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บทคัดย่อภาษาไทย 

สกรรจ์ ปิ่นทองค า : ปัญหาเกี่ยวกับท่ีมา อ านาจหน้าท่ี สถานะ และจ านวนขององค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 (THE 
PROBLEMS CONCERNING THE SELECTING PROCESS, AUTHORITY, STATUS AND 
NUMBER OF INDEPENDENT ORGAN UNDER THE CONSTITUTION UNDER THE 
CONSTITUTION OF THE KINGDOM OF THAILAND B.E. 2550) อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์
หลัก: ศ. ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ {, 196 หน้า. 

           องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรท่ีถูกจัดต้ังขึ้นให้มีหน้าท่ีในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ และช่วยเสริมการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐภายใต้การถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อท าการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนท่ีอาจเกิดความเสียหายจากการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐ      

          รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติถึงโครงสร้าง 
อ านาจหน้าท่ี สถานะ และจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยมีเจตนาเพื่อรับประกันหลัก
ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี รวมท้ังก าหนดให้องค์อิสระตามรัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญเพื่อให้สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กรของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และไม่ถูกแทรกแซงจากกลุ่มการเมืองต่างๆ  แต่จากการศึกษาพบว่าการท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550ได้บัญญัติโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ี สถานะ และจ านวนไว้ใน
รัฐธรรมนูญ กลับเป็นการสร้างปัญหาในทางกฎหมายเกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหลายด้าน 
เช่น ปัญหาท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขาดการเช่ือมโยงกับประชาชน ปัญหาการตรวจสอบ
การใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ปัญหาสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่ใช่
องค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้ 

          ดังนั้นจึงได้มีข้อเสนอแนะต่อปัญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี 
สถานะ และจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  โดยเสนอให้มีกระบวนการสรรหาผู้ด ารง
ต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้มีความเช่ือมโยงกับประชาชน  เสนอให้ท าการก าหนด
โครงสร้าง อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งจะส่งผลให้ไม่มีสถานะ
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญอีกต่อไป รวมท้ังสามารถท าการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระ
โดยศาลปกครองได้อย่างรอบด้านเพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ 
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บทคัดย่อภาษาอังกฤษ 

# # 5486037234 : MAJOR LAWS 
KEYWORDS: CONSTITUTIONAL ORGANS / CONSTITION OF THAILAND 2007 / INDEPENDENT ORGAN 

SAKUN PINTHONGKAM: THE PROBLEMS CONCERNING THE SELECTING PROCESS, 
AUTHORITY, STATUS AND NUMBER OF INDEPENDENT ORGAN UNDER THE CONSTITUTION 
UNDER THE CONSTITUTION OF THE KINGDOM OF THAILAND B.E. 2550. ADVISOR: 
PROF.KRIENGKRAI CHAROENTHANAVAT, Ph.D. {, 196 pp. 

          Independent organs under the Constitution are entities established to be in charge 
of checking the use of state power and enhancing such duty there of under the system of checks 
and balances among the executive, legislative and judiciary to be more proficient for the purpose 
of protecting people’s right which may be affected by the use of the state power. 

          The Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550 has stipulated the 
independent organs’ structures, powers and duties, status and number with the intention of 
providing security for independent principle of performing the duties. In addition, the status of 
independent organs under the Constitution is an constitutional organ where can proficiently check 
the use of state power and shall not be intervened by any political groups. However, on the basis 
of the results of this research, it can be concluded that the provisions of the Constitution of the 
Kingdom of Thailand, B.E. 2550 regarding those structures, powers and duties, status and number 
of the independent organs become legal problems on the independent organs under the 
Constitution such as a problem of absence of people connection of the source of such 
independent organs under the Constitution, a problem of the check of the use of state power by 
independent organs under the Constitution and a problem of the independent organs under the 
Constitution’s status being not the real constitutional organ. 

          Therefore, the author would recommend solutions for such legal problems on 
sources, powers and duties, status and number of the independent organs under the Constitution 
that there shall be a procedure on recruitment and selection of office holders of the independent 
organs under the Constitution to be connected with people, the structures and powers and duties 
of the independent organs under Act legislative shall be stipulated, affecting no longer independent 
organs under the Constitution and such check of the use of power by the independent organs shall 
be proceeded by the Administrative Court in all aspects in order to be in accordance with the Rule 
of Law. 
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วิทยานิพนท์เรื่อง “ปัญหาเกี่ยวกับท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี  สถานะ  และจ านวนขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550” เล่มนี้ 
สามารถเขียนส าเร็จก็ด้วยความกรุณา และ  เมตตา  ของศาสตราจารย์ ดร. เกรียงไกร  เจริญธ
นาวัฒน์  ซึ่งเป็นอาจารย์ท่ีปรึกษาท่ีให้โอกาศ และ แนะน าแนวทางการท าวิทยานิพนท์เล่มนี้  ยิ่ง
ไปกว่านั้นทุกครั้งท่ีปรึกษาแนวทางและส่งโครงร่างของวิทยานิพนท์นั้น อาจารย์ เกรียงไกร ได้
สอบถามถึงอาการป่วยของมารดาของข้าพเจ้าทุกครั้งซึ่งท าให้รู้สึกต้ืนตันใจทุกครั้ง  ดังนั้นจึงขอก
ราบขอบพระคุณในน้ าใจและเมตตาของอาจารย์เป็นอย่างยิ่ง และ รู้สึกโชคดีท่ีได้อาจารย์เป็น
อาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนท์ฉบับนี้ 

              วิทยานิพนท์เล่มนี้เกือบจะไม่เสร็จทันตามก าหนดเวลาท่ีทางมหาวิทยาลัย
ก าหนดไว้  เนื่องจากผู้เขียนต้องพามารดาไปหาหมอเป็นประจ าจึงมีเวลาว่างไม่มากนักในการท า
วิทยานิพนท์เล่มนี้  แต่สุดท้ายก็สามารถเขียนวิทยานิพนท์เล่มนี้จนเสร็จส้ินได้  เนื่องจาก คุณ รังสี  
มุทธามุนี     ซึ่งเป็นเพื่อนร่วมช้ันเรียนในระดับปริญญาโทด้วยกันนั้นแม้ในเวลาเรียนจะไม่มีเวลา
ได้พูดคุยกันมากนัก  แต่ก็ได้เพื่อนคนนี้ท่ีช่วยแนะน าข้อมูล เอกสาร  ระเบียบขั้นตอนต่างๆท่ี
จะต้องท าตามระบบของการท าวิทยานิพนท์ ดังนั้นจึงขอขอบคุณในน้ าใจ และ มิตรภาพท่ีมีให้ 

              สุดท้ายนี้ หากวิทยานิพนท์เล่มนี้จะมีประโยชน์ในทางวิชาการบ้าง ผู้เขียนก็
ขออุทิศแด่มารดาของข้าพเจ้าให้สุขภาพแข็งแรง หายป่วยโดยเร็วไว 
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บทท่ี 1 

บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ในการปฎิรูปกระบวนการในการบริหารประเทศเพื่อสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและรักษาประโยชน์ของส่วนรวมนั้น แต่เดิม
เป็นการถ่วงดุลตามหลักการแบ่งแยกอ านาจในระหว่าง ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ 
รวมท้ังการตรวจสอบอ านาจภายในสถาบันนั้น แต่ท้ังนี้ก็ไม่สามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชา
ชนได้อย่างมีประสิทธิภาพท าให้เมื่อมีรัฐธรรมนูญ 2540 จึงได้มีบัญญัติในรัฐธรรมนูญให้มีการต้ัง
หน่วยงานของรัฐท่ีมีลักษณะเป็นอิระจากจากท้ังฝ่ายปกครองและสถาบันทางการเมืองเพื่อท าการ
ตรวจสอบต้ังแต่กระบวนการเข้าสู่อ านาจ กระบวนการใช้อ านาจ  รวมท้ังกระบวนการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของข้าราชการและรวมถึงฝ่ายการเมืองด้วยเพื่อให้กระบวนการนั้นชอบด้วยกฎหมายและ
ชอบด้วยหลักนิติรัฐ  ซึ่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระจากท้ังฝ่ายปกครองและสถาบัน
การเมืองนั้นถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเพราะรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้จัดต้ังขึ้น รวมท้ังมีอ านาจ
และหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้  โดยมีท้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจวินิจฉัยช้ี
ขาดได้แก่ คณะกรรมการการเลือกต้ัง,คณะกรรมการการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ,
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  หรือ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีให้ค าปรึกษาและแนะน า ได้แก่ 
คณะกรรมการสิทธมนุษยชนแห่งชาติ,ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งรัฐสภา ต่อมาเมื่อมีการใช้รัฐธรรมนูญ 
2540 มาระยะเวลาพอสมควรก็พบว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหล่านี้ถูกกล่าวหาว่ามีลักษณะไม่
เป็นกลาง ไม่มีความเป็นอิสระ และอาจตกเป็นเครื่องมือทางการเมืองได้แต่ไม่มีการได้พิสูจน์โดยแน่ชัด
ว่าข้อกล่าวหานั้นถูกต้องแท้จริงหรือไม่เพราะได้มีการรัฐประหารยึดอ านาจและล้มเลิกรัฐธรรมนญ 
2540 ในวันท่ี 19 กันยายน 2549  โดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ(ค.ม.ช) และเมื่อมีการยกเลิก
รัฐธรรมนูญแล้วก็ได้ให้องค์กรอิสระตามรัฐธรมนูญล้มเลิกตามไปด้วยและได้มีการจัดต้ังขึ้นมาใหม่ตาม
รัฐธรรมนูญ 2550 ซึ่งเรียกว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ องค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 2550 นั้นประกอบ
ไปด้วย คณะกรรมการการเลือกต้ัง,คณะกรรมการการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ,
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ,ผู้ตรวจการแผ่นดิน และได้มีการเพิ่มอ านาจให้แก่องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเหล่านี้ เช่น ให้อ านาจแก่คณะกรรมการการเลือกต้ังในการท่ีจะมีอ านาจสามารถประกาศ
ให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังก่อนการประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือ วุฒิสภา และให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นท่ีสุด ตามมาตรา 239  หรือ 
มีการเพิ่มอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นแห่งรัฐสภาในรัฐธรรมนูญ 2540 กลายเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินใน
รัฐธรรมนูญ 2550 โดยเพิ่มอ านาจให้สามารถตรวจสอบจริยธรรมของข้าราชการ และ ฝ่ายการเมืองได้ 
ซึ่งมีผลสามารถถอดถอนข้าราชการและฝ่ายการเมืองออกจากต าแหน่งได้ เป็นต้น 



 2 

แต่ทว่าเมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ 2540 โดยการรัฐประหารนั้น ซึ่งคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติได้ท าการแต่งต้ัง คตส,คณะกรรมการการเลือกตั้ง,คณะกรรมการการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ ตามประกาศคณะปฏิรูปการปกครองฉบับท่ี 12, ฉบับท่ี 13, ฉบับท่ี 19 รวมท้ังยัง
ได้รับรองการมีอยู่ขององค์กรเหล่านี้ให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 2550 ด้วยตามมาตรา 299 
วรรค 1, วรรค 2, วรรค 3, วรรค 4 มาตรา 301 และได้ท าให้เกิดปัญหาท่ีมาขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไม่มีความเช่ือมโยงกับประชาชนแต่มีการเช่ือมโยงกับกลุ่มคณะมนตรีความมั่นคงท่ีได้ท า
รัฐประหารและเกิดความไม่เช่ือมั่นในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญว่าอาจถูกใช้เป็นเครื่องมือเพื่อ
ท าลายศัตรูทางการเมืองได้ รวมท้ังเมื่อมีการเพิ่มอ านาจให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแล้วแต่เมื่อ
ขาดความเช่ือมั่นจากประชาชนในความเป็นอิสระและเป็นกลางก็ยิ่งท าให้เกิดปัญให้ในการใช้อ านาจ
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมากขึ้นไปอีก เช่นการเพิ่มอ านาจให้ กกต มีอ านาจสามารถประกาศ
ให้มีการเลือกต้ังใหม่หรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังก่อนการประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือ วุฒิสภา และให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นท่ีสุด ตามมาตรา 239  ซึ่งมี
ลักษณะเป็นอ านาจการพิพากษาซึ่งเป็นของศาลรวมท้ังยังมีปัญหาในทางทฤษฎีด้วยว่า กกต ได้รับ
บอมอ านาจท่ีมีการเช่ือมโยงจากประชาชนหรือไม่ในการท่ีจะมีอ านาจเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้ง หรือ
ให้มีการเลือกต้ังใหม่เมื่อประชาชนหลายล้านเสียงได้ลงคะแนนในการเลือกต้ังไปแล้ว หรือ การเสนอ
ให้ยุบพรรคการเมืองท่ีกรรมการบริหารพรรคบางคนเกี่ยวข้องแต่ให้ยุบพรรคการเมืองท้ังพรรคซึ่งมี
สมาชิกพรรคหลายล้านคน หรือการเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งแต่เดิมเป็นเพียงแค่ผู้เสนอ
ความเห็นแก่รัฐสภาในปัญหาท่ีเกิดขึ้น แต่รัฐธรรมนูญ 2550 ได้เพิ่มอ านาจจนถึงขนาดท่ีสามารถถอด
ถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้เป็นต้น การเพิ่มอ านาจท่ีมากขึ้นรวมท้ังปัญหาท่ีมาการเข้าสู้
อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าให้เกิดปัญหาการไม่มีดุลยภาคระหว่าการบริหา รท่ีมี
ประสิทธิภาพกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร และอาจส่งผลต่อความเช่ือถือขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญแก่ประชาชนจ านวนมากและอาจท าให้มีการยกเลิกหรือปรับเปล่ียนอ านาจละ
จ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ 

ดังนั้นเพื่อแก้ไขปัญหาความไม่เช่ือมั่นของประชาชนจ านวนมากในความเป็นอิสระขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญและปัญหาในทางท่ีมาและอ านาจขององค์กรอิระตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่มีความ
เช่ือมโยงกับประชาชน โดยจะต้องท าให้การเข้าสู้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการ
เช่ือมโยงกับประชาชนและเมื่อท่ีมาเช่ือมโยงกับประชาชนแล้วก็จะท าให้ไม่มีปัญหาในการใช้อ านาจ
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญต่อองค์กรทางการเมืองท่ีประชาชนเป็นผู้เลือกเข้ามา รวมท้ังจ านวน
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกก าหนดสถานะให้เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นได้ส่งผลให้มี
องค์กรตามรัฐธรรมนูญมากจนเกินไป  เพราะมีการซ้อนทับอ านาจและหน้าท่ีในการตรวจสอบกับ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้  จนส่งผลให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถท าการบริหารได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  จึงควรเปล่ียนแปลงสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้เป็นองค์กรของรัฐท่ีเป็น
อิสระ หรือ องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ  เพื่อให้เหลือเพียงแค่องค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีสถานะ
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้  
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษาวิจัย 

1. เพื่อให้ทราบถึงปัญหาของท่ีมาและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถูก
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ท่ีส่งผลกระทบต่อหลัก
กฎหมายมหาชน 

2. เพื่อให้ทราบถึงปัญหาท่ีไม่มีการเช่ือมโยงอ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญกับฐาน
อ านาจท่ีมาจากประชาชน 

3. เพื่อหาแนวทางแก้ไขถึงปัญหาท่ีมาและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
เพื่อให้สอดคล้องกลับหลักนิติรัฐ หลักการจัดต้ังองค์กรอิสระ หลักรัฐธรรมนูญนิยม รวมท้ัง
การแก้ไขปัญหาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีสถานะซ้ าซ้อนกันกับองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญโดยแท้โดยไม่มีความจ าเป็น ซึ่งส่งผลท าให้การเมืองไม่มีเสถียรภาพ 

1.3 ขอบเขตการศึกษาวิจัย 

 

1. ศึกษาท่ีมาและอ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกแต่งต้ังโดยตามวิธีการท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ 

2. ศึกษาการเพิ่มขึ้นของอ านาจ หน้าท่ี และจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ว่ามีผลต่อการ
ตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารในลักษณะใด 

3. ศึกษาท่ีมาและอ านาจขององค์กรอิสระในต่างประเทศในการตรวจสอบและควบคุมฝ่าย
บริหาร 

   1.4 สมมติฐานในการวิจัย          

การถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติและศาลนั้นอาจไม่เพียงในการท่ีจะประกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน จึงได้มีการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นตามท่ีบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 และเพิ่มอ านาจ หน้าท่ีและจ านวนขึ้นใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550  แต่ท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 นั้นส่วนใหญ่เริ่มต้นจากการแต่งต้ังโดย 
ประกาศ คปค ซึ่งเป็นค าส่ังของคณะรัฐประหาร รวมทั้งมีท่ีมาขาดการเช่ือมโยงจากประชาชนจึงส่งผล
ต่อความชอบธรรมในการท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ใช้อ านาจในการท่ีจะตรวจสอบและควบคุม
ฝ่ายบริหารซึ่งมีท่ีมาจากประชาชน รวมทั้งมีความสับสนในการบัญญัติให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
มีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นจึงควรปรับปรุง ท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี  สถานะ  
รวมทั้งจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูให้มีท่ีมาเช่ือมโยงกับประชาชนซึ่งจะท าให้เกิด
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ความชอบธรรมและเป็นไปตามหลักนิติรัฐในการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหาร  และ ก าหนด
สถานะทางกฎหมายให้เป็นองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ หรือ  องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระเพื่อให้
ถูกต้องตามหลักกฎหมายมหาชน 

1.5 วิธีด าเนินการวิจัย         

   ใช้วิธีศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) ท้ังหมด โดยค้นคว้ารวมรวมข้อมูลเอกสารจาก ห้องสมุดจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ห้องสมุดสัญญาธรรมศาสตร์ หนังสือ บทความ ประกาศคณะปฏิรูปการปกครอง 
วิทยานิพนธ์ รวมท้ังเอกสารอื่น ๆ ในสาขานิติศาสตร์ และ สาขาอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง 

     1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย 

1. เพื่อให้ทราบถึงปัญหาท่ีมาและอ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
2. เพื่อให้ทราบถึงผลกระทบท่ีเกิดขึ้นต่อฝ่ายบริหารท่ีถูกองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตรวจสอบ 
3. เพื่อให้ทราบถึงท่ีมาและอ านาจท่ีควรจะเป็นขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูในการตรวจสอบฝ่าย
บริหาร 
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บทท่ี2 

แนวความคิดและทฤษฎี 

 
                              ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550ได้มีการบัญญัติให้มี
หมวด 11  เรื่ององค์กรตามรัฐธรรมนญู โดยส่วนท่ี1 ซึ่งระบุชัดเจนว่าองค์กรใดบ้างเป็นองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ เพื่อแก้ไขความไม่ชัดเจนในเรื่ององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  โดยในหมวด 11 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นได้บัญญติัไว้ชัดเจนถึงจ านวน อ านาจหน้าท่ี และท่ีมาของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  แต่ถึงแม้จะระบไุว้ชัดเจนแต่ก็กลับมีปัญหาว่าองค์กรท่ีระบุไว้นั้นสมควร
เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหรอืไม่ รวมทั้งมอี านาจหน้าท่ีเกินกว่าท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ควรจะมีหรือไม่ และท่ีส าคัญคือท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีปัญหาในการเช่ือมโยงกับ
อ านาจของประชาชนหรือไม่เพราะโดยหลักการและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ต้องการให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของ
ฝ่ายบริหาร หรือ ฝ่ายปกครอง เพื่อให้ท าการทดแทนการด าเนินคดีท่ีอาจล่าช้าของศาลปกครอง หรือ
ศาลรัฐธรรมนูญ รวมทั้งหากไม่มีบุคคลหรือ องค์กรท่ีท าการตรวจสอบและร้องเรียนการใช้อ านาจรัฐ
ของฝ่ายบริหาร  หรือ ฝ่ายปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือมีการทุจริตโดยฝ่ายบริหารต่อศาล
รัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง หรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองแล้วอาจ
ส่งผลให้ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารใช้อ านาจในทางท่ีไม่ชอบได้  ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวการเข้าสู่
อ านาจ อ านาจหน้าท่ีและท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงต้องมีความชัดเจนและมีการ
เช่ือมโยงกับอ านาจของประชาชนในการท่ีจะตรวจสอบฝ่ายบริหารซึ่งมาจากประชาชนเช่นเดียวกัน
เพื่อให้สามารถบรรลุถึงหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 
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ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องศึกษาถึงแนวความคิดพื้นฐานทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวกับการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและ แนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระเพื่อเป็นพื้นฐานในการศึกษาองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งมีรายละเอียด 
ดังนี ้
2.1 แนวความคิดพื้นฐานว่าด้วยการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและการบริหารที่มีประสิทธิภาพ 

    รัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีเกิดขึ้นจากการรวมกันขององค์ประกอบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น  ดินแดนซึ่งมี
ขอบเขตท่ีแน่นอน ประชากร รวมทั้งส่ิงท่ีขาดไม่ได้คืออ านาจรัฐในการท่ีจะบังคับ หรือปกครอง
ประชากรท่ีอยู่ในดินแดนของรัฐนั้น โดยในทางกฎหมายนั้นรัฐถือเป็นนิติบุคคล แต่ทว่าเนื่องจากรัฐ
เป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายจึงท าให้เมื่อรัฐต้องการท่ีจะใช้อ านาจรัฐ ก็จ าเป็นต้องมีบุคคล หรือกลุ่ม
บุคคล เพื่อเป็นตัวแทนของรัฐในการท่ีจะใช้อ านาจรัฐนั้น ดังนั้นระบบกฎหมายจึงได้จัดต้ังสถาบันและ
ต าแหน่ง รวมทั้งให้อ านาจและหน้าท่ี แก่สถาบันและต าแหน่งเหล่านั้นซึ่งอยู่ภายในรัฐนั้น โดยเรียก
สถาบันว่า “องค์กร”1 และเรียกบุคคลธรรมดาซึ่งท างานในองค์กรและในต าแหน่งท่ีองค์กรนั้นต้ังขึ้นวา่
เป็น “องค์กรเจ้าหน้าท่ี” ซึ่งส่งผลให้การกระท าใดในต าแหน่งขององค์กรเจ้าหน้าท่ีในองค์กร ก็ถือว่า
เป็นการกระท าขององค์กรและเมื่อเป็นการกระท าขององค์กรย่อมต้องถือเป็นการกระท าของรัฐเพราะ
รัฐเป็นผู้ก่อตั้งองค์กรขึ้นมานั้นเอง เนื่องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นถือหลักว่าเมื่อมี
อ านาจในการบริหารจัดการแล้วก็ต้องมีความรับผิดชอบ(accountability) ในการท่ีถูกตรวจสอบใน
การใช้อ านาจเพื่อมิให้ใช้อ านาจเกินเลยหรือนอกเหนือจากอ านาจท่ีตนมี เพราะเมื่อองค์กรของรัฐหรือ
องค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจก็อาจจะส่งผลกระทบหรือสร้างความเสียหายแก่ประชาชนได้ โดย
อาจสรุปได้ว่าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นมิใช่การตรวจสอบท่ีตัวอ านาจรัฐแต่เป็นการตรวจสอบ
ผู้ใช้อ านาจรัฐว่าใช้อ านาจรัฐเป็นไปตามเจตจ านงของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจแท้จริง2 และเพื่อ
ไม่ให้เกิดการใช้อ านาจรัฐตามใจชอบของผู้ปกครอง หรือ บุคคลผู้ใช้อ านาจรัฐ ซึ่งการใช้อ านาจในทาง
ท่ีมิชอบนั้นจะส่งผลต่อการละเมิดสิทธิเสรีภาพต่อผู้อยู่ใต้ปกครอง หรือประชาชนในรัฐนั้น  จึงได้เกิด
หลักการแบ่งแยกอ านาจขึ้นมา โดยให้อ านาจนั้นประกอบไปด้วย อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร 
และอ านาจตุลาการ รวมท้ังหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นจะให้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และ
อ านาจตุลาการต่างคานอ านาจซึ่งกันและกัน เพื่อมิให้เกิดการท่ีอ านาจไปรวมที่บุคคลใด หรือองค์กร
ใดแต่เพียงอย่างเดียว ( Concentration) รวมทั้งหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นจะท าให้หลักนิติรัฐ
เกิดขึ้นได้จริงในทางปฏิบัติ เพราะการใช้อ านาจในรัฐนั้นจะต้องใช้ผ่านกฎหมายท่ีมาจากฝ่ายนิติ
บัญญัติซึ่งมาจากประชาชนเป็นผู้ตราขึ้นมานั้นเอง แต่เนื่องจากการขยายตัวของอ านาจรัฐในการท่ี
รัฐสมัยใหม่ต้องมีหน้าท่ีในการท าบริการสาธารณะอย่างท่ัวถึงและมากขึ้น  แต่ในทางกลับกันยิ่งรัฐต้อง
จัดท าบริการสาธารณะมากขึ้นก็ย่อมส่งผลให้อาจเกิดความเสียหายต่อบุคคลท่ีอยู่ในรัฐมากขึ้นโดยเป็น
ผลกระทบจากการใช้อ านาจรัฐเช่นเดียวกัน  และการคานอ านาจตามหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นใน
บางกรณีมิอาจท าการตรวจสอบหรือป้องกันการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมายได้อย่างมี

                                            
1 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 ,หน้าท่ี 4 
2 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 
22 
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ประสิทธิภาพและรวดเร็ว  ดังนั้นจึงต้องมีรูปแบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง 
หรือองค์กรของรัฐนั้น  เพื่อให้ฝ่ายปกครอง หรือ องค์กรของรัฐจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน
ท่ีอยู่ภายในรัฐนั้นอย่างมีประสิทธิภาพ รวมท้ังป้องกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐ
ของฝ่ายปกครอง หรือองค์กรของรัฐนั้นด้วย และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีแนวความคิดในการ
ตรวจสอบหรือควบคุมการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการควบคุมโดยศาลปกครอง หรือ 
การควบคุมภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง แต่ทว่าการควบคุมฝ่ายปกครองในลักษณะนี้นั้นบางครั้งก็
ยังไม่อาจคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ครอบคลุม หรือ ในบางครั้งก็อาจจะเกิดความเสียหาย
ขึ้นมาก่อนแล้ว และมาเยียวยาความเสียหายในภายหลังซึ่งอาจเกิดความล่าช้าเพราะความเสียหายได้
เกิดขึ้นแล้ว  ดังนั้นจึงได้มีการสร้างแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรอิสระเพื่อมาช่วยในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น รวมท้ังในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 บัญญัติว่า  “ ................ ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี้  การปฎิบัติหน้าท่ีของ  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  
และ หน่วยงานของรัฐ  ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม”   จะเห็นได้ว่ามาตรา 3 เป็นกรอบการใช้
อ านาจขององค์กรของรัฐท่ีจะต้องใช้อ านาจหรือปฎิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม    ดังนั้นจึง
เป็นเหตุให้จ าเป็นต้องศึกษาถึงหลักนิติรัฐ และ นิติธรรม ซึ่งเป็นความคิดในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ  รวมทั้งแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรอิสระซึ่งถือเป็นองค์กรท่ีถูกจัดต้ังเพื่อตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐด้วย    รวมทั้งแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ เพื่อให้ทราบถึงความเป็นมา
และวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูให้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้   

 
2.1.1 หลักนิติธรรม ( The  Rule  of  Law ) 

    จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 
ได้ก าหนดให้การปฎิบัติหน้าท่ีของ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จะต้อง
ปฎิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ดังนั้นเมือ่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูซึ่งถือเป็นองค์กรอิสระ
ประเภทหนึ่งและถือเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรตามรัฐธรรมนูญตามท่ีรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้  จึงส่งผลให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะต้องปฎิบัติหน้าท่ีให้เป็นไป
ตามหลักนิติธรรมด้วย และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงต้องศึกษาหลักนิติธรรมว่ามีองค์ประกอบอะไรบ้าง 
รวมทั้งมีรายละเอียดเช่นใด 

   หลักนิติธรรมนั้นได้ถือก าเนิดข้ึนในประเทศอังกฤษโดยมีรากฐานมาจากระบบกฎหมาย 
Common Law  ซึ่งมีพฒันาการในการท่ีจะพยายามจ ากัดการใช้อ านาจของกษัตริย์ไม่ว่าจะเป็นใน
สมัยพระเจ้าจอนห์ภายใต้เอกสารท่ีช่ือว่า Magna Carta หรือต่อมาการท่ีรัฐสภาได้ตรากฎหมาย 
Petition  of  Rights ในสมัยของพระเจ้าชารล์ท่ีหนึ่ง ก็ถือเป็นพัฒนาการในการท่ีจะพยายามจ ากัด
การใช้อ านาจของกษัตริย์นั้นเองเพื่อมิให้ใช้อ านาจในทางท่ีอาจจะสร้างความเสียหายต่อประชาชนใน
อังกฤษได้  แต่ทว่าในช่วงนั้นหลักนิติธรรมยังไม่มกีารกล่าวถึงอย่างชัดเจน โดยหลักนิติธรรมนั้นได้มี
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การกล่าวถึงอย่างชัดเจนในหนังสือของนักนิติศาสตร์ท่ีช่ือ A.V. Dicey3 ซึ่งได้กล่าวไว้ในหนงัสือ 
Introduction  to  the  Study  of  the  Law  of  the  Constitution  ซึ่งถือเป็นหนังสือท่ีนัก
กฎหมายมหาชนในประเทศอังกฤษจะต้องอ้างอยู่เสมอเมื่อต้องการกล่าวถึงความหมายของหลักนิติ
ธรรม โดย A.V. Dicey ได้กล่าวไว้ว่า “ความเป็นสูงสุดของกฎหมาย หรือ การปกครองโดยกฎหมาย
คือลักษณะของรัฐธรรมนูญอังกฤษ” ซึ่งถือเป็นแนวความคิดในการท่ีมนุษย์จะไม่ถูกปกครองโดย
มนุษย์ด้วยกันแต่จะต้องถูกกฎหมายปกครองเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ถูกปกครองนั้นเอง  และ 
A.V. Dicey ได้ให้ความหมายของหลักนิติธรรมว่าจะต้องประกอบไปด้วยหลัก  3 ประการ4 
           หลักข้อท่ี  1  บุคคลต้องไม่ถูกลงโทษหรือกระท าต่อร่างกาย หรือ ทรัพย์สินของตน เว้นแต่
ได้กระท าการละเมิดต่อกฎหมายซึ่งได้บัญญัติด้วยกระบวนการอนัชอบธรรม และถูกพิพากษาโดยศาล 
หลักข้อนี้นั้น ศาสตราจารย์  ดร.  อักขราทร  จุฬารัตน์ 5ได้อธิบายถึงหลักข้อนี้ได้อย่างชัดเจนว่าเป็น
การสะท้อนถึงการยึดถือหลักความสูงสุดของกฎหมาย (Supremacy of  Law)  ซึ่งคือการท่ีให้
กฎหมายของแผ่นดินมีอ านาจเหนือกว่าการใช้อ านาจหรือดุลพินิจของรัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง โดย 
Dicey นั้นมีความเห็นว่าฝ่ายปกครองไม่ควรมีการใช้อ านาจในลักษณะของดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี
เพราะอาจเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจได้  แต่ฝ่ายปกครองจะต้องใช้
อ านาจตามหลักนิติธรรมโดยประชาชนจะถูกลงโทษก็ต่อเมื่อได้กระท าความผิดตามท่ีกฎหมายบัญญัติ
ไว้รวมทั้งการบญัญัติกฎหมายนั้นจะต้องถูกบัญญติัด้วยความชอบธรรม และด้วยเหตุผลดังกล่าวการ
บัญญัติกฎหมายนั้นจึงไปผูกพันกับหลักความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา(The  Supremacy  of  
Parliament) ซึ่งการตรากฎหมายของรัฐสภามีอ านาจไม่จ ากัดและศาลอังกฤษไม่อาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นได้ หรืออาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาของอังกฤษ
คือรัฐาธิปัตย์แม้การตรากฎหมายของรัฐสภาจะมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีแต่ทว่าศาล
ยุติธรรมของอังกฤษกไ็ม่สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้และด้วยเหตุนี้อังกฤษจึงไม่มีศาล
รัฐธรรมนูญแต่จะควบคุมการบัญญัติกฎหมายของรัฐสภาผ่านทางการเลือกตั้งของประชาชนซึ่งก็คือ
การควบคุมทางการเมืองนั้นเอง 
         หลักข้อท่ี  2  ไม่มีผู้ใดอยู่เหนือกฎหมายของแผ่นดิน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีชาติก าเนิดหรือ มี
ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมระดับใด ย่อมถูกบังคับโดยกฎหมายและโทษอย่างเดียวกัน  ซึ่ง 
ศาสตราจารย์  ดร.  อักขราทร  จุฬารัตน์  ให้ความหมายว่าหลักการข้อนี้ของ  Dicey กคื็อ หลักความ
เสมอภาคกันทางกฎหมาย (Equality  before  the Law)  หมายความว่าทุกคนท่ีอยู่ภายในรัฐท่ีใช้
หลักการนิติธรรมย่อมอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันและภายใต้ศาลเดียวกัน( ordinary  courts) ไม่วา่
จะเป็น ฝ่ายบริหาร ฝ่ายปกครอง หรือ ประชาชนธรรมดา  และหลักการนิติธรรมในข้อนี้ส่งผลให้หาก
การกระท าของฝ่ายปกครองสร้างความเสียหายให้แก่ประชาชนหรือกระท าการอันขัดต่อกฎหมาย
จะต้องขึ้นศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลท่ีบังคับใช้กับประชาชนท่ัวไปและส่งผลให้Dicey ปฎิเสธการจัดต้ัง

                                            
3  จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา , หลักนิติธรรมกับการพัฒนากระบวนยุติธรรมในสังคมไทย , www.enlightened-
jurists.com 
4  จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา ,อ้างแล้ว , 
5  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์ , หนังสือแทนดอกไม้ไหว้ครู ,หน้า 156 
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ศาลปกครองเพราะการจัดต้ังศาลพิเศษข้ึนมาพิจารณาคดีโดยเฉพาะจะท าให้ฝ่ายปกครองมีความ
ได้เปรียบ หรือ อาจท าให้ประชาชนท่ีได้รับความเสียหายไม่ได้รับความเป็นธรรมได้ แต่แนวความคิด
ข้อนี้ของDicey นั้นตรงข้ามกับแนวความคิดของหลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักการในประเทศยุโรปซึ่งมีการ
จัดต้ังศาลปกครองขึ้นมาเพื่อท าการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ  รวมทั้งความคิดข้อนี้ของDicey 
ถูกวิจารณ์เป็นอย่างมากเพราะเป็นการคิดท่ีขัด6กับความเป็นจริง ในสังคมเพราะในสังคมนั้นมี
ความสัมพันธ์ที่หลากหลายและไม่เท่าเทียมกัน ดังนั้นการสร้างความช านาญเฉพาะทางเพื่อแก้ปัญหา
โดยเฉพาะจะสามารถแก้ปัญหาได้ตรงจุดมากกว่ารวมทั้งปัจจุบันการต้ังศาลท่ีช านาญการเฉพาะหรือ
แม้กระท่ังการตั้งศาลปกครองมีการยอมรับอย่างแพร่หลายว่าสามารถแก้ปัญหาทางสังคมได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
          หลักข้อท่ี  3    รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดนั้นมาจากกฎหมายปกติธรรมดาท่ีศาล
ยุติธรรมใช้ตัดสินคดีในชีวิตประจ าวันท้ังคดีแพ่งและคดีอาญา  หมายความว่าคือจ าเป็นต้องเข้าใจว่า 
Dicey นั้นให้ความหมายรัฐธรรมนูญมไิด้เหมือนรฐัธรรมนูญซึง่เป็นกฎหมายสูงสุดท่ีเป็นลายลักษณ์
อักษรเหมือนกับระบบ Civil  Law แต่ในระบบ Common Law นั้น กฎหมายนั้นได้พัฒนามาจาก
การตัดสินโดยศาลยุติธรรมท่ีให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพกับประชาชนหรือ อาจกล่าวได้ว่า7 การท่ี
ประชาชนท่ัวไปมีสิทธิเสรีภาพต่างๆนั้นหาใช่เพราะรัฐธรรมนญูได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรใน
การประกันการมีสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่สิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดจากการท่ีศาลยุติธรรม
ยอมรับและพิพากษาบังคับให้  
                       จากท่ีได้กล่าวถึงหลักการของหลักนิติธรรมนั้นจะพบว่าโดยแท้จริงแล้วหลักนิติ
ธรรมนั้นจะท าการผูกพันเฉพาะการกระท าของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารและรวมทั้งฝ่ายตุลาการ
ด้วยโดยฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการจะต้องผูกพันกับกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญ ติได้ตราขึ้นนั้นเอง8แต่
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาไม่จ าเป็นต้องผูกพันหรือมีข้อจ ากัดในการตรากฎหมายแต่อย่างใดซึ่งไม่
เหมือนในประเทศท่ียืดถือให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีฝ่ายนิติบัญญัติก็จ าเป็นต้องมีข้อจ ากัดใน
การตรากกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญด้วย   ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวแท้จริงแล้ว หลักนิติ
ธรรมก็คือหลักในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อมิให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐท่ีอาจกระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้และมุ่งเน้นไปท่ีการตรวจสอบฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการมิให้ใช้อ านาจ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไว้9โดยพยายามท่ีจะหาวิธีในการท่ีจะควบคุมหรือจ ากัดอ านาจของ
ฝ่ายปกครอง  ซึ่งแนวความคิดนี้สอดคล้องกับแนวความคิดขององค์กรอิสระท่ีมีวัตุประสงค์เพื่อท าการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองเพื่อมิให้ใช้อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมายเพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  โดยสามารถเห็นได้ว่าในประเทศอังกฤษซึ่ง
เป็นแหล่งก าเนิดของหลักนิติธรรมนั้นโดยหลักแล้ว Dicey ซึ่งไม่เห็นด้วยกับการท่ีจะมีศาลปกครองใน
การท่ีจะตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ด้วยเหตุผลคือไม่ว่าจะเป็น

                                            
6  ธานินทร์  กรัยวิเชียร , หลักนิติธรรม ,หน้า 5 
7 ธานินทร์  กรัยวิเชียร  ,หลักนิติธรรม ,หน้า 4   
8 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , นิติรัฐกับความยุติธรรมของสังคมไทย , www. Enlightened . jurists.com 
9  ธานินิทร์  กรัยวิเชียร , อ้างแล้ว , หน้า 15 
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ฝ่ายปกครองหรือประชาชนท่ัวไปย่อมต้องอยู่ภายใต้ศาลและกฎหมายเดียวกันซึ่งก็คือศาลยุติธรรม   
และเป็นเหตุให้ในอังกฤษนั้นไม่มีการจัดต้ังศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดแต่ให้ศาล
ยุติธรรมเป็นผู้ตรวจสอบว่าการกระท าของฝ่ายปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ผ่านภายใต้ระบบของ
ศาลยุติธรรม 10 แต่ทว่าในปี ค.ศ. 1967 อังกฤษได้จัดต้ัง Parliamentary  Commissoner for 
Administative ( PCA)  เพื่อช่วยท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองรวมทั้งต่อมาได้มี
การจัดต้ังองค์กรอิสระจ านวนมากท่ีมีลักษณะเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารโดยไม่มีปัญหาว่าองค์กรอิสระ
จะขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่เพราะอังกฤษมิได้มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร (ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป
อย่างละเอียดในหัวข้อท่ี 2.6.1.2  )  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการเกิดขึ้นขององค์กรอิสระจ านวนมากใน
อังกฤษเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารนั้นไม่ขัดต่อหลักนิติธรรมแต่ยังช่วยเสริมให้
หลักนิติธรรมสมบูรณ์ขึ้นไปอีกรวมทั้งยังไม่ขัดต่อหลัก “บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและศาล
เดียวกัน”ตามหลักนิติธรรมของDiceyแต่อย่างใดเพราะองค์กรอิสระมิใช่ศาลพิเศษเหมือนศาล
ปกครองแต่เป็นเพียงองค์กรชนิดหนึ่งท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายปกครองและสุดท้ายศาลท่ีจะท าการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายก็คือศาลยุติธรรม  จากท่ีได้กล่าวมาภึงหลักนิติธรรมนั้นจะพบว่ามี
พัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษแต่ก็ยังมีหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีพัฒนาในยุโรปซึ่ง
เป็นไปตามระบบกฎหมาย Civil Law และมีความเป็นระบบและหลักการท่ีกว้างกว่าหลักนิติธรรมซึ่งก็
คือหลักนิติรัฐ  แต่สาระส าคัญของท้ังสองหลักนั้นก็มีจุดมุ่งหมายเดียวกันคือ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้นจึง
จ าเป็นต้องท าการศึกษาหลักนิติรัฐควบคู่ไปกับการศึกษาหลักนิติธรรม 
          
2.1.2 หลักนิติรัฐ (Legal State) 

 เมื่อได้ท าการศึกษาหลักนิติธรรม ( The  Rule  of  Law ) ซึ่งเป็นหลักการในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและบังคับให้บุคคลทุกระดับท่ีอยู่ภายในรัฐนั้นต้องถูกปกครองโดยกฎหมาย
ซึ่งมีพัฒนาการในอังกฤษซึง่มีระบบกฎหมาย Common Law  และด้วยเหตุผลดังกล่าวก็จ าเป็นที่
จะต้องศึกษาหลักนิติรัฐซึ่งถือเป็นหลักการท่ีคล้ายกับหลักนิติธรรมแต่มีพัฒนาการในประเทศแถบ
ยุโรปซึ่งมีระบบกฎหมาย Civil  Law  โดยท้ังสองหลักการนั้นมีจุดมุ่งหมายร่วมกันคือตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  รวมทั้งหลักนิติรัฐนั้นถือเป็น
หลักการท่ีส าคัญในการท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐสมัยใหม่จ าเป็นต้องมีในการท่ีจะใช้อ านาจรัฐต่อ
ประชาชนท่ีอยู่ภายในรัฐนั้น รวมทั้งยังเป็นหลักการพื้นฐานส าคัญในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐใน
รัฐท่ีเป็นประชาธิปไตยด้วยซึ่งก็คือหลักนิติรัฐรวมทั้งองค์กรอิสระก็ถือว่าเป็นองค์กรหนึง่ท่ีได้จัดต้ังขึ้น
เพื่อให้หลักนิติรัฐเป็นจริงขึ้นในทางปฎิบัติ  ดังนั้นหลักนิติรัฐจึงเป็นทฤษฎีพื้นฐานในการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐของรัฐท่ีเป็นประชาธิปไตยจ าเป็นต้องมี  รวมทั้งหลักนิติรัฐเป็นทฤษฎีเริ่มต้นท่ีท่ีน าไปสู่
การตรวจสอบและควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการะท าของรัฐ(juridicite)  และท าให้การ
กระท าของรัฐทุกองค์กรรวมทั้งการกระท าขององค์กรอิสระสามารถถูกตรวจสอบหรือทบทวน

                                            
10  ปิยบุตร  แสงกนกกุล  ,ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไทยในปัจจุบัน,วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 เล่ม 3-4,หน้า
901 



 11 

ความชอบด้วยกฎหมายได้โดยองค์กรตุลาการ เพื่อมิให้องค์กรอิสระใช้อ านาจท่ีมิชอบด้วยกฎหมายใน
การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  หรืออาจกล่าวได้ว่าหลักนิติรัฐนั้นมีความสัมพันท์กับ
องค์กรอิสระต้ังแต่ฐานอ านาจทางกฎหมายขององค์กรอิสระรวมทั้งการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
องค์กรอิสระ  

หลักนิติรัฐนั้นถือก าเนิดข้ึนเพื่อควบคุมการใช้อ านาจของผู้ปกครองมิให้ใช้อ านาจ
ในทางท่ีอาจลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่จะต้องใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ หรือ  
อาจกล่าวได้ว่าหลักนิติรัฐไม่ต้องการให้มนุษย์ปกครองมนุษย์ด้วยกนัเองแต่ต้องการให้กฎหมายเป็น
ผู้ปกครองมนุษย์   โดยหลักนิติรัฐนั้นถือเป็นส่วนหนึ่งท่ีต้องมีในรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย
เพราะถือเป็นทฤษฎีท่ีใช้ในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายใน
รัฐนั้น  ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงมีการเรียกชื่อนิติรัฐต่างกันออกไป  เช่น  ในภาษาเยอรมันเรียก  
Rechtsstaat  ซึ่งแปลมากจากค าว่า  Recht ท่ีแปลว่า  กฎหมาย หรือ  สิทธิ  และค าว่า  Staat ท่ี
แปลว่า  รัฐ     หรือ  ในภาษาฝรั่งเศส  เรียกว่า Etat  De Droit   หรือ  ในภาษาอังกฤษเรียกว่า  
rule  of  law  ซึ่งในแต่ละท่ีนั้นอาจมีท่ีมาและรายละเอียดในหลักนิติรัฐแตกต่างกันบ้าง แต่ประเด็น
ส าคัญก็คือ  หลักการปกครองตามหลักนิติรัฐนั้นจะส่งผลให้กฎหมายท่ีถูกร่างขึ้นมาเพื่อให้องค์กร  
หรือ เจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจรัฐนั้น ใช้อ านาจในการควบคุมประชาชนซึ่งอยู่ภายในรัฐจะต้องไม่ถูกบังคับ
ตามอ าเภอใจ รวมทั้งภายใต้การบังคับใช้ของกฎหมายต้องบังคับต่อบุคคลทุกคนอย่างเสมอภาคกัน  
และ  บุคคลจะต้องทราบล่วงหน้าว่ากฎหมายประสงค์จะบังคับให้ตนท า หรือ  ไม่ให้ตนท าอะไร  และ
ถ้าตนฝ่าฝืนกฎหมายจะเกิดผลร้ายเช่นใด ท้ังนี้เพื่อให้บุคคลสามารถท่ีจะทราบและ ปฎิบัติตามท่ี
กฎหมายบังคับไว้ได้  ซึ่งต่อมาก็ส่งผลให้เกิดหลักกฎหมายตามมา เช่น  หลักไม่มีความผิดไม่มีโทษ  
หลักการห้ามตรากฎหมายย้อนหลังก าหนดโทษแก่บุคคล  เป็นต้น11    ซึ่งหลักการเช่นนี้สอดคล้องกับ
ท่ี  มองเตสกีเออ (montesquieu)12 ได้กล่าวไว้ว่า  “ เสรีภาพจะมีได้ต้องประกอบด้วยความแน่นอน  
หรือ  อย่างน้อยในความคิดเห็นของผู้คนจะต้องรู้สึกว่าเสรีภาพมีความแน่นอน “  ดังนั้นอาจสรุปได้ว่า  
ความแน่นอนนั้นย่อมเกิดจากข้อเท็จจริงท่ีว่าในรัฐท่ีปกครองโดยหลักนิติรัฐนั้นเสรีภาพ และ สวัสดิ
ภาพของประชาชนจะไม่อยู่ภายใต้และ ถูกบังคับใช้กฎหมายโดยอ าเภอใจของผู้ปกครองซึ่งเป็นผู้ใช้
อ านาจรัฐ  แต่การใช้อ านาจรัฐนั้นจะอยู่ภายใต้กฎหมายท่ีถูกบัญญัติขึ้นโดยสภาผู้แทนราษฎร  และ
หลักการในการใช้อ านาจรัฐเช่นนี้ย่อมส่งผลให้ประชาชนท่ีอยู่ใต้การปกครองนั้นย่อมจะรับรู้สิทธิ  และ  
หน้าท่ี  ล่วงหน้าตามท่ีกฎหมายได้บัญญัติไว้ล่วงหน้าแล้ว  ซึ่งส่งผลให้ประชาชนนั้นสามารถท่ีจะรู้
ส านึกผิดชอบการกระท าของตนได้ว่าผลของการกระท าของตนนั้นจะส่งผลต่อการบังคับใช้ต่อ
กฎหมายเช่นใด   ด้วยเหตุผลดังกล่าว  ย่อมท าให้สิทธิ และ หน้าท่ี ของบุคคลในทางกฎหมายจึงมี
ความแน่นอน ชัดเจน และ  มั่นคง  ในฐานะท่ีกฎหมายซึ่งออกมาจากสภาผู้แทนราษฎรได้ให้
หลักประกันไว้     อนึ่ง  มองเตสกีเออ  (Montesquieu) ยังได้กล่าวต่อไปอีกว่า “ เมื่อมีเสรีภาพซึ่ง
ประกอบด้วยความแน่นอนแล้ว  แม้กฎหมายท่ีถูกออกมาบังคับใช้จะมีเนื้อหาท่ีเข้มงวด  และ มี

                                            
11 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , บทความหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม (www.pub-law.net) 
12 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา  ,  บทความ หลักนิติธรรม กับการพัฒนากระบวนการยุติธรรมในสังคมไทย , www. Enlig
htened . jurists.com 
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บทลงโทษท่ีรุนแรงเท่าใดแล้ว  หากมีความแน่นอนชัดเจน  และ  มีการบังคับใช้เป็นการท่ัวไป  ไม่
เจาะจงต่อบุคคลใด  หรือ  ต่อกรณีใดโดยเฉพาะ  และ  ไม่ได้มีผลบังคับย้อนหลังแล้ว  ก็ยังถือว่าไม่
ขัดแย้งกับหลักการประชาธิปไตย  เพราะองค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจรัฐนั้นแม้จะบังคับใช้อ านาจเช่นใดก็
ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์  และ  เงื่อนไขท่ีก าหนดของกฎหมายเท่านั้น  และ  ในส่วนของประชาชนก็
อยู่ภายใต้การบังคับของกฎหมายมิได้อยู่ภายใต้การบังคับของบุคคลผู้ใช้อ านาจรัฐแต่อย่างใด” 

ดังนั้นเราอาจสรุปได้ว่าในรัฐท่ีปกครองโดยหลักนิติรัฐนั้น  กฎหมายเป็นทั้ง
แหล่งท่ีมาของอ านาจ(source)  และ เป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจ (limitation) ของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  หรือ  
องค์กรของรัฐในการใช้อ านาจรัฐนั้น  แต่ท้ังนี้กลับเป็นการยากท่ีจะระบุว่าแท้จริงแล้วนิติรัฐมี
ความหมายเช่นใด  ด้วยเพราะหลักนิติรัฐได้ก าเนิด และ มีการพัฒนาเปล่ียนแปลงแนวความคิดตาม
ยุคสมัยมาอย่างยาวนาน  ซึ่งสุดท้ายก็มีการตกผลึกทางความคิดของหลักนิติรัฐ  โดยผู้ท่ีให้ความหมาย
ของหลักนิติรัฐได้อย่างชัดเจนคือ  การ์เร่  เดอ  มาลแบร์  ซึ่งอธิบายว่า  “ นิติรัฐในแง่ของ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนนั้นหมายถึงรัฐท่ียอมตนอยู่ภายใต้ระบบกฎหมาย  และ  ย่อม
ผูกพันการกระท าใดๆ ของตนกับกฎเกณฑ์ของกฎหมายซึ่งส่วนหนึ่งได้บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพ
ต่างๆของประชาชนเอาไว้  อีกส่วนหนึ่งได้บัญญัติไว้ล่วงหน้าเกี่ยวกับเงื่อนไขและข้อจ ากัดต่างๆ
เกี่ยวกับวิธีการซึ่งฝ่ายปกครองจะกระท าได้ในการปฏิบัติหน้าท่ีเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
“13 ซึ่งเมื่อวิเคราะห์แล้วจะพบว่านิติรัฐนั้นจะเป็นหลักการท่ีปรากฏขึ้นมาซึ่งอาจไม่มีผลเป็นจริงในการ
ใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร หรือ  ฝ่ายปกครอง  ในทางปฏิบัติเลยถ้าปราศจากหลักการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐว่าการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร  หรือ  ฝ่ายปกครอง ชอบด้วยกฎหมาย หรือ  มีฐานของ
กฎหมายรองรับหรือไม่ซึง่จากท่ีศึกษามาก็จะพบว่าองค์กรอิสระเป็นรูปแบบหนึ่งการควบคุมฝ่าย
ปกครองในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐซึ่งท าให้หลักนิติรัฐสามารถเป็นจริงขึ้นได้ในทางปฏิบัติ   

อนึ่งหลักนิติรัฐเริ่มถือก าเนิดในศตวรรษท่ี 17 เพื่อต่อต้านระบอบสมบูรณสิทธิราชย์ 
และเมื่อได้พัฒนาการมาจนถึงศตวรรษท่ี 18 ซึ่งเป็นช่วงฟื้นส านักกฎหมายธรรมชาติ  ซึ่งต่อมา
แนวความคิดของส านักกฎหมายธรรมชาติได้เป็นองค์ประกอบส่วนหนึ่งของในทางเนื้อหาของหลักนิติ
รัฐ  แต่ต่อมาในศตวรรษท่ี 18 มีการน าแนวความคิดของส านักกฎหมายบ้านเมือง( Legal 
Positivism)14 มาปรับเข้ากับหลักนิติรัฐและลดความส าคัญในส่วนของสิทธิตามธรรมชาติลง  
กลายเป็นเหลือองค์ประกอบของนิติรัฐในทางรูปแบบเท่านั้น โดยไม่ได้ให้ความส าคัญในเรื่องของความ
ยุติธรรมและถือว่าผู้ท่ีมีอ านาจรัฐเป็นรัฎฐาธิปัตย์สามารถท่ีจะออกกฎหมายเช่นใดก็ได้โดยไม่ต้อง
ค านึงถึงความยุติธรรมแต่อย่างใดและผู้ใต้ปกครองต้องท าตามกฎหมายท่ีออกนั้น  ซึ่งถ้ารัฐใดมี
ลักษณะเช่นนี้ในท่ีสุดก็จะเป็นรัฐต ารวจ(Polizeistaat)  หรือ อาจเห็นตัวอย่างได้ในประเทศไทยท่ีฝ่าย
ตุลาการยอมท าตามประกาศหรือค าส่ังของคณะรัฐประหาร  โดยให้เหตุผลว่าเป็นค าส่ังของผู้
เป็นรัฎฐาธิปัตย์จึงเป็นกฎหมายและต้องปฏิบัติตาม   

                                            
13  R. Carre’  de  Malberg } contribution  a’ la  The’orie  ge’ne’rale de I’ E’tat : Tome I , p.189  
อ้างในจันทจิรา  เอี่ยมมยุรา  ,  บทความ หลักนิติธรรม กับการพัฒนากระบวนการยุติธรรมในสังคมไทย , www. En
lightened . jurists.com 
14  วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , บทความหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม (www.pub-law.net) 
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จากประวัติความเป็นมาของหลักนิติรัฐสรุปได้ว่านิติรัฐนั้นมีใจความส าคัญคือ    เป็น
หลักการท่ีรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้นจะต้องใช้อ านาจอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเพื่อมิให้มีการใช้
อ านาจรัฐโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามอ าเภอใจโดยไม่มีกฎหมายรองรับซึ่งจะส่งผลในการคุ้มครอง
เสรีภาพของประชาชน  แต่ท้ังนี้เมื่อพิจารณาประกอบกับหลักกฎหมายธรรมชาติซึ่งถือเป็นกฎเกณฑ์
แห่งความยุติธรรมซึ่งสูงและเหนือกว่ากฎหมายของรัฐแล้วย่อมส่งผลให้กฎหมายท่ีบังคับใช้มิใช่มี
เนื้อหาเช่นใดก็ได้แต่ต้องเป็นกฎหมายท่ีบัญญัติขึ้นโดยอาศัยหลักการประชาธิปไตยซึ่งตราขึ้นโดย
ตัวแทนของประชาชน  และเนื้อหาของกฎหมายนั้นต้องไม่ฝ่าฝืนหลักกฎหมายท่ัวไปซึ่งเป็นหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ   ดังนั้นหลักนิติรัฐจึงต้องประกอบไปด้วย 2 องค์ประกอบ  คือ 1.หลักนิติรัฐ
ในทางเนื้อหา    2.หลักนิติรัฐในทางรูปแบบ     และ จะเห็นได้ว่าหลักนิติรัฐเป็นทฤษฎีพื้นฐานว่าด้วย
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มีหลักท่ีส าคัญซึ่งเป็นองค์ประกอบในหลักนิติรัฐท่ีเกี่ยวข้องกับการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรอิสระ  โดยจะท าการศึกษาเฉพาะหลักการท่ีถือเป็นส่วนหนึ่งของ
หลักนิติรัฐท่ีรัฐซึ่งอ้างว่าตนปกครองโดยหลักนิติรัฐนั้นจ าเป็นต้องมี คือ 1. หลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตย  2. หลักความชอบด้วยกฎหมาย  ดังต่อไปนี้ 
2.2 หลักการแบ่งแยกอ านาจอธปิไตย 

ก่อนท่ีจะท าการศึกษาหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยนั้นจ าเป็นท่ีจะต้องเข้าใจ
ความหมายของค าว่า "อ านาจอธิปไตย" เสียก่อน  จากเหตุผลดังกล่าว วิษณุ  เครืองาม ได้ให้
ความหมายค าว่าอ านาจอธิปไตย ในลักษณะท่ีสามารถเข้าใจได้ง่ายโดยน าไปเปรียบเทียบกับ
แนวความคิดของกฎหมายเอกชนในเรื่องกรรมสิทธิ์ และให้ความหมาย "อ านาจอธิปไตย" ดังนี้ 15

อ านาจอธิปไตยในทางกฎหมายมหาชนถือว่าเป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรือ อ านาจท่ี
แสดงความเป็นเจ้าของประเทศนั้นเอง และเมื่อถือว่าเป็นอ านาจสูงสุดแล้วจึงไม่จ าต้องอยู่ใต้บังคับ
บัญชาของบุคคลใด รวมทั้งอ านาจอธิปไตยยังเป็นองค์ประกอบส าคัญในการท่ีจะถือว่าประเทศหรือ
ดินแดนใดเป็นรัฐหรือไม่ด้วยและเมื่อได้ท าการจ ากัดความหมายของ "อ านาจอธิปไตย" แล้ว  เมื่อน าไป
เปรียบเทียบกับหลักความคิดของกฎหมายเอกชนในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ว่าเมื่อผู้ใดเป็นเจ้าของทรัพย์สิน
ใดแล้วย่อมสามารถท่ีจะจ าหน่าย โอน หรือได้ดอกผล รวมทั้งสามารถใช้สอย ติดตามหรือขัดขวางมิให้
บุคคลอื่นเข้ามาเกี่ยวข้องได้ด้วย โดยเมื่อน าไปเปรียบเทียบกับหลักการทางกฎหมายมหาชนในเรื่อง
อ านาจอธิปไตยว่า "ใครเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย" ในการท่ีจะสามารถบังคับเอาแก่ดินแดน 
ประชาชน รวมทั้งสามารถท่ีจะกระท าการท่ีจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีอยู่ใต้อ านาจ
อธิปไตยนั้นซึง่คล้ายกับบุคคลท่ีเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินตามความหมายของกฎหมายเอกชน
ได้  อนึ่งโดยหลักการว่าใครเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยนั้นมีอยู่หลากหลายแนวความคิดไม่ว่าจะเป็น
ทฤษฎีว่าด้วยความมีอ านาจสูงสุดของพระผู้เป็นเจ้า หรือ ทฤษฎีว่าด้วยความมีอ านาจสูงสุดของ
กษัตริย์แต่แนวความคิดท่ีส าคัญและทรงพลังก็คือทฤษฎีท่ีว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ซึ่ง
มีนักคิดท่ีส าคัญคือ รุสโซ  และเหตุผลท่ีจ าเป็นต้องเข้าใจความหมายของอ านาจอธิปไตย และ ต้อง
ยึดถือหลักว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นเพราะถือว่าหลักการเหล่านี้ถือเป็นจุดเริ่มต้น16ของ

                                            
15 วิษณุ  เครืองาม ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ , (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์บรรณการ , 2523)น.212-213 
16 วิษณุ  เครืองาม ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ , (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์บรรณการ , 2523)น.211 
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ความสัมพันธ์ที่ว่าองค์กรใดบ้างท่ีควรเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ องค์กรใดบ้างท่ีเป็นผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตย และ องค์กรใดบ้างท่ีควรถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนญูด้วยเหตุผลดังกล่าวย่อมสามารถน าไป
วิเคราะห์ว่าองค์กรอิสระนั้นสามารถถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญได้หรือไม่ และ องค์กรอิสระเป็นองค์กรท่ี
ใช้อ านาจอธิปไตยหรือไม่ 

จากท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่าหลักการอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นมีนัก
คิดคนส าคัญคือ รุสโซ( Jean Jaque Rousseau)โดยรุสโซนั้นได้มีวรรณกรรมท่ีส าคัญคือ “Social  
Contractโดยมีหลักใจความส าคัญในเรื่องอ านาจอธิปไตยนั้นมีอยู่ในมนุษย์ทุกคน และเมื่อมนุษย์มา
รวมตัวกันเป็นสังคมเพื่อให้เกิดความรู้สึกปลอดภัยจากความโหดร้ายของธรรมชาติดังนั้นมนุษย์จึงได้
ท าสัญญาโดยชัดแจ้งและปริยายในการท่ีจะยอมมอบอ านาจอธิปไตยของตนให้แก่สังคมเพื่อประโยชน์
สุขร่วมกันของสังคม เรียกว่า “สัญญาประชาคม” และจากหลักการนี้ส่งผลสอดคล้องกับหลัก
ประชาธิปไตยโดยอ้อมเพราะเมื่อเจ้าของอ านาจอธิปไตยคือประชาชน ดังนั้นย่อมต้องให้ประชาชน
เลือกตัวแทนหรือผู้แทนราษฎรของตนในการท่ีจะใช้อ านาจอธิปไตยในการปกครองแทนตนได้และถ้า
ประชาชนไม่พอใจการปกครองก็สามารถท่ีจะเรียกอ านาจอธิปไตยกลับคืนได้ จากเหตุผลดังกล่าวจึง
สอดคล้องกับหลักการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองซึ่งสามารถ
ควบคุมได้ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมทางการเมืองโดยการอภิปรายในสภารวมทั้งการยุบสภาคืนอ านาจ
ให้แก่ประชาชนเพื่อให้ประชาชนตัดสินใจว่าจะเลือกผู้แทน หรือ ประมุขฝ่ายบริหารมาบริหารอีก
หรือไม่ หรือการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองโดยองค์กรอิสระ 
และ เพื่อให้สอดคล้องกับหลักอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนดังนั้นองค์กรอิสระใดก็ตามมีอ านาจท่ี
จะสามารถถอดถอนองค์กรท่ีรัฐธรรมนูญก่อตัง้ขึ้นโดยได้รับการมอบอ านาจอธิปไตยโดยตรงในฐานะ
ตัวแทนของประชาชนเช่นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นประมุขฝ่ายบริหารและ
ถือเป็นหัวหน้าสูงสุดของฝ่ายปกครอง เป็นต้น  องค์กรอิสระนั้นก็จะต้องได้รับมอบอ านาจจาก
ประชาชนในการท่ีจะถอดถอนองค์กรเหล่านี้ซึ่งมีท่ีมาจากประชาชนเช่นเดียวกัน เช่น ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาของสวีเดน มาจากการแต่งต้ังโดยรัฐสภา หรือ คณะกรรมการเลือกตั้งของสหราช
อาณาจักร (Electoral Commission)มาจาการท่ีสภาผู้แทนราษฎรเสนอรายช่ือให้พระราชินีทรง
แต่งต้ัง17 เป็นต้น 

เมื่อได้ศึกษาแล้วว่าความหมายอ านาจอธิปไตยและทฤษฎีใครเป็นเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยซึ่งเกี่ยวข้องกับองค์กรอิสระเช่นใดแล้วยังมีอีกหลักการท่ีส าคัญซึ่งส่งผลต่อการก่อตั้งองค์กร
อิสระและลักษณะในการใช้อ านาจขององค์กรอิสระว่าองค์กรอิสระใช้อ านาจในลักษณะใดก็คือ
หลักการแบ่งแยกอ านาจ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นคือหลักการท่ีจะมิให้บุคล
ใดหรือองค์กรใดใช้อ านาจอธิปไตยแต่เพียงผู้เดียวเพื่อเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนน
นั้นเอง โดยนักคิดท่ีส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจก็คือ ชาร์ลส์ เดอ เซอกงดาต์ บารอง เดอ มงเต
สกีเออ (Charles DE SECONDAT, Baron DE MONTESQUIEU) 18และได้กล่าวถึงหลักการแบ่งแยก

                                            
17 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า9
8 ,106 
18 วิษณุ  เครืองาม ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ , (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์บรรณการ , 2523) , หน้า 227 



 15 

อ านาจในหนังสือ “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (L’Esprit des lois)” ซึ่งเป็นการศึกษารูปแบบการ
ปกครองในประเทศอังกฤษ และ มงเตสกีเออสรุปว่ารัฐทุกรัฐมีอ านาจอยู่สามรูปแบบ คือ 

(1) อ านาจนิติบัญญัติ 
(2)  อ านาจท่ีบริหาร 
(3) อ านาจตุลาการ 
ซึ่งต่อมาแนวความคิดของมองเตสกีเออได้น าไปเป็นพื้นฐานในการร่างรัฐธรรมนญู

ของหลายประเทศ จะเห็นได้ว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นเป็นพื้นฐานในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐเพราะอ านาจจะมิได้รวมอยู่กับบุคคลแต่คนเดียว แต่อ านาจถูกกระจายออกไปท่ีกลุ่มอ านาจหลาย
กลุ่มเพื่อให้คานอ านาจซึ่งกันและกัน โดยสรุปแล้วเป้าหมายในการท่ีจะให้เกิดผลเป็นจริงขึ้นในทาง
ปฎิบัติในหลักการแบ่งแยกอ านาจและมีวัตถุประสงค์ท่ีต้องการสองประการ ประการแรกเพื่อให้หลัก
นิติรัฐเกิดขึ้นเป็นจริงในทางปฎิบัติ  ประการท่ีสองเพื่อให้หลักประชาธิปไตยเกิดขึ้นโดยแท้จริงดังท่ี
โธมัส  เจฟเฟอร์สันกล่าวว่า  “ระบบการปกครองแบบทรราชย์ คือการไม่ยอมรับการแบ่งแยก
อ านาจ”19 และ  ถือว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการท่ีส าคัญท่ีต้องมีในการปกครองท่ีเป็น
ระบอบประชาธิปไตย   

ซึ่งโดยหลักการนั้นอ านาจอธิปไตยท่ีจะกล่าวถึงในหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นมี
ลักษณะท่ีส าคัญคือ เด็ดขาดคลอบคลุมท่ัวไปถาวรและไม่อาจถูกแบ่งแยกได้ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าว
หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงมิใช่การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็นช้ินๆหรือแบ่งแยกออกเป็นส่วนๆ
ซึ่งไม่อาจท าได้เพราะการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยนั้นจะส่งผลให้ถึงขนาดรัฐเดิมสลายไปและอาจ
น าไปสู่การเกิดรัฐใหม่หรือไม่เกิดรัฐใหม่ก็ได้  รวมทั้งโดยแท้จริงแล้วการแบ่งแยกอ านาจโดยเด็ดขาดไม่
อาจท าได้เพราะถ้าท าเช่นนั้นฝ่ายบริหารจะอยู่ในภาวะท่ีไม่สามารถบริหารได้อย่างแท้จริงเพราะฝ่าย
นิติบัญญัติสามารถท าการควบคุมฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการได้โดยผ่านกฎหมายในลักษณะต่างๆท่ี
เป็นฐานอ านาจในการท่ีฝ่ายบริหารจะบังคับใช้กฎหมายท่ีต้องถูกบัญญัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น
รวมทั้งกฎหมายท่ีส าคัญคือกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นเอง ซึง่สามารถจะยับย้ังอ านาจ
ของฝ่ายบริหารจนไม่สามารถบริหารได้ 

จากท่ีได้กล่าวถึงหลักการแบ่งแยกอ านาจมาแล้วนั้นจะเห็นได้ว่าหลักการแบ่งแยก
อ านาจนั้นเกี่ยวข้องกับการท่ีจะจัดต้ังองค์กรท่ีจะใช้อ านาจอธิปไตยว่าสามารถเป็นองค์กรใดบ้างซึ่ง
รวมทั้งองค์กรอิสระด้วยว่าสามารถเป็นองค์กรท่ีจะใช้อ านาจอธิปไตยด้วยหรือไม่  โดยพิจารณาจาก
หลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งในปัจจุบันถือว่าไม่สามารถแบ่งแยกอ านาจได้โดยเด็ดขาด(separation of 
power) เพราะถือเป็นหลักการท่ีล้าสมัย แต่ถือว่าโดยแท้จริงแล้วถือว่าการแบ่งแยกอ านาจก็คือเป็น
การแบ่งแยกหน้าท่ี(separation of function)20 เพราะไม่ว่าจะมีหน้าท่ีใดหรือกี่องค์กรก็ตามก็ต่างใช้
อ านาจอธิปไตยนั้นเองโดยมีลักษณะคือ 1.แบบแยกอ านาจเกือบเด็ดขาด 2.แบบแยกอ านาจไม่
เด็ดขาด 

                                            
19 วิษณุ  เครืองาม , อ้างแล้ว เรื่องเดิม ,น. 229-231 
20 วิษณุ  เครืองาม , อ้างแล้ว เรื่องเดิม ,น.226 
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1.แบบแยกอ านาจเกือบเด็ดขาด มีลักษณะส าคัญคืออ านาจฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารแบ่งแยกกันเกือบเด็ดขาดโดยต่างมีท่ีมาจากประชาชนและไม่สามารถถอดถอนซึ่งกันและกันได้
แต่ท้ังนี้ก็ยังมีการเกี่ยวข้องกนัเล็กน้อย21ท่ีเรียกว่า”การคานละดุลแห่งอ านาจ”(check and balance 
of power)โดยในอเมริกานั้นให้ประธานาธิบดี รัฐสภา ศาลต่างเป็นอิสระจากกันแต่ถ้าประธานาธิบดี
จะแต่งต้ังบุคคลใดให้ด ารงต าแหน่งในบางต าแหน่งก็จะต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเสียก่อน 

2.แบบแยกอ านาจไม่เด็ดขาด มีลักษณะส าคัญคือ   อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติและ
อ านาจฝ่ายบริหารแยกออกจากกันไม่เด็ดขาดแต่มีลักษณะถ่วงดุลซึ่งกันและกัน  โดยท้ังสองฝ่าย
สามารถถอดถอนซึ่งกันและกันได้เช่นการยุบสภา  เป็นต้น  โดยการแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาดนี้ใน
บางประเทศระบุว่าอ านาจอธิปไตยเป็น3อ านาจ และ ระบุองค์กรท่ีใช้อ านาจแต่ละอ านาจและสามารถ
มีความเกี่ยวพันระหว่างอ านาจได้ เช่น สามารถให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถเป็นรัฐมนตรีใน
เวลาเดียวกันได้ หรือ สามารถให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถเลือกนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้า
ฝ่ายบริหารได้ ซึ่งสามารถเห็นได้ชัดในระบบรัฐสภา หรือ ในบางประเทศไม่ระบุว่าอ านาจอธิปไตยแบ่ง
ออกหรือไม่ แต่ให้องค์กรเข้ามาใช้อ านาจอธิปไตยในแต่ละหน้าท่ีขององค์กรนั้นๆ  เช่น รัฐสภาก็ถือ
เป็นองค์กรท่ีเข้ามาใช้อ านาจอธิปไตยในการออกกฎหมายและควบคุมการท างานของรัฐบาลแต่มิได้
ระบุว่ารัฐสภาใช้อ านาจในนิติบัญญัติในการออกกฎหมายซึ่งการใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจเช่นนี้ย่อม
ไม่จ ากัดให้แต่ให้เฉพาะ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลใช้อ านาจอธิปไตยได้เท่านั้นแต่ยังสามารถให้ต ารวจ 
ศาลปกครอง ผู้ตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องการทุจริตแห่งชาติ อัยการ หรือสถาบันอื่นรวมท้ัง
องค์กรอิสระต่างๆมีฐานะเท่าเทียมกับคณะรัฐมนตรี ศาล รัฐสภาได้เพราะต่างก็ใช้อ านาจอธิปไตย
เช่นเดียวกัน 

อนึ่งแม้ว่าลักษณะการแบ่งแยกอ านาจตามลักษณะใหม่นั้นจะไม่เด็ดขาดและไม่
จ าต้องก าหนดให้ชัดเจนว่าอ านาจอธิปไตยแบ่งเป็นกี่อ านาจและไม่ก าหนดให้เฉพาะคณะรัฐมนตรี ศาล 
รัฐสภาเท่านั้นท่ีสามารถใช้อ านาจอธิปไตยได้เท่านั้นแต่ยังสามารถก าหนดให้องค์กรอื่นท่ีได้ระบุไว้ใน
รัฐธรรมนูญสามารถใช้อ านาจอธิปไตยในฐานะท่ีเท่าเทียมกับคณะรัฐมนตรี ศาล รัฐสภาด้วยแต่ท้ังนี้ไม่
ว่าจะเป็นการแบ่งแยกอ านาจแบบเกือบเด็ดขาด หรือ แบบไม่เด็ดขาด   แต่ในส่วนอ านาจของฝ่ายตุลา
การจะถูกแบ่งแยกอ านาจอย่างเด็ดขาดเพื่อมิให้ถูกแทรกแซงจากฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร  เพื่อ
ความเป็นธรรมในการบังคับใช้กฎหมายต่อประชาชน    แต่ก็ได้มิได้หมายความว่าฝ่ายตุลาการจะเป็น
อิสระสามารถท าอะไรก็ได้ เพราะฝ่ายตุลาการจะต้องมีฐานอ านาจเช่ือมโยงมาจากประชาชน เช่น
ประธานศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกามาจากการเสนอช่ือของประธานาธิบดีแล้วให้วุฒิสภาเป็นผู้รับรอง 

จากหลักการแบ่งแยกอ านาจไม่ว่าจะเป็นการแบ่งแยกอ านาจโดยเกือบเด็ดขาด  
หรือ  เป็นการแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาดก็ตามนั้น  แต่ก็จะพบว่าโดยท่ัวไปจะมีอ านาจหลักอยู่ 3 
อ านาจ คือ อ านาจบริหาร  อ านาจนิติบัญญัติ  อ านาจตุลาการ ซึ่งเป็นหลักท่ัวไปท่ีรัฐธรรมนูญในแต่
ละประเทศจะก าหนดรูปแบบไว้  หรือในส่วนของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก็ได้บัญญัติไว้ใน 
มาตรา 3 บัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรง
ใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และ  ศาล  ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”   ดังนั้นจะ

                                            
21 วิษณุ  เครืองาม , อ้างแล้ว เรื่องเดิม ,น.237-239 
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พบว่าได้มีการบัญญัติหลักการแบ่งแยกอ านาจไว้ในรัฐธรรมนญูเพื่อมิให้มีองค์กรใดสามารถมีอ านาจท้ัง 
3 อ านาจไว้ในองค์กรเดียว  โดยสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ใช้อ านาจในฝ่ายนิติบัญญัติในการท่ีจะตรา
กฎหมายข้ึนมาเพื่อบังคับใช้บุคคลภายในรัฐของตนเอง   คณะรัฐมนตรีก็ใช้อ านาจในฝ่ายบริหารใน
การบริหารราชการแผ่นดินเพื่อบังคับใช้ให้กฎหมายมีสภาพบังคับท่ีเป็นจริงในทางปฏิบัติ  และ  
สุดท้ายฝ่ายตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม  ศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครอง  หรือ  ศาลทหาร  ก็ใช้
อ านาจตุลาการในการพิจารณาคดี  ซึ่งจะพบว่าไม่ได้มีการก าหนดอ านาจท่ี4 ไว้ในรัฐธรรมนูญ  ด้วย
เหตุนี้22 จึงไม่มีอ านาจในลักษณะกึ่งนิติบัญญัติ  กึ่งบริหาร  หรือ  กึ่งตุลาการแต่อย่างใด  หรือ อาจ
สรุปได้ว่าองค์กรใดก็ตามท่ีใช้อ านาจรัฐย่อมต้องใช้อ านาจประเภทใดประเภทหนึ่งในสามอ านาจนี้
เท่านั้น      

เนื่องจากองค์กรอิสระเป็นองค์กรใหม่ท่ีมีรูปแบบ และ การบังคับบัญชา เป็นอิสระ
จากฝ่ายบริหารเพื่อให้สามารถท าการออกกฎระเบียบ  ควบคุม   หรือ ดูแล  กิจการของรัฐหรือ
เอกชน  ในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นตามการเจริญเติบโตและการบริการของรัฐสมัยใหม่  แต่ท้ังนี้ก็
มิได้หมายความว่าการเป็นองค์กรอิสระ ซึ่งมีรูปแบบขององค์กรท่ีเป็นอิสระ และ  ไม่อยู่ใต้บังคับ
บัญชาของฝ่ายบริหารจะอยู่นอกเหนือหลักการแบ่งแยกอ านาจได้  ดังนั้นแม้องค์กรอิสระนั้นจะ
สามารถก าหนดกฎเกณฑ์ในการควบคุม  กิจการหรือบริการของรัฐ  หรือ  เอกชนก็ตามแต่ก็มิได้
หมายความว่าองค์กรอิสระได้ใช้อ านาจในการตรากฎหมายเช่นเดียวกับฝ่ายนิติบัญญัติ  เพราะองค์กร
อิสระไม่ได้มีอ านาจในการตรากฎหมายแม่บทเช่นเดียวกับรัฐสภาซึ่งเป็นไปตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจซึ่งให้รัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนท าการออกกฎหมายเพื่อน ากลับไปใช้บังคับกับ
ประชาชนอีก  แต่องค์กรอิสระมีอ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองในกรอบของกฎหมายแม่บทซึ่ง
อาจเป็นพระราชบัญญัติ  หรือ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูกไ็ด้23  เพื่อก าหนดรายละเอียด
ภายใต้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ก าหนดกรอบเอาไว้  หรือ การท่ีองค์กรอิสระมีอ านาจในการ
วินิจฉัยช้ีขาดกิจการของรัฐ  หรือ เอกชนก็ตามแต่ก็มิได้หมายความว่าองค์กรอิสระนั้นได้ใช้อ านาจตุลา
การแต่อย่างใดเพราะองค์กรอิสระไม่ได้มีลักษณะขององค์กรในลักษณะท่ีเป็นศาลแม้องค์กรอิสระจะมี
จุดเด่นท่ีความเป็นอิสระ และ  เป็นกลาง ซึ่งคล้ายคลึงกับลักษณะองค์กรตุลาการก็ตาม  แต่เนื่องจาก
องค์กรอิสระสามารถเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐในการบังคับให้  รัฐ  หรือ เอกชน ด าเนินกิจการตามท่ี
กฎหมายก าหนดได้  ดังนั้นถ้าถือว่าองค์กรอิสระใช้อ านาจในฝ่ายตุลาการก็จะท าให้ขัดกับหลักการ
แบ่งแยกอ านาจท่ีไม่ให้ฝ่ายตุลาการสามารถมีท้ังอ านาจตุลาการ  และอ านาจในการบริหาร  อยู่ภายใน
องค์กรเดียวได้ 

สรุปได้ว่าเมื่อไม่ถือว่าองค์กรอิสระใช้อ านาจในการ ควบ คุม ดูแล  หรือ  ออกกฎ  
ต่อกิจการของรัฐ  หรือ เอกชน  ในลักษณะท่ีเป็นอ านาจนิติบัญญัติ  หรือ  อ านาจตุลาการ   แล้ว
องค์กรอิสระใช้อ านาจในลักษณะใด    จะเห็นได้ว่าเมื่อไม่ถือว่าองค์กรอิสระใช้อ านาจในลักษณะตุลา
การ  หรือ  ลักษณะนิติบัญญัติแล้วก็จะมาพิจารณาต่อไปว่าองค์กรอิสระใช้อ านาจลักษณะของฝ่าย
บริหารหรือไม่  โดยจ าเป็นต้องเข้าใจว่าอะไรคืออ านาจบริหาร    โดย  วรเจตน์  ภาคีรัตน์  ได้อ้างถึง  

                                            
22 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 ,หน้าท่ี 16 
23 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 ,หน้าท่ี 16 - 17 
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ค าจ ากัดความว่าอะไรคืออ านาจบริหารท่ี  ศาสตราจารย์  ดร. หยุด  แสงอุทัย  ได้ให้ค าจ ากัดความไว้
ว่า  “  ค าว่าบริหารราชการแผ่นดิน” ควรเข้าใจในทางปฏิเสธ  กล่าวคือ  ราชการแผ่นดินใดท่ีไม่เข้า
ลักษณะเป็น  “ นิติบัญญัติ “  และ  “  ตุลาการ  “  แล้วถือว่าเป็นการบริหารราชการแผ่นดินท้ังส้ิน 
“ ค าอธิบายดังกล่าวได้สอดคล้องกับความซับซ้อน และ  หลากหลายว่าอะไรคืออ านาจบริหาร เพราะ
เมื่อวิเคราะห์จากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้วจะพบว่าการใช้อ านาจรัฐในทุกลักษณะล้วนต้องมี
ลักษณะใดลักษณะหนึ่งภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ  ดังนั้นเมื่อมีการใช้อ านาจรัฐขององค์กรใดก็
ตามท่ีไม่ใช่ลักษณะอ านาจของ ฝ่ายนิติบัญญัติ  หรือ  ฝ่ายตุลาการแล้ว ก็ย่อมต้องเป็นอ านาจฝ่าย
บริหารโดยแน่แท้  และ ส่งผลให้การใช้อ านาจขององค์กรอิสระเป็นการใช้อ านาจบริหาร  และ  
สามารถท่ีจะถูกตรวจสอบการใช้อ านาจจากฝ่ายตุลาการว่าใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ได้
ด้วยซึ่งเป็นไปตามหลักการถ่วงดุลอ านาจซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
2.3 หลักความชอบด้วยกฎหมาย 

หลักความชอบด้วยกฎหมายนั้นเป็นองค์ประกอบหนึ่งของหลักนิติรัฐรวมทั้งเป็นส่วน
หนึ่งของหลักการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองด้วยในส่วนของวัตถุท่ีประสงค์ของการควบคุม
(object)   เพื่อมิให้ผู้ปกครองในรัฐนั้นใช้อ านาจโดยไม่มีขอบเขต โดยหลักความชอบด้วยกฎหมายจะ
ไปก าหนดว่าการกระท าใดบ้างท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถกระท าได้ภายใต้กฎหมายท่ีให้อ านาจไว้ หรือท่ี
เรียกว่า “การกระท าขององค์กรรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน” (Principle de 
le’galite’)24  รวมทั้งเมื่อเจ้าหน้าท่ีรัฐได้กระท าการโดยไม่มีกฎหมายเป็นรากฐานของอ านาจแล้ว
จะต้องมีการบวนการให้การกระท านั้นไร้ผลไป และ หากเกิดความเสียหายเกิดขึ้นรัฐหรือ องค์กรของ
รัฐต้องชดใช้ความเสียหาย เรียกว่า “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของ
รัฐ”(Control de le’galite’)25 โดยผู้ท่ีควบคุมนั้นโดยส่วนใหญ่จะเป็นศาล เช่นในอังกฤษก็เป็นศาล
ยุติธรรม หรือ ถ้าในเยอรมัน,ฝรั่งเศส ก็จะเป็นศาลปกครอง ท้ังนี้เพื่อหลักความชอบด้วยกฎหมายมี
สภาพบังคับอย่างแท้จริง  ดังนั้นกฎหมายจึงเป็นท่ีมา(source)อ านาจของฝ่ายปกครอง และเป็นท้ัง
ข้อจ ากัด(limitation)อ านาจของฝ่ายปกครองด้วย  

ดังนั้นจากท่ีได้ศึกษามาแล้วว่าองค์กรอิสระถือว่ามีสถานะขององค์กรเป็นฝ่าย
ปกครองและมีลักษณะการใช้อ านาจบริหารซึ่งเป็นลักษณะในการท่ีมีอ านาจออกกฎเกณฑ์ไม่ว่าจะเป็น
กฎหรือค าส่ัง  อ านาจส่ังการ อ านาจวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทซึ่งถือเป็นการใช้อ านาจทางปกครองท้ังส้ิน 
และด้วยเหตุผลดังกล่าวย่อมท าให้สามารถตรวจสอบหรือทบทวนการใช้อ านาจขององค์กรอิสระได้
เพื่อให้เป็นไปตามหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของรัฐแต่ท้ังนี้หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของหลักนติิรัฐนั้นล้วนถูกน าไปใช้ในรัฐปัจจุบันทุกรัฐซึ่งรวมถึง
รัฐท่ีเป็นเผด็จการด้วย หรือแม้กระท่ังรัฐท่ีอ้างว่าตนเองเป็นนิติรัฐก็ตามเพราะว่าหลักความชอบด้วย
กฎหมายนั้นมีจุดอ่อนอยู่ท่ีว่าผู้ใช้อ านาจปกครองสามารถท่ีจะประกาศ หรือบังคับใช้กฎหมายใน
ลักษณะเกี่ยวกับความมั่นคงเช่นกฎอัยการศึก ,กฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินแล้วอ้างว่า
สถานการณ์ตอนนี้ไม่ปกติจึงต้องลดขั้นตอนในการตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐว่าชอบด้วย

                                            
24  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , กฏมหาชน เล่ม 3 ที่มาและ นิติวิธี(กรุงเทพ:นิติธรรม,2538)หน้า 52 
25 เรื่องเดียวกัน,หน้าเดียวกัน 
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กฎหมายหรือไม่และเมื่อเกิดความเสียหายข้ึนจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีแม้การกระท านั้นจะไม่มี
กฎหมายเป็นรากฐานอ านาจก็ตามแต่เนื่องจากเหตุผลว่าเป็นสถานการณ์ไม่ปกติจึงได้ลดขั้นตอนการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายลงด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้ยากต่อการตรวจสอบว่าการกระท า
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่หรืออาจกล่าวได้ว่าไม่ว่าจะเป็นศาลปกครองหรือศาล
ยุติธรรมอาจไม่สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีรัฐได้เลยเมื่อได้มีการอ้างถึง
การใช้อ านาจรัฐในสถานการณ์ท่ีไม่ปกติ      รวมทั้งแม้จะสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
แล้วพบว่าการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตามแต่ฝ่ายปกครองยังสามารถออก
กฎหมายมาท าการยกเว้นโทษหรือท าให้การกระความเสียหายต่อประชาชนหรือทรัพย์สินนั้นไม่มี
ความผิดด้วยหรือท่ีเรียกว่ากฎหมายนิรโทษกรรมนั้นเองโดยเราสามารถเห็นตัวอย่างจากการนิรโทษ
กรรมทุกครั้งหลังการรัฐประหารและซ้ าร้ายเมื่อมีการเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายก็มีการรับรองความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายนิรโทษกรรมจากฝ่ายตุลาการด้วย    
ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแม้หลักความชอบด้วยกฎหมายจะมีจุดอ่อนอยู่ก็ตามแต่ก็ยังถือว่าเป็นหลักการท่ีมี
ส่วนในควบคุมการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองท่ีมีความส าคัญท่ีสุดซึ่งถือเป็นหลักการท่ีเป็นส่วนหนึ่ง
ของหลักนิติรัฐ     โดยหลักความชอบด้วยกฎหมาย  หรือ  หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย (Gesetzmaessigkeit  der  Verwaltung)  สามารถแบ่งออกความชอบด้วยกฎหมาย
ในทางรูปแบบ  และ  ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา  โดยในท่ีนี้จะท าการศึกษาเฉพาะ
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาเท่านั้น   เพราะความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหานั้น
สามารถจะอธิบายเช่ือมโยงถึงหลักนิติรัฐได้โดยถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐในทางเนื้อหาซึ่งมี
ความส าคัญมากท่ีจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายตามหลักนิติรัฐเกิดความเท่ียงธรรม    โดยหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหานั้งแบ่งเป็นหลักย่อยได้อีก   2  หลัก  คือ  หลักความมาก่อน
ของกฎหมาย  (der  Grundsatz  des  Vorrangs  des  Gesetzes  )  และ  หลักเงื่อนไขของ
กฎหมาย ( der  Grundsatz  des  Vorbehaltes  des  Gesetzes  ) 26 โดยมีรายละเอียดดังนี้   

หลักความมาก่อนของกฎหมาย  (der  Grundsatz  des  Vorrangs  des  
Gesetzes  )  ซึ่งหลักนี้จะท าการเรียกร้องการใช้อ านาจรัฐไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในลักษณะค าส่ัง
ทางปกครอง หรือ  มาตราการทางปกครอง ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีให้อ านาจ  ซึ่งการ
กระท าดังกล่าวนั้นจะต้องไม่ขัดกับกฎหมายท่ีให้อ านาจ  และ ยังจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายอื่นท่ีมี
ผลบังคับใช้อยู่ด้วย  รวมทั้งยังห้ามไม่ให้ขัดกับหลักกฎหมายท่ัวไปด้วย  ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าการกระท า
ทางปกครองจะต้องห้ามขัดกับหลักกฎหมายท่ีบังคับใช้อยู่ไม่ได้   

ในส่วนของหลักเงื่อนไขของกฎหมาย ( der  Grundsatz  des  Vorbehaltes  des  
Gesetzes  ) เป็นหลักการท่ีมีเจตจ านงท่ีว่าเมื่อฝ่ายกครองอยู่ในกรอบท่ีสามารถใช้อ านาจรัฐตามท่ี
กฎหมายแม่บทให้อ านาจไว้แล้วแต่ก็มิได้หมายความว่าการกระท าทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของ
บุคคลอื่นโดยอาศัยฐานอ านาจจากกฎหมายจะถือว่าเป็นการกระท าทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย  
เพราะหลักเงื่อนไขของกฎหมายได้ขยายความชอบของกฎหมายว่ากฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่าย

                                            
26 บรรเจิด  สิงคะเนติ  ,หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง ,ส านักพิมพ์วิญญูชน ,พิมพ์ครั้งที่ 5 , หน้า 4
9 -51 
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ปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  เช่น ถ้ากฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองเป็นกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติก็ต้องตรวจสอบว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัตินี้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ 

จากเหตุผลดังกล่าวย่อมส่งผลให้องค์กรอิสระแม้จะไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือ
ก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร แต่การใช้อ านาจขององค์กรอิสระไม่ว่าจะเป็นการวินิจฉัยข้อพิพาท การ
ก าหนดกฎหรือระเบียบซึ่งเป็นลักษณะการใช้อ านาจทางปกครองจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจ
แก่องค์กรอิสระและกฎหมายอื่นท่ีบังคับใช้อยู่ด้วย รวม27ท้ังหมายความรวมถึงการก าหนดมาตรการ
ทางกฎหมายท่ีมีลักษณะบังคับใช้เป็นการท่ัวไปมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ หรือ หลักกฎหมายท่ัวไปด้วย 
2.4 หลักรัฐธรรมนูญนิยม 

หลักรัฐธรรมนูญนิยมนั้นมีความพยายามจะน ามาใช้กับการออกแบบการปกครอง
ของไทยผ่านรัฐธรรมนูญหลายฉบับ  แต่ก็ไม่สามารถท าได้แม้กระท่ังรัฐธรรมนญู 2540 ซึ่งออกแบบมา
โดยอ้างอิงถึงหลักรัฐธรรมนญูนิยมแต่สุดท้ายก็ไม่สามารถปรากฏเป็นจริงได้  เพราะสุดท้าย
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดก็ถูกฉีกท้ิงโดยคณะรัฐประหาร แต่หลักรัฐธรรมนูญนิยมนั้นก็มี
ความส าคัญในการท่ีจะท าให้หลักนิติรัฐเป็นจริงได้ในการท่ีจะจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครองและการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อให้เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นหัวใจหลักของ
หลักนิติรัฐ  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงสอดคล้องกับแนวความคิดในการจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐซึ่งองค์กรดังกล่าวมีลักษณะไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของ
ฝ่ายบริหารและเพื่อมิให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวซึ่งอาจถูกองค์กรทางการเมืองท าการแก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงความเป็นอิสระขององค์กรอิสระเพื่อผลประโยชน์ขององค์กรทางการเมืองในการท่ีจะไม่
ต้องถูกตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรอิสระจึงได้มีแนวความคิดในการท่ีจะบัญญัติความเป็น
อิสระขององค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญหรือในบางแนวความคิดถึงขนาดให้บัญญัติรับรององค์กรอิสระ
ไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเป็นสถาบันตามรัฐธรรมนูญหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ(Institution 
constitutionnelle)28เพราะเนื่องจากต้องการอาศัยความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตาม
แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมในการป้องกนัการแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงความเป็นอิสระขององค์กร
อิสระนั้นเอง ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นต้องศึกษาพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของหลักรัฐธรรมนูญนิยม 
โดยแบ่งออกเป็น 3 ช่วง29 

ช่วงท่ี1.แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมในสมัยกรีกโรมัน  โดยการปกครองในสมัยนั้น
จะใช้หลักจารีตประเพณีในการปกครองเป็นหลัก และ ไม่มีการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรอย่าง
ชัดเจนเป็นเหตุให้ผู้ปกครองสามารถตีความจารีตประเพณีเพื่อให้รองรับกับการใช้อ านาจของตนอย่าง
ไม่มีขีดจ ากัด แต่เพลโต้ (plato)ได้ให้ความส าคัญต่อกฎหมายในการทีจะควบคุมการประพฤติของชน

                                            
27 สมคิด เลิศไพฑูลย์ , รายงานวิจัยการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ หรือ การกระท าของบคุคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศษล หรือ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา , 
ส านักพิมพ์ มิสเตอร์ก๊อบปี้ , หน้า 15 
28 วิษณุ  วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฏิรูปการเมืองไทย 
,(กรุงเทพมหานคร:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย), 2538 หน้า39 
29 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  , หลักกฎหมายมหาชน  ,  หน้า 122 
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ช้ันปกครอง30แต่พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ท่ีส าคัญคือในอังกฤษในสมัยต้นศตวรรษท่ี 13 ได้ท าการ
จ ากัดอ านาจของพระเจ้าจอห์น โดยบัญญัติเป็นลายลักษณ์ คือ Magna  Carta   ซึ่งถือเป็นต้นแบบใน
การจ ากัดอ านาจของผู้ปกครองไว้อย่างชัดเจนให้เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งเป็นพื้นฐานแนวความคิดของ
หลักรัฐธรรมนูญนิยมในการท่ีจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครองให้มีความแน่นอนโดยการบัญญัติไว้ให้เป็น
ลายลักษณ์อักษรและให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจเท่าท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้เท่านั้นซึง่ก็จะไปสอดคล้อง
กับหลักนิติรัฐในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง 

ช่วงท่ี2แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมในสมัยกลางได้มีการพัฒนาปรัชญากฎหมาย
ธรรมชาติท่ีเน้นแต่เจตจ านงของพระเจ้ามาผสมผสานกับหลักเหตุผล โดยนักคิดท่ีส าคัญคือ เซนต์
โทมัส อไควนัส (Saint  Thormas  d’  Aquinus )31 โดยได้เห็นว่า “ นครเป็นผลมาจากธรรมชาติ 
และ เหตุผลท่ีเกิดจากการรวมตัวของมนุษย์ในฐานะสัตว์สังคมเพื่อประโยชน์ร่วมกัน  โดยได้สร้าง
ระบบกฎหมายเพื่อคุ้มครองมนุษย์จากการรุรานของของบุคคลอื่นไม่ว่าในสังคมเดียวกัน หรือ จาก
สังคมภายนอก “ จะเห็นได้ว่าเป็นพื้นฐานในหลักรัฐธรรมนูญนิยมในการท่ีจะจ ากัดอ านาจของฝ่าย
ปกครองด้วยกฎหมาย และ การใช้ปรัชญากฎหมายธรรมชาติมาเป็นพื้นฐานของหลักรัฐธรรมนูญนิยม
ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจของผู้ปกครอง และ รับรองสิทธิในชีวิต
และ ร่างกาย ซึ่งเป็นสิทธิตามกฎหมายธรรมชาติท่ีไม่มีใครพรากจากไปได้โดยถือว่าพระเจ้านั้นสร้าง
ธรรมชาติและเหตุผลคือส่วนหนึ่งของธรรมชาติ   ดังนั้นเมื่อเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์ก็ไม่มีใคร
สามรถลบล้างไปได้ ซึ่งอาจสรุปได้ว่ากฎหมายธรรมชาติ32เป็นข้อบังคับในการท่ีจะจ ากัดอ านาจของ
ผู้ปกครองในการใช้อ านาจและในบางครั้งก็ถูกใช้เป็นเหตุผลในการล้มเลิกระบอบการปกครองเดิม 
หรือ ข้ออ้างในการเปล่ียนตัวผู้ปกครองด้วยโดยอ้างว่าผู้ปกครองใช้อ านาจขัดกับหลักกฎหมาย
ธรรมชาตินั้นเอง 

แต่ในสมัยกลางทฤษฎีท่ีส าคัญมากในหลักรัฐธรรมนูญนิยมคือหลักสัญญาประชาคม 
(social contract)ซึ่งมาจาก โทมัสฮอปส์( Thormus Hobbes ) และ รุสโซ ( Rousseau)  
โดยเฉพาะรุสโซนั้นได้สร้างผลงานคือ “เรื่องสัญญาประชาคม”33ซึ่งโดยหลักก็คือมนุษย์ยินยอมมา
รวมกันเป็นสังคมและท าสัญญากับทุกๆคนว่าจะยอมอยู่ใต้อาจของเจตนาร่วมกันของสังคมและแต่ละ
คนก็ถือเป็นสมาชิกของสังคม ดังนั้นรัฐฎาธิปัตย์ของรุสโซก็คือเจตนาร่วมกันของสังคมนั้นเอง ซึง่ต่อมา
ได้น าไปใช้ในการอธิบายอ านาจในการก่อต้ังรัฐธรรมนูญนัน้เอง 

ช่วงท่ี3.แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมในสมัยใหม่34 ได้มีการน าแนวความคิดท้ัง
กฎหมายธรรมชาติ และ หลักสัญญาประชาคม  รวมทั้งหลักการจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครองให้มี
ความชัดเจนโดยบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษรท่ีได้มีการเริ่มใช้ในค าประกาศเอกราชและร่าง
รัฐธรรมนูญในปี 1787 และ การออกประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส ปี 1789 แต่ทว่า
ประกาศพวกนี้ไม่สามารถน ามาเปรียบเทียบกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมในสมัยปัจจุบันได้แต่อย่างใด 
                                            
30 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  ,  เรื่องเดียวกัน  ,  หน้า  122 
31 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  ,  เรื่องเดียวกัน  ,  หน้า  124 
32  บวรศักด์  อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม 1 ,ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , พิมพ์ครั้งที่ 2 หน้า50  
33 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม 1 ,ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , พิมครั้งที่ 2 หน้า 52  
34 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  , กฎหมายมหาชน , หน้า126 
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เพราะหลักรัฐธรรมนูญนิยมในปัจจุบันมีจุดมุ่งหมายกว้างกว่าประกาศเหล่านั้นในอดีต  ดังนั้นใน
บางครั้งก็ไม่อาจจะกล่าวได้ว่าหลักการในอดีตคือท่ีมาของหลักรัฐธรรมนูญนิยมได้แต่อย่างใด แต่อาจ
กล่าวได้ว่าเป็นพียงฐานความคิดในการก่อให้เกิดหลักรัฐธรรมนูญนิยมเท่านั้น 

