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลอื่น 

หลักการก าหนดเขตศาลปกครอง 
ศาลปกครองถูกจัดตั้งขึ้นโดยทฤษฎีที่ว่าข้อพิพาทในทางกฎหมายมหาชนนั้นมีพ้ืนฐานและปรัชญา

และลักษณะแตกต่างจากข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน จึงต้องน าหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะพิเศษมาใช้บังคับ 
โดยให้ศาลที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านแยกต่างหากจากศาลยุติธรรมซึ่งเชี่ยวชาญกฎหมายเอกชนจึงก าหนดให้ 

                                                           

 68 ชาญชัย แสวงศักดิ์ (เชิงอรรถ 65) 23-24. 
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ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางมหาชน ซึ่งมิใช่ข้อพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ และข้อพิพาท
ดังกล่าวกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้โดยชัดแจ้งให้อยู่ในเขตอ านาจศาลอ่ืน69 ทั้งนี้ มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ 
ฉบับปัจจุบัน ได้วางหลักให้ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ  
ทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งไม่รวมถึงการ
วินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ  โดย “อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ” หมายถึง อ านาจที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญบัญญัติถึงเงื่อนไขของการใช้อ านาจและผล
ทางกฎหมายของการใช้อ านาจในเรื่องนั้นไว้สมบูรณ์ครบถ้วนในตัวเอง หากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญบัญญัติ 
แต่เพียงการใช้อ านาจทั่วไปเท่านั้น ซึ่งในการใช้อ านาจในกรณีดังกล่าวจะต้องมีการตราพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติออกมาก าหนดเงื่อนไขของการใช้อ านาจหรือก าหนดผลของการใช้อ านาจดังกล่าว
อีกชั้นหนึ่ง กรณีเช่นนี้ย่อมไม่ถือว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด70 

(2) หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแบบเฉพาะเจาะจง (Enumerationsprinzip) 
ศาลที่ใช้หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแบบเฉพาะเจาะจง ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ 
หลักการก าหนดเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะในการรักษาความเป็นกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ ด้วยการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท าทางนิติบัญญัติเป็นหลัก การก าหนด 
เขตอ านาจศาลรั ฐธ รรมนูญจึ ง เป็น ไปตามหลั กการก าหนดเขตอ านาจศาลที่ มี เ ขตอ านาจ เฉพาะ 
(Enumerationsprinzip) คือ ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการวินิจฉัยเท่าที่กฎหมายได้ก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจ
อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้น และศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอ านาจวินิจฉัยเรื่องที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลได้71 

การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีเขตอ านาจเท่าที่กฎหมายระบุไว้เท่านั้นได้ส่งผลดังนี้72 
ประการที่หนึ่ง การตีความบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญ จะต้องตีความ 

โดยเคร่งครัด ไม่อาจจะตีความกฎหมายเพ่ือขยายเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญได้ หรือไม่อาจใช้การเทียบเคียง
กฎหมายเพ่ือเป็นการขยายเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญได้ 

ประการที่สอง การตีความหรือการวินิจฉัยว่าเรื่องใดเรื่องหนึ่งไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลอ่ืน เช่น  
ศาลปกครอง ย่อมมิได้หมายความว่า เรื่องดังกล่าวจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ และ เมื่อพิจารณา 

                                                           

 69 บรรเจดิ สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องตน้เกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (โครงการต าราและวารสารนติิศาสตร ์คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2547) 54. 
 70 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 4, ส านักพิมพ์
วิญญูชน 2562) 18. 
 71 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งท่ี 3, ส านักพิมพว์ิญญูชน 2563) 43. 
 72 บรรเจิด สิงคะเนติ, รวมบทวิเคราะห์ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง (ส านักพิมพว์ิญญูชน 2547) 29. 
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ตามระบบกฎหมายไทย หากเรื่องใดเรื่องหนึ่งไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ก็มิได้หมายความว่าเรื่องดังกล่าว
จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญเสมอไป แต่เรื่องดังกล่าวอาจอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป ดังนั้น ถ้าเรื่องดังกล่าวไม่อยู่ในเขตอ านาจของ 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเรื่องดังกล่าว ย่อมอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 

การแบ่งเขตอ านาจระหว่างศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง  
การจ าแนกข้อพิพาทที่จะอยู่ ในอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองนั้น 

อาจพิจารณาได้จากกฎหมายที่เป็นที่มาของการใช้อ านาจนั้น ดังนี้ 
(1) ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ  
สาระส าคัญของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ 
การจ าแนกประเภทคดีรัฐธรรมนูญและคดีปกครองออกจากกันจะต้องศึกษาลักษณะของข้อพิพาทนั้น ๆ 

หรืออาจจะพิจารณาจากลักษณะการใช้อ านาจ คือ หากเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญย่อมน าไปสู่การเกิด  
ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ แต่หากเป็นการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย ย่อมน าไปสู่การท าให้เกิดข้อพิพาท
ทางปกครอง ซึ่งลักษณะของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญนั้น ในประเทศเยอรมันได้มีแนวคิดว่าด้วยหลักเกณฑ์พ้ืนฐาน
ของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญในการปฏิเสธเขตอ านาจของศาลปกครองมีลักษณะที่ส าคัญสองประการ ได้แก่73 

ประการที่หนึ่ง ข้อพิพาทในเรื่องดังกล่าวจะต้องเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ไม่ว่าจะเป็น ปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ ปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญ หรือปัญหาการใช้บทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญ เช่น การตีความว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้หรือไม่ 
กรณีนี้ย่อมเป็นปัญหาเกี่ยวกับการตีความตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงเข้าเงื่อนไขเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ 
แต่หากเป็นการตีความว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ย่อมไม่เป็นข้อพิพาท เกี่ยวกับ 
การตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 

ประการที่สอง คู่กรณีของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญต้องเป็นองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง 
ต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญโดยแท้จะเกิดจากคู่ความที่มี สถานะเท่าเทียมกัน เช่น 
ความขัดแย้งในเรื่องอ านาจหน้าที่ระหว่างสภาผู้แทนสหพันธ์ (Bundestag) กับสภาสูงสหพันธ์ (Bundesrat) 
หรืออาจจะเป็นกรณีของสมาชิกส่วนหนึ่งขององค์กรใดองค์กรหนึ่งกับอีกองค์กรหนึ่ง เช่น สมาชิกของพรรคฝ่ายค้าน 
มีความเห็นขัดแย้งกับรัฐบาล กรณีเช่นนี้ถือได้ว่าเป็นคู่กรณีของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญเช่นกัน  

จากลักษณะข้อพิพาทของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จึงอาจถือได้ว่าการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
กับคู่กรณีจะต้องเป็นองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญโดยตรงซึ่งในกรณีที่ประชาชนถูกตัดสิทธิหรือถูกกระทบ
สิทธิตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยองค์กรของรัฐองค์กรใดองค์กรหนึ่งนั้น จะไม่ถือว่าเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากเป็นการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แต่ไม่ใช่
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กรณีขององค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับรัฐธรรมนูญโดยตรง ดังนั้น ข้อพิพาทระหว่างองค์กรของรัฐกับประชาชน
จึงไม่อาจถือเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ 

โดยทั่วไปแล้วการก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น เป็นไปตามหลัก
ที่ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจเฉพาะเท่าที่กฎหมายก าหนดให้  (Enumerationsprinzip) ซึ่งการที่ก าหนดให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่เฉพาะตามที่ก าหนดไว้ มีผลท าให้มีคดีข้อพิพาทตามรัฐธรรมนูญบางกรณีเป็นข้อพิพาท
ทางรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญเนื่องจากข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญดังกล่าว  
ไม่ได้ก าหนดให้อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญและกรณีที่เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญย่อมไม่อยู่
ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครองเช่นกัน ตัวอย่างของข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของ 
ศาลรัฐธรรมนูญและไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามกฎหมายของเยอรมัน เช่น กรณีที่ผู้ฟ้องเป็นผู้สมัคร 
รับเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งหนึ่ง ผู้ฟ้องได้ฟ้องขอให้พิจารณาว่าปัญหาเกี่ยวกับการแบ่งเขตเลือกตั้ง ซึ่งปัญหาในเรื่องดังกล่าว
เป็นปัญหาที่มีลักษณะเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุนี้ข้อพิพาทในเรื่องดังกล่าวจึงไม่อยู่ในเขตอ านาจ  
ของศาลปกครอง การพิจารณาข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญนั้นจะมีลักษณะส าคัญในทางเนื้อหาโดยไม่ต้องค านึง  
ว่าเรื่องนั้นจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยทั่วไปแล้วการเลือกตัวแทนของประชาชนเป็นปัญหา
ในทางรัฐธรรมนูญ ปัญหาการแบ่งเขตการเลือกตั้งจึงอาจใช้วิธีการโต้แย้งได้ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง74 

 
ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญตามกฎหมายไทย75 
หากพิจารณาข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญตามกฎหมายไทยโดยอาศัยหลักทั่วไป ก็อาจแบ่งข้อพิพาท

ทางรัฐธรรมนูญออกได้เป็น 2 กลุ่ม คือ ก. ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ 
และ ข. ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ 

 
ก. ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ 
อาจแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วนคือ 1) ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญที่

ก าหนดโดยรัฐธรรมนูญ 2) ข้อพิพาทท่ีอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญที่ก าหนดโดยกฎหมายอ่ืน 
(1) ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญที่ก าหนดโดยรัฐธรรมนูญ 

ตามมาตรา 210 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

                                                           

 74 บรรเจดิ สิงคะเนติ ‘ข้อพิจารณาเกี่ยวกับความสมัพันธ์ระหว่างศาลปกครองกับองค์กรตามรัฐธรรมนญู’ (Public 
Law Net: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, 20 ธันวาคม 2547) http://public-law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=132 
สืบค้นเมื่อ 3 กุมภาพันธ์ 2566. 
 75 เพิ่งอ้าง. 

http://public-law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=132
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(1.1) การตรวจสอบร่างกฎหมายก่อนมีการประกาศใช้ ได้แก่ การตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือร่างพระราชบัญญัติ ตามมาตรา 132 และมาตรา 148 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญจะตรวจสอบได้ในประเด็นว่า 
ร่างพระราชบัญญัติตราขึ้นโดยถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่และมีเนื้อหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ ซึ่งรวมถึงร่างข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรร่างข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาและร่างข้อบังคับ 
การประชุมรัฐสภา ตามมาตรา 149 ของรัฐธรรมนูญ และการวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติมีหลักการอย่างเดียวกัน
หรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้หรือไม่ ตามมาตรา 139 ของรัฐธรรมนูญ 

นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังมีหน้าที่และอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของเงื่อนไขการตราพระราชก าหนดว่า เป็นไปตามเงื่อนไขเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความปลอดภัยของประเทศ 
ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะหรือไม่  
ตามมาตรา 173 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(1.2) การตรวจสอบกฎหมายที่มีผลใช้บังคับแล้ว ได้แก่  การตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย ในกรณีที่ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหารหรือคู่ความในคดี เห็นว่ากฎหมายที่ศาล
จะใช้บังคับแก่คดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 212 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
หรือในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่ากฎหมายมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้เสนอเรื่องพร้อมความเห็น
เพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ ตามมาตรา 231 (1) ของรัฐธรรมนูญ 

(1.3) การพิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา 
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองค์กรอิสระ ซึ่งมาตรา 210 วรรคหนึ่ง (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่
และอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองค์กรอิสระ 

(1.4) หน้าที่และอ านาจในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ได้แก่ กรณีตามมาตรา 213 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบหลักเกณฑ์และวิธีการที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 และกรณีตามมาตรา 51 
ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน ที่วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ านาจวินิจฉัยกรณีที่บุคคลหรือชุมชน 
ซึ่งได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหาย
จากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควรของหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง สามารถยื่นค าร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ โดยบัญญัติรายละเอียดขั้นตอนและวิธีการ
ไว้ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  

(1.5) การพิจารณาวินิจฉัยว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมแก้ไขเปลี่ยนแปลงการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ หรือการแก้ไข
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รัฐธรรมนูญในประเด็นส าคัญที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ต้องมีการออกเสียงประชามติ โดยมิได้ จัดให้มีการออกเสียง
ประชามติ หรือไม่ ตามมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(1.6) การวินิจฉัยว่าบุคคลใดกระท าการโดยใช้สิทธิหรือเสรีภาพเพ่ือล้มล้างการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือไม่ ตามมาตรา 49 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 

(1.7) การพิจารณาว่าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศไทยกับนานาประเทศ หรือกับองค์การ
ระหว่างประเทศต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือไม่โดยหนังสือสัญญาดังกล่าว ได้แก่ หนังสือสัญญาที่มี 
บทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย
หรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือกฎหมายระหว่างประเทศ หรือหนังสือสัญญาที่จะต้องออกพระราชบัญญัติ
เพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญานั้น และหนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง ได้แก่ หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม 
หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน 
หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ตามมาตรา 178 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(1.8) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือ
คณะกรรมาธิการมีการเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีส่วนหรือไม่ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย  
ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(1.9) การวินิจฉัยการสิ้นสุดสมาชิกภาพหรือคุณสมบัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภา ตามมาตรา 82 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(1.10) การวินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงหรือไม่ ตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

2) ข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญที่ก าหนดโดยกฎหมายอ่ืน ซึ่งปัจจุบันศาลรัฐธรรมนูญ 
ยังมีหน้าที่และอ านาจที่บัญญัติไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นอีกด้วย ได้แก่ 

(2.1) หน้าที่และอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 
ได้แก่ การพิจารณาวินิจฉัยค าร้องคัดค้านมติของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไม่รับจดทะเบียนจัดตั้งพรรคการเมือง 
การวินิจฉัยค าร้องคัดค้านมติให้เพิกถอนข้อบังคับพรรคการเมือง การวินิจฉัยค าร้องคัดค้านค าสั่งคณะกรรมการการ
เลือกตั้ งที่ ให้คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองพ้นจากต าแหน่ง การวินิจฉัยค าร้องคัดค้านประกาศ 
ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ที่ให้พรรคการเมืองสิ้นสภาพการเป็นพรรคการเมือง การวินิจฉัยขอให้ยุบพรรคการเมือง 
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และการวินิจฉัยกรณีพรรคการเมืองไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการด าเนินการ
ในเรื่องที่บัญญัติไว้ในบทเฉพาะกาล 

(2.2) หน้าที่และอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยว่า มติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรี เป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 หรือไม่ 

ข. ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ 
การพิจารณาว่าข้อพิพาทใดเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญจะต้องพิจารณาจากหลักทั่วไป

ดังกล่าวข้างต้น โดยคู่กรณีจะต้องเป็นองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงต่อรัฐธรรมนูญและข้อพิพาทในเรื่องดังกล่าวนั้น
จะต้องเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหาของ
รัฐธรรมนูญ ปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญ หรือปัญหาการใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งข้อพิพาททาง
รัฐธรรมนูญในทางเนื้อหาดังกล่าวจะไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 

การใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ 
จะต้องพิจารณาจากลักษณะของข้อพิพาทตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งลักษณะการใช้อ านาจตาม

รัฐธรรมนูญมีองค์ประกอบดังนี้ 
ประการที่หนึ่ง องค์กรที่ใช้อ านาจนั้นจะต้องเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือเป็นบุคคลหรือ

องค์กรที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้มีอ านาจ ซึ่งหมายถึง องค์กรที่ได้รับการก่อตั้งขึ้นจากรัฐธรรมนูญโดยตรง  
และรัฐธรรมนูญได้บัญญัตหิน้าที่และอ านาจขององค์กรนั้นไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย  

ประการที่สอง องค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นได้อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
ในการกระท าการ หมายความว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญได้ใช้อ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตามกรอบ
อ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งหากองค์กรตามรัฐธรรมนูญอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติในการกระท าการกรณีย่อมไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ ข้อพิพาทอันเกิดจาก
การใช้อ านาจดังกล่าวย่อมมิใช่ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ แต่ถือเป็นข้อพิพาททางปกครอง 

ข้อพิพาททางปกครอง76 
นอกจากข้อพิพาททางปกครองในเชิงปฏิเสธโดยพิจารณาจากข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ยังสามารถ

พิจารณาว่าข้อพิพาทใดเป็นข้อพิพาททางปกครองหรือไม่จากเนื้อหาดังต่อไปนี้ 
ประการที่หนึ่ง สาระส าคัญของข้อพิพาทในคดีปกครอง คดีปกครองเป็นคดีที่ต้องมีคู่ความอย่างน้อย 

ฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน และเป็นข้อพิพาท

                                                           

 76 บรรเจิด สิงคะเนต,ิ ‘ปัญหาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ’ (กันยายน - ธันวาคม 2544) 3 วารสารวิชาการศาล
ปกครอง, 27-29. 
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ที่เกิดจากการกระท าทางปกครองซึ่งอยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง มิใช่ขอบเขตศาลยุติธรรมของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายแพ่ง 

ประการที่สอง ข้อพิพาทในคดีปกครองตามระบบกฎหมายไทย อาจแบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ 
คดีปกครองที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคดีปกครองตามกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม กฎหมายผังเมือง กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน เป็นต้น และคดีปกครองที่กฎหมาย
ก าหนดให้อยู่ในเขตศาลอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นการด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร หรือคดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลช านัญพิเศษต่าง ๆ  

ประการที่สาม หลักเกณฑ์ในการจ าแนกข้อพิพาทในทางปกครองออกจากข้อพิพาททาง
รัฐธรรมนูญ มีสาระส าคัญดังนี้ 

(1) พิจารณาจากคู่กรณีของข้อพิพาท ในคดีปกครองจะต้องมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง  
เป็นฝ่ายปกครอง ส่วนในกรณีที่คู่กรณีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องพิจารณาว่าองค์กรดังกล่าวกระท าการ 
ในฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือกระท าการในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครอง 

(2) พิจารณาจากพ้ืนฐานของอ านาจกระท าการ หากการกระท าขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
กระท าการโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ กรณีย่อมเป็นการกระท าในทางรัฐธรรมนูญแต่หากองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติ กรณีดังกล่าวย่อมเป็นการใช้อ านาจในทางปกครอง  
หากมีข้อพิพาทย่อมเป็นข้อพิพาททางปกครอง 

(3) การกระท าอันเกิดจากการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติดังกล่าวข้างต้นที่อยู่ในอ านาจของ  
ศาลปกครองในการวินิจฉัยชี้ขาดนั้น จะต้องมีลักษณะเป็นการกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่มาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไว้ 

สรุปได้ว่า องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญย่อมเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจในทางรัฐธรรมนูญและอ านาจ 
ในทางปกครอง การใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญย่อมเป็นข้อพิพาทในทางรัฐธรรมนูญ แต่ข้อพิพาทดังกล่าวจะขึ้น 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่เพียงใดขึ้นอยู่กับว่ารัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นหากเกิดข้อพิพาทขึ้น ข้อพิพาท
ดังกล่าวย่อมเป็นข้อพิพาททางปกครอง แต่จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ ก็จะต้องพิจารณาตามมาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การจ าแนกแยกแยะลักษณะการกระท า
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนี้จะท าให้การกระท าท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลเป็นระบบเดียวกัน 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกเขตอ านาจศาลระหว่างศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง
เกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในการแบ่งเขตอ านาจศาลโดยพิจารณาจากทฤษฎีที่มาแห่งอ านาจขององค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญแล้ว จะเห็นได้ว่า หากอ านาจกระท าการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีที่มาจากบทบัญญัติ 
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ของรัฐธรรมนูญ หากเกิดข้อพิพาทขึ้นศาลรัฐธรรมนูญควรเป็นผู้มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น 
ส่วนในกรณีที่ข้อพิพาทเกิดจากอ านาจกระท าการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญอันมีที่มาจากพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ ศาลปกครองจะเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทนั้น อย่างไรก็ตาม 
เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญต่าง ๆ ได้น าหน้าที่และอ านาจที่บัญญัติไว้ 
ในรัฐธรรมนูญมาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญของแต่ละองค์กรอีกครั้งหนึ่ง หากเกิดข้อพิพาท
จากการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว จะต้องพิจารณาว่าหน้าที่และอ านาจดังกล่าวมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ
หรือข้อพิพาททางปกครอง ซึ่งหากพิจารณาแล้วเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญปัญหาจากการใช้อ านาจดังกล่าว
ก็ควรทีจ่ะอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย แต่หากเป็นการใช้อ านาจทางปกครองปัญหาการใช้อ านาจ
ดังกล่าวจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง แต่หากปัญหาการใช้อ านาจดังกล่าวรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ไม่ได้ก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลใดระหว่างศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง ข้อพิพาทดังกล่าวจะอยู่
ภายใต้การตรวจสอบของศาลยุติธรรมซึ่งมีอ านาจพิจารณาคดีทั้งปวง 

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับองค์กรอิสระ 
องค์กรอิสระในประเทศไทยจัดตั้งขึ้นครั้งแรกโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

มีชื่อว่า “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการจัดตั้ง 
“องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ”เพ่ิมเติมขึ้นอีกกลุ่มหนึ่ง และได้เรียกรวมองค์กรทั้งสองประเภทว่า “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” 

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ได้ก าหนดให้องค์กรอิสระอยู่ในหมวด 12 
ประกอบด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน โดยก าหนดนิยามขององค์กรอิสระไว้ในมาตรา 215 
ว่าเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

2.3.1 เหตุผลและความจ าเป็นของการจัดตั้งองค์กรอิสระ 
องค์กรอิสระ หมายถึง  องค์กรของรัฐที่ ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ 

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย มีสถานะพิเศษโดยได้รับหลักประกันให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่ 
ได้อย่างอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรของรัฐหรือสถาบันการเมืองอ่ืน และอยู่เหนือกระแสการกดดัน
จากสังคม ซึ่งการจัดตั้งองค์กรอิสระในรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ถือเป็นสถาบันทางการบริหารเพ่ือสร้างดุลยภาพ
ระหว่างการบริหารที่มีประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากรูปแบบโครงสร้าง 
ในระบบบริหารเดิมมีข้อจ ากัดจากล าดับอ านาจหน้าที่และการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น ส่งผลให้เกิดความล่าช้า
และความไร้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ อันอาจกระทบต่อประโยชน์ ส่วนรวมและสิทธิ เสรีภาพ 
ของประชาชน77  

                                                           

 77 นพดล เฮงเจรญิ (เชิงอรรถ 8) 43-44. 
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สืบเนื่องจากปัญหาของระบบการเมืองไทยตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 จนถึง 
พ.ศ. 2540 ได้แก่78  

(1) ปัญหาการเมืองจากการแย่งชิงอ านาจระหว่างข้าราชการกับนักการเมือง 
(2) ปัญหาการเมืองจากความไม่สุจริตและความไม่ชอบธรรม 
(3) ปัญหาการเมืองที่ขาดเสถียรภาพและไรประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหาบ้านเมือง 

ทั้งนี้ การจัดตั้งองค์กรอิสระมีความจ าเป็น79 เพ่ือท าหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เพ่ือให้มีกลไกในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่มิใช่องค์กรตุลาการ เนื่องจาก

กลไกในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยศาลนั้น มีข้อจ ากัดเรื่องการใช้ระยะเวลาในการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาล รวมถึงเรื่องค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี โดยองค์กรอิสระจะท าหน้าที่ในการเยียวยาปัญหาของ
ประชาชนที่เกิดจากการใช้อ านาจรัฐหรือการกระท าของบุคคล และการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  

(2) เพ่ือให้มีกลไกในการตรวจสอบความสุจริตในการใช้อ านาจรัฐและการตรวจสอบเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงนิ
ของรัฐ 

(3) เพ่ือให้มีกลไกในการควบคุมตรวจสอบเพ่ือลดและขจัดการซื้อเสียง และเปิดโอกาสให้คนดี 
มีคุณภาพและคุณธรรม เข้าสู่ระบบการเมือง 

(4) เพ่ือให้มีกลไกในการเสริมสร้างระบบการเมืองและพรรคการเมืองที่มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
(5) เพ่ือให้มีกลไกที่มีความอิสระ เป็นกลาง และสามารถปฏิบัติหน้าที่ด้วยความยุติธรรม 

2.3.2 องค์กรอิสระในต่างประเทศ80 
(1) ประเทศสหรัฐอเมริกา 
มารีย์ – โฌเซ่ เกด็อง (Marie – José GUEDON) ได้อธิบายไว้ว่า ประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีต

ประเพณี (Common Law) เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักร ได้มีการจัดตั้งองค์กรของรัฐ 
ทางปกครองรูปแบบใหม่ที่มีวัตถุประสงค์ให้เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร ซึ่งประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการจัดตั้ง
องค์กรประเภทดังกล่าวครั้งแรกในปี ค.ศ. 1889 โดยรัฐสภาของสหรัฐอเมริกา (Congress) ตรารัฐบัญญัติจัดตั้ง 
“ Interstate Commerce Commission” ( I.C.C)  ขึ้นโดยรัฐสภาต้องการแยกองค์กรดั งกล่ าว ออกจาก
กระทรวงมหาดไทย มีชื่อ เรียกว่า “ Independent Regulatory Agencies” ( IRA)  หรือ “ Independent 
Regulatory Commissions” และในเวลาต่อมาได้มีการจัดตั้งองค์กรเหล่านี้อีกหลายองค์กร เพ่ือแก้ไขปัญหา
เฉพาะเรื่องโดยค านึงถึงผลในทางปฏิบัติเป็นส าคัญและเป็นผลมาจากความไม่ไว้วางใจของรัฐสภาที่มีต่อ

                                                           

 78 บวรศักดิ์ สุวรรณโณ และนันทชัย เพียรสนอง, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ : ภาค 1 หลักทั่วไป ภาค 2 ความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา 2554) 32. 
 79 เพิ่งอ้าง. 
 80 ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์กรอิสระ: ข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชน (ส านักพิมพว์ิญญูชน 2561) 35-42. 
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ประธานาธิบดี รัฐสภาจึงได้จัดตั้งองค์กรเหล่านี้ขึ้นมาเพ่ือให้มีความเป็นอิสระจากประธานาธิบดีและรัฐมนตรี  
โดยอาจเรียกองค์กรเหล่านี้ว่า “Commissions” “Boards” หรือ “Agencies” ซึ่งมีทั้งที่อยู่ภายใต้อ านาจของ
รัฐสภาและภายใต้อ านาจของประธานาธิบดี 

มิแช็ล ฌ็องโต้ (Michel Gentot) ได้อธิบายไว้ว่า องค์กรอิสระมีลักษณะพิเศษร่วมกันบางประการ 
ดังต่อไปนี้ 

(1.1) จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะซึ่งก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรไว้อย่างชัดเจน 
(1.2) การบริหารองค์กรจะกระท าโดยองค์กรหมู่ซึ่งแต่งตั้งบุคคลเข้าท าหน้าที่ในองค์กรดังกล่าว 

โดยค านึงถึงดุลยภาพแห่งผลประโยชน์ของกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง หรือแนวความคิดที่หลากหลาย  
หากมีการแต่งตั้งนักการเมืองเข้ามาท าหน้าที่ในองค์กรจะตั้งจากพรรคการเมืองใหญ่ทั้งสองพรรค 