อนึ่งหลักรัฐธรรมนญูนิยมถือเป็นองค์ประกอบหนึง่ของหลักนิติรัฐ และเพื่อให้เกิดผล
ปฏิบติัในทางความเป็นจริงจึงจ าเป็นจะต้องมีหลักการในการท่ีจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริง
ของหลักรัฐธรรมนูญนิยมรวมทั้งเป็นกรอบในการท่ีจะจัดท ารัฐธรรมนูญท่ีจัดท าขึ้นตามหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมซึง่ประกอบไปด้วย35 

-     หลักการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  เนื่องจากท่ีผ่าน
มาสิทธิเสรีภาพของประชาชนถูกละเมิดจากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองมา
อย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลาอันยาวนาน  ดังนั้นจึงได้มีแนวความคิดของส านัก
กฎหมายฝ่ายธรรมชาติเพื่อต่อต้านการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน โดยแนวความคิดของส านักกฎหมายธรรมชาตินั้นมีหลักว่า
โดยแท้จริงแล้ว36สิทธิเสรีภาพมีอยู่เองตามธรรมชาติและติดตัวมนุษย์มาต้ังแต่เกิด 
และเป็นส่ิงท่ีมนุษย์มิได้ท าขึ้นเป็นกฎหมายท่ีอยู่เหนือรัฐและใช้ได้โดยไม่จ ากัด  และ
แนวความคิดนี้ส่งผลให้รัฐจ าเป็นต้องรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพเพื่อให้เกิดผล
เป็นจริงในทางปฎิบัติจึงได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อประ
กันและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพจากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง ซึ่งส่งผลให้ต่อมา
กลายเป็นสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายบ้านเมือง (les liberte’s  publiques) เช่น 
รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส ค.ศ. 1958  ได้มีการบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพไว้ใน
อารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 37ซึ่งส่งผลให้รัฐหรือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถจะยกเลิก
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ แต่รัฐสามารถจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เมื่อ
มีบทบัญญัติในกฎหมายให้อ านาจไว้   และเรียกบทกฎหมายท่ีให้อ านาจรัฐสามารถ
จ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ว่าเป็นบัญญัติรับรองไว้อย่างสัมพัทธ์ (relative) 
เช่น การบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพโดยมีเงื่อนไขไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนญู 
หรือ การรับรองสิทธิเสรีภาพไว้ภายใต้บังคับของกฎหมาย เป็นต้น  อนึ่งถึงแม้ว่ารัฐ
จะยังมีอ านาจสามารถจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้แต่รัฐก็ยัง
ต้องผูกพันในการท่ีจะจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นจะต้องไม่เป็นบังคับแก่บุคคลใดเป็นการ
เฉพาะเจาะจง  รวมทั้งการจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นจะต้องไม่กระทบต่อสาระส าคัญ
ของสิทธิเสรีภาพนั้น   
-      หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  เนื่องจากผู้ปกครองจะใช้อ านาจรัฐได้นั้น
จะต้องมีท่ีมาของอ านาจจากรัฐธรรมนูญเพราะรัฐธรรมนญูเป็นผู้ก่อตั้งองค์กร

                                            
35 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  , บทความรัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม , www.pub-law.net 
36 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์ ,บทความวิเคระห์แนวความคิดสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายบ้านเมือง,วารสารกฎหมาย 
ปีที่ 20 ฉบับที่2 ,หน้า106-108 
37  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์  , หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ , วิญญูชน , 2547 หน้า 11-12 
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ทางการเมืองท้ังหมด   ดังนั้นเพื่อมิให้ผู้ใช้อ านาจรัฐใช้อ านาจเกินขอบเขตท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  รัฐธรรมนญูจึงจะต้องมีระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
โดยใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจ  โดยแบ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร  และ ฝ่ายตุลา
การ โดยท้ังสามฝ่ายจะต้องไม่มีอ านาจเหนือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่เป็นการถ่วงดุลและ
คานอ านาจซึ่งกันและกัน (checks and balances) ก็เพื่อวัตถุประสงค์ในการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และในปัจจุบันได้มีการเพิ่มองค์กรอิสระเข้าไป
เพื่อตรวจสอบฝ่ายบริหารในการใช้อ านาจรัฐมิให้ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ด้วยซึ่งยิ่งท าให้หลักรัฐธรรมนูญนิยมเป็นจริงขึน้ในทางปฎิบัติ 
-   หลักการมีเสถียรภาพของฝ่ายบริหาร  เนื่องจากรัฐธรรมนูญเป็นผู้ก่อตั้งอ านาจ
และหน้าท่ีของฝ่ายบริหารซึ่งถือเป็นองค์กรทางการเมือง หรือ องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ โดยหลักรัฐธรรมนญูนิยมนัน้เป็นหลักการท่ีต้องการให้รัฐท่ีเพิ่งก่อตั้งใหม่ 
หรือ เปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองบ่อยให้สามารถมีรูปแบบการปกครอง และ มี
องค์กรทางการเมืองตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดโดยไม่ต้องอาศัยความเป็นมายาวนาน
ทางจารีตประเพณีทางการเมือง หรือ ประวัติศาสตร์  ดังนั้นเมื่อรัฐธรรมนญูได้มี
กลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว แต่
ในทางกลับกันก็ต้องท าให้ฝ่ายบริหารสามารถบริหารกิจการของรัฐต่อไปได้อย่าง
ต่อเนื่องเพื่อประโยชน์ของรัฐนัน้โดยไม่ท าลายหลักการแบ่งแยกอ านาจแต่อย่างใด 
และด้วยเหตุผลดังกล่าวการท่ีมีการจัดต้ังองค์กรอิสระในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐของฝ่ายบริหารแต่ในทางกลับกันองค์กรอิสระก็จะต้องสร้างดุลยภาพระหว่างการ
บริหารท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย38เพื่อให้
เป็นไปตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม    อนึ่งการสร้างดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนกับการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพนั้นแม้จะมิใช่เป็นวัตถุประสงค์
แท้จริงขององค์กรอิสระ  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าองค์กรอิสระซึง่มีวัตถุประสงค์
ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นแม้
จะไม่จ าเป็นต้องถึงขนาดต้องมีหน้าท่ีท าให้ฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพซึ่งไม่ใช่หน้าท่ี
โดยตรงขององค์กรอิสระแต่ก็ไมไ่ด้หมายความว่าองค์กรอิสระมีหน้าท่ีท าลายหรือท า
ให้ฝ่ายบริหารไม่มีเสถียรภาพแต่อย่างใด  เพราะเมื่อวิเคราะห์จนถึงท่ีสุดเมื่อองค์กร
อิสระท าให้ฝ่ายบริหารไม่มีเสถียรภาพแล้วย่อมส่งผลสุดท้ายเป็นการท าลายสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนในการท่ีจะเลือกฝ่ายบริหารมาบริหารประเทศของตนนั้นเอง 
ซึ่งจะท าให้องค์กรอิสระซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อาจกลายเป็นองค์กรท่ีท าลายสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นการผิดวัตถุประสงค์
แท้จริงขององค์กรอิสระ   แต่ท้ังนี้ในปัจจุบันหลังจากมีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการท าลายความมีเสถียรภาพของรัฐบาล

                                            
38 วิษณุ  วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย 
,(กรุงเทพมหานคร:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย), 2538 หน้า12 
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ไม่ให้มีความมั่นคงเพียงแค่ต้องการชนะในทางการเมืองเท่านั้น โดยองค์กรอิสระถูก
ออกแบบมาเพื่อท าลายฝ่ายบริหารหรือมิให้ฝ่ายบริหารสามารถท าการบริหารได้
อย่างมีประสิทธิภาพโดยอ้างแต่การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารแต่
มิได้ค านึงถึงการสร้างดุลยภาพต่อการบริหารของฝ่ายบริหารให้มีประสิทธิภาพแต่
อย่างใด 
                                                                                                           

                      ดังนั้นจากท่ีได้ศึกษาวัตถุประสงค์ของหลักรัฐธรรมนูญนิยมแล้วจะพบว่ามีความ
สัมพันท์กับแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระ อยู่ 2 ข้อ คือ 1.การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน  2. หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 1. การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
              จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของหลักการรัฐธรรมนูญนิยมในเรื่องการรับรองและคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนนนั้นก็คือการท่ีท าให้สิทธิเสรีภาพซึ่งเป็นส่ิงท่ีติดตัวมนุษย์มาต้ังแต่เกิดตาม
แนวความคิดของส านักกฎหมายธรรมชาติ  กลายเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีต้องผูกพันกับอ านาจรัฐด้วย39 
และ ส่งผลให้กฎหมายธรรมชาติกลายเป็นกฎหมายแห่งรัฐ และกฎหมายแห่งรัฐท่ีสูงสุดก็คือ
รัฐธรรมนูญ  และเมื่อรัฐธรรมนญูนัน้ได้ถูกสร้างขึ้นตามหลักการรัฐธรรมนูญนิยมก็ย่อมส่งผลให้
รัฐธรรมนูญนั้นต้องมวีัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีมีติดตัวมาต้ังแต่เกิดตาม
หลักกฎหมายธรรมชาติ  แต่จะถูกบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนญูซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐนั้น 
              โดย  วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ได้ให้ความหมายของค าว่า  “สิทธิ”  หมายถึง อ านาจท่ี
กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันท่ีจะกระท าการท่ีเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินหรือบุคคลอื่น    ส่วนค าว่า 
“เสรีภาพ” หมายถึง ภาวะของมนุษย์ท่ีไม่อยู่ภายใต้การครอบง าของผู้อื่น  ภาวะท่ีปราศจากการถูก
หน่วงเหนี่ยวขัดขวาง  
             ดังนั้นการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมาย่อมมีความเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ของหลักรัฐธรรมนญูนิยมเพราะโดยหลักแล้วการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือความชอบด้วยการกระท าทางปกครองล้วนอยู่ใต
การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการซึ่งเป็นไปตามหลักนิติรัฐเพื่อมิให้ประชาชนถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพจากการ
ใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง แต่ทว่ากลไกศาลมีข้อยุ่งยากและระยะเวลาในการด าเนินคดียาวนาน จึง
มีความจ าเป็นที่ต้องมีกระบวนการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยองค์กรอิสระเพื่อแก้ไข
ปัญหาให้ประชาชนด้วยความรวดเร็วโดยไม่จ าเป็นต้องเข้าสู่กระบวนการของศาลซึ่งอาจช้าและมี
กระบวนการท่ีซับซ้อน รวมทั้งการท่ีองค์กรตุลาการ และองค์กรอิสระสามารถท าการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่นั้นล้วนมีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เพื่อให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพโดยแท้จริงตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ตามหลักรัฐธรรมนญู
นิยม 

                                            
39  รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรฐัธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 
21 
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2. หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ   
                   โดยหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นถือเป็นวัตถุประสงค์ของหลักรัฐธรรมนูญ
นิยมนั้นก็เพื่อให้เป็นไปตามหลักการถ่วงดุลอ านาจและจะส่งผลให้เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน แต่จากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองนั้นพบว่าหลักการบ่งแยกอ านาจให้ฝ่ายบริหาร
หาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ  และ ฝ่ายตุลาการ  แยกออกจากกันและให้ถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกันนั้นไม่
เพียงพอต่อการท่ีจะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ต่อมาในบางประเทศ
ได้มีการสร้างศาลปกครองเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  แต่ทว่าก็มีบาง
ประเทศท่ีมีปัญหาในระบบศาลท่ีใช้ระบบศาลเด่ียว (Single  Court  System ) ซึ่งเป็นระบบศาลท่ีใช้
ในประเทศท่ีมีระบบกฎหมาย common law และส่งผลให้ไม่สามารถจัดต้ังศาลปกครองแยกออกมา
เป็นอีกศาลในระบบหนึ่งได้เช่น40ในอังกฤษนั้นปฎิเสธการท่ีจะจัดต้ังศาลปกครองเพื่อตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ  หรือ แม้กระท่ังการจัดต้ัง Tribunal แบบสวีเดน  แต่ในท่ีสุดอังกฤษก็จัดต้ังองค์กรอิสระ
เพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง โดยได้จัดต้ัง Parliamentary  
Commissoner  for  Administrative (PCA) ในปี ค.ศ. 1967  หรือ แม้กระท่ังประเทศฝรั่งเศสท่ีมี
ศาลปกครอง Conseil d’ Etat ก็ยังจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อช่วยท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้นก็คือสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ท่ีช่ือว่า  Me’diateur ในปี ค.ศ. 1973     
ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการจัดต้ังองค์กรอิสระสามารถท่ีจะท าการบัญญัติให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ี
ก่อตั้งองค์กรอิสระในลักษณะท่ีรับรองความเป็นสถาบันขององค์กรอิสระนั้นและรับรองความเป็น
อิสระขององค์กรอิสระได้  รวมทั้งยังช่วยเสริมให้หลักรัฐธรรมนูญนิยมซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อมิให้มีการใช้อ านาจรัฐกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดขึ้นเป็น
จริงในทางปฎิบัติด้วย 
 
2.5 แนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระ(independent Regulatory Agency)(IRA) 

             เนื่องจากการท่ีรัฐสมัยใหม่ได้ขยายตัวและมีภาระมากขึ้น แต่การท่ีจะขยายอ านาจรัฐให้
มากขึ้นตามไปด้วยนั้นกลับจะยิ่งเป็นการเพิ่มภาระแก่รัฐรวมทั้งการบริหารท่ีอาจไม่ได้ประสิทธิภาพ
ของรัฐจึงส่งผลให้ไม่สามารถรับการเปล่ียนแปลงทาง เศรษฐกิจ สังคม การเมืองได้  จึงต้องมีองค์กรใด
ท่ีท่ีมีความคล่องตัวในการท่ีจะเข้าไปควบคุม ดูแล กิจการไม่ว่าจะเป็นของรัฐหรือเอกชนก็ตาม41เพราะ
การท่ีจะให้รัฐ  หรือ  ฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐในการแก้ไขปัญหานั้นก็อาจท าให้การแก้ไขไม่มี
ประสิทธิภาพซ้ าร้ายก็อาจจะท าให้กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากยิ่งขึ้น  แต่ถ้าให้เอกชน
เข้ามาท าการบริการสาธารณะเสียเองแล้วโดยปราศจากการควบคุมดูแลแล้ว  เอกชนก็อาจจะน า

                                            
40  ปิยบุตร  แสงกนกกุล  ,ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไทยในปัจจุบัน,วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 เล่ม 3-4,หน้า
901 
41 วิษณุ  วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย ,(
กรุงเทพมหานคร:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย), 2538 หน้า 9 - 14 
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อ านาจนั้นไปใช้เพื่อประโยชน์ในทางการค้าของตนเองได้โดยมิได้มุ่งหวงัให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม
แต่อย่างใด  ดังนั้นจึงอาจสรุปปัญหาท่ีส าคัญในโครงสร้างของรัฐสมัยใหม่ได้ดังนี้ 
1. เนื่องจากเศรษฐกิจของสังคมในปัจจุบันนั้นได้ก้าวข้ามเส้นแบ่งแยกดินแดนท่ีแต่ละรัฐได้ก าหนด

ขึ้น  โดยทุน  หรือ  สถาบันทางการเงินไม่มีพรหมแดนอีกต่อไปเนื่องจากความก้าวหน้าใน
เทคโนโลยี  และอาจส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ีอยู่ภายในรัฐนั้น  ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นท่ีต้องมี
การวางระเบียบและควบคุมกิจการบางอย่างภายในรัฐนั้น  โดยจะเห็นได้ว่าเมื่อมีการเจริญของ
เทคโนโลยีมากขึ้นส่งผลให้เทคโนโลยีมีราคาถูกลง และมีการใช้งานได้ง่ายข้ึนโดยรัฐมิได้เป็นผู้
ควบคุม  หรือ  ครอบครองเทคโนโลยีแต่เพียงผู้เดียวอีกต่อไป  เพราะเอกชนก็สามารถเข้า
ครอบครองและใช้เทคโนโลยีได้  ซึ่งการท่ีท้ังรัฐ  และ  เอกชนสามารถท่ีเข้าใช้เทคโนโลยีท่ีมี
ความเกี่ยวพันกับประชาชนจ านวนมากนั้นก็ย่อมอาจท าให้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์ของ
ประชาชนโดยส่วนรวมได้ เช่น 

- ความเจริญก้าวหน้าทางโทรคมนาคม และ  กิจการวิทยุกระจายเสียงและ
วิทยุโทรทัศน์นั้น  ท าให้ปัจจุบันเป็นยุคของข้อมูลข่าวสารรัฐไม่สามารถปิดกั้นข้อมูลข่าวสารเช่นใน
อดีตได้อีกต่อไป  แต่ในทางกลับกันเอกชนก็สามารถท าการสร้างข้อมูลข่าวสารท่ีอาจเกิดผลเสียหาย
ต่อประโยชน์ส่วนรวมได้เช่นเดียวกัน  ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องลดบทบาทของรัฐและเปิดโอกาศให้เอกชน
เข้าเป็นผู้ประกอบการภายใต้การควบคุมดุแลของรัฐภายใต้เทคโนโลยีในปัจจุบันซึ่งราคาถูกและ
ประชาชนท่ัวไปสามารถเข้าถึงได้ง่าย  ภายใต้หลักการท่ีส าคัญ 2 ประการ  ประการท่ีหนึ่ง  ต้องไม่ให้
รัฐหรือองค์กรใดท าการผูกขาดตัดตอน   หรือ  ให้แต่เพียงเอกชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งแต่ต้องจัดสรรให้
ประชาชนท่ัวไปได้เข้าถึงกิจการโทรคมนาคมได้อย่างเสรี  ประการท่ีสอง  เนื่องจากอิทธิพลของส่ือ
สามารถน ามาชักจูงแนวความคิดของประชาชนได้ไม่ว่าในทาง เศรษฐกิจ  สังคม  หรือ  การเมือง  
ดังนั้นยิ่งมกีารควบคุมดูแลจากรัฐมากขึ้นเพียงใดก็ย่อมเป็นการบังคับให้ประชาชนภายในรัฐนั้นได้
ข้อมูลแต่เพียงด้านเดียว  ดังนั้นรัฐ หรือ  องค์กรใดไม่จ าเป็นต้องควบคุมผ่านภายใต้ความเป็นกลางแต่
ให้เอกชน  และ  รัฐสามารถถ่ายทอดข่าวสารได้อย่างเสรีโดยให้ประชาชนโดยท่ัวไปเป็นผู้ตัดสินเองว่า
จะท าการรับข้อมูลข่าวสารของฝ่ายใดโดยรัฐเป็นองค์กรท่ีส่งเสริมให้มีความเสรีทางข่าวสารมากท่ีสุด 

- ความก้าวหน้าในทางการเงิน หรือ  ธุรกรรมทางการเงิน  และการขยายตัว
ของสถาบันทางการเงินมีมากขึ้น  และมีการข้ามผ่านของทุนโดยไม่มีขอบเขตอีกต่อไปผ่านภายใต้
เทคโนโลยีท่ีสูง และ ราคาถูกข้ึน  ซึ่งย่อมอาจส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ัวไปได้  เพราะประชาชนจะ
เข้าสู่การประกอบการทางธุรกรรมทางการเงิน  หรือ  การลงทุนนั้นอาจจะยากต่อการท าความเข้าใจ
และได้ความเสียหายทางการเงินได้ 
2. โครงสร้างและการบริหารของรัฐแบบด้ังเดิม  ( Structures  administrative  classiques)  ซึ่ง

ไม่สามารถตอบสนองต่อความเปล่ียนแปลงของรัฐสมัยใหม่อย่างมีประสิทธิภาพได้ โดยหลักการ
แล้วอ านาจรัฐท่ีถูกใช้โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  หรือ  องค์กรของรัฐนั้นล้วนมาจากสถาบันทาง
การเมืองซึ่งถูกสร้างขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ  ซึ่งรัฐธรรมนูญได้แบ่งแยกอ านาจให้องค์กรของรัฐใช้
อ านาจต่างๆ   โดยแบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายตุลาการ  ซึ่งท้ัง 
3 ฝ่าย จะท าหน้าท่ีแตกต่างกันออกไป ในการออกกฎระเบียบ  บังคับใช้กฎระเบียบ  ด าเนินการ
ให้เป็นไปตามกฎระเบียบตามท่ีรัฐได้ก าหนดขึ้น  แต่เนื่องจากการท่ีรัฐสมัยใหม่จ าเป็นต้องบริการ
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สาธารณะในรูปแบบใหม่จ านวนมากเพื่อให้ทันกับความก้าวหน้าในทางเศรษฐกิจ สังคม  
การเมือง  และ เทคโนโลยี   จึงส่งผลกระทบให้การบริการสาธารณะของรัฐผ่ายภายใต้โครงสร้าง
ของ รัฐท่ีได้แบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น  ฝ่ายนิติบัญญัติ  บริหาร  และตุลาการ  ไม่
สามารถท าการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพได้  กล่าวคือ 

- รัฐสภามีอ านาจหน้าท่ีในทางนิติบัญญัติในการออกกฎหมายเพื่อวาง
ระเบียบ (regulation) ในการท่ีด าเนินกิจการต่างๆของรัฐเพราะรัฐสมัยใหม่นั้นจะสามารถด าเนินการ
ได้ผ่านภายใต้เท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น  แต่กระบวนการออกกฎหมาย (Procedure  
legislative) ของฝ่ายนิติบัญญัตินั้นเป็นกระบวนท่ีซับซ้อน  และ ใช้ระยะเวลานานมากกว่าจะผ่านขึ้น
ตอนของฝ่ายนิติบัญญัติได้  รวมทั้งเมื่อสังคมเปล่ียนก็ย่อมส่งผลให้เงื่อนไขของกฎหมายต้องเปล่ียน
ตามไปด้วย  ซึ่งก็ต้องมีการแก้ไขกฎหมายโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งก็เป็นเรื่องท่ียุ่งยาก และใช้เวลานาน
เช่นเดียวกัน  ท าให้กว่ากฎหมายจะออกมาก็เกิดผลเสียหายในทางปฏิบัติไปแล้วนั้นเอง 

- ฝ่ายบริหาร( Executive) ซึ่งหมายความรวมท้ัง รฐับาล  (Government) 
และ  ฝ่ายปกครอง (Administration) ซึ่งโดยหลักท่ัวไปแล้วฝ่ายบริหารสามารถท่ีจะออกกฎหมาย
ล าดับรองได้ด้วยตนเองเช่น  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  เป็นต้น    แต่ท้ังนี้กลับพบว่าโครงสร้าง
ของฝ่ายบริหารนั้นได้ท าการแบ่งความช านาญเฉพาะด้านให้แต่ละหน่วยงานของรัฐ ( Specialisation 
des  taches) และ  การจัดล าดับของอ านาจหน้าท่ี และ การควบคุมแบบบังคับบัญชาตามล าดับช้ัน  
ซึ่งโครงสร้างลักษณะนี้นัน้จะท าให้การบริหารงาน  หรือ  การแก้ปัญหาท่ีสามารถเกิดข้ึนมาใหม่
ตลอดเวลาตามการเปล่ียนของรัฐสมัยใหม่เป็นไปอย่างเช่ืองช้า  เต็มไปด้วยขั้นตอนและเอกสารจ านวน
มาก  รวมทั้งเมื่อมีการแบ่งสายงานตามความช านาญเฉพาะด้านแล้วย่อมเกิดปัญหาในการ
ประสานงานระหว่างองค์กรของรัฐท่ีช านาญเฉพาะด้านของตนเพราะการแก้ปัญหา  หรือ  การ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้นไม่สามารถแยกความช านาญเฉพาะด้านได้  และเมื่อให้มีการ
ประสานงานระหว่างหน่วยงานก็จะเกิดปัญหาว่าหน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดกันแน่ท่ีมีหน้าท่ี
รับผิดชอบกับปัญหาท่ีเกิดขึ้น  รวมทั้งปัญหาท่ีส าคัญคือรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองนั้นเป็นการ
รวมกลุ่มและแย่งชิงของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ  ท าให้เกิดปัญหาท่ีส าคัญคือไม่อิสระ  และไม่มีความ
เป็นกลาง  ในการท่ีจะท าการออกกฎระเบียบ  และควบคุม 

- ในส่วนขององค์กรตุลาการนั้นแม้จะมีจุดเด่นในเรื่องของความเป็นอิสระ
ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ  แต่โดยท่ัวไปองค์กรตุลาการจะท าหน้าท่ีเพียงควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายท่ีเกิดจาการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร  หรือ ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญท่ีเกิด
จากการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น ( control  jurisdiction) ดังนั้นโดยหลักการท่ัวไปของ
ฝ่ายตุลาการแล้วไม่เหมาะอย่างยิ่งท่ีจะเข้ามาออกกฎระเบียบ  หรือ  ท าการควบคุม  หรือ ท าการ
แก้ปัญหาในกิจกรรมของรัฐท่ีได้กล่าวมา  รวมทั้งย่อมจะส่งผลให้หลักการท่ีส าคัญของฝ่ายตุลาการคือ
ความเป็นอิสระสูญเสียไปเพราะการเข้ามาควบคุม รวมทั้งออกกฎหมายในต่อกิจการของรัฐนั้นย่อม
ส่งผลให้มีกลุ่มผลประโยชน์ท่ีพอใจและไม่พอใจตามมาด้วย 

จากปัญหาท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้นจึงจ าเป็นท่ีต้องมีองค์กรท่ีจะสามารถออก
กฎระเบียบ  และท าการควบคุมกิจกรรมของรัฐท่ีเกิดข้ึนเพื่อให้สามารถตามทันกับการเปล่ียนแปลง
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ของรัฐสมัยใหม่ได้แต่ท้ังนี้ต้องอยู่ภายใต้หลักส าคัญคือ  ต้องอิสระ  และเป็นกลาง   ดังนั้นจึงได้มีการ
น าแนวความคิดองค์กรอิสระซึ่งมีลักษณะท่ีส าคัญดังนี้42 

1.ต้องเป็นองค์กรของรัฐท่ีมีลักษณะเป็นสถาบันบริหารโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไข
การบริหารท่ีไม่มีประสิทธิภาพของรัฐท่ีไม่อาจแก้ไขปัญหาใหม่ๆท่ีเกิดขึ้นได้  เพราะการแก้ไขปัญหา
ของรัฐนั้นเป็นโครงสร้างท่ีต้ังอยู่บนพืน้ฐานการแบ่งการช านาญเฉพาะด้าน และ มีการจัดล าดับของ
อ านาจหน้าท่ีขององค์ของรัฐซึ่งมีขนาดใหญ่และอยู่ภายใต้ระบบการบังคับบัญชาตามล าดับช้ันซึ่งยาก
ต่อการท่ีจะปรับตัวให้ทันต่อการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วไม่จะในทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือ 
การเมืองได้ 

2.องค์กรอิสระจะท าหน้าท่ีดูแล ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการด าเนินกิจการ
บางอย่างภายในรัฐนั้นไม่ว่าจะเป็นกิจการท่ีด าเนินการโดยรัฐ หรือ เป็นกิจการท่ีด าเนินการโดยเอกชน 
และทางกฎหมายถือว่าองค์กรอิสระเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระแต่ไม่มีสถานะเป็นองค์กรตุลา
การ รวมทั้งเมื่อเป็นหน่วยงานรัฐท่ีเป็นอิสระจึงไมต่กอยู่ในการบังคับบัญชาหรือแทรกแซงจากองค์กร
หรือหน่วยงานรัฐอื่น 

3.อ านาจขององค์กรอิสระขึ้นอยู่กับกิจกรรมท่ีองค์กรอิสระนั้นเข้าไปดูแล ดังนั้นการ
ท่ีองค์กรอิสระจะมีอ านาจวินิจฉัยส่ังการหรือไม่จึงไม่ใช่สาระส าคัญ  แต่ถ้าองค์กรอิสระมีอ านาจ
วินิจฉัยส่ังการ ค าส่ังขององค์กรอิสระสามารถถูกตรวจสอบจากฝ่ายตุลาการได้ เพราะในทางกฎหมาย
ไม่ถือว่าองค์กรอิสระเป็นองค์กรตุลาการ 
2.5.1 ความหมายขององค์กรอิสระ 

จากการท่ีได้กล่าวมาแล้วว่ามีการน าแนวความคิดองค์กรของรัฐท่ีเป็นรูปแบบใหม่
เพื่อน าไปจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเพื่อให้มีความคล่องตัวและมีประสิทธิในการแก้ปัญหาท่ีจะ
เกิดขึ้นจากการท่ีรัฐต้องรับภาระในการบริการสาธารณะมากขึ้น พบว่าองค์กรอิสระในแต่ละประเทศ
ล้วนถกูก่อตั้งตามความจ าเป็นของแต่ละสังคมเพื่อตอบสนองความเปล่ียนทางเศรษฐกิจและสังคมใน
แต่ละรัฐนั้น  ดังนั้นจึงเป็นการยากท่ีจะให้ความหมายแก่องค์กรของรัฐรูปแบบใหม่นี้ว่าแท้จริงควรมี
ความหมายเช่นใด แต่เนื่องจากปัจจุบันมีการน าแนวความคิดองค์กรอิสระน าไปจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ี
เป็นอิสระ หรือ องค์กรอิสระในหลายประเทศจึงสามารถท่ีจะหาความหมาย หรือ นิยามของ
ความหมายขององค์กรอิสระโดยแบ่งออกเป็นดังนี ้

- องค์กรอิสระในความหมายอย่างแคบ(Approche  restrictive)  ซึ่งความคิดนี้จะ
ถือว่าองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระนั้นนอกจากจะต้องมีความเป็นอิสระและไม่อยู่ใต้บังคับบัญชาของ
องค์กรใดแล้วแต่จะต้องมีอ านาจวินิจฉัยส่ังการอย่างแท้จริงด้วย (Pouvoir  de  decision)  และถ้า
ยึดตามหลักความหมายอย่างแคบแล้วจะส่งผลให้องค์กรของรัฐท่ีมีลักษณะให้ค าปรึกษา (Oragane  
Consulatif)  หรือค าเสนอแนะในเชิงนโยบายไม่ถือเป็นองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเพราะองค์กร
ประเภทนี้ไม่มีอ านาจส่ังการแท้จริงแต่อย่างใด 

- องค์กรอิสระในความหมายอย่างกว้าง  โดยแนวความคิดนี้เน้นท่ีความเป็นอิสระ
ขององค์ท่ีไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาขององค์กรใด และรวมทั้งแม้ไม่มีอ านาจในการส่ังการวินิจฉัย

                                            
42 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 ,หน้าท่ี 12 
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ใดๆท้ังส้ิน หรือ มีเพียงอ านาจในการให้ค าเสนอแนะและจัดท ารายงานเสนอต่อสาธารณะชนก็ถือว่า
เป็นองค์กรอิสระแล้ว และในประเทศฝรั่งเศสได้ยึดถือแนวความหมายองค์กรอิสระอย่างกว้างเพราะ
การจัดต้ังองค์ของรัฐท่ีเป็นอิสระในระยะหลังแม้องค์กรนั้นจะไม่มีอ านาจส่ังการแต่ก็ได้มีการยอมรับให้
เป็นองค์ของรัฐท่ีเป็นอิสระ เช่น ค.ศ. 1989 ได้มีการจัดต้ัง Comite  national  devaluation  des 
etablissments  publics  a  caractere  scientifique , culture et  professionnel  และ  
Commission  nationale  de  controle  des  interception  de  securite ใน ค.ศ. 1991  ซึ่ง
ท้ังสององค์กรนี้ได้รับการยอมรับให้เป็นองค์กรอิสระแม้จะไม่มีอ านาจในการส่ังการอย่างใดท้ังส้ินโดยมี
แต่อ านาจให้ค าแนะน า และ จัดท ารายงานเผยแพร่แก่สาธารณะชนเท่านั้น 

-องค์กรอิสระในความหมายจากการพิจารณาลักษณะของอ านาจและลักษณะในทาง
กฎหมาย   ด้วยเหตุผลท่ีว่าเมื่อพิจารณาท้ังความหมายขององค์กรอิสระท้ังอย่างกว้างและอย่างแคบ
นั้น คงจะเป็นการยากท่ีจ าให้ค านิยามหรือความหมายอย่างเฉพาะได้ แต่อย่างไรก็ตามก็อาจจะ
สามารถให้ความหมายขององค์กรอิสระผ่านภายใต้ ลักษณะของอ านาจ  กฎหมายท่ีก่อต้ังองค์กร และ  
วิษณุ   วรัญญู  ได้ให้ความหมายขององค์กรอิสระผ่านภายใต้ลักษณะของอ านาจ  และ ลักษณะ
ในทางกฎหมาย  ดังต่อไปนี้43 

1.พิจารณาในแง่อ านาจหน้าท่ี (object) และ ลักษณะอ านาจขององค์กร หมายถึง
องค์กรท่ีท าหน้าท่ีดูแล ควบคุม และ วางกฎระเบียบในการด าเนินกิจการบางประเภทท้ังของรัฐและ
ของเอกชน รวมทั้งสามารถมีอ านาจท่ีหลากหลายขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ท่ีจะให้องค์กรอิสระเหล่านั้น
เข้าไปดูแล ด้วยเหตุผลดังกล่าวความส าคัญว่าองค์กรจะมีอ านาจในการวินิจฉัยส่ังการ(pouvoir  de  
decision)หรือไม่จึงไม่ส าคัญ 

2.พิจารณาในลักษณะทางกฎหมาย (nature  juridique) ถือเป็นฝ่ายปกครอง หรือ 
หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระ แต่ท้ังนี้ไม่ถือว่าเป็นองค์กรตุลาการ และเมื่อยังคงเป็นหน่วยงานของรฐั
จึงไม่มีความจ าเป็นต้องมีสภาพบุคคล แต่ท้ังนี้แม้จะเป็นหน่วยงานของรัฐก็มีความเป็นอิสระและไม่อยู่
ใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร 

3.พิจารณาในหลักของการควบคุมองค์กร เมื่อถือว่าองค์กรนี้เป็นฝ่ายปกครอง หรือ 
หน่วยงานของรัฐ และไม่ถือว่าเป็นองค์กรตุลาการแล้ว  ดังนั้นค าวินิจฉัย  หรือ ค าบังคับขององค์กรนี้
จึงมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง ( Acte  administrative ) และย่อมส่งผลให้สามารถควบคุม
และตรวจสอบได้โดยองค์กรตุลาการ  จากความหมายขององค์กรอิสระตามท่ี วิษณุ  วรัญญูให้นิยาม
ในรูปแบบการพิจารณาจากรูปแบบท้ังในทางกฎหมายและลักษณะขององค์กรนั้นมีความชัดเจนครบ
ทุกลักษณะ  และ  วรเจตน์  ภาคีรัตน์  ก็ได้ให้ค าจ ากัดความขององค์กรอิสระในลักษณะท่ีเป็นการ
นิยามความหมายว่า 44 “องค์กรอิสระ”หมายถึง องค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐในลักษณะท่ีเป็นอ านาจบริหาร
หรือปฎิบัติภารกิจของรัฐในลักษณะท่ีเป็นภารกิจทางบริหารแต่องค์กรดังกล่าวเป็นอิสระจากการ
บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรีแต่ท้ังนี้ไมร่วมศาลต่างๆไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญศาล

                                            
43 วิษณุ  วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย ,(
กรุงเทพมหานคร:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย), 2538 หน้า 36-37 
44 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 2540, หน้า 18 
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ยุติธรรมศาลปกครองหรือศาลทหารเพราะเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจตุลาการ  ดังนั้นศาลต่างๆจึงไม่ใช่
องค์กรอิสระ 
2.5.2 การจัดต้ัง องค์ประกอบ  อ านาจ  ขององค์กรอิสระ 

2.5.2.1 การจัดต้ังขององค์กรอิสระ 

จากท่ีได้ศึกษาไปแล้วจะพบว่าแท้จริงแล้วแม้องค์กรอิสระ  หรือ  องค์กรของรัฐท่ี
เป็นอิสระ  จะเป็นอิสระไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชา  หรือ ภายใต้การก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร และ 
ฝ่ายปกครองก็ตาม แต่ก็ยังถือว่าองค์กรอิสระนั้นเป็นฝ่ายปกครองนั้นเองดังนัน้การจัดต้ังองค์กรอิสระ
นั้นจะต้องมีรากฐานมาจากกฎหมายในการจัดต้ังองค์กรขึ้นมา  แต่จ าเป็นต้องจัดต้ังองค์กรอิสระจาก
กฎหมายระดับใด และ ต้องรับรองการจัดต้ังองค์กรอิสระในบทบัญญัติของรัฐธรรมนญูหรือไม่เพื่อเป็น
การยกเว้นรูปแบบการบังคับบัญชาของฝ่ายปกครองตามโครงสร้างของการบังคับบัญชาโดยท่ัวไป  
โดยได้มีความเห็นดังต่อไปนี้ 

ความคิดเห็นที่หนึ่ง   วิษณุ  วรัญญู  นั้นได้ให้ความเห็นดังนี4้5 ในการท่ีจะจัดต้ัง
องค์กรอิสระนั้นเห็นควรให้ใช้กฎหมายท่ีตราขึ้นจากฝ่ายนิติบัญญัติแทนท่ีจะให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ออก
กฎหมายในลักษณะกฎหมายระดับรอง  

1.เนื่องจากองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระนั้นมีภารกิจเพื่อท าการวางกฎระเบียบ  หรือ  
ควบคุม  กิจการของรัฐ หรือ กิจการของเอกชน  ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องมีอ านาจท่ีชัดแจ้งในการบรรลุ
วัตถุประสงค์ดังกล่าว และ ต้องมีกฎหมายรับรองอ านาจเพื่อให้เกิดผลโดยแท้จริงในทางปฏิบัติ และ  
ด้วยเหตุผลดังกล่าวกฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจ  และ จัดต้ังองค์กรอิสระนั้นจ าเป็นต้องให้ผู้แทนราษฎร
ซึ่งเป็นผู้ออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได้ท าการรับรู้ด้วยเพราะการใช้อ านาจขององค์กรอิสระ
อาจไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ วรเจตน์  ภาคีรัตน์  ท่ีว่า
เพื่อให้เกิดความชัดเจนในลักษณะการใช้อ านาจขององค์กรอิสระรวมทั้งปัญหาการตรวจสอบการใช้
อ านาจขององค์กรอิสระ จึงสมควรก าหนดให้เป็น "องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ"และ ไม่จ าเป็นต้อง
ก่อตั้งองค์กรอิสระในลักษณะท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญู  ซึ่งหมายถึงให้ท าการจัดต้ังองค์กรอิสระ
จากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือ กฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหารก็ได้ 

2. เพื่อให้องค์กรอิสระท่ีลักษณะในบางองค์กรจ าเป็นต้องมี อ านาจในทางบริหาร 
(ตัดสินใจ  pouvoir  de  decision ) ในทางนิติบัญญัติ (วางกฎระเบียบ regulation)  และ ในทาง
ตุลาการ ( ช้ีขาดตัดสินโทษการฝ่าฝืนกฎระเบียบ  sanction , reprimer  les infraction)   และด้วย
เหตุผลดังกล่าวจ าเป็นต้องเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งออกโดยกระบวนนิติบัญญัติในการ
เป็นฐานอ านาจ และ จัดต้ังองค์กรอิสระ แต่ท้ังนี้การท่ีบัญญัติในลักษณะนี้มิได้หมายความว่าองค์กร
อิสระเป็นองค์กรท่ีรวมลักษณะการใช้อ านาจท้ังนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  ไว้ในองค์กรเดียวแต่
อย่างใดซึ่งอาจตีความไปได้ว่าไม่สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระได้  เพราะโดย
แท้จริงแล้วการใช้อ านาจขององค์กรอิสระซึ่งถือเป็นฝ่ายปกครอง และ ถือว่าเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐ

                                            
45  วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว  , หน้า 38-39 
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ในลักษณะอ านาจบริหารนั้นเอง ซึ่งส่งผลให้สามารถให้องค์กรตุลาการสามารถตรวจสอบการใช้
อ านาจขององค์กรอิสระได้ตามหลักนิติรัฐ 

3. จ าเป็นหรือไม่ท่ีจะต้องบัญญัติการจัดต้ังองค์กรอิสระไว้ในกฎหมายระดับ
รัฐธรรมนูญ โดยวิษณุ  วรัญญู ได้ให้ความเห็นว่าแม้จะเห็นด้วยว่าให้จัดต้ังองค์กรอิสระโดยกฎหมายใน
ระดับรัฐสภาแต่เพื่อให้ปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรอิสระนั้นไม่มีปัญหาต่อโครงสร้างการบังคับ
บัญชาของฝ่ายบริหาร ซึ่งปัญหาในลักษณะนี้นั้นในฝรั่งเศสมีความเห็นให้บัญญัติเรื่อง Autorite  
Adminisrtrative  Independante ไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อแก้ไขการเป็นอิสระขององค์กรอิสระซึ่งขัด
กับหลักการบังคับบัญชา หรือ การก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร  รวมทั้ง ความเห็นท่ีหนึ่งยังขยายความ
ว่าให้บัญญัติองค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนญูในลักษณะท่ีเป็นสถาบันตามรัฐธรรมนูญ (Institution  
constitutionnelle)ด้วย 

ความคิดเห็นที่สอง  ในส่วนความเห็นท่ีสองนั้นมีความเห็นสอดคล้องในเรื่องการ
ก่อตั้งองค์กรอิสระนัน้จ าเป็นต้องใช้กฎหมายเป็นรากฐานแห่งการจัดต้ังองค์กรอิสระ และ ได้แบ่ง
กฎหมายท่ีจัดต้ังองค์กรอิสระเป็น462ประเภทคือ   

1.องค์กรอิสระท่ีเกิดขึ้นจากการจัดต้ังจากกฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภาซึ่งส่งผลให้
องค์กรอิสระท่ีจัดต้ังจากกฎหมายดังกล่าวถือเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจปกครองโดยแท้และส่งผลให้การ
จัดต้ังองค์กรในลักษณะนี้จะไม่มีปัญหาในเรื่องการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระโดยฝ่าย
ตุลาการ  แต่ท้ังนี้ยังคงความเป็นอิสระจากการบังคับบัญชาหรือการก ากับดุแลจากคณะรัฐมนตรีซึ่งถือ
เป็นหัวหน้าสูงสุดของฝ่ายปกครอง  

2.องค์กรอิสระท่ีเกิดจากการจัดต้ังโดยรัฐธรรมนูญ  ซึ่งองค์กรอิสระประเภทนี้จะมี
ความแตกต่างจากความเห็นท่ีหนึ่งคือแม้องค์กรอิสระจะถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนญูก็ตามแต่ไม่ถือว่า
องค์กรอิสระประเภทนี้เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดเพราะองค์กรอิสระนั้นโดยแท้จริงมิได้มี
อ านาจหรือมีส่วนร่วมโดยตรงกับการก่อตั้งเจตจ านงของรัฐในทางรัฐธรรมนูญหรือในทางการเมือง47

แต่อย่างใดรวมทั้งปัญหาการบัญญัติองค์กรอิสระจนถึงขนาดให้มีสถานะเป็นสถาบันตามรัฐธรรมนูญ
นั้นย่อมส่งผลในการสร้างปัญหาต่อลักษณะการใช้อ านาจขององค์กรอิสระว่าเป็นการใช้อ านาจจาก
รัฐธรรมนูญโดยตรง  หรือ เป็นการใช้อ านาจบริหาร และย่อมส่งผลกระทบต่อการตรวจสอบการใช้
อ านาจขององค์กรอิสระโดยฝ่ายตุลาการ   แต่ท้ังนี้มิได้หมายความว่าไม่สามารถบัญญัติจัดต้ังองค์กร
อิสระไว้ในรัฐธรรมนูญได้  โดยสามารถบัญญัติประกันความเป็นอิสระ และจัดต้ังความเป็นสถาบันของ
ององค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ท้ังนี้มไิด้หมายความว่าการบัญญัติจัดต้ังองค์กรอิสระไว้ใน
รัฐธรรมนูญจะท าให้องค์กรอิสระกลายเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดและโดยปกติแล้วอ านาจ
ขององค์กรอิสระก็เป็นอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายซึ่งเป็นลักษณะของการใช้อ านาจ
ปกครองซึ่งจะส่งผลให้สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระด้วยองค์กรตุลาการได้ตาม
หลักนิติรัฐนั้นเอง      ซึ่งตามความเห็นของผู้เขียนนั้นองค์กรอิสระควรมีลักษะการจัดต้ังตามความเห็น
ท่ีสองและเพื่อป้องกันการเข้าใจผิดว่าองค์กรอิสระท่ีถูกจัดต้ังโดยรัฐธรรมนูญว่าเป็นองค์กรตาม

                                            
46 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 2540, หน้า 18 
47  วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,เรื่องเดิม,อ้างแล้ว,หน้า5 
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รัฐธรรมนูญ ดังนั้นสมควรให้จัดต้ังองค์กรอิสระด้วยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น รวมทั้ง
เพื่อความสะดวกในการแก้ไขเพิ่มหรือลดในส่วนของจ านวนหรืออ านาจขององค์กรอิสระท่ีอาจไม่มี
ความจ าเป็นในอนาคต เพราะถ้าท าการบัญญัติการจัดต้ังองค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนญูแล้วย่อมส่งผล
ให้แก้ไขยากซึ่งอาจจะไม่ทันต่อความต้องการและการเปล่ียนแปลงของสังคมได้  และเพื่อความเป็น
อิสระไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา หรือ การก ากับดูแลของฝ่ายบริหารก็สามารถบัญญัติประกันความ
เป็นอิสระขององค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญในลักษณะท่ีประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระทุก
ประเภทซึ่งจะส่งผลให้ไม่จ าต้องบัญญัติความเป็นอิสระตามแต่ละประเภทหรือชนิดขององค์กรอิสระ
ทุกองค์กรนั้นเอง 
2.5.2.2 องค์ประกอบขององค์กรอิสระ 

เมื่อได้ท าการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมาจากฐานอ านาจของกฎหมายแล้วส่ิงท่ีกฎหมาย
ท่ีเป็นฐานอ านาจในการจัดต้ังองค์กรอิสระจ าเป็นต้องบัญญัติในเรื่องขององค์ประกอบขององค์กร
อิสระ เช่น องค์กรอิสระจะประกอบไปด้วยบุคคลประเภทใด  รวมทั้งบุคคลใดหรือองค์กรใดเป็นผู้
แต่งต้ังองค์กรอิสระ  เป็นต้น เพราะหลักการในเรื่ององค์ประกอบขององค์กรอิสระนัน้ถือเป็นส่วนท่ี
ส าคัญท่ีสุดในการทีจะท าให้บรรลุถึงวัตถุประสงค์แท้จริงในการจัดต้ังองค์กรอิสระไม่ว่าจะเป็นความ
เป็นอิสระ ความเป็นกลาง การสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระ 
ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องพิจารณาองค์ประกอบขององค์กรอิสระตามข้อพิจารณาดังต่อไ
ปนี้48 

1).เปน็องค์กรประเภทผู้ใช้อ านาจคนเดียว( Autorite  unique ) หรือ เป็น
องค์กรประเภทองค์คณะ (Autorite  collegiale) 

-  องค์กรประเภทผู้ใช้อ านาจคนเดียว( Autorite  unique )  แม้ว่าองค์กรอิสระใน
บางประเภทนั้นจะมีอ านาจในการท่ีจะออกกฎระเบียบในการใช้บังคับต่อกิจกรรมของรัฐ หรือ 
กิจกรรมของเอกชนก็ตามแต่ก็มีองค์กรอิสระประเภทท่ีมิได้ออกกฎระเบียบ หรือ ค าส่ังในการควบคุม
กิจกรรมของรัฐ หรือ กิจกรรมของเอกชนแต่อย่างใดแต่เป็นเพียงให้ค าเสนอแนะ หรือ แนะน า  
รวมทั้งท ารายงานเสนอต่อสาธารณะในกิจกรรมท่ีรัฐได้ท าไปว่าอาจจะส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนได้ ดังนั้นองค์กรอิสระประเภทนี้จึงไม่จ าเป็นต้องประกอบไปด้วยบุคคลหลายคนในการ
ท่ีจะร่วมท าการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหา เช่นในกรณีของฝรั่งเศส49คือ Le  Mediateur  de  la  
RepubliQue และ Le  Mediateur  du  Cinema เป็นต้น 

- องค์กรประเภทองค์คณะ(Autorite  collegiale) รูปแบบของการจัดองค์กรอิสระ
ประเภทองค์คณะนั้นมีหลักท่ีส าคัญ 2 หลักคือ 

1.การที่องค์กรใดก็ตามท่ีมีอ านาจในการออกค าส่ังหรือก าหนดเงื่อนไขต่อกิจกรรม
ของรัฐหรือเอกชนได้นั้นอย่างน้อยจ าเป็นต้องมีรูปแบบขององค์กรเป็นองค์คณะเพื่อมิให้เกิดการผุก
ขาดในการใช้อ านาจของบุคคลเพียงคนเดียวรวมทั้งยังสามารถได้แนวความคิดท่ีหลากหลายในการ

                                            
48  วิษณุ วรัญญู , อ้างแล้ว , หน้า 40 -42 
49  วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว,หน้า 40 
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แก้ปัญหาแต่ท้ังนี้จ านวนขององค์คณะนั้นจะต้องไม่มากจนเกินไปจนยากท่ีจะหาทางลงมติในการออก
ค าส่ังในการแก้ไขปัญหาต่างๆภายในระยะเวลาอันส้ัน 

2.หลักการท่ีส าคัญขององค์กรอิสระท่ีเป็นรูปแบบองค์คณะและเป็นรูปแบบท่ีองค์กร
อิสระโดยส่วนใหญ่เลือกใช้มีลักษณะส าคัญคือการจัดสรรต าแหน่งให้แก่กลุ่มบุคคลให้ได้ดุลยภาพแห่ง
ผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองต่างๆ50หรือแนวความคิดท่ีหลากหลายดังนั้นต้องจัดสรรต าแหน่งให้มี
กลุ่มผลประโยชน์ทุกกลุ่มเข้ามาเป็นกรรมการหรือหากมีการแต่งต้ังจากนักการเมืองก็ต้องแต่งต้ังจาก
ทุกๆพรรคการเมืองเพราะการแต่งต้ังจากทุกกลุ่มผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองต่างจะเป็น
หลักประกันความเป็นอิสระและส่งผลให้เกิดความเป็นกลางอย่างแท้จริงขึ้นจากการถกเถียงแย่งชิง
ผลประโยชน์ผ่านตัวแทนของกลุ่มการเมืองต่างๆ ซึ่งถือเป็นหลักการขององค์ประกอบแบบพหุนิยม
(pluralism)เพื่อให้เกิดความแน่ใจว่ามีตัวแทนท่ีหลากหลายจากกลุ่มต่างๆในสังคม(pluralist 
representation of the social force )51เช่น ในอเมริกา คณะกรรมการ FCC 52ได้รับการแต่งต้ัง
จากประธานาธิบดีโดยผ่านการเห็นชอบของรัฐสภาซึ่งคณะกรรมการFCCนั้นมีท้ังหมด5คนและจะมี
ท่ีมาจากพรรคการเมืองเดียวกันได้ไม่เกิน3คน รวมทั้งก าหนดวาระด ารงต าแหน่งคราวล่ะ5ปี และให้
กรรมการแต่ละคนทยอยผลัดเปล่ียนพ้นจากต าแหน่งทุกปีเพื่อมิให้เกิดการผูกขาดของกลุ่ม
ผลประโยชน์ทางการเมืองแต่เพียงข้างเดียวเพราะการผูกขาดให้องค์กรอิสระมีผู้ด ารงต าแหน่งจาก
กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองแต่เพียงฝ่ายเดียวก็จะน าไปสู่การน าองค์กรอิสระไปใช้ท าลายกลุ่ม
ผลประโยชน์ทางการเมืองฝ่ังตรงข้ามกลุ่มของตนนั้นเองด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงไม่มีความจ าเป็นท่ี
จะต้องสรรหาบุคคลท่ีอ้างตนว่าเป็นกลางให้การเข้าด ารงต าแหน่งขององค์กรอิสระแต่ควรสรรหา
บุคคลท่ีชัดเจนในผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองต่างๆเพื่อน าไปสู่ความเป็นกลางและอิสระอย่าง
แท้จริงรวมทั้งในทางความเป็นจริงนั้นไม่มีบุคคลท่ีเป็นกลางและอิสระโดยแท้จริงแต่อย่างใดแต่แท้จริง
แล้วการพยายามสรรหาบุคคลท่ีอ้างว่าตนเป็นกลางทางการเมืองนั้นจะน าไปสู่การผูกขาดให้องค์กร
อิสระมีแต่กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองเพียงฝ่ายเดียวและน าข้ออ้างความเป็นกลางทางการเมืองไป
โจมตีและกีดกันกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองฝ่ังตรงกันข้ามว่าไม่มีความเป็นกลางทางการเมืองและ
จึงไม่สามารถด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระได้นั้นเอง 

2)วิธีการแต่งต้ังของผู้ด ารงต าแหน่งองค์กรอิสระ 
จากท่ีได้ศึกษามาแล้วว่าแท้จริงแล้วองค์กรอิสระถือเป็นฝ่ายปกครองประเภทหนึ่ง

ดังนั้นการแต่งต้ังผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระกส็ามารถท่ีจะถูกแต่งต้ังโดยหัวหน้าสูงสุดของฝ่าย
บริหารซึ่งถือเป็นหัวหน้าสูงสุดของฝ่ายปกครองได้เช่น กรณี Le  Mediateur de la Republique 
ของฝรั่งเศสนั้นประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งต้ังนั้นเอง  รวมทั้งยังสามารถแต่งต้ังโดยคณะรัฐมนตรี หรือ 
รัฐมนตรีก็ได้โดยการแต่งต้ังในลักษณะนี้มิได้ท าให้เกิดปัญหาความเป็นอิสระหรือความเป็นกลางแต่
อย่างใดแม้ผู้ท่ีแต่งต้ังอาจถูกตรวจสอบการใช้อ านาจจากองค์กรอิสระท่ีตนเองต้ังก็ตามเพราะว่า
                                            
50 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า1
53 
51 รุ่งอรุณ สงัข์สงวน ,การจัดต้ังส านักงานคณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาติในประเทศไทย ,รัฐสภาสาร, หน้า 15
-49 
52 ดิสทัต  โหตริตย์ ,หนังสือแทนดอกไม้ไหว้ครู ,หน้า 46 
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หลักการท่ีส าคัญคือต้องให้การสรรหาและการแต่งต้ังแยกส่วนออกจากกัน53โดยก าหนดให้มีองค์กรท่ี
ท าการสรรหาผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมเป็นผู้ด ารงต าแหน่งองค์กรอิสระเพื่อเสนอให้ให้อีกองค์กรหนึ่งท่ีมี
อ านาจในการพิจารณาคัดเลือก และสุดท้ายส่งให้กับองค์กรท่ีมีอ านาจในการแต่งต้ังต่อไป การก าหนด
ในลักษณะนี้จะก่อให้เกิดการถ่วงดุลในระหว่างขั้นตอนต่างๆก่อนท่ีจะมีการแต่งต้ังบุคคลเพื่อด ารง
ต าแหน่งในองค์กรอิสระเพราะมไิด้ให้เพียงองค์กรใดองค์กรเดียวมีอ านาจเบ็ดเสร็จรวมทั้งส่วนท่ีส าคัญ
ในการท่ีจะประกันความเป็นอิสระและเป็นกลางของผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระก็คือองค์กร
ท้ังหลายต้ังแต่ขั้นสรรหา คัดเลือก และแต่งต้ังจะต้องมีกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองท้ังหมดเข้าไปมี
ส่วนรวมในทุกกระบวนการด้วยและท่ีส าคัญต้องเป็นกระบวนการท่ีเช่ือมโยงกับประชาชนด้วยเพราะ
บางองค์กรท่ีถูกองค์กรอิสระตรวจสอบอาจเป็นฝ่ายบริหารซึ่งได้รับอ านาจจากประชาชนในการบริหาร
ประเทศเพื่อความชอบธรรมในการท่ีองค์กรอิสระจะสามารถตรวจสอบฝ่ายบริหารได้โดยสามารถให้
กระบวนการแต่งต้ังขัน้สุดท้ายให้ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งถือเป็นตัวแทนของประชาชน
นั้นเอง 
2.5.2.3 หลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระ 

ในการท่ีจะบรรลุถึงเจตจ านงขององค์กรอิสระอย่างแท้จริงในเรื่องความอิสระและ
เป็นกลางนั้นจ าเป็นต้องมีกระบวนการเพื่อให้เกิดความอิสระและเป็นกลางขึ้นอย่างแท้จริงแม้องค์กร
อิสระนั้นจะเป็นฝ่ายปกครองท่ีมีโครงสร้างไม่อยู่ภายใต้การควบหรือการก ากับของฝ่ายบริหารก็ตามแต่
ก็ยังไม่เพียงพอท่ีจะป้องกันการถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหารในการพยายามท่ีจะส่งบุคคลซึ่งมาจาก
ฝ่ายการเมืองฝ่ายตนเท่านั้นในการด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ เพื่อประโยชน์ของฝ่ายตนแต่เพียง
อย่างเดียวหรือฝ่ายนิติบัญญัติท่ีอาจจะท าการแทรกแซงโดยการออกกฎหมายเพื่อให้การท างานของ
องค์กรอิสระไม่บรรลุเป้าหมายรวมทั้งอาจออกกฎหมายเพื่อจ ากัดงบประมานในการท างานขององค์กร
อิสระก็เป็นได้หรือแม้กระท่ังฝ่ายตุลาการก็ตามท่ีอาจจะพยายามไม่ให้องค์กรของตนอยู่ในขอบเขตการ
ตรวจสอบจากองค์กรอิสระด้วยเช่นเดียวกัน  ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจะเป็นต้องสร้าง
หลักประกันความเป็นอิสระขององค์อกอิสระเพื่อเป็นประกันในความอิสระและเป็นกลางนั้นเอง โดย
หลักประกันความเป็นอิสระนั้นแบ่งออกเป็น54 

1.ความเป็นอิสระด้านองค์กร (L’ inde’pendance organique)    
ก.เพื่อเป็นการป้องการการแทรกแซงจากฝ่ายบริหารท่ีอาจจะพยายามส่งกลุ่ม

ตัวแทนของฝ่ายบริหารเพื่อมาควบคุมองค์กรอิสระจึงจ าเป็นห้ามท าการโยกย้ายผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระตลอดวาระการด ารงต าแหน่ง55(Inamovibilitite)เว้นแต่จะเป็นกรณีการใช้อ านาจใน
หน้าท่ีโดยมิชอบอย่างร้ายแรงและต้องให้มีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งพอสมควรเพื่อให้องค์กรอิสระ
สามารถมีเวลาในการท างานได้อย่างเต็มท่ีรวมทั้งหลักการท่ีส าคัญท่ีสุดคือการก าหนดให้ด ารงต าแหน่ง
ได้เพียงวาระเดียวเท่านั้น(Mandat non renouvelable)ท้ังนี้เพื่อมิให้เกิดการผูกขาดอ านาจใน

                                            
53 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า1
54-155 
54  ดิสทัต  โหตริตย์ ,หนังสือแทนดอกไม้ไหว้ครู ,หน้า 46-48 
55 วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว,หน้า 42 -44 
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องค์กรอิสระโดยกลุ่มบุคคลแต่เพียงกลุ่มเดียวรวมท้ังอาจส่งผลให้ผู้ด ารงต าแหน่งไม่ปฏิบัติหน้าท่ีโดย
เท่ียงตรงเพื่อให้กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองพอใจและเลือกให้ผู้ด ารงต าแหน่งคนเดิมกลับมาด ารง
ต าแหน่งเดิมอีกนั้นเอง 

ข.ต้องก าหนดการขัดกันของต าแหน่งอื่น(Incompatibilites)เพื่อมิให้ผู้ด ารงต าแหน่ง
ในองค์กรอิสระพิจารณาเรื่องต่างท่ีตนมีอ านาจแต่ตนกลับมีผลประโยชน์ส่วนตัวเข้ามาเกี่ยวข้องหรือท่ี
เรียกว่าผลประโยชน์ทับซ้อน(Conflict of interest)นั้นเองดังนั้นจึงจ าเป็นต้องไม่ให้ผู้ด ารงต าแหน่ง
เป็นสมาชิกพรรคการเมืองหรือเป็นบุคคลท่ียังคงด ารงต าแหน่งในฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติและ
ฝ่ายตุลาการด้วยเพื่อเป็นหลักประกันในความเป็นอิสระและเป็นกลางขององค์กรอิสระนัน้เอง 

2.ความเป็นอิสระในการด าเนนิงาน (L’independence fonctionnelle) 
ก.ในการท่ีองค์กรของรัฐใดๆก็ตามจะสามารถปฎิบัติหน้าท่ีได้สมบูรณ์ตาม

วัตถุประสงค์ขององค์กรรัฐนั้นได้ส่วนท่ีส าคัญท่ีสุดก็คืองบประมาณและองค์กรท่ีจะให้ความเห็นชอบ
ต่องบประมาณก็คือรัฐสภาดังนั้นเพื่อมิให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถท่ีจะควบคุมองค์กรอิสระด้วยวิธีการ
จ ากัดงบประมาณซึ่งอาจน าไปสู่ความไม่เป็นอิสระขององค์กรอิสระเนื่องจากไม่กล้าตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ จึงจ าเป็นที่จะต้องให้องค์กรอิสระบางหน่วยงานมีรายได้เป็นของตนเอง
(Ressources propres)โดยมิต้องขออนุมัติจากส านักงบประมาณเสียก่อนดังเช่นองค์กร 
Commission des operations de bourse 56ของฝรั่งเศส รวมทั้งอาจใช้วิธี “ฝาก”งบประมาณไว้
กับกระทรวงใดกระทรวงหนึง่โดยท่ีกระทรวงนั้นไม่มีอ านาจท่ีจะใช้หรือพิจารณาตัดทอนงบประมาณ
ได้เช่นองค์กร CNIL จะฝากงบประมาณกับกระทรวงยุติธรรม(Conseil de la concurrence)หรือ”
ฝาก”งบประมาณกับกระทรวงการคลัง(Ministere de I’Economie et des Finances)เป็นต้น
รวมทั้งคู่มือของสหประชาชาติว่าด้วยการจัดต้ังและสร้างความแข็งแกร่งแก่สถาบันระดับชาติเพื่อ
ส่งเสริมการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (The UN handbook on establishment and strengthening 
of nationals for the promotion and protection of human rights)57ได้เน้นถึงความเป็นอิสระ
ด้านการเงินว่ามีความสัมพันธ์กับการเป็นอิสระจากรัฐบาลหรือองค์กรอื่น ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องให้
องค์กรสิทธิมนุษยชนต่างๆต้องมีงบประมาณท่ีเพียงพอ และนอกจากเรื่องงบประมาณแล้วองค์กร
อิสระก็จ าเป็นต้องหน่วยงานธุรการของตนเองเช่นในฝรั่งเศสได้มีการตรากฎหมายฉบับท่ี 11 มิถุนายน 
ค.ศ.1983 ก าหนดให้ Autorite Administrative Independanteต้องมีหน่วยธุรกรรมของตนเอง
เพื่อให้มีความเป็นอิสระสามารถก าหนดระเบียบบริหารงานบุคคล ก าหนดสวัสดิการ หลักในการเล่ือน
ต าแหน่งของบุคคลในองค์กรเพราะถ้ายังต้องขออนุมัติในส่วนธุรการจากฝ่ายบริหารก็อาจท าให้ฝ่าย
บริหารสามารถเข้ามาแทรกแซงการท างานขององค์กรอิสระได้ 
2.5.2.4 การก าหนดอ านาจขององค์กรอิสระ58 

                                            
56 วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว,หน้า 44 
57 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 
148 -149 
58 วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว,หน้า 44 
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เนื่องจากวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อวางกฎ หรือ ระเบียบต่อกิจกรรม
ของฝ่ายปกครองหรือของเอกชนซึ่งกิจกรรมนั้นอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ 
รวมทั้งในบางกรณีองค์กรอิสระสามารถมีอ านาจบังคับให้ฝ่ายปกรอง หรือ เอกชนต้องท าตามกฎหรือ 
ระเบียบนั้นด้วย ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องก าหนดหลักการและขอบเขตอ านาจขององค์กร
อิสระเพื่อความชัดเจนในการใช้อ านาจต่างท่ีองค์กรอิสระควรมี 

ก.อ านาจในการสืบสวนสอบสวนข้อเท็จจริงซึ่งรวมถึงอ านาจในการส่งเอกสารท่ีอยู่
ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง หรือเอกชน รวมทั้งอ านาจในการเรียกบุคคลมาให้ข้อมูลตามท่ี
องค์กรอิสระต้องการด้วย แต่ท้ังนี้จะต้องก าหนดขอบเขตอ านาจส่วนนี้ขององค์กรอิสระให้มีความ
ชัดเจนเพื่อมิให้ซ้ าซ้อนกับระบบการสืบสวนโดยปกติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจรวมท้ังจะต้องก าหนดเป็น
กรณีโดยเฉพาะเท่านั้นในการท่ีอ านาจขององค์กรอิสระจะมีอ านาจสืบสวนสอบสวนได้เพื่อมิให้องค์กร
อิสระมีอ านาจท่ีกว้างขวางจนทับซ้อนกับระบบสวบสวนตามระบบยุติธรรมปกติ 

ข.อ านาจในการให้ความเห็น(pouvoir d’avis) หรือ เสนอแนะ (pouvoir de 
recommendation)เพราะในบางกรณีองค์กรอิสระสามารถเป็นคนกลางลดความขัดแย้งระหว่างฝ่าย
ปกครองกับประชาชนเพื่อมิให้เกิดคดีความข้ึนระหว่างฝ่ายปกครองและประชาชนขึ้นโดยไม่จ าเป็น แต่
ท้ังนี้องค์กรอิสระไม่จ าเป็นต้องมีอ านาจถึงขั้นบังคับให้หน่วยงานของรัฐ หรือฝ่ายปกครองจ าต้องท า
ตามกับควมเห็นขององค์กรอิสระแต่อย่างใดเพราะมิเช่นนั้นจะท าให้องค์กรอิสระกลายเป็น
ผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองซึ่งโดยหลักแล้วฝ่ายปกครองต้องท าตามค าบังคับบัญชาของรัฐมนตรี
แต่ละกระทรวงซึง่ถือเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายปกครองรวมทั้งเมื่อฝ่ายปกครองใช้อ านาจซึ่ง
อาจสร้างผลกระทบต่อประชาชนได้นั้นก็สามารถท่ีจะตรวจสอบและบรรเทาได้ด้วยศาลปกครองอยู่
แล้ว 

ค. อ านาจในการตรากฎระเบียบ(pouvoir reglementaire) และอ านาจในการ
ลงโทษ  โดยอ านาจขององค์กรอิสระในลักษณะนี้นั้นจ าเป็นต้องมีเพื่อให้องค์กรอิสระมีความอิสระ
อย่างแท้จริงในการท่ีจะสามารถบังคบหรือควบคุมกิจกรรมของฝ่ายปกครอง หรือกิจกรรมของเอกชน
ได้อย่างแท้จริงโดยไม่จ าต้องอยู่ใต้อ านาจในการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติเพราะถ้าหากต้องรอ
ให้ฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมายแล้วอาจไม่ทันต่อการท่ีจะต้องแก้ไขปัญหาต่างๆได้แต่ท้ังนี้อ านาจขง
องค์กรอิสระในการตรากฎระเบียบนั้นจะต้องอาศัยฐานอ านาจจากกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้ไว้
ด้วยเพื่อให้มีความเช่ือมโยงกับตัวแทนของประชาชนรวมทั้งองค์กรอิสระจะต้องมีอ านาจออกก า
ระเบียบเฉพาตามท่ีกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดไว้เท่านั้นเพื่อป้องกนัไม่ให้องค์กรอิสระออกฎ 
หรือ ระเบียบต่างๆท่ีอาจเพื่อหน้าท่ีและอ านาจขององค์กรอิสระโดยไม่จ าเป็น รวมทั้งองค์กรอิสระทีมี
อ านาจและหน้าท่ีในบางกรณีจ าเป็นต้องมีอ านาจลงโทษฝ่ายปกครองหรือเกชนท่ีท าการฝ่าฝืนกฎหรือ
ระเบียบขององค์กรอิสระด้วยเพื่อท าให้กฎหรือระเบียบนั้นมีผลเป็นจริงในทางปฏิบัติ 

ง.อ านาจในการด าเนินคดีทางศาล เนื่องจากองค์กรอิสระนั้นถือเป็นฝ่ายปกครอง 
รวมทั้งมีอ านาจในการลงโทษฝ่ายปกครองหรือเอกชนได้แต่ท้ังนี้ในบางกรณีเมื่อฝ่ายปกครองหรือ
เอกชนฝ่าฝืนกฎหรือระเบียบองค์กรอิสระก็จ าต้องมีอ านาจในการด าเนินคดีทางศาลในการท่ีจะลงโทษ
ด้วย รวมท้ังเพื่อเป็นการมิให้องค์กรอิสระซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายปกครองมีอ านาจโดยไม่มี
ขอบเขตก็จ าต้องให้ศาลท าการพิจารณาตรวจสอบในขั้นสุดท้ายด้วย 
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2.6 ที่มาและสถานะขององค์กรอิสระ 

2.6.1 ความเป็นมาและสถานะขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ 

เนื่องจากแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระนั้นมจุีดเริ่มต้นในประเทศอเมริกาซึ่งใช้
ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ซึ่งมีจุดเด่นในการท่ีไม่ผูกติดกับกฎหมายลายลักษณ์อักษรท าให้สามารถ
จัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมาได้โดยไม่มีปัญหาว่าลักษณะขององค์กรอิสระนัน้ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
โดยอเมริกาจัดต้ังองค์กรอิสระท่ีเรียกว่า Independent Reguratory Agency ขึ้นเป็นครั้งแรกซึ่งมี
หน้าท่ีออกกฎเกณฑ์และควบคุมการค้าและการคมนาคมระหว่างรัฐในปี ค.ศ. 1889 แทนเจ้าหน้าท่ี
ฝ่ายปกครองซึ่งอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของประธานาธิบดี ส่วนอังกฤษได้จัดต้ังองค์กรอิสระท่ี
เรียกว่า Quasi Autonomous non-Governmental Organisations59  หรือท่ีเรียกว่า QUANGOS 
ซึ่งอาศัยแนวความคิดองค์กรอิสระจากประเทศอเมริกา โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
2.6.1.1 ความเป็นมาและสถานะขององค์กรอิสระในประเทศอเมริกา (Independent  
Regulatory  Agency  )หรือ  (IRA) 

โดยในประเทศอเมริกานั้นเป็นระบบแบ่งแยกอ านาจแบบเด็ดขาด  ดังนั้นหน่วยงาน
ของรัฐท่ีมีลักษณะเป็นการบริหาร (executive)60  ล้วนต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของประธานาธิบดี
ซึ่งเป็นหัวหน้าของฝ่ายบริหาร ซึ่งปรากฏตามมาตรา 2 ของรัฐธรรมนูญ  ซึ่งท าให้การท่ีจะมีองค์กร
ของรัฐท่ีมีลักษณะอิสระจากฝ่ายบริหารท้ังท่ีองค์กรของรัฐนั้นอาจมีอ านาจในการควบคุม หรือ วาง
ระเบียบ รวมทั้งช้ีขาด  กิจการของรัฐ หรือ กิจการของเอกชนจึงอาจมีลักษณะท่ีอัดขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาตามหลักการแบ่งแยกอ านาจได้   แต่ทว่าในปี ค.ศ.  1889  สภาคองเก
รสก็ได้ตรากฎหมายข้ึนมารองรับององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ ซึ่งมีหน้าท่ีดูแล  และ  ควบคุมการ
ประกอบธุรกิจทางการค้าระหว่างนักธรุกิจในระหว่างมลรัฐด้วยกัน เรียกว่า  Interstate  
Commerce  Commission    หรือ (I.C.C)    แต่ทว่าความส าเร็จของการท างานของ I.C.C นั้นท าให้
เป็นท่ียอมรับถึงความจ าเป็นขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระว่าสามารถท าให้สามารถ ควบคุมและวาง
กฎระเบียบ ในกิจการของรัฐ หรือ กิจการของเอกชนได้เป็นอย่างดี  ต่อมาสภาคองเกรสจึงได้มีการ
จัดต้ัง The Federal Trade Commission ในปี ค.ศ. 1915 ,The Labor Board ในปี ค.ศ. 1935 
เป็นต้น  และในปี ค.ศ. 1935 ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกา (The Supreme Court )  ได้มีค า
พิพากษายืนยันถึงความเป็นอิสระขององค์กรของรฐัท่ีเป็นอิสระว่าเป็นอิสระจากการถูกแทรกแซงจาก
ฝ่ายบริหารแม้จะถือเป็นองค์ของรัฐก็ตาม ในคดี61 Humphrey’sExecutor v United State  ว่า
ประธานาธิบดี Roosvelt ไม่มีอ านาจท่ีจะปลดหรือถอดถอนคณะกรรมการ Federal  Trade  
Commission ได้ก่อนท่ีจะครบก าหนดเวลาการด ารงต าแหน่งตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้   

                                            
59 59  ดิสทัต  โหตริตย์ ,หนังสือแทนดอกไม้ไหว้ครู ,หน้า39 
60 วิษณุ  วรัญญู ,  เรื่องเดียวกัน  หน้า 17 
61 วิษณุ  วรัญญู  ,  เรื่องเดียวกัน  หน้า 18 
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คณะกรรมการพาณิชย์ระหว่างมลรัฐ(The Interstate Commece Commission : 
ICC)62 ถือเป็นคณะกรรมกาท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในบรรดา IRA ท้ังหมด โดยก่อตั้งขึ้นโดยสภาคองเกรสในปี 
ค.ศ.1887 ภายใต้กฎหมายพาณิชย์ระหว่างมลรัฐ(Interstate Commerce Act) และมีหน้าท่ีคือคอย
ควบคุมราคาในอุตสาหกรรมการขนส่งทางรถไฟ      อนึ่งในปัจจุบันICC ได้ถูกยกเลิกไปแล้วโดยได้
โอนอ านาจให้แก่องค์กรอื่นแล้วก็ตามแต่ก็ถือว่าICCเป็นต้นแบบขององค์กรอิสระอื่นๆท่ีต้ังตามมา  

โดยICC มีโครงสร้าง การแต่งต้ัง วะระการด ารงต าแหน่ง และพ้นจากต าแหน่ง
ดังต่อไปนี ้ ในช่วงเริ่มแรกICCประกอบไปด้วยกรรมการ 5 คนซึ่งแต่งต้ังโดยประธานาธิบดีภายใต้
ค าแนะน าและยินยอมของสภาคองเกรส และก าหนดให้มีกรรมการได้ไม่เกิน 3 คน ท่ีเป็นฝ่ายรัฐบาล 
และคณะกรรมการท้ังหมดจะต้องไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมการขนส่งรถไฟ  ต่อมาปี 
ค.ศ.1887 ได้มีการเปล่ียนแปลงICCให้มีคณะกรรมการ 11 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และ
ประธานาธิบดียังมีอ านาจแต่งต้ังและต้องได้รับการยินยอมจากสภาคองเกรส แต่ไม่มีอ านาจถอดถอน
ได้ถ้าไม่มีเหตุอันสมควร63 

ความส าเร็จในการจัดต้ังคณะกรรมการพาณิชย์ระหว่างมลรัฐ(The Interstate 
Commece Commission : ICC) ท าให้ต่อมาได้มีการจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเพิ่มขึ้นอีกหลาย
องค์กรในสหรัฐอเมริกา เช่น  คณะกรรมการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐ(Federal Communication 
commission) , Us Election Assistance commission (EAT)64 เป็นต้น  แต่ท้ังนี้แม้องค์กรของรัฐ
ท่ีเป็นอิสระ หรือ IRA จะเกิดขึ้นหลายองค์กรแต่ก็มีจุดร่วมกันดังนี6้5 

1.ฐานอ านาจในการจัดต้ังนั้นต้องเป็นกฎหมายท่ีถูกออกโดยสภาคองเกรส และ ส่วน
ใหญ่ในกฎหมายจะก าหนดอ านาจและหน้าท่ีไว้ชัดเจนแล้ว 

2.เพื่อเป็นองค์กรท่ีอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง และคุ้มครองเสรีภาพของ
ประชาชนจึงออกแบบโครงสร้างให้องค์กรมีลักษณะมาจากกลุ่มผลประโยชน์ทุกส่วนโดยไม่ให้
ความส าคัญกับการพยายามหาคนท่ีเป็นกลางแต่อย่างใด และเพื่อประกันความเป็นอิสระ และ เป็น
กลาง (independent  and  impartial )66 จึงได้ก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งนานพอสมควร และ
ประธานาธิบดีไม่สามารถถอดถอนออกจากต าแหน่งได้ก่อนวาระการด ารงต าแหน่ง เวน้แต่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้ชัดเจน 

3.เพื่อให้มีการยึดโยงกับอ านาจของประชาชนเพราะองค์กรอิสระเหล่านี้มีการใช้
อ านาจในการบริหาร และ การออกกฎระเบียบเพื่อควบคุมกิจกรรมของรัฐหรือเอกชนด้วย ดังนั้นโดย
หลักประธานาธิบดีจะเป็นผู้ลงนามแต่งต้ังโดยได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา 

                                            
62 วิษณุ  วรัญญู, เรื่องเดียวกัน หน้า 7 
63 มีโชค  เฉิดอารีกิจ ,สถานะทางฎหมายขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายไทย, วิทยานิพนท์คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,หน้า 52 
64 วิษณุ  วรัญญู , เรื่องเดียวกัน,  หน้า 16-17 
65 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 
26 
66 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 
26 
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2.6.1.2 การพัฒนาและสถานะขององค์กรอิสระในประเทศอังกฤษ (Quasi-government) 

โดยเมื่อประเทศอังกฤษได้รับแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรอิสระ( Independent 
Regulatory Agency )จากประเทศสหรัฐอเมริกามาในช่วงของศตวรรษท่ี 20 นั้นกลับปรากฏว่ามีการ
จัดต้ังองค์กรอิสระเป็นจ านวนมากโดยมิได้มีการคัดค้านหรือขัดกับหลักการปกครองของอังกฤษแต่
อย่างใด เพราะว่าปัจจัยสนับสนุนดังนี้67 

-ประเทศอังกฤษนั้นมิได้มีรัฐธรรมนญูเป็นลายลักษณ์อักษรแต่ได้ใช้รัฐธรรมนูญท่ีมิได้
เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งพัฒนามาโดยหลักจารีตประเพณีและมิได้เป็นไปตามหลักรัฐธรรมนูญนิยมใน
หลักรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด (supremacy of the constitutional)ซึ่งท าให้ไม่มีปัญหาว่า
องค์กรใดท่ีได้จัดต้ังขึ้นมานั้นขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ และส่งผลให้องค์กรอิสระท่ีได้จัดต้ัง
ขึ้นมานั้นโดยเน้นไปท่ีความเป็นอิสระจากฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารไม่มีปัญหาในเรื่องโครงสร้าง
ทางอ านาจของรัฐธรรมนูญในหลักการแบ่งแยกอ านาจแต่อย่างใด 

-หลักอ านาจสูงสุดของรัฐสภา (Parliamentary Sovereignty) เนื่องจากอังกฤษมิได้
ถือหลักรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด แต่ให้รัฐสภามีอ านาจสูงสุดท่ีจะสามารถตรากฎหมายใน
ลักษณะใดก็ได้โดยมีผู้ท่ีจะคอยตรวจสอบและคานอ านาจคือประชาชนท่ีจะถูกกฎหมายนั้นบังคับใช้  
ดังนั้นการท่ีจะจัดต้ังองค์กรท่ีเป็นอิสระจะถูกจัดต้ังโดยส่วนใหญ่จากการตราเป็นพระราชบัญญัติจาก
รัฐสภาในการให้อ านาจและสถานะขององค์กรอิสระ 

โดยจากการส ารวจจ านวนองค์กรอิสระ68ในสมัยรัฐบาลของนาง magaret 
Thatcher มีองค์กร Quangos อยู่ถึง 3068 องค์กร ซึ่งโดยส่วนใหญ่เป็นองค์กรประเภทให้ค าปรึกษา 
และรองลงมาเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยส่ังการ ท้ังนี้มีองค์กรท่ีน่าสนใจ เช่น องค์กรอิสระท่ี
ดูแลทางด้านการแข่งขันทางการค้า คือ The monopolies and mergers Commission ซึ่งจะให้
ค าปรึกษาแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ โดยมีอ านาจท่ีส าคัญในการตีพิมพ์รายงานการ
สอบสวนของตนอย่างเป็นอิสระในการให้ค านะน าแก่รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์และรัฐมนตรีโดยส่วน
ใหญ่ก็จะปฏิบัติตามค าแนะน าเช่นนั้น  หรือ  องค์กรท่ีดูแล วางระเบียบ และ ควบคุมกิจการทางด้าน
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์โดยกาจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อควบคุมการกระจายข่าวสารเพื่อมิให้
ถูกน าไปใช้ในการให้ข้อมูลท่ีผิดแก่ประชาชนซึ่งจะท าให้เกิดความไม่สงบได้ ในอังกฤษนั้นมีการแยก
กิจการวิทยุกระจายเสียงเป็นของรัฐ และ เอกชน โดยภาครัฐจะถูกควบคุมโดย BBC (The British 
Broadcasting Corporation )ส่วนภาคเอกชนนั้นจะถูกควบคุมโดย IBA (Independent Television 
Authority) 

 
2.6.2 ความเป็นมาและสถานะขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายซีวิลลอว์  จากท่ีได้มีการกล่าวถึง
จุดเด่นของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ในการท่ีเสริมให้สามารถจัดต้ังองค์กรอิสระใน
ระบบกฎหมายของตนเองได้นัน้ ต่อมาประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว์ก็ได้น าแนวความคิดการ

                                            
67 วิษณู  วรัญญู , องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย 
เสนอต่อกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย(คพป.),กรุงเทพมหานคร,2538,หน้า21 
68 เรื่องเดียวกัน , หน้า 22 
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จัดต้ังองค์กรอิสระเข้าไปใช้ในระบบกฎหมายของตนเองเช่นกันถึงแม้ว่าระบบซีวิลลอว์จะเน้นการ
บังคับกฎหมายตามตัวอักษรและมีระบบการบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลหน่วยงานรัฐท่ีแน่นอนแต่
สุดท้ายฝรั่งเศสก็ได้มีการจัดต้ังองค์กรอิสระท่ีเรียกว่า( Les  Autorities  Administatives  
Independantes) ต้ังแต่ปี ค.ศ. 1970 เช่น การจัดต้ังผู้ตรวจการแผ่นดิน (Le Me’diateur de la 
re’publique)เป็นต้น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
2.6.2.1 ลักษณะและสถานะขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระในประเทศฝร่ังเศส ( Les  Autorities  
Administatives  Independantes) 

ในการท่ีประเทศฝรั่งเศสจะมีการจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารท่ังท่ี
องค์กรนั้นมีการใช้อ านาจของรัฐนั้นเป็นการยากท่ีจะยอมรับในประเทศฝรั่งเศส  โดยมีเหตุผลเพราะ
ฝรั่งเศสมีลักษณะเป็นรัฐเด่ียว(Etat  unitaire)69 และ รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลรวมทั้งเมื่อประกอบกับ
หลักการแบ่งแยกอ านาจในการใช้อ านาจต่างๆผ่านสถาบันตามรัฐธรรมนูญย่อมไม่มีเหตุผลใดท่ีจะ
สามารถอธิบายการท่ีจะมีองค์ใดท่ีใช้อ านาจรัฐในลักษณะท่ีเป็นอิสระและไม่ข้ึนตรงกับสถาบันตาม
รัฐธรรมนูญ โดยสามารถอธิบายได้จาก 

-หลักรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด  โดยเมื่อรัฐธรรมนูญ70ได้ก่อตั้งระบบกฎหมาย
ท้ังระบบแล้ว ต่อมารัฐธรรมนูญก็จะก าหนดสถาบันตามรัฐธรรมนูญเป็นผู้ใช้อ านาจแทนรัฐโดยมีฐาน
อ านาจจากกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญท่ีได้ก่อตั้งขึ้นมา 

-หลักการแบ่งแยกอ านาจ  เมื่อมีการแบ่งแยกอ านาจออกเป็นฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ 
ตุลาการแล้ว ดังนั้นองค์กรของรัฐต่างๆท่ีได้ก่อตั้งขึน้ในส่วนของอ านาจต่างก็จะใช้อ านาจนั้นภายใต้
ขอบเขตของฐานอ านาจท่ีถูกแบ่งแยกออกมา รวมทั้งอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือภายใต้ก ากับของ
สถาบันตามรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนญูได้สร้างขึ้นให้ใช้อ านาจในส่วนต่างๆท่ีได้แบ่งแยกอ านาจออกมา 

ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากหลักการแล้วจะพบว่าในทางทฤษฎีแทบไม่สามารถจจะ
อธิบายได้ว่าจะมีองค์กรใดท่ีใช้อ านาจรัฐแต่มีอิสระจากฝ่ายรัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง แต่สุดท้ายก็ได้มี
การจัดต้ังองค์กรอิสระ (Autorite Administative Independante) ขึ้นในประเทศฝรั่งเศสโดยฝ่าย
นิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรท่ีดูแลการน าคอมพิวเตอร์มาใช้ประมวลข้อมูลมิให้กระทบถึงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน (Commission  Nationale de l’ Informatique  et  des Libertes หรือ CNIL)  ใน
วันท่ี 6  มกราคม ค.ศ. 1978   โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะก าหนดชัดเจนในกฎหมายท่ีก่อตั้งว่าเป็งองค์กร
อิสระ   รวมทั้งต่อมาตุลาการรัฐธรรมนูญ (Consil  constitutionnel) และ (Conseil  d’Etat) ก็ได้
ให้การยอมรับองค์กรอิสระท่ีฝ่ายนิติบัญญัติก่อตั้งขึ้นว่าไม่ขัดรัฐธรรมนูญ  รวมทั้งยงัขยายขอบเขตของ
องค์กรอิสระให้รวมไปถึงองค์กรท่ีแม้มิได้ก าหนดสถานะไว้ชัดเจนแต่มีโครงสร้าง และ อ านาจหน้าท่ี
แบบเดียวกับองค์กรอิสระก็ให้ถือว่าเป็นองค์กรอิสระเช่นเดียวกัน เช่น กรณีของ La  Haute  
Autorite  de  la  Communication  Audiovisuelle 71 เป็นต้น 

                                            
69 วิษณุ  วรัญญู , องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย 
เสนอต่อกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย(คพป.),กรุงเทพมหานคร,2538,หน้า 27  
70 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี ,ส านักพิมพ์นิติธรรม,พิมพ์ครั้งที่ 1 , หน้า25  
71 วิษณู  วรัญญู , องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย 



 41 

สรุปแล้วองค์กรอิสระของฝรั่งเศสมีท้ังท่ีกฎหมายระบุไว้ชัดเจนและท่ีไม่มีกฎหมาย
ระบุไว้ชัดเจน มีประมาณ 20 องค์กร และสามารถจัดเป็นประเภทได้ดังต่อไปนี้ 

-องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีดูแลวางกฎระเบียบให้แก่กิจกรรมทางด้านเศรษฐกิจและ
ทางด้านกระทรวงการคลัง เช่น Commission  des  operations  de  bourse  หรือ COB 
(คณะกรรมการดูแลตลาดหลักทรัพย์)  ,  Commission  de  la  securite  des  consommateurs  
(คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค)  เป็นต้น 

-องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท าหน้าท่ีดูแลเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  วาง
กฎระเบียบแก่กิจการส่ือสารมวลชนวิทยุกระจายเสียง  วิทยุโทรทัศน์  และ  โทรคมนาคม  เช่น 
Conseil  superieur  de  l’ audiovisual (คณะกรรมการกิจการ วิทย-ุ โทรทัศน์) , Commission  
des  sondages (คณะกรรมการดูแลการส ารวจประชามติ) เป็นต้น 

-องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท าหน้าท่ีดูแลมิให้มีการใช้อ านาจรัฐเกินขอบเขตไปล่วง
ละเมิดสิทธิส่วนบุคคลของราษฎร  เช่น  Le Mediateur de le Republique (ผู้ตรวจการแห่ง
สาธารณรัฐ) , Commission  des  Infractios  fiscales (คณะกรรมการพิจารณาท่ีจะด าเนินคดีแก่
ผู้กระท าความผิดตามประมวลรัษฎากร) เป็นต้น 

-องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีท าหน้าท่ีประเมินผลการท างานของฝ่ายปกครอง เช่น  
Comite National d’ Evaluation  des  Etablissements  Publics  a caractere  scientifique 
, culturel et  professinnel (คณะกรรมการท าหน้าท่ีประเมินผลท่ีด าเนิการทางด้านวิชาการ  
วัฒนธรรม และ วิชาชีพ) 
 
 
2.7 ลักษณะขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากรัฐเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมาย ดังนั้นจึงไม่สามารถกระท าการด้วยตนเอง
ได้ แต่ได้มีการสร้างระบบกฎหมายในการจัดต้ังสถาบันและต าแหน่งต่างๆ ในการท่ีจะแสดงออกแทน
รัฐ โดยกฎหมายได้ก าหนดให้สถาบันและต าแหน่งต่างๆ ท่ีได้จัดต้ังขึ้นว่า “องค์กร” 72 และเรียกบุคคล
ธรรมดาท่ีได้ท างานในสถาบันนั้นว่า “องค์กรเจ้าหน้าท่ี” และการกระท าของบุคคลธรรมดาดังกล่าวท่ี
ส่งผลกระทบต่อบุคคลธรรมดาภายนอกภายใต้อ านาจหน้าท่ีขององค์กรนั้นก็ให้ถือว่าให้เป็นการ
กระท าขององค์กร  ดังนั้นเมื่อถือว่าเป็นการกระท าขององค์กรก็ย่อมต้องถือว่าเป็นการกระท าของรฐั
นั่นเอง 

องค์กรของรัฐท่ีส าคัญซึ่งมีความส าคัญในการด ารงอยู่ของรัฐนั้น ก็คือองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ ดังนั้นในการท่ีจะท าความเข้าใจองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งถูกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นต้อง
เข้าใจหลักทฤษฎีขององค์กรตามรัฐธรรมนูญเสียก่อน 

                                            
เสนอต่อกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย(คพป.),กรุงเทพมหานคร,2538,หน้า,  หน้า 29-33 
72 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 2540, หน้า 4  
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  2.7.1 องค์กรตามรัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมัน 

เนื่องจากในการท่ีจะศึกษาสารัตถะขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นพืน้ฐานของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญนั้นเองดังนั้นจึงจ าเป็นต้อง
ศึกษารูปแบบขององค์กรตามรัฐธรรมนูญเพื่อเปรยีบเทียบกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของประเทศ
เยอรมันว่ามีเงื่อนไขในท้ังรูปแบบและในท้ังเนื้อหาเช่นใดเพื่อน ามาเป็นพื้นฐานในการศึกษาองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 
      2.7.1.1 หลักในการจ าแนกและความหมายขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยความเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsorgan) 73 มีความหมายว่า องค์กรดังกล่าวเป็นองค์กรท่ี
รัฐธรรมนูญได้ก่อตั้งอันเป็นการรับรองสถานะโดยรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนญูได้บัญญัติถึงอ านาจ
หน้าท่ีท่ีส าคัญขององค์กรดังกล่าวและการท าภาระหน้าท่ีขององค์กรดังกล่าวในการเข้าไปมีส่วนร่วมใน
การใช้อ านาจสูงสุดของรัฐ   

องค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นได้อาศัยความคิดพื้นฐานของ Gierke และ Jellinek โดย
ได้แบ่งสาระส าคัญท่ีองค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องมีเป็นสองประการ คือ 

-ประการท่ีหนึ่ง องค์กรนัน้จะต้องได้รับการก่อตัง้ขึ้นโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
-ประการท่ีสององค์กรนั้นจะต้องมีความเป็นอิสระจากองค์กรอื่นๆ และจากหลัก

พื้นฐานดังกล่าว 
ต่อมา Leibholz ก็ได้น าหลักพื้นฐานดังกล่าวมาให้ความหมายของค าว่าองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ หมายถึง องค์กรท่ีได้รับมอบหมายในการด าเนินภารกิจของรัฐท่ีมีอ านาจในลักษณะพิเศษ 
ด้วยเหตุนี้การด ารงอยู่และการปฏิบัติตามภาระหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ขององค์กรดังกล่าว
จะท าให้ภารกิจของรัฐบรรลุเป้าหมายและท าให้รัฐมีความเป็นเอกภาพและมั่นคง รวมทั้งเมื่อองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแล้วจึงท าให้เป็นองค์กรท่ีไม่อยู่ใต้บังคับบัญชาของ
องค์กรอื่น 

ตามความเห็นของ K. Stern เห็นว่าองค์กรตามรัฐธรรมนญูนั้นคือองค์กรสูงสุดของ
รัฐ การด ารงอยู่ สถานะ และอ านาจหน้าท่ีขององค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องถูกบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญเท่านั้น รวมทั้งจะต้องถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญจะต้องก าหนดรูปแบบและ
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรดังกล่าวรวมทั้งจะต้องเป็นผู้มีส่วนร่วมในการใช้อ านาจสูงสุดของรัฐ  ในส่วน
ของ Maunz เห็นว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นคือ องค์กรของรัฐซึ่งการก่อต้ังขององค์กรดังกล่าวเป็น
ผลโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ และการด ารงอยู่ขององค์การนั้นก็เพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ได้ก าหนดไว ้ รวมถึง74 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ก็ได้ให้ความหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญไว้ว่าจะต้อง
เป็นองค์กรท่ีถูกจัดต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและได้ก าหนดอ านาหน้าท่ีไว้ในรัฐธรรมนูญเพือ่ประกันถงึ
ความมั่นคงแต่ก็มิได้หมายความว่าทุกองค์กรท่ีได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนญูจะถือเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญท้ังหมดเพราะจะต้องปากฎด้วยว่าองค์กรนั้นต้องมีส่วนร่วมโดยตรงกับการก่อตั้งเจตจ านง
                                            
73 บรรเจิด  สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ, ส านักพิมพ์วิญญูชน, หน้า 232-233 
74 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 2540, หน้า 4 
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ของรัฐ หรือ  อาจกล่าวได้ว่าองค์กรนั้นมีความส าคัญต่อชีวิตในทางรัฐธรรมนูญหรือชีวิตทางการเมือง
ของรัฐ 

จากความหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีได้กล่าวมานั้นจะเห็นได้ว่าองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญนั่น มิใช่เป็นเพียงองค์กรท่ีได้ก่อตั้งโดยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนญูและได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ี
ไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้นแต่จะต้องรวมถงึเป็นองค์กรท่ีได้ใช้อ านาจสูงสุดของรัฐหรือเป็นอ านาจในการ
ก่อตั้งเจตจ านงของรัฐนั่นเอง ดังนัน้ในการพิจารณาว่าองค์กรใดเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้อง
พิจารณา ดังต่อไปนี้ 

ประการท่ีหนึ่ง ข้อพิจารณาในทางรูปแบบ (Formelle Kriterien)75 
-    องค์กรนั้นจะต้องเป็นองค์กรท่ีได้รับการก่อตั้งโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
-    อ านาจหน้าท่ีขององค์กรนั้นจะต้องได้รับการบญัญัติไว้โดยตรงในรัฐธรรมนญู

เช่นกัน 
ประการท่ีสอง ข้อพิจารณาในทางเนื้อหา (Substantielle Kriterien)   
- พิจารณาจากบทบาทหน้าท่ีโดยองค์กรนั้นจะต้องเป็นองค์กรสูงสุดของรัฐ-  
- พิจารณาในแง่ความเป็นอิสระโดยองค์กรนั้นจะต้องไม่อยู่ภายใต้บังคับของ

องค์กรอื่น 
- พิจารณาในแง่สถานะและความสัมพันธ์กับองค์กรอื่นองค์กรนัน้จะต้องมีสถานะเ

ท่าเทียมกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆโดยความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรตามรัฐ
ธรรมนญูด้วยกันต้องต้ังอยู่บนพื้นฐานของความสัมพันธ์ที่เท่าเทียมกัน 

            
   2.7.1.2 สถานะทางกฎหมายและประเภทขององค์กรตามรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน 

จากท่ีได้พิจารณาองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามรูปแบบ (Formelle Kriterien) และการพิจารณาในทาง
เนื้อหา(Substantielle Kriterien) พบว่าองค์กรสูงสุดของสหพันธ์(องค์กรตามรัฐธรรมนูญ) ได้ดังนี้76 
 1.องค์กรซึ่งถือว่าเป็นองค์กรสูงสุดของสหพันธ์ (องค์กรตามรัฐธรรมนูญ) ได้แก่ อ านาจฝ่าย
บริหาร (Executive Organs) ประธานาธิบดี(Bundesprasident) และรัฐบาลสหพันธ์ 
(Bundesregierung) 
 2.อ านาจตุลาการ ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญซึ้งใช้ท้ังอ านาจตุลการ (Judiciary) และอ านาจ
รัฐธรรรมนญู 
 3.ฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ สภาผ็แทนราฎรสหพันธ์ (Bundestag) และสภาสูงสหพันธ์ 
(Bunbesrat) ซึ่งองค์กรดังต่อไปนี้ ซึ่งครอบคลุมตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 63 Bverfgg 
 อนึ่งองค์กรต่อไปนี้ก็ได้รับการยอมรับเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน 
 1.คณะกรรมาธิการร่วม (Zder germeinsame Ausschuss) ตามาตรา 53aGG 

                                            
75  บรรเจิด  สิงคะเนติ, ปัญหาเกี่ยวกับการตีความค าว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญ, 
รวมบทวิเคราะห์ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2547), หน้า 119-126 
76 บรรเจิด  สิงคะเนติ ,บรรเจิด  สิงคะเนติ ,ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ ,ส านักพิมพ์วิญญูชน , หน้า 234-
238 
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 2.ประธานสภาสูงแห่งสหพันธ์ (Praesident des Bundesrates) ซึ่งถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของ
สภาสูงแห่งสหพันธ์ และรัฐธรรมนูญได้บัญญัติตาม มาตรา 52 วรรค 2 และมาตรา 57 
 3.กลุ่มการเมือง (Fraktion)  โดยศารัฐธรรมนูญเยอรมันได้วินิจฉัยว่า กลุ่มการเมืองเป็.องค์กร
ท่ีมีความจ าเป็นต่อการด ารงอยู่รัฐธรรมนูญร่วมทั้งการท่ีให้กลุ่มการเมืองเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
เพื่อการคุ้มครองเสียงข้างน้อบของสภาด้วย 
 4.พรรคการเมือง มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเฉพาะในส่วนท่ีสิทธิการเมืองได้รับรอง
ไว้ในกฎหมาย มาตรา 21 GG แต่ถ้าพรรคการเมืองถูกละเมิดกรณีนี้ พรรคการมืองไม่ถือว่าเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ และจะต้องใช้สิทธิโดยการร้องทุกข์ต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
  
   2.7.2 องค์กรตามรัฐธรรมนูญในประเทศฝร่ังเศส 

 เนื่องจากในรัฐธรรมนญูของฝรั่งเศสมิได้มีการกล่าวถึงองค์กรตามรัฐธรรมนญูอย่างชัดเจนว่า
คือองค์กรใดบ้าง ดังนั้นจ าเป็นต้องอาศัยการตีความ นิยามของค าท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญปี 1958 
 2.7.2.1 การจ ากัดความขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญ 1958 ของฝรั่งเศส
โดยในรัฐธรรมนูญ ปี 1958 ในมาตรา11 ได้มีการกล่าวถึงสถาบันแห่งอ านาจมหาชน (l’  
organization  des  pouvoirs  publics) ซึ่งได้บัญญัติว่า “ตามค าแสนอแนะของรัฐบาล ในระหว่าง
สมัยประชุมของรัฐสภา หรือโดยการเสนอร่วมกันของสภาท้ังสอง ประธานาธิบดีแห่งสาธารณะรัฐ
อาจจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนดให้มีการออกเสียงประชามคติต่อร่างกฎหมายทุกฉบับท่ี
เกี่ยวกับการจัดระเบียบสถาบันการเมืองแห่งรัฐ”77  หรือในบางครั้งก็ได้มีการแปลค าว่า (l’  
organization  des  pouvoirs  publics) 
 คือ สถาบันการเมืองแห่งรัฐ 
 รวมท้ังมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญปี 1958 ของฝรัง่เศสได้มีการบัญญัติถึงสถาบันแห่งอ านาจ 
มหาชนตามรัฐธรรมนูญ (pouvoirs  publics  constitutionnels ) ซึ่งได้บัญญัติว่า “ในกรณี ท่ี
สถาบันแห่งสถาบันแห่งสาธารณรัฐ ความเป็นเอกราชของชาติ บูรณภาพแห่งดินแดนหรือการปฏิบัติ
ตามพันธกรณีระหว่างประเทศถูกคุกคามอย่างร้ายแรง และปัจจุบันทันด่วน  จนเป็นเหตุให้การ
ด าเนินการตามปกติ ของสถาบันการเมืองแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญหยุดชะงักลง” จะเห็นได้ว่ามีการ
แปลค าว่า (pouvoirs  publics  constitutionnels) คือ “สถาบันการเมืองแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ”78 

                                            
77 นันทวัฒน์  บรมานันท์  ,ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรัง่เศส, พิมพ์ครั้งที่ 2 ๖กรุงเทพ : วิญญูชน , 2548 ) 
หน้า 27 
78 นันทวัฒน์  บรมานันท์  ,ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรัง่เศส, พิมพ์ครั้งที่ 2 ๖กรุงเทพ : วิญญูชน , 2548 ) 
หน้า 33 
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 2.7.2.2 สถานะทางกฏหมายและประเภทขององค์กรตามรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส 

 ดังนั้นจะเห็นได้ว่าจากค าแปลรัฐธรรมนูญ ปี 1958 ในมาตราท่ี 11 และ16 พบว่าค าหลังเป็น
ต าท่ีมีความหมายแคบกว่าค าแรก79 และมีความหมายท่ีไม่ชัดเจน (ambigue)  และกว้าง80 เพราะมี
การรวมถึงกองทัพ และศาลปกครองท้ังหลายด้วย ดังนั้นจะเห็นได้ว่าอ านาจมหาชนตามรัฐธรรมนูญ 
หรือท่ีอาจแปลได้ว่า สถาบันการเมืองแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ หรือจะเรียกว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ก็
คือสถาบันหรือองค์กรท้ังหลายท่ีรัฐธรรมนูญกล่าถึง ซึ่งได้แก่ ประธานาธิบดี รัฐบาล รัฐสภา ตุลาการ
รัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาอาญาช้ันสูง81 และการท่ีจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ ก็ต้องเป็นองค์กรท่ีได้กล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นเอง 
  
2.8 หลักการแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

 ในการท่ีจะศึกษาปัญหาของท่ีมาในการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญว่าควรมีท่ีมาใน
ลักษณะใดนั้นจ าเป็นต้องศึกษาหลักการแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญว่ามีลักษณะใดบ้างโดยในหัวข้อ
นี้จะศึกษาเฉพาะการแต่งต้ังศาลรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ซึง่มีส่วนในการใช้
อ านาจสูงสุดของรัฐ 
 2.8.1 การแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยประมุขแห่งรัฐ82 
 โดยในการแต่งต้ังศาลสูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริการซึ่งถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูใน
การใช้อ านาจสูงสุดในทางตุลาการนั้นมีฐานกฎหมายในการแต่งต้ังคือรัฐธรรมนูญ มาตรา 2 วรรค 2 
บัญญัติให้ “ประธานาธิบดีมีอ านาจโดยค าแนะน าและความยินยอมของวุฒิสภาเสนอช่ือและแต่งผู้
พิพากษาศาลสูงสุดและเจ้าหน้าท่ีอื่นของสหรัฐท่ีรัฐธรรมนูญนี้มิได้บัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น และท่ีจะ
ก าหนดขึ้นโดยกฎหมาย” 
 จะเห็นได้ว่าเนื่องจากฝ่ายบริหาร และหัวหน้าฝ่ายบริหารคือ ประธานาธิบดี เป็นประท้ัง
ประมุขของรัฐและหัวหน้าฝ่ายบริหารซึ่งมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม โดยผู้เลือกตั้ง(Electoral  
College) ในแต่ละมลรัฐในทุกๆ 4 ปี และประธานาธิบดีก็มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และด ารง
ต าแหน่งได้ไม่เกิน 2 ครั้ง ซึ่งประธานาธิบดีสามารถด าเนินการในการบริหารโดยไม่ได้ต้องอยู่ภายใต้
ความไว้วางใจของฝ่ายบัญญัติ รวมทั้งมีท่ีมาในการเช่ือมโยงกับประชาขนจึงมีความชอบธรรมในการท่ี
จะแต่งต้ังผู้พิพากษาในศาลสูงสุด ซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่ท้ังนี้ภายใต้ความเห็นชอบของ

                                            
79 Domlinique TURPIN ,op .cit., p.128  อ้างถึงใน สมคิด  เลิศไพฑูลย์ , รายงานการวิจัยเรื่องการขัดแย้ง
ระหว่างเขตอ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ , หน้า 53 – 55 
80 Simon – Louis FORMERY , op .cit ., p. 35 ,อ้างถึงใน สมสมคิด  เลิศไพฑูลย์ , รายงานการวิจัยเรื่องการ
ขัดแย้งระหว่างเขตอ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ , หน้า 53 – 55 
81 Dominique TURPIN , op . cit ., p . 128อ้างถึงใน สมคิด  เลิศไพฑูลย์ , รายงานการวิจัยเรื่องการขัดแย้ง
ระหว่างเขตอ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ , หน้า 53 – 55 
82 วิรัช  วิรัชภาวรรณ , ศาลรัธรรมนูญไทย : วิเคราะห์เปรยีบเทียบโครงสร้าง อ านาจ หน้าท่ี และการบริหารงาน
บุคคลกับศาลรัฐธรรมนูญ สหรัฐอเมิกา อังกฤษ ฝรัง่เศส เยอรมัน และญ่ีปุ่น ,(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติ
ธรรม , 2544 ) หน้า 175 
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วุฒิสภา รวมทั้งการให้ประมุขของรัฐซึ่งหัวหน้าฝ่ายบริหารเป็นผู้แต่งต้ังจึงเป็นการแต่งต้ังโดยเปิดเผย
ท าให้เมื่อมีข้อท่ีต าหนิ ประธานาธิบดีก็จะเป็นผู้รับผิดชอบแต่เพียงผู้เดียว หรือถ้าการเสนอช่ือบุคคลท่ี
ดีแต่วุฒสภาไม่ให้การเห็นชอบ ก็จท าให้วุฒิสภาผิดไปเช่นเดียวกัน 
 2.8.2 การแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยสภาผู้แทนราษฎร และ สภาสูง 

 เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญของเยอรมันถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท้ังในทางพิจารณา
ในทางรูปแบบ และทางเนื้อหา ดังนั้นการศึกษาลักษณะการแต่งต้ังศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันนัน้พบวา่ 
รัฐธรรมนูญของเยอรมันได้บัญญัติองค์ประกอบและการเลือกผ็พิพากษาษาลรัฐธรรมนูญไว้ใน มาตรา 
94 ดังนี้83 
 “1.ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ประกอบด้วยผู้พิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์และผู้
พิพากษาอื่นๆ ผู้พิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ครึ่งหนึง่ได้รับการเลือกจากสภาผู้แทนราษฎร
แห่งสหพันธ์(Bundestag) และอีกครั้งหนึ่งได้รับเลือกจากสภาสูงแห่งสหพันธ์(Bundesrat) ผู้พิพากษา
รัฐธรรมนูญสหพันธ์จะเป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธ์ สภาสูงแห่งสหพันธ์ รัฐบาลแห่ง
สหพันธ์และองค์กรในลักษณะเดียวกันของมลรัฐไม่ได้” จะเห็นได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญถูกแต่งโดยครึ่งหนึ่งมาจากสภาผู้แทนราษฎร (Bundestag) โดยมาตรา 6 ของกฎหมายว่า
ด้วยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐ(Gesetz uber das Bundesverfassungsgericht) หรือเรียกย่อว่า 
BverfGG84 เป็นการเลือกตั้งทางอ้อม เพราะสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธ์จะเลือกคณะกรรมการ
ขึ้นมาคณะหนึ่งโดยมีจ านวน 12คน ซึ่งมีท่ีมาจากสัดส่วนของสมาชิกสภาผู้แทนของพรรคการเมืองนั้น 
และให้มีการเลือกผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ 
 ส่วนการเลือกของสภาสูงแห่งสหพันธ์ (Bundesrat) ให้เป็นไปตามมาตรา 7 ของ BverfGG 
แต่เป็นการเลือกทางตรงซึ่งแตกต่างจากมาตรา 6 ท่ีเป็นการเลือกอ้อม เพราะสภาสูงแห่งสหพันธ์
(Bundesrat) มีจ านวนไม่มาก รวมท้ังBundesrat นั้นมีท่ีมาจากรัฐบาลแห่งมลรัฐต่างๆ รวมทั้งเพื่อให้
เป็นไปตามหลักความสมดุลระหว่างสหพันธรัฐและมลรัฐต่างในการมีส่วนร่วมในการแต่งต้ังองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญนั้นเอง 
             2.8.3 การแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยประมุขของรัฐและตัวแทนฝ่ายรัฐสภา 

               คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส(Conseil  Constitutitionnel) นั้นได้ต้ังขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 แม้จะมิได้มีลักษณะเป็นองค์กรศาลแต่มีลักษณะเป็นคณะกรรมการแต่ถือเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญเพราะได้ถูกจัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญโดยมีการบัญญัติไว้ในหมวด 7 ต้ังแต่ 
มาตรา 56 ถึง มาตรา 63  รวมทั้งค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความผูกพันองค์กรท่ีใช้
อ านาจรัฐบาล อ านาจปกครอง และ อ านาจตุลาการตาม มาตรา 62 

                                            
83 บรรเจิด  สิงคะเนติ ,ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ ,ส านักพิมพ์วิญญูชน , หน้า 82-83 
 
84 เรื่องเดียวกัน , หน้า314 
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               หลักในการแต่งต้ังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ85 นั้นให้มีจ านวนตุลาการรัฐธรรมนูญ 2 
ประเภท คือ 
         1.ตุลาการรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการแต่งต้ังซึ่งจะมีท้ังหมด 9 คน โดยผู้ท่ีมีอ านาจในการแต่งต้ัง
จะประกอบไปด้วย  ประธานาธิบดีซึ่งเป็นประมุขแห่งรัฐแต่งต้ัง 3 คน   ประธานสภาผู้แทนราษฎร
แต่งต้ัง  3  คน  และ  ประธานวุฒิสภาแต่งต้ัง  3  คน  จะเห็นได้ว่ามีการแบ่งให้ประมุขของรัฐ  และ  
ตัวแทนฝ่ายรัฐสภาแต่งต้ังตุลาการในส่วนของตนขึ้น  และ ยังเป็นการท าให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมี
ความชอบธรรมเพราะมีการเช่ือมโยงกับประชาชนด้วย 
       2.  ตุลาการรัฐธรรมนูญท่ีมาโดยต าแหน่ง  โดยในมาตรา 56  วรรค 2 แห่งรัฐธรรมนูญได้
ก าหนดให้อดีตประธานาธิบดีเป็นตุลาการรัฐธรรมนูญโดยต าแหน่งตลอดชีวิต  ซึ่งแตกต่างจากตุลาการ
รัฐธรรมนูญท่ีมาจากการแต่งต้ังจะมีวาระในการด ารงต าแหน่ง  9  ปี  และทุกๆ  3 ปี ตุลาการ
รัฐธรรมนูญ 1 ใน 3 จะถูกเปล่ียนออกไป 
              2.8.4 การแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมการสรรหา 

                   การแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมสรรหานั้นจะท าการศึกษาจากการ
แต่งต้ังศาลรัฐธรรมนูญของไทยตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ซึ่งถือเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  โดยมีท่ีมาด้วยวิธีการในรูปแบบคณะกรรมการสรรหา  และ  ตัวแทนวิชาชีพ  
ตามมาตรา 204 และ  มาตรา  206  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
    มาตรา  204  ได้แบ่งวิธีการแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญออกเป็น 2 ส่วน 
                ส่วนท่ี 1  ให้มีท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาเพื่อท าการเลือกผู้พิพากษาในศาลฎีกาจ านวน  3  
คน และให้ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจ านวน  2  
คน 
                ส่วนท่ี  2  ให้มีการแต่งต้ังคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามท่ี  มาตรา  
206  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  ก าหนดไว้  เพื่อให้คณะกรรมการสรร
หาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท าการคัดเลือกเพื่อให้ได้ผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์จ านวน 2 คน และ
ผู้ทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร์  รัฐประศาสนศาสตร์  หรือ สังคมศาสตร์  จ านวน  2  คน  โดย
คณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะประกอบไปด้วยประธานศาลฎีกา  ประธานศาล
ปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  และ  ประธานองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญซึง่เลือกกันเองให้เหลือหนึ่งคนเพื่อเข้าเป็นคณะกรรมสรรหาตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ  และเมื่อได้ผู้ทรงคุณวุฒิท้ัง  4  คน  แล้วก็ส่งให้ประธานวุฒิสภาเพื่อให้ประธานวุฒิสภา
เรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับผู้ทรงคุณวุฒิท่ีคณะกรรมการสรรหาตุลา
การศาลรัฐธรรมนูญคัดเลือกมาเท่านั้น  และเมื่อได้ผู้ได้รับเลือกเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจากท้ัง  2  
ส่วนแล้วก็ให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังตามค าแนะน าของวฒุิสภา 
                 ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา  204  และ  มาตรา  
206  นั้นมิได้มีจุดเช่ือมโยงกับพรรคการเมือง  หรือ  สภาผู้แทนราษฎร  ซึ่งถือเป็นจุดเช่ือมต่อกับ
ประชาชนหรือถ้าจะมีการเช่ือมโยงก็ถือว่าน้อยมากเพราะมีเพียงแค่ประธานสภาผู้แทนราษฎร  และ  
                                            
85 บรรเจิด  สิงคะเนติ , ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ , ส านักพิมพ์วิญญูชน , หน้า 93 
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ผู้น าฝ่ายค้านเท่านั้นท่ีเป็นตัวแทนมาจากพรรคการเมือง   นอกนั้นท้ังการคัดเลือกในส่วนท่ี  1  ซึ่งเป็น
การคัดเลือกจากท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา และ ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  และ  การ
คัดเลือกในส่วนท่ี  2  ท่ีมีการแต่งต้ังคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญก็ล้วนน าประธาน
ศาลฎีกา  ประธานศาลปกครองสูงสุด  มาเป็นคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ด้วย
เหตุผลดังกล่าวจึงเห็นได้ว่าตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท้ังหมดล้วนเกือบถูกแต่งต้ังโดยองค์กรศาลท้ังส้ิน 
                  หลักทฤษฎีท่ีต้องมีในการพิจารณาแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ86 

1. หลักการแบ่งแยกอ านาจ  (Des  Gewaltenteilungsprinzip) จะเห็นได้ว่าจากการน าวิธีการ
แต่งต้ังศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญในรูปแบบการแต่งต้ังต่างๆตามท่ี
ยกตัวอย่างมานั้นล้วนมีจุดเช่ือมโยงกับประชาชนอย่างชัดเจนเนื่องจากมีเหตุผลว่าศาล
รัฐธรรมนูญนั้นมีความเกี่ยวข้องในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร  และ  ฝ่ายนิติ
บัญญัติ  ซึ่งล้วนมีท่ีมาจากประชาชน  โดยการตรวจสอบนั้นจะมีลักษณะว่าองค์กรดังกล่าวได้
ใช้อ านาจขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่  ดังนั้นศาลรัฐธรรมนูญจึงควรมีฐานอ านาจในการ
เช่ือมโยงมาจากประชาชนเช่นกัน  เพื่อความชอบธรรมในการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
ฝ่ายบริหาร  และ  ฝ่ายนิติบัญญัติ  รวมทั้งเหตุผลท่ีส าคัญคือ  หลักการแบ่งแยกอ านาจท่ีมี
วัตถุประสงค์มิให้องค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐองค์กรใดสามารถใช้อ านาจแต่เพียงผู้เดียวโดยไม่มี
องค์กรใดมาตรวจสอบ  แต่ท้ังนี้ก็มิได้หมายความว่าองค์กรท่ีได้ต้ังขึ้นตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจเพื่อท าการคานอ านาจนั้นจะต้องแต่งต้ังจากบุคคลซึ่งมีท่ีมาจากองค์กรท่ีใช้อ านาจใน
การตรวจสอบเท่านั้น  หากแต่ต้องใช้หลักการแต่งต้ังให้เจ้าหน้าท่ีอื่นในแต่ละอ านาจเข้าไปมี
ส่วนร่วมในการแต่งต้ังนัน้ด้วย  เพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างอ านาจต่างๆซึ่งมีท่ีมาจาก
ประชาชนด้วย 

2. หลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย (Das  Prinzip  der  demokratischen  
Legitmation) 
        โดยการใช้อ านาจตุลาการในการพิพากษาคดีนั้นจ าเป็นต้องมีหลักประกันถึงความเป็น
อิสระในการพิพากษาคดี (richterliche  Unabhangigkeit) เพื่อให้มีการพิพากษาคดีอย่าง
เท่ียงธรรมโดยถือหลักการในการผูกมัดเพียงแค่ต้องพิพากษาภายใต้ฐานอ านาจท่ีกฎหมายให้
ไว้เท่านั้น  แต่ท้ังนี้หลักประกันความเป็นอิสระมิได้หมายความรวมถึงการแต่งต้ังตุลาการแต่
อย่างใด   ดังนั้นการแต่งต้ังตุลาการรัฐธรรมนญูจ าเป็นต้องมีหลักความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตย (Das  Prinzip  der  demokratischen  Legitimation) เพราะหลักกการนี้
จะยิ่งเสริมถึงหลักประกันความเป็นอิสระในการพพิากษาคดีให้มากยิ่งขึ้น( richterliche  
Unabhangigkeit ) ด้วยเหตุผลว่าประชาชนมิได้เป็นเพียงผู้ถืออ านาจรัฐ  และ องค์กรของรัฐ
ใช้อ านาจรัฐเพื่อประชาชนเท่านั้นแต่ยังขยายความไปถึงว่าผู้ท่ีใช้อ านาจรัฐโดยผ่านองค์กรของ
รัฐต่างๆซึ่งมีพื้นฐานหรือจุดเช่ือมโยงกับประชาชนด้วย  หรือ ท่ีเรียกว่า  หลักเกี่ยวพันต่อ

                                            
86 บรรเจิด  สิงคะเนติ , ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ ,  ส านักพิมพ์วิญญูชน  ,  หน้า  315 - 323 
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ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยไม่ขาดสาย (Eine  ununterbrochene  
demokratische  legitimatioskette) แต่ท้ังนี้มิได้หมายความว่าต้องให้องค์กรของรัฐทุก
องค์กรนั้นได้รับการแต่งต้ังจากองค์กรท่ีถูกเลือกโดยประชาชน  แต่เพียงแค่องค์กรท่ีใช้
อ านาจรัฐนั้นได้รับการแต่งต้ังจากองค์กรท่ีถูกเลือกโดยประชาชน  หรือ  องค์กรท่ีมี
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย  และ  การแต่งต้ังนั้นเป็นการเฉพาะเจาะจงบุคคลมิใช่
การก าหนดเป็นการท่ัวไป 
                     จากท่ีกล่าวมาสรุปแล้วจะเห็นได้ว่าการแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของ
ไทยตามมาตรา  204  และ  มาตรา  206  นั้นมิได้เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ  และ  
หลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย  เพราะการแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดย
องค์กรตุลาการนั้นมิได้เป็นการใช้อ านาจในทางตุลาการ (ซึ่งโดยหลักแล้วการใช้อ านาจตุลา
การเป็นการใช้อ านาจท่ีองค์กรฝ่ายบริหาร  หรือ  นิติบัญญัติ  ไม่อาจตรวจสอบได้เพื่อประกัน
ความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ)  ดังนั้นเมื่อองค์กรศาลแต่งต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดย
มิได้มีองค์กรท่ีมีจุดเช่ือมโยงกับประชาชนให้ความเห็นชอบหรือตรวจสอบ  ซึ่งรูปแบบการ
แต่งต้ังนี้เรียกว่า Kooptation ซึ่งขัดกับหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยท่ีต้องไม่
ขาดสายนั้นเอง 
                      อนึ่งจะเห็นได้ว่าเมื่อได้ศึกษาหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐใน
หลักการพื้นฐานไม่ว่าจะเป็น  หลักนิติธรรม  หลักนิติรัฐ  หรือ แนวความคิดว่าด้วยองค์กร
อิสระ และรวมทั้งลักษณะและการแต่งต้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญ   ถือได้ว่าเป็นหลักการ
พื้นฐานท่ีส าคัญท่ีเกี่ยวข้องกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูตามท่ีรัฐธรรมนูญ 2550 ได้
บัญญัติไว้  ว่ามีท่ีมาและหลักการเช่นใดบ้าง  และจากการศึกษาย่อมสามารถระบุได้ชัดเจนว่า
โดยแท้จริงแล้วองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็คือองค์กรอิสระเพียงแต่ถูกก่อตั้งขึ้นโดย
กฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญนั้นเอง  หรือ อาจแบ่งตามท่ี  วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ได้แบ่ง
กฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งการเกิดขึ้นขององค์กรอิสระไว้  2 ประเภท  ดังต่อไปนี้ 87  
      1.  องค์กรอิสระท่ีเกิดขึ้นจากการตรากฎหมายจัดต้ังโดยรัฐสภา หรือท่ีเรียกว่า องค์กร
ฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ ซึ่งเป็นองค์กรอิสระท่ีถูกจัดต้ังจากกฎหมายท่ีรัฐสภาได้ตราขึ้นซึ่งก็
คือกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ดังนั้นองค์กรอิสระประเภทนี้จึงมีลักษณะการใช้อ านาจ
ท่ีชัดเจนคือมีการใช้อ านาจในทางปกครอง ซึ่งไม่มปีัญหาในการท่ีจะถูกตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของกฎ หรือค าส่ังขององค์กรอิสระเหล่านี้จากฝ่ายตุลาการ 
        2. องค์กรอิสระท่ีเกิดจากการจัดต้ังโดยรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระประเภทนี้เป็นองค์กร
ท่ีเกิดขึ้นจากการจัดต้ังโดยรัฐธรรมนูญโดยตรง  ซึง่องค์กรอิสระในลักษณะนี้ก็คือองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ จัดต้ังขึ้น
นั้นเอง อนึง่แม้องค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญจะมีปัญหาถึงลักษณะของฐานอ านาจ
ท่ีมาจากรัฐธรรมนูญว่าเป็นการใช้อ านาจในลักษณะใด  รวมทั้งรัฐธรรมนูญได้บัญญัติจัดต้ัง
องค์กรอิสระประเภทนี้โดยตรงจะถือว่าองค์กรอิสระเหล่านี้เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไม่  

                                            
87 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 2540, หน้า 18 -19 
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แต่ว่าจากการศึกษาก็พบว่าโดยแท้จริงแล้วองค์กรอิสระประเภทนี้ก็ยังใช้อ านาจในฝ่ายบริหาร
ซึ่งก็สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ  กฎ หรือ ค าส่ัง  ท่ีองค์กรอิสระประเภท
นี้ออกมาโดยฝ่ายตุลาการได้เช่นเดียวกัน รวมทั้งองค์กรอิสระประเภทนี้ไม่ถือว่าเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นเมื่อได้ท าความเข้าใจความหมายและหลักการท่ีเกี่ยวกับองค์กรอิสระ
แล้ว แต่ทว่ายังมีส่วนท่ีส าคัญในการท่ีจะต้องเข้าใจก็คือองค์ประกอบและอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรอิสระของต่างประเทศ  ว่ามีลักษณะ และอ านาจเช่นใด  ซึ่งจะท าการศึกษาในบทท่ี 3 
เพื่อท่ีจะได้น ามาเปรียบเทียบและปรับปรุงปัญหาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ต่อไป 
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บทท่ี  3 ท่ีมา  โครงสร้าง  และ อ านาจหน้าท่ี ขององค์กรอิสระในต่างประเทศ 

                      เนื่องจากแนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระ( independenet  Regulatory 
Agency)(IRA) นั้นถือเป็นแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรของรัฐท่ีมีรูปแบบพิเศษท่ีมีลักษณะเป็นองค์กร
ของรัฐ  แต่ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร โดยองค์กรอิสระนั้นจะท าหน้าท่ีดูแล  
ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการด าเนินกิจการท้ังในส่วนองค์กรภาครัฐ หรือ ภาคเอกชน เพื่อท าการ
แก้ไขปัญหาท่ีการบริหารของรัฐไม่สามารถท าการบริหารหรือแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  เนื่องจากสังคมในปัจจุบันได้มีการพัฒนาไปรวดเร็วทั้งเศรษฐกิจ  สังคม  และ
เทคโนโลยี  แต่การบริหารของรัฐไม่สามารถปรับตัวได้ทันภายใต้โครงสร้างท่ีมีขนาดใหญ่ และ มีการ
บริหารภายใต้ระบบการบังคับบัญชาท่ีล้าสมัย  ดังนั้นด้วยเหตุผลท่ีกล่าวมานั้นจึงได้เกิดแนวความคิด
เกี่ยวกับองค์กรอิสระขึ้น ( independent  Regulatory) อย่างไรก็ตามประเทศแรกที่น าแนวความว่า
ด้วยองค์กรอิสระมาท าการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมานั้น คือ สหรัฐอเมริกา 88ซึ่งมีการจัดต้ังองค์กร The 
Interstate Commerce  Commission (ICC) ขึ้นเพื่อท าหน้าท่ีวางระเบียบ และ ควบคุมการ
ประกอบธุรกิจทางการค้าระหว่างนักธรุกิจในระหว่างมลรัฐด้วยกัน โดยICCนั้นสังกัด
กระทรวงมหาดไทยแต่เป็นอิสระ( Autonomy) จากการบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร  ซึ่งต่อมาสภาค
องเกรสก็ได้บัญญัติกฎหมายในการจัดต้ังองค์กรอสิระขึ้นมาหลายองค์กร89เช่น The ederal  Trade 
ในปี ค.ศ. 1915 , The federal  Communication Commission ในปี ค.ศ. 1934 , The  help  
America Vote Act of 2002 (HAVA) เป็นต้น ซึ่งต่อมาแนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระก็ได้ขยายไป
ท่ัวไม่ว่าจะเป็นอังกฤษได้มีการจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ(Quasi – Government หรือ 
Quangos ) เช่น The Monopolies and Mergers Commission เพื่อดูแลกิจกรรมด้านการแข่งขัน
                                            
88 วิษณุ  วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย 
,(กรุงเทพมหานคร:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย), 2538 หน้า 
89 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 , 
สถาบันพระปกเกล้า , หน้า 25 - 30 
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ด้านการค้า  หรือ The Office of Fair Trade  เพื่อท าการดูแลในการให้บริการด้านสาธารณูปโภค 
เป็นต้น หรือในฝรั่งเศสก็มีการจัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีเรียกว่า Les Autorites 
Adminitratives  Independentes  เช่น Commission  Nationalle de l’ informatique  et  
des  Libertes หรือ CNIL , Le  Conseil  de  la Concurrence เป็นต้น หรือ แม้กระท่ังในอินเดีย
ก็มีการรับแนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระเช่นกัน เช่น The Election  Commission  of  India 
หรือ The  Central  Vigilance  Commission เป็นต้น(อนึ่งได้กล่าวถึงหลักการและแนวคิดว่าด้วย
องค์กรอิสระไว้โดยละเอียดใน หัวข้อ 2.6 ) 
                               จากท่ีได้กล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่าแนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระนั้นได้
แพร่ขยายไปท่ัวไม่ว่าจะเป็นในสหรัฐอเมริกา  ยุโรป หรือ แม้กระท่ังเอเชีย  โดยองค์กรอิสระท่ีถูก
จัดต้ังขึ้นมานั้นมีอ านาจ ดูแล  ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการด าเนินกิจการท้ังในส่วนองค์กรภาครัฐ 
หรือ ภาคเอกชน  แต่ประเด็นท่ีส าคัญคือการท่ีองค์กรอิสระมีอ านาจ ดูแล ควบคุม หรือ วาง
กฎระเบียบในการด าเนินกิจการขององค์กรของรัฐได้ซึ่งส่งผลให้กลายเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐ หรือ ช่วยเสริมให้การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้นเนื่องจากลักษณะพิเศษของ
องค์กรอิสระท่ีมีความเป็นอิสระ เป็นกลาง  และไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา หรือ การก ากับดูแลของ
ฝ่ายบริหารแต่อย่างใด  ยิ่งไปกว่านั้นการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารโดยการตรวจสอบ
ภายในองค์กรของรัฐนั้นอาจมีปัญหาด้านความเป็นกลาง และ อาจถูกอ านาจจากผู้บังคับบัญชา
แทรกแซงได้ หรือ การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัตินั้นในบางกรณีก็อาจมีแรงจูงใจทาง
การเมืองหรือมีผลประโยชน์ร่วมกันส่งผลให้การตรวจสอบฝ่ายบริหารนั้นไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  
หรือการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารผ่านกระบวนการยุติธรรมก็มีกระบวนการซับซ้อนมาก
ร่วมท้ังเป็นการเยียวยาหลังจากเกิดความเสียหายขึ้นแล้ว  ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงมีการจัดต้ัง
องค์กรอิสระเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองอย่างคลอบคลุม
และรอบด้านต้ังแต่กระบวนการก่อนเข้าสู่ต าแหน่ง  ระหว่างอยู่ในต าแหน่ง  จนออกจากต าแหน่ง  ไม่
ว่าจะเป็นการต้ังองค์กรอิสระเพื่อท าการตรวจสอบ  กระบวนการการเลือกตั้ง  กระบวนการตรวจเงิน
แผ่นดิน  กระบวนการการใช้อ านาจในต าแหน่งเพื่อการทุจริต  และ กระบวนการตรวจสอบความ
เหมาะสมของการใช้อ านาจรัฐแม้การใช้อ านาจนั้นอาจจะชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  ซึ่งการจัดต้ัง
องค์กรอิสระในลักษณะนี้นั้นในต่างประเทศได้มีการ ประวัติความเป็นมา  ท่ีมา  โครงสร้าง และ 
อ านาจหน้าท่ี     เกี่ยวกับแนวความคิดว่าด้วยองค์กรอิสระแตกต่างกันออกไปตามแต่ลักษณะของแต่
ละประเทศ 
                            ด้วยเหตุผลท่ีกล่าวมาแล้วนั้นจึงจะท าการศึกษาองค์กรอิสระของต่างประเทศ  
โดยแบ่งเป็นหัวข้อดังต่อไปนี้ 
3.1องค์กรอิสระท่ีเป็นองค์กรจัดการเลือกต้ัง   3.2 องค์กรอิสระท่ีเป็นองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน  3.3 
องค์กรอิสระท่ีมีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสมของการกระท าของฝ่ายปกครองก็คือผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา  และ สุดท้าย  3.4 องค์กรอิสระท่ีเป็นองค์กรป้องกันปราบปรามและตรวจสอบ
การทุจริต  โดยจะท าการศึกษาท้ังในส่วนประวัติความเป็นมา  ท่ีมา  โครงสร้าง  และอ านาจหน้าท่ี  
ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
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3.1 คณะกรรมการการเลือกต้ัง หรือ องค์กรจัดการเลือกต้ัง 

                            โดยท่ัวไปแล้วในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยย่อมต้องมีการ
เลือกต้ังซึ่งเป็นกระบวนการส าคัญในการท่ีประชาชนจะได้แสดงเจตจ านงในการเลือกตัวแทนของตน
เพื่อเข้าไปบริหารประเทศ หรือ เป็นฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อท าการออกกฎหมายมาบังคับใช้ในสังคมต่อไป  
และยิ่งไปกว่านั้นประเทศใดท่ีมีการเลือกต้ังก็มิได้หมายความว่าประเทศนั้นปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแต่ประเทศใดท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยประเทศนั้นจะต้องมีการเลือกตั้ง  
ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าการเลือกตั้งนั้นส าคัญมากเพราะถือเป็นหลักการหรือพื้นฐานของกระบวนการในการ
เข้าสู่อ านาจของผู้ท่ีเป็นตัวแทนของประชาชนซึ่งประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุก
ประเทศต้องมี  รวมท้ังเป็นช่องทางหนึ่งในการท่ีประชาชนนั้นจะได้มีส่วนร่วมในทางการเมืองโดยตรง  
หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าการท่ีมีการเลือกตั้งท่ีบริสุทธิยุติธรรมย่อมสามารถสะท้อนเจตนารมน์ท่ี
แท้จริงของประชาชนออกมาได้อย่างชัดเจนนั้นเอง 
                              จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าการจัดการเลือกต้ังท่ีบริสุทธิและยุติธรรมนั้นส าคัญ
มากเพราะถือเป็นกระบวนการท่ีจะสะท้อนความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชนได้ผ่านการลงคะแนน 
เพื่อเลือกตัวแทนของประชาชนหรือก าหนดทิศทางและนโยบายของประเทศนั้น   ยิ่งไปกว่านั้นจาก
การศึกษาพบว่า90ประเทศโดยส่วนใหญ่แล้วจะให้กระทรวงมหาดไทยท าการควบคุมรวมท้ังจัดการ
เลือกต้ังไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา หรือ สภาท้องถิ่นต่างๆ  ด้วยเหตุผลท่ีว่าหน้าท่ีหลักของ
กระทรวงมหาดไทยนั้นก็คือการดูแลและบริหารในส่วนของการปกครองรวมท้ังรักษาความสงบของ
ประเทศด้วย จึงเป็นจุดเด่นท าให้กระทรวงมหาดไทยมีท้ังเครื่องมือและบุคคลากร  และสามารถท า
การจัดการเลือกต้ังได้ท่ัวไปประเทศไม่ว่าจะเป็นการเลือกต้ังในระดับชาติ หรือระดับท้องถิ่นก็ตาม  
อนึ่งจากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่าการเลือกต้ังเป็นเส้นทางการเลือกตัวแทนของประชาชนแต่ทว่าการให้
กระทรวงมหาดไทยซึ่งอยู่ใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหารท าการจัดการและควบคุมการเลือกตั้งจึง
อาจน าไปสู่การทุจริตและไม่เป็นธรรมในกระบวนการจัดการและ ควบคุมการเลือกตั้งได้เพราะอาจท า
การจัดการเลือกต้ังไปในทางเอื้อประโยชน์ให้แก่ฝ่ายรัฐบาลซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของตนได้  ดังนั้นจึง
ได้มีการพยายามสร้างองค์กร หรือ ใช้กลไกของเจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งมีอยู่แล้วท าการจัดการเลือกต้ั ง
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมซึ่งจะท าให้สามารถสะท้อนความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง  โดย
สามารถแบ่งรูปแบบของการจัดการ และ ควบคุมการเลือกตั้งออกเป็น  4 ประเภทใหญ่ดังต่อไปนี้91 
1. รูปแบบท่ีจัดให้มีองค์กรจัดการเลือกต้ังขึ้นโดยตรง  โดยการจัดรูปแบบในลักษณะนี้นั้นเป็นการ
จัดการ เ ลือก ต้ั งภายใ ต้แนวความ คิด ท่ีว่ า เพื่ อท าการแก้ ไ ขปัญหา ท่ีหน่ วยงานรั ฐ   หรื อ  
กระทรวงมหาดไทยท่ีท าหน้าท่ีในการจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังซึ่งจะมีปัญหาในเรื่องไม่เป็น
กลางและเข้าข้างฝ่ายรัฐบาล จึงท าการแยกอ านาจในการจัดการ และควบคุมการเลือกต้ังออกจาก
ส่วนราชการท้ังหมด และ น าไปให้องค์กร หรือ คณะกรรมการการเลือกตั้งจัดการท้ังหมด  โดยองค์กร

                                            
90  กระมล  ทองธรรมชาติ และผูร้่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า  17 - 18  
91  ธีรภัทร  เสรังสรรค์ และคณะ , โครงการวิจัย เรื่องการประเมินผลการท างานขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ : 
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ,มกราคม 2548 ,สถาบันพระปกเกล้า ,หน้า 27 - 29 
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ท่ีท าหน้าท่ีนี้นั้นจะเป็นองค์กรอิสระท่ีมีลักษณะเด่นคือไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายปริหาร และยิ่ง
ไปกว่านั้นจะแต่งต้ังจากบุคคลท่ีเป็นกลางไม่มีส่วนได้เสียเข้ามาจัดการและควบคุมการเลือกตั้งท้ังหมด
แทนหน่วยงานของรัฐ  ซึ่งองค์กร หรือ คณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีจัดการ และ ควบคุมการเลือกตั้งนั้น92  
ได้เริ่มขึ้นในปี ค.ศ. 1917 ในประเทศเนเธอร์แลนด์เป็นประเทศแรกท่ีให้องค์กรอิสระท่ีช่ือว่า สภา
เลือกต้ัง ( Election Council) ซึ่งมีอ านาจหน้าท่ีเป็นท้ังท่ีปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เกี่ยวกับการเลือกต้ังและเป็นศูนย์กลางการเลือกต้ัง (The  Central  Polling  Station) โดยมีหน้าท่ี
จัดการเลือกต้ังท้ังในส่วนของสมาชิกรัฐสภา  รวมท้ังมีอ านาจรับจดทะเบียนพรรคการเมือง และ 
รับรองบัญชีรายช่ือผู้สมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองต่างๆ  และยิ่งไปกว่านั้นยังเป็นผู้ก าหนดว่า
พรรคใดบ้างจะมีจ านวนผู้ท่ีได้รับเลือกตั้งจากระบบสัดส่วนเป็นจ านวนเท่าใด   ดังนั้นเมื่อเนเธอร์แลนด์
ได้เริ่มให้องค์กรอิสระเป็นผู้จัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ัง  แนวความคิดดังกล่าวก็ได้ขยายออกไป
ยังประเทศต่างๆเช่น  อินเดีย  มาเลเซีย ออสเตรเลีย  สหพันธ์รัฐเยอรมัน เป็นต้น 
2.รูปแบบท่ีไม่มีการจัดให้มีองค์กรส าหรับการควบคุมการเลือกต้ังขึ้นมาโดยตรงแต่อาศัยกลไกและ
องค์กรต่างๆช่วยกันควบคุมการเลือกต้ัง  หรือ บางกรณีก็มีการจัดต้ังองค์กรอิสระเข้ามารับผิดชอบ
เฉพาะเรื่องท่ีเป็นปัญหาในการเลือกตั้งในแต่ละครั้งเท่านั้น  โดยในกรณีการอาศัยกลไกและองค์กรของ
รัฐท่ีมีอยู่แล้วมาช่วยในการจัดการเลือกต้ังนั้นเช่นในประเทศฝรั่งเศสให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
(Conseil  Constitutioal)93ท าหน้าท่ีควบคุมการเลือกต้ังสมาชิกวุฒิสภา และ สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรในส่วนของการควบคุมคุณสมบัติของผู้สมัครว่ามีสิทธิสมัครการเลือกต้ัง (ineligibilite) หรือไม่  
หรื อ  ควบคุมการประกอบอา ชีพอื่ น (incompatibilite) ท่ี อาจขั ดกั บก ารด า ร ง ต า แหน่ ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือ สมาชิกวุฒิสภา เช่นในมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญ นั้นคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญเป็นผู้ช้ีขาดเกี่ยวกับความถูกต้องของการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา   และยิ่งไปกว่านั้นคณะตุลาการรัฐธรมนูญยังมีอ านาจเข้าไปควบคุมการเลือกตั้งประธานาธิป
ดีด้วยโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 58 แห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะมีขอบเขตควบคุมการเลือกต้ั งประธา
นาธิปดีต้ังแต่การเตรียมการเลือกต้ัง  ท าหน้าท่ีรับสมัครรวมท้ังตรวจสอบคุณสมบัติของผู้สมัครด้วย  
และ สุดท้ายคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะควบคุมการนับคะแนน รวมท้ังมีหน้าท่ีประกาศรายช่ือผู้ท่ี
ชนะได้รับเลือกเป็นประธานาธิปดีด้วย   หรือ ในส่วนของการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมาเพื่อแก้ปัญหา
เฉพาะเรื่องท่ีเกิดจากการเลือกต้ังแต่ละครั้งนั้น เช่น ในประเทศอังกฤษ มีการแต่งต้ัง คณะกรรมการ
เขตเลือกตั้ง (Boundary  Commission) 94 โดยจะมีคณะกรรมการเลือกตั้งถึง 4 คณะ ในแต่ละคณะ
จะมีกรรมการ 4 คน โดยแต่ละคณะก็จะมีประธานเป็นของตนเอง  ซึ่งมีหน้าท่ีแบ่งเขตเลือกต้ังและ
ก าหนดจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในแต่ละส่วนของอังกฤษได้แก่ อิงแลนด์   เวลส์  สกอตแลนด์  
และ ไอร์แลนเหนือ  
                                            
92 พรศักด์ิ  ผ่องแพ้ว  และ  ธีรภัทร์  เสรีรงัสรรค์  ,  รายงานการวิจัยเรื่องคณะกรรมการการเลือกต้ัง , ส านักวิจัย
และวิชาการ ส านักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง ,หน้า 
93 นันทวัฒน์  บรมานันท์ , รายงานการวิจัยเรื่อง ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ ,ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ หน้า 27 -
31 
94 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า  18 
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3.รูปแบบท่ีจัดให้มีองค์กรจัดการเลือกต้ังโดยตรง และ มีองค์กรพัฒนาเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ควบคุมการเลือกต้ังด้วย  โดยรูปแบบการจัดการเลือกต้ังในลักษณะนี้นั้นมีความต้องการท่ีจะไม่ให้
อ านาจเด็ดขาดในการจัดการเลือกต้ังอยู่กับองค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีในการจัดการเลือกแต่เพียงฝ่าย
เดียวเพราะการให้องค์กรใดมีอ านาจในการจัดการและควบคุมการเลือกต้ังแต่เพียงองค์กรเดียวแล้วก็
อาจน าไปสู่การผูกขาดและใช้อ านาจในทางท่ีมิชอบและน าไปสู่การเลือกตั้งท่ีไม่เป็นธรรมได้  ดังนั้นใน
บางประเทศแม้จะให้อ านาจแก่องค์กรอิสระในการจัดการเลือกต้ังแล้ว แต่ก็ยังมีการก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ หรือ ในกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้งให้องค์กรเอกชนท่ีกฎหมายได้รับรองไว้ให้สามารถ
เข้าไปมีส่วนร่วมท้ังตรวจสอบ และ ช่วยเหลือการท างานขององค์กรอิสระท่ีท าการจัดการเลือกตั้งด้วย 
ได้แก่ ประเทศเกาหลีซึ่งมีคณะกรรมการการเลือกตั้ง (The  Election  Management  Committee)  
แต่ก็ยังมีองค์กรพัฒนาเอกชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการสังเกต หรือ ตรวจสอบการเลือกต้ังด้วย เช่น 
องค์กร  CCEJ (Citizen  Coalition  for  Economic  Justice) เป็นต้น  หรือ ประเทศ ฟิลิปปินส์ ก็
มีคณะกรรมการการเลือกต้ัง (Commission  on  Election) หรือ COMELEC  รวมท้ังยังมีองค์กร
เอกชนซึ่งรัฐธรรมนูญของฟิลิปินส์ถึงขนาดบัญญัติให้คณะกรรมการการเลือกต้ังจะต้องให้ องค์กร
เอกชนนั้นท าการตรวจสอบการเลือกตั้งร่วมด้วย เช่น NAMFREL,  MCQC เป็นต้น 
4.รูปแบบการจัดการเลือกต้ังโดยองค์กรสหประชาชาติ โดยเป็นรูปแบบพิเศษท่ีให้องค์กรนอกระบบ
กฎหมายและถูกแต่งต้ังนอกประเทศของตนเข้าไปช่วยท าการจัดการเลือกต้ังแต่ท้ังนี้จะเกิดขึ้นได้ก็
ต่อเมื่อมีสภาวะพิเศษเกิดขึ้น เช่น สงครามกลางเมือง  หรือ  ประเทศท่ีเพิ่งได้รับเอกราชจึงยังไม่มี
องค์กรท่ีจะท าการจัดการเลือกต้ัง  ดังนั้นเมื่อเกิดเหตุการณ์พิเศษข้ึนองค์กรสหประชาชาติก็จะเข้าช่วย
ท าการจัดการเลือกต้ังเป็นการช่ัวคราว รวมท้ังอาจเข้าไปร่วมสังเกตุการณ์การเลือกต้ังก็ได้ เช่น การ
เข้าร่วมสังเกตุการณ์ในประเทศกัมพูชา หรือ ในประเทศนามิเบีย เป็นต้น 
                                      จากท่ีได้กล่าวมาแล้วถึงรูปแบบของการจัดการ และ ควบคุมการ
เลือกต้ังนั้นมีหลายรูปแบบแต่เนื่องจากการศึกษานี้จะท าการศึกษาเฉพาะในส่วนของการจัดการ
เลือกต้ังโดยองค์กรอิสระเท่านั้น  ดังนั้นจึงจะท าการศึกษารูปแบบท่ีจัดให้มีองค์กรอิสระจัดการเลือก
ต้ังขึ้นโดยตรงซึ่งจะท าการศึกษา  คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย( Election  Commission  
of  India) ซึ่งมีจุดเด่นท่ีมีอ านาจในการจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังท่ีเด็ดขาดจนสามารถท าการ
จัดการเลือกตั้งในประเทศอินเดียซึ่งมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งมากท่ีสุดในโลกได้อย่างเรียบร้อยโดยและเป็นท่ี
ยอมรับของนานาประเทศ  และ  รูปแบบองค์กรอิสระท่ีจัดให้มีองค์กรอิสระจัดการเลือกต้ังโดยตรง 
และ มีองค์กรพัฒนาเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมการเลือกต้ังด้วย  โดยจะท าการศึกษา
คณะกรรมการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปินส์ (Commission  on  Election  - COMELEC) ด้วย
เหตุผลท่ีว่าแม้จะเป็นประเทศในเอเชียแต่ก็มีวัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบประชาธิบไตยมาอย่าง
ยาวนานรวมท้ังยังมีองค์กรเอกชนซึ่งเป็นการรวมตัวของประชาชนจ านวนมาก  โดยรัฐธรรมนูญของ
ฟิลิปปินส์ได้บัญญัติไว้ให้ช่วยเหลือสอดส่องการจัดการเลือกต้ังด้วยเพื่อเป็นการช่วยเหลือ และ คาน
อ านาจในการจัดการเลือกต้ังของ COMELEC ให้มีความเป็นธรรมนั้นเอง  โดยจะท าการศึกษา ก. 
คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย( Election  Commission  of  India) และ ข. คณะกรรมการ
เลือกตั้งของประเทศฟิลิปินส์ (Commission  on  Election  - COMELEC) นั้นจะท าการศึกษาท้ังใน
ส่วนประวัติความเป็นมา  ท่ีมา  โครงสร้าง และอ านาจหน้าท่ีขององค์กรดังกล่าวโดยจะเริ่มศึกษาใน
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ส่วนของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียเป็นล าดับแรก และ จะศึกษาคณะกรรมการการ
เลือกตั้งของฟิลิปปินส์เป็นล าดับต่อไป ดังต่อไปนี้ 
 
ก. คณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศอินเดีย ( Election  Commission  of  India) 

ก.1 ความเป็นมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศอินเดีย 

                            อินเดียนั้น95ถือเป็นประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยท่ีมีจ านวนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง
ท่ีมากท่ีสุดในโลก  ซึ่งมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งประมาณ 814 ล้านคน ซึ่งมากกว่าจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในท้ัง
ทวีปยุโรปเสียอีก   และ ยิ่งไปกว่านั้นการเลือกต้ังของอินเดียใช้เวลาถึง 5 สัปดาห์ถึงจะเสร็จส้ินลง มี
คูหาเลือกตั้งถึง 930,000  แห่ง  มีเจ้าหน้าท่ีจัดการเลือกต้ัง 11 ล้านคน  และใช้เครื่องลงคะแนนเสียง 
อิเล็กทรอนิกส์  1.7ล้านเครื่อง โดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาว่าต้องเป็นการเลือกต้ังพร้อมกันในวันเดียว
ท่ัวราชอาณาจักรหรือไม่(อาจกล่าวอีกนัยหนึ่ งว่าความคิดท่ีว่าการท่ีเลือกต้ังไม่พร้อมกันท่ัว
ราชอาณาจักรอาจส่งผลต่อผลการลงคะแนนของประชาชนท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการเลือกตั้ง
นั้นไม่เป็นจริงแต่อย่างใด)    และ นอกจากประเด็นท่ีน่าสนใจในเรื่องจ านวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังท่ีมาก
ท่ีสุดในโลกแล้วอินเดียยังเป็นประเทศแรกในโลกท่ีท าการมอบอ านาจทางการเมืองในการเลือกผู้น า
ของตนให้แก่ประชาชนท่ีไม่รู้หนังสือโดยไม่เช่ือในแนวความคิดท่ีว่าต้องค่อยๆให้สิทธิทางการเมืองทีละ
น้อยผ่านการสอนในเรื่องประชาธิปไตยเพื่อไม่ให้คนจนท่ีไม่มีความรู้อาจถูกหลอก หรือ อาจถูกใช้เงิน
ซื้อเสียงได้  โดย ประธาน  กกต.ของอินเดีย (Sukumar  Sen) เคยกล่าวไว้ว่า “เช่ือว่าการมอบสิทธิ
ทางการเมืองให้กับประชาชนในประเทศแม้ว่าจะไม่รู้หนังสือนั้นถือเป็นการทดลองทางประชาธิปไตยท่ี
ใหญ่ท่ีสุดในประวัติศาสตร์ของมนุษย์ชาติ “  
                              จากท่ีกล่าวมาแล้วทั้งเรื่องจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งท่ีมากท่ีสุดในโลก และ การ
ท่ีผู้มีสิทธิเลือกต้ังส่วนใหญ่ไม่มีความรู้  แต่อินเดียก็สามารถพิสูจน์ได้ว่าคนจนท่ีไม่มีการศึกษาสามารถ
ค่อยๆเรียนรู้ และ พัฒนาในการใช้อ านาจทางการเมืองของตนผ่านการเลือกตั้งได้เพราะการเลือกต้ัง
เป็นหนทางเดียวที่คนจนจ านวนมากจะสามารถมีอ านาจต่อรองทางการเมืองเพื่อประโยชน์ของตนได้   
โดยรัฐธรรมนูญของอินเดียนั้น96นั้นได้บัญญัติในเรื่องการเลือกตั้งไว้ในหมวดหมู่ XVโดยเฉพาะต้ังแต่
มาตรา 324 - 329 ซึ่งท าให้เห็นเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญว่ามีความแน่วแน่ในการท่ีวางรากฐาน
การเลือกตั้งให้มีประสิทธิภาพ และ รอบคอบในการท่ีจะท าให้ระบอบประชาธิปไตยท่ีเป็นระบอบการ
ปกครองแบบใหม่ในอินเดียประสบความส าเร็จ  และหนึ่งในองค์กรท่ีถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่ง
เป็นประเด็นท่ีน่าสนใจและส าคัญคือ คณะกรรมการการเลือกตั้งของอินเดีย  โดยกกต.  ของอินเดียนั้น
ถูกก่อต้ัง97 โดยรัฐธรรมนูญของอินเดียตามท่ีมาตรา  324 (1) ได้ก าหนดไว้ ให้ กกต.ของอินเดียมี
หน้าท่ีในการจัดการเลือกต้ังในระดับชาติไม่ว่าจะเป็นประธานาธิบดี  รองประธานาธิบดี  และ ระดับ
มลรัฐ  เพื่อให้การเลือกต้ังนั้นมีความบริสุทธิและยุติธรรมแต่ท้ังนี้ไม่รวมการจัดการเลือกต้ังในระดับ

                                            
95 พิชญ์  พงษ์สวัสด์ิ , เลือกต้ังอินเดีย ค าถามประชาธิปไตยไทย , www.matichon.co.th 
96 N.S. GEHLOT , Elections and Electoral Administration in  INDIA , University of Ajmer , P. 32 
97  Bhaskar  Mushahary , Electoral  Officials  International  Conferrence , p. 61 
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ท้องถิ่น  โดยได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการการเลือกตั้งของประเทศอินเดีย ( Election  Commission  
of  India)(ซึ่งต่อไปนี้จะเรียกว่า กกต.ของอินเดีย) ขึ้นในปี ค.ศ. 1952  แต่ก็มีการทักท้วง98ว่าการมอบ
อ านาจในการจัดการเลือกตั้งท้ังในระดับประเทศ และ ในระดับรัฐให้คณะกรรมการการเลือกตั้งองค์กร
เดียวนั้นเป็นการละเมิดหลักการปกรองแบบสหพันฐรัฐท่ีอินเ ดียใช้อยู่เพราะมีลักษณะเข้าไปยุ่ง
เกี่ยวกับกิจการภายในมลรัฐนั้นๆ  แต่สุดท้ายก็มีการยอมรับให้ กกต. ของอินเดียเข้าไปจัดการเลือกตั้ง
ในมลรัฐภายใต้เหตุผลท่ีว่าเพื่อป้องกันการใช้อ านาจในทางมิชอบเพื่อจูงใจท่ีอาจท าให้การเลือกต้ังไม่
อิสระและยุติธรรมจากการใช้อ านาจของรัฐบาลมลรัฐได้     แต่ท้ังนี้เมื่อมีการเริ่มต้นจัดต้ัง กกต.ของ
อินเดียนั้นก็ประสบปัญหาในการจัดการเลือกตั้งหลายประการ รวมท้ังในช่วงแรก กกต.ของอินเดียก็ไม่
เคยประกาศให้การเลือกต้ังใดเป็นโมฆะเลยท้ังๆท่ีรัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจไว้อย่างมากจนถึงขนาดมี
อ านาจสามารถเพิกถอนการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งใดท่ีมีปัญหาการทุจริตได้  โดยสามารถท าการสรุป
ปัญหาท่ีเกี่ยวกับการจัดการเลือกตั้งของอินเดียได้ดังต่อไปนี้ 
         ประการแรก  จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าอินเดียเป็นประเทศท่ีมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งมากท่ีสุดในโลก
รวมท้ังเป็นประเทศแรกของโลกท่ีมอบอ านาจทางการเมืองให้แก่คนจนซึ่งส่วนใหญ่ไม่มีความรู้รวมท้ัง
อินเดียยังเป็นประเทศท่ีมีการแบ่งวรรณะไม่ว่าจะเป็น พราหมณ์  กษัตริย์  แพศย์  สูตร และ จันฑาล  
แต่ด้วยความเช่ือมั่นในระบอบประชาธิปไตยซึ่งมีหัวใจหลักในเรื่องความเท่าเทียม  จึงส่งผลให้
รัฐธรรมนูญของอินเดียก าหนดให้ไม่มีการเลือกปฎิบัติต่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งผ่านพื้นฐานทางด้าน  ศาสนา  
ชนช้ัน  เพศ เช้ือชาติ  และด้วยเหตุผลดังกล่าวท าให้ต้องมีการท าให้ผู้ท่ีมีสิทธิเลือกตั้งทุกกลุ่มสามารถ
ใช้สิทธิลงคะแนนได้  โดยอาศัยกฎหมาย The  Representation  of  The  People Act 1950 ใน
การท่ีกกต.ของอินเดียจะท าการการแต่งต้ังให้นายทะเบียนเลือกต้ัง (The  Electoral  Registration  
Officer)ท าการส ารวจผู้มีสิทธิเลือกแบบส ารวจถึงประตูหน้าบ้านเลยทีเดียวเพื่อให้ได้จ านวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งท่ีแท้จริงในเขตเลือกตั้งของตนรวมทั้งท าให้ประชาชนทราบล่วงหน้าว่าตนจะต้องไปลงคะแนน
เสียงท่ีหน่วยใด  99 อนึ่งกกต. ของอินเดีย ได้ริเริ่มในการให้รัฐบาลจัดท าบัตรประชาชน (EPIC)  เพื่อ
พิสูจน์เอกลักษณ์ของผู้มีสิทธิเลือกต้ังโดยได้มีการเริ่มท าบัตรประชาชนในปี ค.ศ 1993  ในการท่ีจะ
พิสูจน์ว่าผู้ใดเป็นผู้มีสิทธิในการเลือกตั้ง และ ป้องกันผู้อื่นท่ีอาจปลอมตัวมาแอบอ้างในการใช้สิทธิของ
ผู้อื่นในการลงคะแนนสียงได้ 
          ประการที่สอง  การท่ีอินเดียมีจ านวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจ านวนมากและโดยส่วนใหญ่ก็ไม่มี
ความรู้ ท าให้มีความกังวลว่าอาจท าการจ าแนกเอกลักษณ์ของผู้สมัครรับเลือกต้ังไม่ออกว่าใครคือคนท่ี
ตนต้องการจะเลือก ดังนั้นจึงเกิดปัญหาการแย่งสัญลักษณ์ระหว่างผู้สมัครต่างๆ ท าให้กกต. ของ
อินเดียเข้าท าการแก้ไขในการช้ีขาดปัญหาเพราะในบางเขตพื้นท่ีมีผู้สมัครอิสระจ านวนหลายร้อยคน  
ท าให้คณะกรรมการเลือกต้ังต้องท าการหาสัญลักษณ์ให้ผู้สมัครแต่ละคนไม่ซ้ ากั น เช่น จัดหา
สัญลักษณ์จักรยาน 1 คัน  2 คัน  และ  3 คัน  แต่ปัญหาในลักษณะนี้นั้นเป็นปัญหาช่วงแรกๆ ของ
การจัดการเลือกต้ัง  โดยต่อมาผลงานเด่นของคณะกรรมการการเลือกต้ังในการขจัดปัญหาการ
ลงคะแนนท่ีล าบากและการมีปัญหาสัญลักษณ์ของผู้สมัครท่ีซับซ้อนโดยการน าเครื่องลงคะแนนเสียง

                                            
98 N.S. GEHLOT , Elections and Electoral Administration in  INDIA , University of Ajmer , P. 33 
99 Bhaskar  Mushahary , Electoral  Officials  International  Conferrence , p. 70 - 71 



 58 

อิเล็กทรอนิกส์(EVMs) มาใช้ ซึ่งในปี ค.ศ. 1988 รัฐสภาของอินเดียได้ท าการปรับปรุงกฎหมาย The  
Representation  of  the  Pepole Act, 1951 เพื่อรองรับการใช้เครื่องลงคะแนนอิเล็กทรอนิกส์ 
(EVMs) และ ได้มีการใช้ครั้งแรกในปี ค.ศ. 1998 ในคูหาเลือกต้ังจ านวน  2930  คูหาเลือกตั้งและใน
ปัจจุบันอินเดียได้ใช่เครื่องลงคะแนนอิเล็กทรอนิกส์จ านวน 1.7 ล้านเครื่อง ซึ่งถือว่าเป็นการยืนยัน
อย่างชัดเจนว่าการใช้เครื่องมือท่ีทันสมัยไม่เป็นอุปสรรคต่อผู้ลงคะแนนท่ียากจน และไม่มีการศึกษา
ตามท่ีมีการกังวลว่าเครื่องมือท่ีทันสมัยอาจเป็นปัญหาต่อผู้ลงคะแนนท่ีไม่มีความรู้ได้แต่อย่างใด 
                                ดังนั้นจากท่ีกล่าวมาแล้วจะพบว่าแม้อินเดียจะมีผู้ใช้สิทธิเลือกต้ังท่ียากจน  
และ  ไม่มีการศึกษาจ านวนมาก แต่คณะกรรมการเลือกต้ังของอินเดียก็สามารถท าการแก้ไขปัญหา
ต่างๆซึ่งสามารถเป็นตัวอย่างในการลบล้างข้ออ้างท่ีว่าประเทศท่ีมีปัญหาประชาชนมีความยากจน  
และ ไม่รู้หนังสือจ านวนมากไม่เหมาะสมท่ีจะจัดการเลือกตั้งท้ังหมดในทันทีแต่ต้องรอให้จนประชาชน
พร้อมก่อนจึงจะสามารถมีการเลือกต้ังได้ว่าว่าแท้จริงแล้วไม่เป็นความจริงแต่อย่างใด  รวมท้ัง
คณะกรรมการเลือกต้ังของอินเดียยังเป็นต้นแบบของคณะกรรมการการเลือกต้ังในประเทศต่างๆด้วย
ในเรื่องของอ านาจหน้าท่ีซึ่ง กกต.อินเดียมีอ านาจอย่างมาก(Quasi – Judicial  Powers)จนถึงขนาด
สามารถท าการเพิกถอนการเลือกต้ังได้ด้วยตนเองซึ่งจะท าการศึกษาต่อไปในหัวข้อท่ี ก.3  ดังนั้นเมื่อ
ท าการศึกษาความเป็นมาของกกต. อินเดีย แล้ว ก็จ าเป็นต้องศึกษาท่ีมา และ โครงสร้างของ กกต. 
อินเดียว่ามีลักษณะเช่นใดในหัวข้อต่อไป 
ก.2 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศอินเดีย 

                  โดยการศึกษาในหัวข้อนี้นั้นจะท าการแยกออกเป็น 2 ประเด็นคือ ก.2.1 การศึกษาใน
ส่วนท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย และ ก.2.2 โครงสร้างของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังของอินเดียด้วยเหตุผลท่ีว่าการศึกษาถึงท่ีมา และโครงสร้างนั้นจะท าให้เข้าใจถึงความเป็น
อิสระและเป็นกลาง ในการจัดการ และควบคุมการเลือกต้ังว่ามีมากน้อยเช่นใดซึ่งมีรายละเอียด
ดังต่อไปนี้  
ก.2.1 ที่มาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย 

                   คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียนั้นมีสถานะเป็นองค์กรอิสระท่ีมีอ านาจหน้าท่ี
ในการจัดการและควบคุมการเลือกตั้งท้ังในระดับชาติ และ ในระดับมลรัฐ ไม่ว่าจะเป็นสมาชิกรัฐสภา  
สมาชิกสภาแห่งมลรัฐ  รวมทั้งยังมีอ านาจยกเลิกการเลือกตั้งได้เมื่อพบว่ามีการทุจริต  ดังนั้นจึงจ าเป็น
ท่ีจะต้องศึกษาท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียว่ามีท่ีมาเช่นไร  เป็นไป ตามหลักการ
รับประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระหรือไม่  โดยคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียนั้นมี
ท่ีมาจากการท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา  324 ซึ่งเป็นฐานทางกฎหมายท่ีท าการก่อต้ังคณะกรรมการการ
เลือกต้ังของอินเดียขึ้นมา  ซึ่งโดยท่ัวไปนั้นองค์กรอิสระจะถูกก่อต้ังโดยฐานทางกฎหมายอยู่ 2 
ประเภทคือ ประเภทท่ีหนึ่งองค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญ  และ ประเภทท่ีสอง  องค์กรอิสระ
ท่ีถูกก่อต้ังโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ   ดังนั้นจากพื้นฐานของกฎหมายท่ีระดับช้ันของ
กฎหมายท่ีแตกต่างกันส่งผลให้องค์กรอิสระประเภทท่ีมีหน้าท่ีจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังท่ีถูก
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ก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญมีลักษณะพิเศษกว่าองค์กรอิสระท่ีถูกก่อต้ังโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ดังต่อไปนี้100 
1.การท่ีรัฐธรรมนูญท าการก่อตั้งองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีท าการจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังส่งผล
ให้องค์กรอิสระประเภทนี้มีฐานะเป็นองค์กรหนึ่งในรัฐธรรมนูญ(Constitutional  body )  และ ส่งผล
ให้องค์กรอิสระประเภทนี้มีฐานะเท่าเทียมกับองค์กรฝ่ายบริหาร  นิติบัญญัติ  และ ตุลาการ  และยิ่ง
ไปกว่านั้นเมื่อมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ (Organic  law)ท่ีเกี่ยวกับกฎหมายเลือกต้ัง  และ กฎหมายท่ีก าหนดองค์ประกอบของ
คณะกรรมการเลือกต้ังแล้วย่อมส่งผลให้ องค์กรอิสระท่ีถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญนั้นมีอ านาจหน้าท่ี
อย่างชัดเจนในการจัดการ และ ควบคุมการเลือกตั้ง  และ ยังสามารถมีส านักงานพร้อมด้วยเจ้าหน้าท่ี
ของตนท่ีแยกออกมาและไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร  หรือ  ฝ่ายนิติบัญญัติ  หรือ  ฝ่าย
ตุลาการแต่อย่างใดเพื่อเป็นการประกันความเป็นอิสระในการท างานขององค์กรอิสระนั้นเอง 
2.การท่ีรัฐธรรมนูญก่อตั้งองค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีในการจัดการ และ ควบคุมการเลือกตั้งส่งผลต่อการ
ท่ีจะเปล่ียนแปลงโครงสร้าง  หรือ อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระนั้นเป็นการยากมากกว่าองค์กรอิสระ
ท่ีถูกก่อต้ังโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  และยิ่งไปกว่านั้นองค์กรอิสระท่ีถูกก่อต้ังโดย
รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่แล้ว จะมีอ านาจมากกว่าองค์กรอิสระท่ีถูกก่อ ต้ังโดยกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเช่น คณะกรรมการการเลือกต้ังของของสหรัฐอเมริกาซึ่งมีจ านวน  6  คน  มีอ านาจ
หน้าท่ีเพียงการบังคับใช้กฎหมายควบคุมการใช้เงินหาเสียง (campaign  finance) ของผู้สมัคร
ประธานาธิบดี  รองประธานาธิบดี  สมาชิกสภา และสมาชิกวุฒิสภาเท่านั้น  แต่มิได้มีอ านาจควบคุม 
หรือ จัดการเลือกตั้งแต่อย่างใดเพราะอ านาจนั้นอยู่ในความรับผิดชอบของมลรัฐต่างๆนั้นเอง  เป็นต้น 
                                  ดังนั้นจากลักษณะพิเศษของคณะกรรมการการเลือกตั้งของอินเดียซึ่งเป็น
องค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญส่งผลให้มีสถานะเทียบเท่า กับ ฝ่ายบริหาร และ นิติบัญัติ และ
ตุลาการ เนื่องจากถือว่ามีฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเหมือนกัน รวมท้ังยังมีอ านาจในลักษณะท่ี
สามารถท าการเพิกถอนการเลือกต้ังได้ หรือ ท่ีเรียกว่า  quasi – judicial  power (ซึ่งแท้จริงแล้วก็
คือการใช้อ านาจในทางปกครองในลักษณะนิติกรรมทางปกครอง ( Acte  administrative )รวมท้ัง
ลักษณะขององค์กรอิสระซึ่งถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งได้กล่าว
ไปแล้วในบทท่ี 2) นั้นเอง      
                                  อนึ่งการท่ีคณะกรรมการเลือกต้ังของอินเดียถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญนั้น
ท าให้เป็นการยากท่ีจะท าการเปล่ียนแปลงองค์ประกอบของ หรือ จ านวน ของกรรมการการเลือกต้ัง
ของอินเดียโดยพบว่ารัฐธรรมนูญมาตรา 342(2) ได้ก าหนดให้101   ประกอบไปด้วยประธานกรรมการ
การเลือกตั้ง 1 คน และ กรรมการการเลือกตั้งอีกจ านวนหนึ่ง ตามท่ีประธานาธิบดีจะแต่งต้ังแต่ละครั้ง 
และจะต้อวได้รับรองจากรัฐสภา รวมทั้งยังมีเงื่อนไขของคุณสมบัติ และรายละเอียดดังต่อไปนี้102 

                                            
100 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า   18 
101 Bhaskar  Mushahary , Electoral  Officials  International  Conferrence , p. 61  
102 N.S. GEHLOT , Elections and Electoral Administration in  INDIA , University of Ajmer , P. 34 - 36 
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- มีอายุข้ันสูงไม่เกิน  65  ปี และมีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี โดยให้ถือว่าพ้นจากต าแหน่งไม่
ว่าในกรณีใดถึงก่อนและไม่อณุญาติให้ด ารงต าแหน่งสองวาระติดต่อกัน   อนึ่งในส่วนวาระ
การด ารงต าแหน่ง 5 ปีนั้นสามารถถูกขยายได้ตามความต้องการของประธานาธิบดีโดยต้ังแต่ 
ค.ศ 1972 นั้นมีประธานกกต.ของอินเดียท่ีด ารงต าแหน่งเกิน 5 ปี อยู่ 2 คน คือ นาย 
Sukumar Sen และ นาย K.V.K. Sundaram ซึ่งท้ังคู่อยู่ในต าแหน่งประมาณ 8 ปี ถึงแม้ว่า
ในขั้นแรกพวกเขาจะถูกแต่งต้ังให้มีวาราการด ารงต าแหน่ง 5 ปี ก็ตาม 

- รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ก า ห น ด ใ ห้ ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร ก า ร ( Chief Election  
Commissioner)(C.E.C.)เลือกต้ังจะด ารงต าแหน่งตามวาระของตนเป็นการถาวร  และจะไม่
ถูกโยกย้ายต าแหน่งเพื่อเป็นหลักประกันในความเป็นอิสระจากการรับค าส่ังของฝ่ายบริหาร 
ยกเว้นแต่จะมีเหตุผลเช่นเดียวกับการโยกย้ายประธานศาลฎีกาซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
มาตรา  124(4)   กล่าวคือ  ประธานาธิบดีจะปลดประธานกรรมการการเลือกต้ังได้ต่อเมื่อ
ได้รับความเห็นชอบไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสามชิกรัฐสภาท้ังหมดหรือท่ีเรียกว่าการ 
Impeachment  รวมท้ังในส่วนของกรรมการการเลือกต้ังคนอื่นก็ไม่สามารถถูกโยกย้าย
ต าแหน่งได้เช่นเดียวกันเว้นแต่จะโยกย้ายตามค าแนะน าของประธานกรรมการการเลือกตั้ง 
                             

       กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียนั้น
จะเริ่มจากการท่ีประธานาธิบดีจะเป็นผู้เสนอบุคคลท่ีมีคุณสมบัติไปให้รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบ  แต่ทว่าประธานาธิบดีของอินเดียนั้นเป็นประมุขของรัฐซึ่งจะไม่ใช้อ านาจโดยตรง
แต่จะใช้อ านาจตามท่ีนายกรัฐมนตรี ให้ค าแนะน าในการท่ีจะเลือกบุคคลท่ีจะเป็นกรรมการ
การเลือกตั้ง103  ซึ่งการแต่งต้ังในรูปแบบนี้อาจมีความกังวลว่าจะส่งผลให้มีอิทธิทางการเมือง
เข้ามาเกี่ยวข้องแต่ทว่าเนื่องจากแม้ประธานาธิบดีจะแต่งต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ังจาก
ค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี แต่บุคคลนั้นก็จะต้องมีคุณสมบัติท่ีซื่อสัตย์ และมีความยุติธรรม
อย่างสูง และจากท่ีกล่าวถึงลักษณะท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกตั้งของอินเดียนั้นจะเห็น
ลักษณะพิเศษท่ีน่าสนใจคือการท่ีรัฐธรรมนูญของอินเดียนั้นมิได้ก าหนดจ านวนของ
คณะกรรมการการเลือกต้ังท่ีแน่นอนส่งผลให้104คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียนั้น
ต้ังแต่ ค.ศ. 1952 จนถึง ค.ศ.  1995 นั้นมีประธานกรรมการการเลือกตั้งเพียงคนเดียวในการ
ท าหน้าท่ีจัดการและ ควบคุมการเลือกต้ัง  ซึ่งเมื่อท าการพิจารณาผ่านหลักการ 105องค์กร
อิสระประเภทองค์คณะ(Autorite  collegiale) ซึ่งมีหลักส าคัญคือวัตถุประสงค์ของรูปแบบ

                                            
103N .S. GEHLOT , Elections and Electoral Administration in  INDIA , University of Ajmer, P.37 
104 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า   19  
และ 77 
105  วิษณุ วรัญญู , อ้างแล้ว , หน้า 40 -42 
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องค์กรอิสระประเภทองค์คณะก็คือการป้องกันมิให้เกิดการใช้อ านาจโดยผูกขาดโดยบุคคล
เพียงคนเดียวในองค์กรอิสระท่ีมีอ านาจสามารถท าการวินิจฉัยช้ีขาด หรือ สามารถออก
ระเบียบ หรือ ค าส่ังในการควบคุมกิจกรรมของรัฐ หรือ เอกชนได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าการ
ท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังซึ่งเป็นองค์กรอิสระของอินเดียมีเพียงประธานกรรมการการ
เลือกต้ังซึ่งมีอ านาจในการจัดการ  และ ควบคุมการเลือกต้ังรวมท้ังยังสามารถมีค าส่ังเพิก
ถอนการเลือกต้ังได้นั้น  ถือว่าเป็นการขาดหลักการส าคัญท่ีต้องมีในรูปแบบขององค์กรอิสระ
ประเภทองค์คณะ(Autorite  collegiale) แต่ทว่าในปี ค.ศ.  1992 พรรคร่วมรัฐบาลรวมท้ัง
นายกรัฐมนตรีได้ร่วมกันใช้อ านาจในการแนะน าผ่านทางประธานาธิบดีให้มีการแต่งต้ัง
กรรมการการเลือกต้ังเพิ่มขึ้นมาอีก 2 คน เนื่องจากไม่พอใจการท างานท่ีเป็นอิสระและอาจ
น าไปสู่การใช้อ านาจโดยไม่ถูกต้องจาการท่ีไม่มีการถ่วงดุลการใช้อ านาจของประธานการ
เลือกต้ังในขณะนั้นคือ  ที.เอ็น.เซซัน (Sechan) และส่งผลให้เกิดข้อพิพาทขึ้นเนื่องจาก
ประธานกรรมการเลือกตั้งของอินเดียในขณะนั้นไม่ยอมให้กรรมการการเลือกตั้งอีก 2 คนเข้า
ร่วมประชุมภายใต้ข้ออ้างท่ีว่ากรรมการท้ัง 2 คนนั้นมีฐานะไม่เท่าเทียมกับเขา  ต่อมาในปี
ค.ศ. 1995 ศาลฎีกาได้ตัดสินในข้อพิพาทนี้ ว่ากรรมการการเลือกต้ังท่ีประธานาธิบดีต้ังเพิ่ม
อีก 2 คนนั้น มีฐานะเท่าเทียมกับประธานกรรมการการเลือกตั้ง ที . เอ็น.เซซั่น (Sehan) และ
จึงเป็นยุติว่าคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียต้ังแต่ปี ค.ศ. 1995 เป็นต้นมา มี 3 คน 
รวมท้ังมีฐานะเท่าเทียมกันโดยแต่ละคนมีเสียงในการลงคะแนน 1 เสียงเพื่อท าการลงมติ
ต่างๆของคณะกรรมการการเลือกต้ังซึ่งถือว่าเป็นไปตามหลักการท่ีควรมีขององค์กรอิสระ
ประเภทองค์คณะ 

                          
ก.2.2 โครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย 

                                    จากท่ีได้ศึกษาท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียแล้วว่ามี่
ท่ีมาเช่นใดและเป็นไปตามหลักการท่ีควรจะต้องมีในองค์กรอิสระประเภทองคณะ (Autorite  
collegiale)หรือไม่แล้ว ต่อไปก็ต้องท าการศึกษาโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย  
โดยจะพบว่าตามท่ีรัฐธรรมนูญของอินเดียได้ก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งของตนนั้นประกอบ
ไปด้วย  ประธานกรรมการการเลือกต้ัง 1 คน  และ กรรมการการเลือกต้ังจ านวนตามท่ีประธานาธิบดี
จะแต่งต้ังแต่ละครั้ง  ซึ่งในปัจุบันอินเดียมีจ านวนคณะกรรมการการเลือกต้ัง คือ  ประธาน
คณะกรรมการ 1 คน และ กรรมการ 2 คน รวมเป็นท้ังหมด 3 คน แต่ทว่าในการท่ีจะสามารถจัดการ
เลือกต้ังได้คลอบคลุมท้ังประเทศอินเดียได้นั้นการท่ีมีคณะกรรมการเลือกต้ังเพียง  3 คนนั้นย่อมไม่
สามารถ จัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังอย่างมีประสิทธิภาพได้  และด้วยเหตุผลดังกล่าว
คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียจึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีบุคคลากรประจ าท่ีอยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาของตน  เพื่อท่ีจะได้เป็นผู้ท่ีน าค าส่ังของคณะกรรมการการเลือกต้ังน าไปปฎิบัติให้เกิดเป็น
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รูปธรรมได้  โดยจากการศึกษาพบว่าโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียมีลักษณะ
ดังต่อไปนี้106 
-  เพื่อให้ค าส่ังของคณะกรรมการการเลือกสามารถถูกน าไปปฎิบัติได้จึงมีการต้ังส านักงาน

คณะกรรมการเลือกตั้งเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีบริหารและด าเนินตามภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย  
ภายใต้การบังคับบัญชาของคณะกรรมการการเลือกต้ังท้ัง 3 คน  โดยการด าเนินการจัดการ
เลือกต้ัง  และ กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการเลือกต้ังจะอยู่บนพื้นฐานของการตัดสินใจ
ร่วมกันโดยอาศัยเสียงข้างมากของคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นตัวตัดสิน 

- ประธานกรรมการการเลือกตั้งและกรรมการการเลือกตั้งมีผู้ช่วย 2 คน คือ รองกรรมการการ
เลือกตั้งซึ่งมีฐานะเป็นข้าราชการประจ า 

- รองประธานกรรมการการเลือกต้ังจะมีผู้ช่วยตามสายงาน คือ ผู้อ านวยการ 1 คน นัก
กฎหมาย 1 คน  และ เลขาธิการ  3 คน และ  ผู้ช่วยผู้อ านวยการ 13  คน    

- นอกจากจากนี้แล้วคณะกรรมการการเลือกตั้งของอินเดียยังมีการแบ่งโครงสร้างย่อยออกเป็น 
ผู้อ านวยการ เ ลือก ต้ั งระ ดับมลรัฐ ( Chief  Electoral  Officer) ซึ่ งมี ท่ี มาจากการ ท่ี
คณะกรรมการการเลือกต้ังปรึกษากับรัฐบาลของแต่ละมลรัฐ เพื่อแต่งต้ังเจ้าหน้าท่ีระดับสูง
คนใดคนหนึ่งในมลรัฐนั้นเป็นผู้อ านวยการเลือกต้ังระดับมลรัฐเป็นการช่ัวคราว 3 ปี ในการท า
หน้าท่ีควบคุมการเลือกตั้งให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย 

- ผู้อ านวยการเขตการเลือกตั้ง ( Returning  Officer) โดยจะท าหน้าท่ีจัดการเลือกต้ังในเขตท่ี
มอบหมายโดยแต่งต้ังจากข้าราชการประจ า เช่น ต าแหน่ง District  magistrate  /  Deputy  
Commissioner / District  Collector  /  District  Officer ให้ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ
เขตเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา  เป็นต้น 

- นายทะเบียนเลือกต้ัง  จะมีหน้าท่ีตรวจสอบบัญชีผู้มีสิทธิเลือกต้ัง  ท าบัตรเลือกต้ัง  ซึ่ง
คณะกรรมการการเลือกต้ังจะปรึกษากับรัฐบาลของมลรัฐในการแต่งต้ังข้าราชการระดับ
หัวหน้าหน่วยของแต่ละอ าเภอ หนึ่งคนให้เป็นนายทะเบียนเลือกตั้ง 

- เจ้าหน้าท่ีประจ าหน่วยเลือกต้ัง โดยในการเลือกตั้งปี 2014 มีคูหาเลือกต้ังถึง  930,000 แห่ง 
โดยต้องมีเจ้าหน้าท่ีประจ าหน่วยเลือกต้ังไม่น้อยกว่า 5 คน ประกอบไปด้วย 1 คนเป็น
ประธาน  อีก 3 คนเป็นกรรมการประจ าหน่วย และ อีก 1 คน เป็นเจ้าหน้าท่ียกหีบบัตร  
โดยท่ัวไปมักจะแต่งต้ังจากข้าราชการให้เป็นเจ้าหน้าท่ีประจ าหน่วยเลือกตั้ง 

                                            
106 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า   64 - 
66 
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                              ดังนั้นจาการศึกษาโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของ
อินเดียนั้นจะพบว่าแม้อินเดียจะมีคูหาเลือกต้ังถึง 930,000หน่วย   มีผู้มีสิทธิเลือกต้ัง 814 
ล้านคน และมีการใช้เจ้าหน้าท่ีในการจัดการเลือกตั้งประมาณ 11 ล้านคน แต่จากโครงสร้าง
จะพบว่าคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียมีเจ้าหน้าท่ีประจ าประมาณ 300 คนเท่านั้น
โดยเจ้าหน้าท่ีอื่นนั้นล้วนมาจาการท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งท าการปรึกษากับรัฐบาลของ
ลมรัฐในการแต่งต้ังให้ข้าราชการในมลรัฐนั้นมาเป็นเจ้าหน้าท่ีในการจัดการเลือกตั้งช่ัวคราว
โดยเมื่อจัดการเลือกต้ังเสร็จแล้วเจ้าหน้าท่ีเหล่านั้นก็จะกลับไปรับเงินเดือน และ ปฎิบัติงาน
ในต าแหน่งเดิมในสังกัดเดิมของตนต่อไป  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าอินเดียเห็นว่าไม่มี
ความจ าเป็นท่ีจะต้องให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นองค์กรอิสระท่ีมีเจ้าหน้าท่ีประจ าท่ีอยู่
ใต้การบังคับบัญชาอย่างมากมาย หรือ การท าให้องค์กรมีขนาดใหญ่แต่อย่างใด ด้วยเหตุผล
ดังต่อไปนี้ คือแม้อินเดียจะมิใช่รัฐเด่ียว (unitary) แต่มีลักษณะเป็นสหพันธรัฐ ( federal  
State) ซึ่งเป็นสาเหตุให้สามารถเจ้าหน้าท่ีในแต่ละมลรัฐนั้นเป็นผู้ท าการช่วยเหลือในการ
จัดการเลือกต้ังท้ังในระดับชาติ และในระดับมลรัฐก็ตาม แต่เหตุผลท่ีแท้จริงในการท่ีไม่
ต้องการให้คณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นองค์กรขนาดใหญ่ท่ีมีเจ้าหน้าท่ีประจ าจ านวนมาก
นั้นก็เพราะ107อินเดียถือว่ากิจกรรมการเลือกต้ังนั้นเป็นกิจกรรมช่ัวคราวมิใช่กิจกรรมประจ า  
ดังนั้นจึงไม่มีความจ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าท่ีประจ าจ านวนมากในการจัดการเลือกต้ัง  เพราะ
สามารถให้เจ้าหน้าท่ีในแต่ละมลรัฐเป็นผู้จัดการเลือกต้ังรวมท้ังการท่ีให้เจ้าหน้าท่ีในท้องถิ่น
นั้นเป็นผู้จัดการเลือกต้ังย่อมเป็นผู้รู้จักพื้นท่ี และรู้จักประชาชนในพื้นท่ีได้ดีกว่าเจ้าหน้าท่ีจาก
ส่วนกลางนั้นเอง  
 

 
ก.3 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศอินเดีย 

                                    อ านาจในการจัดการและควบคุมการเลือกต้ังของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังเป็นประเด็นส าคัญท่ีจะสามารถท าให้สามารถจัดการและควบคุมการเลือกต้ังส าเร็จไปด้วยดี  
และด้วยเหตุผลดังกล่าวคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียก็สามารถท าการจัดการเลือกตั้งได้อย่าง
มีประสิทธิภาพภายใต้คูหาการเลือกตั้ง 930,000  หน่วยและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 814 ล้านคน เนื่องจาก
การท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังนั้นได้รับอ านาจอย่างเต็มท่ีในการจัดการและควบคุมการเลือกตั้งโดย
มีฐานอ านาจมาจากกฎหมาย  โดยกฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจให้แก่คณะกรรมการการเลือกต้ังของ
อินเดียนั้นประกอบไปด้วย108 

                                            
107 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า   42 
108 Bhaskar  Mushahary , Electoral  Officials  International  Conferrence , p. 62 
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1.บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอินเดีย  คือรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ.1950 
2.กฎหมายเลือกตั้งในระดับพระราชบัญญ ติท่ีถูกออกโดยรัฐสภา เช่น109 
- กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งประธานาธิบดี และ รองประธานาธิบดีของอินเดีย ค.ศ. 1952 
- กฎหมายว่าด้วยการเป็นผู้แทนของประชาชน ค.ศ. 1950 
- กฎหมายว่าด้วยการเป็นผู้แทนของประชาชน ค. ศ. 1951 
- กฎหมายว่าด้วยการก าหนดเขตเลือกตั้ง ค.ศ.1972 
-กฎหมายว่าด้วยประชาชนท่ีมีวรรณะและสังกัดเผ่าท่ีก าหนดไว้เป็นพิเศษ(Schedule  Castes  and  
Scheduled  Tribes )ค.ศ. 1976 
3.ค าส่ังหรือประกาศของประธานาธิบดีท่ีออกโดยอาศัยกฎหมายเลือกตั้งระดับพระราชบัญญัติ เช่น 
- กฎว่าด้วยการจัดทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ค.ศ. 1960 
- กฎว่าด้วยการด าเนินการเลือกตั้ง ค.ศ. 1961 
- รายช่ือพรรคการเมือง และ  สัญลักษณ์ของพรรคการเมืองในการเลือกต้ังท้ังในระดับชาติ และใน
ระดับมลรัฐ 
4.ประกาศของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายเลือกต้ังหรือเพื่อให้
ผู้สมัครรับเลือกตั้งใช้เป็นแนวทางในการหาเสียง หรือ ด าเนินกิจกรรมทางการเมืองต่างๆ เช่น 
- กฎว่าด้วยเจ้าหน้าท่ีผู้สมัครรับเลือกต้ังอาจขอสาบานตัวได้  ในกรณีท่ีไม่สามารถสาบานตัวกับ
ตัวแทนของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
- กฎว่าด้วยการห้ามสมาชิกสภานิติบัญญัติของมลรัฐเป็นสมาชิกของรัฐสภาในเวลาเดียวกัน 
- กฎว่าด้วยประชาชนท่ีมีวรรณะท่ีก าหนดไว้เป็นพิเศษในมลรัฐต่างๆท่ีอยู่ในความดูแลของรัฐบาลกลาง 
ซึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้งจะจัดท่ีลงคะแนนให้เป็นกรณีพิเศษ 
                                ซึ่งจากกฎหมายเลือกต้ังท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นส่งผลให้คณะกรรมการการ
เลือกตั้งของอินเดียมีอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการเลือกตั้ง และอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบ
การเลือกตั้ง ดังต่อไปนี้ 
1. อ านาจในการด าเนินการเลือกตั้ง110 
- กกต.ของอินเดียนั้นจะต้องท าการเตรียมพร้อมบัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้งในการเลือกตั้วท่ัวไปไม่ว่า
จะเป็นการเลือกตั้งของสภาล่าง หรือ สภานิติบัญัติ 111เพื่อให้การเลือกตั้งบริสุทธิและยุติธรรมโดยชาว
อินเดียท่ีมีอายุ 18 ปี  ท่ีไม่ถูกรัฐธรรมนูญตัดสิทธิ มีท่ีอยู่เป็นหลักแหล่ง ไม่เป็นบุคคลท่ีน่ารังเกียจ  ไม่
เป็นบุคคลท่ีท าผิดกฎหมายเป็นอาจิณ  จะต้องมาลงทะเบียนท่ีหน่วยเลือกตั้งของตนท่ีกกต.อินเดียจัด
ไว้ให้  โดยหน้าท่ีของกกต. ในส่วนนี้นั้นมีพื้นฐานมาจากมาจาก กฎหมาย R.P. Act 1950 มาตรา 13 

                                            
109 กระมล  ทองธรรมชาติ และผู้ร่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย 
และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า   29 - 
30 
110  รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรฐัธรรมนูญของไทย พุทธศักราช 2540 ,สถาบัน
พระปกเกล้า, หน้า 31 -34  
111 N .S. GEHLOT , อ้างแล้ว , หน้า 46 
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–D , 15 , 27(2) (4)  และ รัฐธรรมนูญมาตรา 325 เพื่อเป็นการยืนยันว่าทุกคนมีสิทธิทางการเมืองท่ี
เทาเทียมกันท้ังนี้ตามท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 15(1) ก าหนดไว้ 
- ก าหนดวันเวลาการเลือกต้ัง เสนอประธานาธิบดีเพื่อให้ประธานาธิบดีเป็นผู้ประกาศในรัฐกิจจา
นุเบกษาให้มีการเลือกตั้งเป็นการท่ัวไปตามท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังเสนอมา   โดยคณะกรรมการ
การเลือกต้ังเป็นผู้ก าหนดวันเลือกต้ัง  วันสมัครรับเลือกต้ัง  การถอนใบสมัครรับเลือกต้ัง ท้ังนี้กา ร
ก าหนดวันเลือกต้ังนั้น  จะต้องกระท าหลังจากท่ีผู้สมัครถอนใบสมัครรับเลือกต้ังแล้วไม่น้อยกว่า 14 
วัน 
- มีหน้าท่ีรับสมัครผู้สมัครรับเลือกต้ังท้ังนี้ภายหลังจากคณะกรรมการการเลือกต้ังได้ก าหนดวันเวลา
การรับสมัครแล้ว 
- ก าหนดท่ีต้ังและหน่วยเลือกต้ังภายในเขตเลือกต้ังท่ีก าหนด โดยผู้ท่ีมีอ านาจก าหนดเขตเลือกต้ังคือ
คณะกรรมการแบ่งเขตเลือกต้ัง(Delimitation  Commission) ซึ่งอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญของ
อินเดียมาตรา 81  
- คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมการลงคะแนนเสียงให้เป็นไปด้วยความ
บริสุทธิ์ยุติธรรม  รวมท้ังยังมีอ านาจแต่งต้ังผู้สังเกตุการณ์การเลือกต้ัง ตามอ านาจท่ีรัฐบัญญัติว่าด้วย
การเป็นผู้แทนของประชาชน ค.ศ. 1951 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมใน ค.ศ. 1996 มาตรา 20 B ทีให้อ านาจผู้
สังเกตุการณ์มีอ านาจเป็นหูเป็นตาแทนคณะกรรมการการเลือกต้ังในเขตการเลือกต้ังได้ท่ัวประเทศ 
และ เมื่อการเลือกต้ังเสร็จส้ินแล้วก็มีอ านาจประกาศรายช่ือผู้ได้รับเลือกต้ังรวมท้ังประกาศลงในราช
กิจจานุเบกษาต่อไป  รวมท้ังคณะกรรมการการเลือกต้ังยังมีอ านาจสามารถท่ีจะท าการยกเลิกการ
ลงคะแนนเสียงได้ถ้าตรวจพบว่ามีการทุจริตการเลือกตั้ง 
 
- หนึ่งในหน้าท่ีท่ีส าคัญมากของคณะกรรมการการเลือกต้ังคือการมีหน้าท่ีรับจดทะเบียนเพื่อรับรอง
พรรคการเมือง รวมท้ังก าหนดสัญลักษณ์ของพรรคการเมืองด้วย ท้ังนี้เป็นไปตามท่ีรัฐบัญญัติว่าด้วย
การเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ค.ศ. 1951 มาตรา 29 A ซึ่งบัญญัติให้คณะบุคลหรือบุคคลมี
สิทธิในการต้ังพรรคการเมืองโดยให้ท าการจดทะเบียนพรรคการเมืองกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง112  
อย่างไรก็ตามในเรื่องสัญลักษณ์ของพรรคการเมืองส่วนใหญ่จะมีปัญหาจากความขัดแย้งของสมาชิก
พรรค หรือ อุดมการณ์ของบุคคลต่อพรรคนั้นได้เปล่ียนแปลงจึงได้มีการแยกออกมาจากพรรคเดิมแล้ว
ต้ังพรรคใหม่แล้วเกิดการโต้เถียงในเรื่องสัญลักษณ์เดิม ซึ่งกกต.อินเดียมีหน้าท่ีในการแก้ไขข้อพิพาทใน
เรื่องนี้ 
- 113คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอ านาจท่ีจะควบคุม หรือ ส่ังการเป็นการช่ัวคราวในระหว่างการ
จัดการเลือกต้ัง ต่อข้าราชการ  ต ารวจ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท่ีได้รับมอบหมายให้เป็นตัวแทนในการ
จัดการ หรือ ควบคุมการเลือกต้ัง  โดยอาศัยอ านาจจากรัฐบัญัติว่าด้วยการเป็นผู้แทนของประชาชน 
ค.ศ. 1950 มาตรา 13 CC และ รัฐบัญญัติว่าด้วยการเป็นผู้แทนของประชาชน ค. ศ. 1951 มาตรา 28 
A  

                                            
112 N .S. GEHLOT , อ้างแล้ว , หน้า 49 
113 Bhaskar  Mushahary , Electoral  Officials  International  Conferrence , p 65  
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1142.อ านาจในการควบคุมและตรวจสอบการเลือกตั้ง 
- โดยจุดเด่นท่ีส าคัญของคณะกรรมการเลือกต้ังของอินเดียนั้นก็คือ อ านาจในการควบคุมและ
ตรวจสอบการเลือกต้ัง  เนื่องจากรัฐธรรมนูญของอินเดียมาตรา  324 (1) บัญญัติไว้ว่า “ หน้าท่ี
อ านวยการโดยตรงในการควบคุมการเตรียมทะเบียนรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกต้ัง และ หน้าท่ีควบคุมการ
เลือกตั้งไปสู่รัฐสภา  สภานิติบัญญัติในแต่ละมลรัฐ  การเลือกตั้งประธานาธิบดี และ รองประธานาธิบดี  
ถูกมอบอ านาจไว้ที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง”115  จากบทบัญญัติดังกล่าวได้มีการตีความถึงอ านาจ
ของคณะกรรมการเลือกต้ังออกไปอย่างมากมายภายใต้หลักการท่ีว่าเมื่อไม่มีกฎหมายก าหนดไว้
คณะกรรมการการเลือกต้ังย่อมมีอิสระในการออกค าส่ัง และควบคุมการเลือกต้ัง ซึ่งรวมท้ังอ านาจใน
การตัดสินคดีต่างๆท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังท่ีถูกก าหนดในรัฐธรรมนูญในหมวด XV เท่าท่ีจ าเป็นให้116

การเลือกต้ังเป็นไปด้วยความบริสุทธิยุติธรรม  ซึ่งส่งผลให้คณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นองค์กรท่ีมี
อ านาจสูงสุดในการเลือกตั้งโดยเริ่มแรกนั้นกกต.ของอินเดียมีอ านาจจัดต้ังศาลคดีเลือกตั้งเพื่อพิจารณา
ข้อพิพาทท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังได้ด้วยตนเอง  แต่ทว่าอ านาจนี้ได้ถูกยกเลิกเนื่องจากมีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญใน ค. ศ. 1966  อย่างไรก็ตามค าตัดสินของคณะกรรมการการเลือกต้ังจะอยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบของศาลสูง(The High  Court)  ตามมาตรา 225 – 226 โดยศาลสูงจะท าการไต่สวน หรือ 
พิจารณาคดีเกี่ยวกับการกระท าของคณะกรรมการการเลือกต้ังก็ต่อเมื่อมีการร้องเรียนมายังศาลสูง
เท่านั้น  
              โดยจะเห็นได้ว่าอ านาจลักษณะนี้ของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียถือเป็นจุดเด่น
ขององค์กรท่ีมีอ านาจอย่างเด็ดขาดด้วยวัตถุประสงค์เพื่อให้สามารถจัดการเลือกต้ังเสร็จส้ินได้ด้วย
ความเรียบร้อย  หรือท่ีเรียกว่าอ านาจ Quasi – judicial power ซึ่งโดยแท้จริงแล้วก็คือเป็นการใช้
อ านาจในทางปกครองซึ่งเมื่อเป็นการใช้อ านาจทางปกครองนั้นย่อมสามารถท าการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการไม่ว่าจะเป็นศาลปกครองในระบบศาลคู่   หรือ เป็นการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วยศาลยุติธรรมในระบบศาลเดียว   และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึง
เห็นได้ว่าการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียนั้นแม้จะมีอ านาจในการตัดสินคดี
ต่างๆท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังแต่สุดท้ายก็ยังสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วยการ
ร้องเรียนไปยังศาลสูงของอินเดียได้นั้นเอง 
 

                                            
114 ธีรภัทร  เสรีรงัสรรค์ และคณะ , โครงการวิจัยเรื่อง การประเมินผลการท างานขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ : 
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ,สถาบันพระปกเกล้า ,มกราคม 2548 , หน้า 36 
115  The  Constitution  of  India  1986 } Ariticle 324(1) 
116 N .S. GEHLOT , อ้างแล้ว , หน้า 53 -54 
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ข. คณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปปินส์ (Commission  on  Election  - 
COMELEC) 