(1.3) ประธานขององค์กรจะได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของวุฒิสภา 
(1.4) กฎหมายจะก าหนดหลักประกันความเป็นอิสระและความเป็นกลางขององค์กร เช่น กรณี 

ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรมีวาระการด ารงต าแหน่งเพียงวาระเดียวและให้มีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งที่นาน 
การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรจะกระท า ได้เฉพาะเป็นกรณีที่ ระบุไว้ตามกฎหมายอย่างชัดเจน 
เช่น ความบกพร่อง ไร้ประสิทธิภาพ ประมาทเลินเล่อในการปฏิบัติหน้าที่ หรือมีความประพฤติเสื่อมเสีย เป็นต้น 

(2) ประเทศในสหราชอาณาจักร 
มารีย์ – โฌเซ่ เกด็อง (Marie – José GUEDON) ได้อธิบายไว้ว่าโครงสร้างของฝ่ายปกครองของ 

ประเทศในสหราชอาณาจักรจะมีการด าเนินภารกิจทางปกครองซึ่งกระท าโดยองค์กรที่มีความเป็นอิสระจากรัฐ 
และจากราชการส่วนกลาง ที่มีจ านวนหลายองค์กร ซึ่งเป็นบริบทที่ส่งผลต่อการจัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นเป็นจ านวนมาก 
ในช่วงเวลาภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นต้นมา ตามแนวคิดของชาวอังกฤษซึ่งนิยมการแก้ปัญหาเฉพาะเรื่อง
เป็นรายกรณี องค์กรเหล่านี้มีชื่อเรียกหลากหลายแต่รู้จักภายใต้ชื่อสามัญว่า “Quasi – autonomous Non - governmental 
organizations” หรือ “Quangos” โดยประเทศในสหราชอาณาจักรได้มีการจัดตั้ง Quangos ขึ้นเป็นจ านวนมาก 
เพ่ือด าเนินการในด้านต่าง ๆ ที่มีความหลากหลายกัน ไม่ว่าจะเป็น เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และภารกิจ 
โดยอาจจะเป็นทางปกครองหรือการวินิจฉัยข้อพิพาท การจัดตั้งองค์กรเหล่านี้ขึ้นมาในบางกรณีอาจเนื่องมาจาก 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือการปลดเปลื้องภารกิจบางประการของที่กระทรวงไม่ประสงค์ที่จะด าเนินการเองไปให้ 
องค์กรเหล่านี้ด าเนินการแทน หรืออาจเนื่องมาจากวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีส่วนร่วมจากตัวแทนของวิชาชีพต่าง ๆ 
ซึ่งจ าเป็นต้องมีความเป็นอิสระในการปกครอง หรืออาจเนื่องมาจากวัตถุประสงค์เพ่ือที่จะให้องค์กรดังกล่าว 
อยู่นอกเหนืออิทธิพลทางการเมือง เพ่ือให้การปกป้องคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
โดยส่วนมากองค์กรเหล่านี้จะมีลักษณะเป็นองค์กรหมู่ที่มีความเป็นอิสระในระดับหนึ่งเท่านั้น เนื่องจากยังอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีอ านาจแต่งตั้งหรือคัดเลือกผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรดังกล่าว 
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รวมถึงมีรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบแนวทางการด าเนินงานและงบประมาณขององค์กร และเป็นผู้ตอบกระทู้ถาม 
ที่เก่ียวกับองค์กรต่อรัฐสภา  

นอกจากนี้ มิแช็ล ฌ็องโต้ ยังได้อธิบายไว้ด้วยว่า ราชการส่วนกลางของประเทศในสหราชอาณาจักรนั้น 
ได้ยอมรับหลักการการกระจายอ านาจไปยังสถาบันที่มีความอิสระในการด าเนินการในระดับหนึ่ งและ 
มีความสามารถในการบริหารจัดการตนเอง  จึงได้มีการจัดตั้ งองค์กรอิสระโดยผู้ทรงอ านาจที่ เรียกว่า 
“Quasi Government” หรือ “Quasi-autonomous non governmental organizations” หรือ “Quangos” 
ซึ่งอาจจัดตั้งขึ้นโดยพระบรมราชโองการ พระราชบัญญัติ หรือค าสั่งของรัฐมนตรี เพ่ือด าเนินภารกิจใดภารกิจหนึ่ง
ที่รัฐบาลมอบหมาย โดยมิได้อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐมนตรีหรือกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง 
วิ วัฒนาการของการจัดตั้ งองค์กร เหล่ านี้ ขึ้ น ในสหราชอาณาจักร เป็น ไป อย่ างรวดเร็ ว  โดยในช่ วง 
ค.ศ. 1974 – 1979 ปรากฏว่ามีการจัดตั้งองค์กรลักษณะดังกล่าวเป็นจ านวนถึง 252 องค์กร ซึ่งส่วนใหญ่จะท า
หน้าที่ให้ค าปรึกษา และรองลงมาจะเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่วินิจฉัยสั่งการ 

(3) ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) ที่ได้รับอิทธิพลทางความคิด 

จากระบบกฎหมายของจักรวรรดิโรมัน ซึ่งแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน  
และมีการแบ่งแยกนิติบุคคลเป็นนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน โดยถือว่ารัฐเป็นนิติบุคคลมหาชนโดยสภาพ 
เป็นผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะ จึงได้ให้รัฐมีเอกสิทธิ์มหาชนในการด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
ทั้งนี้ประเทศฝรั่งเศสจะมีระบบการปกครองที่ใช้หลักการรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง ส่วนในกรณีที่รัฐต้องการ
กระจายอ านาจ จะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนอ่ืนขึ้นเพ่ือรับโอนการกระจายอ านาจไปจากรัฐ และหากเป็นกรณ ี
การกระจายอ านาจทางเขตแดนหรือพ้ืนที่ รัฐจะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนขึ้นมาในรูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือรับโอนการกระจายอ านาจบางส่วนไปจากรัฐ แต่หากเป็นกรณกีารกระจายอ านาจในการบริการหรือตามภารกิจ 
รัฐจะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนในรูปของ “Etablissement public” เพ่ือรับโอนการกระจายอ านาจในการจัดท า
บริการสาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดไปจากรัฐ นอกจากนี้ ประเทศฝรั่งเศสยังได้ตระหนักถึงแนวคิดการจัดตั้งองค์กร
อิสระตามภารกิจของรัฐ เพ่ือให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม มีการน าค าว่า “Autorités 
Administratives Indépendantes” หรือ A.A.I. ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐที่มิได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับ
ดูแลของรัฐบาล โดยให้มีความเป็นอิสระในการท างานมาใช้อย่างเป็นทางการครั้งแรกใน ค.ศ. 1978 เมื่อมีการตรา
รัฐบัญญัติจัดตั้ง “Commission Nationale de l’ Informatique et des Libertés”(C.N.I.L) ขึ้น เพ่ือเป็นองค์กร
ที่มีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแล การน าเอาระบบคอมพิวเตอร์มาใช้ประมวลข้อมูลโดยไม่ให้กระทบถึงสิทธิเสรีภาพ  
ของประชาชน ซึ่งองค์กรดังกล่าวจะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระจากการบังคับบัญชาของรัฐบาล และมีอ านาจ 
ออกค าวินิจฉัยหรือค าสั่งทางปกครองได้ ทั้งนี้ ในระยะแรกของการจัดตั้งองค์กรประเภท A.A.I. มีนักวิชาการ 
ทางกฎหมายมหาชนได้โต้แย้งความชอบด้วยรัฐธรรมนูญขององค์กรประเภทดังกล่าว ซึ่งต่อมาคณะตุลาการ
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รัฐธรรมนูญและสภาแห่งรัฐในฐานะองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้วินิจฉัยรับรองความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
และความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรประเภทนี้ 

2.3.3 สถานะทางกฎหมายขององค์กรอิสระและการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระโดยองค์กร
ตุลาการในระบบกฎหมายของต่างประเทศ81 

มิแช็ล ฌ็องโต้ (Michel Gentot) ได้อธิบายไว้ว่า ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศส องค์กร
อิสระจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรทางปกครองที่มีอิสระจากรัฐสภาและรัฐบาล  จึงเรียกองค์กรอิสระ
ดังกล่าวว่า “Autorité administratives Indépendante” อันแปลว่า องค์กรทางปกครองที่เป็นอิสระ ดังนั้น 
อ านาจหน้าที่องค์กรอิสระจึงเป็นอ านาจทางบริหารหรือทางปกครอง มิใช่อ านาจทางตุลาการ82 

ทั้งนี้ ศาลปกครองสูงสุดและคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสได้มีค าวินิจฉัยเป็นที่ยุติ 
ในปัญหาว่าองค์กรอิสระของประเทศฝรั่งเศสนั้นมีความเป็นอิสระจากการตรวจสอบขององค์กรตุลาการหรือไม่ 
ดังนี้ 

(1) ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
ค.ศ. 1981 ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสได้วินิจฉัยวางหลักไว้ในคดี Retail ว่า ศาล

ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของค า
วินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส (le Médiateur) ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินและนักวิชาการทาง
กฎหมายบางท่านมีความเห็นว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินควรมีอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนได้โดยไม่ต้องถูก
ตรวจสอบจากองค์กรตุลาการ เนื่องจากอ านาจขององค์กรอิสระเหล่านี้ควรเป็นอ านาจอธิปไตยที่สี่ นอกเหนือจาก
อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ อย่างไรก็ตาม ได้มีนักนิติศาสตร์และนักวิชาการท่านอ่ืนโต้แย้งความเห็น
ดังกล่าวว่า ขัดแย้งต่อหลักนิติรัฐและไม่อาจยอมรับได้ เนื่องจากเห็นว่าแม้แต่รัฐบาลและประธานาธิบดีซึ่งมาจาก  
การเลือกตั้งของประชาชน และมีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ก็ยังไม่ได้รับยกเว้นจากการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าของตนโดยองค์กรตุลาการแต่อย่างใด 

ทั้งนี้ หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสได้วินิจฉัยคดีดังกล่าวข้างต้น ศาลปกครองก็
รับพิจารณาพิพากษาคดีที่มีการฟ้องคดีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรอิสระอ่ืน ๆ ตลอดมา83  

(2) ค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ค.ศ. 1987 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสได้วินิจฉัยวางหลักไว้ว่า เมื่อใดที่มีการฟ้อง

คดีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามเอกสิทธิ์มหาชน 

                                                           

 81 เพิ่งอ้าง 41-42. 
 82 เพิ่งอ้าง. 
 83 เพิ่งอ้าง. 
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ศาลปกครองย่อมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวได้ โดยหลักการพ้ืนฐานดังกล่าวอาจถูกจ ากัดได้โดยการ
ตราเป็นพระราชบัญญัติในกรณีที่มีความจ าเป็นต่อการบริหารจัดการอ านวยความยุติธรรมที่ดี 

2.3.4 องค์กรอิสระในประเทศไทย 
แนวคิดเกี่ยวกับองค์กรอิสระในประเทศไทยนั้น เกิดขึ้นเนื่องจากการเกิดวิกฤติทางการณ์ทางการเมือง

เมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ซึ่งส่งผลให้เกิดการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปทางการเมือง และได้มีการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ (สสร.) น าไปสู่กระบวนการ
ศึกษาวิจัยและยกร่างรัฐธรรมนูญ ที่มีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐเพ่ิมเติมจากที่มีอยู่ในระบบ
การเมืองและการบริหารราชการแผ่นดินตามปกติ เพ่ือตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของระหว่างฝ่ายที่ใช้อ านาจ
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ เนื่องจากสภาผู้แทนราษฎรซึ่งโดยระบบมีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบรัฐบาล 
ไม่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบและควบคุมรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยปัญหาจากเสียงข้างมากที่มักเป็น  
กลุ่มการเมืองเดียวกัน มีผลประโยชน์ร่วมกัน ส่งผลให้ฝ่ายเสียงข้างน้อยในสภาผู้แทนราษฎรไม่มีจ านวนเสียงมาก
พอที่จะยับยั้งการกระท าของรัฐบาลได้ อีกทั้งศาลยุติธรรมซึ่งมีหน้าที่พิจารณาพิพากษาอรรถคดี มีข้อจ ากัดที่ไม่
สามารถหยิบยกคดีขึ้นพิจารณาเองได้หากไม่มีผู้ฟ้องคดีต่อศาล สังคมจึงตกอยู่ในสภาพไร้กฎเกณฑ์ แตกแยก เกิด
การละเมิดกฎหมายและเอารัดเอาเปรียบกัน ในเวลาต่อมาประเทศไทยจึงได้มีการจัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นเป็นกลไก
เพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ84  

ดร.วิษณุ วรัญญู ได้เสนอรายงานการวิจัย เรื่อง องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ ต่อคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย85 ซึ่งมีข้อสรุปว่า ประเทศไทยนั้นมีแนวความคิดในการจัดองค์กรของรัฐที่ยังยึดติดกับโครงสร้างเดิม 
ส่งผลให้การจัดองค์กรของรัฐมีความล้าหลังกว่าประเทศอ่ืน จึงควรน าองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระมาปรับใช้ให้เป็น
กลไกเสริมช่องว่างในโครงสร้างการบริหารประเทศ เพ่ือท าหน้าที่ดูแล ควบคุม และวางกฎระเบียบให้แก่กิจกรรม
หลาย ๆ อย่างภายใต้รัฐที่มีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ หรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎร รวมทั้งเพ่ือรักษาผลประโยชน์สาธารณะ โดยเสนอให้ยกองค์กรดังต่อไปนี้ให้เป็นองค์กรอิสระเพ่ือไม่ถูกฝ่าย
การเมืองหรือฝ่ายข้าราชการประจ าครอบง า ได้แก่ 

1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
2) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
3) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
4) คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์แห่งชาติ 
5) คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค 
6) คณะกรรมการอาหารและยา 

                                                           

 84 นิยม รัฐอมฤต และอุดม รัฐอมฤต, องค์กรอิสระกับการสร้างสมดุลในระบบการเมือง (สถาบันพระปกเกล้า 2562) 12-14. 
 85 ชาญชัย แสวงศักดิ์ (เชิงอรรถ 80) 44-45. 
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7) คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 
8) คณะกรรมการสื่อสารแห่งชาติ 
ทั้งนี้  ดร.วิษณุ วรัญญู เห็นว่า มีความจ า เป็นที่จะต้องบัญญัติองค์กรของรัฐที่ เป็นอิสระไว้ 

ในรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่ง เพ่ือให้มีความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
สถาบันตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจท าได้ 2 แนวทาง ได้แก่ 

(1) บัญญัติหลักการ เรื่อง องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างกว้าง ๆ เฉพาะสิ่งที่เป็น
สาระส าคัญ ส่วนปัญหาว่าองค์กรใดบ้างที่จะมีสถานะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ ให้ก าหนดเป็นพระราชบัญญัติไว้
เป็นเรื่อง ๆ 

(2) บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญว่า องค์กรใดที่จะมีสถานะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ ซึ่งส่งผลให้
องค์กรเหล่านี้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

พัฒนาการขององค์กรอิสระในประเทศไทยมีจุดเริ่มต้นมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีได้จัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นเพ่ือเป็นกลไกใหม่ที่มุ่งให้เกิดการปฏิรูป 
ทางการเมือง โดยให้มีอ านาจหน้าที่ส าคัญในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และเป็นเครื่องมือช่วยประชาชน
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐด้วย ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 86 โดยองค์กรเหล่านี้ 
จะมีโครงสร้างและมีความเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีเจตนารมณ์
ที่ส าคัญเพ่ือปฏิรูปการเมืองไทย โดยมีความมุ่งหมายที่จะแก้ปัญหาดังนี้87 

ปัญหาการมีส่วนร่วมของพลเมือง สืบเนื่องมาจากก่อนที่จะมีการปฏิรูปทางการเมือง สภาพการเมือง
ของประเทศไทยนั้นจะมีลักษณะเป็นการเมืองของกลุ่มนักการเมืองเท่านั้น ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย
ได้สิทธิทางการเมืองเพียงการไปใช้สิทธิเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น โดยไม่ได้มีส่วนรวมในการตัดสินใจ
ทางการเมืองหรือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รัฐธรรมนูญจึงมีเจตนารมณ์เปลี่ยนแปลงการเมืองของนักการเมือง
ให้เป็นการเมืองของภาคพลเมือง เพ่ือให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพทางการเมืองมากขึ้น และให้เป็นประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมของพลเมือง 

                                                           

 86 บุญรักษา ชมชื่น และคณะ, ‘องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540’  
(LIRT คลังสารสนเทศของสถาบันนิติบัญญตัิ) <https://dl.parliament.go.th/backoffice/viewer2300/web/ 
viewer.php> สืบค้นเมื่อ 20 ตุลาคม 2566 

 87 วีระ สมความคิด, ‘องค์กรอิสระกบัความคาดหวังของประชาชน’ (เมษายน - กันยายน 2548) 1 วารสารผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา, 21. 
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ปัญหาการทุจริต คอร์รัปชั่น สืบเนื่องมาจากก่อนมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
จะประกาศใช้บังคับ การเมืองของประเทศไทยนั้นไม่ได้รับความเชื่อถือ มีความไม่สุจริต มีการซื้อเสียง 
ในการเลือกตั้ง ซึ่งผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งให้เข้ามาด ารงต าแหน่งทางแล้วจะใช้อ านาจในต าแหน่งหาประโยชน์โดยมิชอบ 
ระบบควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจไม่มีประสิทธิภาพ รวมถึงผู้บริหารประเทศไม่มีความจริงใจในการแก้ไขปัญหา
ทุจริต คอร์รัปชั่น รัฐธรรมนูญจึงมีเจตนารมณ์ให้ระบบการเมืองและระบบราชการมีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
และมีความชอบธรรมในการใช้อ านาจ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ
ในทุกระดับ 

ต่อมาคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ได้ท า
การรัฐประหารยึดอ านาจการปกครองแผ่นดิน เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 ซ่ึงได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบกับรัฐธรรมนูญศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยที่ 58-62/254388 
ให้ความหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญว่าหมายถึงองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ใน
รัฐธรรมนูญ มิใช่องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงจ าแนกองค์กรตามรัฐธรรมนูญออกเป็น 2 ประเภท คือ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ องค์กรอัยการ คณะกรรมการ  
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ได้บัญญัติเรื่ององค์กรอิสระ 
หมวด 12 ก าหนดให้มีองค์กรอิสระจ านวน 5 องค์กร ประกอบด้วย89  

(1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่ง 
ได้เพียงวาระเดียว มีหน้าที่และอ านาจจัดหรือด าเนินการให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือก
สมาชิกวุฒิสภา การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น และการออกเสียงประชามติ รวม ถึง
ควบคุมดูแลการเลือกตั้งให้เป็นไปโดยสุจริตเที่ยงธรรม ตลอดจนมีอ านาจในการสั่งระงับ ยับยั้ง แก้ไขเปลี่ยนแปลง 
ยกเลิก หรือออกเสียงประชามติใหม่ในเหตุกรณีอันควรสงสัยว่าการเลือกตั้งมีการทุจริต การสั่งระงับใช้สิทธิการสมัคร 
รับเลือกตั้งของผู้สมัครรับเลือกตั้งไว้เป็นการชั่วคราวเป็นระยะเวลาไม่เกินหนึ่งปี เมื่อมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่ า 
ผู้นั้นกระท าการหรือรู้ เห็นกับการกระท าของบุคคลอ่ืนที่มีลักษณะเป็นการทุจริต หรือท า ให้การเลือกตั้ง 

                                                           

 88 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 58 - 62/2543 วันที่ 30 พฤศจิกายน 2543 เรื่องพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2594> 
สืบค้นเมื่อ 15 ตุลาคม 2566. 
 89 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, องค์กรอิสระ (pdf, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร มปป.). 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%95%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D&action=edit&redlink=1
https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2594
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หรือการเลือกมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม ตลอดจนมีหน้าที่ดูแลการด า เนินงานของพรรคการเมือง 
ให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือมีหน้าที่และอ านาจอื่นตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

(2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน มีจ านวน 3 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งได้เพียง
วาระเดียว มีหน้าที่และอ านาจเสนอแนะต่อหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องให้ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ ค าสั่ง 
และแสวงหาข้อเท็จจริงขั้นตอนการปฏิบัติงานที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน ตลอดจน 
เสนอคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐที่ไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และในกรณีหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด าเนินการ 
ตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินหรือโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งคณะรัฐมนตรีทราบ
เพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร หากเป็นกรณีที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่อง 
ให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป 

(3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  มีจ านวน 9 คน มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว มีหน้าที่และอ านาจไต่สวนและมีความเห็น และวินิจฉัยกรณีมี
การกล่าวหาผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการ ศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือผู้ว่าการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม อย่างร้ายแรงเพ่ือด า เนินการต่อไป
ตามรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
และก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดิน และ เจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่ สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ 
รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคลดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต และมีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่บัญญัติไว้ 
ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

(4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารง
ต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว มีหน้าที่และอ านาจวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐาน
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และก าหนดการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบาย หลักเกณฑ์ และกฎหมายว่า
ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ตลอดจนสั่งลงโทษทางปกครอง กรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ และให้ค าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย 
วินัยการเงิน การคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่าย 
เงินแผ่นดิน และสั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้เป็นไป
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
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(5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารง
ต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว มีหน้าที่และอ านาจตรวจสอบและรายงานข้อเท็จจริงที่ถูกต้องเกี่ยวกับก ารละเมิด  
สิทธิมนุษยชนทุกกรณีและเสนอแนะมาตรการแนวทางการป้องกันเยียวยาผู้ได้รับความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐ 
หรือเอกชนที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนจัดท ารายงานผลการประเมินสถานการณ์ด้านสิทธิมนุษยชนของประเทศเสนอต่อ
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และเผยแพร่ต่อประชาชน และเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ตลอดทั้งการแก้ไขปรับปรุง กฎหมาย กฎ 
ระเบียบ หรือค าสั่งใด ๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชน ชี้แจงและรายงานข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง ในกรณีที่มี
การรายงานสถานการณ์เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยโดยไม่ถูกต้องหรือโดยไม่เป็นธรรม ตลอดจนสร้างเสริม 
ทุกภาคส่วนของสังคมให้ ตระหนักถึงความส าคัญของสิทธิมนุษยชน และหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรอิสระ ในขณะที่องค์กรอัยการยังคงเป็นองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยรัฐธรรมนูญได้เพ่ิมเติมและปรับปรุงอ านาจของ
องค์กรอิสระในหลายประการ รวมถึงได้ก าหนดให้องค์กรอิสระทั้งหลายร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายในการปฏิบัติงานของแต่ละองค์กรด้วย90  

2.3.5 คุณสมบัติ การสรรหาแต่งตั้ง และการพ้นจากต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระของ
ประเทศไทย 

ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติเรื่ององค์กรอิสระไว้ใน หมวด 12 
ก าหนดให้มีองค์กรอิสระจ านวน 5 องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  
โดยได้ก าหนดคุณสมบัติและลักษณะผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระดังกล่าวไว้ในมาตรา 216 ดังต่อไปนี้  

(1) อายุไม่ต่ ากว่า 45 ปี แต่ไม่เกิน 70 ปี  
(2) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด  
(3) ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่าปริญญาตรี หรือเทียบเท่า  
(4) มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์  
(5) มีสุขภาพที่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
(6) ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 202 ของรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้ 

(6.1) เป็นหรือเคยเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระใด  
(6.2) มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 98 (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (17) หรือ (18) 

                                                           

 90 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2562) 369. 
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(6.3) เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาท 
หรือความผิดลหุโทษ 

(6.4) เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการ การเมือง สมาชิก
สภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นในระยะสิบปีก่อนเข้ารับ การคัดเลือกหรือสรรหา 

(6.5) เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกหรือผู้ด ารงต าแหน่งอ่ืนของพรรคการเมืองในระยะสิบปีก่อนได้รับ
คัดเลือกหรือสรรหา 

(6.6) เป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า 
(6.7) เป็นพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ ส่วนท้องถิ่น  

หรือกรรมการหรือที่ปรึกษาของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 
(6.8) เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใดในห้างหุ้นส่วนบริษัท หรือองค์กรที่ด าเนินธุรกิจโดยมุ่งหาผลก าไร

หรือรายได้มาแบ่งปันกัน หรือเป็นลูกจ้างของบุคคลใด 
(6.9) เป็นผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ 
(6.10) มีพฤติการณ์อันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม อย่างร้ายแรง 

ส่วนการสรรหาและแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ นอกจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ มาตรา 217 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้นก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาเป็นผู้ด าเนินการสรรหา 
ผู้ที่เหมาะสมได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด  
แล้วจึงให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแต่งตั้ง ส าหรับการสรรหาคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาตินั้น มาตรา 246 ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันได้ก าหนดให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

ส าหรับการพ้นจากต าแหน่งตามวาระผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ มาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญ 
ได้ก าหนดให้นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระพ้นจากต าแหน่งเมื่อ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามทั่วไปตามมาตรา 216 หรือขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ

ต้องห้ามเฉพาะตามมาตรา 222 มาตรา 228 มาตรา 232 มาตรา 238 หรือตามมาตรา 246 วรรคสอง และตามกฎหมาย 
ที่ตราขึ้นตามมาตรา 246 วรรคสี่ แล้วแต่กรณี 

ทั้งนี้  ส าหรับกรณีการพ้นจากต าแหน่งตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง วางหลักให้น าความใน 
มาตรา 208 วรรคสองถึงวรรคห้า และมาตรา 209 มาใช้บังคับโดยอนุโลม กล่าวคือ 

(1) ในกรณีบุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งประธานองค์กรอิสระลาออกจากต าแหน่ง ให้พ้นจากต าแหน่ง
กรรมการองค์กรอิสระนั้นไปพร้อมกันด้วย  
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(2) ในกรณีที่กรรมการองค์กรอิสระพ้นจากต าแหน่งตามวาระ ให้กรรมการองค์กรอิสระที่พ้น 
จากต าแหน่งปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าจะมีการแต่งตั้งกรรมการองค์กรอิสระใหม่แทน (มาตรา 208 วรรคสาม) 

(3) ในกรณีที่มีปัญหาว่ากรรมการองค์กรอิสระผู้ ใดพ้นจากต า แหน่งด้วยเหตุลาออกหรือ 
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม ให้เป็นหน้าที่และอานาจของคณะกรรมการสรรหาตามมาตรา 203  
เป็นผู้วินิจฉัยค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสรรหาเป็นที่สุด  

(4) การร้องขอผู้มีสิทธิร้องขอการพิจารณา และการวินิจฉัยว่ากรรมการองค์กรอิสระผู้ใดพ้นจากต าแหน่ง 
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยองค์กรอิสระนั้น ๆ  

(5) ในระหว่างที่กรรมการองค์กรอิสระพ้นจากต าแหน่งก่อนวาระและยังไม่มีการแต่งตั้งกรรมการ
องค์กรอิสระแทนต าแหน่งที่ว่างลง ให้กรรมการองค์กรอิสระเท่าที่เหลืออยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ 