ข.1 ความเป็นมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปปินส ์

                          เป็นท่ีทราบกันดีว่ารูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นมีต้นก าเนิดมา
จากประเทศตะวันตก และ ต่อ มาก็ได้แพร่ขยายไปในหลายประเทศรวมท้ังได้แพร่มายังประเทศใน
เอเชียด้วยโดยเฉพาะประเทศท่ีเคยเป็นเมืองขึ้นของประเทศตะวันตกโดยส่วนใหญ่แล้วเมื่อได้รับเอก
ราชก็มักจะลอกเลียนแบบรูปแบบการปกครองและรูปแบบของกฎหมายจากประเทศท่ีตนเคยเป็น
อาณานิคมมา  ซึ่งฟิลิปปินส์ก็เคยเป็นหนึ่งในประเทศท่ีเคยเป็นอาณานิคมของประเทศตะวันมา
เช่นเดียวกัน  ดังนั้นฟิลิปปินส์จึงได้รับรูปแบบการปกครองระบบอบประชาธิปไตยจากประเทศเจ้า
อาณานิคมซึ่งก็คือสเปน และ สหรัฐอเมริกา  โดยฟิลิปปินส์นั้น117มีพัฒนาการด้านการเลือกต้ังซึ่งถือ
เป็นกระบวนการส่วนหนึ่งท่ีต้องมีในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังต่อไปนี้  
                    1.การเลือกต้ังสมัยสเปน และ สหรัฐอเมริกาเข้าครอบครองซ่ึงตอนนั้นยังไม่มีการ
ต้ังCOMELEC   
                  -  สเปนได้เข้าครอบครองฟิลิปปินส์เป็นเวลาถึง 335 ปี ในช่วง ค.ศ  1564 -  1899  
โดยสเปนได้จัดให้มีการเลือกต้ังระดับผู้น าท้องถิ่นขึ้นเพื่อให้เป็นตัวแทนของสเปนในการควบคุม
ผลประโยชน์ของตนในท้องถิ่นนั้น  โดยสเปนได้สร้างระบบอุปถัมภ์ในลักษณะของเจ้า ท่ีดินเนื่องจาก
ชาวสเปนในฟิลิปปินส์จะเป็นเจ้าของท่ีดินผืนใหญ่ซึ่งจะส่งผลให้มีทาสติดท่ีดินเป็นจ านวนมากความ
สัมพันท์จะมีลักษณะของระบบอุปถัมภ์เพราะทาสติดท่ีดินจะมีความกลัวในเจ้าของท่ีดินนั้นเอง   หรือ  
ระบบเครือญาติและบริวาร  รวมท้ังการซื้อขายเสียง ซึ่งเป็นส่ิง ท่ีตามมาเมื่อมีระบบอุปถัมภ์เกิดขึ้น   
หรือ  อีกปัจจัยท่ีส าคัญคือขณะนั้นประชาชนชาวฟิลิปินส์ยังไม่คุ้นเคยกับการเลือกต้ังในการเลือก
ตัวแทนของตนจึงท าให้การเลือกต้ังอยู่ภายใต้ระบบอุปถัมภ์  ซึ่งส่ิงเหล่านี้ได้กลายเป็นปัญหาของ
ระบบการเลือกตั้งของฟิลิปปินส์ในเวลาต่อมา 
                    -  การเลือกต้ังสมัยสหรัฐอเมริกาเข้าท าการครอบครองฟิลิปปินส์ต่อจากสเปนในช่วง
ระยะเวลาต้ังแต่ ค.ศ. 1899 – 1946   อย่างไรก็ตามการท่ีสหรัฐเข้าครอบครองฟิลิปปินส์นั้นส่วผลให้
มีการสร้างสถาบันต่างๆท่ีต่อมาเป็นรากฐานในระบอบประชาธิปไตยของฟิลิปปินส์ไมว่าจะเป็น  
กฎหมายรัฐธรรมนูญ  การลงคะแนนลับ  การลงประชามติ  รูปแบบของพรรคการเมือง  และ รูปแบบ
ของรัฐสภา  ซึ่งได้เริ่มจากการท่ีสหรัฐได้แต่งต้ัง Philippine  Commission  เพื่อให้เป็นท้ังผู้บริหาร 
และ เป็นผู้ออกกฎหมาย  โดยได้มีการออกกฎหมายเลือกต้ังในระดับท้องถิ่นท่ีเรียกว่า  General  
Order no. 40 ,Series 1900 โดยเริ่มมีการเลือกต้ังในระดับเทศบาลในปี ค.ศ. 1905  118ในปีค.ศ. 
1907 มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  และปีค.ศ. 1916  มีการเลือกสมาชิกสภาซีเนต  และ
สุดท้ายในปีค.ศ. 1922 มีการเลือกต้ังทุกระดับต้ังแต่ท้องถิ่นจนถึงระดับชาติ  ยิ่งไปกว่านั้นในปี ค.ศ.  
1935 เป็นปีท่ีสหรัฐนั้นเริ่มร่างรัฐธรรมนูญให้แก่ฟิลิปปินส์ในการเตรียมตัวเป็นเอกราช โดยได้จัดให้มี

                                            
117  Electoral  Politics in  Southeast & East  Asia , Friedrich  ebert  Stiftung , P. 150  
118  Electoral  Politics in  Southeast & East  Asia , Friedrich  ebert  Stiftung , P. 151 
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เลือกต้ังประธานาธิปดีขึ้นครั้งแรกตามกฎหมาย Tyding – Mcduffic  Act   และในปี ค.ศ. 1938มี
การเลือกต้ังทุกระดับเป็น National  elections คือการท่ีให้มีการเลือกต้ังท้ังระดับท้องถิ่นและ
ระดับชาติพร้อมกันในทีเดียว   
                        กล่าวโดยสรุปได้ว่าจากประวัติการเลือกต้ังของฟิลิปปินส์นั้นจนถึงปี ค.ศ. 1938 
นั้นพบว่าฟิลิปปินส์มีการเลือกต้ังตัวแทนของประชาชนในทุกระดับไม่ว่าจะเป็นระดับท้องถิ่นหรือ
ตัวแทนในระดับชาติ  ซึ่งส่งผลให้ฟิลิปปินส์เป็นชาติเอเชียชาติแรกทีมีการเลือกต้ัง  ซึ่งผู้ท่ีท าการ
จัดการเลือกต้ังและควบคุมการเลือกต้ังคือ กระทรวงมหาดไทยโดยกระทรวงมหาดไทยนั้นมีผู้
บั ง คับบัญาชา สูง สุดก็ คือ  รั ฐมนตรี กระทรวงมหาดไทยโดย ผู้ ท่ีท าก ารแต่ง ต้ั ง รั ฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยก็คือประธานาธิบดี   ดังนั้นจะเห็นได้ว่าประธานาธิบดีนั้นสามารถเข้าไปมีส่วนได้
เสีย หรือ อิทธิพลในการจัดการเลือกตั้ง หรือ ควบคุมการเลือกตั้งผ่านทางรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย
ซึ่งอาจเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ลงสมัครแข่งขันในการเลือกต้ังได้ซึ่งถือเป็นปัญหาของการเลือกตั้งท่ัว
โลกท่ีให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้จัดการและควบคุมการเลือกต้ัง  รวมท้ังปัญหาของการท่ีสเปนได้
สร้างปทัศถาน (Norm) ในเรื่องของระบบอุปถัมภ์  ระบบเครือญาติ  ระบบเจ้าพ่อ ซึ่งส่งผลให้รูปแบบ
ทางสังคมมีลักษณะ Top – down ซึ่งส่งผลให้การเลือกต้ังไม่สะท้อนความต้องการแท้จริงของ
ประชาชนรวมทั้งมีปัญหาการซื้อขายเสียงจ านวนมาก 
             2. การเลือกต้ังภายใต้การจัดการและควบคุมการเลือกต้ังโดยCOMELEC  เนื่องจากก่อน
หน้านั้นองค์กรท่ีจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังก็คือ กระทรวงมหาดไทยซึ่งมีปัญหาถูกร้องเรียนว่า
ไม่เป็นธรรมและไม่สามารถควบคุมการซื้อเสียงได้การก่อต้ัง   และด้วยเหตุผลดังกล่าวส่งผลให้ในปี 
คศ. 1940  ได้ท าการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. 1935 ท่ีถูกร่างร่วมกันระหว่างสหรัฐอเมริกาและฟิ
ลิปินส์  ให้มีการก่อต้ัง COMELEC ขึ้นให้มีลักษณะเป็นองค์กรอิสระท่ีถูกก่อต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ 
(Independent  Constitutional  body)  โดยให้เป็นองค์กรอิสระเพียงองค์กรเดียวที่มีหน้าท่ีจัดการ
และควบคุมการเลือกตั้งทุกระดับต้ังแต่การเลือกตั้งระดับท้องถิ่นจนถึงการเลือกตั้งระดับชาติรวมท้ังมี
หน้าท่ีในการรับจดทะเบียนพรรคการเมืองด้วยซึ่งมีสาเหตุมาจากต้องการแก้ไขการจัดการเลือกต้ังโดย
กระทรวงมหาดไทยท่ีอาจท าให้รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยใช้อ านาจท าให้ผลการเลือกต้ังไม่สุจริตได้   
โดยCOMELECได้ท าหน้าท่ีจัดการเลือกต้ังครั้งแรกในการเลือกต้ังท้องถิ่นในปี คศ 1940  และยิ่งไป
กว่านั้นปี ค.ศ. 1946 ก็ได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญก าหนดให้องค์กรภาคประชาชนคอยช่วยดูแล
สอดส่องการเลือกต้ังด้วย และ เป็นสาเหตุให้ในปี ค.ศ. 1953 ได้เกิดองค์กรเอกชนท่ีช่ือ NAMFREL 
ขึ้นเพื่อท าหน้าคอยช่วยดูแลการเลือกต้ังควบคู่ไปกับ COMELEC        119แต่ในปี ค.ศ. 1972 ได้มี
เหตุการณ์ไม่สงบเกิดขึ้นภายในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นการประท้วงสินค้าญี่ปุ่นในปี คศ. 1971 การก่อ
การร้าย  การวางระเบิดท่ัวประเทศ  ซึ่งเป็นสาเหตุให้ประธานาธิบดีมาร์กอสได้ประกาศกฎอัยการศึก
ในวันท่ี  21  กันยายน  ค.ศ.  1972 ภายใต้ประกาศเลขท่ี  889  พร้อมท้ังได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับปี  
1935 ท่ีใช้มานานถึง 26 ปี  และยิ่งไปกว่านั้นก็ได้ยุบหน่วยสังเกตุการณ์เลือกต้ังNAMFREL ซึ่งเป็น
องค์กรท่ีถูกจัดต้ังในปี คศ 1946 จากการรองรับของรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ

                                            
119 สีดา  สอนศรี และคณะ , การเลือกต้ังในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ :ศึกษาเฉพาะ ประเทศ อินโดนิเซีย  มาเลเซีย  
ฟิลิปินส์  และไทย , สถาบันเอเชียตะวันออกศึกษา ,หน้า  152 
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ช่วยดูแลการเลือกตั้งควบคู่ไปกับCOMELEC รวมท้ังยังคอยถ่วงดุลการใช้อ านาจของCOMELEC ด้วย  
120  ดังนั้นจึงไม่มีองค์กรเอกชนท่ีจะคอยท างานควบคู่ รวมท้ังตรวจสอบการท างานของ COMELEC   
และยิ่งไปกว่านั้นก็คือการให้หยุดกิจกรรมของพรรคการเมืองท้ังหมด รวมทั้งไม่มีการเลือกตั้งเป็นเวลา
หกปีภายใต้กฎอัยการศึก      COMELEC ในสมัยของ มาร์กอสนั้นล้วนมีแต่พรรคพวกของมาร์กอส
เท่านั้นท่ีถูกแต่งต้ังให้เป็นCOMELEC โดยในปี ค.ศ.1978 พรรคKBL ซึ่งเป็นพรรคของมาร์กอสได้ชนะ
การเลือกตั้งจนท าให้ มาร์กอสได้รับเลือกต้ังเป็นประธานาธิบดีอีก 13 ปี จนถึงปี ค.ศ. 1986 เมื่อหมด
การปกครองเผด็จการของมาร์กอส  ก็ได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญอีกครั้งในปี ค.ศ. 1986 โดยเอา
รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1935 เป็นต้นแบบโดยบัญญัติให้มี COMMELEC และ NAMFREL เช่นเดิม (โดย
รายละเอียดและ โครงสร้างจะท าการศึกษาในหัวข้อต่อไป) อย่างไรก็ตามระบบการเลือกต้ังในปัจจุบัน
ของฟิลิปปินส์นั้น121 ภายใต้รัฐธรรมนูญ 1987 ได้ออกแบบให้ประธานาธิปดี และรองประธานาธิปดี
ต่างแยกกันในการถูกเลือกจากประชาชน รวมท้ังในส่วนของสภาคองเกรสก็ประกอบไปด้วย สภาเซ
เน็ต และ สภาล่าง  ซึ่งสภาเซเน็ตนั้นจะท าการเลือกทุก6 ปี และ สภาล่างจะท าการเลือกทุก 3 ปี  โดย
มีCOMELEC เป็น จัดการ และควบคุมการเลือกต้ัง  ยิ่งไปกว่านั้นในปี ค.ศ. 1993 122ได้มีการปฎิรูป
ระบบกฎหมายเลือกต้ัง และหนึ่งในนั้นก็คือ การปรับปรุงกระบวนการเลือกต้ังให้ทันสมัย โดยการให้
COMELEC น าระบบคอมพิเตอร์มาใช้ในการลงคะแนนเพื่อให้การลงคแนนเสียง  การนับคะแนน  
เป็นไปความบริสุทธิยุติธรรม  ยิ่งไปกว่านั้นก็มีการปฎิรูปกฎหมายเลือกต้ังให้COMELEC เป็นอิสระ
จากการแต่งต้ังของประธานาธิบดีด้วย  แต่ทว่าเป็นเรื่องน่าเสียดายท่ีประเด็นการปฎิรูปเหล่านี้ถูก
ต่อต้านและไม่เห็นด้วยในการท่ีจะให้COMELECเป็นมีลักษณธเป็นอิสระจากประธานาธิบดี และ สภา
นิติบัญญ ติแต่อย่างใด 
                              ดังนั้นจึงกล่าวโดยสรุปได้ว่าจากความเป็นมาของCOMMELEC นั้นจะเห็นได้
ว่าแม้จะเคยถูกแทรกแซงโดยประธานาธิบดีมาร์กอสซึ่งส่งผลให้การจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ัง
นั้นส่อไปในทางไม่เป็นธรรม และเอื้อประโยชน์ให้แก่ประธานาธิบดีมาร์กอสก็ตาม  แต่ทว่าเมื่อส้ินสุด
การปกครองโดยเผด็จการมาร์กอสแล้วก็มิได้ท าการยกเลิกมิให้ COMELEC จัดการเลือกต้ังแล้ว
กลับไปให้กระทรวงมหาดไทยท าการจัดการการเลือกตั้งแต่อย่างใด โดยในรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1986ก็
ยังคงให้COMELEC เป็นองค์กรท่ีจัดการ และควบคุมการเลือกต้ังเช่นเดิม เพียงแต่ท าการบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญให้มีองค์กรเอกชน หรื องค์กรอาสาสมัครสังเกตุการณ์การเลือกตั้งท าการท างานควบคู่กัน
ไปกับCOMELECด้วยนั้นเอง ซึ่งหมายความว่าการจัดการเลือกต้ังโดยองค์กรอิสระท่ีมีองค์กรพัฒนา
เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมการเลือกตั้งด้วยนั้นมีผลท าให้การจัดการเลือกต้ังยุติธรรมนั้นเอง   
อนึ่งเมื่อได้ท าการศึกษาประวัติความเป็นมาของCOMELEC แล้ว ส่ิงท่ีจะต้องศึกษาก็คือ ท่ีมาและ 
โครงสร้างของCOMELEC ว่ามีลักษณะเช่นใดในหัวข้อต่อไป 
 

                                            
120 Electoral  Politics in  Southeast & East  Asia , Friedrich  ebert  Stiftung , P 159 
121 Electoral  Politics in  Southeast & East  Asia , Friedrich  ebert  Stiftung , P . 162 
122 Electoral  Politics in  Southeast & East  Asia , Friedrich  ebert  Stiftung , P 191 - 195  
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ข.2 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปินส ์

                               เหตุผลของการท าความเข้าใจในท่ีมาและโครงสร้างของ  COMELEC   
เพราะว่าท่ีมาและโครงสร้างขององค์กรจะสะท้อนถึงความเป็นอิสระขององค์กรนั้นว่าอาจถูกองค์กร
ภายนอกแทรกแซงการท างานหรือไม่  โดยจะท าการศึกษาแยกเป็น 2 ประเด็นคือ ข.2. 1. ท่ีมาของ
COMELEC  และ ข.2.2. โครงสร้างของCOMELEC ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
ข.2.1 ที่มาของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปินส์  

                               จากทีได้กล่าวมาแล้วว่า COMELEC นั้นเริ่มแรก ถูกก่อตั้งในปี คศ 1940 ซึ่ง
ถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญในมาตรา 9   ดังนั้นจึงถือว่าCOMEREC นั้นเป็นองค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดย
รัฐธรรมนูญ  รวมท้ังมีฐานะเทียบเท่า องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ หรือ ฝ่ายบริหารด้วย เพราะถือว่าเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional  body) ซึ่งส่งผลให้องค์กรอิสระประเภทท่ีก่อต้ังโดย
รัฐธรรมนูญนั้นมีอ านาจหน้าท่ีชัดเจนในการควบคุม และ จัดการการเลือกตั้ง รวมท้ังมีอ านาจในการ
กึ่ งออกกฎหมาย (Quasi- legislative) และมีอ านาจกึ่ ง ตุลาการ (Quasi – Judicial)   123 โดย
รัฐธรรมนูญ1987 ในมาตรา 9 ข้อ C  COMELEC ประกอบไปด้วยกรรมการ  7  คน โดยเป็นประธาน 
1 คน และ กรรมการ 6 คน  ซึ่งมีบทบาทในการดูแลการเลือกต้ังทุกระดับ ต้ังแต่ระดับการเลือกต้ัง
ท้องถิ่นไปจนถึงการเลือกตั้งระดับชาติ  ซึ่งจะเริ่มต้นการคัดเลือกกรรมการจากการท่ีประธาธิบดีเป็นผู้
เสนอช่ือCOMELEC ท้ัง 7 คน ซึ่งประกอบไปด้วย ประธาน 1 คน ( Chairman) และ กรรมการอีก 6 
คน  ( Commissioner) โดยจะท าการเสนอช่ือต่อรัฐสภา และ เมื่อรัฐสภาเห็นชอบแล้วก็ต้องน าเข้า
คณะกรรมาธิการว่าด้วยการแต่งต้ัง (Commission  on  Appointment)เพื่อให้การยอบรับหรือ 
ตรวจสอบ อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งคณะกรรมธิการว่าด้วยการแต่งต้ังนั้นประกอบไปด้วย ผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 
คน  สมาชิกท้ัง 2 สภา(สภาผู้แทนราษฎร และ วุฒิสภา หรือสภาเซเน็ต)ท้ังฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลใน
จ านวนเท่าๆกัน สภาละ 3 คน    
                             เงื่อนไข และ คุณสมบัติท่ัวไปของผู้ท่ีจะด ารงต าแหน่งกรรมธิการของ
COMELEC มีดังต่อไปนี้ 
- จะต้องจบการศึกษาข้ันต่ าระดับปริญญาตรี 
-ต้องผ่านการศึกษาวิชากฎหมาย และ ต้องเป็นสมาชิกสภาเนติของฟิลิปปินส์  รวมท้ังต้องปฎิบัติการ
ในด้านกฎหมายมาไม่ต่ ากว่า 10 ปี โดยCOMELEC อย่างน้อย 3 คน ต้องเป็นนักกฎหมาย 
- ต้องไม่เป็นผู้สมัครในทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นระดับท้อง หรือ ในระดับชาติ 
- ต้องมีสัญชาติฟิลิปปินส์โดยก าเนิด และ มีอายุข้ันต่ า คือ 35 ปี 
- มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และเพื่อประกันความเป็นอิสระห้ามท าการโยกย้ายต าแหน่ง 

                                            
123 http://en.wikipedia.org/wiki/Commission_on_Elections_%28Philippines%29 
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                       กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่า124หลักการแต่งต้ังCOMELECนั้นมีผลสะท้อนในทาง
ปฎิบัติดังต่อไปนี้ 
1.) ถึงแม้COMELECจะมีสถานะเป็นองค์กรอิสระซึ่งมีหน้าท่ีในการจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ัง 
ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีแทนกระทรวงมหาดไทยด้วยเหตุผลท่ีว่ารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยอาจใช้อ านาจต่อข้าราชการในการแทรกแซงการเลือกต้ังได้  แต่กลับพบว่าการ
เสนอช่ือคณะกรรมการของCOMELECนั้นจะเห็นได้ว่าจุดเริ่มต้นของการแต่งต้ังประธานและกรรมการ
ของCOMELEC เริ่มจากการท่ีประธานาธิบดีเป็นผู้เสนอช่ือเข้าสภา  ซึ่งในความเป็นจริงประธาธิบดีก็
ย่อมต้องเสนอคนของตนเองทีมีความไว้วางใจ  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีการคานอ านาจโดยการ
ท่ีการท่ีสภาจะอนุมัติได้นั้นจะต้องได้รับการยอมรับจากคณะกรรมธิการการแต่งต้ัง (Commission  
on  Appoinment) 125เสียก่อนซึ่งประกอบไปด้วยผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 คน  สมาชิกท้ัง 2 สภา(สภา
ผู้แทนราษฎร และ วุฒิสภา หรือสภาเซเน็ต)ท้ังฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลในจ านวนเท่าๆกัน สภาละ 3 
คน    
                           ดังนั้นจะส่งผลให้ในCAMELEC จะมีท้ังผู้ท่ีเป็นพรรคพวกของประธานาธิบดี 
และ พรรคพวกของกลุ่มอ านาจทางการเมืองอีกฝ่ายหนึ่งซึ่งเป็นฝ่ายตรงข้ามกับประธานาธิบดีย่อม
ส่งผลให้การท่ีจะมีมติในการใช้อ านาจใดๆย่อมต้องผ่านการถกเถียงกันและด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงไม่
เกิดการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จโดยบุคคลเดียว หรือ โดยกลุ่มบุคคลท่ีมาจากกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มเดียวแต่
อย่างใด   หรือ อาจกล่าวได้ว่าเป็นอีกหนึ่งตัวอย่างขององค์กรอิสระท่ีไม่จ าต้องตัดขาดจากฝ่ายบริหาร
อย่างเด็ดขาดแต่อย่างใดรวมท้ังยังเป็นไปตามหลักองค์ประกอบขององค์กรอิสระประเภทองค์คณะ
(Autorite  collegiale) รูปแบบของการจัดองค์กรอิสระประเภทนี้นั้นนั้นจะต้องประกอบไปด้วย 2 
องค์ประกอบ คือ 1. เพื่อมิให้องค์กรอิสระท่ีมีการใช้อ านาจในลักษณะท่ีสามารถตัดสิน หรือ ช้ีขาดนั้น
ท าการใช้อ านาจโดยบุคคลเพียงคนเดียวในลักษณะท่ีผูกขาดจึงต้องให้องค์กรอิสระท่ีใช้สามารถอ านาจ
ในลักษณะนี้นั้นเป็นองค์กรประเภทองค์คณะ(Autorite  collegiale)เพื่อให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจหรือ
มีการปรึกษาอย่างเต็มท่ีมาก่อนท่ีจะท าการใช้อ านาจ 2. เพื่อให้เกิดแนวทางการพิจารณาท่ีหลากหลาย
รวมท้ังเพื่อให้ได้ดุลอ านาจของกลุ่มประโยชน์ทางการเมืองกลุ่มต่างๆ  ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องมีตัวแทน
ของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆในสังคม(pluralist representation of the social force)อยู่ในองค์กร
อิสระด้วย หรือ 126ท่ีเรียกว่าองค์ประกอบแบบพหุนิยม(pluralism)  และด้วยเหตุผลดังกล่าวองค์กร
อิสระท่ีมีหน้าท่ีจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังยิ่งต้องมีองค์ประกอบแบบพหุนิยม(pluralism)อย่าง
ครอบคลุมทุกกลุ่มผลประโยชน์จึงจะสามารถท าให้ทุกกลุ่มในสังคมสามารถยอมรับผลการเลือกต้ังท่ี
เกิดจากการจัดขององค์กรอิสระนั้นได้ว่ามีความเป็นธรรม และ เป็นกลางนั้นเอง 

                                            
124  สีดา  สอนศรี  , บทบาทของคณะกรรมาธิการควบคุมการเลือกต้ังของรัฐ และ องค์กรอาสาสมคัรเอกชน
สังเกตการณ์การเลือกต้ังในฟิลิปปินส์ : ข้อเสนอส าหรับประเทศไทย , ส านักคณะกรรมการการเลือกต้ัง , หน้า 13 
125  ปัทมา  สูบก าปัง  , รายงานการศึกษา และ รวบรวมข้อมูลเบื้องต้น เรื่อง  คณะกรรมการการเลือกต้ัง , สถาบัน
พระปกเกล้า , หน้า 6 
126 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า
153 
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2.)  การมีข้อเสนอในกรณีท่ีว่า COMMELEC ท าหน้าท่ีไม่ เป็นกลางและไม่ยุ ติธรรมในสมัย
ประธานาธิบดีมากอส   ซึ่งเหตุการณ์เกิดขึ้นในปี คศ 1986 โดย นาง  คอราซอน  อากีโน  ถูก มากอส
ซึ่งเป็นประธานาธิบดีในขณะนั้นโกงการเลือกตั้งเพื่อให้ตนเองชนะการเลือกตั้งประธานาธิบดีโดยอาศัย
ช่องทางการใช้อ านาจผ่านกฎอัยการศึกเพื่อท าการบังคับให้COMELEC ท าการประกาศผลว่าตนเอง
ชนะการเลือกต้ัง แต่สุดท้ายองค์กรเอกชน  NAMFREL ได้ไม่ยอมรับปการประกาศผลคะแนนของ
COMELEC และ ประกาศผลว่าแท้จริงแล้วนาง  คอรอซอนต่างหากท่ีเป็นผู้ชนะการเลือกต้ัง  ดังนั้นจึง
มีความจ าเป็นท่ีจะต้องให้องค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีจัดการ และ ควบคุมการเลือกต้ังนั้นจะต้องไม่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหารโดยยกกรณีตัวอย่างของ มากอสนั้นก็ไม่ถูกต้องเพราะการท่ีCOMMELEC
จัดการเลือกต้ังไม่เป็นธรรมในสมัยประธานาธิบดีมากอสนั้นก็เป็นเพราะมีการใช้อ านาจเผด็จการผ่าน
การประกาศกฎอัยการศึกซึ่งท าให้ระบบการคานอ านาจในการท่ีจะคัดเลือก ผู้ด ารงต าแหน่งใน
COMELEC ไม่ท างานด้วยเหตุผลท่ีว่าแทนท่ีจะมีการกระจายให้กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองแบบ
พหุนิยม(pluralism)   ซึ่งจะคอยคานอ านาจในการลงมติ หรือ ใช้อ านาจภายในCOMELEC แต่กลับ
กลายเป็นกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองเฉพาะของมากอส เท่านั้นท่ีมีต าแหน่งในCAMELEC และ
ส่งผลให้COMELEC กลายเป็นเครื่องมือทางการเมืองของมากอส  ดังนั้นจากท่ีได้กล่าวมาแล้วย่อม
ยืนยันชัดเจนถึงหลักองค์ประกอบขององค์กรอิสระประเภทองค์คณะ (Autorite  collegiale) นั้นจะ
ขาดหลักการการกระจายให้กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองแบบพหุนิยม (pluralism)ไม่ได้เพราะมิ
เช่นนั้นแล้ว แม้จะเป็นองค์กรอิสระประเภทองค์คณะแต่ก็สามารถใช้อ านาจเด็ดขาดผ่านภายใต้กลุ่ม
ผลประโยชน์ทางการเมืองกลุ่มเดียวนั้นเอง 
3.) การหมดวาระของกรรมการของ COMELEC นั้นมีวาระไม่เท่ากันและจะไม่มีการแต่งต้ังเข้ามาใหม่
เมื่อสมาชิกหมดวาระลงยกเว้นแต่กรรมธิการเหล่านั้น ลาออก  หรือ เสียชีวิตเท่านั้น   โดยสมาชิก 3 
คนแรก จะอยู่ในต าแหน่ง 7 ปี     สมาชิก 2 คนต่อมาอยู่ในต าแน่ง 5 ปี สมาชิก 2 คนสุดท้ายอยู่ใน
ต าแหน่ง 3 ปี   อนึ่งจะสังเกตุได้ว่าการท่ีกรรมาธิการของCOMELEC 3 คนแรกมีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 7 ปี นั้น127ด้วยเหตุผลท่ีว่าเพื่อให้สอดคล้องกับวาระการด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีซึ่ง
มีวาระ 6 ปี  รวมท้ังระบบการเลือกต้ังของฟิลิปปินส์นั้นจะท าการเลือกต้ัง    ดังนั้นจึงส่งผลให้
คณะกรรมธิการการเลือกต้ังนี้จะอยู่เป็นผู้ด าเนินการจัดการเลือกตั้งประธานาธิบดี  สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร  วุฒิสมาชิก  ผู้ว่าราชการจังหวัด  นากยกเทศมนตรี  และตัวแทนในการเลือกต้ังท้องถิ่นต่าง
จนเสร็จส้ิน  และ ยิ่งไปกว่านั้นเมื่อจัดการเลือกต้ังท้ังหมดเสร็จแล้วก็ยังคงมีวาระการด ารงต าแหน่ง
เหลืออยู่อีก 1 ปีจึงจะพ้นต าแหน่ง  และเป็นสาเหตุให้ประธานาธิบดีคนใหม่สามารถแต่งต้ังCOMELEC 
ชุดใหม่ผ่านภายใต้การเสนอของตนได้เพื่อให้รัฐสภารับรองแต่ท้ังนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมธิการ  ต่อไป  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าCOMLECท่ีประธานาธิบดีคนใหม่แต่งต้ังนั้นจะ
ท าการจัด และ ควบคุมการเลือกต้ังท่ีจะเกิดขึ้นอีก 3 ปี ข้างหน้าส าหรับการเลือกต้ัง   และ อีก 6 ปี
ข้างหน้าส าหรับการเลือกตั้งประธานาธิบดีครั้งใหม่ต่อไป 
 

                                            
127 สีดา  สอนศรี  , บทบาทของคณะกรรมาธิการควบคุมการเลือกต้ังของรัฐ และ องค์กรอาสาสมคัรเอกชน
สังเกตการณ์การเลือกต้ังในฟิลิปปินส์ : ข้อเสนอส าหรับประเทศไทย , ส านักคณะกรรมการการเลือกต้ัง , หน้า  67  
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ข.2.2 โครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปินส์  

                           เมื่อได้ท าการศึกษาในเรื่องท่ีมาของ COMELEC แล้วว่ามีท่ีมาเช่นใด และ 
เป็นไปตามหลักประกันความเป็นอิสระในเรื่องความเป็นอิสระในมิติของการเข้าสู่องค์อ านาจหรือไม่
แล้ว ประเด็นต่อมาก็คือการศึกษาถึงโครงสร้างของ COMELEC และ ส านักงานว่ามีโครงสร้างลักษณะ
เช่นใด  โดยโครงสร้างของCOMELEC รวมท้ังโครงสร้างของส านักงานซึ่งเป็นหน่วยธุรการนั้นแบ่งออก
ดังต่อไปนี้128 
1.) ประธานCOMELC เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร โดยจะท าการบริหารในด้านนโยบาย รวมท้ังมีอ านาจ
ในการออกค าส่ังและลงมติ แต่ท้ังนี้จะต้องได้รับความยินยอมจากกรรมการท้ัง 6 คนด้วย  โดย 
COMELEC จะใช้วิธีการตัดสินและลงมติเรื่องต่างๆด้วยหลักการเสียงข้างมากแต่ท้ังนี้ท้ัง 7 คน ต้อง
เซ็นยินยอมเมื่อได้มีการลงมติแล้ว 
2.คณะกรรมการ( Commisioners)  มีอ านาจกึ่งนิติบัญญัติ และ กึ่งตุลาการ  หมายความว่า สามารถ
ตัดสินคดีใดๆ หรือ ส่ังให้ยกเลิกการเลือกตั้งได้ โดยจะท าการพิจารณาพร้อมกันท้ัง 7 คน หรือ แบ่งกัน
พิจารณาเป็นกลุ่มย่อยก็ได้ แต่ท้ังนี้ จะต้องท าการลงนามในมตินั้นท้ัง 7 คน 
3.)เลขานุการCOMELEC เป็นผู้เตรียมวาระการประชุม  เก็บรายงานการประชุม มติ ค าส่ังของ
COMELEC 
4.) ผู้อ านวยการฝ่ายบริหาร (Executive  Director) มีหน้าท่ีให้ค าปรึกษา  และช่วยประธานในการ
ด าเนินนโยบาย  และโครงการท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ัง  รวมท้ังถือเป้นต าแหน่งท่ีเป็นหัวหน้าใน
ส านักงานคณะกรรมการเลือกตั้งด้วย 
5.)รองผู้อ านวยการฝ่ายบริหาร Deputy  Executive  Director  for  Administration) ท าหน้าท่ี
ช่วยผู้อ านวยการบริหารดูแล แผนกต่างๆเช่น  
                - แผนกด้านบริหารงานบุคคลโดยจะท าการบริหารงานบุคคลต้ังแต่ระดับชาติ และ 
ระดับท้องถิ่น  
                - แผนกการศึกษา และ ข้อมูล  เป็นฝ่ายประชาสัมพันท์  โดยจะท าการศึกษา และ 
วิเคราะห์ข้อมูลการเลือกต้ัง  ร่วมกับองค์กรพัฒนาเอกชน(NGOs) รวมท้ังประชาสัมพันท์ให้การศึกษา
แก่ประชาชนในเรื่องการเลือกตั้ง 
                -  แผนกการเงิน เสนองบประมาณท้ังในเวลาปกติ และ ในเวลาการจัดการเลือกตั้ง  หรือ 
การลงประชามติ   
6.) รองผู้อ านวยการฝ่ายปฎิบัติการ (Deputy  Executive  Director  for  Operations)  ท าหน้าที
รับผิดชอบแผนกต่างๆท่ีปฎิบัติหน้าท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง ซึ่งได้แก่ 

                                            
128 สีดา  สอนศรี  , บทบาทของคณะกรรมาธิการควบคุมการเลือกต้ังของรัฐ และ องค์กรอาสาสมคัรเอกชน
สังเกตการณ์การเลือกต้ังในฟิลิปปินส์ : ข้อเสนอส าหรับประเทศไทย , ส านักคณะกรรมการการเลือกต้ัง , หน้า 19 – 
21  
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                  -  แผนกการโต้แย้งเกี่ยวกับการเลือกต้ัง และ ค าวินิจฉัย( Electoral  Contests  and  
Adjudication  Department) โดยบุคคลากรในแผนกนี้จะเป็นนักกฎหมายท้ังหมดเพื่อรับผิดชอบคดี
ท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง  ผลการเลือกตั้ง  คุณสมบัติของผู้สมัคร ท้ังในระดับจังหวัด และ เทศบาลเมือง 
                   - แผนกเกี่ยวกับการเลือกต้ัง  และ  กิจกรรมเกี่ยวกับบารังไก (หมู่บ้าน)  โดยแผนกนี้
นั้นจะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือส่วนท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้งจะรับผิดชอบเกี่ยวกับการจดทะเบียนในการ
เลือกต้ังทุกระดับ การรวมคะแนนการเลือกตั้ง  การสังเกตุการณ์การเลือกต้ัง  การจัดท าแผนท่ีหน่วย
การเลือกต้ัง   โดยในส่วนท่ี 2 นั้นจะเกี่ยวกับบารังไก โดยจะท าการดูแลในส่วนการแบ่งเขตเลือกตั้งใน
ส่วนของบารังไกท่ัวประเทศ  รวมทั้งจัดการเลือกตั้งเจ้าหน้าท่ีบารังไกทุก3 ปีด้วย 
                    -  แผนกบันทึกการเลือกต้ังและสถิติ  โดยแผนกนี้จะแบ่ง เป็น 3 หน่วยงาน คือ 
หน่วยบันทึกและ สถิติ หน่วยเก็บเอกสารกลางแห่งชาติ หน่วยบัตรประจ าตัวผู้เลือกตั้ง  
                     -  แผนกกฎหมาย( Law  Department) ประกอบไปด้วยเช่น หน่วยสืบสวน และ
การฟ้องร้อง  , หน่วยการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นผล , หน่วยตัวแทนของCAMELECในการพิจารณา
ในท้องถิ่นเป็นต้น 
7.)ส านักงานท้องถิ่นมีอยู่ใน 14 ภาค ,  77 จังหวัด  และ 1,604 เทศบาลนคร   
  -  โดยส านักงานภาคประกอบไปด้วย ผู้อ านวยการระดับภาค  ผู้ช่วยผู้อ านวยการ และ เจ้าหน้าท่ีท่ี
COMELEC ได้ท าการแต่งต้ัง 
- โดยส านักงานระดับจังหวัด ประกอบไปด้วย ผู้ดูแลระดับจังหวัด  และ ผู้ช่วยผู้ดูแล  และ เจ้าหน้าท่ี
ซึ่งCOMELEC แต่งต้ังเพิ่มเติม 
- โดยส านักงานระดับเทศบาลนคร ประกอบไปด้วย นายทะเบียน  และ ผู้ช่วย รวมท้ังเจ้าหน้าท่ีซึ่ง
COMELEC แต่งต้ังเพิ่มเติม 
                        ดังนั้นสรุปได้ว่าโครงสร้างและ หน่วยธุรการของCOMELEC นั้นมีลักษณะถาวร 
และมีหน่วยงานท่ีคลอบคลุมท้ังในระดับส่วนกลาง และ ในส่วนภูมิภาคซึ่ งส่งผลให้สามารถท าการ
จัดการเลือกต้ังได้อย่างท่ัวถึง รวมท้ังยังคลอบคลุมถึงการมีหน่วยงานประชาสัมพันท์ในเรื่องการ
เลือกต้ังด้วย อนึ่งเมื่อได้ศึกษาถึงโครงสร้างของCOMELEC แล้วประเด็นต่อมาก็คืออ านาจของ
COMELECว่ามีลักษณะเช่นใดในหัวข้อ ข.3 ต่อไป 
                                
ข.3 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกต้ังของประเทศฟิลิปินส์  

 
                          จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่าCOMELEC ซึ่งเป็นองค์กรอิระถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญ
จึงมีฐานะเป็นหนึ่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional  body) จึงส่งผลให้มีฐานะเท่าเทียมกับ
องค์กรฝ่ายบริหาร  นิติบัญญัติ และ ตุลาการ รวมท้ังท าให้ COMELEC มีอ านาจในการจัดการ และ 
ควบคุมการเลือกตัง ออกข้อบังคับการเลือกตั้งรวมทั้งตัดสินข้อพิพาทในการเลือกตั้งท้องถิ่นได้ภายใน
เขตการเลือกตั้งท่ีตนควบคุมอยู่เทียบเท่าการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารเลยทีเดียว  หรือ  อาจกล่าวอีก
นัยหนึ่งว่า COMELEC สามารถใช้อ านาจผ่านทางกฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ให้ดังต่อไปนี้  
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      129   1.)การใช้อ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญค.ศ. 1986  หมวดท่ี 2  มาตรา 19 ก าหนดไว้ให้พอสรุป
ได้ดังนี้ 
 - COMELECเป็นผู้จัดการเลือกต้ังทุกระดับในประเทศต้ังแต่ระดับท้องถิ่นจนถึงระดับชาติ  รวมท้ัง 
การลงประชามติ  
 -  COMELEC มีอ านาจพิจารณาคดีท่ีเกี่ยวกับ การเลือกต้ัง  ผลการนับคะแนน  และพิจารณา
คุณสมบัติของผู้สมัคร รวมท้ังพิจารณาอุทธรณ์ในคดีการเลือกต้ังระดับสมาชิกสภาเทศบาล หรือ 
สมาชิกสภาหมู่บ้านท่ีผ่านการพิจารณาของศาลช้ันต้นแล้ว 
- COMELEC มีอ านาจช้ีขาดปัญหาท้ังหมดเพื่อจัดการเลือกต้ังรวมท้ังก าหนดจ านวนหน่วย และ ท่ีต้ัง
ในการลงคะแนน  การจดทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกต้ังแพราะในฟิลิปปินส์นั้นผู้ท่ีจะมีสิทธิเลือกต้ังได้นั้น
จะต้องท าการลงทะเบียนเพื่อให้มีสิทธิเลือกตั้งเสียก่อน  
-COMELEC มีอ านาจบังคับใช้หน่วยงานต่างๆของรัฐบาล ซึ่งรวมถึงกองทัพด้วยเพื่อช่วยจัดการ
เลือกต้ังให้เป็นไปอย่างเสรี  เรียบร้อย  และสุจริต  รวมท้ังยังสามารถเสนอแนะต่อประธานาธิบดี ให้
ถอดถอน และ ลงโทษทางวินัยแก่เจ้าหน้าท่ีและลูกจ้างใดๆ  ท่ีCOMELECมอบหมายให้ท าหน้าท่ีแต่ไม่
ปฎิบัติตามค าส่ัง หรือ ระเบียบของCOMELEC 
-COMELEC มีหน้าท่ีในการรับจดทะเบียนพรรคการเมือง  ท้ังนี้หลังจากได้รับเอกสารตามท่ีต้องการ
รวมท้ังต้องส่งนโยบาย หรือ โครงการในการปกครองมาให้พิจารณาด้วย  รวมท้ังมีอ านาจรับรอง
องค์กรภาคประชาชนท่ีท าหน้าท่ีช่วยท าการสอดส่องดูแลการเลือกตั้งด้วย 
- COMELEC มีอ านาจร้องเรียนไปยังศาลเพื่อให้ท าการเพิ่มช่ือ หรือ ถอนช่ือผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียง  
รวมท้ังยังมีอ านาจ สืบสวน สอบสวน รงมท้ังฟ้องร้องต่อศาลในคดีท่ีมีการละเมิดกฎหมายเลือกต้ัง 
หรือ กระท าการทุจริต และ ปฎิบัติมิชอบในการเลือกตั้ง 
 
                   2.) COMELECมีอ านาจตามกฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจให้แก่ COMELECนั้น  ท่ีควร
ทราบก็ คือOmnibus  Election  Code  of  the  Philippines ซึ่ งจะประกอบไปด้วยกฎหมาย
เลือกตั้ง 5 ฉบับ คือ 
 -   The  Synchronized  Elections  and  Electoral  Reform  Law of 1991  (Republic  Act 
No 7166) 
 - The  Electoral  Reforms  Law  of  1987 (Republic  Act no 6646) 
 -  Local  Elections  Law  of  1988(Republic  Act No 6636) 
 -  Congressional  Elections  Law  of  1987  ( Executive  Order  No 134) 
 -   Supplemental  Congressional  Elections  Law  of  1987  (Executive  Order  No 144)   
จากท่ีได้กล่าวถึงกฎหมายเลือกต้ังท่ีเป็นฐานอ านาจของCOMELECในการจัดการ และ ควบคุมการ
เลือกตั้งซึ่งสามารถสรุปถึงอ านาจหน้าท่ีของCOMELECได้ดังต่อไปนี้ 

                                            
129  กระมล  ทองธรรมชาติ และผูร้่วมวิจัย , การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง :การศึกษาเปรียบเทียบกรณี
อินเดีย และ ฟิลิปปินส์เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย, ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, พฤษภาคม 2540 หน้า  
23 - 28 
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 - สามารถใช้อ านาจในการส่ังการโดยตรงต่อเจ้าหน้าท่ี หรือ ลูกจ้างของรัฐหรือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือ หน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายเลือกตั้งก าหนดให้ท าหน้าท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
- ระหว่างการหาเสียง และ 30 วันหลังจากวันเลือกต้ังสามารถมอบหมายให้ กองทัพ  ส านักงาน
ต ารวจ  หรือหน่วยงานด้านความมั่นคงของรัฐบาล ยกเว้นกองก าลังรักษาดินแดนฝ่ายพลเรือน  ท า
หน้าท่ีเป็นตัวแทนของคณะกรรมการ เพื่อจัดการเลือกตั้งในพื้นท่ีใดก็ตามท่ีตกอยู่ภายใต้การคุกคามท่ี
จงใจให้ประชาชนต่อต้านผู้สมัคร หรือ พรรคการเมืองใด โดยให้การเลือกต้ังเป็นไปโดยเสรี และ
เรียบร้อย 
- คณะกรรมการสามารถท าการออกข้อบังคับ หรือ ระเบียบต่างได้ด้วยตนเองเพื่อให้กฎหมายเลือกตั้ง 
และ กฎหมายอื่นท่ีคณะกรรมการมีหน้าท่ีบังคับใช้  รวมท้ังสามารถท าการบังคับให้เป็นไปตามค าสัง  
ประกาศ  ค าแนะน า ต่างของคณะกรรมการซึ่งถือว่ามีความส าคัญเหนือค าสังขององค์กรอื่นเพื่อให้
เกิดผลในทางปฎิบัติ  ยกเว้นแต่เป็นค าส่ังของศาลฎีกา หรือ ค าส่ังของศาลท่ีให้ปล่อยตัวจาการคุมขัง 
- COMELEC สามารถลงโทษผู้ละเมิดอ านาจของคณะกรมการจัดการเลือกตั้ง ได้เหมือนกับการละเมิด
อ านาจศาล 
-  มีอ านาจหน้าท่ีในการรนณรงค์ เพื่อให้ประชาชนต่ืนตัวในการเลือกต้ังผ่านทางหนังสือพิมพ์  วิทยุ  
และ ส่ือ มวลชน รวมท้ังแจ้งให้ประชาชนทราบถึงกฎหมายเลือกต้ัง  ค าตัดสิน  ประกาศผลคะแนน
การเลือกตั้ง  เพื่อให้การเลือกตั้งนั้นบริสุทธิ์และยุติธรรม 
- สามารถส่ังให้ยุติกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังท่ีมีลักษณะผิดกฎหมาย  ไม่ว่าจะเป็น  ริบ  ท าลาย  
และยุติการหาเสียงท่ีเป็นเท็จ  หรือ ก่อให้เกิดการเข้าใจผิดหรือ หมิ่นประมาทผู้สมัครรับเลือกต้ัง  
องค์กร หรือ บุคคล  แต่ท้ังนี้ต้องได้พิจารณาข้อเท็จจริงพอสมควรแล้ว 
                           จากท่ีกล่าวถึงอ านาจหน้าท่ีของCOMELEC นั้นสามารถท่ีจะสรุปอ านาจหน้าท่ี
ของ COMELEC ได้ดังต่อไปนี้ 
  1. อ านาจหน้าท่ีในการจัดการเลือกต้ัง และการด าเนินการเลือกต้ัง โดยCOMELEC นั้นมีอ านาจ
จัดการเลือกต้ังทุกระดับต้ังแต่ระดับท้องถิ่นจนถึงระดับชาติ  รวมท้ังยังมีอ านาจใน การรับลงทะเบียน
ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง   รับจดทะเบียนพรรคการเมือง  รับจดทะเบียนผู้สมัครรับเลือกตั้ง  แต่งต้ังเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐต่างๆ รวมท้ังทหาร และ ต ารวจให้ท าการช่วยเหลือในการจัดการเลือกต้ัง  และ ด าเนินการ
เลือกตั้งตลอดจนประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนไปใช้สิทธิเลือกตั้ง   
 2. 130การตรวจสอบการเลือกตั้งโดยCOMELEC จะท าการสืบสวนสอบสวนคดี หรือ ท าการส่งฟ้องต่อ
ศาลในคดีท่ีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง โดยมีการด าเนินการท่ีแตกต่างตามระดับของการเลือกตั้งดังต่อไปนี้ 
 - คดีเลือกต้ังในระดับท้องถิ่นCOMELEC จะเป็นผู้พิจารณาเบื้องต้นโดยแผนกกฎหมายของตน และ 
ถ้าผู้สมัครไม่พอใจสามารถท าการยื่นอุทธรณ์ไปท่ีศาลฎีกาได้ 
-คดีเลือกต้ังในส่วน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยCOMMELEC จะท าหน้าท่ีเป็นผู้สืบสวนและฟ้องไป
ยังคณะตุลาการการเลือกตั้งส.ส. ( Representative  Electroral  Tribunal) ซึ่งจะประกอบไปด้วย ผู้
พิพากษาศาลฎีกา 3 คน  , ส.ส. ฝ่ายค้าน 3 คน และ ส.ส. ฝ่ายรัฐบาล อีก3 คน 

                                            
130 สีดา  สอนศรี  , บทบาทของคณะกรรมาธิการควบคุมการเลือกต้ังของรัฐ และ องค์กรอาสาสมคัรเอกชน
สังเกตการณ์การเลือกต้ังในฟิลิปปินส์ : ข้อเสนอส าหรับประเทศไทย , ส านักคณะกรรมการการเลือกต้ัง , หน้า 30  
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-คดีเลือกต้ังในส่วน สมาชิกวุฒิสภา COMMELEC ก็จะท าหน้าท่ีสืบสวนและ ฟ้องไปยัง Senate  
Electoral  Tribunal ซึ่งประกอบไปด้วย ผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 คน ,  ส.ว. ฝ่ายค้าน , ส.ว. ฝ่ายรัฐบาล 
3 คน 
- คดีเลือกตั้งท่ีเกี่ยวกับผู้สมัครประธานาธิบดี  รองประธานาธิบดี  ก็ให้ส่งฟ้องไปท่ีศาลฎีกาโดยตรง 
 
 
3.2  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                       ความจ าเป็นในการท่ีจะต้องตรวจสอบการบริหารการคลัง หรือ 
งบประมาณนั้นมีความส าคัญมากในระบบการบริหารและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของรัฐสมัย
ใหม่  เนื่องจากว่าการตรวจสอบการใช้เงินของรัฐโดยฝ่ายบริหารนั้นโดยแท้จริงก็คือการตรวจสอบการ
ใช้เงินของประชาชนท้ังประเทศนั้นเอง    รวมท้ังการตรวจสอบหรือควบคุมการในการบริหาร
งบประมาณของฝ่ายบริหารตามท่ีรัฐสภาได้อนุมัติมานั้นย่อมท าให้มีการใช้งบประมาณประหยัด และ 
มีประสิทธิภาพและชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง   ซึ่งการบริหารงบประมาณนั้น131  หมายถึง การปฎิบัติ
ภาระกิจโดยท่ัวไปของฝ่ายบริหารภายใต้กฎหมาย และ กฎระเบียบต่างท่ีจะเป็นตัวก าหนดเงื่อนไข 
และ หลักเกณท์ในการจัดเก็บรายรับ (l’encaissement  des  recettes) หรือ การใช้จ่าย (le  
paiement  des  de’penses)ซึ่งเรียกกฎหมายและระเบียบท่ีรวมกันนี้ว่า  หลักการจัดการบัญชี
สาธารณะ (les  re’gles  de  la  comptabilite  publique)    อนึ่ งการควบคุมตรวจสอบซึ่ ง
โดยท่ัวไปก็คือฝ่ายนิติบัญญัติจะท าการควบคุมผ่านการออกกฎหมายต่างเพื่อให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจ
ตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมายให้เท่านั้น  ยิ่งไปกว่านั้นฝ่ายนิติบัญญัติยังท าการควบคุมในการ
เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเกี่ยวกับงบประมาณของแผ่นดินผ่านการพิจารณางบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีซึ่งถือเป็นรูปแบบหนึ่งของการควบคุมดูแลในด้านการด าเนินกิจกรรมด้านการคลังของรัฐซึ่ง
ถือว่าการควบคุมในลักษณะนี้นั้นเป็นการควบคุมก่อน ( Controle  a prior)  แต่ท้ังนี้เพื่อให้เกิดผล
ประโยชน์สูงสุดแก่รัฐในการจัดการบัญชีสาธารณะไม่ให้ฝ่ายบริหารบริหารงบประมาณเกินกว่า
งบประมาณท่ีได้รับอนุมัติมาจากฝ่ายนิติบัญญ ติจึงได้มีการควบคุมตรวจสอบภายหลัง ( Controle a 
posteriori) หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเป็นการตรวจสอบหลังจากท่ีได้มีการส่ังจ่าย  หรือ  จ่ายเงิน
นั้นไปแล้ว หรือได้รับเงินเข้ามาในคลังของรัฐแล้ว ซึ่งจะส่งผลให้ไม่สามารถแก้ไขข้อมูลทางบัญชีได้อีก
ต่อไปและส่งผลท าให้สามารถตรวจสอบได้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
                                        โดยการตรวจสอบภายหลัง( Controle a posteriori)  ในลักษณะนี้
นั้นจะมีการต้ังองค์กรอิสระ หรือ องค์กรตุลาการท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็น
สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน  ยิ่งไปกว่านั้นองค์กรในลักษณะนี้นั้นจะมีความเป็นอิสระในการปฎิบัติงานท่ี
จะต้องเป็นอิสระจากการควบคุมและส่ังการของฝ่ายบริหารหรือ เป็นตัวแทน หรือ อยู่ ใต้อ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติรวมท้ังต้องมีความเช่ียวชาญในด้านการตรวจสอบการบริหารการคลังสาธารณะด้วย  

                                            
131 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป ,การควบคุมการบังคับใชง้บประมาณและการบริหารการคลังโดยองค์กรศาลใน
ระบบการคลังสาธารณะฝรั่งเศส , รงมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาศครบรอบ 80 ปี ศาสตราจารย์  ไพโรจน์  
ชัยนาม , คณะนิติศาสตร์,ธรรมศาสตร์ , หน้า 453 - 455 
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ซึ่งถือเป็นหลักการส าคัญท่ีต้องมีในสถาบันตรวจเงินแผ่นดินของทุกประเทศต้องมี  แต่ไม่ว่าสถาบัน
ตรวจเงินแผ่นดินจะมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระ หรือ เป็นสถาบันตุลาการก็มีจุดมุ่งหมายเหมือนกัน 2 
ประการคือ  ประการแรกเพื่อป้องกันการใช้เงินโดยฝ่ายบริหารอย่างไม่ถูกต้องรวมท้ังอาจไม่ชอบด้วย
กฎหมายด้วย  และ  ประการท่ีสอง เพื่อเป็นหลักประกันต่อสมุห์บัญชีของรัฐ (comptabble)  ให้
สามารถท างานในการตรวจสอบบัญชีของตนโดยไม่ตกอยู่ในอ านาจ หรือ การกดดันของฝ่ายบริหาร
หรือ การกดดันในทางการเมืองได้เพราะงบประมาณท่ีสมุห์บัญชีจ่ายออกไปนั้นย่อมจะถูกตรวจสอบ
โดยสถาบันตรวจเงินแผ่นดินนั้นเอง   ดังนั้นเมื่อเข้าใจถึงวัตถุประสงค์ของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน
แล้ว ก็จ าเป็นจะต้องเข้าใจลักษณะของสถาบันการตรวจเงินแผ่นดินในประเทศต่างๆนั้นต่างมีลักษณะ
ขององค์กรนั้นแตกต่างกันออกไป  โดยสามารถท าการแบ่งสถาบันตรวจเงินแผ่นดินได้ภายใต้หลักการ
ท่ีแตกต่างกันออกไป  โดยถ้าท าการแบ่งผ่าน132ลักษณะของอ านาจในการตรวจและการลงโทษ ก็จะ
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ระ บบ คือ ระบบการตรวจเงินแผ่นดินท่ีการตรวจกับอ านาจในการลงโทษ
แยกจากกัน เช่น ระบบการตรวจเงินแผ่นดินของสหรัฐอเมริกา และ ประเทศอังกฤษ เป็นต้น และ 
ระบบการตรวจเงินแผ่นดินท่ีอ านาจในการตรวจกับอ านาจในการลงโทษเป็นขององค์กรเดียวกัน เช่น 
ประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น  แต่การศึกษาครั้งนี้จะท าการแบ่งลักษณะของสถาบันการตรวจเงินแผ่นดิน
ภายใต้ลักษณะของการจัดองค์กร133 โดยแบ่งออกเป็น 3 ประเภทดังต่อไปนี้ 
1.สถาบันการตรวจเงินแผ่นดินที่ใช้ระบบให้บุคคลเดียวรับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดิน  ซึ่งการจัด
องค์กรของสถาบันตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะนี้นั้นจะให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้น าองค์กรเช่น 
134ในอังกฤษมี Comptroller  and  auditor  General โดยถือว่าผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมี
ฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายนิติบัญญัติและ มี ส านักงานการตรวจเงินแห่งชาติ (The  National  
Audit  Office  หรือ NAO )เพื่อคอยช่วยเหลือในการปฎิบัติหน้าท่ีของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน   
หรือในอเมริกาก็มี ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินแห่งสหรัฐอเมริกา (U.S. General  Accounting  
Office  หรือ  GAO )โดยถือเป็นหน่วยงานท่ีสังกัดฝ่ายนิติบัญญัติ  ซึ่งมีผู้อ านวยการส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดิน (Comptroller  General)เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดเช่นเดียวกัน 
2.สถาบันตรวจเงินแผ่นดินที่มีคณะบุคคลรับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดิน เรียกว่าคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน  ซึ่งจะมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐ  
โดยจะมีอ านาจท้ังสามารถวินิจฉัยช้ีขาดได้  หรือ บางองค์กรก็มีอ านาจเพียงให้ค าแนะน าและท า
รายงานประจ าปีเท่านั้น  โดยรายงานประจ าปีนั้นจะถูกส่งไปท้ังฝ่ายบริหาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ  รวมท้ัง
ผู้บังคับบัญชาขององค์กรของรัฐท่ีมีปัญหาในการใช้จ่ายเงินงบประมาณด้วยเพื่อให้น าข้อบกพร่องนั้น
ไปปรับปรุงต่อไป  โดยประเทศท่ีใช้สถาบันตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะนี้ได้แก่  ญี่ปุ่น  เนเธอร์แลน  
อินโดนิเซีย เป็นต้น 
                                            
132 บรรเจิด  สิงคะเนติ , ระบบและการพัฒนาการตรวจเงินแผ่นดิน ,วารสาร สตง. ,ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 มกราคม – 
มีนาคม 2553 , หน้า 98 
133 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 , สถาบัน
พระปกเกล้า ,หน้า 40 - 41 
134 รายงานการศึกษาและดูงานองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินในกลุ่มประเทศยุโรป ,6- 19 พฤษภาคม 2548 ,
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน, หน้า 10 - 11 
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3.สถาบันตรวจเงินแผ่นดินที่จัดองค์กรในรูปคณะบุคคลท าหน้าที่เป็นศาลตรวจสอบบัญชี  โดยมี
หน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการรับจ่าย  เงิน หรือ ทรัพย์สินของรัฐ  รวมท้ังมีอ านาจลงโทษเจ้าหน้าท่ีใน
ลักษณะความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังด้วย  โดยท่ีมาของการจัดสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน
ในลักษณะศาลนั้นจะมีเหตุผลขึ้นอยู่กับว่า135ฝ่ายนิติบัญญัตินั้นมีความเข้มแข็งเพียงใดในการท่ีจะ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารซึ่งจะเห็นได้ว่าระบบสถาบันตรวจเงินแผ่นดินท่ีขึ้นตรงกับฝ่ายนิติบัญญัติไม่ว่าจะ
เป็นของประเทศอังกกฤษ หรือสหรัฐอเมริกานั้นล้วนมีจุดเด่นคือฝ่ายนิติบัญัติของประเทศเหล่านั้นมี
ความเข้มแข็งสามารถท าการตรวจสอบฝ่ายบริหารได้เสมือนเป็นองค์กรศาลเลยก็ว่าได้จึงส่งผลให้ไม่มี
ความจ าเป็นต้องมีสถาบันการตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะท่ีเป็นศาลแต่อย่างใด  แต่ในประเทศ
ฝรั่งเศส หรือ ประเทศภาคพื้นยุโรปหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองพบว่าความเข้มแข็งของฝ่ายบริหารท่ีมี
ต่อฝ่ายนิติบัญญัติจนถึงขนาดสามารถควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติได้เลยทีเดียวจึงมีความจ าเป็นต้องน า
รูปแบบองค์กรของศาลท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีไม่อยู่ใต้ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใดมาเป็น
สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน  เพื่อให้ได้มาตราฐานในความเป็นอิสระท่ีปฎิญญาสากลว่าการตรวจเงิน
แผ่นดิน(The  Lima  Declaration  of  Guidelines on  Auditing  Precepts  October 1977)ได้
ก าหนดไว้ โดยประเทศท่ีใช้รูปแบบศาลได้แก่ ฝรั่งเศส  เยอรมัน  ออสเตรีย  อิตาลี เป็นต้น 
                      อนึ่งหลังจากได้ท าการแบ่งรูปแบบการจัดองค์กรของสถาบันการตรวจเงินแผ่นดิน
แล้วนั้นจะพบว่ารูปแบบท่ีสองนั้นมีลักษณะของการจัดองค์กรท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระในรูปแบบ
องค์กรท่ีเป็นคณะกรรมการ   ดังนั้นเพื่อให้สอดคล้องกับการศึกษาเฉพาะองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีตรวจ
เงินแผ่นดิน   จึงจะท าการศึกษาเฉพาะรูปแบบท่ีสองเท่านั้นเพื่อให้สอดคล้องกับรูปแบบองค์กรอิสระ
ท่ีเป็นสถาบันตรวจเงินแผ่นดินจึงท าการศึกษา ประวัติความเป็นมา  ท่ีมา และ โครงสร้าง  อ านาจ
หน้าท่ีของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์(The  Netherlands  Court  of  Audit หรือ NCA) ท่ีแม้
จะมีช่ือเป็นศาลแต่โดยแท้จริงแล้วก็คือ องค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดินนั้นเอง  โดยจะได้
ท าการศึกษาในหัวข้อ ก . ต่อไป 
 
ก. ศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์(The  Netherlands  Court  of  Audit หรือ NCA) 

ก.1  ความเป็นมาของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์  

                           ความต้องการท่ีจะท าการตรวจสอบหรือควบคุมการใช้งบประมาณของฝ่าย
บริหารนั้นมีอยู่ในทุกประเทศเพื่อให้ฝ่ายบริหารใช้งบประมาณซึ่งเป็นของประชาชนทุกคนอย่างคุ้มค่า
และถูกต้องตามหลักการจัดการบัญชีสาธารณะโดยเนเธอร์แลนด์ก็เป็นหนึ่งในประเทศท่ีมีการพัฒนา
สถาบันในการตรวจเงินแผ่นดินมายอย่างยาวนาน 136 ซึ่ งต้นก าเนิดการตรวจเงินแผ่นดินใน
เนเธอร์แลนด์เริ่มเมื่อปี ค.ศ. 1814โดยมีการมอบอ านาจในการตรวจการสอบเชิงกฎเกณท์ ( 
Regularity  audit) อย่างจ ากัดซึ่งNCAนั้นจะมีหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของภาครัฐว่า

                                            
135 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ,รวมบทความงานวิชาการประจ าปี พ.ศ. 2549 ครั้งที่ 2 , คณะ
นิติศาสตร์ ธรรมศาสตร์ ,หน้า 123 -124 
136  http://www.courtofaudit.nl/english/Organisation   

http://www.courtofaudit.nl/english/Organisation
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เป็นไปตามกฎเกณท์หรือไม่   ต่อมาในปี ค.ศ. 1927 NCA เริ่มมีอ านาจในการตรวจสอบเชิง
ประสิทธิภาพ (efficiency  audits) เนื่องจากมีการตรากฎหมาย The  Government  Accounts 
Act 1927  ก าหนดให้ NCA มีหน้าท่ีในการตรวจเชิงประสิทธิภาพ (efficiency  audits ) แต่ท้ังนี้ยังมี
ขอบเขตอ านาจท่ีแคบมาก    แต่มีการพัฒนาอย่างจริงจังหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองเนื่องจากมีความ
ต้องการท่ีจะท าการควบคุมรายจ่ายของภาครัฐและปรับปรุงการด าเนินงานของรัฐบาลให้ใช้จ่ายเงินให้
มีประสิทธิภาพเนื่องจากประเทศในยุโรปส่วนใหญ่ล้วนประสบภาวะทางเศรษฐกิจเนื่องจากผลของ
สงครามโลกครั้งท่ีสองแถบท้ังส้ิน  และด้วยเหตุผลดังกล่าวต่อมาในปี ค.ศ. 1976 ได้มีกฎหมาย The  
Government  Accounts Act 1976  ไ ด้มีการ เพิ่ มอ านาจให้แก่  NCA อย่างมาก โดย  The  
Government  Accounts Act 1976   section 74(1) ได้ให้อ านาจแก่ NCA สามารถท าการตรวจ
การด าเนินงานได้(Performance audits) คือการท่ี NCA มีอ านาจท่ีจะท าการตรวจสอบประสิทธิภาพ
ของการด าเนินงานการบริหารจัดการบัญชีงบประมาณขององค์กรของรัฐ  หรือ รัฐบาลได้ แต่ท้ังนี้ห้าม
ยุ่งเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายของรัฐบาลว่าถูกต้องสมควรหรือไม่เพราะจะเป็นการแทรกแซงอ านาจ
ของฝ่ายบริหาร   ยิ่งไปกว่านั้นใน ค.ศ. 1980 ก็ได้มีการพัฒนาขยายขอบเขตของหน่วยรับตรวจท่ีNCA 
มีอ านาจออกไปจากท่ีเดิมมีอ านาจตรวจสอบในเรื่องเงินกู้ และ งบประมาณเท่านั้น  เนื่องจากรัฐสภา
เล็งเห็นความส าคัญในกิจกรรมการใช้งบประมาณในด้านประกันสังคม (social  security) จึงเป็นเหตุ
ใหร้ัฐสภาท าการแก้ไขมาตรา 59 ในกฎหมาย  The  Government  Accounts Act 1989 ซึ่งบัญญัติ
ให้NCA มีอ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎเกณท์ในหน่วยงานรับตรวจท่ีเกี่ยวกับบริษัท
ประกันภัย 
                     ยิ่งไปกว่านั้นในค.ศ. 1985 ผลงานช้ินส าคัญของNCAท่ีท าให้เกิดการปรับปรุงด้าน
บัญชีในหน่วยงานของรัฐบาลคือการท่ี NCA  ตรวจพบว่าหน่วยงานควบคุมภายในด้านงบประมาณใน
ระดับกระทรวงไม่มีคุณภาพ และ ขาดกระบวนการทางบัญชีท่ีถูกต้องตามหลักการ เป็นเหตุให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงครั้งใหญ่ท่ีเรียกว่า “การแก้ไขปรับปรุงการบัญชีของรัฐบาล. (The Government  
Accounting  Reform  Operation)  ต่อมาในปี ค.ศ. 1999 NCA ได้เริ่มน ารูปแบบการด าเนินงาน
แบบใหม่คือ”จากงบประมาณเชิงนโยบาย  สู่ความรับผิดชอบเชิงนโยบาย”(From  Policy  Budgets  
to  Policy   Accountability หรือ VBTB) ซึ่งส่งผลให้รัฐมนตรีในกระทรวงต่างๆจะต้องเป็นผู้ท่ีจะ
ก าหนดให้ชัดเจนว่านโยบายของตนนั้นจะต้องใช้งบประมาณเท่าใด รวมท้ังผลท่ีจะเกิดขึ้นเนื่องจาก
นโยบายนั้นด้วย  ซึ่งเป็นค าถามท่ี NCA จะท าการตรวจสอบจากรัฐมนตรีในกระทรวงต่างๆว่า
เป้าหมาย หรือ ประสิทธิภาพของนโยบายคืออะไร ซึ่งเป็นอ านาจท่ี The  Government  Accounts 
Act 1992 section 57 (1) ก าหนดไว้  โดยผลของมาตราการVBTB นั้นส่งผลต่อการท างานของNCA 
ท าให้สามารถท าการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณของหน่วยงานต่างๆได้อย่างชัดเจนเนื่องจาก
มีข้อมูลเบ้ืองต้นในการท่ีจะตรวจทานไม่ให้หน่วยงานของรัฐใช้งบประมาณเกินกว่าท่ีก าหนด รวมทั้งยัง
สามารถตรวจทานถึงความมีประสิทธิในการใช้งบประมาณตามนโยบายด้วย   
                             ต่อมาต้ังแต่ปี ค.ศ. 2001  NDA นั้นมีอ านาจตามกฎหมายในการตรวจสอบ
การตรวจการด าเนินงาน(Performance audits) ท้ังในส่วนของประสิทธิภาพ และ ประสิทธิผล ของ
นโยบาย และ ต่อมาปี ค.ศ. 2003 NCAได้มีแผนในการท่ีจะตรวจสอบระหว่างนโยบายกับ และ การ
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ท าให้นโยบายเป็นผลส าเร็จซึ่งมี ประสิทธิภาพในการจัดการงบประมาณเพื่อให้เกิดประสิทธิผลว่าเป็น
การใช้งบประมาณท่ีคุ้มค่าหรือไม่ 
                            สุดท้ายในปี ค.ศ. 2004 -2009 NCA ก็ได้ก าหนดการด าเนินงานของตนให้
เป็นไปตามกฎสิทธิบัตรของUN เพื่อสนับสนุนให้เกิด ”แนวทางในการตรวจสอบเพื่อท่ีจะส่งเสริมความ
รับผิดชอบตามอ านาจหน้าท่ี(Responsiveness) ประสิทธิผลของการด าเนินงาน (Effectiveness) 
และ  ประสิทธิภาพ ของการด าเนินงาน (Efficient)  ซึ่งก่อให้เกิดการตรวจสอบตามหลักการใหม่ใน
การตรวจสอบการใช้งบประมาณท่ีต้องถูกต้องตามหลักเกณท์ แล้วยังต้องมีประสิทธิภาพด้วย 
(performance  Audit) 
                             ดังนั้นจากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า NCA มีพัฒนาการในการตรวจสอบด้าน
งบประมาณท้ังขอบเขตของหน่วยรับตรวจท่ีขยายกว้างออกไปซึ่งมีอ านาจตรวจสอบแม้หน่วยตรวจนั้น
จะเป็นบริษัท หรือ ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ซึ่งถือเป็นหน่วยงานในทางเอกชนแต่ถ้ารัฐเป็นผู้สนับสนุนเงินทุน
ให้แก่บริษัทเหล่านี้ก็ย่อมอยู่ในขอบเขตการตรวจสอบของ NCA รวมท้ังมีการขยายอ านาจจากท่ีตรวจ
บัญชีการใช้งบประมาณของรัฐบาลให้ถูกตามกฎหมาย และ หลักเกณท์เป็นต้องมีความคุ้มค่า
(performance  Audit) หรือท่ีเรียกว่าการตรวจสอบความคุ้มค่าของเงิน (Value  for Monet หรือ 
VFM) ในการท่ีจะใช้งบประมาณตามนโยบายของรัฐบาลด้วย 
                           
ก.2 ที่มาและโครงสร้างของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 

                    โดยจะท าการศึกษาเป็น 2 หัวข้อคือ ก.2.1 ท่ีมาของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 
และ ก.2.2 โครงสร้างของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 
ก.2.1 ที่มาของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 

                             โดย NCA นั้นมีสถานะเป็นองค์กรอิสระท่ีมีการจัดองค์กรแบบคณะกรรมการ  
ถึงแม้ว่าจะถูกเรียกว่าศาล (Court)137 แต่มิได้มีสถานะเป็นสถาบันศาลแต่อย่างใดภายใต้เหตุผล
ดังต่อไปนี้ 1. NCAไม่มีอ านาจเช่นศาลท่ีจะสามารถวินิจฉัยได้ว่าบุคคลใดจะต้องรับโทษเนื่องจากการ
ผิดวินัยทางงบประมาญและการคลัง แต่ NCAท าได้แค่เพียงแนะน า และจัดท าข้อแนะน านั้นไปยัง
รัฐสภา และ คณะรัฐมนตรีเท่านั้น  2. ค าว่าCourtนั้นโดยแท้จริงแล้วมุ่งถึงลักษณะขององค์กรท่ี
ประกอบเป็นองค์คณะมากกว่าต้องการส่ือถึงอ านาจในทางตุลาการ  ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าว NAC 
จึงเป็นสถาบันตรวจเงินแผ่นดินประเภทองค์คณะหรือคณะบุคคลท่ีรับผิดชอบในการตรวจเงินแผ่นดิน 
                             ดังนั้นเมื่อ NAC มีลักษณะเป็นองค์กรอิสระประเภทคณะกรรมการโดย
ประกอบไปด้วย กรรมการท้ังหมด 3 คนซึ่งหนึ่งในนั้นจะได้รับการแต่งต้ังให้เป็นประธาน   โดยมีท่ีมา
จากการท่ี138Committee on  Government Expenditure เป็นผู้คัดสรรจนเหลือท้ังหมด 6 คนแล้ว

                                            
137  รายงานการศึกษาและดูงานองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินในกลุ่มประเทศยุโรป ,6- 19 พฤษภาคม 2548 ,
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน , หน้า 44 
138  http://www.courtofaudit.nl/english/Organisation/Board_and_staff 
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น าไปให้รัฐสภาท าการลงคะแนนลับจนเหลือท้ังหมด 3 คน แล้วจึงให้รัฐบาลแต่งต้ังตามค าแนะน าของ
รัฐสภานั้นเอง ซึ่งจะมีวาระการด ารงตแหน่งตลอดชีพ แต่ท้ังนี้จะต้องมีอายุไม่เกิน 70 ปี 
                              ยิ่งไปกว่านั้น139 NCA เป็นองค์กรอิสระได้รับหลักประกันความเป็นอิสระ
เนื่องจากถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญ  รวมท้ังNCA ยังถือเป็นหนึ่งในห้าของ High  Council of State 
ด้ วยซึ่ ง ท้ั งห้ า อง ค์กรจะประกอบไปด้วย   สภา เซ เน็ ท  ,  สภา ผู้แทนราษฎร  (House of 
Representativees) , The Dutch  Council  of  State , ศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ (NCA) 
และ ผู้ตรวจการแผ่นดิน(The National  Ombudsman)  
                             จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่าNAC จะถูกแต่งต้ังโดยรัฐบาล แต่ท้ังนี้จะแต่งต้ังตาม
ค าแนะน าของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งโดยหลักท่ัวไปของสถาบันตรวจเงินแผ่นดินนั้นหลักการท่ีส าคัญท่ี
จะขาดไม่ได้คือความเป็นอิสระขององค์กรโดยจะต้องหลุดพ้นจากการควบคุมท้ังของฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อให้สามารถท าการตรวจสอบการจัดการบัญชีสาธารณะได้อย่างถูกต้องโดย
ปราศจากการแทรกแซง หรือ กดดันจากองค์กรภายนอก  โดยจะเห็นได้ว่าแม้NACจะถูกแต่งต้ังโดย
ฝ่ายบริหารแต่ก็มีหลักประกันความเป็นอิสระคือต้องให้การสรรหา และ 140การแต่งต้ังต้องแยกส่วน
จากกัน หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าองค์กรท่ีสรรหาผู้มีคุณสมบัติ  องค์กรท่ีจะท าการคัดเลือกจากผู้ท่ี
มีคุณสมบัติ และองค์กรท่ีแต่งต้ังผู้มีคุณสมบัตินั้นจะต้องเป็นคนละองค์กรกัน (ซึ่งได้กล่าวไว้แล้วใน
วิธีการแต่งต้ังของผู้ด ารงต าแหน่งองค์กรอิสระในบทท่ี2)  ดังนั้นเมื่อน าหลักการนี้มาพิจารณาท่ีมาของ 
NAC ก็จะพบว่าเป็นไปตามหลักการทุกประการ   และยิ่งไปกว่านั้นจะเห็นไดว่าแม้NACนั้นจะมีความ
เป็นอิสระแต่เพื่อมิให้NACใช้อ านาจโดยมิชอบซึ่งอาจท าให้เกิดความเสียหายต่อการบริหารประเทศ
ของฝ่ายบริหารได้ดังนั้นจึงจ าเป็นท่ีNACนั้นจะต้องถูกตรวจสอบ141โดยมีกระบวนการท่ีเรียกวา “ 
Peer Reviews” หรือท่ีเรียกว่าการพิจารณาทบทวนโดยองค์กรตรวจเงินแผ่นดินสูงสุดด้วยกันเอง ซึ่ง
เป็นการตรวจสอบโดยองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศหนึ่งได้ร้องขอให้องค์กรตรวจสอบเงิน
แผ่นดินอีกประเทศหนึ่งให้ความเห็นเกี่ยวกับกับงานและการจัดการโครงสร้างขงองค์กรตน  โดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้ได้ข้อเสนอแนะท่ีสามรถน าไปปฎิบัติได้  เช่น ในปีค.ศ. 1999 ศาลบัญชีแห่ง
ฝรั่งเศส(Cour  des  Comtes) ได้ร้องขอให้NCAท า Peer  Review เพื่อน าข้อมูลมาปรับปรุงการ
ท างานและโครงสร้างขององค์กรตนเอง   
 
ก.2.2  โครงสร้างของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 

                           โดยโครงสร้างของ NCA นั้นจะอยู่ในรูปของคณะกรรมการ ( Board) ซึ่ ง
ประกอบไปด้วย142 กรรมการจ านวน 3 คน โดยให้หนึ่งในเป็นประธาน   โดยNCA นั้นจะมีส านักงานท่ี

                                            
139  http://en.wikipedia.org/wiki/Court_of_Audit_%28Netherlands%29 
140 รายงานการศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ,สถาบันพระปกเกล้า, หน้า
154-155 
141 รายงานการศึกษาและดูงานองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินในกลุ่มประเทศยุโรป ,6- 19 พฤษภาคม 2548 ,
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ,หน้า 53 
142 อ้างแล้ว, หน้า 44 - 45 
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ถือเป็นฝ่ายปฎิบัติการท่ีจะคอยสนับสนุน หรือ หาส่ิงผิดปกติในการใช้จ่ายงบประมาณให้แก่ NCA เพื่อ
ท าการตรวจสอบว่ามีการใช้งบประมาณโดยไม่ชอบหรือไม่ ซึ่งส านักงานของNCAนั้นจะมี เลขาธิการ
ใหญ่ (Secretary  General) ซึ่งจะเป็นผู้ให้ค าแนะน ารวมทั้งจัดหาข้อมูลให้แก่NCAเพื่อน าไปพิจารณา
ต่อไป  รวมทั้งเลขาธิการใหญ่นั้นก็จะท าการรับค าส่ังของNCA เพื่อน าไปปฎิบัติต่อไป 
                    ในส านักงานนั้นจะประกอบไปด้วยหน่วย งานหลักอยู่ 2 ส่วนคือ  
           1.หน่วยงานด้านการตรวจสอบซึ่งตามสถิติในปีค.ศ. 2000 แล้วมีบุคคลากรคิดเป็น  80 % 
ของบุคคลากรท้ังหมดซึ่งจะประกอบไปด้วยผู้ส าเร็จการศึกษาในระดับปริญญาตรี และ ผู้เช่ียวชาญ
หลากหลายสาขา เช่น เศรษฐศาสตร์  บัญชี  กฎหมาย  สถิติ  สังคมศาสตร์ เป็นต้น ซึ่งในหน่วยงาน
ตรวจสอบนั้นก็จะถูกแบ่งออกเป็นส านักงานตรวจสอบ 3 หน่วยประกอบไปด้วย 
-  ส านักงานตรวจสอบท่ี 1 ซึ่งจะท าการตรวจสอบคลอบคลุมในหน่วยงานดังต่อไปนี้ มหาดไทย 

, ต ารวจและการยุติธรรม เป็นต้น 
- ส านักงานตรวจสอบท่ี 2  ซึ่งจะท าการตรวจสอบคลอบคลุมหน่วยงานดังต่อไปนี้คมนาคม , 

โยธา , ประปา , เศรษฐกิจ และ เกษตรกรรม 
- ส านักงานตรวจสอบท่ี 3 ซึ่งจะท าการตรวจสอบคลอบคลุมในหน่วยงานดังต่อไปนี้  แรงงาน , 

ความมั่นคงของสังคม , สาธารณสุขและกีฬา , การศึกษาและวิทยาศาสตร์ 

     2. หน่วยงานด้านการสนับสนุนซึ่งจะท าหน้าท่ีช่วยเหลือในการหาข้อมูลทางบัญชี หรือ ข้อมูล
ทางงบประมาณให้แก่หน่วยตรวจสอบ ซึ่งจะมีบุคคลากรประมาณ20%  โดยหน่วยสนับสนุนนั้นก็
จะถูกแบ่งออกเป็น 2 หน่วยงานคือส านักงานบริหารจัดการ (Operational  Management  
Department) และ  ส านักงานนโยบายและ ประชาสัมพันธ์  ( Policy& Communication  
Department)  แต่ท้ังนี้บุคคลากรท้ังสองหน่วยจะต้องได้รับการฝึกงานตามหลักสูตรของNCA
เป็นเวลา 1 ปี    
                ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแม้ NCA จะถูกจัดต้ังขึ้นโดยวัตถุประสงค์เพื่อท าการตรวจสอบ
ทางด้านงบประมาณเพื่อเป็นการช่วยเหลือรัฐสภา  หรือ ท าการตรวจสอบในเรื่องงบประมาณ
ตามท่ีรัฐสภาร้องขอ แต่อย่างไรก็ดีNCAก็มีความเป็นอิสระท่ีจะไม่ด าเนินการตามท่ีรัฐสภาร้องขอ 
หรือ อาจเล่ือนเวลาในการด าเนินการออกไปได้  และยิ่งไปกว่านั้นเมื่อพิจารณาโครงสร้างของ
NCA ท่ีเป็นองค์กรอิสระในรูปแบบของคณะกรรมการ และ มีหน่วยงานธุรการท่ีมีความรับผิดชอบ
ในหน่วยงานของรัฐคลอบคลุมทุกด้านย่อมท าให้การปฎิบัติหน้าท่ีของNCAมีความเป็นอิสระและ 
ไม่จ าเป็นต้องให้หน่วยงานอื่นมาช่วยเหลือแต่อย่างใด 

  
    ก.3 อ านาจหน้าที่ของศาลตรวจสอบแห่งเนเธอร์แลนด์ 

                                       143 เมื่อได้ศึกษามาแล้วจะพบว่า NCA นั้นถือเป็นองค์กรอิสระจึง
ส่งผลให้ NCA มีความเป็นอิสระในการใช้อ านาจท่ีจะก าหนดงานท่ีจะตรวจสอบได้ด้วยตนเอง แม้ว่า

                                            
143 http://www.courtofaudit.nl/english/Organisation 
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รัฐสภาจะร้องขอให้ตรวจสอบในเรื่องใดแต่ก็เป็นอ านาจของ  NCA ว่าจะท าการตรวจสอบเรื่องนั้น
หรือไม่ก็ได้แต่ท้ังนี้ข้อมูลท่ีมาจากการตรวจสอบของ  NCA นั้นจะถูกใช้เป็นข้อมูลในการสนับสนุน
รัฐสภาเพื่อช่วยในการตัดสินใจถึงประสิทธิผลในนโยบายของรัฐมนตรี  รวมทั้งแม้รัฐสภาจะไม่มีอ านาจ
ในการบังคับให้ NDA ท าการตรวจหน่วยรับตรวจท่ีตนเองร้องขอ แต่ในทางปฎิบั ติ  ในบางครั้งการ
ตรวจสอบบัญชีของNDA กลับตรงกับความต้องการของรัฐสภา และ รัฐบาลโดยบังเอิญ เช่น ในกรณี  
NCA ท ารายงานเกี่ยวกับการกระจายคล่ืนวิทยุโทรทัศน์ของรัฐ , การจัดเก็บภาษีพลังงานของการ
ขนส่ง และ บ่อนคาสิโนในฮอลแลนด์ ซึ่งต่อมารัฐบาลมีนโยบายตามท่ี NCA ท ารายงานแจ้งให้รัฐบาล
ทราบ 
                                          โดยหลักแล้วขอบเขตของการตรวจสอบของNCAนั้นจะมีขอบเขต
ของหน่วยรับตรวจเฉพาะองค์กรของรัฐในส่วนกลางเท่านั้นแต่จะไม่ท าการตรวจหน่วยรับตรวจของ
องค์กรส่วนท้องถิ่นเพราะการตรวจสอบการบริหารงบประมาณและบัญชีของหน่วยงานงานส่วน
ท้องถิ่นนั้นถือเป็นหน้าท่ีขององค์กรส่วนท้องถิ่นที่จะต้องตรวจสอบกันเอง  โดยNCAจะมีอ านาจในการ
ตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการท าบัญชีดังต่อไปนี้ 
1. การตรวจสอบเชิงกฎเกณท์ (Regularity  Audit)  
                         การตรวจสอบในลักษณะนี้นั้นถือเป็นการตรวจสอบข้ันพื้นฐานท่ีองค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินทุกองค์กรจะต้องท ารวมท้ัง NCA ก็มีอ านาจหน้าท่ีนี้เช่นเดียวกันในการท่ีจะท าการตรวจสอบ
ไม่ให้ฝ่ายบริหาร หรือ รัฐบาลใช้งบประมาณเกินกว่างบประมาณท่ีได้รับอนุมัติจากรัฐสภาในรูป
กฎหมายงบประมาณ หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าฝ่ายบริหารต้องท าการบริหารงบประมาณให้เป็นไป
ตามหลักเกณท์ท่ีกฎหมายก าหนดนั้นเอง  โดยNCAนั้นจะท าการตรวจสอบว่าการบริหารงบประมาณ
และการจัดท าบัญชีของฝ่ายบริหารนั้นเป็นไปตามกฎหมาย  ระเบียบ หรือข้อบังคับ ท่ีก าหนดไว้
หรือไม่  แต่เนื่องจากNCA นั้นมีบุคลากร และ เครื่องมือในการตรวจสอบจ ากัดจึงไม่สามารถจะท าการ
ตรวจสอบในทุกหน่วยรับตรวจได้  ดังนั้นกฎหมาย144 The  Government  Account  Act 1976 จึง
ได้ท าการมอบอ านาจให้NCA นั้นสามารถท าการใช้พื้นฐานข้อมูลจากส่วนตรวจสอบระดับกระทรวงได้
(The  Ministerial  Audit  Divisions หรือ MADs) เพื่อมาเป็นพื้นฐานข้อมูลในการท่ีNCA จะน า
ข้อมูลการตรวจสอบทางงบประมาณและการบัญชีของหน่วยงานภายในของหน่วยรับตรวจนั้นมาท า
การตรวจสอบต่อไปว่าชอบด้วยระเบียบ หรือ ข้อบังคับหรือไม่ต่อไป 
                    ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการท่ีNCA พึ่งพาฐานข้อมูลMADsนั้นโดยแท้จริงแล้วก็คือแนวทาง
ตรวจสอบท่ีเรียกว่า “Single  Audit  Approach” ซึ่งถูกน ามาใช้ในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท้ังใน
อังกฤษและในสหรัฐอเมริกา  รวมท้ังNCAก็น าระบบนี้มาใช้ด้วย   โดยการตรวจสอบลักษณะนี้นั้นมี
วัตถุประสงค์เพื่อไม่ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นหน่วยงานรับตรวจต้องถูกตรวจสอบซ้ าซ้อนจากหน่วย
ตรวจสอบทางบัญชีท่ีเป็นหน่วยงานภายในและยังต้องถูกตรวจในเรื่องเดียวกันจากสถาบันตรวจเงิน
แผ่นดินซึ่งเป็นการตรวจสอบภายนอกอีก  หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า หลักการSingle  audit  
Approach 145นั้นคือการส่งเสริมให้มีการตรวจสอบท่ีสมบูรณ์(Comprehensive) ส าหรับหน่วยรับ

                                            
144 อ้างแล้ว , หน้า 48 
145 อ้างแล้ว , หน้า 78 
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ตรวจแต่ละหน่วย ให้การตรวจสอบทางบัญชีในแต่ละประเภทนั้นในหน่วยรับตรวจเดียวกันต่างต้อง
ร่วมมือกันเพื่อหลีกเล่ียงมิให้ท าการตรวจสอบท่ีซ้ าซ้อนกันโดยไม่จ าเป็น   และด้วยเหตุผลดังกล่าว
ปัจจัยของความส าเร็จของการตรวจสอบแบบ Single Audit  Approach นั้นจะต้องท าให้หน่วยรับ
ตรวจมีระบบควบคุมภายใน(Internal  auditing)ของตนท่ีเข้มแข็ง  จึงส่งผลให้ NCA น าแนวทาง
ตรวจสอบเชิงระบบ (System – based  audit  Approach) และ การตรวจสอบตามผลการประเมิน
ความเส่ียง(Risk – based Audit )มาใช้ในการทดสอบว่าระบบควบคุมภายในของหน่วยรับตรวจนั้นมี
คุณภาพเพียงพอหรือไม่ และเมื่อหน่วยตรวจสอบภายในมีประสิทธิภาพแล้วก็ย่อมส่งผลให้NCA ไม่
จ าต้องตรวจสอบซ้ าซ้อน และยังสามารถท าการตรวจสอบเพิ่มเติมในเฉพาะประเด็นท่ีตนเห็นว่าส าคัญ
เท่านั้นก็ได้ 
 
 
2. การตรวจสอบการด าเนินงาน (performance  Audit) 
                                  โดยอ านาจในส่วนนี้ของNCAนั้น146มีฐานอ านาจทางกฎหมายมาจาก 
The Budget  and  Accounting  Act  1976 Article 74 ท าให้NCAนั้นมีอ านาจท่ีท าการตรวจความ
มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภายในองค์กรของรัฐ  รวมท้ังยังสามารถตรวจสอบไปถึง
ประสิทธิภาพของโครงสร้างและหน้าท่ีของการบริการสาธารณะว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่ซึ่งจะมี
รายละเอียดในการตรวจสอบดังต่อไปนี้ 
- NCAจะเริ่มด้วยการเลือกนโยบายของภาครัฐเพื่อน ามาตรวจสอบการมีประสิทธิภาพหรือ

ประสิทธิผลหรือไม่ และยังเปิดโอกาศให้รัฐสภาสามารถท าการร้องขอต่อNCAให้ด าเนินการ
ตรวจสอบกรณีใดกรณีหนึ่งก็ได้แต่ไม่เป็นการบังคับว่าNCAจะต้องตรวจสอบให้ตามท่ีรัฐสภา
ร้องขอแต่อย่างใด 

- เมื่อท าการตรวจแล้วในบางครั้งก็จะท าการเชิญรัฐมนตรีประจ ากระทรวง หรือ ข้าราชการช้ัน
ผู้ใหญ่ประจ ากระทรวงเพื่อมาสอบถามความเห็นเพิ่มเติมเกี่ยวกับประสิทธิของนโยบายนั้น
โดยข้อมูลท่ีได้มานั้นจะถูกน ามาพิจารณาในการจัดท ารายงานแก่รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี
ต่อไป  อนึ่งจะต้องระบุข้อโต้แย้งของหน่วยรับตรวจ และ ข้อตักเตือนของNCAไว้ในรายงาน
ด้วยเพื่อให้รัฐสภา และ คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาต่อไป   
                           ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการตรวจสอบในลักษณะนี้นั้นก็คือการตรวจสอบท่ี
เรียกว่าการตรวจความคุ้มค่าของเงิน (Value  for  Money  หรือ VFM) โดยมีหลักการ
ประกอบไปด้วยความประหยัด(Economy) หลักความมีประสิทธิภาพ(Efficiency) และหลัก
ความมีประสิทธิผล(Effectiveness) 147  ซึ่งอ านาจของNCAในส่วนนี้นั้นถือว่ามีความส าคัญ
มากเพราะว่าการใช้งบประมาณของฝ่ายบริหารเพื่อให้นโยบายของตนเกิดขึ้นเป็นจริงในทาง
ปฎิบัตินั้นในบางครั้งแม้การใช้งบประมาณจะชอบด้วยกฎหมายแต่ประสิทธิภาพหรือประสิทธิ

                                            
146 อ้างแล้ว ,หน้า 51 
147 อ้างแล้ว ,หน้า 73 
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พลท่ีเกิดขึ้นนั้นน้อยมากเมื่อเทียบกับงบประมาณท่ีใช้ออกไป  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท า
ให้NCA ต้องเข้าไปตรวจสอบการด าเนินงาน (performance  Audit) ของฝ่ายบริหารว่ามี
ประสิทธิภาพหรือไม่ 

 3.การตรวจสอบการปฎิบัติตามพันธะกรณีของเนเธอร์แลนด์ภายใต้ความตกลงระหว่างประเทศ ( 
Audit  compliance  with  the  Netherlands’ obligation  under international  agrrements)   
                            โดยอ านาจของNCAในส่วนนี้มี ลักษณะเป็น148 การตรวจสอบแบบ post  
audit แต่มิได้ตรวจสอบในส่วนของการใช้งบประมาณในอนาคตของฝ่ายบริหารแต่เป็นจ ากัดเฉพาะ
กิจการของรัฐท่ีเกี่ยวข้องกับการปฎิบัติเพื่อให้เป็นไปตามพันธะข้อสัญญาระหว่างประเทศท่ีประเทศ
เนเธอร์แลนด์ได้ผูกพันไว้หรือไม่  เช่น  ในปี ค.ศ. 1997 รัฐบาลเนเธอร์แลนด์ได้ท าสนธิสัญญาลด
ปริมาณการปล่อยก๊าซเพื่อลดปฎิกิริยาเรือนกระจกให้ส าเร็จเหลือ 8%ให้ได้ภายในปีค.ศ. 2008 ต่อมา 
แต่ในปีค.ศ. 2002 NCA  ระบุว่านโยบายของรัฐบาลท่ีจะท าตามพันธะสัญญาการลดการปล่อยก๊าซนั้น
ไม่สามารถหาหลักฐานมาพิสูจน์ได้ว่ามีความเป็นไปได้เช่นใด  ท าให้ไม่สามารถมั่นใจได้ว่านโยบายของ
รัฐดังกล่าวจะประสบผลส าเร็จในการลดก๊าซเพื่อลดปฎิกิริยาเรื่อนกระจก  
4.รายงานประจ าปีที่จัดท าโดยNCA 
                      จากท่ีได้กล่าวมาแล้วจะพบว่าNCAนั้นเป็นองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีในการตรวจเงิน
แผ่นดินเพื่อให้รัฐบาลบริหารงบประมาณและท าบัญชีให้เป็นไปตามกฎหมายงบประมาณท่ีรัฐสภา
อนุมัติให้ โดยจะท าการตรวจสอบด้านการเงิน (Financial Audit ) และตรวจสอบความคุ้มค่าของเงิน
(Value  for Money) แต่ท้ังนี้NCA ไม่มีอ านาจในการตรวจสอบเพื่อช้ีมูลความผิดโดยถ้าตรวจสอบพบ
ความผิดปกติของบัญชีแล้วก็จะต้องส่งข้อมูลให้กับหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องเพื่อด าเนินการต่อไป เช่น 
ส านักงานต ารวจ เป็นต้น และด้วยเหตุผลดังกล่าว NCA จึงมีอ านาจมุ่งเน้นไปท่ีการเสนอความเห็นต่อ
รัฐสภา และรัฐบาล รวมท้ังหน่วยรับตรวจ เพื่อเสนอแนะถึงข้อบกพร่องของระบบการควบคุมทาง
การเงินในหน่วยรับตรวจนั้น  โดยNCA จะจัดท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา 2 ประเภท โดยประเภทท่ี
หนึ่งคือ จะจัดท ารายงานต่อรัฐสภาทุกวันท่ี 31 มีนาคมของทุกปีส าหรับรายงานประจ าปี   ประเภทท่ี 
สอง คือรายงาน State  Account ซึ่งจะจัดส่งแก่รัฐสภาในวันพุธที่สามของเดือน พฤษภาคมของทุกปี 
ซึ่ง149ข้อมูลนี้จะถูกน าไปใช้ในการพิจารณางบประมาณครั้งต่อไป  ซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้วข้อมูลของ 
NCA ก็จะอ้างถึงข้อบกพร่องนะบบควบคุมทางการเงินของหน่วยรับตรวจท่ีเป็นองค์กรของรัฐ หรือ 
เป็นข้อมูลท่ีคัดค้านรายจ่ายบางรายการของหน่วยรับตรวจ  แต่ถ้ารัฐมนตรีประจ ากระทรวงของหน่วย
รับตรวจนั้นคัดค้านไม่ยอมรับข้อเสนอแนะของNCA  รัฐมนตรีกระทรวงนั้นสามารถท าการยกร่าง
กฎหมาย(Bill)ท่ีเรียกว่า “Indemnity Act “ เพื่อให้รัฐสภาท าการโหวตรับรองรายจ่ายบางรายการท่ี
NCAไม่เห็นด้วยซึ่งหากรัฐสภาโหวตอนุมัติร่างกฎหมายย่อมเป็นผลให้ข้อคัดค้านของNCA ตกไป 
           ดังนั้นจากอ านาจในลักษณะนี้จึงเป็นการยึนยันว่าโดยแท้จริงแล้วองค์กรท่ีมีอ านาจสูงสุดใน
การควบคุมงบประมาณก็คือรัฐสภานั้นเอง  ด้วยเหตุผลท่ีว่าในรัฐระบอบประชาธิปไตยนั้นงบประมาณ
แผ่นดินย่อมถือว่าเป็นเงินของประชาชนทุกคน และ รัฐสภาถือเป็นตัวแทนของประชาชน  และจึงเป็น

                                            
148 อ้างแล้ว ,หน้า  52 
149 อ้างแล้ว , หน้า 50 
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ท่ีมาของการท่ีรัฐบาลจะสามารถน างบประมาณท่ีถือเป็นเงินของประชาชนทุกคนไปใช้ได้ก็ต่อเมื่อ
รัฐสภาได้ท าการอนุมัติกฎหมายงบประมาณแล้ว  และ ด้วยเหตุผลดังกล่าวแม้ว่าNCA จะท ารายงาน
ความเห็นคัดค้านรายจ่ายบางประการก็ตามแต่ถ้ารัฐสภาท าการโหวตรับร่างกฎหมาย “Indemnity  
Act”ย่อมท าให้ข้อคัดค้านของ NCA ถูกยกเลิกไปนั้นเอง 
 