ทั้งนี้ ในกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระต้องหยุดปฏิบัติหน้าที่เนื่องจากถูกศาลฎีกาหรือศาล
ฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดารงต าแหน่งทางการเมืองประทับรับฟ้องเพราะถูกกล่าวหาว่ามีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ 
ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อานาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ตามมาตรา 235 วรรคสาม ประกอบมาตรา 234 (1) ถ้ามี 
ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระมีจ านวนเหลืออยู่ไม่ถึงกึ่งหนึ่ง ให้น าความในมาตรา 214 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
โดยให้ประธานศาลฎีกาและประธานศาลปกครองสูงสุดร่วมกันแต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ต้องห้ามในส่วนของกรรมการที่ขาดหายไปท าหน้าที่เป็นกรรมการในองค์กรอิสระนั้นเป็นการชั่วคราวให้ครบ 
ตามจ านวน โดยให้ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้งท าหน้าที่ในฐานะกรรมการองค์กรอิสระได้ไปจนกว่ากรรมการองค์กรอิสระ 
ที่ตนท าหน้าที่แทน จะปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือจนกว่าจะมีการแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งแทน 



 

 

บทท่ี 3 
การตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามกฎหมาย

ประเทศไทย และตามกฎหมายต่างประเทศ 
 

“ผู้ตรวจการแผ่นดิน” หรือ “Ombudsman” คือบุคคลที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน า 
ของวุฒิสภา ซึ่งเป็นบุคคลที่เป็นที่ยอมรับนับถือของประชาชน มีความรอบรู้ และมีประสบการณ์ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน วิสาหกิจหรือกิจกรรมอันเป็นประโยชน์ร่วมกันของสาธารณะ และมีความซื่ อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ 
มีแนวคิดมาจากประเทศสวีเดน ซึ่ง  “Ombudsman” ท าหน้าที่ปัดเป่าเรื่องร้องทุกข์ร้อนของประชาชน 
แทนพระมหากษัตริย์ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหนึ่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ก่อตั้งขึ้นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีชื่อเรียกว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” ก่อตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่หลัก
ในการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ซึ่งต่อมา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เปลี่ยนชื่อจาก “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” 
เป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ให้สอดคล้องกับหน้าที่และอ านาจตามที่ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญ และส าหรับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ผู้ตรวจการแผ่นดินยังคงเป็น
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่และอ านาจเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 
อันเกิดขึ้นจากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้นได้แก้ไขคุณสมบัติ 
ของบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินไว้สูงขึ้น และเพ่ิมวาระการด ารงต าแหน่งเพ่ือให้การท างานมี 
ความต่อเนื่องและมีวาระการด ารงต าแหน่งสอดคล้องกับองค์กรอิสระอ่ืน รวมทั้ง ได้มีการเพ่ิมหน้าที่และอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุง กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 
ระ เบี ยบ  หรื อค าสั่ ง  หรื อขั้ นตอน การปฏิบัติ งานที่ ก่ อให้ เกิดความเดือดร้ อนหรือความไม่ เป็นธรรม 
แก่ประชาชนหรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ อ านาจในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
ให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังไม่ได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และอ านาจ 
ในการแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
ไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร  



52 

 

 

3.1 สถานะ หน้าที่ และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

3.1.1 สถานะของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ อันเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 91 จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย การปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจขององค์กรอิสระ 
ต้องเป็นไปโดยสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้ งปวงในการใช้ดุลพินิจ รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งประกาศใช้เมื่อวันที่ 6 เมษายน 2560 ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
เป็นองค์กรอิสระ ในหมวด 12 ส่วนที่ 3 โดยในหมวด 12 มาตรา 215 - มาตรา 217 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 
เป็นหมวดที่ว่าด้วยองค์กรอิสระ โดยแยกเป็น 6 ส่วน ดังนี้ 

ส่วนที่ 1 บททั่วไป (มาตรา 215 ถึงมาตรา 221) ซึ่งก าหนดเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจ
ขององค์กรอิสระโดยทั่วไป คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์รอิสระ การพ้นจากต าแหน่ง 
การจัดท ามาตรฐานทางจริยธรรมเพ่ือใช้บังคับกับผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ การจัดให้มีหน่วยงาน  
ที่รับผิดชอบทางธุรการขององค์กรอิสระ รวมถึงการให้ความร่วมมือและการช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่ของ
องค์กรอิสระ 

ส่วนที่ 2 ถึงส่วนที่ 6 (มาตรา 222 ถึงมาตรา 247) เป็นการก าหนดจ านวน คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง 
ของผู้ที่มาปฏิบัติหน้าที่ในองค์กรอิสระต่าง ๆ และหน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระนั้น ๆ ได้แก่ 

(1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
(2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
(5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
 

                                                           

 91 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18 - 20/2546 จ านวน 3 เรื่อง คือ เรื่อง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาขอให้ 
ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 266 กรณีปญัหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาว่าคณะกรรมการ
สรรหากรรมการการเลือกตั้งเป็นบคุคลตามรัฐธรรมนญู มาตรา 197 (1) เรื่อง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรฐัสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนญู
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนญู มาตรา 266 (กรณีปญัหาเกีย่วกับอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาว่าคณะกรรมการสรรหาตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนญูเป็นบุคคลตามรัฐธรรมนญู มาตรา 197 (1)) และตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 (กรณีสรรหาตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนญู) และเรื่อง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรฐัธรรมนญู มาตรา 266 
กรณีปญัหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการใช้ดุลพินิจว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคล 
ตามมาตรา 197 (1) มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนญู 
<https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/more_news.php?offset=20&cid=41&filename=index > สืบค้นเมื่อ 
18 ตุลาคม 2566. 

https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/more_news.php?offset=20&cid=41&filename=index%20
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ความเห็นทางวิชาการเก่ียวกับสถานะความเป็นองค์กรอิสระ 
องค์กรอิสระ หมายถึง องค์กรของรัฐที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ  

ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยเป็นองค์กรของรัฐที่มีสถานะพิเศษ ซึ่งได้รับหลักประกัน 
ให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่ได้โดยอิสระ ปลอดพ้นจากการแทรกแซงขององค์กรของรัฐอ่ืนหรือสถาบันการเมืองอ่ืน 
รวมทั้งอยู่เหนือกระแสและการกดดันใด ๆ ที่เกิดข้ึนภายในสังคมในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง92 

3.1.2 หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ 

ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ 

หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 
หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ตามมาตรา 230 (1) ของรัฐธรรมนูญ 

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก  
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  
ตามมาตรา 230 (2) ของรัฐธรรมนูญ 

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติ ให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 230 (3) ของรัฐธรรมนูญ 

(4) เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา 231 (1)) 

(5) เสนอเรื่องต่อศาลปกครอง กรณีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐ  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตามมาตรา 231 (2) ของรัฐธรรมนูญ 

หน้าที่และอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เป็นกฎหมายซึ่งรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 130 (5) และมาตรา 267 ได้ก าหนดให้มีข้ึนเพื่อก าหนดการได้มา 
รายละเอียดเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจ ตลอดจนการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ  
เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูล ความเห็น และเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องที่จะใช้ประกอบการพิจารณาและด าเนินการ 
ตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงก าหนดเกี่ยวกับส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นหน่วยงาน 

                                                           

 92 นพดล เฮงเจริญ (เชิงอรรถ 8) 43. 
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ที่รับผิดชอบทางธุรการและด าเนินการเพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้  
ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง  
หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรือเป็นภาระ 
แก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ตามมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก  
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น ตามมาตรา 22 (2) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(4) หน้าที่และอ านาจอื่นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
(มาตรา 22 (4)) ทั้งนี้ ปัจจุบันหน้าที่และอ านาจอ่ืนของผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้แก่ หน้าที่และอ านาจในการพิจารณาว่า
หน่วยงานของรัฐได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ ตามที่บุคคลหรือชุมชนร้อง
ขอตามก าหนดระยะเวลาหรือไม่ ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบ
มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 โดยหาก
หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบ และหน้าที่และอ านาจ 
ในการพิจารณาวินิจฉัยกรณีที่ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ร้องขอว่า การกระท านั้น 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 46 
หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 แล้วแต่กรณี 

(5) การเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
ตามมาตรา 23 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(6) การเสนอเรื่องต่อศาลปกครอง กรณีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี ่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ทั ้งนี ้ ตามกฎหมายว่าด้วย  
การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตามมาตรา 23 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
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(7) ก าหนดแนวทางการปฏิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันเพ่ือให้เกิด
ความรวดเร็วและไม่ซ้ าซ้อนกัน แต่ต้องไม่ท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดินขาดความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ตาม
มาตรา 24 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(8) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการแจ้ง การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง 
และการพิจารณา รวมทั้งระเบียบเกี่ยวกับการมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้น
เพ่ือรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามมาตรา 24 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดนิ 
พ.ศ. 2560 

(9) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายค่าใช้จ่าย ค่าเบี้ยเลี้ยง และค่าเดินทางของบุคคล ซึ่งมา
ให้ความเห็นหรือถ้อยค า และการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 24 (3) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(10) ออกระเบียบหรือประกาศอ่ืนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ตามมาตรา 24 (4) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(11) ให้หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลใด มีหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น 
ในการปฏิบัติงาน หรือมาให้ถ้อยค า หรือส่งวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่ เกี่ยวข้อง  
เพ่ือประกอบการพิจารณา ตามมาตรา 25 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 

(12) เข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ในกรณีที่เคหสถานหรือสถานที่ที่จะเข้าไปนั้นมิได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ 
และเจ้าของหรือผู้ครอบครองไม่ยินยอม ให้เข้าไปได้เมื่อมีหมายของศาล ตามมาตรา 25 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(13) หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการแสวงหาข้อเท็จจริงและหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐ  
ที่เกี่ยวข้องก่อนการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
หรือปรับปรุง กฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ตามมาตรา 22 (1) (2) เมื่อความปรากฏ  
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ว่าจะมีผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียนหรือไม่ก็ตาม ว่าบุคคลใดได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีการปฏิบัติงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็น
หรือเกินสมควรแก่เหตุ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความสามารถและอุปสรรค 
ของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องที่จะด าเนินการตามแนวทางที่เสนอแนะประกอบด้วย ทั้งนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
อาจมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้นเพ่ือรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก็ได้ 
ตามมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  
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(14) หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการแจ้งต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติทราบ กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐได้รับข้อเสนอแนะจากผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 
หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ และหน่วยงานของรัฐนั้นยังด าเนินการไม่แล้วเสร็จ 
ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว  
และผู้ตรวจการแผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกินหกสิบวัน แล้วแต่กรณี แต่หน่วยงานของรัฐนั้นยังด าเนินการ 
ไม่แล้วเสร็จ โดยไม่มีเหตุอันสมควร อันถือว่าหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายอันท าให้เกิด
ความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง โดยให้ถือว่ารายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นส านวนการสอบสวน  
ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามมาตรา 33 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(15) หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่
เห็นสมควร กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นว่าข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่อาจด าเนินการได้ไม่ว่าด้วยเหตุใด 
และหน่วยงานของรัฐนั้นได้แจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบภายในก าหนดเวลาหนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็น
ไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว และผู้ตรวจการแผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกิน  
หกสิบวัน แล้วแต่กรณี โดยผู้ตรวจการแผ่นดินและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องได้ปรึกษาหารือ เพ่ือร่วมมือกัน 
แก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นแล้ว แต่ไม่อาจหาข้อยุติได้ ตามมาตรา 33 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(16) หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือหาข้อยุติ  
กรณีที ่ผู ้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที ่เกี ่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน  
หรือความไม่เป็นธรรมแก่บุคคลใดภายในสามสิบวัน แต่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐเห็นว่าการด าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ดังกล่าวจะขัดต่อกฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ให้น าความในมาตรา 33 วรรคสอง  
มาใช้บังคับโดยอนุโลม ตามมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(17) หน้าที่รายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบเพ่ือพิจารณาด าเนินการ กรณีความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน  
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะรายงานให้รัฐสภาและเผยแพร่ให้ประชาชน
ทราบด้วยก็ได้ ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

(18) หน้าที่ในการท ารายงานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวัน 
นับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ โดยอย่างน้อยให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสรุปปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะ 
ในการด าเนินการด้วย และเผยแพร่ให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไป ทั้งนี้ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมาแถลงรายงานประจ าปี
ต่อรัฐสภาด้วย ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
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หน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอื่น ได้แก่ 
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

นอกเหนือจากหน้าที่และอ านาจตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และมาตรา 231 
ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2561 แล้ว มาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันยังได้ก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ในการพิจารณายื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้  
ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในมาตรา 46 หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย  
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ต่อไปนี้  

(1) กรณีบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรง และได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้น ยื่นค าร้อง  
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ บุคคลดังกล่าวจะต้องยื่นค าร้อง  
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั ้น เว้นแต่ 
การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่ก็ให้ยื่นค าร้องได้ตราบที่ การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่ 
และต้องยื่นค าร้องต่อศาลภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือวันที่  
พ้นก าหนดเวลาที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญภายในหกสิบวันนับแต่วันที่รับค าร้องจากผู้ร้อง 
ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

(2) กรณีผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ อันเป็นผลจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตาม
มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

ทั้งนี้ ในการพิจารณาค าร้องดังกล่าวทั้งสองกรณีนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณายื่นค าร้องต่อศาลพร้อมด้วย
ความเห็นภายในหกสิบวันนับแต่วันที่รับค าร้องจากผู้ร้อง โดยให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องทราบ
ภายในสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว ซึ่งหากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค าร้องหรือไม่ยื่นค าร้องภายใน
ก าหนดเวลาหกสิบวันดังกล่าว ผู้ถูกละเมิดมีสิทธิหรือเสรีภาพมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได ้
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3.2 ลักษณะการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เมื่อพิจารณาหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แล้วพบว่า 
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนั้น บางส่วน
เป็นการขยายความเพ่ิมเติมจากที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ กรณีจึงมีความจ าเป็นต้องศึกษาว่าการกระท าต่าง ๆ ตามหน้าที่
และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น กรณีใดเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญหรือกรณีใดเป็นการใช้อ านาจ 
ทางปกครอง อันจะน าไปสู่การก าหนดเขตอ านาจขององค์การตุลาการในการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดินหากมีข้อพิพาทเกิดขึ้น ซึ่งการแบ่งแยกระหว่างข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญและข้อพิพาททางปกครอง 
อาจพิจารณาได้ 2 ประการ ดังนี้  

3.2.1 การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามฐานที่มาแห่งอ านาจกระท าการ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ก่อตั้งขึ้นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจาก 
การใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีหน้าที่และอ านาจหลักในการพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริง 
กรณีที่มีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมที่เกิดจากการกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นผู้เสนอแนะให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องพิจารณาและแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน ซึ่งปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระและมีหน้าที่และอ านาจตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 230 และมาตรา 231 
ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีการกระท าที่เป็น
การใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ 

นอกจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดินยังมีการใช้อ านาจ
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ซึ่งมีทั้งส่วนที่เป็นลักษณะอ านาจ 
ที่ก าหนดไว้เช่นเดียวกันกับที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ  ได้แก่ หน้าที่และอ านาจตามมาตรา 22 (1) (2) และ (3) 
และมาตรา 23 และส่วนที่เป็นการขยายรายละเอียดการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญด้วย 
เช่นกรณีดังต่อไปนี้  

(1) กรณีมาตรา 32 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว ที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินแสวงหาข้อเท็จจริงและหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ก่อนการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมหรือปรับปรุง กฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอน 
การปฏิบัติงานใด ๆ ตามมาตรา 22 (1) (2) เมื่อความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ว่าจะมีผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียน
หรือไม่ก็ตาม ว่าบุคคลใดได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีการปฏิบัติงานใด ๆ  
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ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ  โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้อง
ค านึงถึงประสิทธิภาพ ความสามารถ และอุปสรรคของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องที่จะด าเนินการตามแนวทาง  
ที่เสนอแนะประกอบด้วย  

(2) กรณีมาตรา 33 ที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติทราบ กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐได้รับข้อเสนอแนะจากผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
กฎหรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 
หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ และหน่วยงานของรัฐนั้นยังด าเนินการไม่แล้วเสร็จ 
ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว  
และผู้ตรวจการแผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกินหกสิบวัน แล้วแต่กรณี โดยไม่มีเหตุอันสมควร อันถือว่า
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายอันท าให้เกิดความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง  
ทั้งนี้ ให้ถือว่ารายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม  
การทุจริตแห่งชาติ 

(3) กรณีตามมาตรา 33 วรรคสอง ที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 
เพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร กรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ไม่อาจด าเนินการได้ไม่ว่าด้วยเหตุใด และหน่วยงานของรัฐนั้นได้แจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบภายในก าหนดเวลา 
หนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว และผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกินหกสิบวัน แล้วแต่กรณี โดยผู้ตรวจการแผ่นดินและหน่วยงานของรัฐ  
ที่เก่ียวข้องได้ปรึกษาหารือเพ่ือร่วมมือกันแก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นแล้ว แต่ไม่อาจหาข้อยุติได้  

3.2.2 การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามล าดับความส าคัญ  
การกระท าท่ีเป็นหน้าที่และอ านาจหลัก 
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจหลักตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ ได้แก่ การเสนอแนะต่อหน่วยงาน

ของรัฐที่เก่ียวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ 
บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระประชาชนโดยไม่จ าเป็น  
หรือเกินสมควรแก่เหตุ การแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม  
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความ เดือดร้อนหรือ 
ความไม่เป็นธรรมนั้น การเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ การเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีที่เห็นว่าบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และการเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง 
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กรณีท่ีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

การกระท าที่เป็นมาตรการเสริมเพ่ือให้การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจหลักบรรลุผลส าเร็จ 
การกระท าที่เป็นมาตรการเสริมเพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจหลัก 

ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ส าเร็จลุล่วงไปนั้น เช่น กรณีตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจให้ 1) หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือบุคคลใดมีหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือมาให้ถ้อยค า หรือส่งวัตถุ 
เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบการพิจารณา หรือ 2) เข้าไปในเคหสถาน 
หรือสถานที่ใด ๆ เพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

3.3 เขตอ านาจขององค์กรตุลาการในการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินตามกฎหมาย 
3.3.1 ศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรตุลาการที่มีหน้าที่และอ านาจในการวินิจฉัยปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

ของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย การกระท า และกรณีอ่ืนที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้
อยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่า “คดีรัฐธรรมนูญ”93 ซึ่งเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นไป 
ตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ (Enumerationsprinzip) คือ ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
ในการวินิจฉัยเท่าที่กฎหมายได้ก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้น และไม่มีอ านาจ
วินิจฉัยเรื่องที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลได้ อีกทั้ง ไม่สามารถตีความขยายเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญออกไปเกินกว่า
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้  เนื่องจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้นเป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระและหน่วยงานของรัฐ ดังนั้นแม้จะเป็นปัญหาตามกฎหมายรัฐธรรมนูญโดยตรง 
แต่หากไม่มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยได้ 
ข้อพิพาทดังกล่าวก็ไม่อยู่ในการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 210 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีหน้าที่และอ านาจดังต่อไปนี้ 

(1) พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย 
(2) พิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี หรือองค์กรอิสระ 
(3) หน้าที่และอ านาจอื่นตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

ไดว้างหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีดังต่อไปนี้ 
                                                           

 93 ส านักงานศาลรัฐธรรมนญู, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ (ส านักงานศาลรัฐธรรมนญู 2561) 1. 
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(1) คดีเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย 
(2) คดีเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรอิสระ 
(3) คดีเกี่ยวกับการร้องขอให้เลิกการกระท าล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(4) คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 

หน้าที่ของรัฐ 
(5) คดีเก่ียวกับการสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา 
(6) คดีเก่ียวกับการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของ 

ร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ 
(7) คดีเกี่ยวกับการเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าด้วยประการใด ๆ  ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย 
(8) คดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ร่างข้อบังคับ 

การประชุมวุฒิสภา และร่างข้อบังคับการประชุมรัฐสภา 
(9) คดีเก่ียวกับการสิ้นสุดลงของความเป็นรัฐมนตรี 
(10) คดีเก่ียวกับหนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
(11) คดีที่ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ร้องขอว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้ง  

ต่อรัฐธรรมนูญ 
(12) คดีเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
(13) คดีอ่ืนที่รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมายอ่ืนก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจ

ของศาล 
โดยมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 7 (11) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ยังก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการพิจารณาค าร้อง 
กรณีบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือมีค าวินิจฉัยว่า
การกระท านั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าว  

นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังมีอ านาจในการพิจารณาคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
เพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน 
ประกอบมาตรา 7 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ด้วย 

เมื่อพิจารณามาตรา 210 ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 7 (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 แล้ว  สรุปได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการตรวจสอบหน้าที่ 
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และอ านาจของผู้ ตรวจการแผ่นดิน โดยวิธีการพิจารณาเกี่ ยวกับปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 และยังมี หน้าที่และอ านาจ 
ที่เกี่ยวข้องกับผู้ตรวจการแผ่นดิน คือ การวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ซึ่งเป็นองค์กรอิสระ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมีสิทธิยื่นหนังสือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ในกรณีที่เกิด
ปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจ หรือเป็นปัญหาโต้แย้งเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจระหว่างหน่วยงาน ได้แก่ 
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองค์กรอิสระ  

ส่วนกรณีที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ให้อ านาจแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ  
เ พ่ือพิจารณาวินิจฉัยต่อไป ซึ่ ง ได้แก่  กรณีตามมาตรา 231 (1) 94 และมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 46 และมาตรา 48 95 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 นั้น ไม่ใช่กรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบ 
การใช้หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยตรง แต่เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนดให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยกรณีดังกล่าว โดยให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย 
ในเบื้องต้นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพ่ือวินิจฉัยส่งเรื่อง 
พร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ96 หรือวินิจฉัย ในการยื่นค าร้องหรือยุติเรื่องกรณีประชาชนใช้สิทธิยื่นค าร้อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญกรณีถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ 

3.3.2 ศาลปกครอง 
ศาลปกครองเป็นศาลอีกระบบหนึ่งแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม ก่อตั้งขึ้นครั้งแรกโดยรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง อันได้แก่ คดีหรือข้อพิพาทระหว่าง
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน  

                                                           

 94 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 231 (1) ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญได้เมื่อเห็นว่า บทบัญญัตแิห่งกฎหมายใดมีปญัหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรฐัธรรมนญู ทัง้นี้ ตามพระราชบญัญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนญูว่าดว้ยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนญู. 
 95 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 213 ประกอบมาตรา 46 และมาตรา 48 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก าหนดให้บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี 
รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้มสีิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อมคี าวนิิจฉัยว่าการกระท านั้นขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนญู  
โดยจะต้องยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อพิจารณาก่อน ซึ่งหากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค าร้องหรือไมย่ื่นค าร้องภายใน 
60 วันนับแต่วันท่ีได้รับค าร้อง ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวสามารถยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้. 
 96 ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2546 
<https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2440> สบืค้นเมือ่ 18 ตุลาคม 2566. 
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อันเนื่องมากจากการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรื อเจ้าหน้าที่ของรัฐ97 
ซึ่งหลักเกณฑ์ในการพิจารณาคดีที่อยู่ ในอ านาจของศาลปกครองนั้น จะต้องพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา  
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นหลัก โดยมีสาระส าคัญในการพิจารณาต่อไปนี้ 

มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ ได้ก าหนดประเภทคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองไว้ ดังนี้ 
“มาตรา 197 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ  

ทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
ฯลฯ 

อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ” 

มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนด
ประเภทของคดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา ดังนี้ 

“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ  

ด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ  
ที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ ไม่เป็นธรรม  
หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจ
โดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน  
หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้

บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 

                                                           
97 ฤทัย หงส์สริิ, ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (พิมครั้งท่ี 8, ส านักอบรมศึกษากฎหมาย 

แห่งเนติบัณฑิตยสภา 2561) 4. 
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(6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง …” 
จากบทบัญญัติดังกล่าวของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา  

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะเห็นได้ว่าในการพิจารณาคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณา
จากหลักเกณฑ์ต่อไปนี้98  

1) คู่กรณี คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจะต้องมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ที่เรียกว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามความหมายที่มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ 

2) ลักษณะของคดีที่พิพาท คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจะต้องเป็นคดีพิพาทที่เกิดจากการ
ใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง คือ เป็นคดีพิพาทจากการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการ
ปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

3) ประเภทคดี คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจะต้องเป็นคดีประเภทใดประเภทหนึ่งตามที่
มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ 

คดีท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง อาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท ดังต่อไปนี้99 
(1) คดีพิพาทที่ไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจปกครอง คดีพิพาทที่ไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจปกครอง 

ย่อมไม่ใช่คดีปกครอง ซึ่งแม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติยกเว้นไว้โดยชัดแจ้ง ศาลปกครองก็ไม่อาจรับคดีดังกล่าวไว้
พิจารณาพิพากษาได้โดยสภาพ ซึ่งได้แก่คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าดังต่อไปนี้ 

การกระท าทางนิติบัญญัติ 
การกระท าทางนิติบัญญัติมิใช่การกระท าทางปกครอง ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางนิติบัญญัติ 

จึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีสถานะเทียบเท่าพระราชบัญญัติไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แต่อยู่ในอ านาจวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (ค าสั่ง ศาลปกครองสูงสุดที่  ฟ. 51/2551) 
การฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่มีผลบังคับเป็นกฎหมายเทียบเท่าพระราชบัญญัติไม่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เนื่องจากศาลปกครองไม่มีอ านาจพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
ประกาศคณะปฏิวัติดังกล่าว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 125/2549) การฟ้องขอให้สมาชิกวุฒิสภาและเจ้าหน้าที่
ผู้เกี่ยวข้องน าเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีเข้าสู่การประชุมของวุฒิสภาไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง เนื่องจากการน าเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีเข้าสู่การประชุมของวุฒิสภาหรือไม่ เป็นเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับการใช้
อ านาจทางนิติบัญญัติ ซึ่งไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบขององค์กรตุลาการ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 587/2550) 
เป็นต้น 

                                                           

 98 พึ่งอ้าง 13-14. 

 99 สุริยา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บุญนันท์ (เชิงอรรถ 53) 299-332. 
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การกระท าทางตุลาการ 
การกระท าทางตุลาการเป็นการใช้อ านาจตุลาการซึ่งอาจถูกตรวจสอบโดยศาลที่มีล าดับชั้นสูงกว่า 

ในระบบศาลเดียวกันเท่านั้น ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางตุลาการจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง เช่น การฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่ผู้พิพากษาหรือไม่รับฟ้องคดีทุกคดีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นโจทก์ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 242/2545) การฟ้องขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (ค าสั่ง  
ศาลปกครองสูงสุดที่ 808/2550) การฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งให้ศาลมณฑลทหารบกที่ 21และศาลทหารกลาง
อนุญาตให้รื้อฟ้ืนคดีอาญาของผู้ฟ้องคดีข้ึนพิจารณาใหม่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 226/2551) 

การกระท าทางรัฐบาล 
การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางบริหารอย่างหนึ่งที่เป็นการใช้อ านาจทางการเมือง 

ตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ โดยมีลักษณะเป็นการกระท าในความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ แต่หาก
ระบบกฎหมายใดต้องการให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าวในทางกฎหมาย ก็จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจน
เป็นเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด 
กรณีใดที่ไม่ได้บัญญัติไว้ การตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลย่อมไม่อาจกระท าได้ในทางกฎหมาย 100 กล่าวคือ 
ไม่สามารถฟ้องการกระท าทางรัฐบาลต่อศาลได้ แต่ต้องควบคุมตรวจสอบกันในทางการเมืองเท่านั้น ซึ่งอาจกระท า
โดยรัฐสภา สื่อมวลชน หรือประชาชน101  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลนั้นไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
เนื่องจากการกระท าทางรัฐบาลมิได้เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ซึ่งจะเห็นได้จากการที่มาตรา 197 วรรคสาม 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่บัญญัติว่า อ านาจของศาลปกครองไม่รวมถึง 
การวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระ ซึ่ งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ 
ทั้งนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ ว่า  การที่องค์กร
ตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญนั้น จะต้องเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ตามท่ีได้บัญญัติไว้ดังกล่าวด้วย102  

ตัวอย่างคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าทางรัฐบาล มีดังต่อไปนี้ 

                                                           

 100 วรเจตน์ ภาคีรตัน์ และคณะ (เชิงอรรถ 59) 155. 
 101 สุริยา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บุญนันท์ (เชิงอรรถ 53) 24-25. 
 102 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 55/2557 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2556/01013-560114-2f-570226-
0000128632.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลในความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ  
เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2549 ซึ่งเป็นกลไกหนึ่งในการด าเนินการ 
ตามรัฐธรรมนูญระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 3/2549) การฟ้องขอให้
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
ทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 3/2551) การฟ้องขอให้เพิกถอนการด าเนินการ
ของคณะรัฐมนตรีในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. .... ซึ่งเป็นความสัมพันธ์  
ทางการเมืองระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งไม่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น การฟ้องขอให้มติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบให้นายกรัฐมนตรี ผู้แทนการเจรจา 
และคณะบุคคลที่เกี่ยวข้องด าเนินการลงนามตามความตกลงหุ้นส่วนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุ่น (JTEPA) เป็นโมฆะ 
และให้ระงับการลงนามตามความตกลงดังกล่าว ซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการ
ในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ มิใช่การใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีผลใช้บังคับ
ดังเช่นพระราชบัญญัติในการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเพ่ือให้การด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550) การฟ้องขอให้นายกรัฐมนตรีถอนบันทึกข้อตกลงของคณะกรรมาธิการ 
เขตแดนร่วมไทย-กัมพูชา (MOU 2543 และ JBC) ออกจากการลงมติให้ความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
ทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ มิใช่การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 362/2554) เป็นต้น 

แต่การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง การแบ่งเขต
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อันเป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฯ 
มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมายซึ่งเป็นอ านาจทางปกครองในการออกกฎ การฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศดังกล่าวจึงเป็นคดีพิพาท
ระหว่างคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป้นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว คดีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
(เทียบค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 32/2550) 

อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญก็มิได้ก าหนดไว้ว่าศาลใดเป็นศาลที่มีอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระไว้แต่อย่างใด 

คดีแพ่ง  
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คดีพิพาทอันเกิดจากการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามกฎหมายเอกชนหรือการที่บุคคลต้องใช้สิทธิ
ทางศาลเพ่ือรับรองสิทธิของตนตามกฎหมายเอกชนย่อมเป็นคดีแพ่งที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ  
ศาลยุติธรรมตามมาตรา 194 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

คดีอาญา 
คดีที่ฟ้องขอให้ลงโทษทางอาญาแก่บุคคลย่อมเป็นคดีอาญาที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา 

ของศาลยุติธรรมตามมาตรา 194 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังนั้น  
การฟ้องคดีเพ่ือขอให้ลงโทษทางอาญาแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น ขอให้ลงโทษตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 
โดยไม่ได้มุ่งหมายให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
และเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายในทางปกครองจึงเป็นคดีอาญาที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม103  

(2) คดีพิพาทท่ีเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองแต่มีลักษณะพิเศษ  
แม้ศาลปกครองจะเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไปในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง แต่ด้วยลักษณะ

พิเศษและเหตุผลหลายประการ จึงได้มีการยกเว้นไม่ให้คดีปกครองบางประเภทอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
โดยการยกเว้นดังกล่าวอาจกระท าโดยชัดแจ้งด้วยการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือเป็นการยกเว้นโดยปริยายตามหลักกฎหมายทั่วไป ดังต่อไปนี้ 

ข้อยกเว้นตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ได้แก่ การด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมาย 
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 
ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน 

ข้อยกเว้นตามกฎหมายเฉพาะ นอกจากข้อยกเว้นตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว ยังมีกฎหมายบางฉบับอีกที่ยกเว้นไม่ให้  
คดีปกครองบางประเภทอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ได้แก่ กรณีตามมาตรา 226 วรรคหนึ่งและวรรคหก 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กรณีตามพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย 
พ.ศ. 2544 กรณีตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กรณีตาม
พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 เป็นต้น 

อีกทั้ง ยังมีข้อยกเว้นตามหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งเป็นหลักการที่เป็นรากฐานของระบบกฎหมาย  
โดยข้อ 5 วรรคสอง ของระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ได้บัญญัติให้น าหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้ได้ หากกฎหมายหรือระเบียบดังกล่าวมิได้ก าหนด 
เรื่องนั้นไว้โดยเฉพาะ หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองน ามาวินิจฉัยว่าเป็นการกระท าที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของ 

                                                           

 103 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 24/2545 ท่ี 15/2552 ที่ 96/2557 ที่ 97/2557 และที่ 191/2560 
<https://oscj.coj.go.th/th/content/category/index/id/119> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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ศาลปกครอง ได้แก่ คดีพิพาทเกี่ยวกับการด าเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
การด าเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง คดีพิพาทเกี่ยวกับการด าเนินกิจการขององค์การทางศาสนา 
คดีพิพาทเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 

ดังนั้น ในการพิจารณาว่าการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายจะ
อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครองหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาจากลักษณะการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินว่าเป็นการ
ใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองหรือไม่ และจะต้องมิใช่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงจะต้องไม่เป็นคดีท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองด้วย 

3.3.3. ศาลยุติธรรม  
ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประเทศไทยใช้ระบบศาลเดี่ยว 

มีศาลยุติธรรมประเภทเดียวที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวง ซึ่งต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติให้มีศาลปกครองขึ้นเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง จึงส่งผลให้ประเทศไทย 
มีระบบศาลคู่ อันเป็นการแบ่งแยกเขตอ านาจระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองตามทฤษฎีกฎหมายเอกชน  
และกฎหมายมหาชน ซึ่งปัจจุบัน มาตรา 194 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ  
ให้อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืน ซึ่งแม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดินพ.ศ. 2560 จะไม่ได้มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้ศาลยุติธรรมตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่ 
และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้โดยตรง แต่การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินข้อพิพาท ก็ต้องอยู่ภายใต้การ
ควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม  

3.4 ค าวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ในการตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยหรือค าสั่งของศาล 

ที่พิจารณาวินิจฉัยเกี่ยวกับกรณีดังกล่าว ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
3.4.1 ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย กรณีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการใช้

ดุลพินิจวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ 

ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2546104 “ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 196 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ในมาตรา 197 และมาตรา 198 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
                                                           

 104 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2546 
<https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=2440> สบืค้นเมือ่ 18 ตุลาคม 2566. 
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เมื่อมีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ จึงมีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้  ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยไปแล้วว่า ข้อ 11วรรคสอง 
ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2544 ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญจึงไม่ส่งเรื่องให้  
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
การที่สมาชิกวุฒิสภาโต้แย้งว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่มีอ านาจที่จะวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 
หรือการกระท าใดของบุคคลใดตาม มาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ จึงเป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจใช้ดุลพินิจวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใด 
ของบุคคลใด ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ และเมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีค าร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยกรณีดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจริงแล้วศาลรัฐธรรมนูญจึงรับค าร้องไว้พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

มาตรา 198 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 วางหลักให้อ านาจ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ ในกรณีที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ การใช้อ านาจของผู้ ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 198  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นี้ ต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรองหรือการใช้ดุลพินิจ  
ของผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใ ดของบุคคลใด 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ หากผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาในเบื้องต้นแล้วเห็นว่า เป็นกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ร้องจะเสนอเรื่อง  
พร้อมความเห็นในกรณีดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ ซึ่งตามค าร้อง ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ใช้
ดุลพินิจแล้วว่า ข้อ 11 วรรคสอง ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2544 ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ และไม่เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ เป็นการใช้อ านาจหน้าที่ เป็นไป  
ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แล้ว โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจ
หน้าที่ตามมาตรา 198 ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใดเป็น
กรณีที่จะต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เพ่ื อพิจารณาวินิจฉัย 
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 ซึ่งหมายความว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือการกระท าใดของบุคคลใด
ตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ หรือไม่ เพ่ือวินิจฉัยส่งเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แล้วแต่กรณี” 
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กรณีที่มีบุคคลยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยว่าการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยยุติ 
เรื่องร้องเรียนที่ขอให้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เป็นการกระท าละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ 
ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 46 หรือมาตรา 48 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งสามารถแยก
พิจารณาค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว ดังนี้ 

1) กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2566105  
“ผู้ร้องยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ปฏิบัติตามมาตรา 230 (1) และ (2) 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และไม่เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 213 
ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน เป็นการทุจริตและสร้างภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็น 

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า กรณีดังกล่าวไม่ได้ระบุว่ามีการกระท าใดที่ละเมิดต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้อง
โดยตรงอย่างไร ประกอบกับการด าเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติ  ไม่มี
การกระท าใดที่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้องตามที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ กรณีไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขตามมาตรา 46 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าวตามมาตรา 213 
ของรัฐธรรมนูญ” 

 
ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 49/2565106  
“ผู้ร้องยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยยุติ เรื่ องของผู้ ร้อง 

เป็นการกระท าที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 27 วรรคห้า  
มาตรา 48 วรรคสอง มาตรา 76 วรรคสอง มาตรา 77 และมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) 

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การที่ผู้ร้องกล่าวอ้างว่าการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยยุติเรื่องของผู้ร้อง 
เป็นการกระท าละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญ แม้ผู้ร้องอ้างว่าได้รับความเสียหายหรือถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ดังกล่าว กฎหมายบัญญัติให้บุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว  เป็นกรณีที่
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว ้

                                                           

 105 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2566 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=
16083> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
 106 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 49/2565 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=
15174> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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เป็นการเฉพาะแล้วตามมาตรา 47 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณา ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้อง
ดังกล่าวตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ”  

ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 26/2564107  
“ผู้ร้องยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ขอให้ พิจารณาวินิจฉัยว่าค าวินิจฉัย ข้อเสนอแนะ  

และการด าเนินการใด ๆ ทั้งปวงของผู้ถูกร้องเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนของนายวิรนนท์ ทรรศนาสุวรรณ ไม่ชอบด้วย
มาตรา 22 มาตรา 37 (2) (8) และมาตรา 37 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้อง เป็นการกระท าท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย หากมี
ผลกระทบหรือละเมิดต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้บุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการ
ยุติธรรมต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้อง
หรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้ เป็นการเฉพาะแล้วตามมาตรา 47 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งไม่
รับค าร้องไว้พิจารณา ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าวตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ” 

 
ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 54/2564108  
“ผู้ร้องยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งผลการพิจารณาว่าเรื่องร้องเรียนดังกล่าว 

เป็นเรื่องที่มีการฟ้องเป็นคดีในศาลปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2560 มาตรา 37 (2) บัญญัติห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องที่มีลักษณะดังกล่าวไว้พิจารณา วินิจฉัยยุติ
เรื่องร้องเรียน ผู้ร้องเห็นว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ร้อง เพราะเป็นเรื่องการด าเนินการ  
ทางวินัยที่ศาลปกครองยกฟ้อง ไม่ได้อยู่ในการพิจารณาของศาลปกครองและเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะต้อง
ด าเนินการโดยเร็วเพ่ือป้องปรามการทุจริตประพฤติมิชอบของผู้ใต้บังคับบัญชาและหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
เป็นการใช้ดุลพินิจที่ขัดหรือแย้งต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ผู้ร้องจึงขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  
ตามรัฐธรรมแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 213 ว่า  การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับ 
เรื่องร้องเรียนของผู้ร้อง เป็นการใช้ดุลพินิจที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและขัดต่อมาตรา 22 มาตรา 29 

                                                           

 107 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 26/2564 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=
13203> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 

 108 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 54/2564 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=
13560> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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มาตรา 32 และมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
และมีค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการตามรัฐธรรมนูญภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด นั้น 

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การที่ผู้ร้องกล่าวอ้างว่าการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับเรื่องร้องเรียนของ 
ผู้ร้องดังกล่าว ผู้ร้องสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง หรือทางปกครองได้เป็นกรณีที่
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้ 
เป็นการเฉพาะแล้ว ตามมาตรา 47 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธี พิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณา ดังนั้น 
ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าวตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ”  

(2) กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้และเห็นว่าการละเมิดนั้นเป็นผล
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 

ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2566109  
“ผู้ร้องยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า การที่ศาลปกครองกลางมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องของผู้ร้องไว้

พิจารณาเป็นการกระท าละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้องในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่พิจารณาให้ยุติเรื่อง ขัดต่อหลักปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน โดยการละเมิดดังกล่าวนั้น
เป็นผลมาจากมาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ขัดหรือแย้งต่อ 
มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการปฏิบัติหน้าที่ ตามที่มาตรา 230 
ของรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ จึงไม่มีการกระท าใดที่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ร้อง อันเป็นผลมาจากบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายขัดหรือแย้งของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับการยื่นค าร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย รัฐธรรมนูญ บัญญัติให้สิทธิไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 212 และ 
มาตรา 231 (1) กรณีไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขตามมาตรา 48 ประกอบมาตรา 47 (2) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรับธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม 
วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญไม่รับค าร้องไว้พิจารณา ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าว ตามมาตรา 213 
ของรัฐธรรมนูญ”  

                                                           

 109 ค าสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2566 <https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=
16026> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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3.4.2 ค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 
ศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการพิจารณา

เสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริงตามหน้าที่และอ านาจในมาตรา 22 (1) หรือ (2)  และมาตรา 23 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แบ่งได้เป็นสามแนวทาง ดังนี้ 

แนวทางที่หนึ่ง กรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณา
เสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริง เป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 378/2559110  
“เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินกรณีคณะกรรมการ

กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ไม่เปิดเผยข้อมูลและตรวจสอบเรื่องการ
อนุญาตสัมปทาน หรือสัญญาเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์คลื่นความถี่ให้สาธารณชนทราบตามมาตรา 82 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโ ทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ต่อมา ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณา  
ของผู้ตรวจการแผ่นดินว่า คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 
ไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการ ส่วนท้องถิ่น จึงไม่ใช่บุคคลที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่พิจารณาและตรวจสอบข้อเท็จจริง 
ตามค าร้องเรียนพร้อมเสนอความเห็นต่อศาลปกครองตามมาตรา 13 (1) (ก) และมาตรา 14 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 กรณีตามข้อร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นเรื่องที่ไม่อยู่
ในอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงไม่อาจรับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาได้ตามมาตรา 28 (3)  แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ค าวินิจฉัยดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนและเสียหายจึงน าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 วรรคหนึ่ง (1) (ก) และ (ข) ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 28 (3) ในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน 
และวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ ฟ้องคดีไว้พิจารณา บทเป็นบทบัญญัติดังกล่าวเป็นอ านาจโดยทั่วไป  
ของผู้ตรวจการแผ่นดินมิใช่การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง 
รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในทางรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ

                                                           

 110 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 378/2559 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2558/01013-580268-2f-
590818-0000580258.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งตามมาตรา 42 วรรคสองแห่ งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วางหลักให้ต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดีปกครอง ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าขององค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็นเหตุยกเว้น 
มิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539มาใช้บังคับตามนัยมาตรา 4 วรรคหนึ่ง (2)  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาลโดยมีค าขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการ
แผ่นดินที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาและให้คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เปิดเผยข้อมูลและแจ้งผลการตรวจสอบเรื่องดังกล่าวให้สาธารณชนและผู้ฟ้องคดีทราบ 
กับขอให้ศาลมีค าสั่งให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการมีค าวินิจฉัยดังกล่าวอันมี
ลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกาหนดให้ต้องปฏิบัติ และการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ า นาจ 
ตามกฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ผู้ฟ้องคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งและเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามนัยมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบข้อ 2 (15)  ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่ง
ดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการแก้ไข 
ความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นเงื่อนไขการฟ้องคดีตามนัยมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิที่จะฟ้องคดีนี้เพ่ือโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน” 

สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกรองสูงสุดเห็นว่า การพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน  
และวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา เป็นการใช้อ านาจจากบทบัญญัติที่เป็นอ านาจโดยทั่วไป 
ของผู้ตรวจการแผ่นดนิ มิใช่การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้งรวมถึงเงื่อนไข
และผลทางกฎหมายในทางรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา  
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งต้องอุทธรณ์
ค าสั่งดังกล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีในคดีนี้ได้อุทธรณ์
ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จึงเป็นกรณีที่มิได้ด าเนินการตามเงื่อนไข 
การฟ้องคดีตามนัยมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีนี้เพ่ือโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาลปกครอง111 

                                                           

 111 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 349/2559, ท่ี 172/2558, ที่ 39/2558, ที่ 39/2558, ที่ 32/2558 และที่ 16/2558 
วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกัน. 
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แนวทางที่สอง กรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณา
เสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 8/2560112  
“มาตรา 13 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 

วางหลักว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (1) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
(ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ พนักงาน  
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น (ข) การปฏิบัติหรือละเลย 
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ของราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่น ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบ
ด้วยอ านาจหน้าที่ก็ตาม (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี  
ของศาล (ง) กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ ... มาตรา 28 วางหลักว่าเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยว่ามีลักษณะ
ดังต่อไปนี้ ไม่ให้รับไว้พิจารณาหรือให้ยุติการพิจารณา ... (2) เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่ 
ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเสร็จเด็ดขาดแล้ว (3) เรื่องที่มิได้เป็นไปตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) มาตรา 32 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติว่า เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงในเรื่องใดเสร็จแล้ว ให้จัดท ารายงาน  
สรุปข้อเท็จจริง พร้อมทั้งความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขส่งให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง เพ่ือทราบหรือเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วางหลักว่า ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรฐั
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็น การออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด ... มาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
วางหลักว่า ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้
เนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรั ฐ หรือมีข้อโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 72 ผู้นั้นมี
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือถึงส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานสอบสวน สถานีต ารวจนครบาลพลับพลาไชย 1 กรณีไม่แจ้งผลการด าเนิน
คดีอาญากับผู้ต้องหาที่ท าร้ายร่างกายผู้ฟ้องคดี และกลั่นแกล้งด าเนินคดีอาญากับผู้ฟ้องคดีฐานท าร้ายร่างกายผู้ อ่ืน 

                                                           

 112 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ คร. 8/2560 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2560/09013-600031-2f-600720-
0000602792.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้ว มีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องตามมาตรา 28 (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีหนังสือแจ้งผู้ฟ้องคดี 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล ขอให้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดี สอบสวนผู้กระท าการ และด าเนินการสอบสวนคืนความเป็นธรรม
แก่ผู้ฟ้องคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
อย่างไรก็ตาม ผู้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้นั้น ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
ของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณา  
เรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟ้องคดีก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย
ตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน”สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการ
แผ่นดินมิได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี และการที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟ้องคดีก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไ ข
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อ
ศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2560113 
“เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องมาจากผู้ฟ้องคดีร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือให้ตรวจสอบ

คณะกรรมการ กสทช. กรณีละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ไม่ลงโทษบริษัทโทรคมนาคม อ. ที่ไม่ประชาสัมพันธ์  
ให้ผู้ใช้บริการทราบเกี่ยวกับการเปลี่ยนระบบโทรศัพท์เคลื่อนที่ จนท าให้ผู้รับบริการต้องโทรศัพท์สอบถาม 
กับส านักงาน กสทช. เป็นจ านวนมากผู้ใช้บริการรายอ่ืน ๆ ที่โทรศัพท์เข้าไปยังส านักงาน กสทช. จึงต้องใช้เวลา  
รอสายนานมาก ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาแล้วเห็นว่า คณะกรรมการ กสทช. มิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ พนักงาน  
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 จึงวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา
โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า
ได้รับความเดือดร้อนและเสียหาย จึงยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

                                                           

 113 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 178/2560 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2560/01013-600012-2f-
600516-0000598797.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่
ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้ วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซึ่งการที่ศาลปกครองจะรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่ นอกจากจะต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจ 
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว จะต้องได้ความว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งเป็นผลโดยตรงและเป็น  
การเฉพาะตัวจากการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี
ดังกล่าว ซึ่งเมื่อพิจารณาตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2542 เห็นได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียนส่งความเห็นและข้อเสนอแนะ 
ให้หน่วยงานพิจารณาเท่านั้น ไม่มีอ านาจสั่งให้หน่วยงานปฏิบัติแต่อย่างใด การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับ
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน ในการเสนอแนะให้คณะกรรมการ กสทช. ด าเนินการเรื่องที่
ผู้ฟ้องคดีร้องเรียนถือไม่ได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้แก่ผู้ฟ้องคดี อีกทั้งการที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีรับเรื่องร้องเรียนดังกล่าว  
ไว้พิจารณา ก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย ตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี  
แต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542”  

สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การฟ้องขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2552 เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 แต่การที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินดังกล่าวไม่มีผลเป็น 
การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายของผู้ฟ้องคดีในคดีนี้ เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจ
พิจารณาข้อร้องเรียนส่งความเห็นและข้อเสนอแนะให้หน่วยงานพิจารณาตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ ง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 เท่านั้น ไม่มีอ านาจสั่งให้หน่วยงาน
ปฏิบัติแต่อย่างใด การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ ฟ้องคดีไว้พิจารณาสอบสวน 
หาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน 
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ในการเสนอแนะให้คณะกรรมการ กสทช. ด าเนินการเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียนถือไม่ได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยที่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงแก่ผู้ฟ้องคดี 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 15/2561114  
“ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาเรื่องร้องเรียนและมีมติการประชุมครั้งที่ 

13/2559 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2559 ว่าผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้กระท าการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรมของกรรมการ  
การเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง  
พ.ศ. 2551 และการที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้มีหนังสือส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1116 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2559 แจ้งตามหนังสืออุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี
ยืนยันว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด าเนินการมีมติโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว นั้น เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จึงมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามหนังสือส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับมาก ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1032 ลงวันที่ 15 กันยายน 2559 ที่แจ้งถึงประธานกรรมการ  
การเลือกตั้ง เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามหนังสือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับ 
ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1116 ลงวันที่ 7ตุลาคม 2559 ที่แจ้งว่าอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีฟังไม่ขึ้นและแจ้งค าสั่งมิให้เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารต่อผู้ฟ้องคดีและพิพากษาหรือมีค าสั่งบังคับให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มีค าสั่งไม่รับค าร้องเรียนกล่าวหาผู้ฟ้องคดี
หรือให้โอกาสผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน  
ก่อนมีมติ ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ ง 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่  
ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนด  
ในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมาตรา 13 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 บัญญัติว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ ...  (2) 

                                                           

 114 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ คร. 15/2561 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2560/09013-600106-2f-
610214-0000615342.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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ด าเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ... 
มาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า การด าเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละประเภท ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ ... (3) รายงานการกระท า  
ที่มีการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมเพ่ือให้ผู้ที่รับผิดชอบในการบังคับการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ด าเนินการ
บังคับให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติว่าการด าเนินการ
เกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละประเภทให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ ... (3) รายงานการกระท าที่มีการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมเพ่ือให้ ผู้ที่รับผิดชอบ 
ในการบังคับการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม และมาตรา 38 
บัญญัติว่า ในกรณีท่ีมีการร้องเรียนว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมตามประมวลจริยธรรม 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้ผู้ที่รับผิดชอบในการบังคับการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมเพ่ือด าเนินการ
บังคับให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ซึ่งระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรม  
ของกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด  และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการ 
การเลือกตั้ง พ.ศ. 2551 ข้อ 18 วรรคสาม ก าหนดว่า กรณีที่มีการร้องเรียนหรือปรากฏเหตุว่า กรรมการ  
การเลือกตั้ งคนหนึ่ งคนใด ประพฤติปฏิบัติฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม ให้กรรมการการเลือกตั้งที่ เหลืออยู่ 
เป็นผู้รับผิดชอบพิจารณาด าเนินการ ข้อ 19 ก าหนดว่า การด าเนินการตามข้อ 18 ให้ผู้รับผิดชอบพิจารณาด าเนินการ
แต่งตั้งคณะกรรมการ ... เป็นผู้ด าเนินการสอบสวนทางจริยธรรมข้อ 20 ก าหนดว่า หากด าเนินการสอบสวนตามข้อ 19 แล้ว 
ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมให้ผู้รับผิดชอบพิจารณาด าเนินการตามข้อ 18 สั่งลงโทษ
ผู้ฝ่าฝืนตามประมวลจริยธรรมนี้ 

การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีมติที่ประชุมครั้งที่ 13/2559 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2559 ว่า พฤติการณ์ 
และการกระท าของผู้ฟ้องคดีถือได้ว่าเป็นผู้กระท าการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
ตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรมของกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้ง
ประจ าจังหวัด และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2551 และได้มีหนังสือส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับมาก ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1032 ลงวันที่ 15 กันยายน 2559 รายงานต่อประธานกรรมกา ร
การเลือกตั้ง รวมถึงการที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้มีหนังสือส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1116 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2559 แจ้งตามหนังสืออุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี
ยืนยันว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด าเนินการมีมติโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว นั้น เป็นเพียงการพิจารณาตามข้อร้องเรียน 
และรายงานการกระท าที่มีการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมของผู้ฟ้องคดีให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือด าเนินการ
ให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ตามนัยมาตรา 13 วรรคหนึ่ง (2) มาตรา 36 และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 โดยที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะต้องไปด าเนินการ
ตามที่ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรมของกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้ง



80 

 

 