3.3 ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 

                       
                                     ผู้ตรวจการแ ผ่นดินของรัฐสภานั้น เป็นอง ค์กร ท่ี เกิดขึ้น โดยมี
วัตถุประสงค์เพื่ออุดช่องว่างทางกฎหมายต่อการกระท าขององค์กรของรัฐ  หรือ หน่วยงานท่ีใช้อ านาจ
มหาชนซึ่งเกี่ยวข้องกับประชาชน  โดยการกระท านั้นท าให้ประชาชนได้รับความเสียหาย  ไม่เป็นธรรม  
หรือ ได้รับการบริการจากองค์กรของรัฐอย่างไร้ประสิทธิภาพ  แต่การกระท านั้นไม่ถึงกับเป็นการ
กระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งโดยหลักแล้วถ้าการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายย่อมอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองท่ีจะท าการวินิจฉัยและควบคุมความชอบด้ วย
กฎหมายของการกระท านั้น(legality)  รวมทั้งการกระท าของเจ้าหน้าท่ีในองค์กรของรัฐนั้นในบางครั้ง
ไม่ถึงขนาดเป็นการกระท าความผิดท่ีเข้าองค์ประกอบความผิดตามกฎหมายอาญา เพราะถ้าเป็นความ
เป็นผิดอาญาก็ย่อมถือเป็นความผิดในต าแหน่งซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม  ดังนั้นจากปัญหา
ในการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  หรือ การกระท าขององค์กรของรัฐในลักษณะดังกล่าวท่ีเป็นการ
กระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายแต่มีลักษณะไม่เหมาะสม เช่น  ความมีระเบียบของการบริการท่ีซับซ้อน
เกินจ าเป็น   การให้บริการสาธารณะท่ีขาดประสิทธิภาพ  หรือ  การด าเนินการทางราชการท่ี ต้องมี
เอกสารในการด าเนินการมากเกินไป  เป็นต้น   ดังนั้นจึงจ าเป็นท่ีมีองค์กรพิเศษในการท่ีจะตรวจสอบ 
หรือ ควบคุม ถึง “ความเหมาะสม” (opportunity)ของการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีชอบด้วย
กฎหมายแต่มีความไม่เหมาะสม ก็คือ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (Ombudsman) ซึ่งได้มีการ
จัดต้ังครั้งแรกในประเทศสวีเดนในปี ค.ศ.  1809 และเมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้ประสบ
ความส าเร็จในการควบคุม”ความเหมาะสม”ซึ่งส่งผลให้เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้เกิดการกระจายแนวความคิดของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากระจาย
ไปท่ัวในแถบสแกนดิเนเวีย  และสุดท้ายก็ได้กระจายแนวความคิดนี้ไปท่ัวโลก   โดยอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้น คือ การเข้าไปดูแล  ติดตาม  ตรวจสอบ  การกระท า  หรือ การ
ท างาน “องค์กรของรัฐ”  หรือ “ หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเกี่ยวข้องกับประชาชน”  เพื่อท าการปิดช่องว่าง
ทางกฎหมายจากการกระท าในลักษณะดังกล่าวโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นกระท าขององค์กรของรัฐซึ่งท าให้เกิดผลกระทบแก่ประชาชนแม้
การกระท าขององค์กรของรัฐนั้นจะชอบด้วยกฎหมายก็ตาม150 

                                            
150 สมคิด  เลิศไพฑูลย์  ,  รายงานการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญ ติแห่งกฎหมาย  กฎ  
ข้อบังคับ  หรือ  การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศาล  หรือ  ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ,
ส านักพิมพ์ มิสเตอร์ก๊อปปี้ , หน้า  25 
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                       เนื่องจากมีการแบ่งประเภทของผู้ตรวจการแผ่นดินออกเป็นหลายประเภทไม่ว่าจะ
เป็นการแบ่งประเภทของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาผ่านภายใต้ขอบเขตอ านาจหน้าท่ี  ซึ่ง ปิยบุตร
แสงกนกกุล ก็ได้แบ่งออกเป็น  2  กลุ่ม151  คือ   
                กลุ่มที่ 1 กลุ่มการใช้อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดินแบบเดิมซึ่งจะมีขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีสามารถตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ท้ังหมด  และขยายไปถึงการใช้อ านาจของศาลใน
การด าเนินกระบวนพิจารณาว่าชอบด้วยกฎหมายหรือล่าช้าหรือไม่  โดยการตรวจสอบนั้นจะเน้นไปท่ี
การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐว่าชอบด้วยกฎหมาย  และ  มีความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจหรือไม่   
                กลุ่มที่ 2 นั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินในกลุ่มนี้จะมีการปรับปรุงขอบเขตการตรวจสอบให้
แคบลงโดยให้สามารถตรวจสอบเฉพาะ  “การกระท าของฝ่ายปกครอง”เท่านั้นแต่ไม่สามารถ
ตรวจสอบการใช้อ านาจในส่วนของศาลได้  แต่ท้ังนี้ก็เปิดโอกาศให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถท าการออก
กฎหมายขยายขอบเขตอ านาจได้ว่าองค์กรใดจะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดิน
แม้ว่าองค์กรนั้นจะมิใช่ “ฝ่ายปกครอง”ก็ตาม 
                    จากการศึกษาพบว่าไม่เพียงแต่สามารถแบ่งกลุ่มของผู้ตรวจการแผ่นดินผ่านภายใต้
หลักเกณท์ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น  แต่ยังสามารถท าการแบ่งกลุ่ม
ผู้ตรวจการแผ่นดินผ่านภายใต้องค์กรท่ีมีอ านาจแต่งต้ังผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้ว
ผู้ตรวจการแผ่นดินมักถูกแต่งต้ังโดยฝ่ายนิติบัญญัติและถือว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นตัวแทนของฝ่าย
นิติบัญญัติในการท่ีคานอ านาจกับการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร  ด้วยการให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมี
อ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองว่าชอบด้วยกฎหมาย หรือ มีดุลพินิจโดยชอบหรือไม่  
แต่ท้ังนี้ก็ยังมี ผู้ตรวจการแผ่นดินอีกกลุ่มหนึ่งซึ่งมี ท่ีมาจากการท่ีฝ่ายบริหารเป็นผู้แต่งต้ัง  ซึ่ง
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกลุ่มนี้ก็มีหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเช่นเดียวกัน  และแม้
จะมีท่ีมาจากการแต่งต้ังจากฝ่ายบริหารแต่ก็สามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพโดยไม่มีปัญความไม่เป็นกลางแม้จะถูกแต่งต้ังโดยฝ่ายบริหารก็ตาม   
                    กล่าวโดยสรุปพบว่ารูปแบบโครงสร้างและท่ีมาของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้น
โดยหลักจะมีท่ีมาจากการแต่งต้ังจาก 2 องค์กรดังต่อไปนี้  ก. ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาซึ่งแต่งต้ัง
โดยรัฐสภานั้นจะท าการศึกษาจากประเทศต้นแบบท่ีเป็นจุดเริ่มต้นของการมีผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภานั้นก็คือประเทศสวีเดน  และ  ข. ผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งแต่งต้ังโดยหัวหน้าฝ่ายบริหารซึ่ง
ผู้ตรวจการแผ่นดินประเภทนี้จะท าการศึกษาจากประเทศฝรั่งเศส   
 
 ก. ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดน(ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาซ่ึงแต่งต้ังโดยรัฐสภา)    
( Ombudsman )      

 ก.1   ความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดน 

                                  เหตุผลท่ีจ าเป็นต้องศึกษาท่ีมาและโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาสวีเดนนั้นเพราะประเทศสวีเดนนั้นเป็นต้นแบบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาโดยได้มีการ

                                            
151 ปิยบุตร  แสงกนกกุล  , วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 พ.ศ. 2544 ,หน้า 907 -908 
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จัดต้ังขึ้นในปี ค.ศ. 1809 โดยใช้ช่ือว่า “Riksdagens  Justitieombudsman”  หรือ อาจเรียกว่า “ 
Justitieombudsman” และเรียกโดยย่อว่า “J.O.” 152  โดยจากการศึกษาพบว่ามีประวัติความ
เป็นมาดังต่อไปนี้ โดยมีจุดเริ่มต้นในปี ค.ศ. 1709 จากการท่ีพระเจ้าชาลส์ท่ี 12 แห่งประเทศสวีเดน
ทรงแพ้ในสงครามโปล์ตาวาในรัสเซีย ซึ่งท าให้อ านาจในปกครองประเทศไม่มั่นคงเพราะตัวพระเจ้า
ชาลส์ท่ี 12 ไม่ได้อยู่ในประเทศส่งผลให้ข้าราชการ153ต้ังตนเป็นใหญ่และใช้อ านาจโดยมิชอบส่งผลให้
เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน ดังนั้น ในปี ค.ศ. 1713 พระเจ้าชาลส์ท่ี 12 ได้ต้ังหน่วยงานหนึ่งขึ้น
โดยมีลักษณะการท างานเหมือนตัวแทนพระองค์โดยมีอ านาจตรวจสอบกฎหมายท่ีถูกบัญญัติออกมา
ให้มีความเป็นธรรม รวมท้ังยังมีอ านาจในการตรวจสอบและดูแลให้ข้าราชการปฎิบัติหน้าท่ีของตนให้
ถูกต้องสมบูรณ์หรือไม่ตามต าแหน่งหน้าท่ีของตน รวมท้ังมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบการร้องเรียน
เกี่ยวกับการปฎิบัติหน้าท่ีของข้าราชการและผู้พิพากษาตุลากการ โดยถูกเรียกว่า Justitiekansler 
หรือ JK  โดยผู้มีอ านาจแต่งต้ังโดยตรงก็คือกษัตริย์แต่ทว่าในระหว่างปี ค.ศ. 1766 ถึง 1772 รัฐสภา
ของสวีเดนเริ่มเข้ามามีอ านาจและได้รับมอบอ านาจจากกษัตริย์ในการแต่งต้ัง Justitiekansler แต่
สุดท้ายอ านาจในการแต่งต้ัง Justitiekansler ก็กลับไปสู่กษัตริย์ในปีค.ศ. 1772 โดยพระเจ้ากุสตาฟฟ์
ได้ท าการรัฐประหารยึดอ านาจคืนมาจากกรัฐสภาและได้มีการปกครองด้วยระบบเผด็จการสมบูรณญา
สิทธิราชย์จนถึง ค.ศ.  1809 ในสมัยพระเจ้ากุสตาฟฟ์ ท่ี 4 อดอล์ฟ พระองค์ได้ถูกปลดออกจากราช
บัลลังค์ และรัฐสภาได้ท าการร่างรัฐธรรมนูญใหม่โดยยึดหลักการถ่วงดุลอ านาจระหว่างสถาบันกษัตริย์
กับรัฐสภาเพื่อป้องกันมิให้เกิดระบบเผด็จการสมบูรณญสิทธิราชย์ขึ้นมาอีก154 โดยได้บัญญัติใน
ลักษณะท่ีให้กษัตริย์ยังคงมีอ านาจแต่งต้ัง Justitiekansler หรือ J.K. อยู่เหมือนเดิม และ ได้มีการ
บัญญัติเพิ่มองค์กรใหม่ขึ้นมาใน Instrument of Government (ตราสารรัฐบาล) ในค.ศ. 1809 ให้
รัฐสภาสามารถแต่ง ต้ัง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในส่วนของรัฐสภาเองไ ด้  เรียกว่ า 
Justitieombudsman หรือ J.O โดยก าหนดว่าต้องท าการแต่งต้ังบุคคลท่ีมีความรู้ทางกฎหมายและมี
ความซื่อสัตย์เป็นผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เนื่องจากมีการน าแนวความคิดการแบ่งแยกอ านาจ
ของมองเตสกีเออมาเป็นเหตุผลว่าอ านาจควรจะต้องถูกแบ่งเป็นในส่วนของกษัตริย์  รัฐสภา  และศาล  
โดยแนวความคิดนี้ก็เพื่อต้องการควบคุมอ านาจของรัฐบาลในเวลานั้น และสุดท้ายรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 
1809 ก็ได้บัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจในการต้ังต าแหน่งท่ีมีหน้าปกป้องสิทธิของพลเมืองนั้นก็คือ 
Ombudsman หรือ J.O. 
                              โดยเมื่อมีการต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาขึ้นในปี ค.ศ. 1809 ก็เพื่อ
วัตถุประสงค์ควบคุมการใช้กฎหมายของผู้พิพากษาและข้าราชการพลเรือน และ ภารกิจเริ่มต้นมีเขต
อ านาจเฉพาะกิจการในด้านพลเรือนและฝ่ายทหารเท่านั้น  ซึ่งในช่วงต้นนั้น Justitieombudsman 
หรือ J.O มีอ านาจสามารถฟ้องคดีอาญาในลักษณะคล้ายอัยการต่อข้าราชการท่ีท าผิดในหน้าท่ี   แต่
                                            
152 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p 17 - 18 
153 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p. 24 
154 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p. 24 - 25 



 90 

ต่อมาก็ได้มีการพัฒนาอ านาจหน้าท่ีในลักษณท่ีคลอบคลุมถึงการกระท าของหน้าท่ีท่ีแม้อาจจะไม่
ขนาดผิดกฎหมายอาญาแต่ถ้าสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชน J.O. ก็จะท าการส่งหนังสือไปถึง
ข้าราชการท่ีเกี่ยวข้อง  เพื่อท าการปรับปรุงการปฎิบัติหน้าท่ีนั้น และ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็มักจะ
ท าตามค าแนะน าของ J.O. เพราะในแต่ละปี J.O. จะมีการท ารายงานต่อรัฐสภารวมท้ังต่อส่ือมวลชน
ด้วย 
                                แต่ทว่าแม้เขตอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา หรือ J.O. ในช่วง
เริ่มต้นจะครอบคลุมได้ท้ังข้าราชการฝ่ายพลเรือน และ ทหาร แต่ทว่า ในปี155 ค.ศ. 1915 ประชาชน
จ านวนมากกลับเริ่มไม่มั่นใจในการท าหน้าท่ีของ J.O. เนื่องจากมีการเกณท์ทหารในช่วงสงครามโลก
ครั้งท่ี 1 แต่ทว่ากลับมีชนช้ันสูงจ านวนมากได้รับการยกเว้นการเกณท์ทหารและเมื่อมีการร้องเรียนไป
ยัง J.O. กลับไม่สามารถตรวจสอบได้หรือแก้ไขปัญหาได้   ด้วยเหตุผลดังกล่าวประชาชนจึงได้
ร้องเรียนไปยังรัฐบาลเพื่อให้แยกอ านาจการตรวจสอบของJ.O. ในส่วนของข้าราชการทหารออกมา 
และได้จัดต้ังหน่วยงานใหม่ขึ้นมาแทน คือ “Militieombudsman” และเป็นเหตุให้มีOmbudsman 
อยู่ 2 ประเภท คือ ฝ่ายพลเรือน และฝ่ายทหาร อนึ่งภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี2 เนื่องจากมีการขยาย
กิจการของรัฐในการท่ีจะต้องท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนภายในรัฐของตนเพื่อตอบสนอง
ลักษณะของ “รัฐสวัสดิการ” จึงเป็นเหตุให้กิจการของ Ombudsman ฝ่ายทหารลดลง และ กิจการ
ของ Ombudsman ฝ่ายพลเรือนมากขึ้นเพราะต้องท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของข้าราชการ
ฝ่ายพลเรือนท่ีมีภาระหน้าท่ีมากขึ้นจากการมี “รัฐสวัสดิการ” ซึ่งอาจใช้อ านาจท าให้เกิดความเสียหาย
แก่ประชาชนได้  เป็นเหตุให้ในปี ค.ศ. 1967 มีการรวม Ombudsmanท้ัง 2 ประเภทเข้าด้วยกัน และ
ให้ภาระหน้าท่ี Ombudsman แต่ละคนรับผิดชอบตามลักษณะเขตอ านาจงานของตน โดยให้มี 
Ombudsman  หรือท่ีเรียกว่า  Riksdagens  Ombudsman  ซึ่งต่อมาได้พัฒนาการมาเป็นรูปแบบ
โครงสร้างในอ านาจหน้าท่ีของ Ombuds mans ซึ่งได้มาได้เป็นจุดเริ่มต้นของการท่ีแบ่งอ านาจหน้าท่ี
ของ Ombuds man ออกเป็นด้านต่างๆอย่างชัดเจนและน าไปสู่โครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของ
Ombuds man ของประเทศสวีเดนในปัจจุบัน  ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อ ก.2.2 
 
  ก.2  ที่มาและโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดน 

                               เมื่อได้ศึกษาประวัติความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาแล้วก็
จ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึงท่ีมาและโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่ามีลักษณะเช่นใด โดย
จะท าการศึกษาแบ่งเป็นสองประเด็นคือ ก.2.1.ท่ีมาของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  และ ก.2.2. 
โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
  ก.2.1 ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดน 

                             เนื่องจากในปัจจุบันนั้นผู้ท่ีมีอ านาจแต่งต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้นก็
คือพระมหากษัตริย์โดยจะทรงท าการแต่งต้ังจากบุคคลท่ีรัฐสภาได้ท าการคัดเลือกมา  โดยมีฐานทาง
กฎหมายในการแต่งต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญของสวีเดนคือ  

                                            
155  ปิยบุตร  แสงกนกกุล , วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 ,เล่ม3-4 ,หน้า 899  
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รัฐธรรมนูญ หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา  ( Instuement  of Government  chapter 12 )  รวมทั้ง
อ านาจในการแต่งต้ังอยู่ในพระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐสภา ( TheRiksdag  Act) โดยจะให้อ านาจรัฐสภา
สามารถเป็นผู้มีอ านาจในการคัดเลือกผู้ตรวจการรัฐสภาจากการเสนอช่ือบุคคลท่ีเข้าคัดเลือกโดยผ่าน
การคัดสรรจากคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญ รวมทั้งรัฐสภายังมีอ านาจถอดถอนและควบคุมผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาผ่านทางด้านคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรของรัฐสภานั้นเอง  โดยจะมี
รายละเอียดในการคัดเลือกดังต่อไปนี้     เริ่มต้นจากการท่ีคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญ  (The  
Committee  on  the Constitution) ซึ่งถูกแต่งต้ังโดยรัฐสภาเพื่อท าการคัดเลือกบุคคลต่างๆท่ีมา
จากกลุ่มการเมืองต่างๆในการเสนอตัวเพื่อให้รัฐสภาท าการคัดเลือกเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา156 โดยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาท้ัง 4 คนนั้นจะถูกแต่งต้ังจากรัฐสภาท้ังหมดซึ่งจะท าการ
คัดเลือกเป็นรายบุคคล โดยมีวิธีการคัดเลือกดังต่อไปนี้157 
               1. เมื่อได้บุคคลท่ีคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญได้ท าการคัดเลือกมาแล้วรัฐสภาก็จะท าการ
ออกเสียงลงคะแนนครั้งแรก และผู้ใดได้คะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งผู้นั้นก็จะได้รับเลือก 
               2.แต่ถ้าในการลงคะแนนเลือกผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาโดยรัฐสภานั้นไม่มีผู้ใดได้รับ
คะแนนเกินกึ่งหนึ่งก็จะต้องมีการลงคะแนนครั้งท่ีสอง และถ้าผุ้ใดได้รับคแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งก้จะ
ได้รับเลือก 
               3.อนึ่งถ้าการลงคะแนนครั้งท่ีสองยังไม่มีผู้ใดได้รับคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งก็จะคัดเฉพาะผู้
ท่ีได้คะแนนสูงสุดสองคนมาคัดเลือกเป็นครั้งท่ีสาม และ ถ้าผู้ใดได้คะแนนมากกว่าบุคคลนั้นก้จะได้รับ
เลือกเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาต่อไป 
                            อนึ่งแม้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะถูกแต่งต้ังโดยรัฐสภาแต่ทว่าก็มี
ฐานะเป็นองค์กรอิสระ158เนื่องจากมีลักษณะท่ีไม่อยู่ใต้อ านาจของฝ่ายบริหาร รวมท้ังอ านาจของฝ่าย
รัฐสภาด้วย โดยจะเห็นได้จาการท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้นจะท าการตัดสินใจด้วยตัวเองใน
การท่ีจะท าการสืบสวนในคดีท่ีตนเห็นว่าควรจะต้องสืบสวนและจะไม่รับค าส่ังในการให้สืบสวนคดีใด
ไม่ว่าจะเป็นค าส่ังจากฝ่ายบริหาร หรือ ฝ่ายรัฐสภาก็ตาม   อย่างไรก็ตามก็มีความพยายามจากฝ่าย
รัฐสภาในการท่ีจะใช้อ านาจ หรือ อิทธิพลในการโน้มน้าวการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  
แต่เครื่องมือท่ีท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไม่ตกอยู่ใต้กลุ่มทางการเมืองฝ่ายใดก็คือการท่ี
ผู้ตรวจการจะท ารายงานประจ าปีซึ่งในรายงานนั้นจะรายงานถึงการพยายามใช้อ านาจในการ
แทรกแซงการท างานเพื่อให้สังคมกดดันการกระท าเช่นนั้น  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงสามารถเช่ือมั่น
ในการท างานของผุ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้ว่าเป็นอิสระ และ ปราศจากการกดดันของกลุ่ม
การเมือง 
     

                                            
156  Riksdag Act  chapter 8 Supplement  Provision 8.10.2 
157 ปัญญา  อุดชาชน ,  รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่องบทบาทผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเกี่ยวกับการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  ,ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ , หน้า 36 
158 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p 25 - 26 
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    ก.2.2  โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดน 

                                     หลังจากท่ีในปี ค.ศ. 1713 พระเจ้าชาลส์ท่ี 12 ได้ต้ังหน่วยงานท่ี
เรียกว่า  “เสนาบดีว่าการยุติธรรม (Chancellor  of  Justice ) ขึ้นในประเทศสวีเดนเพื่อท าหน้าท่ีใน
การตรวจสอบการท าหน้าท่ีของข้าราชการว่าใช้อ านาจโดยชอบและสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชน
หรือไม่ และ ต่อมา ก็ได้พัฒนาการเป็น Ombudsman ในปีค.ศ. 1809  โดยรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้
รัฐสภา ( The  Riksdag) ให้มีอ านาจในการท่ีจะสามารถแต่งต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้อย่าง
น้อยจ านวน 2 คน เพื่อให้รัฐสภาสามารถท าการถ่วงดุลอ านาจกับฝ่ายบริหารซึ่งเป็นอ านาจของกษัต
ริยน์ในขณะนั้นได้ และ ต่อมาองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาก็ได้มีการพัฒนาจ านวนและ
องค์ประกอบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามาโดยตลอด ดังต่อไปนี้159 
- ค.ศ. 1967 เนื่องจากได้มีการควบรวมองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาท่ีได้แยกออกเป็น 2 
ประเภท คือ “ ผู้ตรวจการรัฐสภาฝ่ายทหาร “( Militieombudsman หรือ M.O.) และ Ombuds 
man ของฝ่ายพลเรือน ซึ่งในปี ค.ศ. 1967 รัฐสภาของสวีเดนก็ได้ท าการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาครั้งส าคัญ  โดยให้มีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจ านวน 3 คน ซึ่ ง
เรียกว่า Riksdegens Ombudsman160 และได้มีอ านาจหน้าท่ีของแต่ละคนแยกออกแตกต่างจากกัน
ดังนี้ 
1. Ombudsmanคนท่ี 1 ให้มีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในด้านการสังคมสงเคราะห์ และ
การศึกษา ซึ่งจะมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการใช้อ านาจของข้าราชการท่ีมีอ านาจควบคุมดูแล
เกี่ยวกับการช่วยเหลือและดูแลทางสังคม การควบ  หรือ การใช้อ านาจขององค์กรของรัฐท่ีมีอ านาจ
เกี่ยวกับการควบคุมการก่อสร้าง  รวมทั้งอ านาจในการเผยแพร่เอกสารราชการ 
 2. Ombudsman คนท่ี 2 มีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับฝ่ายการทหารซึ่งมีอ านาจทดแทนผู้ตรวจการ
รัฐสภาฝ่ายทหารซึ่งถูกควบรวมนั้นเอง รวมท้ังมีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับภาษีอากร และกระบวนการ
ยุติธรรม 
3. Ombudsman คนท่ี 3 จะมีอ านาจเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของข้าราชการในการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น การบริหารงานสาธารณะต่างๆท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจซึ่งไม่อยู่ในการเขตอ านาจ
ของ Ombudsman คนท่ี1  
4. ให้Ombudsman คนท่ี 2 และคนท่ี 3 ให้มีอ านาจรับผิดชอบร่วมกันในกิจการของอัยการ ศาล 
และ ต ารวจ รวมท้ังมีการแต่งต้ัง ผู้ช่วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (Deputy  Ombudsman)
จ านวน 2 คนเพื่อท าหน้าท่ีแทนในการแบ่งเบางานของ Ombudsman ท้ัง 3 คน 

                                            
159 ปัญญา  อุดชาชน ,  รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่องบทบาทผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเกี่ยวกับการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  ,ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ , หน้า 34 
- 35 
160 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานรหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง , 
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 7 
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- ค.ศ. 1975 ได้มีการปรับปรุงให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา มี 4 คน 161  และได้ยกเลิก ผู้ช่วย
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (Deputy  Ombudsman)และ ได้มีการปรับปรุงอ านาจของผู้ตรวจการ
ของรัฐสภาโดยได้ลดอ านาจในการท่ีจะลงโทษทางอาญาลง และ ใช้มาตราการลงโทษทางวินัยแทน 
- ค.ศ. 1993 ซึ่งเป็นโครงสร้างและองค์ประกอบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดน
ในปัจจุบันมีลักษณะดังต่อไปนี้ 
                  เนื่องจาก The instrument  of  Government ได้ท าการบัญญัติให้สามารถเลือก
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจ านวนหนึ่งคน หรือ มากกว่านั้น 162 รวมท้ังมีกฎหมายท่ีท าให้
รายละเอียดในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีความชัดเจนขึ้นคือ พระราชบัญญัติรัฐสภา 
(The Riksdag  Act) ได้บัญญัติให้รายละเอียดว่าให้มีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้จ านวน 4 คน 
โดยให้ 1 คนท าหน้าท่ีเป็นประธานของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา และท่ีเหลืออีก3 คนให้เป็น
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา โดยแต่ละคนนั้นจะมีการแบ่งหน้าท่ีและความรับผิดชอบออกของแต่ละ
คนเป็น AREA ซึ่งแต่ละ AREA ก็จะมีเขตความรับผิดชอบแตกต่างกันออกไปซึ่งเป็นการแบ่งตามท่ี 
Administrative  Directives  for  the  Secretariat  of  the  Parliamentary  Ombudsman 
ค.ศ. 1993 ได้ก าหนดไว้ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้.163 
 1.) ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ( The  Chief  Parliamentary  Ombudsman)(AREA 
1)   ซึ่งจะถูกแบ่งหน้าท่ีตามท่ีAREA นั้นก าหนดไว้  โดยในAREAท่ี1 ให้มีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวข้องกับ
กระบวนการยุติธรรมซึ่งท าให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสามารถเข้าไปตรวจสอบการใช้
อ านาจ หรือ กระบวนการการท างานของข้าราชการในกระบวนการยุติธรรมได้ เช่น ศาลยุติธรรม 
อัยการ และต ารวจ เป็นต้น  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าการท่ี  the  Secretariat  of  the  
Parliamentary  Ombudsman ค.ศ. 1993ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในส่วนของประธานผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาสามารถมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของข้าราชการในการะบวนการยุติธรรม
ได้นั้นเพราะถือว่าขั้นตอนของกระบวนการยุติธรรนั้นมีความส าคัญมากในการท่ีจะคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน หรือ  ในทางกลับกันกระบวนการยุติธรรมนั้นก็สามารถเป็นต้นเหตุในการท่ีจะ
สามารถแปลงการใช้อ านาจรัฐอย่างป่าเถือนกลายเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยชอบธรรมได้ 
ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องให้ประธานผู้ตรวจการผ่านดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับกระบวนการ
ยุติธรรมนั้นเอง 
2.) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนท่ี 2 (The Parliamentary  Ombudsman)( AREA 2) ในส่วน
ของการใช้อ านาจในของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในAREAท่ี2 จะมีหน้าท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับด้าน
การทหาร  ราชทัณท์  และการเก็บภาษีอากร  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าเมื่อเปรีบเทียบอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาใน ค.ศ. 1967 ในส่วน AREAท่ี2  จะพบว่ายังคงอ านาจหน้าท่ีเช่นเดิม
                                            
161 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานรหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง , 
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 7 
162 The Swedish  Constitution (The  Instrument  of  Government ) ค.ศ. 1989 ,chapter12 , Article 6 
163 ปัญญา  อุดชาชน ,  รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่องบทบาทผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเกี่ยวกับการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  ,ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ , หน้า  35 
36 
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โดยยังคงมีหน้าท่ีเกี่ยวกับด้านทหาร  และการจัดเก็บภาษีอากรเช่นเดิม เพื่อท าหน้าท่ีทดแทน
ผู้ตรวจการรัฐสภาฝ่ายทหาร “( Militieombudsman หรือ M.O.)ซึ่งถูกยกเลิกไปในปี ค.ศ. 1967  
3.) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนท่ี3  (The Parliamentary  Ombudsman)(AREA 3)จะมี
อ านาจหน้าท่ีเน้นไปทางด้านการคุ้มครองสิทธิของประชาชนทางด้านสังคมไม่ว่าจะเป็น ด้านสังคม
สงเคราะห์  ด้านสาธารณะสุข   
4.) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนท่ี 4 (The Parliamentary  Ombudsman)(AREA 4) มีอ านาจ
หน้าท่ีเกี่ยวกับด้านศาลปกครอง ซึ่งเป็นหน้าท่ีซึ่งแยกออกจาก AREAท่ี 1 ซึ่งมีหน้าท่ีและความ
รับผิดชอบเกี่ยวกับศาลยุติธรรมและกระบวนการยุติธรรมแต่ในส่วนของAREAท่ี 4 นั้นจะรับผิดชอบ
เกี่ยวกับศาลปกครองโดยเฉพาะ รวมท้ังยังมีอ านาจเกี่ยวกับด้านต่างๆท่ีไม่อยู่ในความรับผิดชอบของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในAREAท่ี 1, 2 และ 3 ด้วย  
                          ดังนั้นเมื่อได้ท าการศึกษาจ านวน  และโครงสร้างในการแบ่งหน้าท่ี ออกเป็น
AREAต่างๆแล้วก็จ าเป็นต้องศึกษาถึงรายละเอียดของคุณสมบัติและวาระการด ารงต าแหน่งของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาดังต่อไปนี้ 
1.)ไม่มีการก าหนดคุณสมบัติเรื่องเพศในการด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
2.)ต้องเป็นบุคคลท่ีได้รับการยอมรับจากทุกพรรคการเมืองท้ังนี้ย่อมถูกคัดเลือกเบื้องต้นมาแล้วจาก
คณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญ 
3.)ไม่มีข้อห้ามว่าผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาห้ามเป็นสมาชิกรัฐสภาแต่โดยธรรม
เนียมปฎิบัติแล้วไม่มีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนใดเป็นสมาชิกของรัฐสภา 
4.)ไม่มีข้อห้ามว่าต้องมีความรู้ทางกฎหมายเท่านั้น รวมทั้งเมื่อพิจารณาจากอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนด
ในAREA ต่างๆแล้ว จะพบว่าขอบเขตการรับผิดชอบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีความ
เกี่ยวพันกับทางด้านสังคมสงเคราะห์ด้วย แต่ท้ังนี้ในทางปฎิบัติพบว่าส่วนใหญ่จะมาจากอาชีพผู้
พิพากษา164 
5.)มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี แต่ท้ังนี้อาจถูกรัฐสภาท าการถอดถอนได้จากการเสนอของ
คณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญ165 
                     กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้นแบ่งหน้าที
การรับผิดชอบออกเป็น AREA โดยให้แต่ละAREAรับงานเฉพาะท่ีอยู่ในขอบเขตของตนเท่านั้นซึ่งการ
แบ่งหน้าท่ีการท างานในลักษณะนี้จะท าให้เกิดความช านาญเฉพาะด้านและท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาในAREAต่างๆมีความช านาญเฉพาะด้านแตกต่างกันออกไปและมีงานในความรับผิดชอบ
ของตนเองอย่างชัดเจนนั้นเอง โดยเมื่อได้ศึกษาในส่วนของท่ีมาและโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาแล้วก็จ าเป็นต้องศึกษาในเรื่องอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในหัวข้อ ก.3 
ต่อไป  

                                            
164 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานรหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง , 
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 11 
165  The Riksdag  Act Chapter 8 Art 10 
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 ก.3  อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดน 

                          เมื่อได้ท าการศึกษาท่ีมา และ โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาแล้ว
ก็จ าเป็นต้องศึกษาถึงอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของสวีเดนว่ามีอ านาจเช่นใด 
และ ไม่มีเขตอ านาจในเรื่องใดเพื่อเข้าใจลักษณะการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเพื่อให้
บรรลุวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ท้ังนี้จากการศึกษาพบว่าฐานอ านาจ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาของสวีเดนนั้นมีฐานอ านาจมาจากกฎหมายหลัก อยู่ 2 ฉบับคือ  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสวีเดน ค.ศ. 1989 ( The swidish  Constitution) และ กฎหมายคู่มือ
การปฎิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ค.ศ. 1986 (The  Act. With Instruction  for  
the  Paliamentary  Ombudsman) ซึ่งส่งผลให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ านาจในการท่ีจะ
ตรวจสอบองค์กร หรือ บุคคลซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐภายในขอบเขตดังต่อไปนี้ 
1. Ombudsman  (The  Act  with Instructions  for  the  Parliamentary  Ombudsman ค.ศ. 
1986 ข้อ 5)มีอ านาจหน้าท่ีในการท่ีจะรับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐขององค์กร
หรือ บุคคลท่ีใช้อ านาจรัฐ  โดย Ombudsman จะท าหน้าท่ีคล้ายเป็นส านักงานรับเรื่องร้องเรียนจาก
ประชาชนหรือบุคคลท่ัวไป โดยบุคคลท่ีมีสิทธิร้องเรียนนั้นไม่จ าเป็นต้องเป็นชาวสวีเดนเท่านั้นแต่ยัง
รวมถึงชาวต่างชาติซึ่งเข้ามาอาศัยในประเทศสวีเดนท่ีได้รับความเดือดร้อนจากการใช้อ านาจรัฐของ
ฝ่ายปกครองด้วย  และ  ผู้ร้องเรียนนั้นไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้ท่ีมีส่วนได้เสีย หรือ ได้รับความเสียหาย
โดยตรงก็สามารถท าการร้องเรียนต่อ Ombudsman ไ ด้ ซึ่ งหลักการเช่นนี้ เป็นการบ่งบอก
วัตถุประสงค์ของการจัดต้ังOmbudsman ไว้ชัดเจนว่าเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีดูแลการใช้อ านาจรัฐของ
ฝ่ายปกครอง และ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพราะได้ขยายหลักการโดยท่ัวไปของการร้อง
ทุกข์เกี่ยวกับการกระท าความผิดทางอาญาท่ีจะก าหนดให้เฉพะผู้เสียหายเท่านั้นจึงจะมีสิทธิร้องทุกข์
ได้ แต่ในกรณีของOmbudsman นั้นแม้มิได้เป็นผู้เสียหาย หรือ เป็นผู้มีส่วนได้เสียก็สามารถท าการ
ร้องทุกข์ต่อ Ombudsman ได้ โดยการร้องทุกข์นั้นสามารถเป็นการร้องเรียนได้ระหว่างประชาชนกับ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ หรือการร้องเรียน ระหว่างเจ้าหน้าท่ีด้วยกันเอง และรวมท้ังระหว่างประชาชนกับองค์กร
เอกชนซึ่งได้รับสิทธิในการใช้อ านาจรัฐด้วย (เช่นการร้องเรียนระหว่าง ทนายความกับสมาคม
ทนายความ เป็นต้น) รวมท้ังอ านาจท่ีส าคัญของ Ombudsmanคือ สามารถริเริ่มการพิจารณาการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองท่ีสร้างความเสียหานให้แก่ประชาชนได้ด้วยตัวเองโดยมิต้องมีการร้องทุกข์
จากประชาชนแต่อย่างใด  โดยอาจพบเรื่องจากหนังสือพิมพ์ หรืออาจทราบจากการเข้าตรวจการ
ปฎิบัติราชการของหน่วยราชการได้ด้วยตนเอง 
2. Ombudsman   (The Swedish  Constitution  ค.ศ. 1989 ,chapter 12)มีอ านาจหน้าท่ีในฐานะ
ท่ีเป็นตัวแทนของฝ่ายรัฐสภาเพื่อถ่วงดุลอ านาจกับฝ่ายบริหารซึ่งจะใช้อ านาจในทางปฎิบัติผ่านการ
ท างานของฝ่ายปกครองโดยข้าราชการ  โดย Ombudsmanนั้นถือเป็นตัวแทนของรัฐสภาซึ่งรัฐสภา
นั้นก็มีท่ีมาจากประชาชน  ดังนั้นเมื่อวิเคระห์ให้ถึงท่ีสุดย่อมถือว่า Ombudsman เป็นตัวแทนของ
ประชาชน และ มีหน้าท่ีคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง
นั้นเอง ด้วยเหตุผลดังกล่าว Ombudsmanของสวีเดนจึงมีอ านาจในการดูแลการปฎิบัติหน้าท่ีของ
ข้าราชการท้ังส่วนกลาง และ ส่วนท้องถิ่น  ศาล ทหาร  เจ้าหน้าท่ีของรัฐ และ ลูกจ้าง รวมทั้งเอกชนซึ่ง
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สามารถใช้อ านาจในทางมหาชนได้ ท้ังนี้ตาม The Act with  Instructions  for  the  Parliamentary  
Ombudsman ค.ศ. 1986  ข้อ 2 วรรคแรก เพื่อมิให้ใช้อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
                      จากอ านาจหน้าท่ีดังกล่าวสามารถท าการก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบของ 
Ombudsman ได้ดังต่อไปนี้ 
                      ก. Ombudsman มีอ านาจสามารถท าการตรวจสอบข้าราชการส่วนกลางและส่วน
ท้องถิ่น เจ้าหน้าท่ีและลูกจ้างของราชการ รวมท้ังยังมีอ านาจลงโทษข้าราชการท่ีทุจริตต่อหน้าท่ีไม่ว่า
จะเป็นการลงโทษทางวินัย หรือ ใช้การตักเตือน (admonition) แทนการลงโทษก็ได้และค าเตือน
เหล่านี้จะท าการเผยแพร่ทางหนังสือพิมพ์ซึ่งจะมีผลให้สังคมร่วมกันกดดันข้าราชการเหล่านั้นด้วย  
อนึ่งOmbudsman ยังมีอ านาจเป็นอัยการฟ้องข้าราชการในความฐานทุจริตต่อหน้าท่ีต่อศาลได้ด้วย  
และในส่วนของการตรวจสอบข้าราชการส่วนท้องถิ่นนั้นมีอ า นาจจ ากัดโดยถือหลักว่าแม้
Ombudsmanจะมีอ านาจตรวจสอบข้าราชการส่วนท้องถิ่นได้แต่ท้ังนี้ก็ต้องสอดคล้องกับหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่นท่ีให้ประชาชนท าการเลือกผู้บริหารงานเทศบาลและสภา
เทศบาลด้วย โดยผู้บริหารงานเทศบาลก็จะถูกสภาเทศบาลตรวจสอบอยู่แล้ว  ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึง
ท าให้อ านาจในการตรวจสอบของOmbudsman ถูกจ ากัดลงนั้นเอง 
                                    โดยอ านาจของOmbudsmanนั้นได้ถูกก าหนดไว้โดยชัดเจนจาก The  
Act  With the Instructions  for  the  Paliamentary  Ombudsman ค.ศ. 1986 ซึ่งจะยกมาเป็น
ตัวอย่างดังต่อไปนี้ 
         -    มาตรา 6 ให้Ombudsman มีอ านาจฟ้องข้าราชการในความผิดฐานทุจริตต่อการปฎิบัติ
หน้าท่ี  หรือ ละเลยต่อการปฎิบัติหน้าท่ีต่อศาลเหมือนเป็นอัยการ  ตลอดจนรายงานต่อผู้บังคับบัญชา
เพื่อให้ลงโทษทางวินัยต่อข้าราชการท่ีทุจริต หรือ ละเลยต่อการปฎิบัติหน้าท่ีนั้น  166ดังนั้นจะเห็นได้
ว่าอ านาจในมาตรา 6 นี้มีข้ึนเพื่อท าการควบคุมมิให้ข้าราชการทุจริต หรือ ละเลยต่อหน้าท่ีจนถึงขนาด
กระท าความผิดทางอาญา โดยเมื่อOmbudsmanท าการสอบสวนเบื้องต้นแล้วพบว่ามีการกระท า
ความผิดจริงก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลได้โดยตรงเสมือนตนเองเป็นอัยการได้เลย  แต่การใช้อ านาจใน
มาตรานี้นั้นในปัจจุบันแทบจะไม่ได้ใช้เพราะโดยส่วนใหญ่แล้วOmbudsmanจะใช้วิธีการตักเตือนเป็น
ส่วนใหญ่ 
        -   มาตรา 2 ได้ก าหนดขอบเขตอ านาจว่าบุคคลใดบ้างท่ีอยู่ภายใต้และไม่อยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบของOmbudsman โดยได้บัญญัติไว้ดังนี้ 
             1. บุคคลท่ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ได้แก่ ข้าราชการ
ส่วนกลาง  ข้าราชการส่วนท้องถิ่น  ศาล  เจ้าหน้าท่ีของรัฐและลูกจ้าง รวมท้ังบุคคลหรือเอกชนท่ี
ได้รับอ านาจให้สามารถใช้อ านาจมหาชนได้(Public  Authority) รวมทั้งทหารระดับนายสิบข้ึนไปด้วย   
              2.บุคคลท่ีอยู่นอกเหนือการตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  (The  Act  
With the Instructions  for  the  Paliamentary  Ombudsman ค.ศ. 1986 มาตรา2 วรรค 2)
ได้แก่  สมาชิกรัฐสภา(The  Riksdag) คณะกรรมการฝ่ายบริหารของรัฐสภา  คณะกรรมการทบทวน

                                            
166 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p 25 
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การเลือกต้ังของรัฐสภา  คณะกรรมการฝ่ายอุทธรณ์ของรัฐสภาหรือเลขาธิการรัฐสภา  คณะกรรมการ
อ านวยการของธนาคารแห่งชาติของสวีเดน  ผู้ว่าการและรองผู้ว่าการธนาคารแห่งชาติสวีเดน รัฐบาล
หรือรัฐมนตรี  เสนาบดีว่าการยุติธรรม  และผู้บริหารระดับก าหนดนโยบายของข้ารราชการส่ วน
ท้องถิ่น 
                                       อนึ่งนอกจากOmbudsmanจะมีอ านาจมาจากท่ี The  Act  With 
the Instructions  for  the  Paliamentary  Ombudsman ค.ศ. 1986ก าหนดไว้แล้วนั้น ก็ยังมี
อ านาจมาจาก The Swedish Constitution ด้วย โดยจะยกเป็นตัวอย่างดังต่อไปนี้ 
                       - มาตรา 6 วรรค 2 ได้ให้อ านาจแก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาให้สามารถท า
การเรียกเอกสารจากหน่วยงานของรัฐและยังรวมถึงสามารถเรียกส านวนคดีจากศาลมาตรวจสอบได้ 
โดยศาลหรือ หน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนกลางหรือ ส่วนท้องถิ่นจะปฎิเสธไม่ส่งเอกสารไม่ได้ 
รวมทั้งถ้ามีข้อขัดข้องให้อัยการให้ความช่วยแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในการเรียกเอกสารด้วย 
                            กล่าวโดยสรุป167จะเห็นได้ว่าขอบเขตของเจ้าหน้าท่ีซึ่งไม่อยู่ในการตรวจสอบ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาหนึ่งในนั้นก็คือคณะรัฐมนตรีซึ่งต้ังแต่ปี ค. ศ. 1854 ไม่เคยมี
กระบวนการทางกฎหมายท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินท าการตรวจสอบ หรือ ฟ้องคณะรัฐมนตรี     อย่างไรก็
ตามผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาในประเทศเดนมารค์และ ฟินแลนด์นั้นมีอ านาจท่ีจะตรวจสอบ
คณะรัฐมนตรีได้ แต่ในส่วนผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดนนั้นไม่มีอ านาจในส่วนนี้เนื่องจากเห็น
ว่าการเข้าไปตรวจสอบคณะรัฐมนตรีนั้นมีความเส่ืองท่ีจะถูกใช้ หรือ ตกไปอยู่ในความขัดแย้งทาง
การเมืองได้ และ ยิ่งไปกว่านั้นประสิทธิภาพของคณะรัฐมนตรีก็ย่อมต้องถูกควบคุมโดยรัฐสภาอยู่แล้ว
ดังนั้นจึงไม่มีความจ าเป็นท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะต้องตรวจสอบคณะรัฐมนตรี 
                        ข. Ombudsman มีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบเกี่ยวกับการใช้อ านาจของศาล
ในส่วนของการด าเนินกระบวนพิจารณาว่าเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายวิธีพิจารณาความหรือไม่ หรือ 
มีการพิจารณาคดีภายใต้ระยะเวลาท่ีสมควรหรือไม่ แต่ท้ังนี้ไม่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาคดีของศาลใน
ส่วนของการบังคับใช้กฎหมายและการรับฟังพยานหลักฐานของศาล โดยก่อนจะท าการศึกษาในส่วน
ของอ านาจของOmbudsmanของสวีเดนนั้น เราสามารถท าการแบ่งลักษณะของOmbudsmanผ่าน
ภายใต้ลักษณะของอ านาจได้ 2 กลุ่ม คือ168  1. กลุ่ม Ombudsman แบบด้ังเดิม ซึ่งจะมีอ านาจ
ตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐท้ังหมดซึ่งรวมถึงศาลด้วยซึ่งได้แก่ในประเทศ สวีเดน และ ฟินแลนด์   2. 
กลุ่มOmbudsman ท่ีมีการปรับปรุงอ านาจโดยจ ากัดอ านาจของOmbudsmanลงให้ควบคุมเฉพาะ
การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารไม่ว่าจะเป็นข้าราชการพลเรือน ทหาร หรือ ข้าราชการส่วนท้องถิ่น  
แต่ท้ังนี้ไม่มีรวมถึงการควบคุมการกระท าของศาลด้วยหรือ อาจกกล่าวได้ว่าเป็นการควบคุมเฉพาะ169 
“การกระท าของฝ่ายปกครอง”เท่านั้น ซึ่งได้แก่ เดนมาร์ก นิวซีแลนด์ เป็นต้น 

                                            
167 DONOLD  C. ROWAT , The Ombudsman  citizen’s defender , London, George allen &unwin 
LTD. , p 26- 27 
168 ปิยบุตร  แสงกนกกุล  , วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 พ.ศ. 2544 ,หน้า 907 -908 
169 ปิยบตุร  แสงกนกกุล  , วารสารนิติศาสตร์ ,ปีที่31 พ.ศ. 2544 ,หน้า 906 
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                       ท้ังนี้เมื่อได้ท าการแบ่งแยก Ombudsman ตามลักษณะของอ านาจแล้วจะพบว่า
อ านาจของOmbudsmanของสวีเดนมีความพิเศษตรงท่ีมีอ านาจตรวจสอบคลอบคลุมไปถึงศาลด้วย  
โดยOmudsmanของสวีเดนมีอ านาจตรวจสอบศาลดังต่อไปนี้ 

- มีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมศาลยุติธรรมโดยจะเป็นการตรวจสอบในส่วนของการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลว่าชอบด้วยกฎหมายวิธีพิจารณาความหรือไม่  ซึ่ง
รวมท้ังระยะเวลาในการพิจารณาคดีนานเกินสมควรหรือไม่ด้วย  แต่ท้ังนี้จะไม่คลอบ
คลุมถึงการท่ีศาลจะบังคับใช้กฎหมายเช่นไร หรือศาลจะรับฟังพยานหลักฐานเช่นใด 
รวมท้ังไม่มีอ านาจกลับค าพิพาษาได้ อนึ่งOmbudsmanของสวีเดนยังสามารถ
ตรวจสอบได้ว่าศาลลงโทษเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ รวมท้ังสามารถเข้าไป
สังเกตุการณ์พิจารณาคดีได้หากคู่ความในคดีได้รับการปฎิบัติท่ีไม่เหมาะสม   อนึ่งจาก
สถิติพบว่า170ในปีค.ศ. 1990 มีการร้องเรียนมาท่ีOmbudsmanท้ังหมดประมาณ 
3,500 คดี ซึ่งเป็นการร้องเรียนเกี่ยวกับผู้พิพากษาประมาณ 300 คดี และมี 17 คดี ท่ี
ท าการตักเตือน นอกนั้นไม่มีการฟ้องร้อง หรือ ลงโทษทางวินัยแต่อย่างใด 

- รัฐธรรมนูญของสวีเดน มาตรา 8 ฉบับปี 1975 ยังให้อ านาจ Ombudsman ในการด า
เนิคดีอาญาแก่ผู้พิพากษาศาลฎีกา และ ผู้พิพากษาศาลปกครองสูงสุดเมื่อได้กระท า
ความผิดอาญา ซึ่งจะต้องฟ้องต่อศาลฎีกาแต่ท้ังนี้ยังไม่เคยปรากฎว่าOmbudsmanใช้
อ านาจตามมาตรานี้แต่อย่างใด 

                  กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าOmbudsmanของสวีเดนนั้นเป็นตัวแทนของรัฐสภาในการ
ท่ีจะท าการตรวจสอบข้าราชการท้ังส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นว่าใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ หรือ ใช้ดุลพินิจเหมาะสมหรือไม่ ซึ่งถ้าวิเคราะห์ให้ถึงท่ีสุดก็คือการตรวจสอบองค์กรฝ่าย
ปกครองท่ีใช้อ านาจรัฐและถือเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารมิให้ใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย
เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  แต่ท้ังนี้เมื่อพิจารณาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ
นั้นเพื่อให้เกิดการถ่วงดุลทางอ านาจซึ่งกันและกันนั้นท าให้Ombudsmanของสวีเดนสามารถท่ีจะท า
การตรวจสอบฝ่ายตุลาการได้ด้วยซึ่งอาจเปรียบได้ว่ารัฐสภาได้ท าการเข้ามาคานอ านาจกับฝ่ายตุลา
การผ่านทางการตรวจสอบโดยOmbudsmanนั้นเอง  ซึ่งการเข้ามาตรวจสอบของOmbudsmanต่อ
ศาลนั้นมีความกังวลว่าอาจท าให้ศาลขาดความเป็นอิสระแต่จากการท าการสัมภาษณ์ผู้พิพากษา
สวีเดนจ านวนมาก171กลับพบว่าตนเองมิได้ถุกคุกคามจารตรวจสอบโดยOmbudsmanแต่อย่างใดและ

                                            
170 Linda  C . Reif , The International  Omudsman Anthology , p. 529 
171 Linda  C . Reif , The International  Omudsman Anthology , p. 529 
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เห็นว่าสมควรแล้วท่ีผู้พิพาษาท่ีด าเนินกระบวนพิจารณาผิดพลาด หรือ พิจารณาคดีล่าช้าจะต้องถูก
Ombudsmanตรวจสอบ 

                         ดังนั้นการท่ีรัฐสภาสามารถท าการคานอ านาจกับฝ่ายตุลาการผ่าน
การตรวจสอบของOmbudsmanซึ่งถือเป็นตัวแทนของรัฐสภานั้นสามารถท าให้
หลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นเกิดขึ้นจริงในทางปฎิบัติ และ ถือว่าเป็นการตรวจสอบฝ่าย
ตุลาการท่ีมีประสิทธิภาพและยังไม่กระทบต่อความเป็นอิสระของผู้พิพากษาด้วย  
เพราะมีเหตุผลและกระบวนการตรวจสอบดังต่อไปนี้172 
1. การตรวจสอบฝ่ายตุลาการโดยOmbudsmanของสวีเดนนั้นถือเป็นการตรวจสอบ
ภายนอกองค์กรตุลาการ  ซึ่งจะส่งผลให้ไม่มีข้อสงสัยว่ามีความเป็นธรรมและช่วยเหลือ
กันหรือไม่  เพราะการตรวจสอบฝ่ายตุลาการด้วยระบบภายในหรือตรวจสอบกันเองนั้น
อาจท าให้เกิดความไม่เป็นกลางได้  และ ส่วนใหญ่ผู้ท่ีด ารงต าแหน่งเป็นOmbudsman
จะเคยเป็นผู้พิพากษามาก่อนจึงไม่มีปัญหาในการท่ีจะตรวจสอบว่าผู้พากษาด าเนิน
กระบวนพิจารณาชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
2.ในการประกันความเป็นอิสระและเป็นกลางของผู้พิพากษาในการพิจารณาคดีซึ่งเป็น
หลักการส าคัญในการพิจารณาคดี  ดังนั้นแม้Ombudsmanจะสามารถตรวจสอบผู้
พิพากษาได้แต่Ombudsman จะไม่สามารถเปล่ียนแปลงหรือกลับค าพิพากษาได้ 
รวมท้ังOmbudsmanไม่มีอ านาจท่ีจะเข้าไปแทรกแซงหรือบังคับในส่วนของตัดสินคดี
ของผู้พิพากษาได้ 
3.แม้Ombudsmanจะมีอ านาจในการท่ีจะฟ้องผู้พิพากษาได้ แต่โดยส่วนใหญ่แล้วแทบ
ไม่เคยเกิดขึ้นเพราะโดยส่วนใหญ่จะใช้วิธีการต าหนิ หรือ วิจารณ์ในกระบวนการท่ี
ผิดพลาด หรือ ด าเนินคดีล่าช้าของผู้พิพากษาเท่านั้น  ซึ่งจะส่งผลให้สังคมท าการกดดัน
ให้ผู้พิพากษาด าเนินกระบวนพิจารณาโดยชอบด้วยกฎหมายต่อไป 
 

ข. ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส( ผู้ตรวจการแผ่นดินที่แต่งต้ังโดยหัวหน้าฝ่ายบริหาร) 

ข.1 ความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส( Me’diateur) 

                                 เป็นท่ีทราบโดยท่ัวไปว่าฝรั่งเศสนั้นมีองค์กรท่ีควบคุมฝ่ายปกครองไม่ให้ใช้
อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งก็คือ Conseil  d’etat  โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน  และ Conseil d’etatก็ได้ท าการพิพากษาจ ากัดการใช้อ านาของฝ่ายปกครองเพื่อ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  แต่ทว่าเมื่อสังคมได้ขยายตัวออกไปก็ยิ่ง
ท าให้หน้าท่ีและอ านาจของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนเพิ่มมากขึ้นไปด้วย  
และในทางกลับกันเมื่ออ านาจของฝ่ายปกครองมากขึ้นก็ย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเป็นเงาตามตัว  และยิ่งไปกว่านั้นเหตุผลส าคัญท่ีท าให้ฝรั่งเศสมีความจ าเป็นต้องจัดต้ัง

                                            
172 Linda  C . Reif , The International  Omudsman Anthology , p. 531 
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Me’diateurนั้น173เพราะโดยหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดย Consil d’ etat นั้นไม่
สามารถเข้าถึงได้โดยง่ายแต่จ าเป็นต้องอยู่ภายใต้วิธีการพิจารณาคดีทางปกครองรวมท้ังเขตอ านาจ
ของศาลปกครองท่ีมีจ ากัด  รวมท้ังหลักการแบ่งแยกว่าข้อพิพาทใดอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
และ ข้อพิพาทลักษณะใดอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นหลักการท่ียากและต้องมี
ความรู้เฉพาะด้านเท่านั้นจึงจะสามารถแบ่งแยกได้   ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงเป็นการยากท่ีประชาชน
โดยท่ัวไปจะเข้าใจและส่งผลให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาของประชาชนได้อย่างรอบด้าน และเกิดความ
ไม่พอใจระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง  รวมทั้งแม้จะมีการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง
โดยศาลปกครองก็ตามแต่จากปัญหาการเข้าถึงศาลปกครองตามท่ีได้กล่าวมาแล้วจึงมีแนวความคิดท่ี
จะต้องสร้างองค์กร หรือ หน่วยงานท่ีมีลักษณะเข้ามาเสริมการท างานของศาลปกครอง เพื่อให้
สามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น  ดังนั้นจึงได้มีการเสนอจัดต้ัง Me’ dia teur 
ขึ้นในลักษณะท่ีเป็นคนกลางระหว่างประชาชนกับข้าราชการ  เพื่อไกล่เกล่ียข้อพิพาททีเกิดจากการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองแม้การใช้อ านาจนั้นอาจชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  รวมท้ังต้องมีลักษณะเป็นท่ี
เคารพและเป็นท่ีเกรงใจของข้าราชการด้วย  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีแนวความคิดท่ีจะจัดต้ัง 
Me’dia  teur ขึ้นในปีค.ศ. 1973174  ซึ่งมีลักษณะเลียนแบบมาจาก Ombudsman ของสวีเดน และ 
The  Parliamentary  Commissioner  for  Administration (pca)ของอังกฤษ  อนึ่งถึงแม้ Me’dia 
teur  จะมีต้นแบบมาจากOmbudsmanของสวีเดนแต่ก็มีลักษณะท่ีแตกต่างจาก Ombudsman ขอ
สวีเดนท่ีมีเอกลักษณ์เป็นผู้สอดส่องดูแลการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองมิให้ใช้อ านาจท่ีจะเกิดความ
เสียหายต่อประชาชน  แต่ Me’ dia teur ของฝรั่งเศสนั้นจะมีลักษณะเป็นคนกลางไกล่เกล่ียข้อพิพาท
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง รวมท้ังเสนอแนะวิธีการแก้ไขปัญหาในเรื่องท่ีเกี่ ยวกับการ
ปฎิบัติงานของราชการซึ่งส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ีอาจจะแก้ไขไม่ได้ หรือ ต้องใช้เวลาด าเนินการ
ด้วยวิธีการทางปกติท่ีบางครั้งต้องใช้เวลายาวนานไม่ว่าจะเป็นในส่วนของฝ่ายบริหาร และ ศาลด้วย   
และในปีค.ศ 1973 เดียวกันนั้น ก็ได้มีรัฐบัญญัติท่ี 73 -6 ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 จัดต้ัง Me’ dia 
teur ขึ้น  อนึ่งจาการจัดต้ังMe’ dia teur ขึ้นมานั้นถือว่าประสบความส าเร็จในการไกล่เกล่ียข้อพิพาท
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครองได้เป็นอย่างดีเมื่อได้ท าการพิจารณาจากสถิติการร้องเรียนต่อMe’ 
dia teur โดย175ในปี ค.ศ.1991 มี 30,000 ข้อร้องเรียน  และ ในปี ค.ศ. 1999 มีเพิ่มข้ึนป็น 51,200 
ข้อร้องเรียน และ ในปี ค.ศ. 2008 เพิ่มเป็น 65,530  ข้อร้องเรียน   
                       ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแม้ Me’ dia teur ของฝรั่งเศสนั้นจะมีท่ีมาจากหัวหน้าฝ่าย
บริหารแต่ก็มิได้มีปัญหาในเรื่องความเป็นกลาง หรือ ปกป้องฝ่ายปกครองแต่อย่างใด  และ ด้วย
เหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องศึกษาลักษณะของโครงสร้าง และ ท่ีมาของ Me’ dia teur ของฝรั่งเศส
ว่ามีลักษณะเช่นใดจึงสามารถไกล่เกล่ียและปกป้องสิทธิของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
                          
                                            
173  สุรีรัตน์  พิทยาภรณ์  , สถาบัน Meadiateur ของฝรั่งเศส , วารสารนิติศาสตร์(ธันวาคม 2530),หน้า 184  
174  ชาญชัย  แสวงศักด์ิ ,Le  Mediateur (Ombudsmanของฝรั่งเศส)  จะอยู่ในอ านาจการควบคุมของศาล
ปกครองหรือไม่ , วารสารกฏหมายปกครอง 6,มิถุนายน 2530 ,หน้า 270 
175  นันทวัฒน์  บรมานันท์ , ความเป็นมาของการจัดต้ังผู้พิทักษ์สิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส ,www. Pub-
law . net 
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ข.2 ที่มาและโครงสร้างของ Me’ dia teur  

                    โดยในหัวข้อนี้นั้นจะท าการแบ่งออกเป็น 2 หัวข้อคือ ข.2.1 ท่ีมาของ Me’ dia teur  
และ ข.2.2 โครงสร้างของ Me’ dia teur  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
         ข.2.1 ที่มาของ Me’ dia teur 

                    เนื่องจากได้ท าการศึกษาผู้มีอ านาจแต่งต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดน
มาแล้วว่ามาจากการคัดเลือกโดยรัฐสภาของสวีเดน และเมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดนมา
จากการแต่งต้ังโดยรัฐสภาย่อมส่งผลให้ผู้ตรวจการแผ่นของรัฐสภาสวีเดนนั้นแท้จริงก็คือตัวแทนก็
รัฐสภาท่ีเข้าไปตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง รวมท้ังการด าเนินกระบวนพิจารณาของ
ศาลด้วยซึ่งส่งผลให้เป็นการคานอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหาร  และ ตุลาการ มิให้ใช้
อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง และผู้ท่ีได้รับประโยชน์สูงสุดก็คือประชาชน  ดังนั้นเมื่อ
ท าการศึกษาในส่วนของ Me’ dia teur ของฝรั่งเศสก็จ าเป็นท่ีจะต้องศึกษาว่ากลุ่มอ านาจทาง
การเมืองใดท่ีมีอ านาจในการแต่งต้ัง Me’ dia teur  เพราะไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ 
หรือ ฝ่ายตุลาการโดยแท้จริงแล้วก็คือกลุ่มการเมือง  และเมื่อกลุ่มอ านาจทางการเมืองใดมีอ านาจใน
การแต่งต้ัง Me’ dia teur ย่อมส่งผลต่อหลักการคานอ านาจในการท่ีจะไม่ให้กลุ่มทางการเมืองใดมี
อ านาจมากเกินไป หรือ อาจส่งผลให้กลุ่มการเมืองใดมีอ านาจเกินไปและย่อมส่งผลท าให้หลักการคาน
อ านาจไม่สามารถเป็นจริงได้ในทางปฎิบัติ 
                       จากการศึกษาพบว่าในปีค.ศ.1973 Me’dia teur ได้ถูกต้ังขึ้นโดยอาศัยอ านาจาก
รัฐบัญญัติท่ี 73 -6 ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973  เนื่องจากความจ าเป็นท่ีจะช่วยเสริมการท างานของศาล
ปกครอง รวมท้ังเป็นคนกลางเพื่อไกล่เกล่ียข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน  แต่ท้ังนี้ก่อน
การจะจัดต้ัง Me’ dia teur ขึ้นก็มีการเสนอรูปแบบการแต่งต้ังถึง 3 รูปแบบ176 โดย รูปแบบท่ี 1 มี
การเสนอให้ Me’ dia teur มาจากแต่งต้ังโดยรัฐสภาเหมือนกับผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาสวีเดน 
และย่อมส่งผลให้โดยแท้จริง Me’ dia teur เป็นตัวแทนของรัฐสภา รูปแบบท่ี 2 เสนอให้รัฐบาลเป็นผู้
แต่งต้ังโดยให้รัฐบาลแต่งต้ังจากบุคคลท่ีคณะกรรมการซึ่งประกอบไปด้วยประธานสภาผู้แทนราษฎร  
ประธานวุฒิสภา  และกรรมการอีกจ านวนหนึ่งเป็นผู้สรรหา  และ  รูปแบบท่ี 3 มีการเสนอให้ตุลาการ
รัฐธรรมนูญเป็นผู้คัดเลือก Me’ dia teur   โดยต่อมาในปี ค.ศ. 1973 ได้มีการออกรัฐบัญญัติท่ี 73 -6 
ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติท่ี 76-1211 ลงวันท่ี 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 
รวมท้ังมีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐบัญญัติท่ีให้อ านาจก่อต้ัง  Me’ dia teur นั้นได้
ก าหนดให้ผู้มีอ านาจแต่งต้ังคือประธานาธิบดี ตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยให้มีจ านวน 1 
คน และมีวาระการด ารงต าแหน่งได้ 6 ปี และด ารงต าแหน่งได้เพียงแค่วาระเดียว177  ดังนั้นจะเห็นได้
ว่าฝรั่งเศสได้เลือกวิธีการแต่งต้ัง Me’ dia teur โดยให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้แต่งต้ังซึ่งเป็นไปตามหลักการ

                                            
176 สุรีรัตน์  พิทยาภรณ์ ,สถาบัน Me’ dia teur ของฝรั่งเศส , วารสารนิติศาสตร์ 18 (ธันวาคม  2531 ),หน้า 111 
177  รัฐบัญญัติ  ลงวันที่ 3 มกราคม 1973 มาตรา 2 
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จัดอ านาจรัฐ178ของสาธารณะรัฐท่ี 5 ของฝรั่งเศสท่ีจะให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารและลดอ านาจรัฐสภา  
แต่ทว่าในช่วงแรกมีการต้ังค าถามกันมากว่าเมื่อให้ฝ่ายบริหารท าการแต่งต้ัง Me’ dia teur เพื่อให้มา
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอาจท าให้เกิดความไม่เป็นกลางและไม่เป็นอิสระเพราะอาจ
ถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหารได้  และ179ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีการบัญญัติแก้ไขปัญหาท่ีอาจถูก
ฝ่ายบริหารแทรกแซงซึ่งอาจท าให้เกิดความไม่เป็นกลางได้โดยในมาตรา 2 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี  3  
มกราคม  ค.ศ.  1973ได้ก าหนดให้        Me’dia teur  มีวาระการด ารงต าแหน่งได้  6  ปี  และ
สามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงครั้งเดียว  แต่ส่วนท่ีส าคัญซึ่งส่งผลให้ฝ่ายบริหารไม่อาจแทรกแซงได้ก็
คือ รัฐบัญญัติได้บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีผู้แต่งต้ังไม่สามารถท าการถอดถอนให้พ้นจากต าแหน่งได้  แต่ 
Me’dia teur จะพ้นจากต าแหน่งเมื่อตาย  ลาออก หรือ ถูกถอดถอนเมื่อได้กระท าผิดอย่างร้ายแรง
โดยผู้ท่ีมีอ านาจถอดถอนได้คือคณะกรรมการ ซึ่งประกอบไปด้วย  ประธานสภาแห่งรัฐ  ประธานศาล
ฎีกา  และผู้ท่ีมีสิทธิร้องเรียนว่ามีการกระท าความผิดอย่างร้ายแรงมีเพียงประธานาธิบดีเท่านั้น  ยิ่งไป
กว่านั้นมติท่ีจะสามารถถอดถอนได้จะต้องเป็นมติเอกฉันท์เท่านั้น  
                                    ดังนั้นจะเห็นได้ว่าเมื่อเราได้ท าการศึกษาวิธีการแต่งต้ัง และ ผู้มีอ านาจ
แต่งต้ัง Me’dia teur จะพบว่าการท่ีจะจัดต้ังองค์กรใดก็ตามเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ของฝ่ายปกครอง โดยให้องค์กรนั้นมีลักษณะเป็นอิสระ  เป็นกลาง  และไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่าย
บริหารนั้นสามารถท าได้แม้องค์กรนั้นจะถูกแต่งต้ังจากฝ่ายบริหารก็ตาม  เพียงแต่ออกแบบให้องค์กร
นั้นมีรูปแบบความเป็นอิสระด้านองค์กร ( L’ inde’ pendance  organique)180 โดยต้องประกัน
ความเป็นอิสระให้ในลักษณะเมื่อมีการแต่งต้ังองค์กรใดแล้วก็ตามไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร หรือ ฝ่ายนิติ
บัญญัติ หรือ ตุลาการเป็นผู้มีอ านาจแต่งต้ังองค์กรนั้น  แต่เมื่อแต่งต้ังแล้วจะต้องห้ามท าการโยกย้ายผู้
ด ารงต าแหน่งในองค์กรนั้นตลอดระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง (inamovibilitite)  ยกเว้นแต่มีการประ
พฤตผิดอย่างร้ายแรงถึงจะสามารถถอดถอนได้ รวมท้ังต้องให้บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งในองค์กรนั้น
สามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงแค่วาระเดียวเท่านั้นเพื่อป้องกันการผูกขาด หรือ สร้างเครือข่ายอ านาจ
เพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มตนเท่านั้น  และด้วยเหตุผลดังกล่าวเมื่อเราน าลักษณะของผู้มีอ านาจแต่งต้ัง 
Me’dia teur มาพิจารณากับ มาตรา 2 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี  3  มกราคม  ค.ศ.  1973จะพบว่าเข้า
องค์ประกอบความเป็นอิสระด้านองค์กรท้ังส้ิน ( L’ inde’ pendance  organique ) ไม่ว่าจะเป็น
การห้ามถอดถอน Me’dia teur เว้นแต่กระท าความผิดอย่างร้ายแรง และต้องด ารงต าแหน่งได้เพียง
วาระเดียวเท่านั้น  รวมท้ังเมื่อพิจารณาจากความนิยมจากจ านวนคดีท่ีมากขึ้นทุกปีในการท่ีร้องเรียน
ต่อ Me’dia teur  เพื่อให้ช่วยไกล่เกล่ียข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครองยิ่งเป็นหลักฐาน
ชัดเจนว่า การท่ีให้หัวหน้าฝ่ายบริหารแต่งต้ังองค์กรท่ีจะท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่าย
ปกครองซึ่งดูเหมือนอาจเกิดปัญหาความไม่เป็นกลางและอาจถูกแทรกแซงได้นั้นสามารถแก้ไขปัญหา

                                            
178  รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 31 -32  
179 สุรีรัตน์  พิทยาภรณ์ , เรื่องเดียวกัน ,หน้า 11-113  
180  ดิสทัต  โหตริตย์ ,หนังสือแทนดอกไม้ไหว้ครู ,หน้า 46 - 48 
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ได้เพียงแค่ออกแบบองค์กรนั้นให้เป็นไปตามหลัก ความเป็นอิสระด้านองค์กร( L’ inde’ pendance  
organique ) เท่านั้น   
 
 
 
ข.2.2 โครงสร้างของ Me’ dia teur  

                                เนื่องจากโครงสร้างของ Me’ dia teur นั้นมิได้มีลักษณะซับซ้อนเพราะว่า   
ได้ก าหนดใหห้มีผู้ด ารงต าแหน่งเพียง 1 คนเท่านั้นจึงไม่มีโครงสร้างท่ีซับซ้อนเหมือนกับผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาสวีเดนท่ีมีผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่ถึง 4 คน และ แต่ละคนก็มีอ านาจหน้าท่ีตาม area 
ท่ีแต่ละบุคคลรับผิดชอบ  แต่ทว่าแม้ Me’ dia teur จะมีโครงสร้างไม่ซับซ้อนแต่ก็จ าเป็นต้องศึกษา
เงื่อนไขและคุณสมบัติ ของผู้ท่ีสามารถด ารงต าแหน่ง Me’ dia teur ได้รวมท้ังรูปแบบของตัวแทน
ภูมิภาคท่ีช่วยเสริมให้การท างานของ Me’ dia teur มีคุณภาพและสามารถเข้าถึงในการแก้ไขปัญหา
ให้ประชาชนได้อย่างท่ัวถึง  โดย Me’ dia teur มีโครงสร้างดังต่อไปนี้ 

- 1. เงื่อนไข และ คุณสมบัติ ของผู้ด ารงต าแหน่ง Me’ dia teur  จะต้องมีคุณสมบัติ
ดังต่อไปนี้ 1811) จะต้องไม่เป็นผู้ท่ีต้องห้ามเข้าสมัครรับเลือกเป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร  
   2) จะเป็นผู้สมัคร เป็นสมาชิกสภาจังหวัด( conseiller  ge’me’rale) หรือ สมาชิก
สภาท้องถิ่น (conseiller  municipal) ไม่ได้ แต่ยกเว้นถ้าเป็นสมาชิกอยู่ก่อนแล้วก็
สามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ 
            ดังนั้นจากเงื่อนไขของคุณสมบัติของผู้ด ารงต าแหน่ง Me’ dia teur  จะพบว่า 
Me’ dia teur  สามารถด ารงต าแหน่งในส่วนราชการท่ีมิได้มาจากเลือกต้ังได้ รวมท้ัง
สามารถด ารงต าแหน่งในส่วนของเอกชนได้   

- 2. โครงสร้างของการด ารงต าแหน่ง   โดยรัฐบัญญัติ  ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 
2 ได้ก าหนดให้ Me’ dia teur มีจ านวน  1  คน และมีวาระการด ารงต าแหน่ง  6  ปี  
รวมทั้งสามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงครั้งเดียวเท่านั้น   

- 3. เงื่อนไขในการพ้นต าแหน่ง และถูกส่ังพักการปฎิบัติหน้าท่ีของ Me’ dia teur   โดย
เงื่อนไขส่วนนี้ถือเป็นส่วนส าคัญมากในการท่ีจะประกันความเป็นอิสระในการท างาน
ของ Me’ dia teur    เพราะ โดยหลักแล้วผู้ด ารงต าแหน่ง Me’ dia teur   จะอยู่จน
ครบวาระคือ 6 ปีและด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียวและไม่สามารถถอดถอนออกจาก
ต าแหน่งได้เพื่อประกันความเป็นอิสระ  แต่ท้ังนี้ก็ยังมีเงื่อนไขท่ีสามารถให้พ้นต าแหน่ง
ได้ 3 กรณี คือ ตาย   ลาออก  หรือ  มีการต้ังคณะกรรมการเพื่อถอดถอนซึ่ ง

                                            
181  รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 32 
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คณะกรรมการนั้นจะไปประกอบไปด้วย182 รองประธานสภาแห่งรัฐ  ประธานศาลฎีกา  
ประธานศาลบัญชี  โดยก าหนดให้เฉพาะประธานาธิบดีซึ่งตามกฎหมายเป็นผู้แต่งต้ัง 
และในทางกลับกันก็เป็นเพียงผู้เดียวทราสามารถท าการร้องขอถอดถอนได้เท่านั้น 
รวมทั้งมติของคณะกรรมการท่ีจะพิจารณาถอดถอนนั้นจะต้องเป็นเอกฉันท์เท่านั้น   

- 4.  บุคคลากร และ งบประมาณของ Me’ dia teur   183 โดยจะเห็นได้ว่าMe’ diateur 
นั้นกฎหมายก าหนดให้มีจ านวน 1 คนเท่านั้นโดยให้ด ารงต าแหน่ง 6 ปี แต่เนื่องจากมี
หน้าท่ีและขอบเขตของอ านาจกว้างขวางท่ีเกี่ยวกับการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองจึง
ได้มีการออกแบบเกี่ยวกับบุคคลากร และ งบประมาณดังต่อไปนี้ 
                     4.1) บุคลากร (Les  moyens  humains)  โดยจะเห็นได้ว่าเมื่อ
กฎหมายก าหนดให้มี Me’ dia teur   เพียง 1 คน ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมี
บุคคลากรเพื่อท าการช่วยเหลือ หรือ เป็นตัวกลางในการท่ีจะท าการส่ือสารระหว่าง  
Me’ dia teur   กับฝ่ายปกครอง ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
     ก. หน่วยงานกลางท่ีเรียกว่า “me’diature”  เหตุเนื่องจากรัฐบัญญัติ  ลงวันท่ี 3 
มกราคม 1973 มิได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้ร่วมงานว่าต้องมี
ลักษณะเช่นใดเพียงแต่บัญญัติว่าผู้ท่ีร่วมงาน(collaborateurs) จะต้องได้รับแต่งต้ังให้
ช่วยท างานตลอดระยะเวลาท่ี me’diature ด ารงต าแหน่งอยู่ ซึ่งส่งผลให้ me’diature 
นั้นมีอิสระในการท่ีจะแต่งต้ังผู้ร่วมงานรวมท้ังสามารถท่ีจะยืมตัวบุคคลากรจาก
หน่วยงานรัฐมาช่วยเหลือในการท างานได้ และเมื่อ me’diature หมดวาระบุคคลากร
เหล่านั้นก็จะกลับไปยังหน่วยงานเดิม ซึ่งส่งผลให้ในการท างานนั้นไม่ได้มีแต่เพียง
บุคคลากรภายในเท่านั้นแต่ ยังมีการยืมตัวบุคคลากรจากส่วนอื่นเข้ามาด้วย เช่น 
สามารถท าการปรึกษา บุคคลดังต่อไปนี้ได้ 
-หน่วยงานควบคุมอื่นๆรวมทั้งศาลปกครอง 
-บุคคลท่ีเกี่ยวข้องในกระทรวงท่ีเป็นข้าราชการช้ันสูง หรือ บุคคลท่ีเกี่ยวข้องในองค์กร
ใหญ่ๆ ท่ีท าหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งถือเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายในขอบเขต
อ านาจของ me’diateur ท่ีจะท าการตรวจสอบการใช้อ านาจว่าใช้อ านาจถูกต้องตาม
กฎหมาย หรือ ใช้อ านาจด้วยความชอบธรรมหรือไม่  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้
บุคคลท้ังสองนั้นสามารถเป็นตัวเช่ือม ในการท่ี Me’ dia teur    จะท าการเสนอการ
ปรับปรุงของฝ่ายปกครองผ่านบุคคลท้ังสองได้นั้นเอง 
    ข. ตัวแทนในภูมิภาค   เนื่องจากในช่วงเริ่มต้นนั้นจะมีเพียงหน่วยงานกลางท่ีเรียกว่า 
“me’diature”  เท่านั้นซึ่งมีหน้าท่ีในการท่ีจะท าการช่วยเหลือ หรือ เป็นท่ีปรึกษา

                                            
182 สุรีรัตน์  พิทยาภรณ์  , สถาบัน Me’ dia teur    ของฝรั่งเศส , วารสารนิติศาสตร์ , ปีที่ 18 ฉบับที่ 4 (ธันวาคม 
2531 ) ,หน้า 111- 113 
183 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 36 -39 
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ให้แก่ Me’ dia teur    แต่ ต่อมาในปีค.ศ. 1978 ได้มีการจัดต้ังตัวแทนในภูมิภาค และ
ในปี ค.ศ. 1986รัฐบัญญัติลงวันท่ี 18 กุมภาพันท์ 1986 ก็ได้ก าหนดบุคคลเหล่านี้ให้
เป็นตัวแทนภูมิภาค(de’le’gue’s  de’partmentaux)  ซึ่งการท่ีได้มีการจัดต้ังตัวแทน
ในภูมิภาคนั้นได้ส่งผลให้ประชาชนมีความนิยมต่อ Me’ dia teur  เพิ่มขึ้นเป็นจ านวน
มาก  โดยจะเห็นได้จาก  184 จ านวนการร้องเข้ามาต่อ Me’ dia teur  ได้เพิ่มจ านวน
ขึ้นทุกปี โดยเริ่มดูต้ังแต่ปี ค.ศ. 1991 ซึ่งเป็นปีหลังจากท่ีได้มีการจัดต้ังตัวแทนใน
ภูมิภาคขึ้นโดยมี 30,000 ข้อร้องเรียน  และในปี ค.ศ. 1999 มีข้อร้องเรียน เพิ่มขึ้นเป็น 
51,200  และในปีค.ศ. 2008 มีข้อร้องเรียนถึง 65,530   ดังนั้นด้วยเหตุผลดังกล่าวจะ
เห็นได้ชัดเจนว่ามีการร้องเรียนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องหลังจากท่ีมีการต้ังตัวแทนใน
ภูมิภาคขึ้น   ก็เพราะว่ามีการต้ังตัวแทนไปไปประจ ายังจังหวัดต่างๆ  ซึ่งเป็นการง่ายท่ี
ประชาชนจะเข้าถึงไม่ว่าจะการไปต้ังตัวแทนในจังหวัดต่างๆ   ซึ่งจะเข้าไปรับข้อ
ร้องเรียนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  สถานท่ีราชการ  รวมท้ังเรือนจ า ด้วย  โดยใน
ปี ค.ศ. 2008 พบว่ามีตัวแทนเข้าไปในเรือนจ า  45  แห่งท่ัวประเทศ  โดยท าการรับข้อ
ร้องเรียนในทุกสัปดาห์   และยิ่งไปกว่านั้นตัวแทนภูมิภาคเหล่านี้ก็ได้มีอ านาจหน้าท่ีใน
การท่ีจะช่วยเหลือในการเสนอค าร้อง หรือ ช่วยหาทางออก ในข้อขัดข้องหรือ ปัญหาท่ี
เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งถือเป็นอ านาจ
หน้าท่ีซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับปัญหาของประชาชนตามแต่ละท้องท่ี  ท่ีเกี่ยวกับการใช้
อ านาจทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งในบางครั้งการใช้อ านาจนั้นแม้
จะชอบด้วยกฎหมายแต่เป็นการกระท าท่ีสร้างความยุ่งยาก หรือ สร้างขั้นตอนท่ีมาก
เกินความจ าเป็นตามรูปแบบของรัฐราชการสมัยเก่า  ซึ่งท าให้เสียเวลาและยุ่งยากโดย
ไม่มีความจ าเป็น   
                      จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าการท่ีได้ จัดต้ังตัวแทนในภูมิภาคนั้นส่งผลให้
ความนิยมของประชาชนในการท่ีจะให้ Me’ dia teur    ช่วยแก้ไขปัญหาจากการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองมากยิ่งขึ้นดังนั้นจึงจ าเป็นต้องศึกษารายละเอียดของตัวแทน
ภูมิภาคว่ามีลักษณะเช่นใด185 

- โดยตัวแทนภูมิภาคนั้นจะถูกแต่งต้ังโดย Me’ dia teur     ท้ังนี้หลังจากท่ีได้ปรึกษาผู้ว่า
ราชการจังหวัดแล้ว 

- ตัวแทนภูมิภาคมีวาระการท างาน 1 ปี และสามารถกลับมาด ารงต าแหน่งใหม่ได้อีก ซึ่ง
จะเห็นได้ว่าแตกต่างจาก Me’ dia teur    ซึ่งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี และด ารง
ต าแหน่งได้เพียงวาระเดียวเท่านั้น 

                                            
184 นันทวัฒน์  บรมานันท์ , ความเป็นมาของการจัดต้ังผู้พิทักษ์สิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส ,www. Pub-
law . net 
185 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 37 - 39 
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- ตัวแทนภูมิภาคส่วนใหญ่จะท าการคัดเลือกจากเจ้าหน้าท่ีซึ่งก าลังปฎิบัติหน้าท่ีอยู่ก็ได้
เพราะไม่มีข้อห้ามให้ตัวแทนภูมิภาคห้ามปฎิบัติหน้าท่ีอื่นในเวลาเดียวกัน  หรือ อาจมา
จากเจ้าหน้าท่ีซึ่งเกษียณแล้วก็ได้แต่ท้ังนี้บุคคลนั้นจะต้องมีความรู้ในการบริหารท้องถิ่น 

- ในส่วนของอ านาจหน้าท่ีของตัวแทนภูมิภาคนั้นรัฐกฤษฎีกาลงวันท่ี  18  กุมภาพันธ์  
1986 ได้ขยายอ านาจของตัวแทนภูมิภาคให้สามารถท าการตรวจสอบ  และ  
ด าเนินการแทน Me’ dia teur  ได้  ซึ่งส่งผลให้ตัวแทนภูมิภาคมีอ านาจจัดการได้ทุก
เรื่องโดยไม่ต้องส่งให้ Me’ dia teur    ด าเนินการเว้นแต่เป็นกรณีร้องเรียนฝ่าย
ปกครองท่ีมีความส าคัญมากเช่นผู้ถูกร้องเรียนอาจเป็นข้าราชการช้ันสูง  หรือ อาจเป็น
กรณีถ้าตัวแทนภูมิภาคปฎิเสธข้อร้องเรียนแล้วอาจไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชนใน
ท้องถิ่นก็ต้องให้ Me’ dia teur    พิจารณาข้อร้องเรียนต่อไป                  

                    4.2 ) งบประมาณ (Les  moyens  financiers) โดยหลักขององค์กรอิสระ
นั้นงบประมาณถือเป็นส่วนหนึ่งในการท่ีจะท าให้องค์กรนั้นเป็นอิสระซึ่งเป็นไปตามหลัก
ความเป็นอิสระในการด าเนินงาน (L’independence fonctionnelle) ซึ่งได้กล่าวไว้แล้ว
ในบทท่ี 2  เพื่อจุดประสงค์ไม่ให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งอาจท าการควบคุมองค์กรอิสระได้โดย
ผ่านการควบคุมทางงบประมาณไม่ว่าจะเป็นโดยฝ่ายนิติบัญญั ติ หรือ การควบคุม
งบประมาณโดยฝ่ายบริหาร  แต่ทว่าในส่วนของ Me’ dia teur    นั้นเพื่อให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เป็นผู้แต่งต้ังซึ่งเป็นไปตามหลักการจัดอ านาจรัฐของสาธารณะรัฐท่ี 5 ซึ่งให้
อ านาจฝ่ายบริหารค่อนข้างมากและไม่ต้องการให้องค์กรใดท่ีสามารถเป็นอิสระนอกเหนือ
การบังคับของหลักการแบ่งแยกอ านาจได้   และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้ Me’ dia teur    
ถูกแต่ง ต้ังจากฝ่ายบริหาร  รวมท้ังในส่วนของงบประมาณนั้นถูกใช้ร่วมกับส านัก
นายกรัฐมนตรี (Premier  ministre) หมายความว่า เมื่อส านักนายกรัฐมนตรีได้รับการแบ่ง
งบประมาณตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติจัดการให้แล้ว  ต่อมาส านักนายกรัฐมนตรีก็จะท าการแบ่ง
งบประมาณให้แก่ Me’ dia teur    โดยท าเป็นรัฐก าหนด (ordonnance) 

                       จากหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระซึ่งประกอบไป
ด้วย1.ความเป็นอิสระด้านองค์กร (L’ inde’pendance organique) และ  2.ความเป็นอิสระในการ
ด าเนินงาน (L’independence fonctionnelle) จะเห็นได้ว่า Me’ dia teur    นั้นมีเพียงความเป็น
อิสระด้านองค์กร(L’ inde’pendance organique)  เท่านั้น  แต่ไม่มีความเป็นอิสระด้านการ
ด าเนินงาน (L’independence fonctionnelle)นั้นเพราะจะถูกควบคุมงบประมาณจากส านัก
นายกรัฐมนตรีซึ่งอาจท าให้ฝ่ายบริหารท าการควบคุมการท างานของ Me’ dia teur    ซึ่งจะส่งผลใน
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน   และ จากปัญหาในเรื่องงบประมาณนั้นนั้นกลับไม่พบว่าเป็น
ปัญหาในการท างานของ Me’ dia teur    แต่อย่างใดเพราะพบว่ามีข้อร้องเรียนมาท่ี Me’ dia teur    
ในปี ค.ศ.2008 ถึง 65,530 ข้อร้องเรียนซึ่งจ านวนข้อร้องเรียนนัน้ได้เพิ่มขึ้นเป็นล าดับในทุกปี  ดังนั้น
จึงหมายความว่าการท าหน้าท่ีของ Me’ dia teur    นั้นมิได้มีปัญหาความไม่เป็นกลาง หรือ อาจถูก
ฝ่ายบริหารแทรกแซงแต่อย่างใดแม้ว่าจะต้องใช้งบประมาณร่วมกันกับส านักนายกรัฐมาตรีก็ตาม  
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หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าสามารถประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระได้แม้องค์กรอิสระนัน้
จะมีเพียงความเป็นอิสระด้านองค์กรเท่านั้น(L’ inde’pendance organique) 
ข.3 อ านาจหน้าที่ของ Me’ dia teur 

                         จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่า Me’ dia teur นั้นได้ถูกจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตุประสงค์เพื่อ
ปิดจุดอ่อนของศาลปกครองในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง  โดยการตรวจสอบ
ของ Me’ dia teur จะเริ่มต้นท่ีการพิจารณาว่าฝ่ายปกครองใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
แต่ท้ังนี้ขอบเขตการตรวจสอบของ Me’ dia teur ยังกว้างออกไปอีกโดยมี   Me’ dia teur   Paul  
Legatte ได้กล่าวไว้ว่าอ านาจหน้าท่ีของตนนั้นเป็นเพียงช่วยผลักดันให้ฝ่ายปกครองมีการตรวจสอบ  
และ  ทบทวน การปฎิบัติหน้าท่ีของตนว่าไปกระทบต่อความชอบธรรม หรือ สามัญส านึกท่ีดีของ
ประชาชนหรือไม่  แต่ท้ังนี้ก่อนท่ีจะเข้าไปตรวจสอบความชอบธรรมก็ต้องพิจารณาความชอบด้วย
กฎหมายก่อน        และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงอาจแยกขอบเขตการพิจารณาในเรื่องท่ีอยู่นอกเหนือ
การใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายออกเป็นดังนี้186  
                                  1. หลักการปฎิบัติราชการท่ีดีของฝ่ายปกครอง  ซึ่งหมายความว่าเป็น
ขอบเขตการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองมากกว่าขอบเขตว่าใช้อ านาจรัฐโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ แต่ขยายถึงขอบเขตท่ีว่าการปฎิบั ติราชการนั้นขัดต่อสามัญส านึกท่ีดีหรือไม่ 
(Maladministration) เช่น มีการปฎิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินความจ าเป็นหรือไม่  ซึ่งส่วนใหญ่กรณีนี้จะ
เกี่ยวกับการพิจารณาเอกสารทางราชการท่ีช้าโดยไม่มีเหตุจ าเป็น  หรือ การละเลยต่อการปฎิบัติหน้า  
เป็นต้น 
                                 2.  หลักความเป็นธรรม  โดยในปีค.ศ. 1976 ได้มีรัฐบัญญัติลงวันท่ี  24  
ธันวาคม  1976  ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมรัฐบัญญัติ 1973  ให้อ านาจแก่  Me’ dia teur ในการท่ีจะเข้า
แทรกแซงเมื่อมีค าร้องท่ีมีลักษณะว่ามีการบังคับใช้  กฎหมาย (loi) หรือ  กฎ (reglement) ใน
ลักษณะท่ีไม่เป็นธรรม รวมท้ัง Me’ dia teur ยังสามารถท าข้อเสนอเพื่อให้มีร่างกฎหมายท่ีใช้อ านาจ
โดยชอบธรรมในการบังคับใช้กฎหมายนั้นด้วย 
                                   ดังนั้นเมื่อก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของ  Me’ dia teur แล้ว จะ
พบว่ามีขอบเขตกว้างกว่าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
และ เมื่อพิจารณาจากกฎหมายท่ีจัดต้ัง Me’ dia teur ขึ้นมา คือ รัฐบัญญัติเลขท่ี 73- 6 วันท่ี 3 
มกราคม 1973 มาตรา 1 ได้ก าหนดให้ Me’ dia teur มีหน้าท่ีรับค าร้องเรียนท่ีเกี่ยวกับการปฎิบัติ
หน้าท่ีของ หน่วยงานรัฐ  หน่วยงานท้องถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานอื่นๆ ท่ีได้รับมอบหมายให้
จัดท าบริการสาธารณะ   ดังนั้นจากรัฐบัญญัติดังกล่าว จะสามารถพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของ Me’ 
dia teur ได้ชัดเจนว่ามิได้มีอ านาจตรวจสอบเฉพาะองค์กรบริหารของรัฐเท่านั้น( e’tablissements  
publics  administratifs) แต่ยังมีขอบอ านาจไปถึงองค์กรของรัฐท่ีมีลักษณะในทางอุตสาหกรรม 
การค้าและยังรวมถึงองค์กรเอกชนท่ีได้รับมอบอ านาจให้สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้ รวมท้ัง
องค์กรของรัฐในด้านการป้องกันประเทศ  หรือ  การต่างประเทศด้วย และย่อมส่งผลให้ หน่วยงาน
                                            
186 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 49 
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ไปรษณีย์  หรือ France Telecom ก็ถูกควบคุมโดย Me’ dia teur     หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า 
Me’ dia teur     มีอ านาจหน้าท่ีสามารถเข้าไปตรวจสอบได้ท้ังองค์กรของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือ 
แม้กระท่ังเอกชนท่ีมีอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่ง เมื่อพิจารณาจะพบว่ามีขอบเขตท่ีกว้าง
มากแต่ก็มิได้หมายความว่า Me’ dia teur     จะสามารถเข้าไปตรวจสอบได้ในทุกเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับ
องค์กรของรัฐ หรือ องค์กรเอกชนท่ีมีอ านาจจัดท าบริการสาธารณะได้เสมอไป  โดยสามารถก าหนด
ขอบเขตและเงื่อนไขของขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของ Me’ dia teur     ได้ดังต่อไปนี้ 

1.) ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ187 
-  Me’ dia teur     สามารถท าการควบคุมท้ังการกระท าทางกายภาพ และ การออกค าส่ัง
ของฝ่ายปกครอง แต่ท้ังนี้ต้องเป็นการกระท าท่ีเกี่ยวข้องกับการด าเนินงานขององค์กรท่ี
ก าหนดไว้ในมาตรา 1 รวมท้ังต้องเป็นความสัมพันท์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง และ
ต้องเกี่ยวกับการบริการสาธารณะไม่ว่าการบริการสาธารณะนั้นจะด าเนินการโดยองค์กร
มหาชน หรือ องค์กรเอกชนก็ตาม 
- Me’ dia teur     สามารถพิจารณาเรื่องร้องเรียนท่ีเกี่ยวข้องกับการปฎิบัติหน้าท่ีของศาล
แต่ท้ังนี้จะต้องไม่เป็นการแทรกแซงการพิจารณาของศาล  รวมท้ังยังสามารถวิจารณ์ค า
พิพากษา  หรือ เสนอแนะให้แก้ไขค าพิพากษาได้ด้วย 
- Me’ dia teur     สามารถรับข้อร้องเรียนได้แม้ว่าเรื่องนั้นจะได้มีการฟ้องศาลปกครองไป
แล้วก็ตาม แต่ท้ังนี้ความเห็นของ Me’ dia teur     ไม่มีผลต่อการตัดสินของศาล 
- รัฐบัญญัติลงวันท่ี  24  ธันวาคม 1976 ได้เพิ่มอ านาจแก่ Me’ dia teur     2 เรื่องคือ ให้ 
Me’ dia teur     มีอ านาจให้ค าแนะน าต่อองค์กรท่ีถูกฟ้องร้องต่อศาลได้ หรือ ในทาง
กลับกันก็ให้ Me’ dia teur     มีอ านาจช่วยเหลือศาลในกรณีท่ีฝ่ายปกครองถูกฟ้องต่อศาล
และฝ่ายปกครองนั้นไม่ยอมปฎิบัติตามค าพิพากษาของศาล  โดย  Me’ dia teur     จะ
ช่วยเหลือศาลด้วยการท ารายงานและพิมพ์เผยแพร่การกระท าของฝ่ายปกครองดังกล่าวที่ไม่
ยอมปฎิบัติตามค าพิพากษาของศาล 
  - Me’ dia teur     มีอ านาจขอให้รัฐมนตรี หรือ เจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจท าการส่งเอกสารท่ี
เกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนนั้นได้ ซึ่งโดยหลักแล้วฝ่ายปกครองจะไม่ส่งเอกสารไม่ได้เว้นแต่
เอกสารนั้นจะเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ  หรือ นโยบายระหว่างประเทศ  แต่อย่างไร
ก็ตามไม่มีมาตราการลงโทษถ้าฝ่ายปกครองไม่ยอมส่งเอกสาร  แต่  Me’ dia teur     
สามารถท าการประกาศให้ประชาชนทราบได้ว่าหน่วยงานปกครองใดบ้างท่ีไม่ให้ความ
ร่วมมือเพื่อให้ประชาชนช่วยท าการกดดันทางอ้อมได้ 
  - Me’ dia teur     มีอ านาจในการให้ค าแนะน า(recommendation)เท่านั้นซึ่งมีลักษณะ
ท่ีส าคัญคือ  การให้ค าแนะน า(recommendation) นั้นไม่ถือว่าเป็นค าส่ังทางปกครองจึงไม่
อาจน าไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ รวมท้ังค าแนะน านั้นจะถูกน าไปใช้ในลักษณะเพื่อไกล่

                                            
187 รายงานการวิจัย เรื่องอ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหว่าง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 
, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , หน้า 39 - 44 
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เกล่ียข้อพิพาทซึ่งสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ Me’ dia teur      ท่ีถูกจัดต้ังเพื่อไกล่เกล่ีย
และต่อรองเพื่อให้ยอมรับข้อตกลงดังกล่าว 
 - Me’ dia teur    มีอ านาจในการด าเนินการทางวินัย และ ทางอาญาต่อเจ้าหน้าท่ีได้ 
(pouvoir  de  poursuites  disciplinaires  ou  pe’nales)  โดยต้องเริ่มจากท าการขอให้
มีการลงโทษทางวินัยต่อเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจ  และ ถ้าไม่ประสบความส าเร็จจึงจะสามารถ
ฟ้องร้องต่อศาลอาญาเพื่อให้มีการลงโทษได้   อนึ่งอ านาจการปราบปราม(pouvoir  
re’pressif)ในลักษณะนี้นั้นมีลักษณะท่ีขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ในการแต่งต้ัง Me’ dia teur 
เพื่อให้ท าการไกล่เกล่ีย หรือ ต่อรองในปัญหาท่ีเกิดขึ้นระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครองซึ่ง
ไม่ต้องการให้มีสภาพบังคับต่อฝ่ายปกครองแต่อย่างใด     

           2.)ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีไม่อยู่ในความรับผิดชอบ 
          -  ไม่มีอ านาจยุ่งเกี่ยวกับการจัดองค์กรของฝ่ายปกครอง(organization  du  service) และ
การจัดการภายในต่างๆ (mesure  d’ordre  inte’rieur)  ด้วยเหตุผลว่าเพื่อปกป้องการเคารพเอก
สิทธิในการควบคุมของอ านาจบังคับบัญชา (pre’ogatives  du  pouvoir  hie’rarchiqe)  และการ
จัดการภายในต่างๆแต่ท้ังนี้รัฐบัญญ ติลงวันท่ี  24  ธันวาคม  1976 ได้ยอมให้เจ้าหน้าท่ีสามารถย่ืนค า
ร้องต่อ Me’ dia teur    ได้เมื่อเป็นค าร้องระหว่างอดีตเจ้าหน้าท่ีซึ่งลาออกไปแล้วกับฝ่ายปกครอง  
ซึ่งปัญหาส่วนใหญ่จะเกี่ยวกับการค านวณเงินบ านาญ หรือ การจ่ายเงินช่วยเหลือเมื่อตกงาน 
  3.)เงื่อนไขในการรับเรื่องร้องทุกข์ 
           -  Me’ dia teur     นั้นไม่อาจเป็นผู้ริเริ่มเข้าไปแทรกแซงในเรื่องท่ีตนคิดว่าเป็นปัญหาได้
ด้วยตนเอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ Me’ dia teur     ไม่สามารถเข้าไปสืบสวน ตรวจสอบปัญหาท่ี
เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนขึ้นมาพิจารณาได้ด้วยตนเอง  ด้วยเหตุผลว่าการท่ีให้อ านาจ 
Me’ dia teur     เข้าแทรกแซงได้ด้วยตนเองย่อมเกิดข้อสงสัยว่าท าไมจึงเลือกปฎิบัติเช่นนั้น  รวมทั้ง
เป็นการปกป้องอ านาจบังคับบัญญาของฝ่ายปกครองมิให้ Me’ dia teur     เป็นผู้ควบคุมฝ่าย
ปกครองอีกชั้นหนึ่ง 
       - ผู้ท่ีมีสิทธิร้องเรียนต่อ Me’ dia teur     จะเป็นชาวฝรั่งเศส  หรือ ชาวต่างชาติก็ได้  รวมท้ังผู้
ร้องเรียนยังสามารถเป็นนิติบุคคลได้ด้วยภายใต้ข้อก าหนดของรัฐบัญญัติ ลงวัน ท่ี  6  กุมภาพันท์  
1992 แต่ท้ังนี้ผู้มีสิทธิร้องเรียนต้องมีผลประโยชน์เกี่ยวข้องกับปัญหาท่ีเกิดขึ้นนั้น 
      - การร้องสามารถร้องเรียนเมื่อใดก็ได้เพราะสิทธิร้องเรียนนั้นไม่อยู่ใต้บังคับแห่งอายุความ  
รวมท้ังไม่มีรูปแบบในค าร้องเรียนแต่อย่างใด  แต่ผู้ร้องเรียนนั้นจะต้องด าเนินการต่อฝ่ายปกครองท่ี
เกี่ยวข้องมาแล้วก่อนท่ีจะมาร้องต่อ Me’ dia teur    โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู้ร้องเรียนได้ร้องรับ
การแก้ไขตามกระบวนการของฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะท าการร้องเรียนต่อ Me’ dia teur      
     -  จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า Me’ dia teur     ไม่สามารถท าการเข้าพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้
ด้วยตนเอง  และในทางกลับกันผู้ร้องเรียนก็ไม่สามารถร้องเรียนต่อ Me’ dia teur     ได้โดยตรง  แต่
ผู้ร้องเรียนนั้นจะต้องท าการร้องเรียนผ่านการกล่ันกรองโดยสมาชิกรัฐสภา  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า
จะต้องท าการร้องเรียนผ่านสมาชิกสภาผู้แทน  หรือ วุฒิสมาชิกเพื่อเป็นผู้กล่ันกรองว่าเรื่องร้องเรียน
ดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของ Me’ dia teur     หรือไม่และข้อร้องเรียนนั้นมีมูลจริง  รวมท้ังเมื่อมีรัฐ
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กฤษฎีกาลงวันท่ี  18  กุมภาพันธ์  1986 ให้อ านาจตัวแทนภูมิภาคสามารถท าการจัดการแทน  Me’ 
dia teur     ได้ท าให้สมาชิกรัฐสภาสามารถท าการส่งเรื่องไปให้ตัวแทนภูมิภาคจัดการแทนก็ได้ด้วย    
 