ประจ าจังหวัด และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้ต่อไป มติและหนังสือ
ดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงยังไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่จะเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันจะถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากมติหรือหนังสือดังกล่าว 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีที่ฟ้องว่ามติของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ตามการประชุมครั้งที่ 13/2559 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2559 และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี และค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามหนังสือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ 20/1116 ลงวันที่ 
7 ตุลาคม 2559 เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอน 
มติดังกล่าว รวมถึงค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดินในเรื่องดังกล่าว และให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มีค าสั่งไม่รับ 
ค าร้องเรียนกล่าวหาผู้ฟ้องคดีหรือให้โอกาสให้ผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้ง  
และแสดงพยานหลักฐานของตนก่อนมีมติ จึงเป็นค าฟ้องที่ศาลปกครองไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ ส่วนที่ผู้ฟ้องคดี
อุทธรณ์ค าสั่งอ้างว่ามติดังกล่าวส่งผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีเนื่องจากผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งกรรมการ  
การเลือกตั้งซึ่งเป็นต าแหน่งที่ต้องผ่านการสรรหาจากบุคคลที่มีจริยธรรมและคุณธรรม มติดังกล่าวท าให้ผู้ถูกฟ้องคดี 
เป็นผู้ประพฤติมิชอบผิดจริยธรรม อันกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่มีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบองค์กรอ่ืน 
และยังท าลายชื่อเสียงเกียรติคุณของผู้ฟ้องคดีโดยตรง รวมถึงลักษณะในเชิงคุณค่าต่าง ๆ ของผู้ฟ้องคดีด้วย นั้น 
เห็นว่า ความเดือดร้อนเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างเป็นความเสียหายที่เกิดจากการเปิดเผยผลการไต่สวน 
ต่อสาธารณะตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552  
ซึ่งไม่ได้เกิดจากการด าเนินการพิจารณามีมติและรายงานการกระท าที่มีการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมของผู้ฟ้องคดี
ต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งเ พ่ือให้ด าเนินการไปตามประมวลจริย ธรรมอันเป็นข้อพิพาทกันในคดีนี้ 
ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟ้องคดีจึงฟังไม่ขึ้น”  

สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีมติตามข้อร้องเรียนว่าผู้ฟ้องคดีฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม และรายงานการกระท าดังกล่าวไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้ ง 
เพ่ือด าเนินการตามที่ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรมของกรรมการการเลือกตั้ง 
กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้ต่อไป มติ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ ฟ้องคดีที่จะเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันจะถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากมติดังกล่าว 
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ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 432/2563115  
“คดีนี้ ข้อ เท็จจริ งปรากฏว่า  ผู้ ฟ้องคดี ไ ด้มีหนั งสือร้อง เรียนลงวันที่  22 พฤศจิกายน 2562 

ถึงผู้ตรวจการแผ่นดินขอให้ตรวจสอบการกระท าของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผู้อ านวยการ
ส านักงาน ป.ป.ช. ประจ าจังหวัดนครราชสีมา และนายธีรศักดิ์ แก๊ปพิมาย หัวหน้าพนักงานไต่สวน โดยกล่าวหา 
ว่าปฏิบัติหน้าที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องดังกล่าวแล้ว ต่อมา
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ  ว่ากรณีเรื่องร้องเรียนของผู้ ฟ้องคดี  
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มอบหมายให้ส านักงาน ป.ป.ช. จังหวัดนครราชสีมา ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงเบื้องต้น 
ตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องจนเสร็จสิ้นแล้ว และอยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบแล้ว ดังนั้น ปัญหาตามค าร้องเรียนในเรื่องนี้ จึงเป็นเรื่องที่มิได้เป็นไปตามมาตรา 22 (2) 
ตามประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง ก าหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา 37 (8) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 พ.ศ. 2562 จึงมีค าวินิจฉัยให้  
ยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ถูกฟ้องคดี อันเป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีแล้ว 
การที่ ผู้ ฟ้ อ งคดี ฟ้องคดีนี้ โ ดยมี ค าขอให้ ศาลปกครอง พิพากษาหรื อมี ค าสั่ ง ให้ ผู้ ต รวจการแผ่ นดิ น 
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
แจ้งผลการพิจารณาค าร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีที่ชอบด้วยเหตุผลให้ผู้ฟ้องคดีทราบภายใน 30 วันนับแต่วันที่ศาล 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง เพิกถอนค าวินิจฉัยและข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องร้องเรียนเลขด าที่  
2688/2562 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 351/2563 ลงวันที่ 2 มีนาคม 2563 ของผู้ตรวจการแผ่นดิน และหนังสือ  
ด่วนที่สุด ที่ ผผ 12/179 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2563 ของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และให้ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ ฟ้องคดี  
เป็นจ านวนเงิน 500 บาท ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการกระท าละเมิด  
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อย่างไรก็ตาม 
การที่ศาลปกครองจะรับค าฟ้องของบุคคลใดที่ฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้พิจารณาได้นั้น  

                                                           
115 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ คร. 432/2563 

<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2563/09013-630175-2f-

640127-0000675054.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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นอกจากจะเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว  
จะต้องได้ความด้วยว่าบุคคลนั้นเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้ ซึ่งเป็นผลโดยตรงและเป็นการเฉพาะตัวจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีดังกล่าว ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา 32 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แล้ว เห็นได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่เพียง
เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดให้ขจัดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเท่านั้น 
ไม่ได้มีอ านาจออกค าสั่งใด ๆ ต่อหน่วยงานของรัฐแต่อย่างใด การที่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้มีหนังสือแจ้งผู้ ฟ้องคดีว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าสั่งยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ ฟ้องคดี ย่อมหมายความว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับพิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยการจัดท ารายงานสรุปข้อเท็จจริงพร้อมทั้งความเห็นและข้อเสนอแนะ  
ในการปรับปรุงแก้ไขให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือทราบและด าเนินการต่อไปในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน ดังนั้น 
แม้ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แจ้งผลการพิจารณาที่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้ผู้ฟ้องคดีทราบภายในเวลาที่ก าหนด ก็มิได้มีผลโดยตรง 
ที่จะเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี  แต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิที่จะฟ้องคดีนี้เพ่ือโต้แย้งค าวินิจฉัยผู้ตรวจการ
แผ่นดินแล้ว กรณีจึงไม่อาจขอให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ชดใช้ค่าเสียหายอันสืบเนื่องจากการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินได้เช่นกัน ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี
ไว้พิจารณาพิพากษาได้” 

สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองเห็นว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่เพียงเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ 
ให้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดให้ขจัดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเท่านั้นไม่ได้มีอ านาจออกค าสั่งใด ๆ 
ต่อหน่วยงานของรัฐแต่อย่างใด ค าวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดินที่ยุติเรื่องร้องเรียนย่อมหมายความว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ไม่รับพิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 และค าบังคับของศาลปกครองก็มิได้มีผลโดยตรงที่จะเป็นการแก้ไข
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใดผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีนี้ 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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แนวทางที่สาม หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
ตามมาตรา 23 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้แก่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 489/2556116  
“เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องมากจากเมื่อวันที่ 10 มกราคม 2555 นาย ป. (ผู้ฟ้องคดี) ได้ร้องเรียน 

ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1) และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2) ขอให้ส่งเรื่อง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับบทบัญญัติของกฎหมายการจัดสรรที่ดินว่าชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายการจัดสรรที่ดินจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง และไม่ได้
ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรากฎหมายไว้ โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้มีหนังสือลงวันที่ 
17 มกราคม 2555 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีหนังสือลงวันที่ 18 มกราคม 2555 แจ้งผู้ฟ้องคดีว่าได้รับเรื่องของ 
ผู้ฟ้องคดีไว้แล้ว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่านับตั้งแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือทั้งสองฉบับดังกล่าว จนถึงวันที่นาคดีมาฟ้อง 
ต่อศาล (วันที่ 6 กรกฎาคม 2555) ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองยังไม่ได้แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ฟ้องคดีทราบ แต่อย่างใด 
และท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ซึ่งเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  
จึงไม่อาจถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองได้กระท าการหรืองดเว้น การกระท าในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้อพิพาทนี้ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 223 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ศาลปกครองจึงไม่อาจรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาได้ จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา  

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเป็นองค์กรที่ก่อตั้งโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
และรัฐธรรมนูญบัญญัติอ านาจหน้าที่ไว้โดยตรง ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจึงมีฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  
อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองตามรัฐธรรมนูญมาตรา 254 และมาตรา 257 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เป็นอ านาจในการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญอ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง
ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองพิจารณาเรื่องของ 
ผู้ ฟ้องคดีล่าช้าเกินสมควร จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กร  
ตามรัฐธรรมนูญ คดีดังกล่าวไม่ใช่คดีปกครอง และเป็นคดีที่กฎหมายก าหนดให้ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ตามมาตรา 223 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ศาลปกครองจึงไม่อาจรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาได้ การพิจารณาว่าบทบัญญัติของกฎหมายใดมีปัญหา
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เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ก็คือการที่ต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติ
ของกฎหมายนั้น ๆ และถ้าเห็นว่ามีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ก็ต้องส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาต่อไป การพิจารณาดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจึงเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ตามมาตรา 223 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550” 

สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการน าคดีเข้าสู่การพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การฟ้องว่าผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเรื่องร้องเรียนในกรณีดังกล่าว
ล่าช้าจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่คดีปกครอง  
ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 482/2559117  
“เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องจากผู้ฟ้องคดีร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 2 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 302 วรรคหนึ่ง วรรคสาม และวรรคสี่ และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 มาตรา 32 ถึงมาตรา 38 
และมาตรา 58 ถึงมาตรา 65 มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 มาตรา 4 มาตรา 47 ประกอบมาตรา 5 และมาตรา 35 จึงประสงค์ให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
อาศัยอ านาจตามมาตรา 14 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม การทุจริต พ.ศ. 2542 ดังกล่าวไม่มีประเด็น
ปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา
โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว  ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า 
ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ตามมาตรา 14 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 เป็นอ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ อันเป็นกรณีพิพาททางรัฐธรรมนูญ จึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาลของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542”  
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สรุปได้ว่า คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาตามมาตรา 14 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2552 เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย ซึ่งไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

นอกเหนือจากค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 55/2557118 ซึ่งวินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการใช้อ านาจ 
ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ซึ่งเป็นองค์กรอิสระที่มีหน้าที่และอ านาจในการเสนอแนะในลักษณะ
เดียวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งสามารถน ามาศึกษาเทียบเคียงกับกรณีการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินได้  
ดังนี้  

“เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องจากผู้ฟ้องคดีถูกนายจ้างลิดรอนสิทธิเกี่ยวกับการปรับขึ้นค่าจ้างแรงงาน
ประจ าปีและสวัสดิการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติพิจารณา 
เพ่ือให้ได้รับการคุ้มครองสิทธิ ต่อมาคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณาแก่ผู้ฟ้องคดี
โดยให้ยุติเรื่องทั้งหมด ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 257 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ในการตรวจสอบและรายงานการกระท าหรือการละเลยการกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไม่เป็นไป 
ตามพันธกรณีระหว่างประเทศเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี เพ่ือเสนอมาตรการการ แก้ไข 
ที่เหมาะสมต่อบุคคลหรือหน่วยงานที่กระท าหรือละเลยการกระท าดังกล่าวเพ่ือด าเนินการ ในกรณีที่ปรากฏว่า 
ไม่มีการด าเนินการตามที่เสนอให้รายงานต่อรัฐสภาเพ่ือด าเนินการต่อไป เป็นอ านาจโดยทั่วไปของคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้งรวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมาย
ในการใช้อ านาจหน้าที่ตามที่ได้บัญญัติไว้ดังกล่าวด้วยแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกับข้อเท็จจริงปรากฏว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้พิจารณาเรื่องร้องเรียน 
ของผู้ฟ้องคดีแล้วมีมติให้ยุติการพิจารณาเรื่องดังกล่าว อันเป็นการกระท าการตามอ านาจหน้าที่ที่บัญญัติไว้ 
ในมาตรา 257 วรรคหนึ่ง (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับ 
มาตรา 15 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่ได้บัญญัติอ านาจ
หน้าที่ไว้โดยมีถ้อยค าในลักษณะเดียวกัน การวินิจฉัยของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติดังกล่าวจึงเป็น 
การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล โดยมีผล  

                                                           

 118 ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 55/2557 
<https://www.admincourt.go.th/admincourt/Casefile/admcase/document/signed/pdf/2556/01013-560114-2f-
570226-0000128632.pdf> สืบค้นเมื่อ 18 ตุลาคม 2566. 
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เป็นการระงับสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่จะได้รับการพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ตามที่กฎหมายบัญญัติรับรอง อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องโดยอ้างว่ามติของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ที่ให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายโดยม ี
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติรับผิดชดใช้ค่าเสียหายในผลแห่งละเมิดอันเกิดจาก 
การกระท าดังกล่าว กรณีจึงมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง อันเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ 
การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่มีมติให้ยุติเรื่องร้องเรียน
ของผู้ ฟ้องคดีเป็นการกระท าทางปกครองที่ใช้อ านาจตามกฎหมายในรูปคณะบุคคล หรือคณะกรรมการ 
ซึ่งไม่มีกฎหมายบัญญัติให้ต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล กรณีจึงไม่อยู่ในบังคับ
ที่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง” 

อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏค าพิพากษาของศาลยุติธรรมที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่อย่างใด 

3.5 สถานะ ลักษณะการใช้อ านาจ และการควบคุมตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการ 
ของต่างประเทศ 

3.5.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสหรัฐอเมริกาใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณ ี(Common Law) โดยใช้ระบบศาลเดี่ยว ซ่ึงไมไ่ด้ 

มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน เนื่องจากมีแนวคิดว่าบุคคลทุกคน ทุกกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นเอกชน
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายธรรมดาของประเทศอย่างเท่าเทียมกัน 119 ส่งผลให้
ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดีท่ีเกี่ยวกับข้อพิพาททางปกครองและคดีเกี่ยวกับ
รัฐธรรมนูญ 

สถานะและลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสหรัฐอเมริกาถือว่ารัฐบาล (Government) ประกอบด้วยสามส่วน คือ 
ฝ่ายบริหาร (Executive branch) มีประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้ง 
ฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative branch) คือ สภาครองเกรส ที่ประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

และสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง 

                                                           

 119 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบาย กฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 9, ส านักพิมพ์
วิญญูชน 2558) 34. 
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ฝ่ ายตุลาการ ( Judiciary branch)  คือ คณะผู้ พิพากษาศาลฎีกาที่มาจากการแต่ งตั้ งร่ วมกัน 
ของประธานาธิบดีและวุฒิสภา คือประธานาธิบดีเสนอและวุฒิสภารับรอง120 

นอกจากนี้ ประเทศสหรัฐอเมริกายังมีองค์กรอ่ืน ๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเพ่ือให้ใช้อ านาจในลักษณะ
ทางการบริหาร (executive authority) และชี้ขาด ( judicial tribunal) และไม่อยู่ ใต้บังคับบัญชาโดยตรง 
ของอ านาจทั้งสามข้างต้น ซึ่งถือได้ว่าเป็นองค์กรอิสระ (independent agency) ทั้งสิ้น121 

ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวาย (The Ombudsman of the Hawaii State)122 จัดตั้งขึ้นตามหมวดที่ 96 
ของรัฐธรรมนูญฮาวาย (ฉบับแก้ไข) เป็นหน่วยงานอิสระของสภานิติบัญญัติแห่งมลรัฐฮาวายที่ด าเนินการสอบสวน
เรื่องร้องเรียนต่าง ๆ เกี่ยวกับการกระท าของหน่วยงาน ฝ่ายบริหารของรัฐและมณฑลในมลรัฐฮาวาย โดยมีอ านาจ
ในการแสวงหาข้อมูลที่จ าเป็นส าหรับการสอบสวนและให้ข้อเสนอแนะในการแก้ปัญหา หากพบว่าเรื่องร้องเรียนนั้น
มีมูล ซึ่งการพิจารณาว่าการร้องเรียนมีมูลหรือไม่นั้นจะพิจารณาจากการกระท าต่าง ๆ ของหน่วยงานว่าเป็นไป 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือไม่ โดยค านึงถึงหลักความถูกต้อง เป็นธรรม และระเบียบทางปกครองที่เหมาะสม 
อย่างไรก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวายจะไม่มีอ านาจในการบังคับหรือคัดค้านการกระท าทางปกครอง 
แต่จะแก้ไขเรื่องร้องเรียนที่มีมูลด้วยวิธีการเสนอแนะและการให้เหตุผลโน้มน้าวหน่วยงานของรัฐให้ด าเนินการ 
ทั้งนี้ นอกจากอ านาจในการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียนของประชาชนแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวาย 
ยังมีอ านาจในการเสนอแนะเพ่ือให้มีการแก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบเกี่ยวกับการปกครอง หรือขั้นตอน 
การปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐด้วย 

จากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวาย (The Ombudsman of the Hawaii State) ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ได้จัดตั้งขึ้นตามหมวดที่ 96 ของรัฐธรรมนูญฮาวาย (ฉบับแก้ไข) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระของ 
สภานิติบัญญัติแห่งมลรัฐฮาวาย ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวายจึงมีสถานะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ  
และใช้อ านาจในลักษณะทางการบริหาร (executive authority) และชี้ขาด (judicial tribunal) อันไม่อยู่ใต้บังคับ
บัญชาโดยตรงของอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ จึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวาย มีสถานะ
เป็นองค์กรอิสระ (independent agency) 123 

การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาโดยองค์กรตุลาการ 

                                                           

 120 นวรัตน์ สถาพรนานนท์, ค าวินิจฉยัของศาลปกครองที่มีผลกระทบตอ่สถานะของค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
และการปฏิบัตหิน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดิน (ส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน 2561) 43-44. 
 121 สุเทพ พรหมวาศ,‘การตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรตุลาการ: ศึกษากรณี
คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจรติแห่งชาติ’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑติ 
คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2549) 30. 
 122 State of Hawaii Office of the Ombudsman, ‘About Us’ (State of Hawaii Office of the Ombudsman) 
<https://www.ombudsman.hawaii.gov/about-us/> สืบค้นเมือ่ 25 ธันวาคม 2565. 
 123 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 44-45. 

https://www.ombudsman.hawaii.gov/about-us/%3e%20%20สืบค้น
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ก่อนหน้าปี ค.ศ. 1946 ประเทศสหรัฐอเมริกาไม่มีบทบัญญัติใดที่ก าหนดถึงขั้นตอนในการกระท า 
ทางปกครองอย่างชัดเจน ซึ่งขั้นตอนในการตรากฎส่วนใหญ่เกิดขึ้นจากแนวค าพิพากษาของศาล ต่อมากฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครอง (The Administrative Procedures Act : APA) ได้ถูกบัญญัติขึ้นในปี ค.ศ. 1946 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวางกรอบเกี่ยวกับขั้นตอนในการกระท าทางปกครองเพ่ือป้องกันการละเมิดสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน และในปี ค.ศ. 1966 กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครอง ค.ศ. 1946 ได้น ามาใช้กับทุกองค์กร
ของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา รวมถึงผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย 

ฝ่ายปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาถือเป็นองค์กรในฝ่ายบริหารประเภทหนึ่ง ที่จะต้องอยู่ภายใต้  
การตรวจสอบควบคุมโดยศาล (Judicial Review) ซึ่งโดยปกติศาลจะเข้ามาตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ในกรณีที่มีผู้ฟ้องร้องว่าฝ่ายปกครองกระท าการอันละเมิดต่อรัฐธรรมนูญ และศาลจะพิจารณาว่าผู้ฟ้องมีสิทธิ 
ตามรัฐธรรมนูญที่จะขอให้ตรวจสอบทบทวนการกระท าดังกล่าวของฝ่ายปกครองหรือไม่ เนื่องจากกฎหมายที่ 
สภาครองเกรสตราขึ้นส่วนใหญ่จะก าหนดสิทธิในการฟ้องร้องเพ่ือขอให้ศาลตรวจสอบทบทวนการกระท าของฝ่ายปกครอง 
อย่างชัดแจ้งไว้แล้ว โดยก าหนดให้การตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครอง (The Administrative Procedures Act : APA) และศาลใช้มาตรฐานเดียวกัน 
ในการตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นองค์กรประเภทใด ซึ่งรวมถึงองค์กรก ากับอิสระ 
อันได้แก่ผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย โดยศาลจะตรวจสอบว่าในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้เหตุผล 
(findings of facts and reasons) ของฝ่ายปกครองมีลักษณะอ าเภอใจและคาดหมายไม่ได้ (arbitrary and 
capricious) หรือไม่ และการกระท าดังกล่าวไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ หากใช่ศาลจะไม่รับรอง 
การกระท านั้นโดยอาจสั่งให้เพิกถอนการกระท าหรือให้ด าเนินกระบวนพิจารณาส าหรับการกระท านั้นใหม่124 

ส่วนการควบคุมตรวจสอบผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวายโดยองค์กรตุลาการนั้น รัฐธรรมนูญฮาวาย 
(ฉบับแก้ไข) หมวด 96–17 ได้ให้ความคุ้มครองหรือเอกสิทธิ์ของผู้ตรวจการแผ่นดินจากการถูกด าเนินคดีทางศาล 
โดยก าหนดไม่ให้กระบวนการด าเนินงานหรือการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินถูกพิจารณาในศาลใด ๆ ก็ตาม 
เว้นแต่การนั้นกระบวนการด าเนินงานหรือการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินฝ่าฝืนบทบัญญัติทั้งหลายในหมวด 96–17 
ดังกล่าว ทั้งนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินมีเอกสิทธิ์ที่ไม่ต้องรับผิดในทางแพ่งและทางอาญา ผู้ตรวจการแผ่นดินและเจ้าหน้าที่
ของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ต้องให้ข้อมูลไม่ว่าเรื่องใด ที่ได้มาจากการปฏิบัติการตามหน้าที่หรือที่จะต้องปฏิบัติตาม
หน้าที่ของตนแก่ศาล เว้นแต่มีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติในหมวดดังกล่าว125 ดังนั้น 

                                                           

 124 เพิ่งอ้าง 46. 
 125 State of Hawaii Office of the Ombudsman, ‘Chapter 96’ (State of Hawaii Office of the Ombudsman) 
<http://ombudsman.hawaii.gov/about-us/chapter-96/> สบืค้นเมื่อ 25 ธันวาคม 2565. 

http://ombudsman.hawaii.gov/about-us/chapter%20-96/
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กระบวนการด าเนินงานหรือการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวายที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
ฮาวาย (ฉบับแก้ไข) หมวด 96-17 เท่านั้นที่จะถูกศาลตรวจสอบได้126 

3.5.2 ประเทศสวีเดน 
ประเทศสวีเดนใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ซึ่งมีระบบศาลคู่ คือให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจ

หน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพ่งและคดีอาญาเป็นหลักเท่านั้น ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของศาลปกครองที่มีศาลชั้นต้นและศาลสูงสุดของตน มีระบบผู้พิพากษาและองค์กรบริหารงานบุคคลเป็น
เอกเทศต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม โดยผู้พิพากษาศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมีความเชี่ยวชาญ  
ทางกฎหมายปกครองเป็นพิเศษ ทั้งนี้ ศาลปกครองของประเทศสวีเดนนอกจากจะท าหน้าที่เป็นศาลปกครองแล้ว 
ยังมีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษารัฐบาลเกี่ยวกับการร่างกฎหมายและปัญหาข้อกฎหมายอีกด้วย127  

สถานะและลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินประเทศสวีเดน  
ประเทศสวีเดนเป็นต้นก าเนิดขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบัน มีบทบาทหน้าที่

ตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริง128 ควบคุมการปฏิบัติงานของหน่วยงานฝ่ายปกครองให้ปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วย
กฎหมายและเหมาะสม เพ่ือให้เป็นไปตามหลักความเสมอภาคท่ีรัฐธรรมนูญสวีเดนวางหลักให้ศาลและฝ่ายปกครอง 
ต้องถือหลักความเป็นกลาง เพ่ือป้องกันการใช้ดุลพินิจโดยอาศัยเหตุจูงใจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย129 ผู้โดยที่ได้รับ
ความเดือดร้อนจากการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารนั้นสามารถร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้โดยไม่จ าต้อง
ร้องเรียนต่อฝ่ายบริหารให้เสร็จสิ้นก่อน 130 นอกจากนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินประเทศสวีเดนยังมีสิทธิเข้าฟัง 
การพิจารณาคดีของศาล รวมทั้งฟังการพิจารณาของหน่วยงานราชการทุกหน่วย เว้นแต่ส่วนราชการท้องถิ่น 
ที่รัฐสภาสวีเดนเห็นว่ามีสภาท้องถิ่นด าเนินการควบคุมในชั้นหนึ่งอยู่แล้ว เว้นแต่กรณีที่เป็นเรื่องด่วนและมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเท่านั้นที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจตรวจสอบได้ 131 จึงอาจกล่าว 
ได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีภารกิจหลักในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ปกป้องสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญของประเทศของสวีเดนอันมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจใน 
ทางปกครอง132 ทั้งนี้ ในผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนจากการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดน 
จากการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารนั้น 

                                                           

 126 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 46. 
127 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ ‘ท่านปรดีีกบัศาลปกครอง ตอนที่ 2 (ตอนจบ)’ (Public Law Net: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย,6 

มกราคม 2548) <http://public-law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=179> สืบค้นเมื่อ 27 ธันวาคม 2565. 
 128 อมร จันทรสมบูรณ์, กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 12, ส านักพิมพ์มหาวิทยาลยัรามค าแหง 2538) 112. 
 129 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 46. 
 130 อมร จันทรสมบูรณ์ (เชิงอรรถ 127) 113. 
 131 เพิ่งอ้าง 
 132 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 46. 
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ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดนจะมี 2 ฝ่าย ได้แก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินฝ่ายพลเรือน (civil affairs) 
และผู้ตรวจการแผ่นดินฝ่ายทหาร (military affairs) โดยรัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดนได้ก าหนดคุณสมบัติ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้เพียงว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องเป็นผู้มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย และมี 
ความซื่อสัตย์สุจริต โดยในการสรรหาบุคคลที่จะมาด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น จะด าเนินการโดยสภา 
นิติบัญญัติ ได้แก่ สภาสูงและสภาล่าง ที่จะสรรหาบุคคลที่จะมาด าเนินการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดิน จากผู้ที่มี 
คุณสมบัติเช่นเดียวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมทั้งสิ้นจ านวน 48 คน133 

ประเทศสวีเดนไม่ได้มีกฎหมายที่ระบุถึงสถานะทางกฎหมายของผู้ตรวจการแผ่นดิน ไว้โดยตรง 
แต่หากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายก่อตั้งผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว จะพบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น 
ถูกบัญญัติไว้ใน หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา (The Instrument of Ombudsman chapter 12 Parliamentary 
Control) โดยพระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐสภา (The Riksdag Act) ได้บัญญัติเรื่องการแต่งตั้งและเขตอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยก าหนดให้รัฐสภามีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนผู้ตรวจการแผ่นดินได้134 ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของประเทศสวีเดนจึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นตัวแทนของรัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง  
และเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐ อีกทั้ง ยังเป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสระ เป็นกลาง ไม่อยู่ภายใต้อ านาจ 
ของสถาบันการเมืองใด135  

ทั้งนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่โดยตรงต่อรัฐสภาโดยการจัดท า “รายงานประจ าปีของผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา” ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจในการเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร 
ที่มีปัญหา รวมถึงเสนอให้ฝ่ายปกครองแก้ไขปรับปรุงวิธีการปฏิบัติงานได้หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่ามีความบกพร่อง
หรือเห็นว่าการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารมีปัญหา136 ทั้งนี้ รัฐสภาจะด าเนินการควบคุมผู้ตรวจการแผ่นดินผ่านทาง
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบรายงานประจ าปีของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาก่อนเสนอ
รัฐสภาพิจารณา นอกจากนี้ ส านักงานของผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นหน่วยงานในสังกัดของรัฐสภา ที่จะต้องด าเนินการ
เสนอของบประมาณผ่านรัฐสภา137 ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นตัวแทนและกระท าการในนามของรัฐสภา อย่างไรก็ตาม 

                                                           

 133 อมร จันทรสมบูรณ์ (เชิงอรรถ 127) 112-113. 
 134 สิริยา พรหมราชยศ, ‘สถานะทางกฎหมายขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายไทย’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2551) 85. 
 135 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ‘อ านาจหน้าที่และการประสานงานระหว่างผู้ตรวจการ
แผ่นดินกับศาลปกครอง’ (รายงานการวิจัยเสนอต่อส านักงานศาลปกครอง 2544) 22-27. 
 136 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ‘ความเปน็มาของการจัดตั้งผู้พิทักษ์สิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส’ (Public Law Net: 
เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, 15 กุมภาพันธ ์2553) <public-law.net, http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1433> 
สืบค้นเมื่อ 25 ธันวาคม 2565. 
 137 มุขเมธิน กลั่นนรุักษ,์ ‘สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรยีบเทียบและแนวทาง การจดัตั้งในประเทศไทย’ 
(วิทยานิพนธ ์นิติศาสตรมหาบณัฑติ คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2538) 37. 
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ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ และไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลของรัฐสภา
โดยตรง โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจในการขอความร่วมมือจากหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ และมีอ านาจ 
ตรวจราชการ138 รวมถึงฟ้องคดีต่อศาลได้ตามหลักเกณฑ์ที่รัฐสภาก าหนด แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่มีอ านาจ 
รับเรื่องร้องเรียนที่อยู่ในกระบวนการพิจารณาของศาลไว้พิจารณา เว้นแต่ กรณีที่เป็นปัญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณา
ความของศาล หรือเป็นกรณีท่ีศาลไม่พิจารณาพิพากษาในระยะเวลาที่เหมาะสม139  

นอกจากประเทศสวี เดนจะมีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (Parliamentary Ombudsman) 
เป็นตัวแทนของรัฐสภามีหน้าที่ควบคุมฝ่ายปกครองแล้ว ยังปรากฏว่ามีผู้ตรวจการแผ่นดินอีกจ านวนหนึ่งที่มาจาก
การแต่งตั้งของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินที่มีหน้าที่เฉพาะด้าน เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดินด้าน 
การคุ้มครองผู้บริโภค ผู้ตรวจการแผ่นดินด้านเด็ก  

ในอดีตการด าเนินคดีกับเจ้าหน้าที่ของรัฐของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดนนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะมีหน้ าที่ เป็น อัยการพิเศษด า เนินคดีกับ เจ้ าหน้าที่ รั ฐที่ กระท าความผิด เกี่ ยวกับการปฏิบัติหน้ าที่  
แต่ในปัจจุบันผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทในการด าเนินการตามหน้าที่ดังกล่าวน้อยลง โดยหากผู้ตรวจการแผ่นดิน
แสวงหาข้อเท็จจริงแล้วพบว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าความผิดอาญาหรือความผิดเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิเสรีภาพ 
ในการแสดงความคิดเห็น ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจเพียงส่งเรื่องให้พนักงานอัยการเป็นผู้ฟ้องคดี และหากเป็น
กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าผิดวินัย ผู้ตรวจการแผ่นดินจะรายงานให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจด าเนินการลงโทษ 
ทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวต่อไป หากเห็นว่าเจ้าหน้าของรัฐนั้นได้ใช้วิชาชีพเฉพาะมีความประพฤติ 
ไม่เหมาะสมในการประกอบวิชาชีพ ผู้ตรวจการแผ่นดินก็สามารถเสนอให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจท าทัณฑ์บน
เจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวก็ได้140 ส่วนกรณีท่ีผู้พิพากษาศาลฎีกาหรือผู้พิพากษาศาลปกครองละเลยการปฏิบัติหน้าที่
อันเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ผู้ตรวจการแผ่นดินหรืออัยการสูงสุดจะเป็นผู้มีอ านาจฟ้องคดีต่อ 
ศาลฎีกาได้ อย่างไรก็ดี เนื่องจากการปฏิบัติงานที่เปลี่ยนไปของผู้ตรวจการแผ่นดิน ส่งผลให้ปัจจุบันผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้เปลี่ยนบทบาทจากอัยการพิเศษมาเป็นการให้ค าเสนอแนะต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้ลงโทษ 
ตามกฎหมาย หรือใช้มาตรการลงโทษต่าง ๆ ทั้งทางวินัยและวิชาชีพ141 

นอกจากนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินยังมีอ านาจสอบสวนและฟ้องคดีเพ่ือถอดถอนรัฐมนตรีซึ่ งกระท าผิด 
ต่อต าแหน่งหน้าที1่42 แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะด าเนินคดีกับรัฐมนตรีได้ต่อเมื่อมีการริเริ่มจากกรรมาธิการของสภาประจ า 

                                                           

 138 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 47. 
 139 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 136). 
 140 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134). 
 141 เพิ่งอ้าง 77. 
 142 เพิ่งอ้าง. 
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ตามรัฐธรรมนูญ (The Committee on the Constitution) ที่มีอ านาจตรวจสอบรายงานการประชุมของ
คณะรัฐมนตรีเท่านั้น143  

ส าหรับการท าหน้าที่เสนอแนะแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่ได้มีอ านาจเหนือ 
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เนื่องจากอ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจโดยตรงของผู้บังคับบัญชาหรือศาลเท่านั้น 
โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะท าหน้าที่เพียงเสนอแนะโดยการแสดงความเห็นว่า การกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่เหมาะสมอย่างไร และให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมาย144 รวมถึงมีการ
เสนอแนะให้หน่วยงานของรัฐมีการด าเนินการที่เหมาะสม และเสนอแนะหน่วยงานของรัฐพิจารณาลงโทษเจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือรายงานให้สภาทราบ อันเป็นเพียงการควบคุมฝ่ายบริหารทางอ้อมเท่านั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศ
สวีเดนจึงมีฐานะเป็นเพียงผู้ควบคุมตรวจสอบพิเศษที่ไม่มีอ านาจบังคับสั่งการตามกฎหมายใด145 จึงอาจกล่าวได้ว่า
ผลค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่ก่อให้เกิดผลในทางเยียวยาแก่ผู้ร้องเรียนโดยตรง ดังเช่นการอุทธรณ์ค าสั่ง
เจ้าพนักงาน ซึ่งจะส่งผลให้มีการแก้ไขหรือยกเลิกค าสั่งนั้นทันที ข้อสรุปการสอบสวนของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น 
เป็นเพียงการให้ความเห็นว่าการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีนั้น ๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่เหมาะสม
อย่างไรเท่านั้น และแจ้งเตือนข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าความผิดหรือมีการกระท าที่ไม่เหมาะสม
หรือไม่ถูกต้องเท่านั้น รวมถึงให้ข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขกฎหมาย วิธีการด าเนินการ หรอืปรับปรุงการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ โดยไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการหรือพิจารณาพิพากษาเอง แต่อย่างใด146 

การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศสวีเดนโดยองค์กรตุลาการ 
ในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดน หากผู้ร้องเรียนเห็นว่า 

ผลการวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินมีความไม่เป็นธรรม ผู้ร้องเรียนก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ภูมิภาคและศาลปกครองสูงสุดเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยได้ ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดนจึงอยู่ภายใต้ 
การตรวจสอบขององค์กรตุลาการ147  

3.3.3 ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสเป็นต้นแบบของประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ที่มีระบบศาลคู่ 

ซึ่งมีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพ่ง
และคดีอาญาเป็นหลักเท่านั้น ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง 
                                                           

 143 อมร จันทรสมบูรณ์ (เชิงอรรถ 127) 114. 
 144 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134) 78. 
 145 เพิ่งอ้าง. 
 146 ธีรภัทร์ เสรรีังสรรค์, ‘แนวคิดผู้ตรวจการรัฐสภาเพื่อการพัฒนาทางการเมืองในระบบรัฐสภา’ (วิทยานิพนธ ์ 
รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2534) 26. 
 147 พิริยะ ศิรโิพธิ์พันธุ์กุล, ‘ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก (Folketingets Ombudsman) องค์กร
ตรวจสอบแห่งชาติกับบทบาทท่ีเลอืกแสดงไดต้ามใจ’ (กรกฎาคม – ธันวาคม 2556) 6 วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน 61. 
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ซึ่งศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสเรียกว่า “สภาแห่งรัฐ” หรือ “สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ” (Council of State หรือ 
Conseil d’Etat) ที่นอกจากจะท าหน้าที่เป็นศาลปกครองแล้ว ยังมีหน้าที่เป็นที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาลด้วย148 

สถานะและลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินประเทศฝรั่งเศส 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝรั่ ง เศสหรือที่ เรี ยกว่าผู้ ตรวจการแผ่นดินแห่ งสาธารณรัฐ 

(Le Médiateur de la République Médiateur) ได้จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1973 โดยรัฐบัญญัติหมายเลขที่ 73 - 6 
ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 (La loi no. 73-6) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 
(La loi no. 73 - 1211) ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสจะมีลักษณะพิเศษคือเป็นผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ของรัฐบาล มิใช่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา และมิได้จัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญเหมือนประเทศส่วนใหญ่ แต่ถูกจัดตั้ง
โดยรัฐบัญญัติ (Loi) ซึ่งค าว่า Médiateur นั้น มีความหมายว่าผู้ไกล่เกลี่ย ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส 
ได้จัดตั้งขึ้นภายใต้แนวคิดของการเป็นองค์กรเสริมของศาลปกครองซึ่งท าหน้าที่ควบคุมฝ่ายปกครอง149 อันมีต้นแบบ
มาจากผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดน ท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาเรื่องร้องเรียนที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ 
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และองค์กรอื่นที่ท าหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะ150 

ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) เป็นองค์กรทางปกครองที่มี
ความเป็นอิสระประเภทหนึ่งที่ตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่เป็นคนกลางไกล่เกลี่ยปัญหาข้อพิพาท ซึ่งรวมถึงการสอบสวน
ข้อบกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครอง (Maladministration) เพ่ือแสวงหาแนวทางแก้ไขความบกพร่อง 
ในการบริหารงานราชการ จึงเป็นหน่วยงานที่ควบคุมและปรับปรุงการบริหารงานของรัฐไปพร้อมกัน151 ผู้ตรวจการ
แผ่นดินแห่งสาธารณรัฐนั้น จะมีอ านาจในการพิจารณาเรื่องร้องเรียนที่เกิดจากการจัดท าบริการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และองค์กรที่ได้รับมอบหมาย  
ให้จัดท าบริการสาธารณะ152 ทั้งนี้ ในประเทศฝรั่งเศสจะมีบุคคลที่ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
(Le Médiateur de la République) เพียง 1 คน เท่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
(Le Médiateur de la République) มีอ านาจในการแต่งตั้งตัวแทนของตนให้ไปประจ าในจังหวัดต่าง ๆ 
เพ่ือท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือประชาชนในการเสนอค าร้องหรือค้นหาวิธีแก้ไขปัญหาหรือข้อร้องเรียนเกี่ยวกับการ
จัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยรัฐบัญญัติหมายเลขที่ 73 - 6 ได้ก าหนดให้ 
เรื่องร้องเรียนที่จะขอให้ต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) 

                                                           

 148 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 136). 
 149 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134) 82. 
 150 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 136). 
 151 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134) 82. 
 152 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 136). 
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พิจารณาได้นั้นจะต้องผ่านการพิจารณาในเบื้องต้นจากสมาชิกรัฐสภาก่อน หากสมาชิกรัฐสภามีความเห็ ฯว่า 
เรื่องร้องเรียนดังกล่าวนั้นมีมูลและอยู่ ในอ านาจหน้าที่ของต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ  
(Le Médiateur de la République) จึงจะเสนอเรื่องไปยังต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
(Le Médiateur de la République) เพ่ือพิจารณา 153  

ในการปฏิบัติหน้าที่ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) ไม่มีอ านาจ 
ในการลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ โดยเมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur 
de la République) ได้รับค าร้องเรียนแล้ว ก็จะท าหน้าที่สอบสวนข้อเท็จจริงและเจรจากับฝ่ายปกครองเพ่ือยุติ
เรื่องร้องเรียนนั้นซึ่งหากเห็นว่าการกระท าของฝ่ายปกครองไม่เป็นธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
ก็อาจมีการเสนอแนะไปยังรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบเพื่อด าเนินการต่อไป154 ไดเ้ป็น 2 ประการ ดังนี้  

ประการที่หนึ่ง เสนอแนะให้มีการปรับปรุงการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง เพ่ือเป็นการกระตุ้นหรือผลักดัน 
ฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยไม่มีผลเป็นการผูกมัดให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหากฝ่ายปกครองเห็นด้วย 
กับข้อเสนอแนะก็จะปฏิบัติตาม แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอแนะฝ่ายปกครองมีสิทธิที่จะไม่ปฏิบัติตาม
ข้อเสนอแนะดังกล่าวได้ ซึ่งปกติจะมีการก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ ซึ่งฝ่ายปกครองต้องแจ้งผล
การด าเนินการหรือไม่ด าเนินการให้ทราบ ในกรณีที่ฝ่ายปกครองไม่แจ้งหรือปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามข้อเสนอแนะ
หรือการด าเนินการตามข้อเสนอแนะนั้นไม่เป็นที่น่าพอใจ ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐสามารถเผยแพร่ 
การกระท าของหน่วยงานได้155 ซึ่งในทางปฏิบัติส่วนมากการพิจารณาค าร้องเรียนจะสามารถยุติได้ ด้วยวิธีการเจรจา
ไกล่เกลี่ย ต่อรอง และยอมรับตามข้อตกลงมากกว่าการเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 

ประการที่สอง มีความเห็นเกี่ยวกับปรับปรุงกฎหมายหรือกฎระเบียบที่มีความไม่เหมาะสมไปยัง
คณะรัฐมนตรี หรือการปฏิรูปต่าง ๆ ที่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง156 ทั้งนี้ เรื่องที่จะ
ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐพิจารณาได้จะต้องเสนอผ่านสมาชิกรัฐสภา เพ่ือพิจารณากลั่นกรองเรื่องก่อน 
หากสมาชิกรัฐสภาเห็นว่าเรื่องร้องเรียนดังกล่าวมีมูลและอยู่ในอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
ก็จะส่งเรื่องให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐพิจารณา157  

ทั้งนี้ หากรัฐมนตรีไม่ด าเนินการตามค าแนะน าของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งสาธารณรัฐจะต้องเผยแพร่เรื่องดังกล่าวต่อสาธารณะชน นอกจากนี้ กฎหมายยังได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องให้ความร่วมมือกับผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ว่าจะเป็น 

                                                           

 153 เพิ่งอ้าง. 
 154 เพิ่งอ้าง. 
 155 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (เชิงอรรถ 135) 22. 
 156 เพิ่งอ้าง. 
 157 วิชิต จรัสสุขสวัสดิ์, ‘องค์กรปกครองอิสระของฝรั่งเศส’ (กันยายน 2554) 3 วารสารนิตศิาสตร์, 497. 
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การให้ข้อมูลที่ผู้ตรวจการแผ่นดินสอบถาม ต้องเข้าพบผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐหากได้รับค าเชิญ  
และต้องส่งเอกสารเพ่ือเปิดเผยต่อผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐตามที่ได้รับการร้องขอ เว้นแต่  เอกสารที่มี
เนื้อหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ การป้องกันประเทศ หรือนโยบายการเมืองระหว่างประเทศ158 

ส าหรับสถานะทางกฎหมายของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République)159 นั้น
จะมีที่มาจากการแต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร ซึ่งจะมีอิสระจากรัฐบาลในการปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งศาล Conseil d’Etat 
ได้มีค าพิพากษาในคดี Retail160 ลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 วินิจฉัยว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
เป็นองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ทางปกครอง (Autorité Administratives)  โดยพิจารณาจากกระบวนการแต่งตั้ง 
และอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ ซึ่งมิใช่การใช้อ านาจนิติบัญญัติหรืออ านาจตุลาการ 
เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งสาธารณรัฐ จึงเป็นการกระท าทางปกครองที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งต่อมาก็ได้มี 
การบัญญัติรับรองความเป็นอิสระของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐให้มีฐานะเป็นหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่  
ที่เป็นอิสระ (Autorité Independante) ในรัฐบัญญัติเลขที่ 89-18 ลงวันที่ 13 มกราคม 1989 รวมทั้งได้มี 
การเปลี่ยนชื่อจาก Médiateur เป็น Médiateur de la République อีกด้วย ดังนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่ง
สาธารณรัฐจึงมีสถานะเป็นองค์กรอิสระที่ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมหรือการก ากับดูแลจากฝ่ายบริหาร แม้จะได้รับ
การแต่งตั้งมาจากฝ่ายบริหารก็ตาม อย่างไรก็ตาม กฎหมายไม่ได้มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า การกระท าของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐนั้นอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาล 

อนึ่ง ในการให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะแก่ฝ่ายปกครองภายหลังการสอบสวนตามค าร้องทุกข์ เป็น
เพียงการกระตุ้นหรือผลักดันฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ไม่มีผลเป็นการผูกพันให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตาม  
ซึ่งในกรณีผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) มีข้อเสนอแนะให้ปรับปรุงข้อผิดพลาด หรือการปฏิบัติหน้าที่ที่ไม่เหมาะสม
ของฝ่ายปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) จะมีอ านาจเสนอให้คณะรัฐมนตรีปรับปรุงกฎหมายหรือ
ระเบียบที่ไม่เหมาะสมด้วย161 นอกจากนี้ กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าผิดวินัย ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) 
จะขอความช่วยเหลือจากเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบเพ่ือให้ด าเนินการลงโทษทางวินัยแต่หากไม่ส าเร็จ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) มีอ านาจฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือให้มีการลงโทษเจ้าหน้าที่รัฐ 162 ซึ่งการที่
กฎหมายก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) มีอ านาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองในกรณีนี้ อาจจะขัดกับ
เจตนารมณ์ของผู้ร่างกฎหมายที่ต้องการให้ ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Médiateur) เป็นเพียงคนกลางระหว่างฝ่ายปกครอง 

                                                           

 158 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 136). 
 159 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134) 84. 
 160 ปิยบุตร แสงกนกกุล, ‘ผู้ตรวจการแผ่นดินของในปัจจุบัน’ (ธันวาคม 2544) 31 วารสารนิติศาสตร์ 905. 

161 สิริยา พรหมราชยศ (เชิงอรรถ 134) 89. 
 162 เพิ่งอ้าง 90. 
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กับประชาชน โดยไม่ต้องการให้มีอ านาจปราบปรามและไม่ต้องการให้เกิดการแทรกแซงอ านาจการบังคับบัญชา
ผู้บังคับบัญชาด้วย163 

การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศฝรั่งเศส โดยองค์กรตุลาการ 
ในระยะแรกประเทศฝรั่งเศสกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส คือ รัฐบัญญัติเลขที่ 89 - 18 ลงวันที่ 13 มกราคม 

1989 มิได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่าการกระท าของผู้ตรวจการแห่งสาธารณรัฐอยู่ในเขตการควบคุมอ านาจการ
ตรวจสอบหรือควบคุมของศาลหรือไม่ จึงอาจกล่าวได้ว่า ประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดว่าการด าเนินการขององค์กร
อิสระ รวมถึงผู้ตรวจการแห่งสาธารณรัฐเป็นอิสระจากการตรวจสอบด้วย แต่ต่อมาได้การบัญญัติไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรอิสระ ให้ศาลมีอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินการขององค์กรอิสระได้ หรือหากในกรณีที่ไม่มี
กฎหมายที่บัญญัติไว้ชัดแจ้งให้ตรวจสอบการด าเนินการดังกล่าวแล้ว จะน ากฎหมายระหว่างประเทศ คือ 
สนธิสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (La Convention européenne des droits de I’homme) มาตรา 6 
มาใช้บังคับ ซึ่งได้ก าหนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะให้คดีของตนได้รับการพิจารณาพิพากษาด้วยความเท่าเทียมกัน 
โดยเปิดเผย ภายในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยศาลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เป็นอิสระและเป็นกลาง กล่าวคือ 
บทบัญญัติดังกล่าวรับรองให้บุคคลมีสิทธิเสนอข้อโต้แย้งของตนต่อศาลที่เป็นอิสระและเป็นกลาง ที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบัญญัติ 
ซึ่งต่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัย ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1986 ในคดีที่เกี่ยวกับวิทยุและโทรทัศน์ว่า 
การกระท าของคณะกรรมการเกี่ยวกับการสื่อสารและเสรีภาพแห่งชาติจะต้องถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ 
ซึ่งผู้เสนอให้มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของคณะกรรมการดังกล่าว อาจเป็นรัฐบาล 
หรือประชาชนก็ได้ นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังได้มีค าวินิจฉัย ลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1989 ว่า ค าสั่งเฉพาะราย
หรือกฎของคณะกรรมการกิจการวิทยุและโทรทัศน์นั้น หากฝ่าฝืนรัฐบัญญัติหรือกฎของฝ่ายบริหารแล้ว รัฐต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายแทน เนื่องจากองค์กรอิสระไม่เป็นนิติบุคคล ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญทั้งสองเรื่องนี้มีผลเป็น
การวางแนวหลักกฎหมายทั่วไป และถูกน าไปใช้บังคับกับทุกองค์กรอิสระด้วย 

เมื่อค าวินิจฉัยสั่งการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระซึ่งรวมถึงผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐมีลักษณะ 
เป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte Administratives) ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้วางหลักไว้ดังกล่าว
ข้างต้นแล้ว ดังนั้น การกระท าขององค์กรอิสระจึงอยู่ภายใต้การถูกตรวจสอบขององค์กรตุลาการ (Controle juridictionnel) 
ส่วนกรณีจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองนั้น จะขึ้นอยู่กับระบบศาลและลักษณะการใช้
อ านาจขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ164 ทั้งนี้ การตรวจสอบนั้นกระท าได้ทั้งค าสั่งที่เป็นการลงโทษและค าสั่งทั่วไป 

                                                           

 163 เพิ่งอ้าง 52. 
 164 วิษณุ วรัญญู, ‘องค์กรของรัฐที่เปน็อิสระ’ (รายงานการวิจัยเสนอตอ่คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) 2538) 
36-37. 



97 

 

 

(ค าสั่งเฉพาะรายหรือกฎ) แต่โดยที่องค์กรอิสระไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลและไม่มีทรัพย์สินเป็นของตนเองรัฐจึงต้อง
เข้ามาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแทน165 

 

                                                           

 165 นวรัตน์ สถาพรนานนท์ (เชิงอรรถ 119) 53. 