 3.4 องค์กรป้องกัน ปราบปราม และตรวจสอบการทุจริต 

                    โดยหลักท่ัวไปนั้นเมื่อฝ่ายปกครอง หรือ ฝ่ายบริหารใช้อ านาจรัฐในการบริหาร
ประเทศก็ย่อมต้องสามารถถูกตรวจสอบได้ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบโดยรัฐสภา หรือ ถูกตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐโดยศาลปกครองก็ตามเพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ  โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อมิให้ฝ่าย
ปกครอง หรือ ฝ่ายบริหารท าการใช้อ านาจรัฐท่ีอาจส่งผลเสียต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนรวมทั้งอาจ
ใช้อ านาจในต าแหน่งของตนเพื่อท าการทุจริตหรือหาประโยชน์ในทางมิชอบได้  แต่ทว่าก็ยังไม่สามารถ
ป้องกัน หรือ ก าจัดการใช้อ านาจโดยมิชอบเพื่อการทุจริตได้  เพราะการตรวจสอบการทุจริตด้วย
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาตามปกติท่ีใช่ต่อประชาชนธรรมดานั้นแต่เมื่อน ามาใช้แก่ผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงหรือข้าราชการประจ านั้นไม่ประสบความส าเร็จตามท่ีควรจะเป็น  ก็
ด้วยเนื่องจากเหตุผลดังต่อไปนี้188 
                         ประการท่ีหนึ่ง   เนื่องจากการท่ีจะท าการทุจริตโดยใช้อ านาจรัฐนั้นโดยส่วนใหญ่
มักเป็นการร่วมมือกันท าของบุคคลหลายคนซึ่งอาจเป็นกลุ่มบุคคลท่ีใช้อ านาจรัฐท้ังหมดหรือ อาจมี
บุคคลธรรมดาผสมอยู่ด้วยก็ได้  และด้วยเหตุผลดังกล่าวย่อมส่งผลให้ไม่ได้รับความร่วมมือในการท่ีจะ
ให้เป็นผู้ร้องเรียน  เป็นพยาน  เพราะผู้ท่ีร่วมรู้เห็นในการกระท าควมผิดโดยส่วนใหญ่แล้วก็คือผู้ร่วม
กระท าความผิดนั้นเอง 
                         ประการท่ีสอง  ตามหลักการวิธีพิจารณาอาญาโดยท่ัวไปการท่ีจะน าสืบว่ามีการ
กระท าความผิดจริงนั้นโดยหลักก็คืออัยการหรือ ผู้เสียหายเป็นผู้น าสืบว่ามีการทุจริตเกิดขึ้นจริง  และ  
จะต้องน าสืบศาลฟังโดยปราศจากข้อสงสัยด้วยว่าจ าเลยกระท าความผิดจริง  ดังนั้นย่อมส่งผลให้เป็น
การยากท่ีจะหาพยานหลักฐานท่ีจะน าสืบจนศาลปราศจากข้อสงสัยเพราะโดยท่ัวไปการทุจริตโดยผู้ใช้
อ านาจรัฐนั้นก็มิใช่การกระท าการโดยเปิดเผยอยู่แล้ว  รวมท้ังมีการใช้ตัวแทนท่ีไม่เป็นทางการเป็น
ผู้รับประโยชน์จากการทุจริตแทนตนซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐนั้นเอง 
                         ประการสุดท้าย การท่ีจะด าเนินคดีต่อผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงหรือ
ข้าราชการประจ านั้น  เป็นการยากท่ีจะใช้รูปแบบการด าเนินคดีอาญาโดยวิธีปกติ ซ้ าร้ายถ้าผู้ต้องหา
คือนายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรี ซึ่งมีอ านาจเป็นผู้บังคับบัญชาต ารวจผู้มีฐานะเป็นพนักงานสอบสวน 
หรือ อัยการแล้วย่อมเป็นการยากท่ีจะสามารถด าเนินคดีได้เพราะไม่มีความเป็นอิสระ และ อาจถูก
แทรกแซงจากผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงได้ในฐานะท่ีเป็นผู้บังคับบัญชานั้นเอง 
                              ดังนั้นจากเหตุผลท่ีไ ด้กล่าวมาย่อมส่งผลให้องค์กร หรือ รูปแบบการ
ตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงในต่างประเทศ189หลายๆประเทศจะท า

                                            
188 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูด้ ารงต าแหน่งระดับสูง ,รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท า
ข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทยเสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย(คพป.) ,หน้า 17 - 18 
189 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูด้ ารงต าแหน่งระดับสูง ,รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท า
ข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทยเสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย(คพป.) ,หน้า  61- 65 
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การก าหนดให้รูปแบบ และองค์กรท่ีท าการตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือ
ข้าราชการระดับสูงไว้เป็นพิเศษ ให้แตกต่างจากการพิจารณาคดีโดยท่ัวไปท่ีประชาชนเป็นผู้กระท า
ความผิด  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเมื่อบุคคลท่ีได้กระท าผิดนั้นมิใช่ประชาชนโดยท่ัวไปแต่เป็น
บุคคล หรือ กลุ่มบุคคลท่ีสามารถใช้อ านาจรัฐ และมีลักษณะเป็นการกระท าท่ีมิใช่การท าความผิด
อาญาธรรมดาท่ัวไปแต่เป็นการกระท าทางการเมือง  หรือ นโยบายในการใช้อ านาจระดับสูงแทนรัฐ 
(acts  de  nature  politique  et  pe’nal) จึงย่อมส่งผลให้วิธีในการพิจารณาคดี และ องค์กรท่ีท า
การตรวจสอบนั้นแตกต่างจากการด าเนินคดีอาญาหรือการด าเนินคดีทุจริตโดยท่ัวไป  รวมท้ังยังเป็น
การสอดคล้องกับหลักความเสมอภาค(equity)ตามหลักการท่ีว่าจะต้องปฎิบัติต่อส่ิงเดียวกันด้วยการ
กระท าในลักษณะเดียวกัน และ ต้องปฎิบัติต่อส่ิงท่ีต่างกันด้วยวิธีการปฎิบัติท่ีแตกต่างกัน 
                            จากท่ีได้ศึกษามาแล้วจะพบว่าองค์กร และ วิธีการตรวจสอบการทุจริตของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงนั้นต้องมีความแตกต่างจากการพิจารณาคดีโดยท่ัวไป  แต่ท้ังนี้ก็
มิได้หมายความว่ารูปแบบการตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงจะต้องเหมือนกันหมด
ทุกประเทศ  โดยในแต่ละประเทศนั้นก็จะมีรูปแบบและขั้นตอนในการตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับสูงแตกต่างกันไปตามสภาพสังคม  เศรษฐกิจ  และการเมืองของแต่ละประเทศแต่ท้ังนี้
ต่างก็มีจุดร่วมกันคือต้องการป้องกันและปราบปรามการทุจริตจากการใช้อ านาจในทางท่ีมิชอบของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในระดับสูงโดยสามารถท าการจัดรูปแบบเป็นหลายกลุ่ม ดังนี้ 
1. ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาล้วนๆ ซึ่งเป็นระบบ อิมพิชเมนต์ของอังกฤษและ
สหรัฐอเมริกาเป็นต้นแบบ โดยมีลักษณะพิเศษท่ีอิงกับกลุ่มการเมืองหรือกล่มผลประโยชน์ต่างๆท่ีมีท่ี
นั่งในรัฐสภา ประเทศท่ีใช้ระบบการตรวจสอบในลักษณะนี้คือ อาร์เจนตินา  บราซิล  อินเดีย  
ฟิลิปปินส์ บัลกาเรีย คอสตาริกา เกาหลีใต้ เป็นต้น 
2.ระบบการพิจารณาโดยศาลฎีกาหรือ  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลแรก และ ศาลสุดท้าย โดยใช้ศาล
ปกติในระบบท่ีมีอยู่แล้วแต่เป็นศาลสูง หรือ ศาลส าคัญเป็นผู้พิจารณาและพิพากษา โดยประเทศท่ีใช้
ศาลฎีกาพิจารณาคดีก็เช่น เนเทอแลนด์  เบลเย่ียม  กรีซ  สวีเดน  สเปน  โปรตุเกส  ส่วนประเทศท่ี
ใช้ศาลรัฐธรรมนูญตัดสิน ก็เช่น เยอรมัน  ออสเตรีย  อิตาลี  เป็นต้น 
3.ระบบการพิจารณาคดีโดยรัฐสภาและศาลพิเศษท่ีต้ังเพื่อการนี้  โดยจะให้ผู้ท่ีเริ่มต้นคดีก็คือรัฐสภา
ซึ่งอาจจะมีขั้นตอนการลงคะแนนเสียงตามท่ีก าหนดเพื่อน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาลพิเศษท่ีถูก
จัดต้ังเพื่อพิจารณาคดีโดยเฉพาะ  ได้แก่ ระบบฝรั่งเศส  เดนมาร์ค  คาเมรูน  เซเนกัล  เป็นต้น 
4.ระบบการพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษ( Control  Yuan) เป็นระบบท่ีตรวจสอบผ่านภายใต้การ
ควบคุมเพียงประการเดียวของสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน)  
5. ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลปกติ  และ  กระบวนการพิจารณาคดีก็ปกติเหมือนการพิจารณาคดี
บุคคลธรรมดาท่ัวไป ได้แก่ คองโก ฟิจิ  ยูโกสลาเวีย  สวิสเซอร์แลนด์ เป็นต้น โดยจะมีลักษณะการ
พิจารณาคดีเริ่มต้ังแต่ศาลช้ันต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกาเหมือนกับการด าเนินการพิจารณา
คดีอาญาท่ัวไป 
                                  อนึ่งในปัจจุบันระบบการตรวจสอบการป้องกันละปราบปรามการทุจริต
โดยผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงนั้นได้มีการเสริมประสิทธิภาพเข้าไปอีกโดยการจัดต้ังองค์กรพิเศษท่ีมี
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ลักษณะเป็นองค์กรอิสระเพื่อท าหน้าท่ีในการตรวจสอบและปราบปรามการทุจริตโดยเฉพาะ 190 ท่ีมี
ลักษณะคือไม่สังกัดฝ่ายบริหาร หรือ องค์กรของรัฐ  โดยให้องค์กรอิสระในลักษณะนี้นั้นมีอ านาจอย่าง
กว้างขวางโดยมีขอบเขตต้ังแต่กระบวนการสืบสวน  ค้นหาพยานหลักฐาน ไปจนถึงบางองค์กรอาจมี
อ านาจฟ้องคดีได้ด้วยตนเองโดยไม่ต้องผ่านอัยการแต่อย่างใด โดยมีหลายประเทศท่ีต้ังองค์กรใน
ลักษณะนี้ เช่น ไทย   สิงค์โปร์  มาเลเซีย  เนปาล  ฮ่องกง  ออสเตรเลีย  เกาหลีใต้ เป็นต้น  รวมท้ัง
องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีในการปราบปรามการทุจริตในลักษณะนี้โดยส่วนใหญ่แล้วจะอยู่ในรูปของ  
คณะกรรมการอิสระ (Independent  Commission  or  Agency) และยิ่งไปกว่านั้นส่วนใหญ่จะถูก
ก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ีสามารถท าการตรวจสอบ และ ปราบปรามการทุจริตได้ในทุกระดับช้ันของ
สังคม ไม่ว่าจะเป็นการทุจริตในองค์กรของรัฐ หรือ การทุจริตโดยองค์กรเอกชนด้วย  และด้วยเหตุผล
ของการจัดต้ังองค์กรการตรวจสอบการทุจริตในลักษณะขององค์กรอิสระจะพบว่าท าให้องค์กร
ตรวจสอบนั้นปราศจากอิทธิพลของนักการเมือง  และ ไม่ถือเป็นองค์กรท่ีอยู่ใต้การบังคับบัญชาของ
ฝ่ายบริหารแต่ก็มิได้หมายความว่าต้องให้องค์กรอิสระนั้นต้องตัดขาดจากฝ่ายบริหารโดยสินเชิง เพราะ
ความส าเร็จขององค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีในการปราบปรามการทุจริตนั้นต้องมีหลายปัจจัย191 ไม่ว่าจะ
เป็น อ านาจ  ความเป็นอิสระ ความเช่ียวชาญของเจ้าหน้าท่ี ประสิทธิภาพขององค์กรในการบังคับใช้
กฎหมาย เป็นต้น รวมท้ังผลของการสืบสวนสอบสวนขององค์กรดังกล่าวนั้นยังต้องอยู่ภายใต้ระบบ
การตรวจสอบโดยศาล หรือ ศาลท่ีถูกจัดต้ังโดยพิเศษต่อไป 
                                 จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่ามีการจัดต้ังองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีโดยเฉพาะใน
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงโดยเฉพาะ  ดังนั้นจึงจ าเป็นต้อง
ศึกษาโครงสร้างและรูปแบบรวมท้ังอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระท่ีท าการตรวจสอบการทุจริตใน
ต่างประเทศ  เพื่อให้เข้าใจระบบการตรวจสอบการทุจริตของต่างประเทศรวมทั้งเป็นความรู้พื้นฐานใน
การท่ีจะศึกษาระบบการตรวจสอบการทุจริตในประเทศไทยต่อไป  โดยจะท าการศึกษาเฉพาะ
ส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร์ (Office  of  the  
Corrupt  Practice  Investigation  Bureau หรือ CPIB) รวมท้ังจะท าการศึกษา หน่วยงาน ICAC 
ของฮ่องกง ( Independent  Commission  Against  Corruption) ด้วยเหตุผลท่ีว่า CPIB ของ
สิงค์โปร และ  ICAC ของฮ่องกงนั้นประสบความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตเป็นอย่างมากโดย
มีอ านาจในการปราบปรามการทุจริตทุกระดับท่ีเกิดขึ้นในสังคมไม่ว่าจะเป็นการทุจริตท้ังในภาครัฐ 
และในภาคเอกชน  รวมท้ังเป็นองค์กรท่ีถูกน ามาเปรียบเทียบเพื่อท าการปรับปรุงอ านาจขององค์กรท่ี
ท าการตรวจสอบการทุจริตในไทยให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นด้วย โดยในการศึกษาท้ัง CPIB ของสิงค์โปร 
และ ICAC ของฮ่องกงนั้นจะท าการศึกษาท้ังในส่วนของประวัติความเป็นมา  ท่ีมาและโครงสร้าง 

                                            
190 Institution  Arrange  to  Combat  Corruption :  A  Comparatives  Study  ,  Thailand , 2005 , p.9 
ถูกอ้างในบทบาทของฝ่ายตุลาการในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต : การศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศ
กรณีศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ,ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ  สิงหาคม 2555 ,หน้า 47 
191 Anti-corruption Policies in Asia and The Pacific (ADB/OECD) ,published the Asin Development 
Bank, p.43 
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รวมท้ังอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระท้ังสององค์กร ท้ังนี้จะเริ่มท าการศึกษา  ก. ICAC ของฮ่องกง
ก่อน แล้วจึงจะศึกษา ข. CPIB ของสิงค์โปรเป็นล าดับต่อไป โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
                 ก. คณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศฮ่องกง( Independent  
Commission  Against  Corruption)  

               ก.1 ความเป็นมาของคณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศฮ่องกง 

                                       เนื่องจากการประสบความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตท้ังใน
ภาครัฐ และ ในภาคเอกชนของเขตการปกครองพิเศษฮ่องกงโดยองค์กรICAC  จนถึงขนาดมีการกล่าว
ว่าองค์กรICAC นั้นถือเป็นองค์กรท่ีป้องกันและปราบรามการทุจริตดีท่ีสุดหน่วยงานหนึ่งของโลก  และ
ย่อมส่งผลให้หลายประเทศท าการศึกษาและเลียนแบบรูปแบบขององค์กรICACเพื่อน าไปปรับปรุงและ
ใช้ท าการแก้ไขปัญหาการทุจริตในประเทศของตน192  ไม่ว่าจะเป็นประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน  
ประเทศออสเตรเลีย ล้วนน ารูปแบบของICACเป็นต้นแบบในการจัดต้ังองค์กรเพื่อท าการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในประเทศของตน   ดังนั้นจึงจ าเป็นท่ีจะต้องศึกษาว่าICACนั้นมีความเป็นมา
เช่นใดเพื่อท่ีจะได้เข้าใจว่าเหตุใดเขตการปกครองพิเศษฮ่องกงจึงประสบความส าเร็จในการปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐและภาคเอกชน 
                                      โดยลักษณะของเขตปกครองพิเศษฮ่องกงนั้นเคยเป็นอาณานิคมของ
ประเทศอังกฤษมาก่อน  จึงท าให้มีแบบแผนการพัฒนาประเทศไม่ว่าจะเป็นเศรษฐกิจและสังคม
รวมท้ังการรูปแบบการป้องกันการทุจริต  ล้วนเป็นรูปแบบจากภายนอกเข้ามาภายในเป็นส่วนใหญ่  
แต่ปัญหาการทุจริตนั้นทางอังกฤษก็มิได้ให้ความสนใจมากนักโดยในปี ค.ศ.  1960 -1970 ฮ่องกงยังมี
ปัญหาในการทุจริตไม่ว่าในองค์กรของรัฐหรือในองค์กรของเอกชนเป็นจ านวนมากเนื่องจากทาง
อังกฤษให้ความสนใจฮ่องกงแต่เฉพาะในเรื่องการใช้ฮ่องกงเป็นแหล่งการท าธุรกรรม  และ แหล่งการ
ขนส่งสินค้าเท่านั้น  โดยมิได้ให้ความสนใจในเรื่องปัญหาการทุจริตแต่อย่างใดแม้ในขณะนั้นการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตนั้นอยู่ในความรับผิดชอบของกรมต ารวจ  และต่อมาก็มีการจัดต้ัง
ส านักงานปราบคอร์รัปช่ัน (Anti – Corrution  Office หรือ ACO)ก็ตามซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของกรม
ต ารวจแต่ก็ยังไม่สามารถท าการป้องกันและปราบปรามการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพ  รวมท้ังใน
หน่วยงานภาครัฐนั้นองค์กรท่ีมีปัญหาเรื่องการทุจริตมากท่ีสุดก็คือ  องค์กรต ารวจ  ซึ่งACOก็ถือเป็น
ส่วนหนึ่งขององค์กรต ารวจท าให้มีปัญหาในการปราบปรามการทุจริตท่ีเกิดขึ้นภายในภาครัฐเพราะ
อาจถูกแทรกแซงจากผู้บังคับบัญชาได้รวมท้ังมีปัญหาในเรื่องความไม่เป็นกลางและไม่อิสระ   โดย
เหตุการณ์ท่ีสะท้อนถึงปัญหาของการทุจริตในฮ่องกงได้อย่างชัดเจนก็คือ  เหตุการณ์ท่ีผู้บัญชาการ
ต ารวจในเวลานั้นช่ือ  ปีเตอร์  กอดเบอร์(Peter  Godber) ได้กระท าการทุจริตหลายคดี แต่สามารถ
ท าการหลบหนีออกนอกฮ่องกงได้ ส่งผลให้ประชาชนในฮ่องกงเกิดความไม่พอใจและมีการประท้วงไป
ท่ัว  จนกระท่ังในเดือนกุมภาพันธ์  ค.ศ.  1974  ก็ได้มีการปรับปรุงองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบ
การทุจริตโดยได้ท าการแยกหน่วยงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตนั้นออกมาจากส านักงาน

                                            
192 วีระพงษ์  บุญโญภาส , รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ , โครงการศึกษาวิจัยเรื่องการเสริมสร้างมาตราการเพ่ือ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. , หน้า 82 - 83 



 114 

ต ารวจ  และ  ได้ก่อต้ังหน่วยงานใหม่ช่ือว่า Independent  Commission  Against  Corruption  
(ICAC) และด้วยเหตุของการก่อต้ัง ICAC นั้นส่งผลให้มีเรื่องร้องเรียนภายใน 10 เดือน แรก ของการ
ก่อตั้งมีเรื่องร้องเรียนมากกว่า 3,000 เรื่อง  และ มีการฟ้องบุคคลต่างๆ 108 คน โดยเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐ
ถึง 56 คน   รวมท้ังภายใน 3 ปี หลังจากก่อตั้งICAC มีการด าเนินคดีกับเจ้าหน้าท่ีรัฐ 247 คน ซึ่งเป็น
เจ้าหน้าท่ีต ารวจถึง 143 นาย  
                                         ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการต่อต้านการทุจริตในเขตปกครองพิเศษ
ฮ่องกงนั้นมีรูปแบบในการเปล่ียนแปลง “บนลงล่าง”193  (Top  down) โดยสามารถเห็นได้จากในช่วง
ท่ีมีการปรับปรุงองค์กรท่ีท าการตรวจสอบการทุจริตครั้งใหญ่ในปี ค.ศ. 1974 นั้นถูกวางนโยบาย  และ 
ใช้บุคคลากรจ านวนมากจากอังกฤษซึ่งเป็นผู้ปกครองในขณะนั้น  ไม่ว่าจะเป็นการจ้างพลต ารวจจาก
ส านักงานต ารวจของอังกฤษให้เข้ามาปฎิบัติหน้าท่ีในการปราบปรามการทุจริตเนื่องจากมีเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจของฮ่องกงในขณะนั้นเป็นจ านวนมากล้วนเกี่ยวข้องกับการทุจริต  แต่ท้ังนี้ก็มิอาจกล่าวได้ว่า
เป็นการปรับปรุงจาก”บนลงล่าง” แต่เพียงอย่างเดียวเพราะย่อมเกิดจากการพัฒนาของทัศนคติของ
ประชาชนในฮ่องกงด้วยหรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเป็นการเปล่ียนแปลง “ล่างขึ้นบน” ได้เช่นเดียวกัน  
โดยพิจารณาได้จาก194       
      ประการท่ีหนึ่ง   การให้บริการสาธารณะโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น และ การใช้อ านาจรัฐโดย
เจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งอาจน าไปสู่ปัญหาการทุจริตของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  โดยICAC ได้ท ารายงานว่าในปี ค.ศ. 
1975 ร้อยละ 80 ของการทุจริตล้วนเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐ แต่ในปี ค.ศ. 1997 
ปรากฎว่าอัตราการทุจริตท่ีเกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้นลดลงเหลือ 7.8 เท่านั้น 
       ประการท่ีสอง  มีการเปล่ียนแปลงทัศนคติของประชาชนต่อการทุจริต โดยการส ารวจในปี ค.ศ. 
1974 แสดงผลออกมาว่าประชาชนชาวฮ่องกงเพียงหนึ่งในสามเท่านั้นท่ีกล้าจะท าการร้องทุกข์ในเรื่อง
ของการทุจริต  แต่ในปี ค.ศ. 1994 มีอัตราเพิ่มขึ้นถึง สองในสาม หรือ ร้อยละ 63 ท่ีพร้อมจะแจ้ง
เบอะแสในเรื่องของการทุจริต 
                                 ด้วยเหตุผลการประสบความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตของ ICAC 
ซึ่งเห็นได้จากการศึกษาความเป็นมาของ ICAC แล้วจะพบว่าเหตุผลท่ีส าคัญซึ่งท าให้ ICAC ประสบ
ความส าเร็จนั้นประกอบไปด้วย 1. การจัดต้ังให้ ICAC เป็นองค์กรอิสระซึ่งมีอ านาจหน้าท่ีเฉพาะด้าน
การปราบปรามการทุจริตเท่านั้น  2. เมื่อ ICAC มีลักษณะเป็นองค์กรอิสระท าให้ไม่มีปัญหาการถูก
แทรกแซงจากทางการเมือง หรือ จากผู้บังคับบัญชา 3. ICAC เป็นองค์กรอิสระท่ีแยกตัวออกมาจาก
หน่วยงานต ารวจ และ ไม่ถือเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการพลเรือน ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นต้อง
ท าการศึกษาโครงสร้างของ ICAC ว่ามีลักษณะเช่นใดจึงประสบความส าเร็จในการปราบปรามการ
ทุจริตได้ โดยจะท าการศึกษาในหัวข้อ ก.2 ท่ีมาและโครงสร้างของ ICAC  

                                            
193  รายงานการวิจัย “ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในวงการธุรกิจเอกชนไทยกับแนวทางแก้ไขและป้องกัน” , 
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติ-แห่งชาติ , หน้า 181-182 
194  รายงานการวิจัย “เรื่องการพัฒนาองค์กรและเพ่ิมขีดความสามารถของส านักงานปปช. , ส านักงานคณธกรรม
การป้องกันและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ , หน้า 25 บทท่ี3  
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                ก.2 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศ
ฮ่องกง 

                                โดยในการศึกษาในหัวข้อนี้นั้นจะท าการแยกออกเป็น 2 หัวข้อ คือ ก.2.1. 
ท่ีมาของICAC และ ก.2.2. โครงสร้างของICAC ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
                              ก.2.1 ที่มาของคณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศ
ฮ่องกง 

                                 โดย ICAC เป็นองค์กรท่ีถูกสร้างขึ้นมาเพื่อท าการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตท่ีเกิดขึ้นทั้งในภาครัฐและในภาคเอกชน  จึงได้มีการออกแบบให้ICACนั้นเป็นองค์กรอิสระ
และไม่ถือเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการพลเรือนเพื่อให้มีความอิสระ และเป็นกลางในการท าหน้าท่ี
ตรวจสอบการทุจริต  โดยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดต้ังองค์กรก็คือ Independent  Commission  
Against  Corruption Ordinance ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีท าการจัดต้ังองค์กรและก าหนดหน้าท่ีของ 
ICAC รวมทั้งยังเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ ICAC ในการปฎิบัติหน้าท่ีด้วย ซึ่งสาระส าคัญในส่วนของ
การจัดต้ังICAC นั้นจะประกอบไปด้วย (ท้ังนี้ตามกฎหมายIndependent  Commission  Against  
Corruption Ordinance, chapter 20 ,section 1 , 3 ,5) โดย ICAC นั้นขึ้นตรงกับฝ่ายนิติบัญญัติ 
และมีผู้อ านวยการส านักงาน( Commissioner) เป็นผู้รับผิดชอบการปฎิบัติงานในส านักงาน
คณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศฮ่องกงและขึ้นตรงต่อผู้ว่าเกาะฮ่องกง 
(Governer)  รวมทั้งICACนั้นเป็นอิสระจากหน่วยงานของรัฐบาลทุกแห่ง  สาระส าคัญก็คือบท195บาท
อ านาจหน้าท่ีของ ICACนั้นมีหน้าท่ีโดยตรงในการตรวจสอบการทุจริตท้ังในภาครัฐและภาคเอกชน 
รวมทั้งประชาชนธรรมดาด้วย และยิ่งไปกว่านั้นไมเ่พียงแต่จะมีอ านาจเกี่ยวกับความผิดทางอาญาท่ี
เกี่ยวกับการทุจริตแล้ว  ยังมีอ านาจรวมไปถึงการใช้อ านาจโดยมิชอบด้วย โดยในภาครัฐนั้นส่วนใหญ่ก็
จะเป็นการตรวจสอบการทุจริตของฝ่ายปกครอง หรือ การใช้อ านาจของรัฐบาลว่าทุจริตหรือไม่   
                                   อนึ่งการตรวจสอบโดยICAC นั้นกลับมิได้ท าลายหลักการแบ่งแยก
อ านาจ หรือ มีผลต่อการท าให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพแต่อย่างใด เนื่องจากเหตุผลท่ีว่า ICAC นั้นขึ้น
ตรงกับฝ่ายนิติบัญญัติ  แต่ผู้อ านวยการส านักงานซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบงานในส านักงานนั้นกลับข้ึนตรง
ต่อผู้ว่าราชการเกาะฮ่องกง(Government)ซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร   รวมทั้ง ICAC196นั้นมี
ส านักงานกรรมาธิการใหญ่  และ คณะกรรมการท่ีปรึกษาอีก 4 คณะ ซึ่งผู้ว่าราชการเกาะฮ่องกงเป็นผู้
แต่งต้ังผู้ด ารงต าแหน่งกรรมธิการใหญ่( commissioner)หรือท่ีเรียกว่าผู้อ านวยการ  ผู้ช่วยกรรมธิการ
ใหญ่  รวมทั้งคณะกรรมการท่ีปรึกษาท่ีช่วยดูแลงานท้ัง 4 ฝ่ายซึ่งท าหน้าท่ีก ากับการท างานเพื่อคอย
ตรวจสอบการใช้อ านาจของICAC  (โดยICACนั้นถือเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของหน่วยงาน) นั้นก็ล้วน
ถูกแต่งต้ังโดยผู้ว่าราชการเกาะฮ่องกงท้ังส้ิน  และยิ่งไปกว่านั้นเจ้าหน้าท่ีของ ICAC นั้นอยู่ในสถานะ
เช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือนแต่ไม่ได้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของส านักงาน ก.พ.  ซึ่งส่งผลให้ 

                                            
195  Kim  Yun – Seek , Global Action against  Corruption ,United Nation Vienna, 2004 , p. 84 
196 รายงานการวิจัย “เรื่องการพัฒนาองค์กรและเพ่ิมขีดความสามารถของส านักงานปปช. , ส านักงานคณธกรรม
การป้องกันและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ , หน้า 29 , บทท่ี 3 
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ICAC ต้องต่อรองกับท้ังฝ่ายรัฐบาลและรัฐสภาในการท่ีจะต้องของบประมาณเพื่อสนับสนุนองค์กรของ
ตนในการปฎิบัติงาน   ดังนั้นบนพื้นฐานเช่นนี้ส่งผลให้ICACมีความเป็นอิสระค่อนข้างสมบูรณ์ในการ
ปฎิบัติหน้าท่ีเนื่องจากองค์กรICAC มีส่วนสัมพันท์กับท้ังฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญ ติซึ่งสะท้อนให้
เห็นว่าการให้องค์กรอิสระมีความอิสระนั้นไม่จ าเป็นต้องให้องค์กรอิสระนัน้หลุดพ้นจากฝ่ายบริหาร
อย่างเด็ดขาด แต่การให้กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองทุกกลุ่มเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในองค์กรอิสระ
กลับยิ่งท าให้เกิดความเป็นอิสระในการท างานซึ่งผลของการปฎิบัติงานของ ICAC นั้นก็ได้รับการ
ยอมรับว่ามีประสิทธิภาพในการปราบปรามการทุจริตเป็นอันดับต้นของโลก  แต่ในทางกลับกันก็อาจ
มองได้ว่าลักษณะของการแต่งต้ัง ICAC ดังกล่าวไม่เหมาะสมต่อการต่อต้านการทุจริต  เพราะมีผลท า
ให้องค์กรของICACซึ่งมีหน้าท่ีในการท าการสืบสวนสอบสวนคดีต่างๆนั้นไม่มีความเป็นอิสระ ท้ังใน
ด้านการตรวจสอบการใช้อ านาจและในด้านการบริหารจัดการภายในส านักงานของICAC ด้วย 
                           ก.2.2 โครงสร้างของคณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศ
ฮ่องกง       

                  อนึ่งโดยหลักท่ัวไปแล้ว197 องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและปราบปรามการทุจริต
นั้นจะต้องมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจ าเป็นอยู่  5 ประการ 1. การสืบสวนสอบสวน 2.การฟ้องคดี 3.การให้
การศึกษาเผยแพร่ความรู้ 4.การป้องกันการทุจริต 5.การประสานงานระหว่างองค์กรต่างๆไม่ว่าจะเป็น
องค์กรของรัฐหรือองค์กรเอกชน   และจากหลักการดังกล่าวนั้นสามารถถูกสะท้อนออกมาจากการ
ก าหนดโครงสร้างขององค์กรอิสระต่างๆท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบและปราบปรามการทุจริตโดยการ
จัดรูปแบบโครงสร้างขององค์กรของตนให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าท่ี5ประการท่ีต้องมี  และด้วย
เหตุผลดังกล่าวจึงส่งผลให้องค์กร ICAC ได้แบ่งโครงสร้างออกเป็น 2 ส่วน ดังนี้198 
  ส่วนที่ หนึ่ง  เป็นองค์กรการพิจารณา   โดยในฝ่ายนี้นั้นจะรับผิดชอบในการด าเนินคดีอาญาและ
ทางวินัย  ซึ่งจะมีรูปแบบและขั้นตอนการด าเนินคดีท่ีก าหนดให้ผู้อ านวยการส านักงานซึ่งขึ้นตรงต่อ
ผู้ว่าการฮ่องกง(Governer)เป็นผู้เริ่มคดีและเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการสืบสวนคดีอาญา  และส่งต่อให้
เจ้าหน้าท่ีICACเป็นผู้รับคดีมาท าการสืบสวนสอบสวนต่อไปตามพยานหลักฐานท่ีเจ้าหน้าท่ีในส่วนของ
องค์กรการบริหารได้รวบรวมมาจากผู้กระท าความผิดและเมื่อท าส านวนเสร็จเรียบร้อยแล้วก็จะท า
การส่งให้พนักงานอัยการเพื่อฟ้องคดีแก่ผู้ต้องหาต่อไปโดยไม่ต้องส่งเรื่องให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจท าการ
สอบสวนแทนแต่อย่างใด 199 และด้วยเหตุผลดังกล่าวจะเห็นได้ว่าโดยท่ัวไปแล้วองค์กรท่ีท าหน้าท่ีใน
การตรวจสอบการทุจริตจะมีอ านาจในการรวบรวมพยานหลักฐานหรืออ านาจในการสืบสวน

                                            
197  บทบาทของฝ่ายตุลาการในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต : การศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศกรณี
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ,ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ  สิงหาคม 2555 ,หน้า 47 
198 วีระพงษ์  บุญโญภาส , รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ , โครงการศึกษาวิจัยเรื่องการเสริมสร้างมาตราการเพ่ือ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  , หน้า 85 -89 
199 บทบาทของฝ่ายตุลาการในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต : การศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศกรณี
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ,ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ  สิงหาคม 2555 ,หน้า 55- 56 
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(investigation) ได้ด้วยตนเองซึ่ง  ICACก็มีอ านาจเช่นนั้นด้วย   แต่ทว่าอ านาจในการฟ้องคดี
(prosecution)นั้นไม่ใช่ทุกองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบการทุจริตจะมีอ านาจฟ้องคดีต่อศาลได้เอง  
เพราะโดยท่ัวไปแล้วอ านาจในการส่ังฟ้องคดีจะเป็นอ านาจของอัยการซึ่งในกรณีของ ICAC ก็เช่นกัน
คือเมื่อสวบสวนเสร็จแล้วก็ต้องให้อัยการเป็นผู้ฟ้องต่อศาล  อนึ่งยังมีองค์กรอิสระบางองค์กรท่ีมี
อ านาจในการฟ้องคดี(prosecution)ได้ด้วยตนเองเช่น องค์กรอิสระของประเทศบอสวาน่าช่ือ 
Directorate  for  Economic  Crime  and  Corruption (DCEC) สามารถท าการฟ้องคดีได้เองโดย
ไม่จ าต้องให้อัยการเป็นผู้ฟ้องให้ หรือ ในประเทศแทนซาเนียก็มีองค์กรอิสระท่ีช่ือว่า Prevention  of  
Corruption  Bureau (PCA) ก็มีอ านาจฟ้องคดีได้เองหากได้รับความเห็นชอบจาก Direct  of  
Public Prosecution  จากท่ีกล่าวมาแล้วจะเห็นว่าโดยท่ัวไปแล้วองค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบ
การทุจริตจะมีอ านาจในการสืบสวนสอบสวนแต่จะไม่มีอ านาจฟ้องคดีได้เองซึ่งเป็นไปตามหลักท่ัวไปท่ี
อ านาจฟ้องคดีต้องเป็นของอัยการ 
ส่วนที่สอง  องค์กรการบริหารโดยในส่วนนี้ถูกจะแบ่งออกเป็นอีก 3 กรม      ประกอบไปด้วย 1. กอง
ปราบปราม ( The Operations  Department) 2. กองป้องกัน (The Corruption  Prevention  
Department) 3.กองชุมชนสัมพันธ์ (The  Community  Relation) โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
1. กองปราบปราม ( The Operations  Department)  นั้นถือเป็นหน่วยงานท่ีใหญ่ท่ีสุดรวมท้ังเป็น
ส่วนท่ีส าคัญในการท่ีจะท าให้การปราบปรามทุจริตเกิดผลเป็นจริงในทางปฎิบัติ  โดยโครงสร้างในกอง
ปราบปรามนั้น200มีก าลังเจ้าหน้าท่ีประมาณร้อยละ 70 ของเจ้าหน้าท่ีท้ังหมด และมีผู้อ านวยการท า
หน้าท่ีเป็น Deputy  Commissioner อีกต าแหน่ง และรับผิดชอบโดยตรงต่อ Commissioner  ซึ่ง
ส่งผลให้ผู้อ านวยการมีอ านาจมากโดยสามารถส่ังให้เจ้าหน้าท่ีสืบสวนของกองปราบปรามท าการขุมขัง
ผู้ต้องสงสัย  ตรวจสอบบัญชี รวมท้ังยังสามารถอายัดการจ าหน่ายทรัพย์สินของผู้ต้องสงสัยหรือส่ังให้
แสดงบัญชีฐานะทางการเงินได้ด้วย   ยิ่งไปกว่านั้นอ านาจหน้าท่ีในส่วนของกองปราบปรามยังสามารถ
จับกุมโดยไม่มีหมายจับ ตามความผิดท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมาย The  Independent  Commission  
Against Corruption  Ordinance   ,  The  Prevention  of  Bribery  Ordinance  แ ละ   The  
Corrupt  and  Practices  Ordinance  รวมท้ังมีอ านาจยึดส่ิงของต่างๆท่ีเช่ือว่าอาจใช้เป็นหลักฐาน
ในการกระท าความผิด  แต่ในบางกรณีก็จ าเป็นต้องได้รับอ านาจจาก  Commissioner  หรือ Deputy  
Commissioner หรือ ศาลก่อน   
2.กองป้องกัน ( The  Corruption  Prevention  Department)  โดยหน่วยงานนี้มีหน้าท่ีในการ
ป้องกันการทุจริตท้ังในส่วนภาครัฐและภาคเอกชน  โดยในส่วนของภาครัฐนั้นจะท าหน้าท่ีเข้าไป
ตรวจสอบและทบทวนการปฎิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่างๆรวมท้ังให้ค าปรึกษาเพื่อท าการแก้ไข
ปัญหาการทุจริตผ่านการบังคับใช้กฎหมาย  วิธีการปฎิบัติงานขั้นตอนการด าเนินการ  การออกใบ
อณุญาติ  ท่ีอาจน าไปสู่การทุจริตโดยองค์กรของภาครัฐได้   
                               ในส่วนของภาคเอกชนนั้นกองป้องกันมีหน้าท่ีคล้ายกับพี่เล้ียงท่ีคอยแนะน า
และให้ค าปรึกษาผ่านหน่วยงานท่ีเรียกว่า “กลุ่มการให้ค าปรึกษา” Advisory  Service  Group 

                                            
200  นุกูล  สัญฐิติเสรี  , การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 51 พ.ค – ส.ค. 2546 ,หน้า 56 
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(ASG)  โดยไม่คิดค่าใช้จ่ายเพราะไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพื่อการค้าแต่มีเป้าหมายเพื่อป้องกันการทุจริตใน
องค์กรเอกชน โดยปัจจุบันมีASG ประมาณ 85 หน่วยงานเช่น201 Kong  Jockey Club, Utilities  
Companies , Hospital  Authority เป็นต้น 
                                  โดยกองป้องกัน( The  Corruption  Prevention  Department)  นั้น 
จะมีโครงสร้าง202 ประกอบไปด้วยผู้อ านวยการ 1 คน   ผู้ช่วยผู้อ านวยการ 2 คน ซึ่งท าหน้าท่ี
ควบคุมดูแลการท าหน้าท่ีของกลุ่ม 6 กลุ่ม โดยแต่ละกลุ่มก็จะมีงานหลักคือการท าศึกษาและวิเคราะห์
วิธีการป้องกันการทุจริตเพื่อจัดท าค าแนะน าให้ท้ังองค์กรของรัฐและองค์กรของเอกชน 
3.กองประชาสัมพันธ์ (The  Community  Relations  Department)  เป็นหน่วยงานท่ีส าคัญใน
การท่ีจะท าให้การต่อต้านการทุจริตเกิดผลความเป็นจริงในระยะยาวโดยไม่จ าเป็นต้องมีการบังคับใช้
กฎหมายท่ีเด็ดขาดตลอดเวลา  และด้วยเหตุผลดังกล่าวกองประชาสัมพันธ์จึงมีหน้าท่ีชักจูงประชาชน
ในการต่อต้านการทุจริต รวมท้ังให้ความร่วมมือในการแจ้งหรือร้องเรียนเมื่อมีการทุจริตเกิดขึ้น  ผ่าน
ภายใต้การปลูกฝังอบรมแนวความคิดต่อต้านการทุจริตโดยด าเนินการทางโทรทัศน์  ละครชุดโทรทัศน์ 
หรือติดต่อส่ือสารโดยตรงกับชุมชนต่างๆ ซึ่งในแต่ละปีจะมีประชาชนหลายหมื่นคนท่ีได้รับการอบรม
โดยหน่วยงานกองประชาสัมพันธ์นี้ 
                                     กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าโครงสร้างของ ICAC นั้นมีท้ังในส่วนของ
องค์กรพิจารณาซึ่งมีหน้าครอบคลุมในส่วนของการในสอบสวนในส่วนของคดีอาญา  และ ในส่วนของ
องค์กรบริหารซึ่งประกอบไปด้วยแผนกต่างๆซึ่งมีหน้าท่ีท้ังในส่วนของการสืบสวนคดีท่ีเกี่ยวกับการ
ทุจริตเพื่อน าพยานหลักฐานมาให้แก่หน่วยพิจารณาในการสอบสวนเพื่อส่งให้อัยการด าเนินคดีต่อไป
โดยไม่จ าเป็นต้องให้หน่วยงานภายนอกไม่ว่าจะเป็นต ารวจ หรือ หน่วยงานราชการอื่น มาท าการ
ช่วยเหลือในการปฎิบัติหน้าท่ีแต่อย่างใดซึ่งส่งผลให้การท างานของICACนั้นมีประสิทธิภาพและมีความ
เป็นอิสระในการปฎิบัติหน้าท่ี  ดังนั้นเมื่อได้ท าการศึกษาถึงท่ีมา และ โครงสร้างของ ICAC แล้ว ก็
จ าเป็นต้องศึกษาในส่วนของอ านาจหน้าท่ีของICAC ในหัวข้อ ก.3 ต่อไป 
ก.3 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการอิสระเพื่อต่อต้านการทุจริตของประเทศฮ่องกง           

                                     จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าหน่วยงานICAC เป็นองค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งขึ้น
เพื่อท าการป้องกันและปรามการทุจริตในทุกระดับของสังคมไม่ว่าจะเป็นการทุจริตในองค์กรภาครัฐ 
(Public  Sector)และการทุจริตในองค์กรภาคเอกชน(Private  Sector) หรือกระท าโดยประชาชน
ธรรมดาก็ตาม  จึงเป็นสาเหตุให้ICAC นั้นจะมีอ านาจเน้นไปในทางการด าเนินคดีอาญามากกว่าการ
ลงโทษทางวินัยซึ่งมีลักษณะของการควบคุมระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้การบังคับบัญชา    ดังนั้น
ด้วยเหตุผลดังกล่าวท าให้ฝ่ายนิติบัญญ ติของฮ่องกงท าการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของ ICAC ผ่านภายใต้
กฎหมาย 3 ฉบับคือ  

                                            
201  Tomas  Chan , Corruption  Prevention , The Hongkong  Experience ,p. 368  
202 นุกูล  สัญฐิติเสรี  , การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 51 พ.ค – ส.ค. 2546 ,หน้า 55 
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                                 ฉบั บที่ หนึ่ ง คื อ  Independent  Commission  Against  Corruption  
Ordinance   ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจในการจัดต้ังองค์กร ICAC และก าหนดขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีของICAC ว่ามีขอบเขตเช่นใด โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 

- ว่าด้วยการจัดต้ังองค์กร ICAC และก าหนดอ านาจหนา้ที่ของกรรมธิการซึ่งจะ
คอยถ่วงดุลและตรวจสอบการท างานของICA  (ทั้งนี้ตามกฎหมายIndependent 
Commission  Against  Corruption Ordinance, chapter 20 ,section 1 , 3 ,5) 

- ว่าด้วยงานสืบสวนของICAC รวมทั้งกระบวนการในการจัดการต่อผู้ต้องสงสัยและการ
จ าหน่ายทรัพย์สินท่ีเกี่ยวกับการกระท าความผิด 

            -    ว่าด้วยการให้อ านาจICAC ในการจับกุม คุมขัง  และให้ประกันตัว(ท้ังนี้ตามกฎหมาย 
Independent  Commission  Against  Corruption  Ordinance Section 10(1) , 10(2), 
10A(1)(a) (b) ,10(A)(6) , 10(2)(a), 10(2)(b), 10(5) , 22(1) ) เช่น 

1. ผู้มีอ านาจจับกุม ได้แก่พนักงานท่ีได้รับมอบอ านาจจาก ICAC   
อ านาจในการควบคุมและขัง 
2. เงื่อนไขในการจับกุมนั้นโดยหลักต้องจับกุมโดยมีหมายจับ แต่สามารถจับกุมโดยไม่มี
หมายจับได้ถ้ามีเหตุอันควรสงสัยว่าบุคคลดังกล่าวนั้นได้กระท าความผิดเกี่ยวกับการให้
สินบน หรือ กระท าความผิดฐานเป็นเจ้าพนักงานใช้อ านาจในหน้าท่ีโดยมิชอบ หรือ 
กระท าการกรรโชก ข่มขู่   รวมท้ังยังสามารถจับได้โดยไม่มีหมายจับถ้ามีการกระท า
ความผิดอื่นถูกเปิดเผยข้ึนนั้นเจ้าพนักงานมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่ามีความเกี่ยวเนื่องไม่ว่า
โดยตรง หรือ โดยอ้อม หรือช่วยส่งเสริม หรือ สนับสนุน การกระท าความผิดเกี่ยวกับ
การให้สินบน เกี่ยวกับการเลือกต้ังโดยความผิดฐานอื่นนั้นถูกระบุไว้ใน อนุมาตราห้า 
ได้แก่ ความผิดฐานลักทรัพย์ ความผิดฐานกรรโชก ความผิดฐานฉ้อโกง ความผิดฐาน
ได้รับประโยชน์ทางการเงินโดยหลอกลวง ความผิดฐานท าบัญชีเท็จ เป็นต้น 
3. เมื่อจับกุมผู้ต้องสงสัยแล้วเจ้าหน้าท่ี ICAC อาจน าบุคคลดังกล่าวไปสถานีต ารวจและ
มอบให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจด าเนินการต่อไป หรือ น าตัวบุคคลดังกล่าวไปคุมขังท่ีส านักงาน
ของICAC ก็ได้แต่ท้ังนี้ต้องสอบสวนและน าไปศาลภายใน 48 ช่ัวโมง หรือ อาจปล่อยตัว
ไปโดยมีประกัน และให้รายงานตัวตามสถานท่ี และ ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดก็ได้ 

- ว่าด้วยการให้อ านาจ ICAC ในการค้นและยึดทรัพย์สิน  เช่นอ านาจในการค้นท่ีรโหฐาน 
1.การค้นท่ีรโฐานนั้นก็เป็นไปตามหลักท่ัวไปคือต้องท าการขอหมายศาลเพื่อท าการเข้า
ตรวจค้นสถานท่ีสงสัยว่ามีว่ากระท าความผิด หรือ มีทรัพย์ท่ีใช้หรืออาจได้มาจากการ
กระท าความผิด  แต่ท้ังนี้ศาลจะออกหมายค้นให้ก็ต่อเมื่อมีพยานหลักฐานท่ีพอรับฟังได้
เท่านั้น 
2.และเมื่อได้หมายศาลแล้ว (ท้ังนี้ตามกฎหมาย Independent  Commission  
Against  Corruption  Ordinance Section 22(2) ) เจ้าหน้าท่ี ICAC สามารถท าการ
ค้นสถานท่ีเพื่อท าการจับกุมผู้ต้องสงสัย หรือ ค้นสถานท่ีท่ีคาดว่าผู้ต้องสงสัยได้หนีเข้า
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ไปหลบซ่อน รวมทั้งเข้าค้นเพื่อยึดทรัพย์สินใดๆท่ีเจ้าหน้าท่ีเช่ือว่าเป็นหลักฐานในการ
กระท าความผิด 

3.การค้นตัวบุคคลต้องกระท าโดยเจ้าหน้าท่ีซึ่งเป็นเพศเดียวกัน (ท้ังนี้ตามกฎหมายIndependent  
Commission  Against  Corruption  Ordinance Section 10 c  (2) ) 

 
          -  ว่าด้วยการให้อ านาจแก่ICAC203 ในการสืบสวนสอบสวนความผิดท่ีข้าราชการได้กระท า
ความผิด หรือ การกระท าความผิดท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่องทุจริตเช่น ข้อกล่าวหาว่ามีการกระท าความผิด
ตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันการให้สินบน หรือ ข้อกล่าวหาว่ามีการกระท าความผิดโดยการ
กรรโชกข่มขู่โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือ การใช้อ านาจโดยมิชอบ หรือ ข้อกล่าวหาว่าเป็นผู้สมรู้ร่วมคิด
โดยบุคคลต้ังแต่สองคนขึ้นไปซึ่งหนึ่งในนั้นเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมอยู่ด้วย เพื่อการกระท าความผิด
กรรโชก  ข่มขู่ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ 
                                 
                                ฉบับที่สอง The  Prevention  of  Bribery  Ordinance   เป็นกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวกับการป้องกันการทุจริตซึ่งจะท าการตรวจสอบท้ังองค์กรของรัฐ  ข้าราชการ และ องค์กรของ
เอกชนไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานทางมหาชนหรือลูกจ้างภาคเอกชน โดยจะเน้นไปท่ีการทุจริตท่ีเกี่ยวกับ
การให้สินบนและมีสาระส าคัญท่ีกฎหมายนี้ให้อ านาจหน้าท่ีต่อ ICAC ในการสืบสวนคดี ดังต่อไปนี้ 

- ให้อ านาจในการตรวจค้นบัญชีธนาคาร 
- ให้อ านาจในการตรวจสอบเอกสารทางธุรกิตซึ่งร่วมไปถึงเอกสารท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่อง

ส่วนตัวต่างๆท่ีอาจเช่ือมไปสู่พยานหลักฐานในการทุจริต 
- ให้อ านาจบังคับให้ผู้ต้องสงสัยต้องแสดงบัญชีทรัพย์สินและรายได้ของตนเพื่อน าไปสู่

การค้นหาเส้นทางทางการเงินของผู้ต้องสงสัยว่ามีส่วนเกีร่ยวข้องกับการทุจริตหรือไม่ 
- ให้อ านาจในการควบคุมเอกสารเดินทาง และ อายัดทัพย์สินในการจ าหน่ายจ่ายโอนใน

กรณีท่ีผู้กระท าความผิดได้หนีออกจากฮ่องกง หรือ พยายามถ่ายเททรัพย์สินเพื่อ
หลีกเล่ียงการบังคับคดีโดยศาล 

- ให้อ านาจ ICAC ในการปกปิดควาบลับในการสืบสวนสอบสวนโดยให้ถือว่าบุคคลใดก็
ตามน าเรื่องร้องเรียนไปแจ้งแก่ผู้ต้องสงสัยทราบให้ถือว่าเป็นความผิด 

- รวมท้ังยังให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ี ICAC 204ให้มีอ านาจในการสืบสวนสอบสวนคดีใน
ความผิดท่ีเกี่ยวกับการรับสินบน เช่น ความผิดเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐเรียกร้องหรือรับ
ผลประโยชน์ หรือ ความผิดฐานเสนอผลประโยชน์ให้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือ ความผิด
ฐานเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐเรียกร้องหรือรับผลประโยชน์ตอบแทนท่ีจะให้การช่วยเหลือ

                                            
203 อัฌชนา  วุฒิสมบูรณ์  ,กรณีศึกษาการด าเนินงานองค์กรปราบปรามการทุจริต ICAC –นิวเซาว์เวล และ ICAC 
ฮ่องกง ,หน้า 1 - 2 
204 อัฌชนา  วุฒิสมบูรณ์   , อ้างแล้ว ,หน้า 1-2 
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หรือใช้อ านาจในหน้าท่ีโดยมิชอบเกี่ยวกับการท าสัญญษกับหน่วยงานของรัฐ  หรือ 
ความผิดฐานเสนอให้ผลประโยชน์ตอบแทยแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบเกี่ยวกับการท าสัญญากับหน่วยงานของรัฐ  
หรือ  ความผิดฐานเสนอให้ผลประโยชน์แก่ผู้อื่น เพื่อจูงใจให้ถอนตัวจากการเสนอราคา
ในการท าสัญญากับหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 

 
                        ฉบั บ ที่ ส า ม   Election (Corruption  and  illegal  Conduct)  Ordinance  
โดยเป็นกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการทุจริต รวมท้ังการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมาย เช่น ป้องกันการทุจริตใน
การเลือกตั้ง เป็นต้น 
                        จากท่ีได้กล่าวมาแล้วเกี่ยวกับอ านาจหน้าท่ีของICAC นั้นสามารถสรุปได้ว่าสาเหตุ
ส่วนหนึ่งท่ีท าให้การปราบปรามการทุจริตของ ICAC ท่ีประสบความส าเร็จได้นั้นก็คือการมีกฎหมายท่ี
ให้อ านาจต่อการปฎิบัติงานอย่างกว้างขวาง  โดยจะเห็นได้ว่าICACมีอ านาจต้ังแต่เริ่มท าการสอบสวน
คดีได้ด้วยตนเองโดยไม่จ าต้องส่งคดีให้ต ารวจท าการสืบสวน205รวมท้ังICACนั้นมีหน้าท่ีจะต้องท าการ
สืบสวนสอบสวนทุกคดีท่ีตนเองได้รับแจ้งเข้ามาโดยไม่มีสิทธิเลือกคดีท่ีจะท าการสืบสวนแต่อย่างใด  
และยิ่งไปกว่านั้นICAC มีกฎหมายท่ีท าการป้องกันสิทธิของผู้ร้องเรียนในส่วนของ The  Prevention  
of  Bribery  Ordinance   ท่ีได้บัญญัติว่าการท่ีผู้ใดก็ตามน าเอาเรื่องท่ีร้องเรียนไปแจ้งแก่ผู้ต้องสงสัย
ไม่ว่าโดยตรง  หรือ  โดยอ้อมนั้นให้ถือว่าเป็นความผิด  จะเห็นได้ว่าการท่ีมีกฎหมายคุ้มครองผู้
ร้องเรียนในลักษณะนี้นั้นท าให้ประชาชนในสังคมมีความกล้าท่ีจะร่วมแก้ไขปัญหาการทุจริตกับ ICAC
มากขึ้นนั้นเอง     อนึ่งเมื่อมาศึกษาในส่วนของอ านาจในการบังคับใช้กฎหมายนั้นพบว่า เจ้าหน้าท่ี
ICACมีอ านาจท้ังในการจับกุม  คุมขัง ให้ประกัน  ค้นและยึดทรัพย์สินท่ีต้องสงสัยว่าเกี่ยวข้องกับการ
ทุจริตได้ด้วยตนเองโดยไม่จ าเป็นต้องประสานให้ต ารวจท าการเข้าช่วยเหลือแต่อย่ างใด และเพื่อ
ป้องกันการถ่ายเททรัพย์สินท่ีต้องสงสัยว่าได้มาจาการทุจริตกฎหมาย Independent  Commission  
Against  Corruption  Ordinance ยังให้อ านาจกว้างขวางในการอายัดการโอนทรัพย์สินท่ีต้องสงสัย
ว่าเกี่ยวข้องกับการได้ด้วย 
                  ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าองค์กรICAC นั้นมีกฎหมายท่ีให้อ านาจเพื่อท าให้การปราบปรามการ
ทุจริตเกิดขึ้นจริงในทางปฎิบัติโดยให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ี ICACนั้น206มากกว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจของ
ฮ่องกงเสียอีก เช่น การตรวจสอบเอกสาร  และบัญชี หรือ ทรัพย์สินในธนาคารนั้น โดยท่ัวไปแล้ว
เจ้าหน้าท่ีต ารวจของฮ่องกงไม่มีอ านาจกระท าได้ แต่เจ้าหน้าท่ีของICACมีอ านาจสามารถตรวจสอบได้  
และด้วยเหตุผลของการท่ีกฎหมายให้อ านาจ ICACอย่างกว้างขวางนั้นก็เป็นเพราะว่า ICACนั้นเป็น
หน่วยงานท่ีขึ้นตรงต่อฝ่ายนิติบัญญ ติเพื่อตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายบริหาร  และเป็นสาเหตุ

                                            
205  Institutional  Arranges  to  Combat  Corruption : A  Comparative  Study  ,  Thailand  :  Keen  
Publishing , 2005 , p.9 
206 วีระพงษ์  บุญโญภาส , รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ , โครงการศึกษาวิจัยเรื่องการเสริมสร้างมาตราการเพ่ือ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. , หน้า 146  
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ให้ฝ่ายนิติบัญญัติท าการออกกฎหมายท่ีมีอ านาจอย่างกว้างขวางแก่ ICACเพื่อท าการตรวจสอบฝ่าย
บริหารนั้นเอง  207รวมท้ังยังมีการคานอ านาจในหน่วยงานของICACผ่านโครงสร้างการท างานโดยให้
ผู้อ านวยการของ ICACขึ้นตรงต่อผู้ว่าเกาะฮ่องกงซึ่งส่งผลให้การท างานของ ICACไม่กระทบต่อ
เสถียรภาพของผู้ว่าเกาะฮ่องกงซึ่งเป็นฝ่ายบริหารแต่อย่างใด 
 
ข. ส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร์ (Office  of  
the  Corrupt  Practice  Investigation  Bureau หรือ CPIB) 

ข.1 ความเป็นมาของส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศ
สิงคโปร์  

                                     สิงคโปร์ประสบความส าเร็จอย่างมากในการปราบปรามการทุจริตท่ี
เกิดจากการใช้อ านาจโดยมิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  จนถึงขนาดPolitical  and  Economic  Risk  
Consultancy  จัดอันดับว่าสิงค์โปร์เป็น 1 ใน 11 ประเทศท่ีประสบความส าเร็จในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต  หรือ ในปีค.ศ. 2009 นั้นมีการจัดอันดับโดยมหาวิทยาลัย  Gttingin ของ
เยอรมัน  และ Transparency  International หรือ TI  ได้จัดอันดับภาพลักษณ์คอร์รัปชันโลก 
(Corruption  Perception  Index ) โดยให้สิงค์โปร์อยู่ในอันดับท่ี4 ของโลก แต่ถ้า จัดอันดับใน
ประเทศเอเชียด้วยกันแล้วถือว่ามีตะแนนเป็นอันดับท่ีหนึ่งเลยทีเดียว 208 ดังนั้นจากการจัดล าดับ
ประเทศท่ีประสบความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตของสิงค์โปรตามท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นย่อม
เป็นหลักฐานว่า CPIB นั้นสามารถท าการก าจัดการทุจริตได้อย่างเด็ดขาด และยิ่งไปกว่านั้นยังช่วย
ส่งเสริมให้สิงค์โปรเป็นประเทศท่ีมีการค้าเสรีท่ีอยู่บนพื้นฐาน นิติรัฐ  ความยุติธรรม และโปร่งใส  และ
นี้จึงเป็นสาเหตุของการท่ีจ าเป็นจะต้องท าการศึกษาว่าเหตุใดสิงค์โปร์จึงประสบความส าเร็จในการ
ปราบปรามการทุจริต   โดยความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตนั้นเริ่มเป็นรูปธรรมจากการท่ีมี
การจัดต้ังส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร์ หรือท่ี
เรียกว่า CPIB ขึ้นในปี ค.ศ.  1952  ซึ่งแต่ก่อนนั้นสิงค์โปรก็มีหน่วยงานท่ีท าการปราบปรามการทุจริต
อยู่แล้วก็คือ209แผนกต่อต้านการทุจริตซึ่งเป็นเพียงแผนกหนึ่งของกรมต ารวจสิงค์โปร์เท่านั้นหรือท่ี
เรียกว่า  แผนกต่อต้านการคอร์รัปชัน ( Anti  Corruption  Branch  - ACB) และก็เป็นไปตามสภาพ
ท่ีคล้ายกับฮ่อกงก็คือหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีด้านการปราบปรามการทุจริตท่ีเป็นเพียงส่วนหนึ่งของกรม
ต ารวจนั้นไม่สามารถท าการปราบปรามการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยเหตุผลท่ีว่าเจ้าหน้าท่ี
ส่วนใหญ่ของแผนกต่อต้านการทุจริตนั้นเป็นเจ้าหน้าท่ีต ารวจแต่ในทางกลับกันผู้ท่ีทุจริตก็คือต ารวจ  
หรือ มีส่วนร่วมในการทุจริตก็มีต ารวจเข้าไปเกี่ยวข้องเสียส่วนใหญ่จึงท าให้เกิดปัญหา หรือ ความ

                                            
207 นุกูล  สัญฐิติเสรี  , การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 51 พ.ค – ส.ค. 2546 ,หน้า 60  
208 Kim  Yun – Seek , Global Action against  Corruption ,United Nation Vienna, 2004 , p.83 
209  Helena H.M. Chan  , An Introduction to The  Sigapore  legal  system , Malayan law journal pte 
.ltd , p. 96 
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ยากล าบากในการท่ีจะสืบสวนเพื่อหาผู้กระท าความผิดมาลงโทษ  และด้วยเหตุผลดังกล่าว CPIB จึง
ถูกจัดต้ังขึ้นภายใต้วัตถุประสงค์ดังนี้210 
                              1. CPIBถูกจัดต้ังในลักษณะท่ีถือว่าเป็นองค์กรอิสระ เพื่อท าการปราบปราม
การทุจริตท่ีท่ีมีขอบเขตความผิดเกิดขึ้นทั้งในหน่วยงานรัฐ และ เอกชน รวมทั้งเน้นไปท่ีหน่วยงานรัฐท่ี
มีการใช้อ านาจบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย ( Law  Enforcement)ไม่ว่าจะเป็นองค์กรต ารวจ  ฝ่าย
ปกครองต่างๆ เป็นต้น หรือ หน่วยงานรัฐท่ีเก็บภาษีอาร  รวมทั้งหน่วยให้บริการประชาชน 
                               2. CPIB จะเข้าไปช่วยเหลือ หรือ จัดหามาตราในการป้องกันการทุจริตใน
หน่วยงานท่ีมีโอกาศจะเกิดการทุจริตสูง 
                              3. CPIBมีวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังให้เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจในการสืบสวน
สอบสวนเฉพาะคดีท่ีเกี่ยวกับการทุจริต โดยเมื่อมีการร้องเรียนจะต้องท าการสืบสวนว่าเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐได้กระท าการทุจริตหรือไม่ 
                      แต่ทว่าเริ่มแรกท่ีจัดต้ัง CPIB นั้นปัญหาการทุจริตก็ไม่ได้ลดลงหรือเปล่ียนแปลงแต่
อย่างใด  211เพราะแม้ CPIBจะเป็นองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีปราบปรามการทุจริตแต่ก็ไม่สามารถท า
หน้าท่ีได้อย่างเต็มท่ีก็ด้วยองค์ประกอบและปัจจัยส าคัญดังต่อไปนี้  
                  1. CPIB ขาดฐานอ านาจทางกฎหมายท่ีเพียงพอในการท่ีจะสามารถท าให้เกิดการ
ปราบปรามการทุจริตเกิดขึ้นเป็นจริงในทางปฎิบัติไม่ว่าจะเป็นการสืบสวน การด าเนินคดี การเอาตัว
ผู้กระท าผิดมาลงโทษเนื่องจากเมื่อกฎหมายไม่ให้อ านาจอย่างเพียงพอแล้วท าให้การด าเนินคดีต่อผู้
ต้องสงสัยท่ีบางครั้งเป็นผู้มีอิทธิพล หรือ เป็นด ารงต าแหน่งในราชการระดับสูงไม่สามารถน าตัว
ผู้กระท าความผิดดังกล่าวมาลงโทษได้ 
                  2.  ประชาชนจ านวนมากขาดการรับประกันทางกฎหมายในการท่ีตนจะเข้าไป
ร้องเรียนในเรื่องการทุจริตเพราะเกรงว่าตนอาจถูกแก้แค้นในภายหลัง  รวมท้ังการท่ีสิงค์โปร์มีปัญหา
การทุจริตมาอย่างยาวนานท าให้ประชาชนเกิดความชินชาหรือเคยชินกับการทุจริตจากการใช้อ านาจ
ของเจ้าหน้าท่ีและยิ่งไปกว่านั้นในบางครั้งประชาชนก็เข้าไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมให้การทุจริต
ขยายตัวออกไปด้วยหรือถึงขนาดเข้าไปเป็นตัวการ หรือผู้สนับสนุนในการทุจริตด้วย 
                  3. เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีความเป็นอยู่ท่ีไม่ดีเนื่องจากฐานเงินเดือนต่ า ซึ่งเป็นหนึ่งในสาเหตุ
ท่ีท าให้เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจโดยมิชอบเพื่อท าการทุจริต รวมท้ังขาดความเช่ือในเรื่องสุจริต ( 
integrity) 
                  4. เนื่องจากความยังไม่พร้อมของCPIB ท าให้เริ่มแรกนั้นมีการยืมตัวเจ้าหน้าจากส่วน
ราชการอื่นมาปฎิบัติงานช่ัวคราวซึ่งท าให้เกิดปัญหาในเรื่องไม่มีการท างานอย่างต่อเนื่องรวมท้ังไม่มี
ความผูกพันต่อหน้าท่ีในหน่วยงานท่ีตนมาปฎิบัติงานช่ัวคราว(mission  driven) จึงท าให้การท างาน
นั้นมีลักษณะเฉ่ือยชา 

                                            
210 นุกูล  สัญฐิติเสรี  , การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 51 พ.ค – ส.ค. 2546 ,หน้า 59 - 60 
211  โกวิทย์  กังสนันท์  ,รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การพัฒนาองค์กรและเพ่ิมขีดความสามารถของ
ส านักงาน ป.ป.ช.  , หน้า 32 – บทที่ 3 
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                                    จากปัญหาดังกล่าวท าให้รั ฐบาลสิง ค์โปร์ ท่ีมาจากพรรค  The  
People’s  Action  ได้เข้ามามีอ านาจในปีค.ศ. 1959  ก็ได้ท าการแก้ไขท้ังระบบเพื่อให้สามารถแก้ไข
ปัญหาการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยยังคงให้CPIBมีหน้าท่ีในการปราบปรามการทุจริตต่อไปแต่
ได้ท าการแก้ไขหรือเพิ่มอ านาจให้แก่CPIB ให้มากขึ้นโดยมีองค์ประกอบดังนี้ 

- โดยหลักท่ัวไปของการใช้อ านาจรัฐนั้น  องค์กรของรัฐย่อมมีท่ีฐานของอ านาจมาจาก
กฎหมาย  และ212ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้ในปี ค.ศ. 1960 สิงค์โปร์ได้ท าการแก้ไข
กฎหมายการป้องกันคอร์รัปชัน หรือ The  Prevent  of  Corruption  Act ซึ่งเป็น
กฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจของCPIB โดยท าการแก้ไขเพิ่มอ านาจให้แก่เจ้าหน้าท่ีของ
CPIBให้มีอ านาจมากขึ้น รวมท้ังสามารถท าการลงโทษผู้กระท าความผิดได้เข้มงวดมาก
ขึ้น  โดยการแก้ไขกฎหมายนั้นต้ังอยู่ภายใต้หลักการท่ีส าคัญคือ “การป้องกันไม่ให้
ผู้กระท าความผิดสามารถหลบหนีการลงโทษทางกฎหมาย และ การทุจริตนั้นไม่คุ้มท่ี
จะเส่ียง (corruption  does  not  pay )  เช่นการบัญญัติให้ บัญญ ติให้พนักงานของ
รัฐท่ีรับสินบนท่ีโทษจ าคุก ต้ังแต่ 5 ปีขึ้นไป และปรับต้ังแต่ 5,000 ดอลล่าห์สิงค์โปร  
และด้วยหลักการดังกล่าว ได้ถูกพัฒนาให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยเพิ่มการลงโทษทาง
ทรัพย์สิน คือ มีการออกกฎหมายคอร์รัปช่ัน (การยึดทรัพย์สิน)ในปี 1989 แต่ท้ังนี้ยังคง
เน้นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนคือมิได้ให้อ านาจแก่CPIBเป็นผู้มีอ านาจยึด
ทรัพย์ แต่ให้ศาลมีอ านาจสามารถลงโทษยึดทรัพย์ได้ไม่ว่าจะเป็นในกรณี ผู้กระท า
ความผิดหลบหนี  เสียชีวิต  หรือ  มีทรัพย์สินไม่เพียงพอจะใช้คืนเงินท่ีผู้กระท าความผิด
ได้ทุจริตมา  เป็นต้น 

- เพื่อให้การเพิ่มอ านาจให้แก่ CPIB มีรูปแบบของการด าเนินการท่ีชัดเจนจึงได้มีการ
จัดต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน (ACAC) ขึ้นโดยให้มีหน้าท่ี 1.
ก าหนดกรอบ(guidelines)ในการด าเนินกรณีทุจริตท่ีเกิดขึ้นในหน่วยงานต่างๆ 2.เน้น
ย้ าและติดตามการด าเนินการกับท้ังผู้ท าการทุจริตและผู้ถูกท าการทุจริตอย่างจริงจัง
และต่อเนื่อง 3. ติดตามผลการด าเนินคดีกรณีทุจริตของหัวหน้าหน่วยงานต่างๆ โดย
ติดตามผ่านการด าเนินงานของCPIB อนึ่งACACนั้นเมื่อได้วางระบบพื้นฐานในการ
ปฎิบัติงานด้านต่างๆไว้พอสมควรแล้วก็ได้ถูกยกเลิกไปใน ค.ศ. 1975 เพื่อให้หน่วยงาน
CPIB มีความเป็นอิสระในการท างานไม่อยู่ภายใต้การก ากับของหน่วยงานใดซึ่งือเป็น
เอกลักษณ์ท่ัวไปขององค์กรอิสระ 
 

                                            
212 Kim  Yun – Seek , Global Action against  Corruption ,United Nation Vienna, 2004 , p.84 
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                   อนึ่งจากท่ีได้กล่าวถึงความเป็นมาของCPIB นั้นจะพบว่าในช่วงแรกนั้นก็มิได้ประสบ
ความส าเร็จในการปราบปรามการทุจริตมากเท่ากับผลความส าเร็จในปัจจุบัน  แต่ก็ค่อยๆมีพัฒนาการ
ในการปรับปรุงประสิทธิภาพของกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่CPIB ให้มีประสิทธิภาพในการท างานมากขึ้น 
ซึ่งส่งผลให้พัฒนาการของCPIB นั้นถือว่ามีความก้าวหน้าอย่างมาก โดยในช่วง ค.ศ.1960- 1999 นั้น
จาก คศ. 1960 มีเจ้าหน้าท่ีเพียง 8 คน จนมาถึง คศ. 1999 มีเจ้าหน้าท่ีถึง 71 ประกอบไปด้วยเจ้
หน้าท่ีสืบสวน 49 คน และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายสนับสนุนและฝ่ายธุรการ 22 คน  โดยCPIBนั้นส านักงาน
เพียงแห่งเดียวและในแต่ละปีจะมีเรื่องร้องเรียนเข้ามาปีละประมาณ  1,000 – 1,500 เรื่อง  และเมื่อ
ได้ศึกษาความเป็นมาของ CPIB แล้ว ก็จ าเป็นที่จะต้องศึกษาลักษณะท่ีมาและ โครงสร้างของCPIB ซึ่ง
กล่าวถึงในหัวข้อ ข.2 ต่อไป 
                
ข.2 ที่มาและโครงสร้างของส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบ
ประเทศสิงคโปร์  

                           เนื่องจากรูปแบบขององค์กรอิสระนั้นมีท่ีมาหลายรูปแบบและหนึ่งในนั้นก็คือมี
ท่ีมา หรือ อยู่ใต้การบังคับบัญชาของหัวหน้าฝ่ายบริหารโดยตรง ซึ่งCPIB ก็เป็นองค์กรอิสระใน
ลักษณะเช่นนั้นคือมีท่ีมาจากฝ่ายบริหาร โดยจะแบ่งการศึกษาเป็น 2 ประเด็นคือ ข.2.1. ท่ีมาของ
CPIB   และ ข.2.2 โครงสร้างของCPIB ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
                                   
ข.2.1 ที่มาของส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร์  

                                      โดยระบบกฎหมายของสิงค์โปรนั้นมีองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการบังคับใช้
กฎหมายหลายองค์กร ( Law Enforcement Agencies) ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานต ารวจ หรือ 213 
CISCO หรือ  CNB และ รวมท้ัง ส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบ
ประเทศสิงคโปร์(CPIB)  ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้นั้นจะเป็นองค์กรแรกท่ีเป็นหน้าด่านก่อนท่ีจะเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมในส่วนของศาล อัยการ หรือ ทนายความ ซึ่งถือเป็นกระบวนทางกฎหมายขั้น
สุดท้าย  ซึ่งเป็นสาเหตุให้หน่วยงานหรือองค์กรท่ีท าหน้าท่ีบังคับใช้กฎหมายเหล่านี้นั้นมีความใกล้ชิด
กับศาล และ อัยการ รวมท้ังการบังคับใช้กฎหมายจะไม่ส าเร็จเลยถ้าขาดหน่วยงานเหล่านี้    ดังนั้น
CPIB จึงเป็นหน่วยงานแรกในการบังคับใช้กฎหมายในส่วนของคดีท่ีเกี่ยวข้องกับการทุจริตซึ่งเป็น
ปัญหาท่ีมักจะเกิดในประเทศท่ีก าลังพัฒนาซึ่งสิงค์โปรก็เป็นหนึ่งในประเทศท่ีมีปัญหาการทุจริตท้ังใน
ภาครัฐ และ ภาคเอกชน 
                                     อย่ าง ไรก็ตามCPIBนั้นถือเป็นอง ค์กรอิสระและมีหน้าท่ี ในการ
ปราบปรามการทุจริตไม่ว่าจะเป็นการทุจริตในภาครัฐหรือภาคเอกชน  214โดยCPIB นั้น มี

                                            
213  Helena H.M. Chan  , An Introduction to The  Sigapore  legal  system , Malayan law journal pte 
.ltd , p. 96 
214  Helena H.M. Chan  , An Introduction to The  Sigapore  legal  system , Malayan law journal pte 
.ltd , p. 99 
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นายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดซึ่งรัฐบาลถือว่าCPIBนั้นเป็นเครื่องมือท่ีส าคัญในการในการท่ี
ก าจัดการทุจริตท้ังในภาครัฐและภาคเอกชนเนื่องจากปัญหาการทุจริตนั้นถือเป็นปัญหาท่ีส าคัญ  และ
มีเจ้าหน้าท่ีสืบสวนสอบสวนการทุจริตท่ีเรียกว่า  เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษ (Special  Investigator)    
โดยมีฐานอ านาจในการสืบสวนสอบสวนคดีทุจริตจาก พระราชบัญญ ติป้องกันการคอร์รัปช่ัน (The  
Prevent  of  Corruption Act ) อนึ่งในส่วนของส านักงานนั้นมีผู้อ านวยการส านักงาน (Director) 
เป็นผู้รับผิดชอบงานภายในส านักงานและอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาและถูกแต่งต้ังโดยนายกรัฐมนตรี
ซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร  ซึ่งผู้อ านวยการส านักงานนั้นจะมีอ านาจแต่งต้ังผู้ช่วยผู้อ านวยการส านักงาน
เจ้าหน้าท่ีสืบสวนอาวุโส  เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษ และเจ้าหน้าทีอื่นๆภายในส านักงานได้ด้วย   รวมทั้ง
ในส่วนของเจ้าหน้าท่ีของCPIBนั้นถือเป็น ข้าราชการซึ่งจะถูกคัดเลือกมาโดยคณะกรรมการข้าราชการ 
(Public  Service  Commission)  แล้วท าการอบรมท่ีกรมต ารวจเมื่อส าเร็จหลักสูตรแล้วก็จะท าการ
ปฎิบัติงานให้CPIBต่อไป 

             จากท่ีได้กล่าวมาแล้วถึงรูปแบบการแต่งต้ังCPIBจะพบว่าเป็นองค์กรอิสระ
ท่ีอยู่ใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหารโดยชัดเจนด้วยเหตุผลท่ีว่าท้ังCPIB และผู้อ านวยการส านักงาน
ซึ่งเป็นฝ่ายธุรการนั้นล้วนถูกแต่งต้ังและอยู่ใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร  
แต่ทว่าเมื่อท าการพิจารณาจากหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระ  ซึ่งประกอบไปด้วย1.
ความเป็นอิสระด้านองค์กร (L’ inde’pendance organique)ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อให้องค์กรอิสระ
ท างานได้อย่างเป็นกลางไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายบริหารโดยต้องมีหลักประกันเพื่อป้องกัน
การแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร เช่น การให้ด ารงต าแหน่งเพียงวาระเดียว และ ในระหว่างนั้นไม่
สามารถถูกโยกย้ายต าแหน่ ง ไ ด้    2.หลักการประกันความ เป็นอิสระ ในการด า เนินงาน 
(L’independence fonctionnelle) ก็คือการรับประกันความเป็นอิสระในการด าเนินงานขององค์กร
อิสระว่าจะไม่ถูกบีบบังคับผ่านทางการบังคับทางงบประมาณ รวมท้ังจะต้องมีส านักงานเป็นของ
ตนเองเพื่อให้สามารถบริหารงานภายในองค์กรของตนได้โดยไม่ถูกฝ่ายบริหารแทรกแซง  และ จาก
การหลักการการรับประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระท้ัง 2 องค์ประกอบนั้นเมื่อน ามาพิจารณา
กับรูปแบบของCPIB จะพบว่าไม่มีการรับประกันความเป็นอิสระขององค์กรอิสระไม่ครบท้ัง 2 
องค์ประกอบซึ่งจะท าให้การท างานขององค์กรอิสระนั้นสามารถถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหารได้ง่าย 
และ อาจน าไปสู่การท่ีไม่อาจท าการปราบปรามการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพ  แต่ทว่าในความเป็น
จริงกลับพบว่าผลการปฎิบัติงานของCPIBท่ีอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีนั้นประสบ
ความส าเร็จจนถึงขนาดได้รับการยอมรับว่าสิงค์โปร์เป็นประเทศต้นๆท่ีมีการทุจริตน้อยท่ีสุด   ดังนั้น
จึงพบว่าCPIBนั้นแม้จะถือเป็นองค์กรอิสระมีอ านาจอย่างเต็มท่ีในการปราบปรามการทุจริตแต่ในการ
ปฎิบัติหน้าท่ีนั้นก็จะต้องขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ซึ่งการจัดโครงสร้างใน
ลักษณะนี้นั้นไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฎิบัติงานของCPIB แต่อย่างใด 
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ข.2.2 โครงสร้างของส านักงานสืบสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศ
สิงคโปร์  

  เมื่อได้ศึกษาท้ังความเป็นมาและผู้มีอ านาจแต่งต้ังCPIBแล้วก็จ าเป็นต้องศึกษาถึง
โครงสร้างของCPIBว่ามีลักษณะเช่นใด  โดย215  CPIB นั้นได้แบ่งส่วนราชการออกเป็น 3 กอง 

1.)กองปฎิบัติการ (Operations  Division) ซึ่งมีหน้าท่ีสืบสวนสอบสวนในคดีท่ี
เกี่ยวกับการทุจริตและเมื่อสอบสวนเสร็จแล้วก็ส่งอัยการฟ้องต่อไป  โดยกองปฎิบัติการนั้นจะถูกแบ่ง
ออกเป็น 4 หน่วย216 โดยแต่ละหน่วยต่างท าหน้าท่ีเหมือนกันหมดแต่จะมีหนึ่งหน่วยท่ีเรียกว่าหน่วย
สืบสวนพิเศษ ( Special  Investigation  Team) โดยในหน่วยนี้จะท าการสืบสวนในเรื่องการทุจริตท่ี
มีลักษณะของคดีมีความซับซ้อนและส าคัญ  ในส่วนของหน่วยปฎิบัติการท่ีเหลืออีก3หน่วยนั้นจะท า
หน้าท่ีอย่างเดียวกันโดยไม่แบ่งแยกความรับผิดชอบตามกระทรวงแต่จะท าการสืบสวนร่วมกันภายใต้
แนวปฎิบัติ (Operation  order) ท่ีจะก าหนดว่าหน่วยใดจะรับหน้าท่ีใดและเมื่อท าการสืบสวน
สอบสวนเสร็จแล้วก็จะท าการพิจารณาว่าจะส่งให้อัยการพิจารณาส่ังฟ้อง หรือ ส่ังไม่ฟ้องต่อไป  อนึ่ง
เมื่อท าการสืบสวนสอบสวนแล้วพบว่าไม่เป็นความผิดในกรณีทุจริตแต่เป็นเพียงความผิดทางวินัย
เท่านั้น CPIB ยังมีอ านาจส่งเรื่องพร้อมความเห็นไปให้คณะกรรมการข้าราชการเพื่อส่งไปยังกรมท่ี
เกี่ยวข้องเพื่อด าเนินการทางวินัยต่อไป  และยิ่งไปกว่านั้นCPIB ยังมีอ านาจในลักษณะท่ีคล้ายกับการ
ออกไปตรวจสอบนอกสถานท่ี (surprise  check)ถึงการปฎิบัติงานของหน่วยงานท่ีอาจเกี่ยวข้องกับ
การทุจริตได้โดยถือว่าCPIBได้รับมอบอ านาจจากผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานดังกล่าวนั้นเอง  ซึ่งการ
ออกตรวจลักษณะสามารถท าการป้องกันการทุจริตได้อีกทางหนึ่งด้วย 

2. )กองข้อมูลและการสนับสนุน  (Operation support) หรือ เรียกอีก ช่ือว่ า 
Intelligence  Unit  โดยมีการแบ่งหน่วยงานออกเป็นอีก 3 หน่วย คือ หน่วยวิจัย (Research  Unit) 
หน่วยระบบข้อมูลคอมพิวเตอร์(Computer  Information system Unit)  หน่วยเทคนิค(Technical 
Unit) 

3.)กองบริหารจัดการ โดยกองนี้นั้นจะมีหน้าท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ รวมทั้งสนับสนุนการด าเนินการต่างๆของหน่วยอื่น  รวมท้ังยังมีความร่วมือกับหน่วยงาน
ท่ีปราบปรามการทุจริตในประเทศต่างๆ แต่จะเน้นไปท่ีความร่วมมือกับมาเลเซีย และบรูไน ซึ่งมี
ข้อตกลงเกี่ยวกับหมายเรียกพยาน  เพื่อ านวยความสะดวกในการด าเนินการทางคดีเมื่อต้องการท่ีอยู่
ในประเทศดังกล่าว 

กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าโครงสร้างของCPIB นั้นมีโครงสร้างท่ีรองรับท้ังในส่วนการ
สอบสวนคดี  ส่วนงานทางกฎหมาย และ ส่วนในการควบคุมงบประมาณซึ่งท าให้การปฎิบัติหน้าท่ีของ
CPIBนั้นสามารถด าเนินงานไปได้อย่างเรียบร้อย  ดังนั้นเมื่อศึกษาถึงท่ีมา และ โครงสร้างของCPIB 
แล้วว่ามีลักษณะเช่นใดแล้วก็จะท าการศึกษาในเรื่องอ านาจหน้าท่ีของ CPIB ในหัวข้อ ข.3 ต่อไป 

                                            
215  การต่อต้านการทุจริตของประเทศสิงคโ์ปร์ , วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ,ปีที่3 , ฉบับที่1 เดือน มกราคม 2553 ,
หน้า 180  
216 นุกูล  สัญฐิติเสรี  , การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยและเสถียรภาพของรัฐบาล , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 51 พ.ค – ส.ค. 2546 ,หน้า 60 -61 
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ข.3 อ านาจหน้าที่ของส านักงานสบืสวนสอบสวนการกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศ
สิงคโปร์  

 
 ในการปฎิบั ติงานของCPIBนั้นมีการด า เนินงาน ท่ีชัดเจนภายใต้กรอบการ

ด าเนินงาน217ท่ีควบคุมการทุจริตท่ีเรียกว่า “วิหารแห่งการควบคุมการทุจริต –Temple  of  
Corruption  Control” ซึ่งจะประกอบไปด้วย 4 องค์ประกอบ คือ องค์กรปราบปรามการทุจริตท่ีมี
ประสิทธิภาพ  กฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ  การช้ีขาดตัดสินท่ีมีประสิทธิภาพ  และตัวอย่างการ
ด าเนินงานท่ีประสบผลส าเร็จ  โดยจากท่ีได้ศึกษาความเป็นมา และโครงสร้างของCPIBแล้วนั้นจะ
พบว่าอยู่ภายในองค์ประกอบของ “วิหารแห่งการควบคุมทุจริต” ในส่วนขององค์กรปราบปรามการ
ทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพ  โดยในส่วนของกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจะถูกสะท้อนผ่านกฎหมายหรือ
มาตราการทางกฎหมายท่ีใช้ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต    ซึ่งในส่วนของCPIB นั้นมี
อ านาจหน้าท่ีในการป้องกันละปรามการทุจริตท้ังในภาคเอกชน และในภาครัฐนั้น โดยการสืบสวน
สอบสวนเพื่อด าเนินคดี หรือถ้าพบว่าเป็นความผิดทางวินัยก็จะรายงานกรณีดังกล่าวให้แก่หน่วยงาน
นั้นรับทราบเพื่อด าเนินการทางวินัยต่อไป  และยิ่งไปกว่านั้นจะพบว่าเจ้าหน้าท่ีCPIBนั้นมิได้ถือเป็น
เจ้าหน้าท่ีต ารวจตามกฎหมายสิงค์โปร์  แต่มีอ านาจหน้าท่ีคล้ายกับต ารวจเพราะได้รับอ านาจในการ
ด าเนินการจากกฎหมาย The  Prevention  of  Corruption  Act ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่
CPIB อย่างกว้างขวางเพื่อท าการปราบปรามการทุจริต 

โดยอ านาจหน้าท่ีของCPIBในการสืบสวนสอบสวนการทุจริตนั้นถือเป็นหน้าท่ีและวัตุ
ประสงค์โดยตรงของCPIB  ซึ่งโดยท่ัวไปแล้วจะเป็นการสืบสวนสอบสวนการทุจริตท่ีเกี่ ยวข้องกับ
เจ้าหน้าท่ีรัฐเนื่องจากการใช้อ านาจรัฐในบางครั้งหรือขั้นตอนในหน่วยราชการต่างๆท่ียุ่งยากเกิน
จ าเป็นสามารถน าไปสู่การทุจริตโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  และด้วยเหตุผลดังกล่าวการสืบสวนสอบสวน
ของCPIBก็มักจะไปเกี่ยวข้องเจ้าหน้าท่ีรัฐดังต่อไปนี เจ้าหน้าท่ีต ารวจ เจ้าหน้าท่ีตรวจคนเข้าเมือง 
เจ้าหน้าท่ีศุลกากร  เป็นต้น  แต่ทว่าในปัจจุบันกลับพบว่าการด าเนินคดีของCPIBนั้น ในปีค.ศ. 2004 
สามารถแยกประเภทผู้กระท าผิดในการทุจริตได้ดังนี้  71.1 % เป็นผู้กระท าความผิดจากเอกชน  และ 
18.4% เป็นผู้กระท าความผิดจากภาครัฐ และ10.5 %เป็นในส่วนของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  
โดย218พบว่าลักษณะการทุจริตเป็นการทุจริตของการ “ติดสินบนโดยการลา” และโดยส่วนใหญ่เป็น
การให้สินบนในต่างประเทศแต่เนื่องจากกฎหมาย The  Prevention  of  Corruption   มาตรา 37 
ถือว่าคนสัญชาติสิงค์โปร์ไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดา หรือ นิติบุคคลถ้ากระท าความผิดตามท่ีกฎหมาย
The  Prevention  of  Corruption   ก าหนดไว้แล้วไม่ว่าจะเป็นการกระท าภายในหรือภายนอก
ประเทศสิงค์โปร์ก็ให้ถือว่าเป็นความผิดท้ังส้ิน 

                                            
217 การต่อต้านการทุจริตของประเทศสิงคโ์ปร์ , วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ,ปีที่3 , ฉบับที่1 เดือน มกราคม 2553 ,
หน้า 180 -182 
218 การต่อต้านการทุจริตของประเทศสิงคโ์ปร์ , วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ,ปีที่3 , ฉบับที่1 เดือน มกราคม 2553 ,
หน้า 179 
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ดังนั้นจะเห็นได้ว่าขอบเขตของกฎหมาย  The  Prevention  of  Corruption   
กว้างมากและเมื่อขอบเขตของกฎหมายกว้างเท่าใดก็ยิ่งส่งผลให้อ านาจหน้าท่ีของCPIBมีขอบเขตท่ี
กว้างมากเท่านั้นไม่ว่าจะเป็นการท่ีมีอ านาจสืบสวนสอบสวนการทุจริตไม่ว่าในองค์กรของรัฐหรือ
เอกชนท่ีทุจริตในหน้าท่ีแล้วแต่ยังรวมถึงการกระท าท่ีเป็นการให้สินบน และบุคคลท่ีเป็นผู้รับสินบน
ด้วยไม่ว่าของท่ีให้นั้น(gratification) จะเป็นเงิน  ทรัพย์สิน  หรือ ต าแหน่งหน้าทีก็ตาม  และด้วย
เหตุผลดังกล่าวจึงส่งผลให้มีความจ าเป็นต้องศึกษาอ านาจหน้าท่ีของCPIB ตามท่ีกฎหมาย The  
Prevention  of  Corruption ให้อ านาจไว้ซึ่งมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
                   1.) เริ่มต้นจากขั้นตอนการเริ่มคดี  โดยCPIB นั้นเจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษสามารถเริ่ม
คดีได้ 3 ทาง 1.เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษสามารถเริ่มคดีได้ด้วยตนเอง ถ้ามีข้อมูล หรือ มีเหตุอันเช่ือได้
ว่าบุคคลดังกล่าวเกี่ยวข้องกับการกระท าความผิด 2.)เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษจะเริ่มคดีเมื่อมีผู้มาร้อง
ทุกข์ว่ามีการกระท าความผิดเกิดขึ้น 3.)เป็นการเริ่มคดีจากการท่ีอัยการเห็นว่ามีเหตุอันควรสงสัยว่ามี
การกระท าความผิด และ อัยการได้ส่ังให้เจ้าหน้าท่ีCPIBเริ่มท าการสืบสวนคดี โดยในการเริ่มคดีใน
ลักษณะนี้นั้นจะมีความสัมพันท์กับการท่ีอัยการสามารถออกค าส่ัง219ให้เจ้าหน้าท่ีCPIBมีอ านาจใด
เช่นเดียวกับต ารวจในขณะท่ีท าการสืบสวนการกระท าความผิดก็ได้ ท้ังนี้เป็นไปตามกฎหมาย The  
Prevention  of  Corruption Act  section 19   แต่ท้ังนี้ไม่ว่าจะเริ่มการสืบสวนสอบสวนจาก
ขั้นตอนใดแต่สุดท้ายก็ต้องส่งให้อัยการเป็นผู้พิจารณาว่าจะส่ังฟ้องหรือไม่ต่อไป ซึ่งเป็นสาเหตุให้การ
ท างานของCPIB นั้นจะมีความใกล้ชิด กับอัยการ รวมทั้งถ้าCPIBท าการรวบรวพยานหลักฐานไม่
เพียงพอให้แก่อัยการและเป็นเหตุให้อัยการมีค าส่ังไม่ฟ้องเพื่อเป็นการมิให้CPIB อาจจงใจรวบรวม
พยานหลักฐานให้ไม่เพียงพอเพื่อช่วยผู้กระท าความผิด จึงมีกระบวนการถ่วงดุลด้วยการส่งเรื่องไปท่ี
องค์กร Public  Service  Commission เพื่อท าการพิจารณาในการลงโทษท่ีเหมาะสม เช่น  การ
ต าหนิ  ปรับ  ลดต าแหน่ง  หรือไล่ออก  เป็นต้น 

ดังนั้นจะเห็นได้ว่าในส่วนของการเริ่มการสืบสวนของCPIBนั้นก็เป็นไปตามหลักของ
องค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีปราบปรามการทุจริตท่ีต้องมีอ านาจสืบสวน(investigation)  แต่ในส่วนของ
อ านาจในการเริ่มการสืบสวนนั้นจะมีความแตกต่างกันเอกไปโดยแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ คือ มีอ านาจ
เริ่มการสอบสวนได้เอง  หรือ  ต้องได้รับการร้องเรียนจากผู้เสียหายเข้ามาก่อนจึงจะมีอ านาจเริ่มการ
สอบสวนได้  หรือ จะเริ่มสอบสวนได้ก็ต่อเมื่อได้รับการร้องเรียนจากหน่วยงานอื่น  โดยเมื่อพิจารณา
อ านาจในการริเริ่มการสอบสวนของCPIBนั้นปรากฎว่ามีครบท้ัง 3 รูปแบบ จึงเป็นการสะท้อนได้ว่า
CPIBนั้นมีอ านาจในการเริ่มการสอบสวนอย่างรอบด้านเพื่อท าการปราบปรามการทุจริตอย่างเข้มงวด 

2.)ในส่วนของการคุ้มครองผู้ร้องเรียนนั้น The  Prevention  of  Corruption ก็ได้
บัญญัติให้การคุ้มครองไว้ในsectionท่ี 28 ซึ่งมีใจความส าคัญคือ  รายละเอียดต่างๆของผู้ร้องเรียนจะ
ถูกเก็บไว้เป็นความลับแม้กระท่ังการเป็นพยานในช้ันศาลก็จถูกคุ้มครองโดยไม่ท าการเปิดเผยช่ือผู้
ร้องเรียน อนึ่งถึงแม้จะมีการคุ้มครองผู้ร้องเรียนแต่ถ้าผู้ร้องเรียนเจตนาร้องเรียนโดยให้ข้อมูลอันเป็น

                                            
219  Helena H.M. Chan  , An Introduction to The  Sigapore  legal  system , Malayan law journal pte 
.ltd , p. 100 
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เท็จก็จะถูกลงโทษปรับไม่เกิน 10,000 เหรียญสิงค์โปร์ หรือจ าคุกไม่เกิน 1 ปี หรือท้ังจ าท้ังปรับ (The  
Prevention  of  Corruption Act  section 28) 

3.)อ านาจในการจับกุมของเจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษCPIBนั้น (มีอ านาจจับได้แก่ 
ผู้อ านวยการส านัก หรือ เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษของCPIB โดยอ านาจในการจับกุมนั้นมีเงื่อนไข
ดังต่อไปนี้ 

-  220ผู้อ านวยการส านัก หรือ เจ้าหน้าท่ีสืบสวนพิเศษ สามารถจับกุมบุคคลท่ีถูก
ร้องเรียนท่ีมีข้อมูลว่าน่าจะเกี่ยวข้องกับการทุจริตได้โดยไม่ต้องมีหมายจับแต่ท้ังนี้ต้องเป็นความผิด
ตามท่ีกฎหมาย The  Prevention  of  Corruption Act  ก าหนดไว้ และยิ่งไปกว่านั้น221 ในกรณีท่ี
เป็นผู้กระท าความผิดอย่างรุนแรงนอกจากCPIBจะสามารถจับกุมผู้ต้งสงสัยโดยไม่มีหมายจับแล้วยัง
สามารถท าการเข้าถึงข้อมูลทางภาษี หรือ บัญชีธนาคารของผู้ต้องสงสัย หรือ ญาติของผู้ต้องสงสัยได้ 
ด้วยเหตุผลท่ีในการตามเส้นทางการเงินท่ีผู้ต้องสัยได้รับทรัพย์สินมาจาการกระท าความผิดเพื่อน าเป็น
พยานหลักฐานในการกระท าความผิด 

- เมื่อท าการจับกุมแล้วผู้อ านวยการส านัก หรือ ผู้สอบสวนมีอ านาจท่ีจะเข้าตรวจค้น
ผู้ถูกจับกุม รวมท้ังสามารถท่ีจะยึดทรัพย์สินนั้นไว้เป็นการช่ัวคราวแต่ท้ังนี้ต้องมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่า
ทรัพย์นั้นได้มาจากการกระท าความผิดอาญา (The  Prevention  of  Corruption Act  section 15(2)) 

- เมื่อผู้ต้องหาถูกจับกุมจะต้องถูกควบคุมไปยังส านักงานของCPIB หรือ สถานีต ารวจ 
รวมท้ังผู้ท่ีจับกุม หรือเจ้าพนักงานต ารวจมีอ านาจปล่อยตัวช่ัวคราวได้โดยการประกันตัว หรือ ท า
ทัณฑ์บน (The  Prevention  of  Corruption Act  section 15(3) , 16(1)) 

4.) อ านาจในการควบคุมนั้นเจ้าหน้าท่ี CPIB มีอ านาจท าการควบคุมผู้ต้องหาได้ไม่
เกิน 48 ช่ัวโมง เพื่อท าการสอบสวน และถ้าสามารถรวบรวมพยานหลักฐานได้เพียงพอก็จะท าเรื่อง
ส่งไปให้อัยการเพื่อส่ังฟ้องต่อไป  

5.) CPIB ไม่มีอ านาจฟ้องคดีได้ด้วยตนเองโดยจะต้องส่งเรื่องไปให้อัยการเพื่อ
พิจารณาว่าจะมีค าส่ังฟ้องหรือไม่ฟ้องต่อไป 