 

 

บทท่ี 4 
วิเคราะห์ปัญหาการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการ 

 

จากการศึกษาแนวคิด ที่มา สถานะ หน้าที่และอ านาจ รวมถึงลักษณะการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน
แล้วพบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ มีสถานะเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารโดยไม่อยู่ในอ านาจบังคับบัญชา 
หรือก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ได้ ก าหนดให้ ผู้ ตรวจการแผ่ นดิ นมีหน้ าที่ และอ านาจหลั กในการแสวงหาข้ อเท็จจริ งและเสนอแนะ 
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมให้แก่ประชาชน อันเกิดจาก 
กฎ ค าสั่งหรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐ หรือจากการไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัตินอกเหนือ 
หน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ การเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐ
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมถึงการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 
เมื่อเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด 
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย นอกจากนี้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินยังมีหน้าที่และอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
การกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงสามารถแบ่งได้เป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็นการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญหรือการใช้อ านาจทางปกครองซึ่งจากการศึกษาพบว่า ในประเทศที่มีศาลรัฐธรรมนูญ 
และศาลปกครองนั้น หากองค์กรของรัฐที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญกระท าการโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ 
เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นจากการกระท าดังกล่าวขึ้นแล้วย่อมเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ  อันควรอยู่ในอ านาจ
พิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ส่วนกรณีที่การกระท าขององค์กรของรัฐเป็นการกระท าที่อาศัยอ านาจ  
ตามกฎหมายนอกจากรัฐธรรมนูญนั้น จะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง หากเกิดข้อพิพาทขึ้นจากการกระท า
ดังกล่าวย่อมเป็นข้อพิพาททางปกครอง อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองที่สอดคล้องกับ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในหลักนิติรัฐว่าการกระท าทั้งหลายขององค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐต้องอยู่ภายใต้ 
หลักความชอบด้วยกฎหมาย โดยมีองค์กรตุลาการเป็นองค์กรหนึ่งท าหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท านั้น  ในขณะเดียวกันก็มีแนวคิด ให้การกระท าทางรัฐบาลซึ่ งเป็นการกระท า 
ทางบริหารของฝ่ายบริหารอยู่นอกเหนือการตรวจสอบจากองค์กรตุลาการ อันเป็นข้อยกเว้นของหลักความชอบ 
ด้วยกฎหมาย เนื่องจากความอิสระของการด าเนินการทางบริหารเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ แนวคิด 
ทฤษฎีเรื่องการก าหนดเขตอ านาจขององค์กรตุลาการนั้นจะมีความแตกต่างกันในแต่ละศาล ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีเขตอ านาจศาลตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะตามที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดให้อ านาจไว้เท่านั้น (Enumerationsprinzip) ส่วนศาลปกครองมีเขตอ านาจตามหลักการก าหนดเขตอ านาจ
ศาลแบบทั่วไป (Gerneralklausel) โดยท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง ได้แก่ คดีพิพาทท่ีเกิดระหว่างหน่วยงาน 



99 

 

 

ทางปกครองหรือระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง 
อันมีที่มาจากทฤษฎีที่ว่าข้อพิพาทในทางกฎหมายมหาชนนั้น มีพ้ืนฐานและปรัชญาและลักษณะแตกต่างจากข้อพิพาท
ระหว่างเอกชนด้วยกัน จึงต้องน าหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะพิเศษมาใช้บังคับโดยให้ศาลปกครองที่มีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะด้านเป็นผู้พิจารณาพิพากษา และส าหรับศาลยุติธรรมนั้นเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป ท าหน้าที่พิจารณา
วินิจฉัยคดีอ่ืนนอกเหนือจากคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง อันได้แก่คดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชน
ด้วยกัน ซึ่งศาลยุติธรรมจะเป็นศาลที่มีความช านาญพิเศษทางกฎหมายเอกชน 

จากการศึกษาสถานะของผู้ตรวจการแผ่นดิน ลักษณะการใช้อ านาจ และการควบคุมตรวจสอบ
ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการของประเทศสหรัฐอเมริกาในมลรัฐฮาวาย พบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่ง 
มลรัฐฮาวาย (The Ombudsman of the Hawaii State) จัดตั้งขึ้นตามหมวดที่ 96 ของรัฐธรรมนูญฮาวาย (ฉบับแก้ไข) 
ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระของสภานิติบัญญัติแห่งมลรัฐฮาวาย ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งมลรัฐฮาวายจึงมีสถานะเป็นองค์กรอิสระ 
ในฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองประเภทหนึ่ง อันมีลักษณะการใช้อ านาจในทางการบริหาร ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งมลรัฐฮาวายจึงเป็นองค์กรฝ่ายปกครองที่จะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบควบคุมโดยศาลยุติธรรม 
(Judicial Review) ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง (The Administrative Procedures Act : APA) 
ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินจะได้รับเอกสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญฮาวาย (ฉบับแก้ไข) หมวด 96 – 17 ในการไม่ต้องรับผิด
ในทางแพ่งและทางอาญาหรือถูกด าเนินคดีทางศาล และให้ความคุ้มครองไม่ให้กระบวนการด าเนินงานหรือ 
การวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินถูกพิจารณาในศาล เว้นแต่การนั้นกระบวนการด าเนินงานหรือการวินิจฉัย 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินฝ่าฝืนบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในหมวดดังกล่าว  

ส่วนผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดนนั้น แม้จะไม่ได้มีกฎหมายที่ระบุถึงสถานะของผู้ตรวจการ
แผ่นดินไว้โดยตรง แต่เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่ก่อตั้งองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินแล้วพบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ของประเทศสวีเดนจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา (The Instrument of Ombudsman 
chapter 12 Parliamentary Control) การแต่งตั้งและเขตอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินได้ถูกบัญญัติไว้ 
ในพระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐสภา (The Riksdag Act) รัฐสภาจะมีอ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนผู้ตรวจการแผ่นดิน 
กรณีจึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดนเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีความเป็นอิสระมีความเป็นกลาง 
และการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นสามารถถูกตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการได้ 

และส าหรับผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝรั่ งเศส  (Le Médiateur de la République) นั้น 
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะมีสถานะเป็นองค์กรทางปกครองประเภทหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่เป็น
อิสระและไม่อยู่ภายใต้ควบคุมของผู้บังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลใด ๆ ส่งผลให้การใช้อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง และอยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยศาลปกครองในทุกกรณ ี

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสถานะและลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของสหรัฐอเมริกา  
ในมลรัฐฮาวาย ประเทศสวีเดน ประเทศฝรั่งเศส และประเทศไทย แล้วพบว่า องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินของ  



100 

 

 

ทุกประเทศดังกล่าวมีสถานะในลักษณะเช่นเดียวกัน คือเป็นองค์กรของรัฐที่มีเป็นอิสระและมีหน้าที่และอ านาจ
คล้ายคลึงกันในการตรวจสอบการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะส่งเรื่อง
ไปยังหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องพร้อมข้อเสนอแนะ ส่วนหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศไทยที่แตกต่าง 
จากอีกสามประเทศดังกล่าวคือผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจในการเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ  
หรือศาลปกครองในการควบคุมมิให้กฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศไทย 
จะมีลักษณะการใช้อ านาจทั้งทางรัฐธรรมนูญและทางปกครอง หากเกิดข้อพิพาทจากการใช้อ านาจดังกล่าว 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินข้อพิพาทนั้น ๆ จะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ เพ่ือคุ้มครองสิทธิ
และหน้าที่ของประชาชนจากการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

จากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและอ านาจทางปกครอง ประกอบ
กับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนต่าง ๆ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองเกี่ยวกับการกระท าตาม
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีต่าง ๆ รวมถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการนั้นยังไม่มีความชัดเจน กรณีจึงเกิดปัญหาว่าการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในเรื่องใดมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ และการกระท าในลักษณะใดเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง 
ซึ่งจะส่งผลต่อเขตอ านาจของศาลในการพิจารณาวินิจฉัยว่าศาลใดมีอ านาจตรวจสอบการกระท าประเภทต่าง ๆ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน  

เมื่อวิเคราะห์ สถานะ หน้าที่ ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว จะเห็นได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ 
ซึ่งจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดคุณสมบัติ 
การเข้าสู่ต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้เป็นการเฉพาะ รวมถึงบัญญัติหน้าที่และอ านาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้ในมาตรา 230 และมาตรา 231 จึงแสดงให้เห็นว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีการกระท าที่เป็นการใช้
อ านาจตามรัฐธรรมนูญ แต่ด้วยการที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 นั้น 
ได้มีการบัญญัติหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินบางประการที่ เหมือนกันกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว และได้มีการบัญญัติหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากบทบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญด้วย กรณีจึงมีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่าการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 นั้น กรณีใดเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและกรณีใดเป็นการใช้อ านาจ
ทางปกครอง รวมถึงศาลใดเป็นผู้มีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งสามารถ
แยกพิจารณาได ้ดังนี้ 
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4.1 ปัญหาการกระท าตามมาตรา 230 (1) (2) (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบมาตรา 22 (1) (2) (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

4.1.1 หน้าที่และอ านาจในการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
แก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ตามมาตรา 230 (1) ของรัฐธรรมนูญ 
ประกอบมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

4.1.2 หน้าที่และอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน  
หรือความไม่เป็นธรรมนั้น ตามมาตรา 230 (2) ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 22 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560) 

กรณีมีประเด็นจะต้องพิจารณาว่าการใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจ 

ตามรัฐธรรมนูญอันควรอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น เห็นว่า เมื่อพิจารณาหลักการก าหนด 

เขตอ านาจศาล ซึ่งก าหนดเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญอันเป็นองค์กรตุลาการที่มีหน้าที่และอ านาจในการวินิจฉัย
คดีรัฐธรรมนูญ จึงต้องพิจารณาว่าคดีที่เกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ โดยแม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและการใช้กระท าตามหน้าที่และอ านาจดังกล่าว 
มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการกระท าทางรัฐบาลที่ควรอยู่ในอ านาจพิจารณวินิจฉัย 
ของศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ข้อพิพาทจากการใช้อ านาจในเรื่องนี้ก็มิได้มีลักษณะเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ
ตามทฤษฎีการก าหนดเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เนื่องจากมิได้เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากบทบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญ อันได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ ปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญ หรือปัญหา 
การใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น ปัญหาการตีความว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง 
ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้หรือไม่ กรณีจึงสรุปได้ว่าข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในกรณีนี้ ไม่ เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ประกอบกับการที่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ 
(Enumerationsprinzip) คือ ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเฉพาะกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ไว้ 
อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น ไม่สามารถตีความขยายเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญออกไปจนเกินกว่าเจตนารมณ์ 
ของรัฐธรรมนูญได้ และเมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560ได้ วางหลักให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
เมื่อเกิดกรณีข้อพิพาทขึ้นดังนั้น การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่อยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ 
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กรณีมีประเด็นจะต้องพิจารณาต่อมาว่า การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะ  

เป็นการใช้อ านาจทางปกครองอันอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่นั้น จากการศึกษาพบว่าศาลปกครอง 

มีความเห็นในเรื่องของการใช้อ านาจในกรณีดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินในแต่ละคดีแตกต่างกัน เป็นสองแนวทาง 
ดังนี้ 

แนวทางที่หนึ่ง ศาลปกครองเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะ 
และแสวงหาข้อเท็จจริง เป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากการกระท าที่อาศัยอ านาจจากบทบัญญัติดังกล่าว  
เป็นการใช้อ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดิน มิใช่การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหาหรือข้อโต้แย้งรวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในทางรัฐธรรมนูญ โดยการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น 
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  
อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

แนวทางที่สอง ศาลปกครองเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะ 
และแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 
และแสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน เพ่ือเสนอความเห็น 
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดีการใช้อ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะต่อหน่วยงาน  
ที่มีอ านาจซึ่งการใช้อ านาจดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิ 
ของผู้ฟ้องคดีโดยตรง 

โดยเมื่อพิจารณาลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าวซึ่งมีแหล่งที่มาจาก
กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ การกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ จึงไม่ได้มีแหล่งที่มาจากจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอันเป็นแหล่งที่มา 
ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง ประกอบกับการใช้อ านาจดังกล่าวมีลักษณะเป็นเพียงการเสนอแนะ  
ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น หน่วยงานของรัฐไม่ผูกพันที่ จะต้อง
ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่ได้กระท าในฐานะฝ่ายปกครอง  
และข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน ไม่ ใช่ค าสั่ งทางปกครองที่ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ที่มีผล เป็นการสร้า งนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร
หรือชั ่ว ค ร าว  อันอยู ่ ใ น เ ขตอ า น าจพิจ า รณ าพิพ ากษาข อ งศาลปกครอ ง  ดังนั้น กรณีจึงอยู่ภายใต้ 
การพิจารณาของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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3) หน้าที่และอ านาจในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิไ ด้ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 230 (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 

เมื่อพิจารณาลักษณะของหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบ
ถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้วเห็นว่า การใช้อ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการกระท าทางรัฐบาล 
ที่โดยทั่วไปแล้วจะไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ เว้นแต่กรณีที่ประสงค์จะให้มีการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าดังกล่าวในทางกฎหมาย ก็จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด โดยในการท าหน้าที่ดังกล่าวผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะตรวจสอบหน่วยงานของรัฐในฐานะฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการ
ของส่วนรวม ด้วยการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลัก 
ให้ประชาชนและชุมชนติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมตลอดทั้งฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการด าเนินการ 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  

เมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
เป็นศาลที่ มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย ประกอบกับกรณีดังกล่าวไม่ใช่กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจ 
ตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในฐานะฝ่ายปกครองซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง 
อันอยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง กรณีจึงอยู่ภายใต้การพิจารณาของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาล 
ที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

4.2 ปัญหาการกระท าตามมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบ
มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  

จากการศึกษาพบว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง กรณีเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้น ต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรองหรือการใช้ดุลพินิจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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ย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใดเป็นกรณีที่จะต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แล้วแต่กรณี 

นอกจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่อง 

ต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองดังที่กล่าวมาแล้ว ยังปรากกฎค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่ได้วินิจฉัยไว้ 
ว่าอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณานั้นเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย ซึ่งไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  โดยการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญนั้น นอกจากจะเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระแล้ว ยังต้องมีลักษณะ
เป็นการใช้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระนั้น ๆ ด้วย 

เมื่อพิจารณาลักษณะการใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองแล้ว จะเห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีดุลพินิจในการพิจารณาค าร้องที่ยื่นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่า 
กรณีใดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองแล้วแต่กรณี ซึ่งเป็นอ านาจในการน าคดี
เข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการที่จะพิจารณาวินิจฉัย
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติของกฎหมาย หรือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายเกี่ยวกับกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นการวินิจฉัยชี้ขาด
ขององค์กรอิสระอันเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญวางหลักให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินอันเป็นองค์กรอิสระมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทาง
กฎหมายไว้ด้วย ที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองตามมาตรา 197 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบัน และเมื่อไม่ปรากฏว่ามีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้อยู่ในอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้
อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าวได้ ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง 
ตามมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญ จึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย 

4.3 ปัญหาการกระท าตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
นอกเหนือจากหน้าที่และอ านาจตามรัฐธรรมนูญแล้ว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ยังวางหลักให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจในกรณตี่อไปนี้ด้วย 
4.3.1 การบัญญัติหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่เป็นการขยายรายละเอียดจากหน้าที่และอ านาจ 

ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากแนวคิดว่ารัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดซึ่งก าหนดเนื้อหา

ของสถาบันการเมืองต่าง ๆ ไว้นั้น ควรที่จะบัญญัติเฉพาะหลักการหรือสาระส าคัญโดยไม่ควรบัญญัติรายละเอียด
ปลีกย่อยมากเกินไป เนื่องจากจะขัดกับลักษณะที่ว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่บัญญัติหลักการในการปกครองประเทศ 
และส่งผลให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบันของรัฐนั้นกระท าได้ยาก แต่หากมีการบัญญัติ
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กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเพ่ือขยายความสถาบันหนึ่งสถาบันใดในรัฐธรรมนูญก็จะส่งผลให้การแก้ไข
รัฐธรรมนูญกระท าได้ง่าย โดยในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศสนั้นจะมีรูปแบบการตรากฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญเพ่ือขยายรายละเอียดของสถาบันการเมืองในรัฐธรรมนูญ ในขณะที่บางประเทศ เช่น ประเทศเยอรมัน 
จะไม่มีแนวคิดของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ โดยการขยายรายละเอียดของสถาบันการเมืองที่ก าหนดไว้ 
ในรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน จะถูกก าหนดไว้ในกฎหมายของสหพันธ์166 เมื่อกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
เป็นกฎหมายที่ขยายรายละเอียดของรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงมีเนื้อหาสาระเป็นเรื่องในทางรัฐธรรมนูญ 
สาระส าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงเป็นการก าหนดรายละเอียดของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญในเรื่องที่
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติหลักการไว้แล้ว167  

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  
ในหมวด 2 การด าเนินการตามหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีดังต่อไปนี้ 

กรณีตามมาตรา 32 ที่วางหลักให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแสวงหาข้อเท็จจริงและหารือร่วมกับหน่วยงาน 
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ก่อนการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความ  
ไม่เป็นธรรมหรือปรับปรุง กฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ตามมาตรา 22 (1) (2) 
เมื่อความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าบุคคลใดได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก  
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ หรือมีการปฏิบัติงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 
โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความสามารถ และอุปสรรคของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
ที่จะด าเนินการตามแนวทางที่เสนอแนะประกอบด้วย 

กรณีตามมาตรา 33 วรรคหนึ่ ง  ที่วางหลักให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งต่อคณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ถึงกรณีที่หน่วยงานของรัฐได้รับข้อเสนอแนะจากผู้ตรวจการแผ่นดิน
เพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎหรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ  
และหน่วยงานของรัฐนั้นยังด าเนินการไม่แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจแก้ไข
ได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว และผู้ตรวจการแผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกินหกสิบวัน 
แล้วแต่กรณี โดยไม่มีเหตุอันสมควร ซึ่งถือว่าเป็นกรณีที่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
อันท าให้เกิดความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง โดยให้ถือว่ารายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นส านวน 
การสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                                                           

 166 กิตติพัฒน์ สุวรรณนัจศริิ, ‘การตรวจสอบการกระท าของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้ง
โดยองค์กรตลุาการ’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑติ มหาวิทยาลัยธุรกิจบณัฑติ 2555) 141. 
 167 เพิ่งอ้าง. 
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และกรณีตามมาตรา 33 วรรคสอง ที่ วางหลักให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 
เพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร กรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ไม่อาจด าเนินการได้ไม่ว่าด้วยเหตุใด และหน่วยงานของรัฐนั้นได้แจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบภายในก าหนดเวลา 
หนึ่งร้อยยี่สิบวัน หรือในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่า ว และผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ขยายเวลาออกไปอีกไม่เกินหกสิบวัน แล้วแต่กรณี โดยผู้ตรวจการแผ่นดินและหน่วยงานของรัฐ 
ที่เก่ียวข้องได้ปรึกษาหารือเพ่ือร่วมมือกันแก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นแล้ว แต่ไม่อาจหาข้อยุติได้ 

กรณีตามมาตรา 34 ทีว่างหลักให้ผู้ตรวจการแผ่นดินหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือหาข้อยุติ 
กรณีท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
แก่บุคคลใดภายในสามสิบวัน แต่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐเห็นว่าการด าเนินการตามข้อเสนอแนะดังกล่าวจะขัดต่อ
กฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงาน โดยให้น าความในมาตรา 33 วรรคสอง มาใช้บังคับโดยอนุโลม  

จะเห็นได้ว่า พ้ืนฐานของอ านาจกระท าการในบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญในฐานะฝ่ายปกครอง ใช้อ านาจจากแหล่งที่มาตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัต ิ
ประกอบรัฐธรรมนูญ อันอยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ประกอบกับเนื้อหาของบทบัญญัติ 
ในมาตราดังกล่าวข้างต้นนั้นมี เนื้อหาเป็นการขยายรายละเอียดที่ เกี่ยวพันกับการหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอแนะเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง  
หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระ
แก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ และในการแสวงหาข้อเท็จจริง เมื่อเห็นว่ามีผู้ ได้รับ  
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่ 
และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  ตามมาตรา 230 (1) (2) ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นหน้าที่และอ านาจหลักตามรัฐธรรมนูญของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ด้วยเหตุนี้ ศาลปกครองจึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 32 มาตรา 33 และมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  

4.3.2 กรณีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

ปัจจุบันหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินทีน่อกเหนือจากหน้าที่และอ านาจซ่ึงบัญญัติไว้ในมาตรา 230 
และมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 22 (1) (2) (3) 
และมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ยังมีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน ในการพิจารณา
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ค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้ มครองไว้ ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญด้วย ทั้งนี้  ตามมาตรา 213 
ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 46 หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องพิจารณาค าร้องดังกล่าวภายในหกสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับค าร้องจากผู้ร้องซึ่งหากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค าร้องหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง 
ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้  อันถือเป็นระบบการร้องทุกข์
ทางรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้เพ่ิมเติมขึ้น เพ่ือเป็นกลไกหนึ่งในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนโดยองค์กรตุลาการ  

มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
ได้วางหลักให้บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรง และได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้น ย่อมมีสิทธิยื่นค าร้อง
ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยคดีได้ โดยจะต้องยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเสียก่อนภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าว เว้นแต่การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่  
ก็ให้ยื่นค าร้องได้ตราบที่การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่  ส่วนมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เป็นกรณีที่การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าว 
เป็นผลจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 

ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นค าร้องในกรณีใดระหว่างมาตรา 46 หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติ ประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับค าร้องเรียนดังกล่าวแล้ว 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณายื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญพร้อมด้วยความเห็นภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้
รับค าร้องเรียนจากผู้ร้อง และแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องทราบภายในสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว 
และหากผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาไม่ไม่ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ยื่นค าร้องภายในเวลาหกสิบวัน 
ผู้ถูกละเมิดมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ 

เมื่อศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตุลาการมีหน้าที่และอ านาจตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาล 
ในการวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ กรณีจึงต้องพิจารณาว่าคดีที่ เกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ขอให้ยื่นค าร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนั้น เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญหรือไม ่
ซึ่งถึงแม้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่การใช้กระท าตามหน้าที่และอ านาจดังกล่าว
มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ข้อพิพาทในกรณีดังกล่าวจึงมิได้เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ 
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อันได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ ปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญ หรือปัญหาการใช้บทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญ เช่น ปัญหาการตีความว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงตามที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติไว้หรือไม่ ประกอบกับข้อพิพาทดังกล่าว มิได้เกิดจากคู่กรณีซึ่งเป็นองค์กรที่มีสถานะเท่าเทียมกัน 
ตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นกรณีที่ประชาชนถูกกระทบสิทธิตามที่บัญญัติไว้ ในรัฐธรรมนูญโดยองค์กรของรัฐ 
กรณีจึงสรุปได้ว่า คดีที่เกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่า  
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ไม่ถือเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ เมื่อไม่ปรากฏว่า
มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้อยู่ในอ านาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

ทั้งนี้ จากการศึกษาพบว่า ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน
กรณีไม่รับเรื่องร้องเรียนของบุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ยื่นค าร้องขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ว่า 
กรณีดังกล่าวมีกฎหมายวางหลักให้บุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว ซึ่งบุคคล
ดังกล่าวสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง หรือทางปกครองได ้จึงเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้เป็นการเฉพาะแลว้ 
ตามมาตรา 47 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
ซึ่งมาตรา 46 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณา 
ดังนั้น ผู้ร้องไม่อาจยื่นค าร้องดังกล่าว ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ 
ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนี้สอดคล้องกับหลักการก าหนดเขตอ านาจศาล เนื่องจาก 
ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ (Enumerationsprinzip) มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเฉพาะ
กรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น เมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ขอให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ แต่อย่างใด จึงสรุปได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอ านาจพิจารณา
วินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

ส าหรับประเด็นว่า การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
อันอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่นั้น  เมื่อพิจารณาหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแล้วเห็นว่า 

ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย  
หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระ
อันเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ และถึงแม้ว่าการใช้อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในกรณีนี้ จะมีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เป็นแหล่งที่มา 
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ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองก็ตาม แต่หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคล 
ซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ไม่ว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะพิจารณาไม่ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง ผู้ถูกละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภาพดังกล่าวมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง การพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงเป็นเพียงการพิจารณาค าร้องเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 บัญญัติ  เ พ่ือกลั่นกรองคดีที่จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
ให้การพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญง่ายขึ้นด้วยการพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับค าร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญก่อน ผู้เขียนจึงเห็นว่าการพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร 
หรือชั่วคราว168 อันอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

เมื่อการใช้อ านาจในกรณีนี้ของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญ  
หรือศาลปกครองตามทฤษฎีการก าหนดเขตอ านาจศาล ดังนั้น ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดีท้ังปวง ตามมาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญ จึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย  

4.3.3 อ านาจการออกระเบียบหรือประกาศ และอ านาจในการให้บุคคลชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น 
ในการปฏิบัติงาน รวมถึงการเข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือรวบรวม
พยานหลักฐานต่าง ๆ ตามมาตรา 24 และมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 

อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการออกระเบียบหรือประกาศ และอ านาจในการให้บุคคลชี้แจง
ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน รวมถึงการเข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงหรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ ตามมาตรา 24 และมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 นั้น มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถด าเนินการต่าง ๆ 
ตามหน้าที่และอ านาจที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ให้ส าเร็จลุล่วงได้ ซึ่งเป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะ 
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจอันมีแหล่งที่มาจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กรณีจึงเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองหรือเป็นการกระท าทางปกครอง หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นจากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจ
ดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาททางปกครองซึ่งอยู่ในภายใต้การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

                                                           

 168 พระราชบัญญัติวิธีปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 



 

 

บทท่ี 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

5.1  บทสรุป  
จากการศึกษาแนวคิด ที่มา สถานะ หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ตลอดจนลักษณะ 

การกระท าประเภทต่าง ๆ ของรัฐ พบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เป็นองค์กรอิสระ
ไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง
และเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมให้แก่ประชาชน  
อันเกิดจากกฎหมาย กฎ ค าสั่งหรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐ หรือจากการไม่ปฏิบัติหรือ
ปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ การเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่
หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมถึงการเสนอเรื่องต่อศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เมื่อเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย นอกจากผู้ตรวจการแผ่นดินจะมีหน้าที่และอ านาจตามรัฐธรรมนูญแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ยังมีหน้าที่และอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจึงมีการกระท าทั้งที่เป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและการใช้อ านาจทางปกครอง ซึ่ง จากการศึกษา
แนวคิด ทฤษฎี ในเรื่องการก าหนดเขตอ านาจขององค์กรตุลาการนั้นพบกว่า การก าหนดเขตอ านาจศาลมีความ
แตกต่างกันในแต่ละศาล ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะตามที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดให้อ านาจไว้เท่านั้น (Enumerationsprinzip) ส่วนศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขตอ านาจศาลแบบทั่วไป 
(Gerneralklausel) อันมีที่มาจากทฤษฎีว่าข้อพิพาทในทางกฎหมายมหาชนนั้น มีพ้ืนฐานและปรัชญาและลักษณะ
แตกต่างจากข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน จึงต้องน าหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะพิเศษมาใช้บังคับ โดยให้ศาลปกครอง 
ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านเป็นผู้พิจารณาพิพากษา และส าหรับศาลยุติธรรมนั้นเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป 
ท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีอ่ืนนอกเหนือจากคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง อันได้แก่คดีที่เป็นข้อพิพาท
ระหว่างเอกชนด้วยกัน ซึ่งศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีความช านาญพิเศษทางกฎหมายเอกชนและมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีท้ังปวงเว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืน 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสถานะและลักษณะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศ
สหรัฐอเมริกาในมลรัฐฮาวาย ประเทศสวีเดน ประเทศฝรั่งเศส และประเทศไทย แล้วพบว่า องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของทุกประเทศดังกล่าวมีสถานะในลักษณะเช่นเดียวกัน คือเป็นองค์กรของรัฐที่มีเป็นอิสระและมีหน้าที่และอ านาจ
คล้ายคลึงกันในการตรวจสอบการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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จะส่งเรื่องไปยังหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องพร้อมข้อเสนอแนะ โดยการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศ
สหรัฐอเมริกาในมลรัฐฮาวาย ประเทศสวีเดน ประเทศฝรั่งเศส จะถูกตรวจสอบได้จากองค์กรตุลาการ ซึ่งจะเป็น 
ศาลใดนั้นจะขึ้นอยู่กับระบบศาลและแนวคิดการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนออกจากกัน ทั้งนี้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาในมลรัฐฮาวาย จะอยู่ภายใต้การตรวจสอบควบคุมโดยศาลยุติธรรม 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินจะได้รับเอกสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญฮาวาย 
ในการไม่ต้องรับผิดในทางแพ่งและทางอาญาหรือถูกด าเนินคดีทางศาล และให้ความคุ้มครองไม่ให้กระบวนการ
ด าเนินงานหรือการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินถูกพิจารณาในศาล เว้นแต่กระบวนการด าเนินงานหรือการ
วินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินฝ่าฝืนบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในหมวดดังกล่าว ส่วนผู้ตรวจการแผ่นดินประเทศ
สวีเดนและประเทศฝรั่งเศสจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบควบคุมโดยศาลปกครอง ส าหรับหน้าที่ของผู้ตรวจการ
แผ่นดินของประเทศไทยที่แตกต่างจากอีกสามประเทศดังกล่าว  คือหน้าที่และอ านาจในการเสนอเรื่องไปยัง 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองในการควบคุมมิให้กฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ของประเทศไทยจะมีลักษณะการใช้อ านาจทั้งทางรัฐธรรมนูญและทางปกครอง หากเกิดข้อพิพาทจากการใช้อ านาจ
ดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินข้อพิพาทนั้น ๆ จะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ เพ่ือคุ้มครอง 
สิทธิและหน้าที่ของประชาชนจากการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

จากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะการกระท าที่เป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและการใช้อ านาจ
ทางปกครอง ประกอบกับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนต่าง ๆ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง
เกี่ยวกับการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีต่าง ๆ รวมถึ งบทบัญญัติเกี่ยวกับ 
การตรวจสอบหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยองค์กรตุลาการนั้นยังไม่มีความชัดเจน  จึงมีปัญหา 
ที่ต้องพิจารณาว่าการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 นั้น กรณีใดเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและกรณีใดเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง รวมถึงศาลใด 
เป็นผู้มีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

ปัญหาการกระท าตามมาตรา 230 (1) (2) (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบมาตรา 22 (1) (2) (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  

หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช 2560  ที่ได้บัญญัติไว้
เช่นเดียวกันนั้นมีหลายประการ โดยสามารถแบ่งการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จากลักษณะการใช้อ านาจได้เป็นรายกรณีต่อไปนี้ 
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5.1.1) หน้าที่และอ านาจในการเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
แก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ตามมาตรา 230 (1) ของรัฐธรรมนูญ 
ประกอบมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 และหน้าที่
และอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก  
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น 
ตามมาตรา 230 (2) ของรัฐธรรมนูญ ประกอบมาตรา 22 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

จากการศึกษาพบว่า แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและการใช้กระท าตามหน้าที่  
และอ านาจดังกล่าวมีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการกระท าทางรัฐบาลที่ควรอยู่ในอ านาจ
พิจารณวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ข้อพิพาทจากการใช้อ านาจในเรื่องนี้ก็มิได้มีลักษณะเป็นข้อพิพาท  
ทางรัฐธรรมนูญตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เนื่องจากมิได้เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ
เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ การตีความรัฐธรรมนูญ หรือการใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ กรณีจึงสรุปได้ว่าข้อพิพาท 
อันเกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ไม่เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ประกอบกับการที่  
ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ (Enumerationsprinzip) มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท 
เฉพาะกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ไว้เป็นเรื่อง ๆ อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น ไม่สามารถตีความขยายเขตอ านาจ 
ศาลรัฐธรรมนูญออกไปจนเกินกว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้  และเมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญ  
ฉบับปัจจุบันได้วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเมื่อเกิดกรณีข้อพิพาทขึ้นดังนั้น การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีนี ้
จึงไม่อยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  

ส่วนศาลปกครองมีความเห็นในเรื่องของการใช้อ านาจในกรณีดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นในแต่ละคดี
แตกต่างกัน ซึ่งแนวทางที่หนึ่ง ศาลปกครองเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะและ
แสวงหาข้อเท็จจริง เป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากการกระท าที่อาศัยอ านาจจากบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจ
โดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดิน มิใช่การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือ 
ข้อโต้แย้งรวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในทางรัฐธรรมนูญ และเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ 
ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองส่วนแนวทางที่สอง 
ศาลปกครองเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่เป็น
ค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ 
การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้
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แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดี การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นเพียง 
การตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่มีอ านาจ  ซึ่งการใช้อ านาจ
ดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีโดยตรง  ดังนั้น 
กรณีจึงอยู่ภายใต้การพิจารณาของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 
ของรัฐธรรมนูญ 

5.1.2) หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงาน 
ของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 230 (3) ของรัฐธรรมนูญ  
ประกอบมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  

เมื่อพิจารณาลักษณะของหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  
ให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้วเห็นว่า 
การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการกระท าทางรัฐบาล 
ที่โดยทั่วไปแล้วจะไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ เว้นแต่กรณีที่ประสงค์จะให้มีการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าดังกล่าวในทางกฎหมาย ก็จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด โดยในการท าหน้าที่ดังกล่าวผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะตรวจสอบหน่วยงานของรัฐในฐานะฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการ
ของส่วนรวม ด้วยการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้วางหลักให้ประชาชนและชุมชนติดตาม 
และเร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการด าเนินการตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐได้  
ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ  
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  

เมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญได้วางหลักให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย 
ประกอบกับกรณีดังกล่าวไม่ใช่กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญในฐานะฝ่ายปกครองซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครองอันอยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง 
กรณีจึงอยู่ภายใต้การพิจารณาของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

ปัญหาการกระท าตามมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบ
มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

จากการศึกษาพบว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง กรณีเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับ



114 

 

 

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้น ต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรองหรือการใช้ดุลพินิจ  
ของผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใดเป็นกรณีที่จะต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แล้วแต่กรณี 

นอกจากนี้ ยังปรากกฎค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่ได้วินิจฉัยไว้ว่าอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณานั้นเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย  
ซึ่งไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญนั้น นอกจาก 
จะเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระแล้ว ยังต้องมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาด  
ขององค์กรอิสระนั้น ๆ ด้วย 

เมื่อพิจารณาลักษณะการใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองแล้ว จะเห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีดุลพินิจในการพิจารณาค าร้องที่ยื่นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่า 
กรณีใดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองแล้วแต่กรณี ซึ่งเป็นอ านาจในการน าคดี
เข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการที่จะพิจารณาวินิจฉัย
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติของกฎหมาย หรือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
หรือกฎหมายเกี่ยวกับกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นการวินิจฉัย
ชี้ขาดขององค์กรอิสระอันเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของ  
ศาลปกครองตามมาตรา 197 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และเมื่อไม่ปรากฏว่า 
มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ 
อยู่ในอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในกรณีดังกล่าวได้ ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 
ของรัฐธรรมนูญ จึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย 

ปัญหาการกระท าตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ได้แก่
กรณตี่อไปนี้ 

(1) การบัญญัติหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่เป็นการขยายรายละเอียดจากหน้าที่และอ านาจ
ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ขยายรายละเอียดของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเกิดจากแนวคิด
ว่ารัฐธรรมนูญควรบัญญัติเฉพาะหลักการหรือสาระส าคัญโดยไม่ควรบัญญัติรายละเอียดปลีกย่อยมากเกินไป  
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กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงมีเนื้อหาสาระเป็นเรื่องในทางรัฐธรรมนูญ ที่มีสาระเป็นการก าหนดรายละเอียด
ของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  

เมื่อพ้ืนฐานของอ านาจในการกระท าตามมาตรา 32 มาตรา 33 และมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ในหมวด 2 การด าเนินการตามหน้าที่ของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญในฐานะฝ่ายปกครอง ใช้อ านาจจากแหล่งที่มา
ตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ อันอยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง 
ประกอบกับเนื้อหาของบทบัญญัติในมาตราดังกล่าวข้างต้นนั้นมีเนื้อหาเป็นการขยายรายละเอียดที่เกี่ยวพันกับการ
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอแนะเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ 
หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 
หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ และในการแสวงหาข้อเท็จจริง เมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่ 
และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  ตามมาตรา 230 (1) (2) ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นหน้าที่และอ านาจหลักตามรัฐธรรมนูญของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ศาลปกครองจึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าว  

(2) กรณีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้น 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบ
มาตรา 46 หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องพิจารณาค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้องจากผู้ ร้อง 
และแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องทราบภายในสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว ซึ่งหากผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ยื่นค าร้องหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพมีสิทธิยื่นค าร้อง
โดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ อันถือเป็นระบบการร้องทุกข์ทางรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้เพ่ิมเติมขึ้น 
เพ่ือเป็นกลไกหนึ่งในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองค์กรตุลาการ  

แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ 
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  ข้อพิพาทในกรณีดังกล่าวจึงมิได้เป็นข้อพิพาทอันเกิดจาก 
การใช้บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และเมื่อข้อพิพาทดังกล่าวมิได้เกิดจากคู่กรณีซึ่งเป็นองค์กรที่มีสถานะเท่าเทียมกัน 
ตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นกรณีที่ประชาชนถูกกระทบสิทธิตามที่บัญญัติไว้ ในรัฐธรรมนูญโดยองค์กรของรัฐ 
กรณีจึงสรุปได้ว่า คดีที่เกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่า  
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ไม่เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ประกอบกับเมื่อไม่ปรากฏว่า 
มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้อยู่ในอ านาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินกรณีไม่รับ 
เรื่องร้องเรียนของบุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ยื่นค าร้องขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่รับค าร้อง
ของผู้ร้องไว้พิจารณา เนื่องจากเป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้บุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรม 
ต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว ซึ่งบุคคลดังกล่าวสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง หรือทางปกครองได้ 
จึงเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณา
วินิจฉัยไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนี้สอดคล้องกับหลักการก าหนดเขต
อ านาจศาล เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ (Enumerationsprinzip) มีอ านาจพิจารณา
วินิจฉัยข้อพิพาทเฉพาะกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น เมื่อไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบการ
กระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
คุ้มครองไว้ ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ แต่อย่างใด จึงสรุปได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญ  
ไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

ส าหรับประเด็นว่า การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจทาง
ปกครองอันอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่นั้น เมื่อพิจารณาหลักการก าหนดเขตอ านาจศาลแล้วเห็นว่า 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย  
หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระ
อันเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ แม้ว่าการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินใน
กรณีนี้ จะมีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เป็นแหล่งที่มาของอ านาจกระท า
การของฝ่ายปกครองก็ตาม แต่หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่า 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ขอให้เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะพิจารณาไม่ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง ผู้ถูกละเมิดสิทธิ
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หรือเสรีภาพดังกล่าวมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง การพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงเป็นเพียงการพิจารณาค าร้องเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 บัญญัติ เ พ่ือกลั่นกรองคดีที่จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
ให้การพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญง่ายขึ้นด้วยการพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับค าร้องต่อ  
ศาลรัฐธรรมนูญก่อน การพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว  
อันอยู่ภายใต้การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

เมื่อการใช้อ านาจในกรณีนี้ของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาล ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตาม
มาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณา
วินิจฉัย  

(3) อ านาจการออกระเบียบหรือประกาศ และอ านาจในการให้บุคคลชี้แจงข้อเท็จจริงหรือ  
ให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน รวมถึงการเข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริง 
หรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ ตามมาตรา 24 และมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการออกระเบียบหรือประกาศ และอ านาจในการให้บุคคลชี้แจง
ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน รวมถึงการเข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงหรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ ตามมาตรา 24 และมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 นั้น มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถด าเนินการต่าง ๆ 
ตามหน้าที่และอ านาจที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ให้ส าเร็จลุล่วงได้ ซึ่งเป็นกรณีที่ ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะ 
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจอันมีแหล่งที่มาจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กรณีจึงเป็นการใช้อ านาจ
ทางปกครองหรือเป็นการกระท าทางปกครอง หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นจากการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจ
ดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาททางปกครองซึ่งอยู่ในภายใต้การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

5.2 ข้อเสนอแนะ  
จากการศึกษาพบว่า แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรอิสระที่ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับ

ดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ถือเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐ จึงต้องมีการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ หลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการ 
ซึ่งเมื่อพิจารณาแนวคิด ลักษณะการกระท า รวมถึงปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการก าหนด 
เขตอ านาจศาล ดังนี้ 

ข้อเสนอแนะปัญหาการกระท าตามมาตรา 230 (1) (2) (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 22 (1) (2) (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 

กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินแสวงหาข้อเท็จจริงและเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มี 
การปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด  ๆบรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ หรือเพ่ือให้ขจัด 
หรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม กรณีมีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ซึ่งมีสภาพปัญหาเนื่องจากการกระท าดังกล่าวแม้จะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ 
อันถือว่าเป็นการกระท าทางรัฐบาล ที่ ไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบ หรือควบคุมของศาลปกครองก็ตาม 
แต่ศาลปกครองก็มีความเห็นในเรื่องของการใช้อ านาจในกรณีดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นออกเป็นสองแนวทาง คือ 
แนวทางที่หนึ่ง ศาลปกครองเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริง 
เป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากการกระท าที่อาศัยอ านาจจากบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจโดยทั่วไป  
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน มิใช่การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้งรวมถึง
เงื่อนไขและผลทางกฎหมายในทางรัฐธรรมนูญ และเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ส่วนแนวทางที่สอง ศาลปกครองเห็นว่า
ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาเสนอแนะและแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ 
ของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดี กรณีจึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็น 
หรือข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่มีอ านาจ ไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิหรือกระทบ  
ต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีโดยตรง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า เมื่อการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
และเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐนั้น มีลักษณะเป็นการกระท าต่อเนื่องจากการใช้อ านาจทางปกครองของหน่วยงาน
ของรัฐที่เป็นงานประจ าเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการของส่วนรวม กรณีจึงไม่อาจปฏิเสธได้ว่า
การด าเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะเป็นงานประจ าเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนอง 
ความต้องการของส่วนรวมอันเป็นการใช้อ านาจทางปกครองอีกนัยหนึ่งด้วย การตรวจสอบการกระท าอง
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้จึงควรอยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเสนอให้
แก้ไขเพ่ิมเติม นิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือให้การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ
ศาลปกครองอย่างชัดเจน ดังนี้ 

มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะ 

เป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และหมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือ  
ให้ด าเนินกิจการทางปกครอง หรือหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้เสนอแนะเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครอง 
หรือการด าเนินกิจการทางปกครอง 

ส่วนกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้
ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินจะตรวจสอบหน่วยงานของรัฐในฐานะ 
ฝ่ายปกครองที่จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการของส่วนรวม ด้วยการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบ
ถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยมาตรา 51 ของรัฐธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักให้ประชาชนและชุมชนติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดให้ประชาชน
หรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการด าเนินการตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการในมาตรา 45 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  

ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อการกระท าตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ มีแหล่งที่มาจาก
กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ อันเป็นการกระท าทางรัฐบาลที่หากประสงค์จะให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าว
ในทางกฎหมายก็ต้องบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัย  
ชี้ขาดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมทั้งยังเป็นการกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี 
ที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอยู่แล้ว การตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในกรณีจึงควรอยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญด้วย แต่เนื่องจากไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัย 
หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ กรณีจึงไม่อยู่ภายใต้การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุนี้ 
ผู้เขียนจึงเสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการตรวจสอบเป็นการเฉพาะมีหน้าที่
และอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยกรณีผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐ
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ดังนี้ 
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“มาตรา 7 ให้ศาลมีหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีดังต่อไปนี้ 
คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

รวมถึงกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติ ให้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ”  

ข้อเสนอแนะปัญหาการกระท าตามมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

ส าหรับหน้าที่และอ านาจในของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 
กรณีเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นว่ากฎ ค าสั่ง  
หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
จากการศึกษาพบว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินดังกล่าวว่า เป็นกรณี
ที่ต้องผ่านขั้นตอนการกลั่นกรองหรือการใช้ดุลพินิจของผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ 
ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายหรือไม่ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยหรือตีความว่า ลักษณะเช่นใด
เป็นกรณีที่จะต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แล้วแต่กรณี 
รวมทั้ง ศาลปกครองยังได้มีค าวินิจฉัยว่าอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือพิจารณานั้นเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยซึ่งไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง  

เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินมีดุลพินิจในการพิจารณาค าร้องที่ ขอให้เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ 
ศาลปกครองแล้วแต่กรณี อันเป็นอ านาจในการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองในการพิจารณา
วินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติของกฎหมาย หรือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
หรือกฎหมายเกี่ยวกับกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นการวินิจฉัย
ชี้ขาดขององค์กรอิสระอันเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญอันควรอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญ 
แต่เมื่อไม่ปรากฏว่ามีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ในกรณีนี้อยู่ในอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ จึงเกิดปัญหาว่าศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้
อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าวได้ 

เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการก าหนดเขตอ านาจศาล เมื่อการกระท าตามหน้าที่และอ านาจดังกล่าว 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ผู้เขียนจึงเห็นว่า การตรวจสอบ 
การกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ควรอยู่ภายใต้การพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการพิจารณาหลักเกณฑ์และขอบเขตการ พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่สามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยเนื้อหา
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ของเรื่องดังกล่าวที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะยุติพิจารณาหรือเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ 
ทั้งนี้ เพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องดังกล่าวอย่างอิสระ ด้วยเหตุนี้ 
ผู้เขียนจึงเสนอใหแ้ก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 231 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยการเพ่ิม
ข้อความต่อไปนี้เป็นวรรคสองของมาตราดังกล่าว  

“มาตรา 231 วรรคสอง ในกรณีมีปัญหาว่าการพิจารณากรณีตามวรรคหนึ่งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัย” 

ข้อเสนอแนะปัญหาการกระท าตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
กรณีหน้าที่และอ านาจอื่นตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2560 
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจอื่นตามมาตรา 22 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าการกระท านั้น 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบ
มาตรา 46 หรือมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องพิจารณาค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้องจากผู้ร้อง  
และแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องทราบภายในสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว ซึ่งหากผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ยื่นค าร้องหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพมีสิทธิยื่นค าร้อง
โดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ 

แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้มีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ข้อพิพาทในกรณีดังกล่าวจึงมิได้เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และเม่ือข้อพิพาทดังกล่าวมิได้เกิดจากคู่กรณีซึ่งเป็นองค์กรที่มีสถานะเท่าเทียมกัน 
ตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นกรณีที่ประชาชนถูกกระทบสิทธิตามที่บัญญัติไว้ ในรัฐธรรมนูญโดยองค์กรของรัฐ 
กรณีจึงสรุปได้ว่า คดีที่เกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่า  
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ไม่เป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญ ประกอบกับเมื่อไม่ปรากฏว่า 
มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้อยู่ในอ านาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินกรณีไม่รับ 
เรื่องร้องเรียนของบุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ยื่นค าร้องขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อ 
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ศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่รับค าร้อง
ของผู้ร้องไว้พิจารณา เนื่องจากเป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้บุคคลนั้นสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรม 
ต่อศาลอ่ืนได้อยู่แล้ว ซึ่งบุคคลดังกล่าวสามารถใช้สิทธิตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง หรือทางปกครองได้ 
จึงเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณา
วินิจฉัยไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนี้สอดคล้องกับหลักการก าหนด 
เขตอ านาจศาล เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเฉพาะ (Enumerationsprinzip) มีอ านาจ
พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเฉพาะกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ไว้อย่างชัดแจ้ งในรัฐธรรมนูญเท่านั้น เมื่อไม่ปรากฏว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย
ตรวจสอบการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณาค าร้องที่บุคคลซึ่งอ้างว่าถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ แต่อย่างใด จึงสรุปได้ว่า 
ศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้ได้ 

นอกจากนี้ การใช้อ านาจดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีก็ไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ 
ศาลปกครองด้วย แม้การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีนี้จะมีแหล่งที่มาจากกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เป็นแหล่งที่มาของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองก็ตาม แต่ไม่ว่า
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะพิจารณาไม่ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ยื่นค าร้องภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง
หรือไม ่ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวมีสิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง การพิจารณาค าร้อง
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงเป็นเพียงการพิจารณาค าร้องเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 บัญญัติ เพ่ือกลั่นกรองคดีที่จะเข้าสู่การพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้น การพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็น
การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว 
อันอยู่ภายใต้การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า เมื่อการกระท าตามหน้าที่และอ านาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีนี้เป็นการพิจารณาค าร้องในเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 และเกี่ยวเนื่องกับการการพิจารณาค าร้อง 
กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ของศาลรัฐธรรมนูญ กรณีจึงควรก าหนดให้อยู่
ภายใต้การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือตรวจสอบการพิจารณาค าร้องของผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไป 
ตามหลักเกณฑ์และขอบเขตที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ก าหนด ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7 (11) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ดังนี้ 
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“มาตรา 7 ให้ศาลมีหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีดังต่อไปนี้ 
... (11) คดีที่ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ร้องขอว่าการกระท านั้นขัดหรือแย้ง 

ต่อรัฐธรรมนูญ รวมถึงคดีที่มีปัญหาว่าการพิจารณาค าร้องในกรณีดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นไป 
ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่พระราชบัญญัตินี้บัญญัติหรือไม่”  
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นวรัตน์ สถาพรนานนท์, ค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่มีผลกระทบต่อสถานะของค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการ แผ่นดิน 
และการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 2561). 
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นันทวัฒน ์บรมานนัท,์ ‘ความเป็นมาของการจัดตั้งผู้พิทักษ์สิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส’ (Public Law Net: 
 เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, 15 กุมภาพันธ์ 2553) <public-law.net,  http://public-
 law.net/publaw/view.aspx?id=1433> สืบค้นเมื่อ 25 ธนัวาคม 2565. 
            , ‘ท่านปรีดีกับศาลปกครอง ตอนที่ 2 (ตอนจบ)’ (Public Law Net: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย,  
 6 มกราคม 2548) <http://public-law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=179>  
 สืบค้นเมื่อ 27 ธันวาคม 2565. 
นิยม รัฐอมฤต และอุดม รัฐอมฤต, องค์กรอิสระกับการสร้างสมดุลในระบบการเมือง (สถาบันพระปกเกล้า 
 2562). 
บรรเจิด สิงคะเนติ ‘ข้อพิจารณาเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างศาลปกครองกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ’  
 (Public Law Net: เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, 20 ธันวาคม 2547) <http://public- 
 law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=132> สืบค้นเมื่อ 3 กุมภาพันธ์ 2566. 
            , ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 3, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2563). 
            , ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน (โครงการต าราและวารสารนิติศาสตร์  
 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2547). 
            , ‘ปัญหาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ’ (กันยายน - ธันวาคม 2544) 3  
 วารสารวิชาการศาลปกครอง. 
            , รวมบทวิเคราะห์ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน 2547). 
            , หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 7, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2563). 
            , หลักพ้ืนฐานสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพ์ครั้งที่ 6, ส านักพิมพ์วิญญูชน 2562). 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (ส านักพิมพ์นิติธรรม 2558). 
บวรศักดิ์ สุวรรณโณ และนันทชัย เพียรสนอง, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ : ภาค 1 หลักท่ัวไป ภาค 2 
 ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา 2554). 
บุญรักษา ชมชื่น และคณะ, ‘องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540’  
 (LIRT คลังสารสนเทศของสถาบันนิติบัญญัติ) <https://dl.parliament.go.th/backoffice/ 
 viewer2300/web/viewer.php> สืบค้นเมื่อ 20 ตุลาคม 2566. 
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บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 8, โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  
 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2557). 
            , ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน (พิมพ์ครั้งที่ 8,  
 โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คระนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2535). 
ประยูร กาญจนดุล, ‘หลักนิติธรรมไทย’ ใน นิติรัฐ นิติธรรม (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556). 
ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  
 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556). 
ปิยบุตร แสงกนกกุล, ‘ผู้ตรวจการแผ่นดินของในปัจจุบัน’ (ธันวาคม 2544) 31 วารสารนิติศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
พิริยะ ศิริโพธิ์พันธุ์กุล, ‘ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก (Folketingets Ombudsman) องค์กร
 ตรวจสอบแห่งชาติกับบทบาทที่เลือกแสดงได้ตามใจ’ (กรกฎาคม – ธันวาคม 2556) 6  
 วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน. 
มุขเมธิน กลั่นนุรักษ์, ‘สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทาง การจัดตั้งในประเทศ
 ไทย’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2538). 
ฤทัย หงส์สิริ, ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (พิมครั้งที่ 8, ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่ง 
 เนติบัณฑิตยสภา 2561). 
วรเจตน์ ภาคีรัตน์ และคณะ, ‘แถลงการณ์คณาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ลงวันที่ 1 
 กรกฎาคม 2551 ความเห็นต่อค าสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขด าที่ 984/2551 รับค าฟ้องกรณี
 แถลงการณ์ร่วมระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรื่องการขอขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็น 
 มรดกโลก และก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา’ ใน การ
 กระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าของรัฐบาล: ข้อถกเถียงทางวิชาการในระบบกฎหมายมหาชนไทย  
 (ส านักพิมพ์เดือนตุลา 2551). 
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วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘การกระท าทางปกครอง’ ใน อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 
 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ ์(สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย 2545). 
            , ข้อความคิดและหลักการพ้ืนฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน 2562). 
            , ข้อความคิดและหลักการพ้ืนฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 4, ส านักพิมพ์ 
 วิญญูชน 2562). 
            , ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน 2544). 
            , แนวคิดเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง: ชุดการเรียนรู้ด้วยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชน
 ด้วยตนเอง หมวดที่ 2 การกระท าทางปกครอง ชุดวิชาที่ 1 (ส านักพิมพ์ธนาเพรส 2548). 
            , หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง (ส านักอบรมกฎหมายแห่ง
 เนติบัณฑิตยสภา 2540). 
วิชิต จรัสสุขสวสัดิ์, ‘องค์กรปกครองอิสระของฝรั่งเศส’ (กันยายน 2554) 3 วารสารนิติศาสตร์. 
วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 3, ส านักพิมพ์นิติบรรณการ 2530). 
วิษณุ วรัญญู, ‘องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ’ (รายงานการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย  
 (คพป.) 2538). 
วีระ สมความคิด, ‘องค์กรอิสระกับความคาดหวังของประชาชน’ (เมษายน - กันยายน 2548) 1 วารสารผู้ตรวจการ
 แผ่นดินของรัฐสภา. 
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ‘อ านาจหน้าที่และการประสานงานระหว่าง 
 ผู้ตรวจการแผ่นดินกับศาลปกครอง’ (รายงานการวิจัยเสนอต่อส านักงานศาลปกครอง 2544). 
สมยศ เชื้อไทย, นิติรัฐ นิติธรรม (ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2563). 
สิริยา พรหมราชยศ, ‘สถานะทางกฎหมายขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายไทย’ (วิทยานิพนธ์  
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2551). 
สุเทพ พรหมวาศ,‘การตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรตุลาการ: ศึกษา
 กรณีคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ’ 
 (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2549). 
สุนัย มโนมัยอุดม, ระบบกฎหมายอังกฤษ (พิมพ์ครั้งที่ 6, โครงการต าราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2559. 
สุริยา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 13, ส านักพิมพ์วิญญูชน  
 2562). 
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ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่ง
 ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2562). 
            , องค์กรอิสระ (pdf, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร มปป.). 
ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ (ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ 2561). 
หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2511) เรียงมาตรา และ ค าอธิบาย
 รัฐธรรมนูญทั่วไปโดยย่อ (ส านักพิมพ์บ ารุงสาส์น 2511). 
อมร จันทรสมบูรณ,์ กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 12, ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง 2538). 
อุดม รัฐอมฤต, ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (สถาบันพระปกเกล้า 2554). 
State of Hawaii Office of the Ombudsman, ‘About Us’ (State of Hawaii Office of the 
 Ombudsman) <https://www.ombudsman.hawaii.gov/about-us/> 
 สืบค้นเมื่อ 25 ธันวาคม 2565. 
            , ‘Chapter 96’ (State of Hawaii Office of the  Ombudsman) 
 <http://ombudsman.hawaii.gov/about-us/chapter-96/> สืบค้นเมื่อ 25 ธันวาคม 2565. 

 

https://www.ombudsman.hawaii.gov/about-us/%3e%20%20สืบค้น
https://www.ombudsman.hawaii.gov/about-us/%3e%20%20สืบค้น
http://ombudsman.hawaii.gov/about-us/chapter%20-96/
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ชื่อ – นามสกุล   พรรณรพี ชุมนุมพร 
ประวัติการศึกษา    
 พ.ศ. 2559   เนติบัณฑิตไทย สมัยที่ 69 ปีการศึกษา 2559  
 พ.ศ. 2559  หลักสูตรส านักอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ ปีการศึกษา 2559 
 พ.ศ. 2557  ปีการศึกษา 2557 นิติศาสตร์บัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับหนึ่ง)  
    มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย 
ประสบการณ์ท างาน   
 พ.ศ. 2567  นิติกรช านาญการ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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