6.) CPIB222 มีอ านาจในการท่ีจ าการรแนะน าไปยังแผนก หรือ หน่วยงานของรัฐท่ีมี
การบริหารจัดการท่ีอ่อนแอไม่เข้มงวด ซึ่งอาจเกิดแนวโน้มปัญหาการทุจริตได้ โดยCPIB นั้นจะท าการ
รายงานไปยังหัวหน้าของหน่วยงานนั้นให้รับทราบ และ ท าการแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องเหล่านั้น
ต่อไป 

จากท่ีกล่าวมาแล้วถึงอ านาจหน้าท่ีของCPIBนั้นอาจสรุปได้ว่าCPIB นั้นมีอ านาจอย่าง
มากมายในการท่ีจะปราบปรามการทุจริตไม่ว่าจะเป็นการมีอ านาจจับกุมได้โดยไม่ต้องมีหมายจับใน
ความผิดบางประเภทท่ีกฎหมายก าหนดไว้  รวมท้ังยังสามารถเข้าไปในสถานท่ีใดเพื่อค้นหาหรือยึด
                                            
220 Helena H.M. Chan  , An Introduction to The  Sigapore  legal  system , Malayan law journal pte 
.ltd , p. 100 
221 Anti-corruption Policies in Asia and The Pacific (ADB/OECD) ,published the Asin Development 
Bank, p. 52 -53 
222 Anti-corruption Policies in Asia and The Pacific (ADB/OECD) ,published the Asin Development 
Bank,  p. 46 
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ทรัพย์สินต่างๆท่ีเช่ือว่าเกี่ยวข้องกับการทุจริต และยิ่งไปกว่านั้นเจ้าหน้าท่ีCPIBยังสามารถท าการ
ควบคุมผู้ต้องสงสัยไว้ 48 ช่ัวโมงไว้ท่ีส านักงานCPIBเพื่อท าการสอบสวนโดยไม่จ าต้องขอความ
ช่วยเหลือจากเจ้าหน้าท่ีต ารวจแต่อย่างใด  แต่ท้ังนี้ก็มิได้หมายความว่าการท่ี The  Prevention  of  
Corruption Act  section ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ีCPIB อย่างมากมายแล้วจะสามารถท าการแก้ไข
ปัญหาการทุจริตได้  เพราถ้าพิจารณาจากหลักการ “วิหารแห่งการควบคุมการทุจริต – Temple  of  
Corruption  Control “นั้นจะพบว่าการจะแก้ไขปัญหาการทุจริตนั้นมิใช่มีแต่เพียงกฎหมายท่ีมีประ
สิทธิในการปราบปรามการทุจริตเท่านั้นแต่ยังต้องมีการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพด้วยโดยได้มี
มาตราการเพื่อป้องกันการทุจริตดังต่อไปนี้223 

1.สมุดคู่มือของรัฐ(Government  Instruction  Manual : IM) ได้ประกาศใช้ครั้ง
แรกในปี ค.ศ. 1996 และมีการปรับปรุงในปี ค.ศ. 2006 มีตัวอย่างดังนี้ 

- การบังคับให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกคนมิใช่เฉพาะแต่เจ้าหน้าท่ีระดับสูงเท่านั้นต้อง
แสดงบัญชีทรัพย์สินต้ังแต่เริ่มเข้ารับต าแหน่งซึ่งรวมไปถึงบัญชีทรัพย์สินของคู่สมรส และ บุตรท่ียังมิได้
บรรลุนิติภาวะด้วยโดยจะต้องท าการแสดงบัญชีทุกปี  และถ้าตรวจพบว่าเจ้าหน้าท่ีรัฐคนใดร่ ารวย
ผิดปรกติก็จถูกเรียกไปช้ีแจงถึงท่ีมาของทรัพย์สินนั้น 

- ห้ามเจ้าหน้าท่ีของรัฐเข้าไปเกี่ยวข้องกับธุรกิจหรือการลงทุนใด เว้นแต่ได้รับการ
อนุมัติจากปลัดกระทรวงการคลังภายใต้แนวคิดท่ีว่าการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐยิ่งมีหนี้สินมากเท่ใดก็ยิ่งมี
โอกาศท่ีจะท าการทุจริตมากขึ้น 

- ห้ามข้าราชการใช้ หรือ เปิดเผย ข้อมูลทางราชการเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวเพราะ
ข้อมูลของทางราชการนั้นสามารถน าไปสู่การท่ีภาคเอกชนจะน าไปตัดสินใจว่าจะลงทุนหรือไม่ลงทุนก็
ได้  และยิ่งไปกว่านั้นอาจน าไปสู่การได้เปรียบและเสียเปรียบในองค์กรเอกชนบางกลุ่มท่ีได้ข้อมูลหรือ
ไม่ได้ข้อมูลนั้นเอง 

-ห้ามข้าราชการรับของขวัญใดๆโดยไม่ได้รับอณุญาติ หรือ รับส่ิงใดท่ีท าให้ตนต้อง
เป็นหนี้หรือมีภาระผูกพันใดๆเพราะจะน าไปสู่การท่ีเจ้าหน้าท่ีนั้นอาจใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบเพื่อท า
การตอบแทนผู้ท่ีให้ผลประโยชน์แก่ตนนั้นเอง  แต่อย่างไรก็ดีเจ้าหน้าอาจรับของขวัญนั้นได้หากได้
ช าระเงินเท่ากับมูลค่าท่ีแท้จริงกับฝ่ายบัญชีกลาง 

2.ประมวลจริยธรรมของรัฐมนตรี  ได้มีการประกาศใช้ในปีค.ศ 1954 โดยมี
สาระส าคัญคือการท่ีห้ามมิให้รัฐมนตรีรับของก านัลเป็นหลัก ตัวอย่างเช่น ประมวลจริยธรรมข้อ6 โดย
หลักแล้วห้ามมิให้รัฐมนตรีซึ่งรวมไปถึงคู่สมรสและบุตรรับของก านัลไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์ท่ีจับต้อง
ได้หรือไม่ แต่มีข้อยกเว้นให้สามารถรับได้ถ้าเป็นของขวัญท่ีได้รับจากเพื่อนในระดับของวิญญูชน  หรือ 
เป็นของขวัญท่ีไม่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในการใช้อ านาจของรัฐมนตรี เช่นของขวัญตามเทศกาล
ท่ัวไปไม่ว่าจะเป็น ปฎิทิน หรือการรับรองตามธรรมเนียมโดยปฎิบัติท่ัวไป รวมท้ังประมวลจริยธรรม
ข้อ 6.4 ถ้าของรางวัลนั้นนอกเหนือจากท่ีประมวลจริยธรรมก าหนดไว้ รัฐมนตรี หรือสมาชิกใน

                                            
223 การต่อต้านการทุจริตของประเทศสิงคโ์ปร์ , วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ,ปีที่3 , ฉบับที่1 เดือน มกราคม 2553 ,
หน้า 182 -185 
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ครอบครัวต้องรีบส่งคืนโดยมิชักช้า แต่ถ้าเป็นการยากท่ีจะส่งคืนก็น ามาส่งแก่ปลัดกระทรวงท่ีรัฐมนตรี
นั้นได้ประจ ากระทรวงอยู่  

ยิ่งไปกว่านั้นในประมวลจริยธรรมข้อ1 ยังได้ท าการก าหนดให้รัฐมนตรีเมื่อได้รับ
ต าแหน่งแล้ว ต้องท าการเปิดเผยท่ีมาของรายได้ท่ีตนได้มานอกเหนือจากเงินเดือนประจ าต าแหน่งของ
ตนรวมท้ังทรัพย์สินท้ังหมด  อสังหาริมทรัพย์  ผลประโยชน์ท่ีตนได้รับจากบริษัทเอกชนไม่ว่าในทาง
เงินเดือนหรือเป็นหุ้นปันผล  รวมทั้งหนี้สินท้ังหมดท่ีตนมีไม่ว่าเป็นการค้ าประกัน  จ านอง แต่ท้ังนี้เป็น
การเปิดเผยโดยลับซึ่งจะท าการยื่นต่อประธานาธิปดีผ่านทางนายกรัฐมนตรี 

3. กฎหมายว่าด้วยการบริจาคทางการเมือง เป็นกฎหมายท่ีควบคุมเกี่ยวกับการ
บริจาค หรือ การเปิดรับเงินเข้าพรรคการเมืองเพื่อป้องกันไม่ให้นายทุน หรือ ทุนจากต่างชาติเข้า
ครอบง าพรรคการเมืองได้ โดยมีสาระส าคัญคือ เอกชนท่ีท าการบริจานั้นต้องเป็นบุคคลซึ่งมีสัญชาติ
สิงค์โปร์ และมีอายุไม่น้อยกว่า 21 ปี หรือ ถ้าเป็นนิติบุคคลก็ต้องเป็นบริษัทของสิงค์โปร์รวมท้ังต้อง
ประกอบการในสิงค์โปร์ด้วย  และยิ่งไปกว่านั้นก็มีการก าหนดจ านวนเงินท่ีบริจาคเข้าพรรคการเมือง
นั้นต้องไม่เกิน 5,000 ดอลลาร์สิงค์โปร์ต่อการรายงานในช่วงท่ีมีการระดมทุนทางการเมือง 

ดังนั้น จึงสรุปไ ด้ว่ าถึ งแม้CPIBจะมี ลักษณะเป็นอง ค์กรอิ สระ ท่ีขึ้นตรง ต่อ
นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารซึ่งอาจท าให้กระทบหลักการประกันความเป็นอิสระ ด้าน
องค์กร (L’ inde’pendance organique)แต่ก็มิได้ท าให้ประสิทธิภาพการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตลดน้อยแต่อย่างใด แต่ในทางกลับกันกลับช่วยเสริมให้การท างานของCPIBมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นผ่านภายใต้หลักการ“วิหารแห่งการควบคุมการทุจริต –Temple  of  Corruption  Control”    
ส่งผลให้รัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารได้ท าการออกกฎระเบียบเป็นการภายใน หรือ ท าการลดขึ้นตอน
การขอบริการจากหน่วยงานของรัฐท่ีอาจเป็นช่องทางให้เกิดการทุจริตได้ซึ่งเป็นการช่วยลดภาระใน
การท างานให้แก่CPIBมากขึ้น  รวมท้ังการท างานของCPIBก็มิได้ท าให้เสถียรภาพของรัฐบาลไม่มั่นคง
แต่อย่างใดเพราะในเมื่อCPIB ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารแล้วก็ย่อมส่งผลให้
นายกรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบกับผลงานของCPIBด้วย หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าถ้า CPIB ไม่ประสบ
ความส าเร็จในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตผู้ท่ีรับผิดชอบท่ีแท้จริงก็คือนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น
หัวหน้าฝ่ายบริหารและต้องรับผิดชอบในทางการเมืองเมื่อมีการเลือกต้ังครั้งต่อไปนั้นเอง ในอีก
ประเด็นท่ีส าคัญคือแม้ว่าCPIB จะมีกฎหมายท่ีให้อ านาจในการปฎิบัติหน้าท่ีอย่างมากแต่การท่ีจะ
ประสบความส าเร็จในการป้องกันและปราบปรามต้องได้รับความร่วมกับรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารด้วย
ซึ่งการออกแบบโครงสร้างการปราบปรามการทุจริตในลักษณะนี้เป็นการยืนยันถึงความไม่จ าเป็นท่ี
ต้องให้องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีปราบปรามการทุจริตนั้นต้องปราศจาก หรือ หลุดจากการเช่ือมโยงกับ
ฝ่ายบริหารอย่างเด็ดขาดแต่อย่างใด 
                             
                            อนึ่งจากท่ีได้ศึกษาโครงสร้างรวมท้ังอ านาจหน้าท่ีของCPIBของสิงค์โปร และ
ICACของฮ่องกงนั้นจะพบว่าองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีในการปราบปรามการทุจริตนั้นจะมีอ านาจหน้าท่ี
และโครงสร้างคล้ายคลึงกันดังต่อไปนี้     

 1. องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีปราบปรามและป้องกันการทุจริตนั้นส่วนใหญ่จะเป็น
องค์กรอิสระในรูปแบบองค์กรประเภทองค์คณะ(Autorite  collegiale) โดยมีจุดประสงค์เพื่อป้องกัน
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การใช้อ านาจตามอ าเภอใจเพราะการจะใช้อ านาจนั้นจะต้องผ่านการตัดสินใจขององค์คณะขององค์กร
นั้นเสียก่อน และ จุดประสงค์ท่ีส าคัญอีกข้อคือเพื่อให้มีกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองท่ีหลากลายถูก
คัดเลือกเข้าไปอยู่ในองค์กรอิสระนั้นตามองค์ประกอบแบบพหุนิยม(pluralism)เพื่อให้เกิดการถกเถียง
ซึ่งจะน าไปสู่การใช้อ านาจท่ีเป็นธรรมกับทุกฝ่าย 

2.องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีปราบปรามการทุจริตนั้นโดยส่วนใหญ่จะมีอ านาจสืบสวน
ด้วยตนเองอยู่แล้วเพื่อท าการค้นหา พยานหลักฐาน รวมท้ังมีอ านาจท่ีจับกุม หรือ ค้น ควบคุมบุคคลท่ี
ต้องสงสัยว่าเกี่ยวข้องกับการทุจริต  รวมท้ังยังมีอ านาจท่ีจะสามารถอายัดทรัพย์สินท่ีเช่ือได้ว่ามีความ
เกี่ยวพันกับการทุจริตด้วย   ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าอ านาจขององค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีปราบปรามการ
ทุจริตนั้นจะมีอ านาจมากกว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจท่ีด าเนินคดีอาญาท่ัวไป 

3.องค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีปราบปรามการทุจริตนั้นโดยส่วนใหญ่จะมีอ านาจสืบสวน
สอบสวนเท่านั้นแต่อ านาจในการฟ้องคดี(prosecution)นั้นจะเป็นขององค์กรอัยการ ยกเว้นแต่ในบาง
ประเทศจะให้อ านาจการฟ้องคดี(prosecution)แก่องค์กรอิสระนั้นซึ่งถือเป็นข้อยกเว้นหลักท่ัวไปท่ี
โดยปกติอ านาจฟ้องนั้นต้องเป็นของอัยการ 

4.องค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีปราบปรามและป้องกันการทุจริตนั้นจะมีอ านาจอย่าง
กว้างขวางในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตทุกระดับของสังคมโดยมีอ านาจด าเนินคดีกับท้ัง
เจ้าหน้าท่ีรัฐไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ นัการเมือง หรือ การทุจริตขององค์กรเอกชน  รวมท้ังยังมีอ านาจ
ขอบคลุมถึงการให้สินบน และการรับสินบนด้วยซึ่งถือว่าเป็นความผิดเกี่ยวกับการทุจริต 

5.หลักการด าเนินงานขององค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีป้องกันและปราบปรามการทุจริต
นั้นจะมีรูปแบบการบังคับใช้กฎหมายเพื่อท าการปราบปรามการทุจริตอย่างเด็ดขาดซึ่งถือเป็นการ
ป้องกันการทุจริตในระยะส้ัน แต่ยิ่งไปกว่านั้นองค์กรอิสระเหล่านี้จะมีการวางแผนป้องกันการทุจริตใน
ระยะยาวผ่านการเข้าไปร่วมวางแผน หรือ ออกแบบกฎหมายรวมท้ังเป็นท่ีปรึกษาขั้นตอนการป้องกัน
การทุจริตในหน่วยงานของรัฐหรือ หน่วยงานของเอกชน และ ยิ่งไปกว่านั้นยังมีการสร้างทัศนคติแก่
ประชาชนโดยท่ัวไปผ่านการรณรงค์ หรือ อบรมให้ความรู้เพื่อไม่ให้สนับสนุน และ ต่อต้านการทุจริต 

 
  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าจากศึกษาองค์กรอิสระของต่างประเทศซึ่งมีหน้าท่ีแตกต่างกัน

ออกไปไม่ว่าจะมีหน้าท่ีจัดการเลือกตั้ง  ตรวจสอบการทุจริต  ตรวจเงินแผ่นดิน  หรือ ตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐท่ีอาจชอบด้วยกฎหมายแต่อาจไม่เป็นธรรมนั้น  จะพบว่าจุดเด่นท่ีส าคัญคือความเป็น
อิสระในการท าหน้าท่ีขององค์กรอิสระเหล่านี้ซึ่งถือเป็นองค์กรในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐใน
รูปแบบใหม่ท่ีมีจุดประสงค์เพื่อท าการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบเดิมท่ีมีการคานอ านาจและ
ตรวจสอบกันอยู่แล้วในฝ่ายบริหาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ  และตุลาการ  แต่ท้ังนี้ไม่จ าเป็นต้องถึงขนาดให้
องค์กรอิสระเหล่านี้ตัดขาดจากท้ังฝ่ายบริหาร  หรือ  ฝ่ายนิติบัญญัติอย่างเด็ดขาดแต่อย่างใด  รวมท้ัง
องค์กรอิสระเหล่านี้จะต้องไม่มีอ านาจจนถึงขนาดท าลายเสถียรภาพของฝ่ายบริหาร  หรือ  ท าลาย
อ านาจในการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติรวมท้ังการใช้อ านาจขององค์กรอิสระท่ีมี ลักษณะ
วินิจฉัยช้ีขาดจะต้องถูกตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการได้ด้วย   เพราะเหตุผลท่ีแท้จริงของการต้ังองค์กร
อิสระในการมาตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นก็มีเพื่อเสริมให้ระบบการตรวจสอบเดิมไม่ว่าจะเป็นการ
ตรวจสอบภายในองค์กร  การตรวจสอบโดยรัฐสภา  หรือ การตรวจสอบทางการเมืองผ่านการเลือกตั้ง  
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มีความสมบูรณ์มากขึ้น  แต่มีได้มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างให้องค์กรอิสระมีอ านาจเหนือ ฝ่ายนิติบัญญัติ   
ฝ่ายบริหาร  และฝ่ายตุลาการแต่อย่างใดและด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงถือเป็นตัวอย่างในการท่ีจะน าไปสู่
การวิเคราะเพื่อไปปรับปรุง หรือ แก้ไข ท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี  และจ านวนขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550  ท่ีจะท าการศึกษาในบทท่ี4ต่อไป 
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บทท่ี 4 

ท่ีมา  อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 2550  รวมท้ังผลกระทบและ 
ปัญหาจาก  ท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี  สถานะ และ จ านวน  ขององค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ  2550 

                                   จากท่ีได้ศึกษาท้ังหลักการ ท่ีมา  และองค์ประกอบขององค์กรอิสระของ
ต่างประเทศในบทท่ี 3 นั้นพบว่าองค์กรอิสระนั้นมีหน้าท่ีต่างๆเช่น ตรวจเงินแผ่นดิน  ปราบปรามการ
ทุจริต  หรือ  จัดการและควบคุมการเลือกตั้ง เป็นต้น  ซึ่งจะเห็นได้ว่าองค์กรอิสระนั้นมีอ านาจหน้าท่ี
คลอบคลุมในการตรวจสอบต้ังแต่ก่อนเข้าสู่อ านาจรัฐจนถึงการใช้อ านาจรัฐเมื่อได้เข้าสู่อ านาจรัฐแล้ว  
หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าแนวความคิดเรื่ององค์กรอิสระนั้นได้รับการยอมรับว่ามีความจ าเป็นท่ีต้อง
มีในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่เนื่องจากความต้องการมีองค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐ
ในรูปแบบใหม่ท่ีมีลักษณะการท างานท่ีรวดเร็วไม่ตกอยู่ภายใต้การบริหารของข้าราชการแบบเดิม
เพื่อท่ีจะได้สามารถปรับตัวให้เข้ากับการเปล่ียนแปลงของเศรษฐกิจและสังคมในสมัยใหม่ได้  รวมท้ังมี
ความอิสระไม่ตกอยู่ในอ านาจควบคุมของฝ่ายบริหารเพราะอาจถูกฝ่ายบริหารใช้อ านาจแทรกแซงท า
ให้ไม่สามารถปฎิบัติหน้าท่ีอย่างอิสระ และ เป็นกลาง (เหตุผลต่างๆได้กล่าวแล้วในบทท่ี2 )   
                                   ดังนั้นในต่างประเทศจึงได้มีการน าแนวความคิดขององค์กรอิสระไปท า
การจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นซึ่งประเทศแรกท่ีมีการจัดต้ังก็คือ สหรัฐอเมริกาท่ีช่ือว่า Interstate  
Commerce  Commission หรือ I.C.C  ซึ่งต่อมาแนวความคิดขององค์กรอิสระก็ได้แพร่ขยายไปท่ัว
ไม่ว่าจะในอังกฤษ หรือ ในฝรั่งเศส ด้วย  และยิ่งไปกว่านั้นในประเทศไทยก็ได้รับแนวความคิดนี้มา
เช่นกันเนื่องจากปัญหาว่าก่อนท่ีจะมีการประกาศบังคับใช้ 224รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540  การตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐนั้นจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบและ
ถ่วงดุลของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ  ตามระบอบรัฐสภา แต่สุดท้ายการตรวจสอบ
และถ่วงดุลในลักษณะนี้นั้นไม่สามารถท าการควบคุม หรือ ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารได้
อย่างเต็มท่ีด้วยเหตุผลท่ีว่าการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยรัฐสภานั้นมีปัญหาเพราะฝ่ายบริหารซึ่งเป็น
รัฐบาลนั้นได้คุมเสียงข้างมากในรัฐสภาส่งผลให้กระบวนการการตรวจสอบโดยรัฐสภาไม่มี
ประสิทธิภาพตามสมควร  หรือ ในส่วนการตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการนั้นก็ต้องใช้เวลานานในการ
ด าเนินกระบวนการยุติธรรมและจ าเป็นต้องมีผู้เสียหายเป็นผู้ฟ้องร้อง ส่งผลให้การถ่วงดุลในลักษณะ
เดิมนั้นไม่มีประสิทธิภาพ  รวมท้ังการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อมิให้อง ค์กรของรัฐใช้อ านาจ
ในทางท่ีมิชอบ หรือ ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นก็เป็นไปตามหลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักการส าคัญในการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นหลักการท่ีรัฐท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยจะต้องมี   

                                            
224 งานวิจัย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ”  ,สถาบันพระปกเกล้า , โครงการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
, ธันวาคม 2556 ,หน้า 12 -13 
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ด้วยเหตุผลดังกล่าวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงได้มีการบัญญัติ
แนวความคิดในเรื่ององค์กรอิสระเพื่อเข้ามาช่วยแก้ปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในรูปแบบท่ี
เดิมท่ีไม่มีประสิทธิตามท่ีควรจะเป็น  โดยท าการก่อตั้งองค์กรอิสระขึ้นมาให้มีอ านาจและหน้าท่ีเป็นไป
ตามหลักการดังต่อไปนี้225 
                  ประการท่ีหนึ่ง  ให้องค์กรอิสระต้องมีความเป็นอิสระโดยแท้จริง  โดยก าหนดหลัก
เกณท์เพื่อค้ าประกันความเป็นอิสระ ได้แก่  การให้มีวาระการด ารงต าแหน่งท่ีนานพอสมควร  การให้
มีอิสระด้านงบประมาณ  การให้มีอ านาจในการก าหนดกฎ ระเบียบ และข้อบังคับต่างๆ รวมท้ังการท่ี
ให้มีหน่วยงานบริหารท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารด้วย 
                  ประการท่ีสอง ให้องค์กรอิสระมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐคลอบคลุมกิจกรรม
ของรัฐคลอบคลุมทุกด้านแต่ท้ังนี้ต้องไม่ซ้ าซ้อนกัน 
                  ประการท่ี สาม ให้องค์กรอิสระนั้นมีอ านาจโดยแท้จริงเพื่อเกิดผลในการปฎิบัติอย่าง
แท้จริง 
                  ประการท่ี ส่ี  องค์กรอิสระนั้นจะต้องมีความเช่ือมโยงกับอ านาจของประชาชนด้วย
เหตุผลท่ีว่าองค์กรท่ีอยู่ใต้การตรวจสอบขององค์กรอิสระนั้นคือฝ่ายบริหาร  และ  ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมี
ท่ีมาจากประชาชน  ดังนั้นองค์กรท่ีตรวจสอบองค์กรเหล่านี้ก็ต้องมีความเช่ือมโยงกับประชาชน
เช่นเดียวกัน 
                  ประการท่ี ห้า  องค์กรอิสระนั้นก็จะต้องสามารถถูกตรวจสอบได้เช่นเดียวกันเพื่อมิให้
เป็นองค์กรสูงสุดแต่เพียงองค์กรเดียวและหลุดพ้นจาการตรวจสอบได้ 
                           จากท่ีกล่าวมาเป็นสาเหตุให้รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 ท าการก่อต้ังองค์กร
อิสระ  หรือ ท่ีเรียกว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นมาไม่ว่าจะเป็น  คณะกรรมการการเลือกต้ัง  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  และ  
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  เป็นต้น  เพื่อให้เป็นไปตามหลักการท่ีกล่าวมาท้ัง 5 ประการนั้น  แต่
ทว่าเนื่องจากแนวความคิดเรื่ององค์กรอิสระส าหรับประเทศไทยนั้นถือว่าเป็นเรื่องท่ีใหม่  รวมท้ังมี
ความพยายามจะสร้างองค์กรอิสระท่ีมีความเป็นอิสระคลอบคลุมทุกมิติท้ังในด้านหลักการ  และ 
เทคนิควิธีการ รวมทั้งมีการกล่าวหาว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นถูกแทรกแซงจากกลุ่มการเมือง
ส่งผลให้ท าหน้าท่ีไม่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง  ( ซึ่งแม้แต่องค์กรอิสระของต่างประเทศก็มิได้มี
ความเป็นอิสระท้ังในด้านหลักการ  และ  เทคนิควิธีการ อย่างสมบูรณ์แบบแต่อย่างใด ตามท่ีได้ศึกษา
ในบทท่ี 3 มาแล้ว) ต่อมาแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 จะถูกยกเลิกไป   
แต่ก็ยังมีแนวความคิดต้องการให้องค์กรอิสระท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารหรือ
อ านาจรัฐคลอบคลุมทกด้านจึงเป็นเหตุให้เมื่อมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
จึงได้มีการสืบทอดแนวความคิดในเรื่ององค์กรอิสระท่ีเคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช 2540 ไว้ด้วย  โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ได้
บัญญัติไว้ในหมวดท่ี 11 ว่าด้วยเรื่ององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  โดยแบ่งเป็น 2 ส่วนคือ ส่วนท่ี 1 คือ 

                                            
225 รายงาน การศึกษาวิจัยความเป็นอิสระขององค์กรตามรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 , 
สภาบันพระปกเกล้า , หน้า 91 
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องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และ ส่วนท่ี 2 คือ องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งการศึกษานี้จะ
ท าการศึกษาเฉพาะส่วนท่ี 1 คือ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเท่านั้นซึ่งจะท าการศึกษาท้ังในส่วนท่ีมา  
โครงสร้าง  และอ านาจหน้าท่ี ในหัวข้อ 4.1 ต่อไป 
 
4.1 ที่มาและประเภทขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

                                  เนื่องจากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้รับแนวความคิดเรื่ององค์กรอิสระโดยท าการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ขึ้น  เนื่องจากจุดเด่นของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เน้นท่ีประสิทธิภาพ 
และ ความมีเสถียรภาพของฝ่ายบริหารเพื่อให้ฝ่ายบริหารมีความมั่นคงและมีอ านาจท่ีเพียงพอท่ีจะ
สามารถท าการบริหารเพื่อให้นโยบายของรัฐบาลเกิดขึ้นเป็นจริงในทางปฎิบัติ   แต่ในทางกลับกัน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ก็ได้จัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นมา
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารเพื่อมิให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจ
รัฐโดยมิชอบ หรือ ใช้อ านาจรัฐไปในทางทุจริต  ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าเมื่อรัฐธรรมนูญต้องการท าให้
ฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพ และ มีความมั่นคง แต่ในทางกลับกันเพื่อป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจ
โดยมิชอบจึงได้ท าการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้มีหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ของฝ่ายบริหารเพื่อช่วยเสริมกลไกการตรวจสอบตามปกติของฝ่ายนิติบัญญัติ และ ฝ่ายตุลาการ  แต่
เนื่องจากเกิดปัญหาจากการท่ีมีการกล่าวหาว่าฝ่ายบริหารเข้าไปแทรกแซงองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญผ่านกระบวนการสรรหาเพื่อให้มีการสรรหาบุคคลท่ีตนต้องการซึ่งอาจส่งผลให้องค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญขาดความเป็นอิสระและย่อมส่งผลให้ประสิทธิภาพการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐลดลง   และเป็นเหตุให้ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นมาก็
เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐ 
                                ดังนั้นจากเหตุผลท่ีได้กล่าวมาแล้วส่งผลให้เมื่อมีการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 จึงได้มีการพยายามแก้ไขปัญหาการถูกแทรกแซงกระบวนการ
สรรหาบุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจากฝ่ายบริหารโดยได้มีการแก้ไข และ 
ปรับปรุงในการบวนการแต่งต้ังซึ่งสามารถแยกออกเป็น 2 ส่วน  ดังนี้ 1. กระบวนการในส่วนของ
คณะกรรมการสรรหาบุคคล  และ ส่วนท่ี 2  คือ  กระบวนการพิจารณา หรือให้ความเห็นชอบของ
วุฒิสภาเพื่อให้บุคคลท่ีถูกคัดเลือกมาแล้วด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญและปฎิบัติหน้า
ด้วยความอิสระและเป็นกลาง    โดยจะท าการศึกษาถึงท่ีมา และ โครงสร้างขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ในหมวดท่ี 11 ส่วน
ท่ี 1 ว่าด้วยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะท าการศึกองค์กรดังต่อไปนี้  4.1.1  คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง  4.1.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  4.1.3 ผู้ตรวจการแผ่นดิน 4.1.4 คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ซึ่งจะท าการศึกษาเรียงล าดับไป 
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4.1.1 คณะกรรมการการเลือกต้ัง 

                          เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีวัตถุประสงค์
เพื่อให้มีการปฏิรูประบอบการเมืองการปกครองเพื่อท าการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนรวมทั้ง
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมากขึ้น  โดยมีการปฎิรูปการเมืองภายใต้
หลักการ 3 ประการดังต่อไปนี้226  การปฎิรูปกระบวนการเข้าสู่อ านาจของนักการเมือง  กระบวนการ
ตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจรัฐท่ีโปร่งใส   กระบวนทอดถอนผู้ใช้อ านาจรัฐในทางท่ีมิชอบ     
และเพื่อให้เป็นไปตามหนึ่งในหลักการการปฎิรูปการเมืองคือ การปฎิรูปกระบวนการเข้าสู่อ านาจของ
นักการเมืองเป็นเหตุให้มีการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหน้าท่ีท าการจัดการ และ ควบคุม
การเลือกต้ังซึ่งก็คือ คณะกรรมการการเลือกต้ัง  เนื่องจากกระบวนการการเลือกต้ังของไทยนั้น
สังคมไทยโดยเฉพาะชนช้ันกลางมีความกังวลมากในเรื่องการซื้อสิทธิขายเสียง รวมท้ังการใช้อ านาจ 
หรือ อิทธิพลส่วนตัวของผู้สมัครซึ่งอาจส่งผลให้ผู้สมัครรับเลือกต้ังบางคนท่ีมีเงิน หรือ มีอิทธิพลนั้น
ได้รับเลือกต้ังในการเข้าสู่สภาผู้แทนราษฎรได้  แต่ทว่าในความเป็นจริงแล้วปัญหาการซื้อเสียง หรือ 
การใช้อิทธิพลของผู้สมัครนั้น227 ถือเป็นปัญหาทางสังคมท่ีเกี่ยวกับการเมือง ซึ่งทุกระบบการเมืองทุก
ระบบล้วนประสบมาแล้วทั้งส้ิน เช่นในอังกฤษ คริสต์ศตวรรษท่ี 18 และ คริสต์ศตวรรษท่ี 19 ตอนต้น 
ปกครองโดยระบบ “เจ้าพ่อ”(patronage  system) เพราะระบบเลือกตั้งนั้นล้าหลังเช่น คนส่วนใหญ่
ในประเทศไม่มีสิทธิเลือกต้ัง หรือ เขตเลือกต้ังล้าสมัยโดยไม่ได้อ้างอิงจากจ านวนประชากร  รวมท้ัง
เป็นการเลือกตั้งแบบเปิดเผยผู้ลงคะแนน  เป็นต้น และ ด้วยปัญหาดังกล่าวจึงส่งผลให้ขุนนางสามารถ
ท าการซื้อเสียงจนถึงขนาดก าหนดจ านวนและสามารถควบคุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้  ดังนั้น
ต่อมาจึงมีการแก้กฎหมายเลือกต้ัง Representation  of  the  People Act  1832หรือท่ีเรียกว่า 
Reform Act เพื่อท าการขยายฐานเสียงของผู้เลือกต้ังออกไปให้มากขึ้นจนถึงขนาดท่ีว่าการใช้เงินซื้อ
เสียงในการทุจริตการเลือกต้ังนั้นสูงมาก และ ไม่คุ้มทุน  ดังนั้นจากปัญหาดังกล่าวซึ่งมีอยู่ทุกระบบ
การเมืองจึงเป็นเหตุให้ในประเทศไทยมีการพยายามแก้ไขปัญหาผ่านการปฎิรูปการเมืองใน
กระบวนการเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของนักการเมืองไม่ว่าจะเป็นการปรับปรุงระบบการเลือกต้ัง  
ระบบพรรคการเมือง  รวมท้ังมีการจัดต้ังองค์กรกลางท่ีไม่สังกัดรัฐบาลท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระ
และถูกจัดต้ังโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้
บัญญัติอยู่ในหมวด 6 รัฐสภา ส่วนท่ี 8  ว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
                        โดยเมื่อมีการจัดต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ังแล้วนั้นก็ได้มีหน้าท่ีในการจัดการ
และควบคุมการเลือกต้ังเรื่อยมาไม่ว่าจะเป็นการเลือกต้ัง วุฒิสภา ในวันท่ี 4 มีนาคม 2543  เลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันท่ี 6 มกราคม 2544 และ 6 กุมภาพันธ์ 2548 รวมทั้งเมื่อมีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได้ท าการจัดการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อ
วันท่ี 23 ธันวาคม 2550 และ 3 กรกฎาคม 2554  ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าการปฎิรูปการเมื องใน

                                            
226 งานวิจัย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ”  ,สถาบันพระปกเกล้า , โครงการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
, ธันวาคม 2556 ,หน้า 27 
227  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , รัฐธรรมนูญไทยวิเคราะห์โครงสร้าง และ กลไก ,รวมบทความวิชาการเน่ืองในโอกาศ
ครบรอบ 80 ปี ศาสตราจารย์  ไพโรจน์  ชัยนาม , คณะนิติศาสตร์  ธรรมศาสตร์ , หน้า 121 -123 
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กระบวนการการเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของนักการเมืองนั้นโดยการจัดต้ังองค์กรกลางท่ีท าหน้าท่ี
ควบคุมและจัดการเลือกตั้งซึ่งก็คือ คณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นถูกสืบทอดจนมาถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยคณะกรรมการการเลือกต้ังถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ตามท่ีหมวดท่ี11 ส่วนท่ี 1 ก าหนดไว้ซึ่งได้มีการปรับปรุงระบบการสรรหา  และ โครงสร้างดังต่อไปนี้ 
     
4.1.1.1 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

                   โดยจะท าการศึกษาแยกออกเป็น 2 ส่วน คือ ก.ท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ัง  
และ ข. โครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
ก.ที่มาของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

                เนื่องจากท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังนั้นมีความส าคัญมากเพราะท่ีมาจะส่งผล
ต่อการปฎิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในเรื่องของความเป็นกลางและไม่ตกอยู่ใต้อ านาจ
การครอบง าของกลุ่มการเมืองใด ซึ่งรัฐธรรมนูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนด
ขั้นตอนท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกตั้งออกเป็น  2  ส่วน ได้แก่ 1. กระบวนการสรรหากรรมการ
การเลือกต้ัง  และ  2. กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้
เป็นกรรมการการเลือกตั้ง  โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
  1.กระบวนการสรรหากรรมการเลือกต้ังซึ่งแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วนประกอบไปด้วย 1.1การสรรหา
โดยคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ัง   และ 1.2 การสรรหากรรมการการเลือกต้ังโดยท่ี
ประชุมใหญ่ศาลฎีกา ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 1.1 การสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้ง           
              โดยมาตรา 231  ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการเลือกตั้งซึ่งมีท้ังหมด 7 คน
นั้นประกอบไปด้วย228   ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  
ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  และ  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา
คัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  และ  บุคคลท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่ง
คน  อนึ่งบุคคลท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา และบุคคลท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือก
นั้นต้องมิใช่ผู้พิพากษา หรือ ตุลาการ และต้องไม่เป็นกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญอื่นในขณะเดียวกันด้วย  ซึ่งคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้งนั้นจะท าการสรร
หาผู้ซึ่งสมควรเป็นกรรมการการเลือกตั้งจ านวน 3 คน เพื่อเสนอต่อประธานวุฒิสภาต่อไป                                                                                            
 
1.2 การสรรหากรรมการการเลือกตั้งโดยท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา 
                  โดยตามมาตรา  231 (2) ก าหนดให้ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาพิจารณาสรรหาผู้สมควร
เป็นกรรมการการเลือกตั้งจ านวน 2 คนแล้วเสนอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้การรับรองต่อไป 
 

                                            
228 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทธศักราช 2550 มาตรา231 
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2.กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นกรรมการการ
เลือกตั้ง 
                              เมื่อได้บุคคลจากกระบวนการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการการ
เลือกต้ัง และ จากท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา ท้ังหมด 5 คนแล้ว     จะต้องน ารายช่ือเสนอต่อประธาน
วุฒิสภาเพื่อให้วุฒิสภามีกระบวนการดังต่อไปนี้ 
- กรณีวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ัง

ต่อไป 
- กรณีวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบในรายช่ือไม่ว่าท้ังหมด หรือ บางส่วนต้องส่งรายช่ือนั้น

กลับไปยังคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ัง หรือ ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาแล้วแต่
กรณีเพื่อด าเนินการสรรหาใหม่และถ้ามีมติยืนยันมติเดิมเป็นเอกฉันท์ส าหรับคณะกรรมการ
สรรหากรรมการการเลือกต้ัง หรือ มีมติยืนยันไม่น้อยกว่าสองในสามของท่ีประชุมใหญ่ศาล
ฎีกาก็ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือเดิมกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่ต้ังต่อไป แต่ถ้ามีมติไม่เป็น
เอกฉันท์ หรือ ไม่ได้ตามท่ีก าหนด ให้เริ่มกระบวนการสรรหาใหม่ 

  
ข. โครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

                 นอกจากท่ีมาของคณะกรรมการการเลือกต้ังจะมีความส าคัญแล้วโครงสร้างของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งก็มีความส าคัญในเรื่องความเป็นอิสระซึ่งเป็นจุดเด่นขององค์กรเช่นเดียวกัน 
โดยโครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกต้ังประกอบไปด้วย229ประธานกรรมการหนึ่งคน และ 
กรรมการอื่นอีกส่ีคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังตามค าแนะน าของวุฒิสภา จากผู้ซึ่งเป็นกลาง
ทางการเมืองและ มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นท่ีประจักษ์ และท้ังนี้ให้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี นับ
แต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ัง และให้ด ารงต าแหน่งเพียงวาระเดียว 
 
4.1.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                   การตรวจสอบการใช้เงินของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นเงินท่ีเป็นของประชาชน
ทุกคนนั้นแท้จริงแล้วก็คือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารในรูปแบบหนึ่ง หรือ กล่าวอีก
นัยหนึ่งได้ว่า การตรวจเงินแผ่นดินโดยการตรวจบัญชีงบประมาณในการใช้งบประมาณของฝ่าย
บริหารซึ่งถือเป็นการท าทางปกครองว่าเป็นไปตามกฎ หรือ ข้อบังคับ ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่นั้น
คือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักการท่ีส าคัญหลักการหนึ่งท่ี
ต้องมีในการปกครองในระบบประชาธิปไตยสมัยใหม่  และหลักในการตรวจเงินแผ่นดินนั้นได้ขยายไป
ในหลายประเทศซึ่งรวมท้ังประเทศไทยด้วย  โดยในประเทศไทยนั้นมีหลักการตรวจสอบการใช้
งบประมาณของฝ่ายบริหารผ่านภายใต้หลักการว่าเงินงบประมาณนั้นคือเงินของประชาชนท้ังประเทศ

                                            
229 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทธศักราช 2550 มาตรา 229 , 232 
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นั้นเริ่มต้นเมื่อมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในพุทธศักราช 2475 เนื่องจากในสมัยก่อนนั้นเงินใน
ท้องพระคลังนั้นถือเป็นทรัพย์สินส่วนตัวของพระมหากษัตริย์จึงไม่ได้อยู่ในความหมายของการตรวจ
เงินแผ่นในความหมายตามท่ีกล่าวมาแต่อย่างใด   
                                  โดยเริ่มแรกนั้นในได้มีการ230  ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 เพื่อจัดต้ังส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีสถานะเป็น
ส่วนราชการเทียบเท่ากรม และสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี โดยมีพื้นฐานจากรูปแบบการตรวจเงิน
แผ่นดินของศาลบัญชีของประเทศฝรั่งเศสจึงส่งผลให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินของไทยในขณะนั้นมี
ลักษณะขององค์กรเป็นรูปแบบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ต่อมาในปี พ.ศ. 2515ได้มี
ประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับท่ี 216 ได้ท าการเปล่ียนแปลงให้ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
นั้นมีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีแต่ให้อยู่ใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี   
แต่ทว่าในปีค.ศ. 2522ได้มีการตราพระราชบัญญัติ231 การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 เพื่อท าการ
ยกเลิก พระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476   รวมท้ังยังมีการเปล่ียนช่ือ
จากส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมาเป็น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน รวมท้ังปรับเปล่ียน
โครงสร้างขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินท่ีเดิมมีลักษณะเป็นรูปแบบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มา
เป็นองค์กรตรวจเงินแผ่นดินท่ีอยู่ใต้การบังคับบัญชาของบุคคลเดียวก็คือผู้อ านวยการส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดินและอยู่ใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีโดยตรงแต่ท้ังนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภาด้วย 

           กล่าวโดยสรุปจะเห็นว่าพัฒนาการของรูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของ
ไทยนั้นผ่านมาท้ังองค์กรตรวจเงินแผ่นดินท้ังในรูปแบบคณะกรรมการ และ รูปแบบขององค์กรผู้ใช้
อ านาจคนเดียว แต่ส่ิงท่ีเหมือนกันคือองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของไทยนั้นอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของนายกรัฐมนตรี  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าองค์กรตรวจเงินแผ่นดินท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารให้ชอบด้วยกฎหมาย และมีประสิทธิภาพนั้นแต่กลับอยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีท่ีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารซึ่งย่อมส่งผลต่อความเป็นอิสระ และ เป็น
กลางในการท าหน้าท่ีตรวจสอบเงินแผ่นดิน และ ด้วยเหตุผลดังกล่าวเมื่อมีการปฎิรูปการเมืองเพื่อให้
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นมีประสิทธิภาพ และมีความเป็นอิสระ โดยหนึ่งในองค์กรท่ีได้รับการ
ปรับปรุงก็คือ สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน 232 ซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดหลักการว่าให้มี
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท่ีมีความเป็นอิสระ และ มีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นหน่วย
ธุรการท่ีไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชาของท้ังฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ และให้ประธาน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด  จึงเป็นเหตุให้เมื่อมีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงได้มีการบัญญัติให้สถาบันตรวจเงินแผ่นดินนั้นเป็นองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีรูปแบบเป็นองค์กรประเภทองค์คณะ (Autorite  collegiale)  และมีหน่วย
                                            
230  นนทพล  น่ิมสุวรรณ และ คณะ , 120ปี การตรวจเงินแผ่นดินไทย  80 ปี ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน , 
กรุงเทพมหานคร: หจก. เอมี่เทรดด้ิง , 2540 ,หน้า 35 - 37 
231 ปัญญา  สติฐิต , หนังสือ 72 ปี ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน สวัสดิการข้าราชการส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน , 
กรุงเทพ : หจก. เอมี่เทรดด้ิง 2530 , หน้า 41  
232 แถมสุข  นุ่มนนท์ , สภาร่างรัฐธรรมนูญ:บนเส้นทางการปฎิรูปการเมืองไทย,สถาบันพระปกเกล้า ,2545,หน้า 31 
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ธุรการท่ีเป็นอิสระโดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาโดยขึ้นตรงกับประธานกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นเอง  อนึงแม้ต่อมาจะมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ขึ้นมาก็ตามแต่ก็ยังคงสืบทอดวัตถุประสงค์ใน
การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร และยังคงบัญญัติให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบเงินแผ่นดินต่อไปตามท่ี 
มาตรา 252 – 254 ก าหนดไว้ โดยจะท าการศึกษาในรายละเอียดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ในส่วนของท่ีมา และ โครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในหัวข้อท่ี 4.1.2.1 ต่อไป 

 
4.1.2.1 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                โดยจะท าการศึกษาแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ ก.ท่ีมาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ 
ข. โครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
ก.ที่มาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                              เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีความส าคัญในการท่ีจะ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารในกิจการท่ีเกี่ยวกับการใช้งบประมาณแผ่นดิน  ซึ่งเป็น
กิจการท่ีส าคัญในการท่ีจะขับเคล่ือนประเทศเพราะนโยบายของฝ่ายบริหารนั้นจะเป็นไปไม่ได้ถ้ามิได้มี
งบประมาณมาท าให้เกิดขึ้นเป็นจริง และ ในทางกลับกันก็เพื่อท าการควบคุมให้ฝ่ายบริหารใช้
งบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้นท่ีมาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นจึงมี
ความส าคัญในการก าหนดความเป็นอิสระในการปฎิบัติของหน่วยงานนั้นเอง  โดยมาตรา 252 ได้มี
กระบวนการสรรหาคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วนดังต่อไปนี้  1.
กระบวนการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ 2 .กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา
แก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 1.กระบวนการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
                           โดยกระบวนการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นจะมีการสรรหา 
ดังต่อไปนี้  คือ 1.1 การสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
1.1 การสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
                                 เนื่องจากมาตรา 252 วรรค 3 ก าหนดให้องค์ประกอบของคณะกรรมการ
สรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นเป็นไปตาม มาตรา 243 ซึ่งหมายความว่าคณะกรรมการสรรหา
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นจะมีองค์ประกอบเดียวกันกับคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ซึ่งประกอบไปด้วยดังนี้ ให้มีคณะกรรมการสรรหาจ านวนท้ังหมด 7 คน ประกอบไปด้วย ประธานศาล
ฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่าย
ค้านในสภาผู้แทนราษฎร บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน และ บุคคลซึ่งท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  รวมท้ังบุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาล
ฎีกา และท่ีประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเลือกนั้นต้องมิใช่ผู้พิพากษา หรือ ตุลาการ และต้อง
ไม่เป็นกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญอื่นในขณะเดียวกันด้วย โดยมติใน
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การคัดเลือกนั้นให้เป็นไปตามมาตรา 206 คือ จะต้องมีมติในการคัดเลือกโดยการลงคะแนนโดย
เปิดเผยและ ต้องมีคะแนนไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนกรรมการท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ 
 
2.กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน 
                                         เมื่อได้บุคคลท่ีคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดินสรร
หามาแล้วให้ประธานวุฒิสภาเรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อให้มีมติดังต่อไปนี้ 
- กรณีวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ัง

ต่อไป 
- กรณีวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบในรายช่ือไม่ว่าท้ังหมด หรือ บางส่วนต้องส่งรายช่ือนั้น

กลับไปยังคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ัง หรือ ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาแล้วแต่
กรณีเพื่อด าเนินการสรรหาใหม่และถ้ามีมติยืนยันมติเดิมเป็นเอกฉันท์ส าหรับคณะกรรมการ
สรรหากรรมการการเลือกต้ัง หรือ มีมติยืนยันไม่น้อยกว่าสองในสามของท่ีประชุมใหญ่ศาล
ฎีกาก็ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือเดิมกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่ต้ังต่อไป 
                           อนึ่งเนื่องจากมีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับท่ี 71 
/2557  ท าการปรับเปล่ียนองค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ดังต่อไปนี้ คือ ให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดินจ านวน 7 คน ประกอบ
ไปด้วยประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธาน
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ประธานท่ีประชุมอธิการบดีแห่งประเทศไทย  
และ บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน และ บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  โดยเมื่อได้บุคคลท่ีเป็นกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินแล้วให้ ส่งรายช่ือให้ประธานสภานิ ติบัญญั ติแห่งชาติเพื่ อทูลเกล้าถวายให้
พระมหากษัตริย์แต่งต้ังเป็นคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต่อไป โดยให้ประธานสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติเป็นผู้ลงนามสนองพระบรมราชโองการ  ดังนั้นจะเห็นได้ว่ากระบวนสรรหา
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี  71 /2557 นั้น
ได้ท าการยกเลิกกระบวนการในส่วนท่ีต้องให้วุฒิสภาลงมติรับรอง  แต่ในทางกลับกันก็มิได้ให้
สภานิติบัญญัติแห่งชาติท าการรับรองรายช่ือกรรมการตรวจเงินแผ่นดินด้วยเช่นกัน 
                         

ข. โครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                             จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่าโครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินนั้นมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระท่ีไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชาท้ังฝ่ายบริหาร  นิติบัญญัติ และ ตุลา
การ  รวมท้ังมีรูปแบบองค์แบบองค์คณะ (Autorite  collegiale)  ซึ่งมาตรา 252 ได้ก าหนดไว้
ดังต่อไปนี้ ให้มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งประกอบไปด้วย  ประธานกรรมการหนึ่งคน  และ 
กรรมการอื่น อีก 6 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์จะทรงแต่งต้ังจากผู้ท่ีคุณสมบัติท่ีช านาญ และมี
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ประสบการณ์ด้านการตรวจเงินแผ่นดินการบัญชี การตรวจสอบภายใน  การเงินการคลัง และด้านอื่น
ด้วย  รวมท้ังให้มีวาระการด ารวต าแหน่ง 6 ปี นับต้ังแต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ัง และให้ด ารง
ต าแหน่งเพียงวาระเดียวเท่านั้น 
                                     อนึ่งเนื่องจากมีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับท่ี 71 
/2557  ข้อ 4 ซึ่งก าหนดในส่วนของจ านวนประธาน 1 คน และ กรรมการตรวจเงินแผ่นดินอีก 6 คน 
ซึ่งเป็นรูปแบบเดียวกับมาตรา 252 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550  เพียงแต่มี
การปรับปรุงในเรื่องคุณสมบัติท่ีระบุไว้อย่างชัดเจนท้ังในเรื่องความเช่ียวชาญรวมท้ังจ านวนของ
กรรมการท่ีมาจากความเช่ียวชาญตามท่ีประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยได้ก าหนดไว้  
ดังต่อไปนี้คือ ให้แต่งต้ังจากผู้มีประสบการณืช านาญการในด้านบัญชี และในด้านกฎหมายด้านละ 2 
คน  รวมท้ังให้แต่ต้ังผู้เช่ียวชาญในด้านเศรษฐศาสตร์  ด้านบริหารธุรกิจ  และด้านอื่นท่ีเป็นประโยชน์
ในการตรวจเงินแผ่นดิน อีกด้านละหนึ่งคน 
 
4.1.3 ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

                                                    โดยในยุคเริ่มแรกนั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540ได้ถูกร่างขึ้นภายใต้หลักการพื้นฐานท่ีส าคัญหลายประการโดยหนึ่งในนั้นก็คือ
หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  ซึ่งเป็นสาเหตุให้มีการก่อต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ี
เรียกว่า  ผุ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาขึ้นโดยถือเป็นตัวแทนของรัฐสภาเพื่อช่วยเหลือในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร  แต่ท้ังนี้มิได้หมายความว่าแนวความคิดท่ีจะจัดต้ังผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาในประเทศไทยเพิ่งจะมีขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540เท่านั้น แต่ทว่ามีความพยายามมาอย่างต่อเนื่องในการท่ีมีแนวความคิดในการจัดต้ังผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาดังต่อไปนี้233โดยครั้งแรกเมื่อมีการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 จากการเสนอบทความของศาสตราจารย์  ชัยอนันต์ สมุทวณิช  ต่อมาครั้งท่ีสอง ก็
คือเมื่อมีการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  ซึ่งก็ยังไม่ส าเร็จ
เนื่องจากกรรมธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นการซ้ าซ้อนกับหน่วยงานอื่ น  จน
สุดท้ายจึงประสบความส าเร็จในการจัดต้ังผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 
                      โดยความพิเศษของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้นก็คือเป็นองค์กรท่ีมีความ
แตกต่างจากศาลปกครอง234เนื่องจากเป็นองค์กรท่ีถูกแต่งต้ังจากรัฐสภา และเป็นอิสระจากฝ่าย
บริหารเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารเพื่อควบคุมความเหมาะสม (opportunity) 
ท่ีอาจจะชอบด้วยกฎหมายแต่อาจจะล่าช้า และ มีความยุ่งยากเกินความจ าเป็น ซึ่งถือว่าเป็น

                                            
233 สมคิด  เลิศไพฑูลย์ , การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  กฎ  ข้อบังคับ  
หรือ การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเสนอโดยศาล หรือ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ,ส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ ,2551 ,หน้า 
234 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , รัฐธรรมนูญไทยวิเคราะห์โครงสรา้ง และ กลไก ,รวมบทความวิชาการเน่ืองในโอกาศ
ครบรอบ 80 ปี ศาสตราจารย์  ไพโรจน์  ชัยนาม , คณะนิติศาสตร์  ธรรมศาสตร์ , หน้า 124-125 
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คุณสมบัติท่ีท าให้หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 มีความคลอบคลุมรอบด้านไม่ว่าจะเป็นการควบคุมการกระ
ท าทางปกครองโดยศาลปกครอง หรือ การกระท าทางปกครองท่ีแม้จะชอบด้วยกฎหมายแต่ก็ถูก
ควบคุมความเหมาะสมโดยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานั้นเอง   แต่ทว่าต่อมาเมื่อมีการบังคับใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ก็ได้มีการเปล่ียนช่ือจากผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา กลายเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น235 ด้วยเหตุผลท่ีว่าอ านาจใหม่ตามมาตรา 245 ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นสามารถเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ หรือ ศาลปกครองได้ในประเด็นท่ีว่า
บทบัญญัติกฎหมายใดชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ซึ่งถือเป็นการตรวจสอบฝ่ายนิติบัญญัติและท าให้
เป็นองค์กรท่ีไม่อยู่ภายใต้รัฐสภาอีกต่อไป 
 
4.1.3.1ท่ีมาและโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

                           โดยจะท าการศึกษาแบ่งออกเป็น 2 ส่วนคือ ก.ท่ีมาของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
และ ข.โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
ก.ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

                          จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่ามีการเปล่ียนแปลงรูปแบบและอ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภามาเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่ได้เป็นตัวแทน
ของรัฐสภาอีกต่อไปซึ่งส่งผลให้ท่ีมาของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นไม่มีความจ าเป็นต้องมีความสัมพันท์กับ
รัฐสภาแต่อย่างใดโดยท่ีมาของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นสามารถแบ่งออกได้ดังต่อไปนี้1 . กระบวนการ
สรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินผู้ตรวจการแผ่นดิน และ 2.กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่
บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
   1 . กระบวนการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดิน 
             โดยในการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นจะมีกระบวนการ 1 ส่วนเท่านั้นคือ 1.1 การสรรหา
โดยคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
1.1 การสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดิน 
                           โดยมาตรา 243 แห่งรัฐธรรมนูญ 2550 ได้ท าการก าหนดให้มีคณะกรรมการ
สรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินจ านวนเจ็ดคน ซึ่งประกอบไปด้วย ประธานศาลฎีกา  ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภา
ผู้แทนราษฎร  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน และ บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  รวมท้ังบุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา และท่ี
ประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเลือกนั้นต้องมิใช่ผู้พิพากษา หรือ ตุลาการ และต้องไม่เป็น
กรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญอื่นในขณะเดียวกันด้วย รวมท้ังเมื่อสรรหาร
ได้แล้วมาตรา242 ได้ก าหนดให้ท าการส่งรายช่ือให้ประธานวุฒิสภาต่อไป 

                                            
235 นุกูล  สัญฐิติเสรี ,รัฐสภาสาร ,ปีที่ 55 ฉบับที่ 11 เดือนพฤษจิกายน  2550, หน้า 47 
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2.กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็น 
                            เนื่องจากมาตรา 243 ก าหนดให้น ามาตรา 206 มาบังคับใช้ซึ่งหมายความว่า
เมื่อคณะกรรมการสรรหาบุคคลท่ีเหมาะสมเป็นผู้ตรวจการแผ่นดินได้ท้ัง 3 คนแล้วจะต้องน ารายช่ือ
เสนอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อน าไปให้วุฒิสภาด าเนินการดังต่อไปนี้ 
- กรณีวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ัง

ต่อไป 
- กรณีวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบในรายช่ือไม่ว่าท้ังหมด หรือ บางส่วนต้องส่งรายช่ือนั้น

กลับไปยังคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อด าเนินการสรรหาใหม่และถ้ามีมติ
ยืนยันมติเดิมเป็นเอกฉันท์ส าหรับคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  ก็ให้ประธาน
วุฒิสภาน ารายช่ือเดิมกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่ต้ังต่อไป 
 

ข.โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

                                    โครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นได้มีการปรับปรุงให้เป็นองค์กร
อิสระในรูปแบบองค์กรประเภทองค์คณะ (Autorite  collegiale) เพื่อให้รองรับกับอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินท่ีเพิ่มมากขึ้นโดยโครงสร้างของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นมาตรา 242 ก าหนดให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นมีจ านวนสามคน ซึ่งพระมหากษัตริย์แต่งต้ังตามค าแนะน าของวุฒิสภา จากผู้ท่ีมี
ความรอบรู้ท้ังในด้านการบริหารราชการแผ่นดิน วิสาหกิจ  หรือ กิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ร่วมกันของ
สาธารณะ ซึ่งมีวาระการด ารงต าแหน่ง หกปี นับต้ังแต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ัง และให้
สามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียวเท่านั้น   
 
 4.1.4 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                                           หนึ่งในปัญหาท่ีมีมานานของประเทศไทยนั้นก็คือปัญหาการใช้
อ านาจรัฐในการทุจริตเพื่อผลประโยชน์ส่วนตน หรือ เพื่อประโยชน์ในกลุ่มของตน จนการทุจริตนั้น
แพร่ขยายเข้าไปในทุกส่วนต้ังแต่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในระดับสูงไปจนถึงเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ท่ัวไปจนดูเหมือนว่าในระบอบการปกครองของประเทศไทยนั้นไม่มีระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐเพื่อป้องกันการทุจริตแต่อย่างใด  เนื่องจากท่ีผ่านมาก่อนท่ีจะมีการปฎิรูปการเมืองผ่านรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2540 นั้นระบบการตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงของ
ไทยนั้นใช้วิธีการด าเนินการตามรูปแบบการด าเนินคดีอาญาตามปกติท่ีเริ่มจากการสอบสวนของ
พนักงานสอบสวนแล้วส่งให้อัยการและฟ้องต่อศาลต่อไป  แต่ทว่าภายใต้ระบบการตรวจสอบการ
ทุจริตเช่นนี้เป็นการยากท่ีจะน าผู้กระท าความผิดท่ีมีต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงมาลงโทษได้เพราะ
ผู้กระท าความผิดนั้นมีต าแหน่งเป็นผู้บังคับบัญชาของพนักงานสอบสวนด้วย  และด้วยเหตุผลดังกล่าว
จึงมีเพียงคดีเดียวเท่านั้นท่ีผู้กระท าความผิดได้รับโทษจากการทุจริตในการใช้อ านาจในต าแหน่งก็คือ 
ค าพิพากษา  984/2510 (คดีกินป่า)  ต่อมามีจึงได้มีการจัดต้ังองค์กรท่ีมีหน้าท่ีสืบสวนสอบสวน
เกี่ยวกับการทุจริตจากการใช้อ านาจรัฐโดยเฉพาะก็คือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
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ทุจริต และ ประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือ ป.ป.ป.  แต่ทว่าก็ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควรเนื่องจาก 
ป.ป.ป. นั้นอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารจึงมีปัญหาในด้านการ
ท างานท่ีไม่อิสระ และ อาจตกเป็นเครื่องมือทางการเมืองได้  และด้วยเหตุผลดังกล่าวเมื่อมีรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีหลักการท่ีส าคัญคือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐจึงได้มีการจัดต้ังองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ และ หนึ่งในนั้นก็คือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
หรือ ป.ป.ช โดยมีวัตถุประสงเพื่อท าการตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองใน
ระดับสูง ซึ่งต่อมาก็ได้เป็นต้นแบบของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือ 
ป.ป.ช ท่ีถูกบัญญัติให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 
2550 ซึ่งได้ก าหนดรายละเอียดไว้ในมาตรา  246 – 251 โดยจะท าการศึกษาในส่วนของท่ีมาและ
โครงสร้างของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในหัวข้อ 4.1.4.1 ต่อไป 
 4.1.4.1 ที่มาและโครงสร้างของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                   โดยจะท าการศึกษาแยกออกเป็น 2 ส่วน คือ ก.ท่ีมาของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  และ ข. โครงสร้างของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ  ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
 
ก.ที่มาของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                    จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต และ 
ประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือ ป.ป.ปมีปัญหาในเรื่องความเป็นอิสระเนื่องจากมีท่ีมาจาการท่ี
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาและเป็นผู้เสนอบุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งแล้วให้รัฐสภาเป็นผู้รับรอง  
จากการวิธีการสรรหาดังกล่าวจึงเกิดปัญหาในเรื่องความไม่เป็นกลางและไม่มีความเป็นอิสระในการ
ปฎิบัติงาน  ดังนั้นเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงส่งผลให้ท่ีมาของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติมีลักษณะดังต่อไปนี้คือให้มีกระบวนการสรรหา 2 ส่วน ประกอบไปด้วย 1.
กระบวนการสรรหาคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  และ 2.กระบวนการ
การให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
1.กระบวนการสรรหาคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
                  โดยกระบวนการสรรหานั้นมี เพียง 1 ขึ้นตอนเท่านั้นคือ1.1 การสรรหาโดย
คณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
             1.1 การสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ 
                        โดยมาตรา246 วรรค 3 ก าหนดให้มีคณะกรมการสรรหาจ านวน ห้าคน ประกอบ
ไปด้วยศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  
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และผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร และ เมื่อ สรรหารได้บุคคลท่ีต้องการแล้วก็ให้ส่งรายช่ือให้
ประธานวุฒิสภาต่อไป 
 
2.กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภาแก่บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือให้เป็นกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
                           เนื่องจากมาตรา 246 วรรค 3  ให้น ามาตรา 206 มาใช้โดยอนุโลม ดังนั้นเมื่อ
คณะกรรมการสรรหาบุคคลท่ีเหมาะสมเป็นกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้ท้ัง 
9 คนแล้วจะต้องน ารายช่ือเสนอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อน าไปให้วุฒิสภาด าเนินการดังต่อไปนี้ 
- กรณีวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ัง

ต่อไป 
- กรณีวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบในรายช่ือไม่ว่าท้ังหมด หรือ บางส่วนต้องส่งรายช่ือนั้น

กลับไปยังคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อด าเนินการสรรหาใหม่และถ้ามีมติ
ยืนยันมติเดิมเป็นเอกฉันท์ส าหรับคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  ก็ให้ประธาน
วุฒิสภาน ารายช่ือเดิมกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่ต้ังต่อไป 

 
ข.โครงสร้างของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                              โครงสร้างของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็น
ในรูปองค์กรอิสระประเภทองค์คณะ (Autorite  collegiale) เนื่องจากมาตรา 246 ก าหนดให้มี
ประธานกรรมการหนึ่งคน และ มีกรรมการอื่นอีก แปดคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังตาม
ค าแนะน าของวุฒิสภา รวมท้ังมีวาระการด ารงต าแหน่ง เก้าปี และ ให้สามารถด ารงต าแหน่งเพียง
วาระเดียวเท่านั้นท้ังนี้ตามท่ี มาตรา 247 บัญญัติไว้ 
                              อนึ่งเนื่องจาก236คุณสมบัติของผู้ท่ีจะด ารงต าแหน่ง ปปช. นั้นมีความส าคัญ
มากเนื่องจากมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการทุจริตผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงรวมท้ังมี
อ านาจเช่ือมโยงในการรับเรื่องต่อจากองค์กรอื่นๆ ไม่ว่าจะเป็นรับเรื่องต่อจาก วุฒิสภาตามาตรา 270 
- 272  หรือ รับเรื่องต่อจากผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 279 ประกอบกับมาตรา 270     เป็นต้น  
และด้วยเหตุผลดังกล่าวมาตรา 246 จึงก าหนดคุณสมบัติอย่างเข้มงวดไว้ดังต่อไปนี้ต้องเป็นผู้มีความ
ซื่อสัตย์สุจริตเป็นท่ีประจักษ์ และ ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 205 โดยเคยเป็น รัฐมนตรี 
กรรมการการเลือกต้ัง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ กรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน หรือ เคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดี หรือ ผู้ด ารงต าแหน่งทางบริหารในหน่วย
ราชการท่ีมีอ านาจบริหารเทียบเท่าอธิบดี หรือ ด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าศาสตราจารย์  ผู้แทนองค์กร
พัฒนาเอกชน หรือ ผู้ประกอบวิชาชีพท่ีมีองค์กรวิชาชีพตามกฎหมายมาเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบปี 
ซึ่งองค์กรพัฒนาเอกชน หรือ องค์กรวิชาชีพนั้นให้การรับรองและเสนอช่ือเข้าสู่กระบวนการสรรหา 

                                            
236 นุกูล  สัญฐิติเสรี ,รัฐสภาสาร ,ปีที่ 55 ฉบับที่ 11 เดือนพฤษจิกายน  2550, หน้า 49 
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                                  กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 นั้นไม่ว่าจะเป็น คณะกรรมการการเลือกต้ัง  
ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาตินั้น ตามท่ีก าหนดไว้ตั้งแต่มาตรา 229 – 254 นั้นจะต้องผ่านกระบวนการสรรหาหลักๆ
ท่ีมีลักษณะร่วมกัน 3 องค์ประกอบท่ีส าคัญ ดังต่อไปนี้ 1. บุคคลท่ีจะมีสิทธิด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญได้นั้นต้องผ่านการคัดเลือกจากคณะกรรมการสรรหา  และ2. เมื่อได้รายช่ือ
บุคคลท่ีสมควรด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจากคณะกรรมการสรรหาแล้วจะต้องส่ง
รายช่ือให้ประธานวุฒิสภาเพื่อท าการเรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อลงมติในการให้ความเห็นชอบในรายช่ือ
ดังกล่าว  3. ในกรณีถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบในรายช่ือใดไม่ว่าท้ังหมดหรือบางส่วน ให้ส่งรายช่ือนั้น
กลับไปยังคณะกรรมการสรรหา  เพื่อให้ด าเนินการสรรหาใหม่และถ้าคณะกรรมการสรรหาไม่เห็นด้วย
กับวุฒิสภาและมีมติยืนยันตามมติเดิมด้วยคะแนนเอกฉันท์ ก็ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือดังกล่าวน า
ความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ังต่อไป แต่ถ้ามติยืนยันไม่เป็นเอกฉันท์ก็ให้เริ่มกระบวนการสรรหา
ใหม่ซึ่งต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 30 วันนับแต่วันท่ีมีเหตุดังกล่าว              
                                  จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการทุกองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ล้วนต้องถูกสรรหาจาก
คณะกรรมการสรรหาบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ   โดยสามารถท าการแบ่ง
รูปแบบของคณะกรรมการสรรหาบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้  2  รูปแบบ
ดังต่อไปนี้ 
- คณะกรรมการสรรหา รูปแบบท่ีหนึ่งคือรูปแบบของคณะกรรมการสรรหากรรมการการ

เลือกต้ัง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  และ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ซึ่งจะมีลักษณะร่วมกัน
ดังต่อไปนี้ คือตามท่ี มาตรา  231 (1) , 243 ,  252 วรรค3 นั้นได้ก าหนดรูปแบบท่ีเหมือนกัน 
คือให้มีคณะกรรมการสรรหาจ านวน 7 คน ประกอบไปด้วย ประธานศาลฎีกา  ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภา
ผู้แทนราษฎร  บุคคลท่ีซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  บุคคลซึ่งท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า 
คณะกรรมการสรรหาในรูปแบบท่ี 1 นั้นจะประกอบไปด้วยกลุ่มตัวแทนทางอ านาจ 2 กลุ่ม 
คือ 1. กลุ่มตุลาการ  2. กลุ่มทางการเมือง เท่านั้น 

- คณะกรรมการสรรหา รูปแบบท่ีสองคือรูปแบบของคณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามท่ีมาตรา  246 วรรค 3 ก าหนดไว้ให้มีคณะกรรมการ
สรรหากรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจ านวน 5 คน ประกอบไปด้วย 
ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภา
ผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่ งไ ด้ว่า 
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คณะกรรมการสรรหานั้นจะประกอบไปด้วยกลุ่มตัวแทนทางอ านาจ 2 กลุ่ม คือ 1. กลุ่มตุลา
การ  2. กลุ่มทางการเมือง 

                                         จากรูปแบบของคณะกรรมการสรรหากรรมการขององค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  แม้ว่าจะถูกแบ่งออกเป็น 2 
รูปแบบซึ่งใช้หลักเกณท์ของจ านวนของคณะกรรมการสรรหาท าการแบ่งความแตกต่างเท่านั้น  แต่ถ้า
น าหลักเกณท์ของตัวแทนทางอ านาจจะพบว่ามีลักษณะท่ีเหมือนกันคือคณะกรรมสรรหาท้ัง 2 รูปแบบ
นั้นต่างมีตัวแทนทางอ านาจอยู่เพียง 2 กลุ่ม เท่านั้นคือ 1กลุ่มตุลาการ และ 2. กลุ่มทางการเมือง  ซึ่ง
การจัดองค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหาในลักษณะดังกล่าวจะสร้างปัญหาถึงความเป็นกลาง 
และ ความเป็นอิสระ ต่อการท างานขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งจะได้ศึกษาต่อไปในหัวข้อ 
4.4.1 ปัญหาเกี่ยวกับท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  

 
4.2 อ านาจและหน้าที่ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

                         เนื่องจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ถูกจัดต้ังขึ้นด้วยวัตถุประสงค์ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท้ังก่อนเข้าสู่ต าแหน่งหน้าท่ี  ระหว่าง
อยู่ในต าแหน่งหน้าท่ี  และ หลังจากการออกต าแหน่งหน้าท่ีไปแล้ว  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งถูกบัญญัติไว้ในหมวดท่ี 11 ส่วนท่ี 1 จ าเป็นต้องมีอ านาจหน้าท่ีเพื่อให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญและเป็นสาเหตุให้อ านาจหน้าท่ีนั้นจะถูกใช้โดยองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกบัญญัติให้มีอ านาจหน้าท่ีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะและวัตถุประสงค์ในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในลักษณะต่างๆ หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าอ านาจหน้าท่ีในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร หรือ องค์กรของรัฐ ตามท่ีถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นจะ
ถูกใช้ผ่านองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามประเภทท่ีก าหนดไว้  โดยจะท าการศึกษาในส่วนอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเฉพาะอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น  
ดังต่อไปนี้ 4.2.1 คณะกรรมการการเลือกตั้ง  4.2.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 4.2.3 ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน 4.2.4 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
4.2.1 อ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

                               โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กร
แรกท่ีจะท าหน้าท่ีในการตรวจสอบกระบวนการก่อนท่ีจะเข้าสู่ต าแหน่งว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
และเพื่อให้การตรวจสอบก่อนท่ีจะเข้าสู่ต าแหน่งนั้นด้วยการเลือกต้ังนั้นมีความบริสุทธิยุติธรรมจึงต้อง
ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจและหน้าท่ีดังต่อไปนี้ 
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- ตามมาตรา235 ประกอบกับมาตรา236 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2550 ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเป็นผู้ควบคุม และด าเนินการจัดให้มีการเลือกตั้งรวม
หรือ การสรรหา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาท้องและผู้บริหาร
ท้องถิ่น รวมท้ังการออกเสียงประชามติเพื่อให้เป็นไปด้วยความสุจริตและเท่ียงธรรม 

- เพื่อให้การจัดการเลือกต้ังในระดับต่างๆท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นเป็นไปด้วยความเรียบร้อยให้
คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอ านาจในการออกประกาศ ระเบียบท่ีจ าเป็นเกี่ยวกับการหาเสียง
เลือกตั้ง การด าเนินการของพรรคการเมือง ผู้สมัครรับเลือกตั้ง และ ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

- ก าหนดระเบียบเกี่ยวกับข้อห้ามปฎิบัติในขณะอยู่ในต าแหน่งรัฐมนตรี และ รัฐมนตรีเพื่อ
ประโยชน์ของรัฐ ความเสมอภาค และ โอกาศท่ีเท่ากันในการเลือกตั้ง 

- ก าหนดมาตราการในการควบคุมการบริจาคเงินให้แก่พรรคการเมือง รวมท้ังการใช้จ่ายเงิน
ของผู้สมัครรับเลือกตั้งและพรรคการเมืองด้วย รวมท้ังตรวจสอบบัญชีของพรรคการเมืองและ
ควบคุมการใชจ่ายเงินท่ีใช้ในการเลือกตั้ง 

- สืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้งท่ีเกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ  ท่ีว่าด้วยการเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา   
ท่ีว่าด้วยพรรคการเมือง   ท่ีว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง  และท่ีว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติ  รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นด้วย 

- มีอ านาจตามมาตรา 237 ในการสืบสวนว่าผู้ใด กระท าการ หรือ สนับสนุนให้มีการฝ่าฝืน
พระราชบัญญ ติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และการ
ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งท าให้การเลือกต้ังไม่สุจริต โดยให้สามารถเพิกถอนสิทธิเลือกต้ัง
ของบุคคลดังกล่าวได้ 

- มีอ านาจตามมาตรา 238  ประกอบมาตรา 239 ในการท่ีจะสามารถส่ังให้มีการเลือกต้ังใหม่ 
หรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งก่อนหรือ หลังท่ีมีการประกาศผลการเลือกตั้งของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือ สมาชิกวุฒิสภาก็ได้ 
                   กล่าวโดยสรุปอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังนั้นเริ่มต้ังแต่
เตรียมการเลือกต้ัง จัดการเลือกต้ัง ไปจนถึงการควบคุมการเลือกต้ังท้ังในการเลือกต้ัง
ระดับชาติในส่วนของ  สมาชิกสภาผุ้แทนราษฎร หรือ วุฒิสมาชิก  หรือ การลงประชามติ  
รวมท้ังการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นด้วย  เป็นเหตุให้คณะกรรมการการเลือกต้ังจ าเป้นต้องมี
อ านาจอย่างรอบด้านเพื่อให้สามารถท าการจัดการเลือกตั้งได้อย่างส าเร็จเรียบร้อย  ยิ่งไปกว่า
นั้นยังมีอ านาจในลักษณะของการวินิจฉัยช้ีขาดและเป็นท่ียุติตามท่ี มาตรา 239 ก าหนดไว้
ด้วยซึ่งเป็นหลักฐานของการท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายอ านาจอย่างมากให้แก่คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง 
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4.2.2 อ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                             คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นเป็นองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีในการออกกฎ
เกณท์เพื่อควบคุมการใช้งบประมาณของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามกฎ หรือ ข้อบังคับนั้น โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 253  ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พุทธศักราช 2542237ได้แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม
ดังต่อไปนี้ 
           กลุ่มท่ีหนึ่ง อ านาจในการวางนโยบาย  หลักเกณท์  และ วิธีพิจารณา เกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดิน และ เรื่องวินัยทางงบประมาณการคลัง เช่น 
- ก าหนดหลักเกณท์มาตราฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
- ออกระเบียบเกี่ยวกับมาตราฐานเกี่ยวกับระบบและการควบคุมการบริหารงบประมาณ

ส าหรับหน่วยรับตรวจ 
- ก าหนดหลักเกณท์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
- พิจารณาค าร้องของสภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา หรือ คณะรัฐมนตรี ท่ีขอให้ตรวจสอบหน่วย

รับตรวจเป็นกรณีเฉพาะราย  เป็นต้น 

 
            กลุ่มท่ีสอง อ านาจในการแต่งต้ังคัดเลือก เช่น 
-  การพิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งเป็นผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน  อนึ่งอ านาจในส่วนนี้

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  พุทธศักราช 2542 
ตามมาตรา 15(6) , 28 , 30 , 31  ได้ถูกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี 71 
/2557 ยกเลิกอ านาจในการแต่งผู้ว่าการตรวจเงินดิน และ ให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการ
สรรหาผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต่อไปตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี 71 
/2557 ข้อ 5 

-  อ านาจในการแต่งต้ังกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 
กลุ่มท่ีสาม อ านาจในการให้ค าปรึกษา และ แนะน า เช่น 

- ให้ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหารในการแก้ไขระเบียบ  ข้อบังคับ เกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐ
เมื่อได้รับค าร้องขอจากคณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี  หรือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
หรือ เมื่อ คณะกรรมการเห็นสมควร 

                                            
237  บรรเจิด สิงคะเนติ , สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 เรื่องคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน , สถาบันพระปกเกล้า , 2552 , หน้า 41 -45 
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- เสนอแนะให้หน่วยรับตรวจแก้ไขข้อบกพร่องหรือ ปฎิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย  ระเบียบ  
ข้อบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนติดตามการด าเนินแก้ไขและการปฎิบัติตามค านะน า  
เป็นต้น 

              กลุ่มท่ี 4 ระบบวินัยการคลังของแผ่นดิน เช่น การวางมาตราการเกี่ยวกับการควบคุมเงิน
ของรัฐซึ่งจะต้องมีลักษณะว่าข้อก าหนดใดท่ีการฝ่าฝืนจะมีโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
จะต้องระบุไว้โดยชัดแจ้ง  รวมท้ังจะต้องระบุไว้โดยชัดแจ้งในเรื่องของ บุคคล หรือ เจ้าหน้าท่ีซึ่งต้อง
รับผิดชอบโดยตรงในการท่ีจะต้องรับผิดทางวินัยและงบประมาณทางการคลังเมื่อมีการฝ่าฝืน
ข้อก าหนดดังกล่าว 
                             กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีอ านาจท่ี
กว้างขวางคลอบคลุมต้ังแต่การแต่งต้ังท้ังผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน(ถุกยกเลิกด้วยประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี  71 /2557)  และ กรรมการวินัยทางการคลัง รวมท้ังวางมาตราการโทษ
ปรับทางปกครองเกี่ยวกับวินัยและการคลัง  ยิ่งไปกว่านั้นยังมีอ านาจท่ีนอกเหนือจากการตรวจสอบ
การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในเรื่องการตรวจเงินแผ่นดินก็คือการให้ค าปรึกษา หรือ เสนอแนะ แก่
ฝ่ายรัฐบาลเกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐ  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจ
ท้ังการตรวจสอบเชิงป้องกัน รวมท้ังมีความเป็นอิสระในการแต่งต้ังผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อให้
เป็นผู้บังคับบัญชาส านักงานตรวจเงินแผ่นดินต่อไป 

 
4.2.3 อ านาจและหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

                        ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นเป็นองค์กรท่ีมีความส าคัญในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐในลักษณะเพื่อเป็นกลไกในการช่วยเหลือประชาชนท่ีอาจไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองโดยรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550 มาตรา 244 ประกอบ 245  ก าหนดอ านาจไว้
ดังต่อไปนี้ 
1.พิจารณาสอบสวนและหาข้อเท็จจริง การละเลยไม่ปฎิบัติหน้าท่ี  การไม่ปฎิบัติตามกฎหมาย  หรือ
ปฎิบัตินอกเหนืออ านาจ ของ ข้าราชการ  พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ  หน่วยงานรัฐ หรือ 
รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่น 
2. พิจารณาสอบสวน และหาข้อเท็จจริงการละเลยไม่ปฎิบัติหน้าท่ีของ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ และ
องค์กรในกระบวนการยุติธรรม แต่ท้ังนี้ไม่รวมถึงการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
3. การด าเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และ เจ้าหน้าท่ีของรัฐตาม
มาตรา 279 วรรคสาม และ มาตรา 280  
4.ศึกษาและประเมินรวมท้ังท าข้อเสนอแนะในการปฎิบัติตามรัฐธรรมนูญรวมท้ังข้อพิจารณาในการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญด้วย 
5.รายงานผล รวมท้ังข้อสังเกตุในการปฎิบัติหน้าท่ีต่อ คณะรัฐมนตรี  สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา
ทุกปี  รวมทั้งเปิดเผยต่อสาธารณะด้วย 
6.เสนอปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ  กฎหมาย  กฎ  ค าส่ัง  หรือการกระท าของ
บุคคลตามมาตรา 244 (1)(ก) ต่อ ศาลรัฐธรรมนูญ หรือ ศาลปกครองแล้วแต่กรณี 
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                            238จากท่ีกล่าวมาแล้วสรุปได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นมีอ านาจส าคัญ อยู่ 5 
ประการ 1.บทบาทในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 2. บทบาทในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ3. บทบาทในการให้ข้อเสนอแนะ และแนะน า 4. บทบาทในการตรวจสอบด้านจริยธรรม
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 5. บทบาทในการติดตามและการประเมินผลการปฎิบัติตาม
รัฐธรรมนูญ 
 
4.2.4 อ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

                                       เนื่องจากคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
หรือ ปปช นั้นได้รับความไว้ใจอย่างมากในการท่ีจะให้เป็นเสาหลักในการปราบปรามการทุจริตของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และ ข้าราชการระดับสูงโดยจะเห็นได้จากเงื่อนไขของคุณสมบัติของผู้ท่ี
ด ารงต าแหน่งใน ปปชท่ีถูกก าหนดไว้ในมาตราฐานท่ีสูงกว่าเงื่อนไขของคุณสมบัติของผู้ด ารงต าแหน่ง
ในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญประเภทอื่น ตามท่ี มาตรา 246 ก าหนดไว้ และด้วยเหตุผลดังกล่าว
ส่งผลให้อ านาจของ ปปช ถูกก าหนดตามมาตรา 250  ซึ่งสรุปได้ดังต่อไปนี้ 
- ไ ต่สวนข้อ เ ท็จจริ ง และสรุปส านวนในกรณีของการถอดถอนออกจากต าแหน่ ง

(Impeachment) ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับสูงต่อประธานวุฒิสภาตามมาตรา 
270 ประกอบมาตรา 271 และ มาตรา 272 หรือกรณี มาตรา 296 วรรค 3ท่ีให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเสนอรายงานต่อ ปปช. ว่ามีการกระท าท่ีฝ่าฝืน หรือ ไม่ปฎิบัติตามมาตราฐาน
จริยธรรมในกรณีท่ีเป็นการกระท าผิดร้ายแรง  

- ไต่สวนข้อเท็จจริง และสรุปส านวนในกรณีของ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐระดับสูง ท่ีมีการถูกกล่าวหาว่าร่ ารวยผิดปกติ ท้ังนี้ตามมาตรา 250 (2) และ(3) 
ประกอบ มาตรา 275 

- อ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบความถูกต้อง และมีอยู่จริงในการแสดงบัญชีทรัพย์สิน และ 
หนี้สินของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และ เจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมท้ังบัญชีทรัพย์สินของคู่
สมรส และ บุตรท่ียังไม่บรรลุนิติภาวะด้วย  

- ก ากับดูแลคุณธรรมจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง รวมท้ังรายงานผลการ
ตรวจสอบต่อคณะรัฐมนตร  สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภาทุกปี และให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะด้วย 

                                            
238 งานวิจัย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ”  ,สถาบันพระปกเกล้า , โครงการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
, ธันวาคม 2556 ,หน้า 61 
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                              กล่าวโดยสรุปนั้นจะเห็นได้ว่าอ านาจของ ปปช. นั้นครอบคลุม239และ
เช่ือมโยงไปในทุกกลไกการตรวจสอบท้ังกลไกการตรวจสอบโดยรัฐสภา (Impeachment)  การ
ตรวจสอบทางการเงินในรูปแบบการตรวจสอบการแสดงบัญชีของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
การตรวจสอบด้วยกระบวนการยุติธรรมโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง และการตรวจสอบทางจริยธรรมโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน  และยิ่งไปกว่านั้นจะพบว่า
อ านาจในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของ ปปช .นั้นมีลักษณะของการเป็นองค์กรท่ีท าการ
สอบสวนไต่สวนข้อเท็จจริงในลักษณะท่ีเป็นพนักงานสอบสวนแทนพนักงานสอบสวนท่ีเป็น
เจ้าหน้าท่ีต ารวจในกระบวนการยุติธรรมตามปกติ  แต่อย่างไรก็ตามการท่ี ปปช.มีอ านาจตา
มาตรา 272 วรรค 4 ในกรณีปปช.มีมติไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่
ว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล  240ก็ให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวจะปฎิบัติหน้าท่ีไม่ได้จนกว่าวุฒิสภาจะมีมติ 
โดยจะพบว่าอ านาจในลักษณะนี้ใกล้เคียงกับการท่ีปปช. มีอ านาจท าการวินิจฉัยช้ีขาดเพราะถ้าลง
มติมีมูลผู้ด ารงต าแหน่งก็ต้องห้ามท่ีจะปฎิบัติหน้าท่ีทันที  และจะต้องท าการส่งส านวนให้อัยการ
สูงสุดเพื่อท าการส่งคดีให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองให้ช้ีขาดคดี
ต่อไป 

4.3 การตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยศาลปกครอง 

                        เนื่องจากตามหลักนิติรัฐแล้วเรียกร้องให้องค์กรใดก็ตามทีใช้อ านาจรัฐองค์กรนั้น
จะต้องถูกตรวจสอบเพื่อมิให้องค์กรนั้นใช้อ านาจโดยไม่มีขอบเขต และด้วยเหตุผลดังกล่าวองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญก็จะต้องถูกตรวจสอบการใช้อ านาจเพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐนั้นเอง  โดยจะ
เห็นได้จากมาตรา 223 แห่งรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550  ก าหนดให้ศาลปกครองสามารถ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ (ซึ่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นถือเป็นส่วน
หนึ่งขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ตามท่ีบัญญ ติไว้ในหมวด 11 ส่วนท่ี 1 ) และมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
ก.ขอบเขตที่ศาลปกครองสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ในมาตรา  223 วรรค 1 
ดังต่อไปนี้ “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ  หน่วยงานของ
รัฐ  รัฐวิสาหกิจ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  หรือ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  หรือ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
กับ เอกชน หรือ ระหว่างหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
หรือ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  หรือ เจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน อันเนื่องจากการใช้อ านาจทางปกครอง
ตามกฎหมาย หรือ เนื่องจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  หรือ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  หรือ เจ้าหน้าท่ีของรัฐท้ังนี้ 

                                            
239 งานวิจัย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ”  ,สถาบันพระปกเกล้า , โครงการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
, ธันวาคม 2556 ,หน้า 79 
240 งานวิจัย “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ”  ,สถาบันพระปกเกล้า , โครงการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
, ธันวาคม 2556 , หน้า 86 
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ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมายบัญญัติให้
อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง” 
                             จะเห็นได้ว่ามาตรา 223 ได้ก าหนดให้ศาลปกครองสามารถตรวจสอบการใช้
อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญได้ท้ังหมด 3 กรณีดังต่อไปนี้ 
 กรณีท่ี 1 คือการท่ีองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นเกิดข้อพิพาทกับเอกชน  หรือ เกิดข้อพิพาทกันเอง
ระหว่าง หน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
 กรณีท่ี 2 คือ  การท่ีองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นเกิดข้อพิพาทกับเอกชน  หรือ เกิดข้อพิพาทกันเอง
ระหว่าง หน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
กรณีท่ี 3 ศาลปกครองสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญได้ในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
 
               ข. ขอบเขตที่ศาลปกครองไม่สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญได้ท้ังนี้ตามท่ีมาตรา 223 ก าหนดไว้ 
                             เนื่องจากมาตรา 223  วรรค 2 ได้บัญญัติว่า “ อ านาจของศาลปกครองตาม
วรรคหนึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น”  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแม้ในมาตรา 223 วรรค 1 จะให้ศาล
ปกครองสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญได้ แต่ก็มีข้อยกเว้นคือถ้าเป็น
กรณีท่ีองค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจซึ่งมีฐานอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้  ศาลปกครอง
ย่อมไม่มีอ านาจตรวจสอบในกรณีดังกล่าวได้  (เว้นแต่เป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าวได้ได้) 
                            กล่าวโดยสรุปจะเห็นว่ามาตรา 223 นั้นได้บัญญัติชัดเจน และ ครอบคลุมเพื่อ
ท าการแก้ไขปัญหา241ในเรื่องเขตอ านาจของศาลปกครอง  เนื่องจากท่ีผ่านมานั้นการตรวจสอบการใช้
อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธธรรมนูญนั้นโดยศาลปกครองนั้นมีความไม่แน่นอนว่าแท้จริงแล้วศาล
ปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อ านาจโดยตรงตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บัญญัติไว้ได้หรือไม่  แต่ในท่ีสุดก็มีค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 52/2546 (ซึ่งจะกล่าวต่อไปในหัวข้อท่ี 
4.4.2  )วางหลักการว่าถ้าเป็นกรณีท่ีองค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจโดยตรงตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
ไว้นั้นไม่ถือเป็นการใช้อ านาจในทางบริหาร หรือ ในทางปกครองแต่อย่างใดจึงไม่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองท่ีจะท าการตรวจสอบได้  ดังนั้นมาตรา 223 จึงเป็นเพียงการบัญญัติหลักการดังกล่าวให้เป็น
ตัวอักษร และ มีความชัดเจนขึ้นเท่านั้นซึ่งจะเห็นได้จากบทบัญญัติในมาตรา 223 วรรค 2 นั้นเอง 
 
 

                                            
241  มนตรี  รูปสุวรรณ , กรอบแนวคิดการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พ.ศ. 2550 , ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
,2549, หน้า 33 –34 
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4.4 ปัญหาเก่ียวกับ ที่มา  อ านาจหน้าที่  สถานะ และ จ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                          แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 จะ
ได้รับแนวความคิดในการให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารและ องค์กรของรัฐจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 ท่ีเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีได้ก่อต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารก็ตาม  กล่าวคือรัฐธรรมนูญ แห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นได้รับแนวความคิดของการจัดต้ังองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมา แต่ก็ได้ท าการปรับปรุงท้ังในส่วนท่ีมา  อ านาจหน้าท่ี  รวมท้ังก าหนดสถานะ และ 
จ านวนองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้มีความชัดเจนว่าประกอบไปด้วยองค์กรใดบ้างเพื่อท าการแก้ไข
ปัญหาท่ีเคยเกิดขึ้นในอดีตว่าองค์กรใดบ้างท่ีถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ    และด้วย เหตุผล
ดังกล่าวรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 จึงแก้ไขด้วยการบัญญัติไว้ในหมวด 11 เรื่ององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน  ว่าองค์กรดังต่อไปนี้ถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยประกอบไปด้วย 2 
ส่วนคือ ส่วนท่ี 1 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบไปด้วย คณะกรรมการการเลือกต้ั ง  
ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และ ส่วนท่ี 2 องค์กรอืนตามรัฐธรรมนูญ  ประกอบไปด้วย องค์กรอัยการ  คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ    แต่ทว่าแม้จะมีการแก้ไขแล้วก็
ตามแต่ก็ยังคงมีปัญหาท่ีเกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในประเด็นท่ีเกี่ยวกับ  ท่ีมา  อ านาจ
หน้าท่ี  สถานะ และ จ านวน  ดังนั้นเพื่อให้สามารถเข้าใจปัญหาในแต่ละประเด็นจึงจะท าการศึกษา
แยกออกเป็น 3 หัวข้อดังต่อไปนี้คือ  4.4.1 ปัญหาเกี่ยวกับท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  และ 4.4.2 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  และ  4.4.3 
ปัญหาเกี่ยวกับ สถานะ และ จ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนู ญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
4.4.1 ปัญหาเก่ียวกับที่มาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  

                                     จากท่ีได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อว่าท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไม่ว่าจะเป็น คณะกรรมการการเลือกต้ัง  ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการปราบปรามและป้องกันการทุจริตแห่งชาติ
นั้นล้วนประกอบไปด้วย 2 องค์ประกอบ คือ 1.เริ่มจากการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา  และ 2. 
กระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา  โดยในการศึกษาในประเด็นปัญหาของท่ีมาจะท าการ
แบ่งออกเป็น 2 ประเด็นตามรูปแบบขององค์ประกอบท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญคือ ก.  
ปัญหาในส่วนของคณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ   และ ข. ปัญหาในส่วนของ
กระบวนการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา    ดังต่อไปนี้ 
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 ก. ปัญหาในส่วนของคณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ    
                             จากการศึกษาในหัวข้อ 4.1 จะพบว่ารูปแบบหรือ องค์ประกอบของ
คณะกรรมการสรรหานั้นถูกแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบคือ   รูปแบบท่ีหนึ่งคือรูปแบบของคณะกรรมการ
สรรหา กรรมการการเลือกต้ัง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  และ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีจ านวน
คณะกรรมการสรรหาท้ังหมด 7 คน  หรือ  รูปแบบท่ีสองคือรูปแบบคณะกรรมการสรรหากรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งมีคณะกรรมการสรรหาท้ังหมด 5 คน ซึ่งจากการศึกษา
พบว่าแตกต่างเพียงแค่จ านวนของคณะกรรมการสรรหาเท่านั้นแต่องค์ประกอบของตัวแทนทาง
อ านาจท่ีอยู่ในคณะกรรมการสรรหาจะมีกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองเหมือนกันคือ 1.เป็นตัวแทนใน
ส่วนขององค์กรตุลาการ  2.เป็นตัวแทนในส่วนของกลุ่มการเมือง  โดยก่อนจะกล่าวถึงปัญหาในส่วน
ของคณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจ าเป็นต้องเข้าใจก่อนว่าก่อนท่ีจะมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย  พุทธศักราช 2550 นั้นได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาก่อนรวมท้ังก็มีคณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้
เช่นเดียวกันแต่เนื่องจากถูกกล่าวหาว่ารูปแบบของคณะกรรมการสรรหาดังกล่าวให้สัดส่วนของ
กรรมการสรรหาท่ีเป็นตัวแทนของกลุ่มการเมืองมากเกินไปจนเป็นเหตุให้กรรมการสรรหาองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญนั้นถูกแทรกแซงจากกลุ่มการเมือง และ ส่งผลให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมา
จากกรรมการสรรหาท่ีถูกแทรกแซงทางการเมืองไม่มีความเป็นอิสระ และถูกแทรกแซงท าให้ไม่
สามารถปฎิบัติหน้าท่ีของตนได้ 
                       ดังนั้นจากปัญหาท่ีเกิดขึ้นท าให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ได้ท าการแก้ไขในส่วนของคณะกรรมการสรรเพื่อป้องกันมิให้กลุ่มอ านาจทางการเมืองเข้าไป
แทรกแซงการสรรหาได้  ตัวอย่างเช่น ในมาตรา 138 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช  2540 ท่ีก าหนดองค์ประกอบของคณะกรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้งให้มีท้ังส้ิน 
10 คน ซึ่งประกอบไปด้วย  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครอง  อธิการบดีของ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลทุกแห่งซึ่งเลือกกันเองให้เหลือ 4 คน  และ  ผู้แทนพรรค
การเมืองท่ีมีสมาชิกเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  พรรคละหนึ่งคนซึ่งเลือกกันเองให้เหลือ 4 คน  แต่
เมื่อมาพิจารณาคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ังตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 ตามท่ีมาตรา 231 ก าหนดไว้ให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ัง
จ านวน  7  คน  ประกอบไปด้วย ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครอง
สูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาล
ฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน และ บุคคลท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวน
หนึ่งคน 
                               โดยเมื่อน ารูปแบบ และ องค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหากรรมการ
การเลือกตั้งตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และ 2550  มาเปรียบเทียบ
กันจะพบว่า คณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกต้ังตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  ได้ท าการตัดกรรมการสรรหาในส่วนของตัวแทนพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ ตัวแทนของอธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐออกไป   รวมท้ัง
ลดกลุ่มตัวแทนทางการเมืองจากตัวแทนจากพรรคการเมืองกลายเป็นตัวแทนจากกลุ่มการเมืองเพียง
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แค่ 2 กลุ่มคือ ประธานสภาผู้แทนราษฎร และผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นตัวแทนท่ีมาจาก
การเลือกต้ังของประชาชน   แต่ให้ในส่วนของคณะกรรมการสรรหาท่ีเหลือท้ังหมดล้วนมาจากกลุ่ม
ตุลาการ หรือ ตัวแทนของกลุ่มตุลาการท้ังส้ินไม่ว่าจะเป็น ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  
ประธานศาลปกครองสูงสุด  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน และ บุคคลซึ่งท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน       
                                         ตามท่ีได้ศึกษาและเปรียบเทียบถึงรูปแบบรวมท้ังองค์ประกอบของ
คณะกรรมการสรรหาผุ้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้นั้น  ได้มีความคิดเห็นต่อองค์ประกอบและรูปแบบ
ดังกล่าวอยู่ 2 แนวทาง คือ 
ความคิดเห็นที่ 1  บรรเจิด  สิงคะเนติ242  ได้แสดงความคิดเห็นว่าปัญหาคณะกรรมการสรรหาองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 นั้นถือเป็นปัญหาร่วมขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญทุกองค์กร เนื่องจากการสรรหานั้นสามารถถูกแทรกแซงจากกลุ่มการเมืองได้ ดังนั้นเพื่อมิ
ให้กลุ่มการเมืองเข้าแทรกแซงการสรรหาจะต้องให้คณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
นั้นต้องเป็นองค์กรท่ีปลอดจากการเมือง  และ ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงเห็นควรให้องค์กรท่ีควรมี
บทบาทหลักในคณะกรรมการสรรหาก็คือศาลฎีกา และ ศาลปกครองเนื่องจากเป็นองค์กรท่ีเป็นกลาง
ทางการเมืองย่อมท าการสรรหาผู้ท่ีคุณสมบัติเหมาะสมเข้าไปด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเพื่อท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารต่อไป 
ความคิดเห็นที่2  วรเจตน์  ภาคีรัตน์ 243ได้แสดงความคิดเห็นว่า  องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถือ
เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ตามท่ีหมวด 11 แห่งรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 บัญญัติ
ไว้นั้นมีปัญหาอยู่อย่างน้อย 4 ประการ และ หนึ่งในนั้นคือ ปัญหาการได้บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการได้มาท่ีมีปัญหาของความชอบธรรมหรือ เช่ือมโยงในทาง
ประชาธิปไตยเพราะผ่านการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหาซึ่งแทบจะไม่มีจุดเกาะเกี่ยวกับ
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยเลย 
                                ดังนั้นเมื่อมี 2 แนวความคิดเห็นเกี่ยวกับท่ีมาขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญในประเด็นท่ีเกี่ยวกับคณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
และ เมื่อได้ท าการวิเคราะห์ท้ังสองความคิดเห็นแล้วนั้น ผู้เขียนเห็นด้วยกับความคิดเห็นท่ี 2 ท่ีว่า
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 นั้นมีปัญหาในส่วนของ
คณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังต่อไปนี้ 
                             กล่าวคือเมื่อพิจารณามติในการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ ตามท่ีมาตรา 231 ในส่วนของคณะกรรมการการเลือกต้ัง , มาตรา243  ในส่วนของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน , มาตรา246 วรรค 3 ในส่วนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

                                            
242 บรรเจิด  สิงคะเนติ , การปฎิรูปการเมือง : ศึกษากรณีของสถาบันการเมืองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ , รวม
บทความงานวิชาการประจ าปี พ.ศ. 2549 , คณะนิติศาสตร์ ,ธรรมศาสตร์, หน้า 366 -367 
243 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , วิพากษ์ ปัญหาขององค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ,วารสาร สตง. ,ปีที่2 ,ฉบับที่ 
4 ประจ าเดือนต.ค. – ธ.ค. , 2554 ,หน้า 32 
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แห่งชาติ , มาตรา 252 วรรค 3 ในส่วนของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ในรัฐธรรมนูญพุทธศักราช  
2550  ได้ก าหนดไว้  จะพบว่าได้ก าหนดสัดส่วนของมติในการสรรหาต้องไม่ต่ ากว่าสองในสามของ
จ านวนกรรมการท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่เหมือนกันหมดทุกมาตราซึ่งหมายความว่าบุคคลท่ีจะได้รับสรรหา
เป็นผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องได้รับมติไม่ต่ ากว่าสองในสามของจ านวน
กรรมการท้ังหมด  และเมื่อน ารูปแบบของคณะกรรมสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญซึ่งมี 2 รูปแบบตามท่ีได้ศึกษาในหัวข้อ  มาพิจารณาได้แก่  
คณะกรรมการสรรหารูปแบบท่ี1   คือรูปแบบของคณะกรรมการสรรหาในส่วนของ  กรรมการการ
เลือกตั้ง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  และ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ซึ่งจะมีลักษณะร่วมกันดังต่อไปนี้ คือ
ตามท่ี มาตรา  231 (1) , 243 ,  252 วรรค3 นั้นได้ก าหนดรูปแบบท่ีเหมือนกัน คือให้มีคณะกรรมการ
สรรหาจ านวน 7 คน ประกอบไปด้วย ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาล
ปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  บุคคลท่ีซึ่งท่ีประชุม
ใหญ่ศาลฎีกาคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือก
จ านวนหนึ่งคน    โดยจะพบว่าเมื่อน ามาพิจารณากับมติในการสรรหาของผู้ท่ีได้รับเลือกนั้นต้องไม่ต่ า
กว่าสองในสามของจ านวนกรรมการสรรหาท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ ก็คือต้องมีมติไม่น้อยกว่า5 ใน 7เสียง  
และจากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าคณะกรรมการสรรหานั้นจะประกอบไปด้วยกลุ่มตัวแทนทางอ านาจ 2 
กลุ่ม คือ 1. กลุ่มตุลาการ  2. กลุ่มทางการเมือง  ดังนั้นถ้ากลุ่มตุลาการจ านวน 5 เสียงคือ  ประธาน
ศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  บุคคลท่ีซึ่งท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา
คัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจ านวนหนึ่งคน  
สามารถท าการรวมกลุ่มกันได้อย่างหนาแน่น  ย่อมท าให้กลุ่มอ านาจทางตุลาการสามารถท าการ
ก าหนดบุคคลใดก็ได้ท่ีกลุ่มตนต้องการให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้โดยไม่
จ าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มใด  รวมท้ังยังส่งผลให้คะแนนเสียงในส่วนของกลุ่มอ านาจทาง
การเมืองซึ่งมี 2 เสียงจากประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  ไม่มี
ความส าคัญกระบวนการในการสรรหาแต่อย่างใด  เว้นแต่ในขั้นตอนการรับรองในช้ันวุฒิสภาและ
วุฒิสภามีมติไม่เห็นชอบในรายช่ือจึงจะท าให้กรรมการสรรหาในส่วนของกลุ่มอ านาจทางการเมืองมี
ความส าคัญขึ้นมาเนื่องจากถ้าคณะกรรมการสรรหาต้องการยืนยันในมติเดิมจะต้องใช้มติเป็นเอกฉันท์
เท่านั้น แต่อย่างไรก็ตามแม้มติยืนยันไม่เป็นเอกฉันท์ก็ต้องท าการสรรหาภายใน 30 วัน นับแต่วันท่ีมี
เหตุดังกล่าวและเมื่อมีการสรรหาบุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหม่ก็ส่งผล
ให้ดุลอ านาจกลับไปอยู่กลุ่มตุลาการในการเป็นกลุ่มท่ีก าหนดผู้ท่ีสมควรด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญเช่นเดิม 
คณะกรรมการสรรหารูปแบบท่ี 2    คือรูปแบบคณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามท่ีมาตรา  246 วรรค 3 ก าหนดไว้ให้มีคณะกรรมการสรรหา
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจ านวน 5 คน ประกอบไปด้วย ประธานศาลฎีกา  
ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  ผู้น าฝ่ายค้านใน
สภาผู้แทนราษฎร  โดยจะพบว่าเมื่อน ามาพิจารณากับมติในการสรรหาของผู้ท่ีได้รับเลือกนั้นต้องไม่ต่ า
กว่าสองในสามของจ านวนกรรมการสรรหาท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ ก็คือต้องมีมติไม่น้อยกว่า 4 ใน 7 คน 
และเช่นเดิมคณะกรรมการสรรหาในรูปแบบท่ีสองก็ประกอบไปด้วยกลุ่มตัวแทนทางอ านาจ 2 กลุ่ม 
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คือ 1. กลุ่มตุลาการ  2. กลุ่มทางการเมือง  โดยในส่วนของกลุ่มตุลาการนั้นถ้ารวมกันได้โดยเสียงไม่
แตกคือ 3 คนแต่ก็ยังไม่พอท่ีจะก าหนดให้บุคคลใดเป็นผู้ด ารงต าแหน่งกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้ และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องได้อีก 1 เสียงจากกลุ่มทาง
การเมือง  ซึ่งตามธรรมชาติแล้วประธานสภาผู้แทนราษฎรส่วนใหญ่จะเป็นสมาชิกของพรรคการเมือง
ในฝ่ายรัฐบาลและย่อมอยู่ฝ่ังตรงข้ามกับผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรอยู่แล้ว  ดังนั้นย่อมท าให้
คะแนนเสียงในกลุ่มการเมือง “เสียงแตก” และย่อมส่งผลให้ความส าคัญของกลุ่มการเมืองในการลง
มติสรรหาแทบจะไม่มีความส าคัญและง่ายต่อการท่ีจะถูกแทรกแซงจากอ านาจภายนอก หรือ ถูกโน้ม
น้าวจากกลุ่มตุลาการให้ลงมติตามท่ีกลุ่มตุลาการต้องการได้ 
                               จากท่ีได้วิเคราะห์ถึงดุลอ านาจของกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะพบว่าดุลอ านาจในการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นอยู่ในการควบคุมของกลุ่มตุลาการเกือบจะเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  ซึ่งโดยหลักการแล้ว
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นถูกก่อต้ังขึ้นมาด้วยวัตถุประสงในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของ
ฝ่ายบริหารเพื่อปกป้องและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  และด้วยเหตุผลดังกล่าวปัจจัยท่ีจะ
ท าให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารได้อย่างมี
ประสิทธิภาพก็คือจะต้องมีหลักในการประกันความเป็นอิสระ เพื่อมิให้องค์กรภายนอกไม่ว่าจะเป็น
ฝ่ายบริหาร  นิติบัญญัติ หรือตุลาการ ท าการแทรกแซง หรือ ควบคุมการปฎิบัติหน้าท่ีแต่อย่างใด  
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องมีหลักประกันในความเป็นอิสระ244ซึ่ง
ควรพิจารณาต้ังแต่  ความเป็นอิสระในการเข้าสู่องค์อ านาจ  ความเป็นอิสระในการด ารงอยู่ในอ านาจ
หรือต าแหน่ง รวมท้ังความเป็นอิสระในการด าเนินการต่างๆขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น
ในประเด็นเรื่องกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจึงอยู่ในส่วนของ
ความเป็นอิสระในการเข้าสู่องค์อ านาจ245ซึ่งโดยหลัก “ความเป็นอิสระขององค์กร” นั้นประกอบไป
ด้วยความเป็นอิสระในเชิงหลักการ และ เชิงเทคนิควิธีการ ซึ่งความเป็นอิสระในการเข้าสู่องค์อ านาจ
ถือเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นอิสระในเชิงเทคนิควิธีการโดยมีหลักการท่ีส าคัญคือ จะต้องมีการเปิด
โอกาศให้กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองทุกกลุ่มมีส่วนร่วมในการสรรหาองค์อ านาจ  หรือ กล่าวอีกนัย
หนึ่งก็คือต้องจัดสรรต าแหน่งในคณะกรรมการสรรหาให้มีกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองทุกกลุ่มใน
ลักษณะท่ีสามารถถ่วงดุลกันได้ หรือ ท่ีเรียกว่าองค์ประกอบทางอ านาจแบบพหุนิยม (pluralism)  
เพื่อให้เกิดความแน่ใจว่ามีตัวแทนจากหลากหลายจากกลุ่มพลังในสังคม( Pluralist  Representation  
of  The  Social  Forces)  อย่างไรก็ตามเมื่อน าหลักการนี้มาท าการวิเคราะห์กับคณะกรรมการสรร
หารผู้ด ารงต าแหน่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 จะพบว่า
ดุลอ านาจของกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองไม่มีลักษณะแบบพหุนิยม(pluralism) เพราะอ านาจใน
การสรรหานั้นอยู่กับกลุ่มตุลาการเกือบจะท้ังหมด (ท้ังนี้ตามท่ีได้ศึกษามาแล้ว)  และย่อมส่งผลให้

                                            
244  รายงานความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  , สถาบัน
พระปกเกล้า ,หน้า 136 
245 รายงานความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  , สถาบัน
พระปกเกล้า ,หน้า 153 - 154 
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องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขาดหลักประกันในความเป็นอิสระในการเข้าสู่องค์อ านาจรวมทั้งส่งผลต่อ
การท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร หรือ องค์กรของรัฐด้วย  รวมท้ังจากการท่ีได้
ศึกษาท่ีมาขององค์กรอิสระในต่างประเทศนั้นไม่พบว่ามีการให้กลุ่มตุลาการไม่ว่าจะเป็นศาลปกครอง 
ศาลฎีกา หรือ ศาลรัฐธรรมนูญเป็นคณะกรรมการสรรหาแต่อย่างใดไม่ว่าจะเป็น Election  
Commission  of  India หรือ คณะกรรมการเลือกต้ังของอินเดียนั้นก็มีท่ีมาจากการแต่งต้ังของ
ประธานาธิบดีตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี และ ได้ได้การรับรองจากรัฐสภา หรือ คณะกรรมการ
การเลือกต้ังของฟิลิปปินส์(Commission  on  Election – COMELEC)   ก็มีท่ีมาจากการเสนอช่ือ
ด้วยประธานาธิบดี และ ต้องให้รัฐสภาเห็นชอบ และ ต้องให้คณะกรรมธิการว่าด้วยการแต่ง
(Commission  on  Appointment)ให้การยอมรับ (โดยคณะกรรมธิการว่าด้วยการแต่งต้ังประกอบ
ไปด้วยพิพากษาศาลฎีกา 3 คน สมาชิกท้ัง 2 สภา (สภาผู้แทนราษฎร และ สภาเซเน็ต)ท้ังฝ่ายค้าน 
และ ฝ่ายรัฐบาลในจ านวนเท่าๆกัน สภาละ 3 คน ) หรือ ผู้ตรวจการรัฐสภาของสวีเดน  หรือ 
Ombudsman ก็มี ท่ีมาจากรัฐสภาเป็น ผู้แต่งต้ังจากบุคลท่ีคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญ (The  
Committee  on  the  Constitution)เสนอช่ือขึ้นมา ซึ่งคณะกรรมธิการรัฐธรรมนูญก็เป็นบุคคลท่ี
ถูกแต่งต้ังจากรัฐสภา หรือ เป็นตัวแทนของรัฐสภา  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าไม่มีการแต่งต้ังโดยให้
คณะกรรมการสรรหามาจากกลุ่มตุลาการแต่อย่างใด จะมีคล้ายก็คือคณะกรรมการคณะกรรมธิการว่า
ด้วยการแต่ง(Commission  on  Appointment)ของฟิลิปปินส์ ท่ีมีผุ้พิพากษาในศาลฎีกา 3 คน  แต่
คณะกรรมธิการว่าด้วยการแต่ง(Commission  on  Appointment) ก็มิได้มีอ านาจในการสรรหาผู้
ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระเนื่องจากมีอ านาจให้การเห็นชอบด้วยเท่านั้น   หรือ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็
คือกระบวนการสรรหาองค์กรอิสระของต่างประเทศนั้นจะให้ฝ่ายบริหาร หรือ ฝ่ายนิติบัญญัติ เท่านั้น
ท่ีเป็นสรรหา หรือ ลงมติให้การรับรอง โดยจะ246 สรรหาบุคคลจากกลุ่มผลประโยชน์ หรือ ท าการ
จัดสรรต าแหน่งให้กลุ่มผลประโยชน์ทุกกลุ่มเข้ามาเป็นกรรมการ และยิ่งไปกว่านั้นการต้ังองค์กรอิสระ
ในต่างประเทศแม้จะให้ฝ่ายบริหารเป็นองค์กรท่ีแต่งต้ัง หรือ ให้องค์กรอิสระขึ้นตรงกับฝ่ายบริหาร ก็
จะมีกฎหมายบัญญัติไม่ให้ฝ่ายบริหารนั้นเข้ามาแทรกแซงแต่อย่างใดเช่น คณะกรรมการอิสระเพื่อ
ต่อต้านการทุจริตของประเทศฮ่องกง(Independent  Commission  Against  Corruption) หรือ 
ICAC นั้นแม้ผู้ว่าเกาะฮ่องกง(Governer) จะเป็นผู้แต่งต้ัง ผู้อ านวยการส านักงาน (Commissioner)  
ผู้ช่วยกรรมธิการใหญ่ ซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบการปฎิบัติงานในส านักงานของ ICAC  แต่เพื่อไม่ให้ฝ่าย
บริหารท าการแทรกแซงในการปฎิบัติหน้าท่ีกฎหมายจึงก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของ ICACนั้นมีสถานะ
เช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือนแต่ไม่ให้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของส านักงาน ก.พ. จึงท าให้
เจ้าหน้าท่ีของICACนั้นมีความอิสระในการปฎิบัติหน้าท่ี เป็นต้น  
                           กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญนั้นมีตัวแทนกลุ่มตุลาการมากจนถึงขนาดท่ีมิใช่ปัญหาการแทรกแซงแต่เป็นปัญหาท่ี
ตัวแทนกลุ่มตุลาการสามารถแต่งต้ังผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ  ท้ังนี้จากท่ีได้ เปรียบเทียบกับ
กระบวนการสรรหาองค์กรอิสระในต่างประเทศนั้นพบว่ามีกระบวนการสรรหา หรือ แต่งต้ังผู้ด ารง

                                            
246 รายงานความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  , สถาบัน
พระปกเกล้า ,หน้า 157 -158 
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ต าแหน่งในองค์กรอิสระท้ังจากฝ่ายบริหาร และ ฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ไม่พบว่าให้องค์กรตุลาการเป็นผู้
แต่งต้ัง หรือ ให้การรับรอง ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระแต่อย่างใด  เนื่องจากองค์กรตุลาการนั้น
จะต้องมีลักษณะท่ีเป็นกลาง และ ไม่ยุ่งเกี่ยวกับการเมือง ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 
ได้น าองค์กรตุลาการเข้ามาเป็นคณะกรรมการสรรหานั้นจึงเป็นการน าองค์กรตุลาการเข้ามายุ่ง
เกี่ยวกับการเมือง ซึ่งอาจน ามาสู่ปัญหาในความไม่อิสระ และ ไม่เป็นกลางได้  โดยถือเป็นปัญหาใน
ส่วนของคณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีจะต้องถูกแก้ไขต่อไป  
ดังนั้นเมื่อได้ท าการศึกษาปัญหาในส่วนของคณะกรรมการสรรหาแล้ว ประเด็นต่อมาท่ีจะต้องศึกษาก็
คือปัญหาในส่วนของกระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา  ซึ่งจะท าการศึกษาในหัวข้อ ข. 
ต่อไป 
                          
ข.ปัญหาในส่วนของกระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา   
                         โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นได้ก าหนดให้
วุฒิสภานั้นท าการ ลงมติเพื่อรับรองผู้ท่ีได้รับการสรรหาให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นมาตรา 231 (5) ในส่วนของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  , มาตรา 243 ในส่วน
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน , มาตรา  246 วรรค 3  ในส่วนของคณะกรรมการป้องปันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ , และมาตรา  252 วรรค 3 ในส่วนของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  โดยเมื่อ
วุฒิสภามีมติให้การรับรองแล้วให้พระมหากษัตริย์ท าการแต่งต้ังตามค าแนะน าของวุฒิสภาต่อไป     
ซึ่งจากบทบัญัติดังกล่าวของรัฐธรรมนูญนั้นได้บัญญัติขึ้นมาภายใต้หลักการท่ีว่าเมื่อองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารซึ่งครอบคลุมท้ังผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ พนักงานของรัฐท้ังในระดับชาติ และ ในระดับท้องถิ่นและในบาง
ต าแหน่งนั้นมาจากการเลือกต้ัง หรือ มีท่ีมาจากประชาชน หรือ กล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเป็นตัวแทนของ
ประชาชน   ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะต้องมีจุดเช่ือมโยงกับประชาชน
ด้วยเพื่อให้เกิดความชอบธรรมในการตรวจสอบผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีมีท่ีมาจากประชาชน 
โดยเรียกหลักการดังกล่าวว่า หลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย (Das  Prinzip  der  
demokratischen  Legitmation) 247 ซึ่งหลักการนี้จะเรียกร้องให้องค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐแต่ละองค์กร
นั้นจ าเป็นท่ีจะต้องมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย โดยความชอบธรรมนั้นจะต้องมีจุดเช่ือมโยง
กับประชาชน หรือ ท่ีเรียกว่า หลักเกี่ยวพันต่อความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยไม่ขาดสาย
(Eine ununterbrochene  demokratische  Legitimatioskette) โดยอง ค์กร ท่ี ใ ช้อ านาจรั ฐ ท่ี
เป็นไปตามหลักความชอบธรรมทางประชาธิปไตยโดยไม่ขาดสายนั้นไม่จ าเป็นต้องได้รับการแต่งต้ัง
จากประชาชนโดยตรง แต่เพียงแค่ได้รับการแต่งต้ัง หรือ รับรองจากองค์กรท่ีถูกเลือกโดยประชาชน 
หรือ องค์กรท่ีมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยก็เพียงพอแล้ว   และจากเหตุผลท่ีได้กล่าวมานั้น
เป็นเหตุให้รัฐธรรมนูญก าหนดการแต่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องให้วุฒิสภามีมติให้ความ
เห็นชอบ และให้พระมหากษัตริย์แต่งต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามค าแนะน าของวุฒิสภา 

                                            
247  บรรเจิด  สิงคะเนติ , ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ ,กรุงเทพ : วิญญูชน 2544 ,หน้า 316 
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                               จากหลักการท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พุทธศักร
ราช 2540  โดยก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาท าการสรรหาบุคคลท่ีสมควรด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นจ านวนสองเท่าของจ านวนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้แล้วส่งให้วุฒิสภาท าการ
พิจารณาให้เหลือจ านวนผู้ท่ีสมควรด ารงต าแหน่งตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด หรือ อาจกล่าวอีกนัยหนึ่ง
ว่าวุฒิสภาเป็นองค์กรท่ีท าการสรรหาหรือ แต่งต้ังผู้ท่ีสมควรด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ  ท้ังนี้เพื่อให้เป็นไปตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย (Das  Prinzip  der  
demokratischen  Legitmation)   248 รวมท้ังการท่ีให้วุฒิสภาซึ่งมีลักษณะส าคัญคือ มาจากการ
เลือกต้ัง และ เป็นกลางทางการเมืองย่อมส่งผลให้การสรรหาบุคคลมาด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญมีความเหมาะสม และ เป็นกลาง รวมท้ังเป็นไปตามหลักความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยโดยไม่ขาดสาย ( Eine  ununterbrochene  demokratische  Legitimatioskette)  
แต่เนื่องจากวุฒิสภาในสมัยรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2540 ถูกข้อกล่าวหาว่าไม่มีความเป็นกลางแต่
กลายเป็นวุฒิสภาท่ีมาจากกลุ่มก้อนทางการเมือง หรือ เป็นตัวแทนของพรรคการเมือง โดยวุฒิสภา
กลุ่มใหญ่นั้นมีการกล่าวหาว่าเป็นวุฒิสภาฝ่ายรัฐบาล  และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงส่งผลให้การสรรหา
บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 นั้นได้บุคคล
ท่ีไม่มีความเป็นกลางและไม่มีความเป็นอิสระในปฎิบัติหน้าท่ีซึ่งผิดวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริงของการก่อต้ัง
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 จึงได้ท าการ
เปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของวุฒิสภาโดยให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีลงมติในรายช่ือของผู้ท่ีได้รับการสรรหา
ว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบในรายช่ือดังกล่าวเท่านั้น  และในกรณีท่ีวุฒิสภามีมติ
ไม่ให้ความเห็นชอบไม่ว่าท้ังหมด หรือ ว่าบางส่วนก็ให้ส่งรายช่ือนั้นกลับไปยังคณะกรรมการสรรหา
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  แต่ถ้าคณะกรรมการสรรหาดังกล่าวยังคงยืนยันในมติเดิมด้วยคะแนน
เอกฉันท์ก็ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือนั้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ังต่อไป หรือ ถ้ายังคงยืนยันแต่
มติไม่เป็นเอกฉันท์ก็ให้คณะกรรมการสรรหาท าการสรรหาใหม่ต่อไปซึ่งต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จ
ภายใน 30 วันนับแต่วันท่ีมีเหตุให้ต้องด าเนินการดังกล่าว  และยิ่งไปกว่านั้นยังมีการเปล่ียนแปลงท่ีมา
ของวุฒิสภาจากท่ีมีท่ีมาจากการเลือกต้ังท้ังหมดกลายเป็นเลือกต้ังครึ่งหนึ่งและแต่งต้ังครึ่งหนึ่งท้ังนี้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 มาตรา 111 ก าหนดไว้  ท้ังนี้ภายใต้เหตุผลท่ีว่าเพื่อเป็น
การแก้ไขปัญหาวุฒิสภาถูกแทรกแซงจากนักการเมืองเนื่องจากเมื่อสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง
จึงจ าเป็นต้องอาศัยหัวคะแนนของนักการเมืองเพื่อให้ตนได้เข้าไปเป็นสมาชิกวุฒิสภา และเป็นเหตุให้
เกิดการแลกเปล่ียนผลประโยชน์ทางการเมืองกันส่งผลให้สมาชิกวุฒิสภาไม่มีความเป็นกลางทาง
การเมืองอีกต่อไป และ ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงท าการแก้ไขให้ท่ีมาของวุฒิสภานั้นมาจากการเลือกต้ัง
ครึ่งหนึ่ง และ แต่งต้ังครึ่งหนึ่งเพื่อให้วุฒิสภาเป็นกลางทางการเมืองอย่างแท้จริง 
                                        อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่าการท่ีรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550ได้
แก้ไขท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจาการแต่งต้ังครึ่งหนึ่ง และ เลือกต้ังครึ่งหนึ่งตามท่ีรัฐธรรมนูญ  
พุทธศักราช 2550 มาตรา 111 และ แก้ไขให้วุฒิสภามีอ านาจในการลงมติรับรองรายช่ือผู้ท่ีได้รับการ

                                            
248 บรรเจิด  สิงคะเนติ , การปฎิรูปการเมือง : ศึกษากรณีของสถาบันการเมืองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ , รวม
บทความงานวิชาการประจ าปี พ.ศ. 2549 , คณะนิติศาสตร์ ,ธรรมศาสตร์, หน้า 346 -347 
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สรรหาให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเท่านั้นตามมาตรา 231 (5) ในส่วนของ
คณะกรรมการการเลือกต้ัง  , มาตรา 243 ในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดิน , มาตรา  246 วรรค 3  ใน
ส่วนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ , และมาตรา  252 วรรค 3 ในส่วน
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน    กลับส่งผลท าให้เกิดปัญหา  2  ประเด็นดังต่อไปนี้ 
                       ปัญหาประเด็นท่ี 1    การท่ีรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550ได้แก้ไขท่ีมาของ
สมาชิกวุฒิสภาให้มาจาการแต่งต้ังครึ่งหนึ่ง และ เลือกต้ังครึ่งหนึ่งตามท่ีรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 
2550 มาตรา 111 ก าหนดไว้กลับส่งผลต่อหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย ( Das  Prinzip  
der  demokratischen  Legitmation) และหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยไม่ขาดสาย
(Eine ununterbrochene  demokratische  Legitimatioskette)  ด้วยเหตุผลท่ีว่าแม้รัฐธรรมนูญ
จะก าหนดให้วุฒิสภาเป็นผู้รับรองผู้ท่ีถูกสรรหาให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  แต่
เมื่อท่ีมาของวุฒิสภาได้เปล่ียนจากองค์กรซึ่งมีท่ีมาจากประชาชนกลายเป็นวุฒิสภาท่ีมาจากประชาชน
ครึ่งหนึ่ง และ จากการแต่งต้ังครึ่งหนึ่งซึ่งไม่ถือว่าเป็นองค์กรท่ีมีความชอบธรรมทางประชาธิปไตย 
หรือ อาจกล่าวได้ว่าวุฒิสภามีความชอบธรรมทางประชาธิปไตยพียงครึ่งเดียวเท่านั้น  และด้วยเหตุผล
ดังกล่าวจึงส่งผลให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีวุฒิสภาให้การรับรองขาดความชอบธรรมในการใช้
อ านาจเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร  เพราะไม่สะท้อนว่าการใช้อ านาจรัฐผ่านองค์กร
ของรัฐต่างๆนั้นมีพื้นฐานมาจากประชาชน 
                         ปัญหาประเด็นท่ี 2   การท่ีรัฐธรรมนูญท าการแก้ไขอ านาจของวุฒิสภาให้มี
อ านาจเพียงแค่ท าการรับรองบุคคลท่ีได้รับการสรรหาให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
เท่านั้น รวมทั้งยังเพิ่มอ านาจให้คณะกรรมการสรรหาในกรณีถ้าวุฒิสภามีมติไม่เห็นชอบในรายช่ือ และ 
ถ้าคณะกรรมการสรรหายังคงมีมติยืนยันเป็นเอกฉันท์ในรายช่ือเดิมก็ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือนั้น
กราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งต้ังต่อไป  โดยจากท่ีได้กล่าวมาแล้วในเรื่องความเป็นอิสระในมิติการเข้าสู่
องค์อ านาจ249 ว่าส่ิงส าคัญท่ีจะท าให้เกิดการอิสระนั้นจะต้องให้กระบวนการสรรหา และ แต่งต้ังนั้นมี
การถ่วงดุลโดยอาจก าหนดให้องค์กรสรรหาบุคคลท่ีมีคุณสมบัติ หรือ เงื่อนไขตามท่ีกฎหมายก าหนด
เป็นองค์กรแรก และส่งให้อีกองค์กรหนึ่งท่ีมีอ านาจในการพิจารณาคัดเลือก และ แต่งต้ังต่อไป ซึ่งจะ
ส่งผลให้เกิดการถ่วงดุลภายในกระบวนการสรรหาท้ังหมดเพราะมิได้มีเพียงองค์กรใดองค์กรหนึ่งมี
อ านาจเด็ดขาดในการสรรหา และ แต่งต้ังแต่เพียงองค์กรเดียว  แต่เมื่อรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 
2550 ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาสามารถมีอ านาจไม่เห็นด้วยกับวุฒิสภาและถ้าคณะกรรมการ
สรรหามติยืนยันเป็นเอกฉันท์ก็สามารถก าหนดให้ประธานวุฒิ สภาน ารายช่ือดังกล่าวเพื่อให้
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังได้เลย  โดยเมื่อวิเคราะห์ถึงท่ีสุดแล้วองค์กรท่ีมีอ านาจแต่งต้ังแท้จริงก็คือ
คณะกรรมการสรรหาแต่เพียงองค์กรเดียวเท่านั้น และกระบวนการสรรหาในลักษณะนี้จะส่งผลให้
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไม่มีความเป็นอิสระและสามารถถูกแทรกแซงในการท าหน้าท่ีได้ และ 

                                            
249 รายงานความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  , สถาบัน
พระปกเกล้า ,หน้า 153 - 154 
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องค์กรท่ีจะแทรกแซงก็คือคณะกรรมการสรรหานั้นเองเพราะเป็นผู้ท าการสรรหา และ แต่งต้ังองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญแต่เพียงผู้เดียว 
                           ปัญหาประเด็นท่ี3  รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มาตรา 111 วรรค 1 นั้นได้
ก าหนดวุฒิสภามีสมาชิกจ านวนหนึ่งร้อยคน ให้มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละหนึ่งคน และมาจากการ
สรรหาเท่ากับจ านวนรวมข้างต้นหักด้วยจ านวนสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการเลือกต้ัง โดยก าหนด
วิธีการสรรหาวุฒิสภาไว้ในมาตรา 113 คือ “ให้มีคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาประกอบไปด้วย 
ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานกรรมการการเลือกต้ัง  ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ประธาน
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  ผู้พิพากษา
ในศาลฎีกาซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้พิพากษา.......................... “ 
                            โดยจะเห็นได้ว่าจากกระบวนการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญท่ีให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีลงมติในรายช่ือของผู้ท่ีได้รับการสรรหาว่าจะให้ความเห็นชอบหรือ
ไม่ให้ความเห็นชอบตามท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้น แต่ในทางกลับกันรัฐธรรมนญ พุทธศักราช 2550  มาตรา 
113 ได้ก าหนดให้หนึ่งในคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาประกอบไปด้วย ประธานกรรมการการ
เลือกต้ัง  ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  เป็นกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา ดังนั้นจะเห็นได้ว่าท้ังองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ และ วุฒิสภาต่างมีหน้าท่ีรับรอง และ สรรหา ซึ่งกันและกัน หรือ กล่าวอีกนัย
หนึ่งก็คือ มีอ านาจหน้าท่ีในการใช้อ านาจต่างตอบแทนซึ่งกันและกัน ซึ่งจะน าไปสู่การให้ผลประโยชน์
ต่างตอบแทนกัน หรือ ท่ีเรียกว่าการขัดกันในผลประโยชน์( Conflict  of  Interest) 
                            กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นมีปัญหาท้ัง
ในส่วนของคณะกรรมการสรรหาเนื่องจากมีองค์ประกอบท่ีไม่มีดุลอ านาจของกลุ่มผลประโยชน์ทาง
การเมืองท่ีหลากหลาย หรือ ท่ีเรียกว่า พหุนิยม(pluralism) แต่ดุลอ านาจส่วนใหญ่เกือบท้ังหมด กลับ
อยู่กับกลุ่มตุลาการเท่านั้น รวมทั้งยังมีปัญหาในส่วนของกระบวนการการให้ความเห็นชอบโดยวุฒิสภา  
เนื่องจากวุฒิสภามิได้มาจากประชาชนจึงส่งผลท าให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขาดความเช่ือมโยง
กับประชาชน และมีปัญหาในเรื่องความชอบธรรมในการใช้อ านาจเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของ
ฝ่ายบริหารซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีท่ีมาจากประชาชนโดยตรง 
                                  
4.4.2 ปัญหาเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

                            โดยลักษณะพิ เศษขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2550 ท่ีมีลักษณะอิสระและไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชา หรือ การก ากับดูแล ของฝ่าย
บริหารนั้นก็เพื่อให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญปฎิบัติ หรือ ใช้อ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร หรือ องค์กรของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจโดยมิชอบ แต่ท้ังนี้มิได้หมายความว่า
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเป็นอิสระจะกระท่ังหลุดพ้นจากการตรวจสอบการใช้อ านาจ 
เพราะถ้าองค์กรใดหลุดพ้นจาการตรวจสอบจาการใช้อ านาจแล้วย่อมจะน าไปสู่การใช้อ านาจเบ็ดเสร็จ
และสร้างความเสียหายรวมท้ังไม่เป็นไปตามหลักนิติรัฐท่ีทุกองค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐจะต้องถูกตรวจสอบ
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ได้  ดังนั้นรูปแบบของอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีควรเป็นจะต้องประกอบไป
ด้วย250 
               1. จะต้องท าการออกแบบให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้ทุกด้าน  ทุกมิติ รวมท้ังต้องคลอบ
คลุมท้ัง ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ข้าราชการประจ า  พนักงานของรัฐท้ังในระดับชาติ และ ใน
ระดับท้องถิ่น และยิ่งไปกว่านั้นเพื่อความชัดเจนต้องแบ่งขอบเขตอ านาจขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไว้ในรัฐธรรมนูญ รวมท้ังต้องมีกลไกตัดสินหากมีปัญหาความเหลือมล้ า หรือ ซ้อนทับใน
การใช้อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น 
              2. ต้องมีการควบคุมหรือ ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยทุก
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบ แต่ในเมื่อองค์กรอิสระนั้นมีลักษณะ
พิเศษท่ีไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา และ ก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร ดังนั้นการท่ีจะให้ฝ่ายบริหารซึ่ง
เป็นผู้ท่ีถูกตรวจสอบมาเป็นผู้ตรวจสอบองค์กรอิระตามรัฐธรรมนูญนั้นย่อมอาจน าไปสู่การแลกเปล่ียน
ผลประโยชน์ท้ังสองฝ่ายซึ่งจะท าให้การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นไม่มีประสิทธิภาพ  อย่างไรก็ตามการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ต้อง
ถูกตรวจสอบเพื่อมิให้มีการใช้อ านาจโดยมิชอบรวมท้ังเพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐท่ีทุกองค์กรท่ีใช้
อ านาจรัฐจะต้องถูกตรวจสอบ และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงต้องท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญผ่านการท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญต่างตรวจสอบซึ่งกันและกัน  
รวมท้ังการตรวจสอบท่ีส าคัญคือการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดย
องค์กรตุลาการ 
                            จากท่ีได้กล่าวมาแล้วจะพบว่าแม้รูปแบบ หรือ ลักษณะอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะครอบคลุมทุกมิติในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและ
องค์กรของรัฐไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบโดย คณะกรรมการการเลือกต้ัง ผู้ตรวจการแผ่ นดิน  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  แต่
เพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐท่ีว่าเมื่อองค์กรใดมีอ านาจแล้วย่อมต้องถูกตรวจสอบการใช้อ านาจนั้น   
และด้วยเหตุผลดังกล่าวรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550 จึงได้บัญญัติ มาตรา 223 ให้ศาลปกครองมี
หน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในประเด็นปัญหาท่ีเกี่ยวกับ251 การ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งในบางครั้งเป็นกรณีท่ีเกี่ยวกับการ
ใช้อ านาจทางปกครองในการออกกฎหมายระเบียบต่างๆโดยให้ศาลปกครองเป็นผู้ตรวจสอบ  อย่างไร
ก็ตามเม่ือพิจารณาในมาตรา  223 วรรค 2  จะพบว่ารัฐธรรมนูญได้ก าหนดยกเว้นขอบเขตของศาลปก
ครองในเรื่องท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าถ้าเป็นการใช้อ านาจวินิจฉัยช้ีขาดโดยใช้อ านาจโดยตรงจาก

                                            
250 ปัทมา  สูบก าปัง , บทความเรื่อง องค์กรตามรัฐธรรมนูญ2550 : เจตนารมณ์การจัดต้ัง  หลักประกันความเป็น
อิสระ  การแสดงบทบาทอ านาจหน้าท่ีและความเชื่อมั่นของประชาชน , สถาบันพระปกเกล้า , หน้า  114 
251   นุกูล  สัญฐิติเสรี , รัฐสภาสาร ,ปีที่ 55 ฉบับที่ 11 เดือนพฤษจิกายน  2550, หน้า 49 
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รัฐธรรมนูญย่อมส่งผลให้ศาลปกครองไม่มีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้  ดังนั้นจาก
หลักการดังกล่าวได้มีความคิดเห็น หรือ หลักการ อยู่ 2 ความคิดเห็น 
ความคิดเห็นท่ี 1 จากการอธิบายของ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์252ได้ท าการอธิบายค าว่า “องค์กรของรัฐใน
ฝ่ายปกครอง” ( Administration Organ) ผ่านการพิจารณาจากกฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจ
โดยให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” หมายถึง คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี องค์กรของ
รัฐ  เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชา หรือ ในก ากับของนายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรีคนใด ท้ังนี้
ให้รวมถึงองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ( Independent  Agency)ท่ีรัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นด้วยเนื่องจาก
องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเหล่านี้ใช้อ านาจในฝ่ายบริหาร  แต่ท้ังนี้องค์กรท้ังหมดจะต้องใช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ พระราชบัญญัติเท่านั้นจึงจะถือว่าเป็นฝ่ายปกครองและ
ผลิตผลจาการใช้อ านาจจากกฎหมายดังกล่าว คือ “การกระท าทางปกครอง”ซึ่งอยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง แต่ถ้าใช้อ านาจตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
แล้วย่อมไม่ถือเป็นองค์กรของรัฐในฝ่ายปกครอง และไม่อยู่ใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง 
                                       โดยจะเห็นได้ว่าการก าหนด “องค์กรของรัฐในฝ่ายปกครอง” และ 
“การกระท าในทางปกครอง” ตามหลักการนี้นั้นมีความสอดคล้องกับมาตรา 223 กับหลักการก าหนด
ขอบเขตอ านาจของศาลปกครองในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2550 
ความคิดเห็นท่ี 2 จากการอธิบาย ของ  วรเจตน์  ภาคีรัตน์ 253 ว่าโดยแท้จริงแล้วองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นใช้อ านาจบริหาร  หรือ ปฎิบัติภารกิจของรัฐท่ีเป็นภารกิจในทางการบริหารซึ่งเป็นมี
ลักษณะอ านาจหน้าท่ีในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอันมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจปกครอง
แม้จะได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ในรัฐธรรมนูญก็ตาม  แต่ปัญหาคือการไปบัญญัติอ านาจหน้าท่ีไว้ใน
รัฐธรรมนูญท าให้มีปัญหาในการตรวจสอบการใช้อ านาจ  เนื่องจากท าให้เกิดปัญหาว่าแท้จริงแล้วเป็น
อ านาจทางรัฐธรรมนูญ หรือ อ านาจทางปกครองซึ่งส่งผลถึงอ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของศาลปกครองนั้นเอง 
                        จากแนวความคิดท้ังสองนั้นผู้เขียนเห็นด้วยกับแนวความคิดของอาจารย์ วรเจตน์  
ภาคีรัตน์ ว่าโดยแท้จริงแล้วองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแล้วก็คือ องค์กรอิสระท่ีเกิดข้ึนจากการจัดต้ัง
โดยรัฐธรรมนูญเท่านั้น  มิได้มีลักษณะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด และ มิได้ใช้อ านาจ
ในทางรัฐธรรมนูญ แต่ใช้อ านาจในทางบริหาร (ได้ท าการศึกษาแล้วในบทท่ี 2 ) เนื่องจากเป็น
หน่วยงานทางบริหาร254เพียงแต่เป็นอิสระจากการบังคับบัญชา หรือ ก ากับดูแล จากฝ่ายบริหาร
เท่านั้น  ดังนั้นแม้องค์กรอิสระนั้นจะสามารถก าหนดกฎเกณฑ์ในการควบคุม  กิจการหรือบริการของ
รัฐ  หรือ  เอกชนก็ตามแต่ก็มิได้หมายความว่าองค์กรอิสระได้ใช้อ านาจในการตรากฎหมาย
เช่นเดียวกับฝ่ายนิติบัญญัติ  เพราะองค์กรอิสระไม่ได้มีอ านาจในการตรากฎหมายแม่บทเช่นเดียวกับ
                                            
252 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ , การกระท าทางปกครอง ,อาจาริยบูชา ศาสตราจารย์ ดร. อมร  จันทรสมบูรณ์ ,หน้า  
253 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัย เรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ,กันยายน 2550 , หน้า 17, 20 , 36 
254 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัย เรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ,กันยายน 2550 , หน้า 13 
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รัฐสภาซึ่งเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งให้รัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนท าการออก
กฎหมายเพื่อน ากลับไปใช้บังคับกับประชาชนอีก  แต่องค์กรอิสระมีอ านาจในการตรากฎหมายล าดับ
รองในกรอบของกฎหมายแม่บทซึ่งอาจเป็นพระราชบัญญัติ  หรือ  พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญก็ได้255  เพื่อก าหนดรายละเอียดภายใต้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ก าหนดกรอบเอาไว้  
หรือ การท่ีองค์กรอิสระมีอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดกิจการของรัฐ  หรือ เอกชนก็ตามแต่ก็มิได้
หมายความว่าองค์กรอิสระนั้นได้ใช้อ านาจตุลาการแต่อย่างใดเพราะองค์กรอิสระไม่ได้มีลักษณะของ
องค์กรในลักษณะท่ีเป็นศาล  หรือ กล่า256วอีกนัยหนึ่งก็คือรูปแบบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ เป็นรูปแบบของการใช้อ านาจท่ัวไปของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นอ านาจในการออก
ระเบียบ กฎเกณท์ ข้อบังคับเพื่อก าหนดรายละเอียดในทางปฎิบัติโดยมีกฎหมายพระราชบัญญัติเป็น
พื้นฐาน หรือ การใช้อ านาจส่ังการ หรือ เพิกถอน หรือ อณุญาติซึ่งสามารถพบเห็นท่ัวไปในการกระท า
ทางปกครองของฝ่ายปกครองซึ่งอาจกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลได้ ซึ่งโดยหลักการแล้วเมื่อกระทบ
ต่อสิทธิของปัจเจกบุคคลย่อมสามารถท าการทบทวนค าส่ัง หรือ เพิกถอนกฎ หรือ ค าส่ังได้ภายใต้เขต
อ านาจของศาลปกครอง 
                        ดังนั้นจากท่ีกล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่าแท้จริงแล้วองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น
ใช้อ านาจในทางปกครองเพียงแต่มีปัญหาในการน ารายละเอียดในอ านาจหน้าท่ี  และ  การก่อต้ัง
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และ ท าให้มีปัญหาว่าการใช้อ านาจของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการใช้อ านาจทางรัฐธรรมนูญหรือไม่ ตัวอย่างเช่น มาตรา 239 
วรรค 1 ท่ีให้อ านาจคณะกรรมการการเลือกต้ังมีอ านาจให้เลือกตั้งใหม่ และ เพิกถอนสิทธิการเลือกตั้ง
ก่อนการประกาศผลการเลือกต้ังนั้น โดยให้ค าวินิจฉัยเป็นท่ีสุด หรือ อ านาจของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติท่ีให้การไต่สวน และ วินิจฉัยเป็นท่ีสุด  ซึ่งมีพัฒนาการแนวค า
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และ ศาลปกครองสูงสุดดังต่อไปนี้ เริ่มจาก 
ค าวินิจฉัยท่ี 2/2546 ท่ีวินิจฉัยว่าอ านาจของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ในการไต่สวน และ วินิจฉัย ตามมาตรา 301 วรรค 1(3) แห่งรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 นั้นว่าการ
ไต่สวน และ วินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีถือเป็นยุติ ดังนั้นองคืกรรัฐ
ดังกล่าวจึงไม่มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ เปล่ียนแปลงความผิดทางวินัยตามท่ีคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวินิจฉัยให้เป็นท่ียุติ (มาตรา 301 วรรค 1(3) แห่งรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2540 นั้นมีผลเช่นเดียวกับมาตรา 250 วรรค 1(3) 
257ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546 (โดยย่อ) เนื่องจากกรณีค าส่ังของศาลปกครองสูงสุดท่ี 84/ 
2544 ได้วินิจฉัยว่าคณะกรรมการเลือกตั้ง และ คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าเขตเลือกตั้งสามารถ
ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองได้   ต่อมาคณะกรรมการการเลือกต้ังจึงเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาซึ่งประเด็นท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยคือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง และศาลปกครองถือเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ประเด็นท่ีส าคัญคือการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 144 วรรค 2 และ 

                                            
255 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ,องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 ,หน้าท่ี 16 - 17 
256 สโรช  สันตะพันธ์ , การควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ, www. Pub- law .net 
257 The  Constitutional  Court  Rulings 2003 , หน้า 321 - 322 
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มาตรา 145 วรรค1(3)นั้นถือเป็นท่ีสุดหรือไม่ โดยศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการใช้อ านาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 144 วรรค 2 และ มาตรา 145 วรรค1(3) ในการ
สืบสวนสอบสวนเพื่อหาข้อเท็จจริง และ วินิจฉัยช้ีขาดปัญหา หรือ ข้อโต้แย้งนั้นถือเป็นยุติเพราะเป็น
เรื่องท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายอ านาจให้คณะกรรมการการเลือกต้ังมีหน้าท่ี ควบคุมและจัดการเลือกตั้ง
จึงเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญมิใช่การใช้อ านาจในทางปกครองจึงไม่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองแต่อย่างใด 
                            ดังนั้นจะเห็นได้ว่าผลจาการค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 52/2546 นั้นท า
ให2้58เกิดปัญหาตามมาในระบบกฎหมายท่ีไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐเพราะท าให้การใช้อ านาจวินิจฉัย
ของคณะกรรมการการเลือกต้ังแม้จะกระทบถึงสิทธิของบุคคลก็ตามแต่ก็ถือ เป็นยุติไม่สามารถ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลได้   แต่อย่างไรก็ตามต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัย 
9/2549 ในประเด็นเกี่ยวกับอ านาจตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกต้ังโดยย่อ และค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.88/2549 ดังต่อไปนี้ 
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ(โดยย่อ) ท่ี 9/2549 ได้วินิจฉัยในมาตรา 145 วรรค 1 (3) เกี่ยวกับ
อ านาจทางรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าอ านาจตามมาตรา 145 วรรค 1 (3) นั้นเป็น
อ านาจท่ีรัฐธรรมนูญให้คณะกรรมการการเลือกต้ังจัดการและควบคุมการเลือกต้ังรวมท้ังยังสามารถ
พิจารณาและส่ังการเพื่อแก้ไขปัญหาให้เป็นท่ียุติได้  แต่เนื่องจากการเลือกต้ังเป็นการใช้อ านาจรัฐ
เพื่อให้มีผู้แทนของประชาชนในการปกครองประเทศ ดังนั้นหากเกิดปัญหาจาการด าเนินการดังกล่าว
เกี่ยวกับการเลือกต้ังของคณะกรรมการการเลือกต้ังย่อมอยู่ภายใต้การตรวจสอบขององค์กรฝ่ายตุลา
การ    รวมท้ังกรณีท่ีกล่าวอ้างว่าอ านาจตามรัฐธรรมนูญท่ีให้การใช้อ านาจของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังเป็นยุติตามมาตรา 145 วรรค 1 (3) นั้น มีความหมายว่ายุติโดยองค์กรอื่นเท่านั้นไม่ได้
หมายความว่ายุติโดยไม่ต้องถุกตรวจสอบโดยศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดเพราะคณะกรรมการการ
เลือกต้ังไม่ได้เป็นองค์กรท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายให้ใช้อ านาจตุลาการตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้แต่
อย่างใด 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 88/2549 (โดยย่อ)  โดยได้วินิจฉัยว่าแม้ค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญท่ี 52/2546 ให้การใช้อ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรค 1 (3) นั้น
ถือเป็นข้อยุติ ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แต่การใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังผ่าน
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพื่อออก  กฎ ออกค าส่ังทางปกครองนั้นย่อมอยู่ใต้การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง และ ศาลปกครองมีอ านาจเพิกถอนระเบียบ หรือ ค าส่ัง 
ดังกล่าวได้ 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  607 - 608 /2549(โดยย่อ)  ศาลได้วินิจฉัยว่า แม้ในเชิงโครงสร้าง
คณะกรรมการการเลือกต้ังจะมิใช่เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ใต้การบังคับบัญชาหรือ ก ากับดูแลของรัฐบาล 
แต่เมื่อพิจารณาลักษณะของการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังในการควบคุม และ 
ด าเนินการจัดการมห้มีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ สมาชิกวุฒิสภาเห็นได้ว่าการออก

                                            
258 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัย เรื่ององค์กรอสิระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ,กันยายน 2550 , หน้า 38 
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กฎ การบังคับใช้กฎ ค าส่ัง  มีมติ การกระท าอื่นใดนอกจากการวินิจฉัยช้ีขาด.......... โดยถึงแม้ศาล
รัฐธรรมนูญจะมีค าวินนิจฉัยท่ี 52/2546 ว่าการใช้อ านาจตามมาตรา 145(3)นั้นถือเป็นยุติ แต่การท่ี
คณะกรรมการการเลือกต้ังออกกฎ และบังคับใช้กฎหมายโดยการออกค าส่ัง มีมติ หรือ กระท าอื่นใด
นอกจากการออกค าส่ังนั้น ไม่ถือว่าเป็นการวินิจฉัยช้ีขาด แต่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
เช่นเดียวกับหน่วยงานของรัฐ ดังนั้นการใช้อ านาจดังกล่าวจึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครองในการเพิก
ถอนระเบียบ หรือ ค าส่ัง ดังกล่าวได้ 
                                   จากท่ีได้กล่าวถึงปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญตามมาตรา  223 แห่งรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 โดยท าการศึกษาจากค าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ และ ศาลปกครองแล้ว  ต่อมาจะท าการเปรียบเทียบเพื่อท าการตรวจสอบกับองค์กร
อิสระในต่างประเทศท่ีมีรูปแบบของการบัญญัติรายละเอียดในการก่อต้ัง และ ก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้
ในรัฐธรรมนูญนั้นตัวอย่างเช่น คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดีย (Election  Commission  of 
India) ซึ่งได้บัญญัติก่อต้ังองค์กร และ อ านาจหน้าท่ี ไว้ในมาตรา 324 ของรัฐธรรมนูญอินเดีย ส่งผล
ให้คณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียของอินเดียนั้นมีฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
(Constitutional  body) รวมท้ังมีอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดในปัญหาท่ีเกี่ยวกับการจัดการเลือกต้ัง 
แต่(Quasi – judicial power) อย่างไรก็ตามค าวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการเลือกต้ังจะต้องอยู่
ภายใต้การตรวจสอบของศาลสูง (The  High  Court) ตามาตรา 225 -226 ท้ังนี้จะต้องมีผู้ร้องเรียน
มายังศาลสูงเท่านั้น ดังนั้น259 จะเห็นได้ว่าแม้จะเป็นการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังของ
อินเดีย (Election  Commission  of India) ซึ่งใช้อ านาจวินิจฉัยโดยตรงตามรัฐธรรมนูญยังสามารถ
ท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังของอินเดียโดยองค์กรตุลาการได้ หรือ 
อาจกล่าวได้ว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญของไทยท่ีใช้อ านาจวินิจฉัยช้ีขาดโดยใช้อ านาจโดยตรงจาก
รัฐธรรมนูญและให้เป็นท่ีสุดรวมท้ังไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามท่ีมาตรา 223 ก าหนดไว้
นั้นท าให้มีอ านาจมากกว่าองค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญในประเทศอินเดียเสียอีก 
                             260กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าแม้ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546  ได้
วางหลักไว้ว่าการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 144 วรรค 2 และ 
มาตรา 145 วรรค1(3) นั้นถือเป็นยุติเพราะเป็นการใช้อ านาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรง และส่งผลให้
หลังจากนั้นศาลปกครองจะวินิจฉัยว่าอ านาจการวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ังถือเป็น
ยุติและไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจึงมีค าส่ังไม่รับฟ้องซึ่งเป็นไปตามหลักท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้วาง
ไว้ในค าวินิจฉัยท่ี 52/2546  แต่อย่างไรก็ตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 9/2549 ได้ท าการ
แก้ไขปัญหาให้สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีใ ช้อ านาจ
รัฐธรรมนูญได้ โดยศาลรัฐธรรมนูญได้วางหลักว่าแม้การใช้อ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้จะถือ
เป็นยุติแต่ยุติแต่เพียงในองค์กรอื่นเท่านั้นแต่ไม่ยุติการตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการแต่อย่างใด  แต่
ทว่าต่อมาเมื่อมีรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 กลับท าการบัญญัติในมาตรา 223 วรรค 2 ไว้อีกว่าการ

                                            
259 กระมล  ทองธรรมชาติ ,การก่อต้ังคณะกรรมการการเลอืกต้ัง: การศึกษาเปรียบเทียบกรณีอินเดีย และ ฟิลิปปินส์ 
เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับไทย , ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, หน้า 144 
260 จรูญ  ศรีสุขใส , การตรวจสอบการเลือกต้ังโดยองค์กรตุลาการ , www. Pub- law . net 
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ใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีใช้อ านาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรงนั้นไม่อยู่ในอ านาจการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง  ซึ่งถือเป็นการบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญใช้อ านาจตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยไม่มีองค์กรใดตรวจสอบได้ เพราะในส่วนของ
ศาลรัฐธรรมนูญนั้น261จะมีเขตอ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น 
หรือ ท่ีเรียกว่า “Enumerationsprinzip”  กล่าวคือถ้ากฎหมายมิได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของศาล
รัฐธรรมนูญในเรื่องใดไว้แม้ข้อพิพาทนั้นจะเป็นข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญแต่ก็จะไม่สามารถอยู่ภายใต้
การตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญได้ ดังนั้นจากเหตุผลท่ีได้กล่าวมาแล้วการท่ีรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 
2550 มาตรา 223 วรรค 2 ยังคงเป็นปัญหาท่ีจะต้องแก้ไขต่อไป 
        4.4.3 ปัญหาเก่ียวกับสถานะ และ จ านวน ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 โดยรัฐธรรมนูญ แห่งอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ท าการก าหนดในส่วน
ขององค์กรตามรัฐธรรมนญูไว้ในหมวด 11 และก าหนดให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญถือเป็นส่วน
หนึ่งขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งถูกบัญญัติไว้ในหมวดท่ี 11 ส่วนท่ี 1   อนึ่งจากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า
โดยวัตถุประสงค์แท้จริงในการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนัน้ก็เพื่อท าการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐ  รวมทั้งยังเป็นการช่วยอุดช่องว่างท่ีองค์กรตรวจสอบ
แบบเดิมท่ีมีอยู่อาจจะไม่สามารถตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่างรอบด้าน  เช่นการตรวจสอบโดย
รัฐสภาท่ีส่วนใหญ่พรรคการเมืองในฝ่ายรัฐบาลคุมเสียงข้างมากในสภาส่งผลให้การตรวจสอบโดยสภา
ผู้แทนราษฎรไม่ได้ผลเท่าท่ีควร  เป็นต้น  ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นต้องมีองค์กรท่ีท าการตรวจสอบฝ่าย
บริหารได้อย่างรอบด้านต้ังแต่ก่อนเข้าต าแหน่ง  ระหว่างอยู่ในต าแหน่ง และออกจากต าแหน่ง   และ
ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงมีการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึน้มาเพื่อเป็นองค์กรท่ีตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารเนื่องจากองค์กรอิสระมีจุดเด่นท่ีไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา หรือ ก ากับของ
ฝ่ายบริหารรวมทั้งมีหลักประกันความเป็นอิสระ (ได้กล่าวไว้แล้วในบทท่ี 2) ไม่ว่าจะเป็นหลักประกัน
ความเป็นอิสระ 1.ความเป็นอิสระด้านองค์กร (L’ inde’pendance organique)   2.ความเป็นอิสระ
ในการด าเนินงาน (L’independence fonctionnelle)  

ยิ่งไปกว่านัน้เพื่อให้262องค์กรอิสระมีหลักประกันความเป็นอิสระอย่างแท้จริงจึงได้
บัญญัติโครงสร้าง  และ  อ านาจในการก่อต้ังไว้ในรัฐธรรมนูญ เพื่อป้องกันมิให้กลุ่มผลประโยชน์ทาง
การเมืองท าการแทรกแซงเนื่องจากเป็นการยากท่ีจะท าการแก้ไข  ท่ีมา  โครงสร้าง  อ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเพราะการท่ีจะแก้ไขได้นัน้ย่อมหมายถึงการ
ท่ีจะต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วย  และ  ด้วยเหตุผลดังกล่าวเมื่อมีการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2540 จึงได้มีการบัญญัติโครงสร้างของ ท่ีมา  และ  อ านาจ
หน้าท่ี  ไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นหลักประกนัความเป็นอิสระขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู  และ
โดยหลักการแล้วองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็คือ องค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยกฎหมายระดับ

                                            
261 บรรเจิด สิงคะเนติ , วารสารวิชาการศาลปกครอง , ปีที่ 1 ฉบับที่ 3 กันยายน – ธันวาคม 2544 , หน้า 24 
262 วิษณู  วรัญญู , อ้างแล้ว , หน้า 38 39  
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รัฐธรรมนูญนั้นเอง แต่ทว่ากลับเกิดปัญหาในทางสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยมีความ
พยายามให้สถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูนั้นเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุผลท่ีว่า
เป็นองค์กรท่ีถูกก่อตั้ง  และ  ก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ในรัฐธรรมนญูจึงมีสถานะเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ  และ เมื่อก าหนดสถานะให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูนั้นก็
ย่อมส่งผลว่าลักษณะการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นเป็น การใช้อ านาจทาง
ปกครอง  หรือ  เป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ (ซึ่งได้กล่าวไปแล้วในปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าท่ี
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูในหัวข้อ 4.4.2) และ ยิ่งไปกว่านั้นเมื่อมีรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 
2550 แทนท่ีจะจัดระบบ  และ  แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมิใช่
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้  แต่กลับยิ่งเพิ่มปัญหาในการท่ีจะวิเคราะห์ถึงสถานะขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญมากขึ้นไปอีก  เนื่องจากมีการบัญญัติให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งโดยหลักการ
แล้วมิใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญเพิ่มขึ้นไปอีก  โดยรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550  ได้ท าการบัญญัติ
ในส่วนขององค์กรตามรัฐธรรมนญูไว้ในหมวด 11 และ ได้แยกองค์กรตามรัฐธรรมนูญออกเป็น 2 
ประเภท  คือ  องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  และ  องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ  โดยมีจุดมุ่งหมายให้
เกิดความชัดเจนว่าองค์กรใดบ้างท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  แต่จากการบัญญัติก าหนดไว้ชัดเจนว่า
องค์กรใดบ้างเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนัน้ได้ส่งผลให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับ สถานะ  และ  จ านวนของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ซึง่จะท าการแบ่งปัญหาเป็น 2 หัวข้อ  คือ  ก. ปัญหาเกี่ยวกับสถานะ
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู  ข.  ปัญหาเกี่ยวกับจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

 
                  ก.ปัญหาเก่ียวกับสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 

                                จากท่ีได้กล่าวไปแล้วว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแล้วโดยหลักการก็คือ  
องค์กรอิสระท่ีถูกจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ แต่ทว่าในเรื่องประเด็นของสถานะของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญว่ามีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้นได้มีความคิดเห็นใน
หลักการแบ่งแยกว่าองค์กรใดบ้างมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไมน่ั้นอยู่ 2 แนวความคิด 
       263ความคิดเห็นท่ี 1 โดย  วรเจตน์  ภาคีรัตน์  และ  บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ  โดยความคิดเห็นท่ี 1 
นี้นั้น  มีหลักการว่าองค์กรใดจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูจะต้องพิจารณาภายใต้เงื่อนไข 2 ประการ
ดังต่อไปนี ้

1. เกณท์ในทางรูปแบบ  คือ องค์กรท่ีจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนัน้จะต้องเป็นองค์กรท่ีถูก
ก่อตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนญู 

2. เกณท์ในทางเนื้อหา  คือ  องค์กรดังกล่าวที่ถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องมีอ านาจหน้าท่ี
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนญู  และ  อ านาจหน้าท่ีท่ีถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนญูนัน้จะต้องมี
ลักษณะเกี่ยวพันกับทิศทางการน าของรัฐ  หรือ  เป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีท าให้องค์กรนั้นมีส่วน
ร่วมโดยตรงกับการก่อตั้งเจตจ านงของรัฐด้วย 

                                            
263 นิรมัย  พิศแข  ,  รายงานการวิจัยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  กับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐภายใต้
รัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550  ,สิงหาคม  2553  ,หน้า 17  -18 
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                          ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากหลักเกณท์ตามแนวความคิดเห็นท่ี  1  นั้นย่อม
ส่งผลให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญนัน้ประกอบไปด้วย  พระมหากษัตริย์  สภาผู้แทนราษฎร  
วุฒิสภา  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และ  ศาลรัฐธรรมนูญ  แต่ท้ังนี้ไม่ถือว่าองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็น  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ผู้ตรวจการแผ่นดิน  หรือ  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ถือเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดเพราะแม้จะถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญแต่มไิด้มีอ านาจหน้าท่ี
ท่ีส่วนร่วมโดยตรงในการก่อต้ังเจตจ านงของรัฐแต่อย่างใด 
 
 
       ความคิดเห็นท่ี  2  โดย  บรรเจิด  สิงคะเนติ  มีวิธีการในการพิจารณาว่าองค์กรใดเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับความคิดเห็นท่ี 1 คือ จะต้องมีการพิจารณาท้ังเกณท์ทาง
รูปแบบ  และ  เกณท์ทางเนื้อหา  แต่เป็นการพิจารณาองค์กรตามรัฐธรรมนูในความหมาย
อย่างกว้าง  หรือ  กล่าวอีกนัยหนึ่งคือมีความพยายามน าพื้นฐานรัฐธรรมนญูของไทยมาร่วม
ในการตีความว่าองค์กรใดบ้างทีถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  โยมีลักษณะการพิจารณาว่
งองค์กรใดบ้างเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญผ่านภายใต้เงื่อนไข 2  ประการ  ดังต่อไปนี้ 
1. เกณท์ในทางรูปแบบ  คือ  องค์กรนั้นจะต้องถูกแต่งต้ัง  และ รับรองอ านาจหน้าท่ีไว้ใน

รัฐธรรมนูญ 
2. เกณท์ในทางเนื้อหา จะแยกท าการพิจารณาออกเป็น 3 ประเด็นดังต่อไปนี้ 

- พิจารณาจากบทบาทหน้าท่ีต้องเป็นองค์กรของรัฐสูงสุดท่ีมีบทบาทส าคัญในการเข้าไปใช้
อ านาจรัฐ  หรือ  เป็นองค์กรท่ีมีส่วนเข้าไปใช้อ านาจรัฐในลักษณะควบคุม  ตรวจสอบถ่วงดุล  
การใช้อ านาจรัฐขององค์กรอื่น 

- พิจารณาในแง่ของความเป็นอิสระ  องค์กรนั้นต้องมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานไม่อยู่ใต้
การบังคับบัญชาขององค์กรใด 

- พิจารณาในแง่สถานะ และ  ความสัมพันท์  กับองค์กรอื่น  องค์กรนั้นจะต้องมีฐานะเท่าเทียม
กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญอืน่ด้วย 
 
                         ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากแนวความคิดเห็นท่ี 2  ย่อมส่งผลให้องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญนั้นจะประกอบไปด้วย  สภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา  รัฐบาล  ศาลรัฐธรรมนูญ  
ศาลปกครอง  ศาลยุติธรรม  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน  หรือ  อาจกล่าวได้ว่าหลักการพิจารณาว่าองค์กรใดบ้างเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญตามแนวความคิดเห็นท่ี  2  นั้น  เป็นการพิจารณาความหมายขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง  โดยให้เหตุผลว่าแม้บางองค์กรนั้นจะมิใช่องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญโดยแท้ซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญในความอย่างแคบ  แต่เมื่อพิจารณาโดย
น าเอาพื้นฐานของระบบกฎหมายไทยท่ีถือว่าองค์กรเหล่านี้มีความส าคัญในระดับโครงสร้างท่ี
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จะท าให้บรรลุเป้าหมายในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐจึงต้องถือว่าองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญซึ่งมีหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญด้วย 
                             กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าเมื่อได้ท าการพิจารณาและศึกษาใน
หลักการแบ่งแยกว่าองค์กรใดมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญจากความคิดเห็นท้ัง  2  
ความคิดเห็นนั้นจะพบว่า  แนวความคิดเห็นท่ี  2  ในการพิจารณาว่าองค์กรใดบ้างมีสถานะ
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นมีหลักการสอดคล้องกับการท่ีรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 
ได้บัญญัติไว้ในหมวด  11  เรื่ององค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยได้ก าหนดให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูเท่าเทียมกับ สภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา  
รัฐบาล  ศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งถือเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูโดยแท้หรือ โดยสภาพ   แต่
อย่างไรก็ตามการท่ีรัฐธรรมนญู  พุทธศักราช 2550  ได้ท าการบัญญัติให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนัน้ผู้เขียนเห็นว่ากลับยิ่งท าให้เกิดปัญหาใน
ระบบการจัดโครงสร้าง  และ  ล าดับช้ันของอ านาจท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใช้ซึ่งส่งผล
ให้เกิดปัญหาดังต่อไปนี้ 

- รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550 หมวด 11  ส่วนท่ี 1 ซึ่งได้ท าการบัญญัติให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  เพื่อเป็นการยืนยันถึงสถานะขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญซึง่ถูกก่อตั้ง รวมทั้งก าหนดอ านาจหน้าท่ี และ  โครงสร้างขององค์กรไว้
ในรัฐธรรมนูญตามท่ีบัญญ ติไว้ในมาตรา 229 – 254   ว่ามีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  
ยิ่งไปกว่านัน้ยังมีการบัญญัติในส่วนของลักษณะการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญว่าเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญซึง่ส่งผลให้ศาลปกครองไม่สามารถตรวจสอบ
การใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีใช้อ านาจโดยตรงจากรัฐธรรมนูญได้  เช่น  
การใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในมาตรา  239  วรรค 1264 ท่ีให้อ านาจแก่
คณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถท าการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งก่อนประกาศผลการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  และ  สมาชิกวุฒิสภาได้และ ก าหนดให้เป็นท่ีสุด 
                   โดยจะเห็นได้ว่าการท่ีรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 มาตรา  239 วรรค 1 
สามารถท าการบัญญัติในลักษณะนี้ได้นั้นก็เนื่องจากมีการก าหนดให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  และเมื่อมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ใน
รัฐธรรมนูญจึงมกี าหนดลักษณะการใช้อ านาจท่ีบัญญ ติไว้ในขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ว่าเป็นการใช้อ านาจท่ีเรียกว่า  กึ่งนิติบัญญัติ  (Quasi  Legislature) , กึ่งตุลาการ (Quasi  
Judicial)  ซึ่งแนวความคิดในลักษณะนี้นั้นเคยมีค าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  คดีหมายเลขแดงท่ี อม. 1/2548 วินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการใช้
อ านาจว่า “........................ รัฐธรรมนญูแบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็นอ านาจนิติบัญญัติ  
บริหาร  ตุลาการ  โดยมีองค์กรผู้ใช้คือ รัฐสภาใช้อ านาจนิติบัญญัติ  คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจ
บริหาร  และ  ศาลใช้อ านาจตุลาการ  นอกจากนั้นยังมีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดย

                                            
264  วรเจตน์  ภาคีรัตน์  ,  วิพากษ์ปัญหาขององค์กรอิสระตามบทบัญญ ติของรัฐธรรมนูญ  ,  วารสาร  สตง , ปีที่ 2 , 
ฉบับที่ 4 ประจ าเดือน ต.ค. – ธ.ค. 2554 , หน้า 32 
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รัฐธรรมนูญก าหนดให้ใช้อ านาจ กึ่งนิติบัญญัติ  กึ่งบริหาร  และ  กึ่งตุลาการ “ ซึงส่งผลให้มี
การตีความว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูนัน้ใช้
อ านาจท้ังสามอ านาจภายในองค์กรเดียวและไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบใดๆท้ังสินแม้กระท่ัง
การตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ  ซึ่งแนวความคิดลักษณะนี้ได้สะท้อนผ่านมาตรา 239 วรรค 
1 ท่ีให้การใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นท่ีสุด ซึ่งส่งผลให้ไม่สามารถท าการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้เลยถ้าเป็นการใช้อ านาจจาก
รัฐธรรมนูญโดยตรงเว้นแต่ถ้าเป็นการใช้อ านาจในทางปกครองศาลปกครองจึงจะสามารถ
ตรวจสอบได้ท้ังนี้ตามท่ีมาตรา 223 บัญญัติไว้ หรือ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การบัญญัติสถานะ
ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูให้เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นเป็นจุดเริ่มต้นท่ีท าให้ไม่
สามารถท าการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ซึ่งถือว่าไม่เป็นไป
ตามหลักนิติรัฐ  เนื่องจากจะไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของหลักนิติรัฐได้ถ้าไม่สามารถท า
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กรของรัฐใดก็ตามท่ีใช้อ านาจรัฐนั้นว่าได้ใช้อ านาจ
ภายใต้กฎหมายท่ีให้อ านาจไว้หรือไม่ หรือ 265ท่ีเรียกว่าการกระท าขององค์กรรัฐทุกองค์กร
จะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน ( Principle  de  le’ galite’) และ ต้องถุกควบคุมความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าของรัฐ( Control  de  le’ galite) 

      ข. ปัญหาเก่ียวกับจ านวนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 

                                          
               จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนัน้โดยหลักการแล้วก็คือ
องค์กรอิสระท่ีถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนญูนั้นเอง โดยแนวความคิดของการจัดต้ังองค์กรอิสระ
เพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นเริ่มมีขึ้นครั้งแรกในสมัยรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 
และได้สืบทอดแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยเห็นได้
จากรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 ได้ท าการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูไว้ในหมวด
ท่ี 11 ส่วนท่ี 1  โดยแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระนั้น266เริ่มต้นจากการปัญหาท่ีส าคัญ
ของรัฐสมัยใหม่ดังนี้ 
 
               1.การก้าวหน้าของเศรษฐกิจ  การเมือง เทคโนโลยี ท าให้ทุน หรือ สถาบัน
ทางการเงิน  หรือ เทคโนโลยี สามารถก้าวข้ามเส้นแบ่งระหว่างพรหมแดน จนถึงขนาดกล่าว
ได้ว่าไม่มีพรหมแดนท่ีจะสามารถขวางกันการก้าวหน้าของเทคโนโลยี และ ทุนได้ ซึ่งส่งผลให้
เอกชนจ านวนมากสามารถเข้าถึงแหล่งทุน และ เทคโนโลยี ได้โดยง่าย  แต่ในทางกลับกัน
การท่ีจะใช้อ านาจรัฐ  หรือ  ฝ่ายปกครองเข้าท าการควบคุม หรือ  ดูแล  การเข้าถึงของแหล่ง
ทุน  หรือ เทคโนโลยีในกิจการของเอกชน หรือ กิจการของรัฐ  ก็อาจท าให้เกิดการกระทบต่อ

                                            
265  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ ,  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมา และ นิติวิธี , กรุงเทพ : นิติธรรม, 2538 ,หน้า 52 
266  วิษณุ  วรัญญู , องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ , รายงานการวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฎิรูปการเมืองไทย , 
กรุงเทพมหานคร , ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , หน้า 9 – 14 
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สิทธิเสรีภาพของประชาชน  รวมทั้งการท างานของฝ่ายรัฐก็ไม่มีประสิทธิภาพไม่สามารถตาม
ทันความก้าวหน้าของเศรษฐกิจและสังคมอย่างรวดเร็วได้ 
                 2. โครงสร้างของรัฐแบบด้ังเดิมนั้นโดยหลักการล้วนต้องถูกสร้างขึ้นเป็น
สถาบันการเมืองซึ่งมีฐานอ านาจมาจากรัฐธรรมนญู โดยสามารถแบ่งสถาบันทางการเมือง
หรือ องค์กรของรัฐได้เป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ  และ ฝ่ายตุลาการ ซึ่ง
ท้ัง 3 ฝ่ายนั้นล้วนท าการควบคุม และ ถ่วงดุลซึ่งกันและกัน  แต่เนื่องจากการท่ีรัฐสมัยใหม่
จ าเป็นต้องให้บริการสาธารณะในรูปแบบใหม่จ านวนมาก เพื่อให้สอดคล้องกับความก้าวหน้า
ของเศรษฐกิจ และ เทคโนโลยี จึงส่งผลให้การให้บริการสาธารณะผ่านภายใต้องค์กรของรัฐ
ท้ัง 3 ฝ่ายนั้นโดยการควบคุม  ดูแล    ออกฎเกณท์ รวมทั้งวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาท่ีเกิดขึ้นจาก
ความก้าวในสังคมสมัยใหม่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างรวดเร็วและ มีประสิทธิภาพได้ 
                       ดังนั้นจากปัญหาดังกล่าวจึงได้มีการจัดต้ังองค์กรของรัฐรูปแบบใหม่ท่ีมี
ความคล่องตัว และ มีประสิทธิภาพท่ีสามารถแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นจากความก้าวหน้าของ
เศรษฐกิจ  และ เทคโนโลยีได้นั้นก็คือแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระ (รายละเอียดได้
กล่าวไว้อย่างละเอียดในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.5 และ 2.6 )  โดยองค์กรอิสระนั้นได้ถูกจัดต้ังขึ้น
ครั้งแรกในประเทศอเมริกาท่ีเรียกว่า Independent  Reguratory  Agency หรือ IRA  โดย
องค์กรอิสระองค์กรแรกที่ถูกจัดต้ังขึ้นก็คือ Interstate  Commerce  Commision  หรือ 
I.C.C  ซึ่งมีหน้าท่ีดูแล และ ควบคุมการประกอบธุรกิจทางการค้าระหว่างนักธุรกิจในระหว่าง
มลรัฐด้วยกัน ซึ่งต่อมาแนวความคืดในการจัดต้ังองค์กรอิสระในอเมริกาก็ได้รับความนิยม จึง
ได้มีการจัดต้ังองคืกรอิสระเพื่อท าหน้าท่ีดูแล และ ควบคุมกิจการระหว่างเอกชนด้วยกัน
จ านวนมาก เช่น The  Federal  Trade  Commission ในปี ค.ศ. 1915 ,  The  Labor  
Board ในปี ค.ศ. 1935 เป็นต้น  และ ต่อมาแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระก็ได้ขยายไป
ยังประเทศอังกฤษท่ีเรียกว่า  Quasi  Government และได้มีการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้น
จ านวนมาก 267  โดยในสมัยนาง MAGARAT  THATCHER  มีการจัดต้ังองค์กร  Quasi 
Government ถึง 3,068 องค์กร ซึ่งโดยส่วนใหญเ่ป็นองค์กรท่ีให้ค าปรึกษา และ รองลงมาก็
คือองค์กรท่ีมีอ านาจวินิจฉัยส่ังการ  หรือ แม้แต่ประเทศฝรั่งเศสก็ได้รับแนวความคิดการ
จัดต้ังองค์กรอิสระ หรือท่ีเรียกว่า  Autorities  Administatives  Independantes หรือท่ี
เรียกว่าองค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ หรือ องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ ได้รับการยอมรับและ
รับรองจากท้ังจากตุลาการรัฐธรรมนูญ(Consil  Constitutionnel) และ Conseil  d ‘ Etat 
ซึ่งในฝรั่งเศสนั้นมีองค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ หรือ องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ อยู่ไม่น้อย
กวา 20 องค์กร เช่น องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีมีหน้าท่ีดูแลวางกฎระบียบให้แก่กิจกรรม
ทางด้านเศรษฐกิจ และ ด้านกระทรวงการคลัง  คือ Commission  des  operations  de  
bourse หรือ COB (คณะกรรมการดูแลตลาดหลักทรัพย์)  หรือ องค์กรของรัฐท่ีหน้าท่ีดูแล
ความเหมาะสมของการใช้อ านาจรัฐ คือ Le  Mediateur  de  le  Republique 
(ผู้ตรวจการแห่งสาธารณะรัฐ) เป็นต้น  

                                            
267 วิษณุ  วรัญญู , อ้างแล้ว , หน้า 21-22 
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                                   ดังนั้นจากท่ีได้กล่าวมานั้นจะพบว่าในประเทศต่างๆไม่ว่าจะเป็น
อเมริกา  อังกฤษ  หรือ  ฝรั่งเศส  ล้วนมีการจัดต้ังองค์กรอิสระขึ้นมาเพื่อท าการ ควบคุม  
ดูแล  หรือ  ออกกฎเกณท์ ในกิจการของรัฐ หรือ เอกชน จ านวนมาก  และ เมื่อประเทศไทย
ได้รับแนวความคิดการจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อท าการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยได้ท าการ
บัญญัติจัดต้ังไว้ในรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 หมวด 11 ส่วนท่ี 1 มีองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญจ านวน  4 องค์กรเท่านั้นได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  และ  คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน  หรือ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือปัญหาของจ านวนองค์กรอิสระเพียง 4 องค์กรท่ีมีหน้าท่ี
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐไม่ได้เป็นปัญหาในด้านจ านวนขององค์กรอิสระแต่อย่างใด  แต่
อย่างไรก็ตามการท่ีรัฐธรรมนญู  พุทธศักราช 2550 ได้ท าการจัดต้ังองค์กรอิสระและให้มี
สถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญกลับท าให้เกิดปัญหาในด้านของจ านวนขององค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญท่ีมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญนัน้มีมากจนเกินไป และ ท าให้เกิด
ปัญหาดังต่อไปนี้ 

- เนื่องจากการท่ีสามารถจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้มีสถานะเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญตามความหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญอย่างกว้างตามท่ีได้กล่าวไปแล้วนั้น  
ยังมีแนวความคิดท่ีช่วยเสริมให้สามารถจัดต้ังองค์กรใดก็ได้รวมทั้งองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญให้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญู268 เนื่องจากในปัจจุบันนั้นมีการยอมรับ
ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาด หรือ ท่ีเรียกว่า การแบ่งแยกหน้าท่ี (Separation  
of  Function) ซึ่งมีหลักคือไม่ว่าจะมีองค์กรท่ีรัฐธรรมนูญกอ่ตั้งกี่องค์กรก็ตามก็ล้วนใช้
อ านาจอธิปไตยนั้นเอง  โดยจะไม่ท าการระบุว่าอ านาจอธิปไตยถูกแบ่งออกหรือไม่แต่จะให้
องค์กรต่างๆสามารถเข้ามาใช้อ านาจอธิปไตยในแต่ละหน้าท่ีขององค์กรนั้นได้  ซึ่งการใช้
หลักการแบ่งแยกอ านาจเช่นนี้ย่อมไม่จ ากัดองค์กรท่ีใช้อ านาจอธิปไตยเฉพาะ  รัฐสภา  
คณะรัฐมนตรี ศาลเท่านั้น  แต่ยังสามารถให้  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  และ  คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน  เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจอธิปไตยได้ด้วย  ซึ่งหลักการเช่นนี้ถึงขนาดมีการ
นิยามว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูนั้นถือเป็น269องค์กรตรวจสอบท่ีถือว่าเป็นอ านาจท่ีส่ี ( 
Fourth  Branch  of  Government)  ซึ่งท าให้เกิดปัญหาว่าสถานะขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนั้นมีฐานะเท่าเทียมกับฝ่ายบริหาร  ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งเป็นองค์กรท่ีมาจาก
ประชาชน และ ต้องรับผิดชอบต่อประชาชน และยิ่งไปกว่านัน้กลับมีจ านวนองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญท่ีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูถงึ 4 องค์กร แต่มีองค์ตามรัฐธรรมนูญซึ่งมี
ท่ีมาจากประชาชนเพียง 2 องค์กรเท่านั้นคือ ฝ่ายบริหาร และ ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งท าให้เกิด
ปัญหาในเรื่องดุลอ านาจภายในองค์กรตามรัฐธรรมนูญได้ 

                                            
268 วิษณุ  เครืองาม , กฎหมายรัฐธรรมนูญ , กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์บรรณการ , 2523 , หน้า 237 -239 
269 เมธี  ครองแก้ว  , บทความ  ปปช. กับสิทธิเด็ดขาดของฝ่ายบริหาร , มติชนออนไลน์ 
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- เมื่อมีการยอมรับหลักการองค์กรตามรัฐธรรมนูญในคความหมายอย่างกว้างส่งผลให้
รัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 ท าการบัญญัติสร้างองค์กรตามรัฐธรรมนูญขึน้มาอีกหลาย
องค์กรนอกเหนือจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูมากขึ้นไปอีก  โดยได้ท าการบัญญัติใน
หมวดท่ี 11 ส่วนท่ี 2 ใหอ้งค์กรอัยการ  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ   สภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้มีสถนะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญด้วย  ส่งผลให้270

เมื่อเปรียบเทียบกับรัฐะรรมนูญของประเทศต่างๆในทวีปยุโรป  หรือ  รัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกานั้นพบว่าไม่มีรัฐธรรมนญูใดจะสร้างองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีจ านวนมาก
เท่ากับรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2550 ซึ่งถือเป็นปัญหาจากการท่ียอมรับหลักการพิจารณา
องค์กรตามรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง 
                        กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าปัญหาท่ีเกี่ยวกับ  สถานะ และ จ านวน ของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นเริ่มต้นจากการยอมรับหลักการพิจารณาองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง  จึงส่งผลให้มีการสร้างองค์กรตามรัฐธรรมนูญจ านวน
มากในลักษณะท่ีบัญญัติให้รัฐธรรมนูญท าการก่อต้ังองค์กรขึ้นมา  รวมทั้งบัญญัติอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญก็สามารถท าให้องค์กรดังกล่าวมีสถานะเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญท่ีมีฐานะเท่าเทียม  และ สามารถใช้อ านาจอธิปไตยเช่นเดียวกับฝ่ายบริหาร  
ฝ่ายนิติบัญญัติ  และ ฝ่ายตุลาการได้  ซึ่งย่อมส่งผลให้ความส าคัญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
โดยแท้นั้นลดความส าคัญลง  และ สามารถถูกองค์กรท่ีมิใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้ท า
การควบคุมและถอดถอนได้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                            
270 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , รายงานการวิจัยเรื่ององค์กรอสิระตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 , กันยายน 2550 , หน้า 2  
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บทท่ี5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 

                                  องค์กรอิสระเป็นองค์กรของรัฐรูปแบบใหม่ท่ีถูกจัดต้ังขึ้นเนื่องจากเกิด
การเปล่ียนแปลงท้ังในทาง เศรษฐกิจ  สังคม  เทคโนโลยี อย่างรวดเร็วซึ่งส่งผลให้การบริหารและ
จัดการของภาครัฐภายใต้ระบบจากบนลงล่าง หรือ ระบบบังคับบัญชา รวมทั้งขนาดขององค์กรของรัฐ
ท่ีใหญ่และมีข้ันตอนมากเกินความจ าเป็นไม่สามารถปรับให้ทันกับการเปล่ียนแปลงได้  หรือ การ
ด าเนินกิจกรรมของเอกชนท่ีมีความรวดเร็วทั้งในทางเทคโนโลยี  เศรษฐกิจ ท่ีสามารถข้ามไปมีธุรกรรม
นอกเหนือจากรัฐของตนได้ซึ่งถ้าไม่มีกฎ  ข้อบังคับ หรือ  การตรวจสอบ  ก็จะส่งผลให้เกิดการใช้
ความได้เปรียบของภาคเอกชนท้ังในทางเศรษฐกิจและ เทคโนโลยี ท าการเอาเปรียบแก่ประชาชน
ธรรมดาท่ัวไปได้    และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีแนวความคิดองค์กรอิสระท่ีเป็นองค์กรของรัฐ( 
Independence  Regulatory  Agency) ซึ่งมีหน้าท่ีในการ ออกกฎ  ข้อบังคับ ควบคุม กิจกรรมท้ัง
ของภาครัฐ และ ภาคเอกชน โดยไม่อยู่ใต้การบังคับบัญชา และ ก ากับของฝ่ายบริหารเพื่อให้สามารถ
ปฎิบัติหน้าท่ีด้วยความเป็นอิสระ และ เป็นกลาง   
                               องค์กรอิสระได้ถูกจัดต้ังขึ้นเป็นครั้งแรกที่ประเทศสหรัฐอเมริกา คือ องค์กร 
Interstate Commerce  Commission หรือ I.C.C  โดยมีหน้าท่ีก าหนดกฎเกณท์ และ ดูแลใน
กิจการท่ีเกี่ยวกับธุรกิจการค้าท่ีด าเนินไปในระหว่างมลรัฐต่างๆ  ต่อมาก็ได้มีการจัดต้ังองค์กรอิสระท่ี
อังกฤษคือ องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ หรือท่ีเรียกว่า “Quasi – government”  หรือในฝรั่งเศสก็มี
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องค์กรอิสระท่ีเรียกว่า “Les  Auorites Administratives Independantes”  ซึ่งต่อมาก็ได้มีน าแนว
ความการจัดต้ังองค์กรอิสระเข้าในประเทศไทยด้วยเหตุผลในการเสริมการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
องค์กรของรัฐให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากเหตุเช่นเดียวกับในต่างประเทศท่ีสังคมมีการ
เปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีจึงได้เกิดความจ าเป็นท่ีจะต้องมี
องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเข้ามาท าการวางกฎ หรือ ข้อบังคับ และควบคุม หรือ เสนอแนะ ในกิจการ
ท้ังขององค์กรของรัฐ และ องค์กรเอกชน  เพื่อเสริมให้การบริหารจัดการมีประสิทธิภาพ  โดยใน
ประเทศไทยนั้นรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  ได้ท าการจัดต้ังและก าหนด
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระ และ เรียกว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  อย่างไรก็ตามตามหลักการ
ท่ัวไปนั้นการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นจะกระท าโดยการถ่วงดุลอ านาจกันระหว่าง ฝ่ายนิติบัญญติั 
ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายตุลาการ แต่ในทางปฎิบัตินั้นการตรวจสอบตามระบบเดิมนั้นไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าท่ีควร  เพราะการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยรัฐสภานั้นส่วนใหญ่จะต้ังอยู่บนพื้นฐานการแลกเปล่ียน
ผลประโยชน์ต่างตอบแทน  หรือ  การตรวจสอบโดยตุลาการก็จ าเป็นต้องมีผู้เสียหายในการฟ้องคดีต่อ
ศาล รวมทั้งกระบวนการพิจารณาคดีของศาลนั้นยาวนาน    จึงส่งผลให้การตรวจสอบตามระบบเดิม
นั้นไม่มีประสิทธิภาพตามท่ีควรจะเป็น จึงเป็นสาเหตุให้มีความจ าเป็นที่จะต้องจัดต้ังองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญขึน้มาเพื่อช่วยเสริมระบบการตรวจสอบเดิมให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น และ ต่อมามีการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่เนื่องจากในขณะนั้นแนวความคิด
เกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญยงัเป็นส่ิงใหม่ส าหรับสังคมไทย รวมทั้งมีการกล่าวหาว่ามีความ
พยายามแทรกแซงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูจากฝ่ายการเมือง และเป็นเหตุให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญขาดความเป็นอิสระ และ เป็นกลาง ต่อมาแม้จะมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 และ มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 แต่ก็ยังคงมีการสืบทอดแนวความคิดในการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเพือ่
ท าการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐด้วย   
                          รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ในหมวดท่ี 
11 ส่วนท่ี 1 ให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และ ก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีไว้ในรัฐธรรมนญูเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจองค์กรของรัฐคลอบคลุมท้ังก่อนเข้าสู่ต าแหน่ง
หน้าท่ี  ระหว่างการปฎิบัติหน้าท่ีในต าแหน่ง และ หลังการออกจากต าแหน่งหน้าท่ี เพื่อป้องกันมิให้มี
การใช้อ านาจโดยมิชอบ หรือ โดยไม่สมควร  และ รัฐธรรมนูญยงับัญญัติให้มีคณะกรรมการสรรหา
บุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยก าหนดให้จ านวนกรรมการสรรหานัน้โดย
ส่วนใหญ่ให้มาจากกลุ่มตัวแทนตุลาการ เนื่องจากกลุ่มตุลาการ หรือ ผู้พิพากษาเป็นองค์กรท่ีมีความ
เป็นกลางทางการเมือง และ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการแทรกแซงจากกลุ่มทางการเมือง หรือ ผู้ด ารง
ต าแหน่งในระดับสูง    แต่เนื่องจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนัน้มีสถานะเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญส่งผลให้มีฐานะเท่าเทียมกับ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และ ศาลรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้การ
บัญญัติถึงท่ีมา และ สถานะ ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในลักษณะเช่นนี้ ท าให้เกิดปัญหาใน
หลายด้านท้ังในด้านสถานะ และ อ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูจนถึงขนาดท าให้ฝ่าย
บริหารขาดความมีเสถียรภาพซึ่งเป็นหลักการท่ีส าคัญของรัฐธรรมนญูนิยม  กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือการ
จัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเพื่อท าการเสริมประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
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องค์กรของรัฐซึ่งเป็นวัตถุประสงค์เริ่มแรกในการจัดต้ังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น ได้กลายเป็น
การท่ีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นเป็นผู้ก าหนดเสถียรภาพของรัฐบาล หรือ เสถียรภาพของฝ่าย
นิติบัญญ ติซึ่งเป็นองค์กรซึ่งมีท่ีมาจากประชาชน 
                        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 นั้นได้ท าการบัญญัติ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไว้ในหมวดท่ี 11  ส่วนท่ี 1    โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 ได้ก่อให้เกิดปัญหาท่ีเกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ดังต่อไปนี้ 
                      ประการท่ีหนึ่ง ปัญหาท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  เนื่องจาก
กระบวนการสรรหาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนัน้มีปัญหาในกระบวนการของคณะกรรมการสรรหา
ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีได้เพิ่มสัดส่วนกรรมการสรรหาในส่วนของตัวแทน
ตุลาการ และ ลดสัดส่วนของกรรมการท่ีเป็นตัวแทนทางการเมืองให้มีประธานสภาผู้แทนราษฎร และ 
ผู้น าฝ่ายค้านเท่านั้น  จึงส่งผลต่อความเป็นอิสระในมิติของการเข้าสู่อ านาจขององค์อ านาจในองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ  ด้วยเหตุผลว่าสัดส่วนในส่วนของตัวแทนตุลาการนั้นมีมากจนสามารถมีมติใน
การสรรหาให้มีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนกรรมการท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่จากการลง
มติของตัวแทนกลุ่มตุลาการกลุ่มเดียวเท่านั้น  รวมทั้งยังมีปัญหาความชอบธรรมทางประชาธิปไตยใน
กระบวนของวุฒิสภาในการลงมติให้ความเห็นชอบผู้ได้รับการสรรหาให้เป็นผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากท่ีมาของวุฒิสภาครึ่งหนึ่งนัน้มาจากการแต่งต้ังโดยคณะกรรมการสรร
หาสมาชิกวุฒิสภาซึ่งขาดการเช่ือมโยงกับประชาชน 
                        ประการท่ีสอง ปัญหาจ านวน และ สถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
เนื่องจากรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ประกอบไปด้วยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และ องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ในหมวดท่ี 11 ส่งผลให้
มีจ านวนองค์กรตามรัฐธรรมนญูมากเกินความจ าเป็น และ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็มิได้มีสภาพ
ขององค์กรท่ีมีลักษณะเกี่ยวพันกับทิศทางการน าของรัฐ หรือ อ านาจหน้าท่ีท่ีท าให้องค์กรนั้นมีส่วน
ร่วมโดยตรงในการก่อต้ังเจตจ านงของรัฐท่ีจะท าให้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่กลับมี
สถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกันกับรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และ ศาลซึ่งเป็นหลักการท่ีไม่
ถูกต้อง 
                        ประการท่ีสาม  ปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอิระตามรัฐธรมนญู 
เนื่องจากรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 ได้บัญญัติให้ศาล
ปกครองมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือ จากการด าเนินกิจการทาง
ปกครอง ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู  แต่อย่างไรก็ตามมาตรา 223 วรรค 2 นั้นได้บัญญัติ
ข้อยกเว้นไว้ว่าในกรณีท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง   ส่งผลให้ไม่สามารถตรวจสอบ หรือ 
ทบทวนการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจากการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญท้ังท่ี
โดยสภาพแล้วการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ หรือ ตามกฎหมายย่อม
เป็นการใช้อ านาจทางปกครองซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้ประชาชน และ ต้องอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาล
ปกครองในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
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                                ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ท า
การบัญญัติให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูและก าหนดอ านาจไว้
ในรัฐธรรมนูญนั้นจึงไม่สอดคล้องกับสถานะ และ อ านาจตามท่ีควรจะเป็นขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ แต่กลับท าให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีท่ีมาไม่มีจุดเช่ือมโยงกับ
ประชาชน  รวมทั้งมีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาดซึ่งเป็นท่ีสุด ซึ่งไม่เพียงส่งผลต่อหลักนิติรัฐแต่ยังท าให้องค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญมีอ านาจเหนือองค์กรตามรัฐธรรมโดยแท้ด้วย 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

                                จากสภาพปัญหาท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญขาดความเป็นอิสระ
ในมิติการเข้าสู่อ านาจขององค์อ านาจในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ปัญหาสถานะขององค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญท่ีมิได้เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญูโดยแท้ และ ปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็นไปตามหลักนิติรัฐ ผู้จัดท าจึงมีข้อเสนอแนะเพื่อให้องค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีท่ีมาอิสระในมิติการเข้าสู่องค์อ านาจ  และมีสถานะทางกฎหมายท่ี
เหมาะสมกับการใช้อ านาจทางปกครองซึ่งจะส่งผลให้สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญเพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐด้วย  โดยแบ่งข้อเสนอแนะเป็น 3 ประการ
ดังต่อไปนี ้
                                 ประการท่ีหนึ่ง  ข้อเสนอแนะท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
                                   ท่ีมาขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องมีความเป็นอิสระในการ
เข้าสู่อ านาจขององค์อ านาจ และ ต้องมีความชอบธรรมทางประชาธิปไตย  จึงให้มีการยกเลิก
คณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีปัญหาในเรื่อง
องค์ประกอบทางอ านาจแบบพหุนิยม  รวมทั้งยกเลิกกระบวนการลงมติให้การรับรองรายช่ือในขั้นของ
วุฒิสภาด้วยเพราะเป็นองค์กรท่ีมีปัญหาความชอบธรรมทางประชาธิปไตย  แต่ให้ท าการสรรหาผู้ด ารง
ต าแหน่งกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้       ให้จัดต้ังคณะกรรมาธิการถาวร
ประจ าสภา(น ามาจากแนวความคิดจาก อาจารย์ ปิยบุตร  แสงกนกกุล)ซึ่งมาจากการแต่งต้ังของสภา
ผู้แทนราษฎรซึ่งจะส่งผลให้คณะกรรมาธิการประจ าสภามีความชอบธรรมทางประชาธิปไตย โดย
คณะกรรมาธิการในลักษณะนี้จะมีความคล้ายกับคณะกรรมาธิการการแต่งต้ัง(Commission on 
Appointment)  ซึ่งเป็นองค์กรท่ีตรวจสอบการแต่งต้ังคณะกรรมการการเลือกตั้งของฟิลิปปินส์
(COMELEC)  และก าหนดจ านวนกรรมการในกรรมาธิการนั้นตามสัดส่วนท่ีแต่ละพรรคการเมืองมี
จ านวนสมาชิกของพรรคเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  แต่เพื่อให้เป็นไปตามหลักองค์ประกอบทาง
อ านาจแบบพหุนิยม รวมท้ังไม่ให้ถูกแทรกแซงจากพรรคการเมืองท่ีครองเสียงข้างมากในสภา  ก็ให้
ก าหนดมติในการเลือกผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระรัฐธรรมนญูโดยใช้คะแนนท่ีสูงกว่ากึ่งหนึ่ง เช่น 
คะแนน 2ใน3 หรือ 3ใน4 เป็นต้น เพราะการก าหนดมติท่ีสูงขนาดนี้จะท าให้ตัวแทนจากพรรค
การเมืองท่ีมีเสียงข้างมากจ าเป็นต้องเจรจากับตัวแทนของพรรคการเมืองท่ีมีเสียงข้างน้อยเพื่อให้มีมติ
ตามสัดส่วนท่ีก าหนดไว้ 
                                  ประการท่ีสอง  ข้อเสนอแนะจ านวน และ สถานะขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ 
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                                   องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูนั้นไม่ใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้  จึง
ให้มีการยกเลิกบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีท าการก่อต้ัง และ ก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ และ ให้กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเป็นกฎหมายท่ีก่อตั้ง และ ก าหนดอ านาจ
หน้าท่ี เพื่อให้สอดคล้องกับการใช้อ านาจทางปกครอง ซึ่งจะส่งผลให้มีสถานะเป็น “องค์กรของรัฐท่ี
เป็นอิสระ” หรือ “องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ” โดยถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เป็นอิสระ
จากรัฐบาล  รวมทั้งการมีสถานะเป็น “องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ” นั้นจะท าให้มีองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญโดยแท้ท่ีมีส่วนร่วมโดยตรงในการก่อต้ังเจตจ านงของรัฐในจ านวนท่ีไม่มากจนเกินไป  
                                   ประการท่ีสาม ข้อเสนอแนะการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ 
                                    องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูโดยหลักแล้วใช้อ านาจทางปกครอง จึงให้
ท าการบัญญัติอ านาจไว้ในกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  และย่อมส่งผลให้สถานะไม่เป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญอีกต่อไป แต่จะมีสถานะกลายเป็น “องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ” หรือ “องค์กรฝ่าย
ปกครองท่ีเป็นอิสระ” ตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว และเมื่อสถานะเปล่ียนไปก็ย่อมส่งผลให้การใช้อ านาจนั้น
มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง และ สามารถถูกตรวจสอบได้ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครอง 
                                    ดังนั้นข้อเสนอแนะท้ังสามประการจะท าให้เกิด “องค์กรของรัฐท่ีเป็น
อิสระ” หรือ “องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระ” ซึง่มีท่ีมาเช่ือมโยงกับประชาชน และมีความชอบ
ธรรมในการท่ีจะท าการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร  รวมทั้งการมีสถานะเป็น “องค์กร
ของรัฐท่ีเป็นอิสระ” นั้นจะท าให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยแท้ในจ านวนท่ีไม่มากจนเกินไป และท า
ให้การใช้อ านาจของ “องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ” อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายด้วย 
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